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Presentacion -

&

PRESENTACION

a gestion para la reduccién de riesgos es un campo relativamente nuevo en las agendas

politicas de los gobiernos locales y nacionales. Hasta hace poco tiempo los esfuerzos

de las autoridades se dirigian a atender las consecuencias de un desastre y a reconstruir
la infraestructura afectada. La mayoria de las veces la atencién humanitaria y los procesos de
reconstruccion se hicieron sin un enfoque de reduccién de riesgos, aumentando, atin sin pro-
ponérselo, la vulnerabilidad fisica, social, econémica, ambiental de la poblacién frente a nuevos
eventos.

Incorporar una visién de reduccién del riesgo en la fase misma de la ayuda humanitaria, du-
rante la emergencia y después de ésta requiere de voluntad politica y capacidades. Hacerlo
implica una diferencia significativa y puede ayudar a romper el circulo vicioso de “desarrollo-
desastre-desarrollo”.

¢Qué es lo nuevo de esta Guia Metodol6gica para Procesos de Planificacién de la Recupera-
cién Posdesastre: lineamientos y acciones para gobiernos nacionales, regionales y locales?

En primer lugar se buscar familiarizar al decisor politico nacional o local con el concepto de
recuperacion, entendido como las decisiones y acciones tomadas después de un desastre, con
miras a restaurar o mejorar las condiciones de vida de la comunidad afectada, al tiempo que se
facilitan los ajustes necesarios para reducir el riesgo de desastres’.

1 Estrategia internacional para la reduccién de desastres (EIRD)
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Se trata también de persuadir a quienes gobiernan el pais o una localidad de que no sélo es
deseable sino posible planificar lo que sera la recuperacién antes de que el desastre ocurra. Es
decir que podemos anticiparnos y preparar a la institucionalidad nacional, regional y local, y
a la ciudadania; prever anticipadamente las politicas, mecanismos e instrumentos y formular
orientaciones, realizar acuerdos y arreglos institucionales para que se desarrolle de manera
oportuna y eficaz un proceso de recuperacién posdesastre, para que haya una articulacién ade-

cuada entre la atencién de la emergencia y la recuperacién y para que ésta sea sostenible y no
reproduzca el riesgo.
Finalmente se comparte la metodologia de planificacién de la recuperacién frente a la pro-

bable ocurrencia de un terremoto en Bogotd que ha liderado la Alcaldia de esa ciudad desde
hace algunos afios. El camino recorrido por Bogotd es pionero y puede ilustrar con claridad
una suerte de metodologia para planear los procesos de recuperacién posdesastre. También se
comparten las lecciones aprendidas de numerosas experiencias de América Latina en las que
se evidencia la importancia de planear con especial cuidado los procesos de recuperacién de los
medios de vida de quienes resultan afectados por un desastre.

OBJETIVOS DE LA GUIA

sta Guia busca contribuir al fortalecimiento de las capacidades operativas y progra-
miticas de gobiernos nacionales, regionales y locales en la gestién anticipada de la
recuperacion posdesastre bajo un enfoque de sostenibilidad:

1. Ofreciendo a los decisores y a los actores piblicos, privados y comunitarios una nueva
visién —la de recuperacion— para encarar y liderar los procesos posdesastre, con aportes
efectivos que aseguren la recuperacién de los medios de vida de las poblaciones y los
territorios afectados.

2. Persuadiendo sobre la pertinencia y la efectividad de planificar la recuperacion con
antelacién a la ocurrencia de un desastre sobre la base de identificar aquellas politicas
o acciones que deben constar en sus planes y presupuestos institucionales y que, por
tanto, deben ser ejecutadas antes del desastre ya que, de asi hacerlo, contribuirian
significativamente, ocurrido el evento, a desarrollar mejores procesos de recuperacion
sin reconstruir o construir nuevos riesgos.

3. Desarrollando una guia metodolégica para planificar la recuperacion que les permita
liderar eficaz y adecuadamente el proceso previo y por ende el posterior a la ocurren-
cia de un desastre.
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;A QUIEN ESTA DIRIGIDA?

sta Guia estd dirigida a personas que toman decisiones publicas en los gobiernos na-

cionales, regionales y locales y que cada vez con mayor frecuencia se enfrentan de

manera directa a la gestion de desastres de origen natural o antrépico y, una vez que
ocurren, deben liderar procesos de recuperacién de modo inmediato. Estd asimismo dirigida a
los actores publicos, privados o social comunitarios que actdan en la implementacién de esas
politicas o acciones posteriores a un desastre, de cuyos resultados depende que tempranamen-
te se recuperan los medios de vida y la funcionalidad de la sociedad, reduciendo los riesgos y
aprovechando todas las oportunidades de cambio para lograr la sostenibilidad de los esfuerzos
de recuperacién y sentar las bases del nuevo desarrollo.

Enfoque y alcance de la Guia -

e

ENFOQUE Y ALCANCE DE LA GUIA

a sistematizacion de experiencias de rehabilitacién y reconstruccion en diferentes luga-

res del mundo muestra que mds grave que el mismo desastre, pueden ser las deficien-

cias e ineficiencias en el proceso de recuperacién. Desarrollando el nuevo enfoque de
Planificacién de la Recuperacién Posdesastre, esta Guia se dirige a los tomadores de decision
en los niveles nacional, regional y local con el objetivo de identificar lineas y acciones rele-
vantes que permitan la puesta en marcha de procesos de planificacién y preparacién para la
recuperacién posdesastre.

Para el logro de este objetivo se ha desarrollado la presente Guia a fin de que sea considerada
por los interesados en iniciar procesos de Planificacién de la Recuperacién Posdesastre. El pre-
sente documento metodolégico tiene un cardcter indicativo y su alcance se limita a enunciar y
describir, de manera articulada, los pasos, procesos, acciones y resultados a partir del anlisis de
experiencias en recuperacién que han sido identificadas como criticas o que, de haber contado
con la preparacién suficiente, habrian facilitado los procesos de planificacién o ejecucién de la
recuperacion.

En su parte inicial, la Guia busca introducir y motivar al lector respecto de la importancia de
planificar la recuperacién posdesastre a través de un acercamiento a la definicién de este con-
cepto y de una contextualizacién de la problematica en sus diferentes niveles.

Como segundo paso, el documento establece los lineamientos que deben animar la Planifica-
cién de la Recuperacién en los aspectos sociales, politicos, institucionales, normativos, y en los
sistemas de planificacién y de informacién.



GUIA METODOLOGICA PARA PROCESOS DE PLANIFICACION DE LA RECUPERACION POSDESASTRE
lineamientos y acciones para gobiernos nacionales, regionales y locales

10

En su tercera parte, la Guia se centra en proponer pasos para que los gobiernos nacionales,
regionales y locales puedan implantar un proceso de accién temprano para la recuperacién
posdesastre, es decir el “cémo hacerlo”.

La dltima parte del documento sistematiza, a modo de ejemplo, algunas iniciativas de recupe-
racién de empleo y medios de vida desarrolladas por diversas instituciones en Ecuador tras las
inundaciones que afectaron a buena parte del pais en el ano 2008, asi como aquellas puestas en
marcha para superar los impactos de la caida de ceniza fruto del prolongado proceso eruptivo
del volcan Tungurahua. El objetivo es describir el proceso de formulacién de las intervencio-
nes, asi como los proyectos que se implementaron en ambos casos.

Capitulo 1
¢ Qué es la Recuperacion posdesastre?

'

CAPITULO 1:

¢, Qué es la Recuperacion
Posdesastre?

a Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres (EIRD) define la recupera-
cién posdesastre como el conjunto de “decisiones y acciones tomadas después de un de-
sastre, con miras a restaurar o mejorar las condiciones de vida de la comunidad afecta-
da, al tiempo que se facilitan los ajustes necesarios para reducir el riesgo de desastres”. E1 Buré
para la Prevencién y Recuperacién de Crisis (BCPR por su sigla en inglés) del PNUD sefala
que “el manejo de la recuperacién requerird construir capacidades a nivel nacional, restaurar
los mecanismos para hacer frente a desastres, empoderar a las comunidades y determinar las
causas y vulnerabilidades que hacen que las sociedades tengan predisposicién a los desastres”.

Los desastres pueden transformarse en oportunidades para el desarrollo sostenible. Bajo esa
éptica, la recuperacién debe ir mds alld del reemplazo o reparacién de la infraestructura afec-
tada y trabajar sobre los factores determinantes de la insostenibilidad y el riesgo. Mientras se
responde a las necesidades mds urgentes de la poblacién afectada, se deben aprovechar todas
las oportunidades de cambio para lograr la sostenibilidad de los esfuerzos de recuperacién y
sentar las bases del nuevo desarrollo.

La recuperacién posdesastre forma parte de un continuo que se inicia con las acciones previas a
la ocurrencia de un evento (denominadas como Planificacién Anticipada de la Recuperacién)
hasta la atencién inmediata de la emergencia y la recuperacién; desde la ayuda humanitaria a
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las victimas con el fin de salvar vidas, hasta la restauracion de la funcionalidad de la sociedad.
En los primeros momentos las instituciones de respuesta dirigen sus esfuerzos a contabilizar
las victimas (establecer las pérdidas y dafios), las labores de rescate, la atencién a los heridos
y la satisfaccién de necesidades basicas de alimento, agua, albergue y salud de los afectados.
Progresivamente, la situacién se desplaza hacia facilitar el acceso y la movilidad de las perso-
nas, asegurar la habitabilidad de las edificaciones en pie, remover los escombros, recuperar los
medios de vida de la poblacién y asegurar la gobernabilidad y la soberania nacional.

La identificacién de lineas y acciones relevantes que permitan la puesta en marcha de procesos
de planificacién y preparacién para la recuperacién posdesastre no solo constituye una expe-
riencia novedosa frente a los enfoques tradicionales orientados a la prevencién y preparacién
para la atencién de las emergencias, sino que abre diversos caminos, muchos de ellos por
explorar. La planificacién de la recuperacién antes de la ocurrencia de un desastre puede ser
abordada desde muiltiples y a veces simultdneos puntos de vista, entradas o perspectivas:

* Desde los objetivos que persigue la recuperacién: entre otros, devolverle la habitabi-
lidad al territorio; la funcionalidad a la administracion; la intervenciéon en materia de
bienes y servicios publicos; y, la recuperacién de los medios de vida.

* Desde las amenazas socionaturales existentes y sus distintos escenarios.

* Desde los sectores afectados y las principales dreas de accién tales como vivienda y
edificios publicos, servicios publicos, infraestructura, produccién y medios de vida.

* Desde las distintas dimensiones y actores que involucra la planificacién: finanzas, sis-
temas de conocimiento, informacién.

* Desde los niveles territoriales y de gobierno —nacional, regional o local- que participan
y el ambito de sus competencias.

Pese a la multiplicidad de variables y a la aparente complejidad del tema, la Planificacién de la
Recuperacién tiene tres objetivos generales:

a. Preparar ala institucionalidad nacional, regional y local, y a la ciudadania para lo-
grar previamente condiciones que les permitan desarrollar de manera oportuna y efi-
caz un proceso de recuperacién posdesastre centrado en:

* Generar capacidades ciudadanas mediante procesos de formacién, sensibiliza-
cién y précticas para lograr la apropiacién y desarrollo de politicas de actuacién
frente a procesos de recuperacién posdesastre.

* Fortalecer la estructura institucional publica, privada y comunitaria en los nive-
les nacional, regional y local, mediante la generacién de acuerdos para la puesta
en marcha de acciones coordinadas en procesos de recuperacion.

* Desarrollar y concertar politicas, mecanismos e instrumentos que constituyen
la base de los procesos de recuperacién con el fin de facilitar la toma de deci-
siones y la ejecucién en el momento posterior a un desastre.

* Insertar en la prictica cotidiana del sector econémico, la institucionalidad y
la comunidad las previsiones necesarias tendientes a garantizar la continuidad
de las actividades, la rdpida recuperacién de las rutinas y las facilidades para el
restablecimiento de la normalidad en el menor tiempo posible.

b. Prever anticipadamente las politicas, mecanismos e instrumentos que permitan lo-
grar una adecuada articulacién de la recuperacién de mediano y largo plazo con la
atencién de la emergencia para:

* Minimizar las incertidumbres que entrafian las decisiones inadecuadas que,
por ser tomadas “en caliente”, generen dificultades en el proceso de recupera-
cién a mediano y largo plazo.

* Establecer las bases para una efectiva recuperacién de mediano y largo plazo.

* Recuperar la gobernabilidad y seguridad del territorio afectado por el desastre.

* Recuperar medios de vida sostenibles para la poblacién, que le permitan contar
con un ingreso estable en el proceso de recuperacién y posterior a él.

* Definir e implementar las acciones de ayuda humanitaria requeridas por la po-
blacién y ajustadas a las necesidades generadas por el desastre.

c. Formular orientaciones, realizar acuerdos y arreglos institucionales previos y desa-
rrollar instrumentos de manera anticipada a la ocurrencia de un desastre, que contribu-
yan a que una vez ocurrido, se dé la recuperacién rdpida, sostenible y sin reproduccién

del riesgo dirigida a:

* Restablecer a la mayor brevedad las rutinas del territorio y la poblacién.

* Recuperar las condiciones de bienestar social, emocional, econémico y fisico de
las personas y las comunidades afectadas.

* Minimizar las consecuencias de la catastrofe.

* Desarrollar las oportunidades para adaptarse y satisfacer las necesidades socia-
les, econémicas, naturales y urbanisticas de cara al futuro.

* Reducir la exposicién a los riesgos futuros.

En cuanto a los pasos que los gobiernos nacionales, regionales y locales deben tomar en cuenta
P q g )

para implantar un proceso de accién temprano para la recuperacién posdesastre, es decir el

“cémo hacerlo”, esta Guia define cinco momentos basicos:

1) Precisién de cémo poner en marcha un proceso de Planificacién de la Recuperacién
a partir de la organizacién del proceso, de la planificacién misma y, por tltimo, de la
preparacién para la recuperacién que comprende la implementacién de acciones de
diverso orden tendientes a garantizar una mayor resiliencia frente a los desastres.

2) Identificacién de la recuperacién como un proceso que tiene diferentes facetas a través
del tiempo y precisién de las variables mds importantes a ser tomadas en consideracién
en cada una de ellas.

3) Definicién de los aspectos més relevantes al momento de abordar los procesos de re-
cuperacion, en especial los relacionados con la recuperacién temprana y la de mediano
y largo plazo.

4) Recomendaciones y bases para lograr los arreglos institucionales que permitan prever
con la necesaria antelacién el mecanismo idéneo de acuerdo con la particularidad de
cada regién para planificar, coordinar y ejecutar las acciones de recuperacion.

5) Por dltimo, se presentan para las diferentes dimensiones o sectores del desarrollo las
temdticas que, como minimo, deben ser consideradas parte del proceso de Planifica-
cién de la Recuperacién.

éPOI' quc¢ prepararse para la recuperacion posdesastre?

El mundo vive en evidentes condiciones de riesgo. Afio tras afio se convive o, mds bien, se sobre-
vive a situaciones de crisis y/o desastres. Uno de los eventos mds desastrosos de todos los tiempos,
catalogado incluso como una verdadera catistrofe mundial lo vivié Japén, el 11 de marzo de 2011,
cuando un sismo de magnitud 9 generé una ola gigante de mas de 10 metros de alto produciendo
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muerte y destruccién a su paso, generando incluso el riesgo de una desgracia nuclear debido a los
dafos en tres de sus reactores nucleares. En febrero de ese mismo afio, Canterbury-Nueva Ze-
landa era fuertemente sacudido por un sismo de 6.3 de magnitud. Los primeros meses del 2010
no fueron diferentes y evidenciaron esta aseveracién: miles de familias viviendo en condiciones
vulnerables se vieron afectadas por los terremotos en Chile y Haiti, por la actividad de los volca-
nes Pacaya en Guatemala y Tungurahua en Ecuador, por las intensas lluvias e inundaciones ante
el paso de las tormentas Agatha y Alex en Centroamérica, o por las inundaciones en Brasil o la
intensa ola de frio que afecta a los paises del sur de América Latina.

Estos desastres —que dejan como saldo la pérdida de vidas y bienes, comunidades y poblaciones
devastadas y sociedades cada vez mis fragiles y desvalidas— impactan fuertemente en las econo-
mias locales y nacionales. Las poblaciones afectadas ven incrementarse ain mds su precariedad
debido a procesos de recuperacién que generalmente se orientan a la restitucién o restauracién de
las condiciones preexistentes al desastre y las vuelven, por ende, mas vulnerables a futuros eventos
pues una recuperacién asi concebida se convierte en la antesala de nuevos desastres.

Por lo general, las reflexiones y lecciones de los procesos de recuperacién solo permanecen en
la memoria de quienes los atestiguaron y por ello resulta dificil evaluar cudnto se ha mejorado
en las capacidades y competencias para conducir y participar adecuada y eficientemente en
estas intervenciones.

En los dltimos afios se han registrado avances importantes en la produccién de conocimiento,
desarrollo y aplicacién de herramientas, y en pricticas y experiencias de reduccién de riesgos.
No obstante, en materia de recuperacién posdesastre todavia existen muchos vacios y no se le
ha prestado la debida atencién pese a que pricticamente se asiste a un escenario de recupera-
cién “permanente”. Con mucho esfuerzo se ha logrado incorporar en la agenda del desarrollo
el tema de la reduccién de riesgos, pero atin estd pendiente la inclusién en ella de la recupera-
cién: no se piensa oportunamente en cudles son las necesidades mas apremiantes de las y los
afectados inmediatamente luego del desastre, ni se ha impulsado el desarrollo de habilidades
y herramientas que permitan conocer y atender de manera planificada tales requerimientos,
para no hablar del acompafiamiento que demandan esos procesos, generalmente espontineos,
andrquicos, postergados y asumidos directamente por las victimas de los desastres.

Los desastres: una tendencia creciente a escala global

Los desastres son el producto de procesos de transformacion y crecimiento de la sociedad, que
no garantizan una adecuada relacion con el ambiente natural y construido que le da susten-
to. Son, como algunos lo han expresado, problemas no resueltos del desarrollo, y la vulnera-
bilidad existente es una manifestacion de déficits en el desarrollo (Lavell 1999).

El riesgo de desastres estd aumentando a nivel global respecto de la mayoria de las amenazas y el
riesgo de pérdidas econémicas se intensifica mds rapidamente que el de mortalidad. El principal
factor que determina esta tendencia es el aumento de la exposicién, que estd asociado a procesos
mas amplios de urbanizacién, desarrollo econémico y territorial, y al declive de los ecosistemas.

Segun la Base de Datos Internacional sobre Desastres EM-DAT?, entre enero de 1975 y oc-
tubre de 2008 se registraron 8.866 eventos que provocaron la muerte de 2.283.767 personas.

2 EM-DAT: Base de Datos Internacional sobre Desastres de OFDA/CRED (www.emdat.be), referida a desastres de
media y/o gran escala, cuyos dafios reportan informacién igual o mayor a 10 muertes, 100 personas afectadas y en los que se
ha recurrido a la ayuda internacional.

El 78,2% de esas muertes ocurrié en el 0,26% de los eventos registrados, principalmente en
g p p

paises en desarrollo. Durante el mismo periodo las pérdidas econémicas contabilizadas fueron

de US$ 1,52 billones aproximadamente®.

En la ultima década América Latina y el Caribe han mostrado una mayor acumulacién de
riesgos de desastres, sobre todo en las comunidades rurales y urbanas con alto déficit de desa-
rrollo y en condiciones de exclusién y marginacién. El aumento de los desastres cotidianos es
un indicador de esa acumulacién y corresponde, ante todo, a eventos de pequenios o medianos
impactos que no se toman en cuenta en las estadisticas oficiales pese a ser los que minan los
medios de vida de un creciente contingente de poblacién vulnerable. Por ejemplo, segtn la
base de datos de DesInventart, en Guatemala, en el periodo 1988-1995, 1a cifra promedio de
desastres por afio era de 130 y aumentd, en el lustro comprendido entre 1996 y 2000, a 275,
sin tomar en cuenta los 529 desastres locales producidos a raiz del paso del huracin Mitch en
1998. Sin el registro de los miles de desastres locales que ocurren anualmente en la regién, se
ignoraria la situacién de la poblacién afectada, por ejemplo de los habitantes de asentamientos
precarios urbanos de las comunidades rurales dispersas, distantes y muchas veces aisladas e
incomunicadas’.

El nexo entre riesgo de desastres y pobreza es incuestionable. Los paises mds pobres se ven
afectados por riesgos de mortalidad y pérdidas econémicas en niveles desproporcionados si
se los compara con paises de similar exposicién a amenazas. E1 39% de la exposicién a los
ciclones tropicales corresponde a paises de ingresos altos, pero el de mortalidad es sélo del
1%, mientras que en los paises de ingresos bajos el nivel de exposicién es del 13% y el riesgo
de mortalidad alcanza 81%. A nivel local hay datos empiricos que demuestran que las zonas
pobres sufren en los desastres significativamente mas dafos y que esta situacién estd relacio-
nada con factores como la falta de disefios estructurales adecuados para las viviendas. Existe
abundante informacién y datos que demuestran que las pérdidas por desastres causan una
importante disminucién en los ingresos, el consumo y los indicadores de desarrollo humano,
estos efectos son mds severos en los hogares mds pobres®.

Los desastres, al igual que los conflictos, figuran entre una de las causas mas evidentes
de la migracién. En Centroamérica los efectos del huracin Mizch ‘profundizaron en todos
los niveles los factores que explican y determinan los movimientos migratorios, acentuando las
brechas del desarrollo economico y social entre los paises y regiones y agravando los riesgos de las
poblaciones mds vulnerables, a lo que se agrega ahora la incapacidad de los ecosistemas de las zonas
afectadas para retener poblacion y reactivar las fuentes de empleo™. Ante la ocurrencia de desas-
tres, grupos de poblacién afectada suelen migrar hacia territorios no impactados, sea en re-
giones colindantes o también hacia dreas urbanas y/o paises vecinos. En muchos casos este
efecto migratorio tiende a incrementar la concentracién de poblacién en dreas marginales
de las ciudades cuya caracteristica es la falta de condiciones de habitabilidad en cuanto a
seguridad, servicios pablicos y abastecimiento. Este fenémeno migratorio posdesastre tiene
consecuencias en los territorios receptores, pero también en los afectados, donde se produce

3 EIRD (2009). “Informe de evaluacién global sobre la reduccién del riesgo de desastres 2009”, capitulo “Riesgo y pobreza
en un clima cambiante”, Naciones Unidas, Ginebra.

4 Deslnventar: Sistema de Inventario de Desastres ocurridos en América Latina. LA RED, Red de Estudios Sociales
en Prevencién de Desastres en América Latina (www.dessenredando.org). Este sistema de inventario tiene por finalidad el
registro de aquellos desastres pequefios y/o medianos, a una escala local.

5 REDLAC (2009). “10 afios después del huracdn Mitch. Panorama de la tendencia de la gestién del riesgo de desastres
en Centroamérica”. Panamd.

6  EIRD (2009). “Informe de evaluacién global sobre la reduccién del riesgo de desastres”. Ginebra.

7 “Migracién en Centroamérica. Bases para la reflexion y propuestas de accién. Taller sobre Migracién y Desarrollo Re-
gional “C.A 2020”. El Salvador 5-6 de julio de 1999.
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pérdida de mano de obra y fuga de cerebros, ademds de descenso en la productividad para
el pais o regién emisora®.

Los desastres van en aumento y como sefiala el Buré de Prevencién de Crisis y Recuperacién

del PNUD:

“La recurrencia de desastres socio-naturales causa disturbios en los sistemas econdmicos, poli-
ticos y sociales y estd contribuyendo a la erosion constante y cada vez mayor de los beneficios
del desarrollo en un niimero creciente de paises. La ocurrencia de desastres socio-naturales
sucesivos estd llevando a muchos paises a una espiral negativa, donde las pérdidas son mayores
que los ya limitados beneficios del desarrollo y el riesgo de desastres tiende a acumularse. Las
crecientes pérdidas a causa de desastres comprometerdn y reducirdn seriamente los logros de las
Metas de Desarrollo para el Milenio, a menos que se tome una accion decisiva para reducir el
riesgo de desastres™.

Procesos de desarrollo — Modalidades y pricticas que configuran riesgos

Los desastres ponen de manifiesto una errada concepcién del desarrollo; la mala y hasta nociva
forma de planificar nuestras ciudades y comunidades; la inadecuada forma de asentarnos en el
territorio, al ocupar zonas de riesgos (expuestas a inundaciones, deslizamientos, etc.) y la au-
sencia de adaptacién a él; los efectos del crecimiento rdpido, descontrolado y desordenado de
las ciudades, acompafiado por procesos de urbanizacién en manos de sectores privados y con
débil presencia de un Estado que los regule. Evidencian, asimismo, las condiciones de exclu-
sién y pobreza existentes; el mal uso (mds bien abuso) de los recursos que brinda la naturaleza;
la ausencia de politicas o normas que regulen el uso y acondicionamiento del territorio; la poca
capacidad de control y regulacién por parte de las organizaciones e instituciones; la forma en
que el lucro prevalece sobre la sostenibilidad; la debilidad de las organizaciones comunitarias
y sociales; la poca capacidad de las instancias operativas para manejar mejor las situaciones de
emergencias y desastres. En conclusién, el “modelo de desarrollo” aplicado durante los dltimos
anos ha contribuido, de manera decisiva, a las condiciones de riesgo que se materializan en
desastres.

A las amenazas de origen natural (geoldgicas e hidrometeoroldgicas) se han sumado aquellas
relacionadas con el efecto del cambio climdtico, que seguirin ocasionando desastres y pérdidas
que ponen en situacién de mayor riesgo “particularmente [...] a los pequefios estados en de-
sarrollo, donde un solo evento puede destruir el progreso logrado con tanto esfuerzo™.

En ese contexto se vuelve ineludible abordar los procesos de recuperacién posdesastre como
un desatio complejo. Las acciones que se emprendan con posterioridad a un desastre deben
incorporar un enfoque de reduccién de riesgos, que supone, entre otras, las siguientes accio-
nes: la restauracién ecolégica de los ecosistemas; nuevas formas de construir el medio fisico, la
infraestructura publica y el equipamiento de las ciudades; fortalecimiento de las capacidades
de las personas, las comunidades, las instituciones y los gobiernos (nacionales o locales) para
institucionalizar, es decir convertir en una préctica regular un comportamiento mds asertivo
respecto de la reduccién de riesgos.

Recuperacién posdesastre - Gestién integral de riesgos y desarrollo sostenible

8 REDLAC. Ob.cit.
9  PNUD (2005). Directrices para la recuperacion posdesastre.
10 PNUD (2005). Ob. cit.

“Los procesos de recuperacion posdesastre no deben considerarse como una problemdtica
aislada de la reduccion de riesgos y la respuesta a emergencias. Por el contrario, debe
ser parte de un proceso integral y continuo, con vision de largo plazo, incorporado a las
actividades formales e informales de desarrollo de los territorios [...] No hay conciencia
suficiente sobre la gravedad de los riesgos entre la dirigencia piiblica y privada, ni entre
la ciudadania, prevalece la vision cortoplacista en las inversiones piiblicas y, por tanto, el
tema de la recuperacion posdesastre estd ausente de las politicas piiblicas, de la legislacion

y de la planificacion™.

El concepto de reconstruccion guarda una fuerte vinculacién con la restitucién o reposicién
de infraestructura o construcciones y, por ende, tiende a reproducir o reconstruir los mismos
riesgos. A diferencia del concepto de reconstruccién, la recuperacion se sustenta en un enfoque
de derechos, poniendo en el centro a los seres humanos. Se reconstruyen las viviendas, las in-
fraestructuras, las escuelas... pero se hace hincapié en recuperar los medios de vida.

En contextos de crisis y/o desastres, las acciones humanitarias —en especial de atencién y ayu-
da— dominan el escenario: los actores nacionales de gobierno y los organismos de cooperacién
se ven abocados a facilitar y brindar apoyo en términos de alimentacién, abrigo y salud, con el
Unico criterio de “salvar vidas”. Mientras tanto, una vez producida la crisis y a la par de estar
recibiendo la atencién emergente, las poblaciones afectadas buscan sobre todo reiniciar “su
. ”» « . 1. . » . . . .
vida”, retomar “su cotidianidad”. Es decir, empiezan a recuperarse temprana e inmediatamente
después del impacto.

El proceso de transicién que sobreviene requerird tanto del restablecimiento de la confianza
cuanto de restaurar el capital humano y fisico: las capacidades nacionales, los mecanismos para
hacer frente a la situacién, la concientizacién de las comunidades en torno a determinar las
causas que estdn en la raiz del problema y que las vuelven vulnerables a los desastres'.

Segun las Naciones Unidas, las bases de la recuperacién sustentable y el regreso a un desarrollo
a largo plazo han de ser planificados desde el inicio de la emergencia humanitaria.”®

La Recuperacién Temprana es un proceso multidimensional de recuperacién que
se inicia en un contexto humanitario y estd guiada por principios de desarrollo
cuyo propésito es la elaboracién de programas humanitarios y la canalizacién
de las oportunidades de desarrollo sustentable. Su objetivo es generar procesos

nacionales, solidos y auto-sostenidos para la recuperacion tras una crisis. Abarca el
restablecimiento de los servicios basicos, medios de vida, refugios, gobernabilidad,
seguridad, Estado de derecho, medioambiente y dimensiones sociales, lo cual
incluye la reintegracién de poblaciones desplazadas.

‘La recuperacion [... ] integra de manera transversal la gestion de riesgos para no reconstruir la vulne-
rabilidad y debe estar ligado al Plan Nacional de Desarrollo y a los planes sectoriales y territoriales™.

11 BCPR/PNUD, “Lineamientos Estratégicos para los procesos de recuperacién posdesastre”. Documento producido por
Camilo Cérdenas en el marco del proyecto “Lecciones aprendidas en los procesos de recuperacién y desarrollo posdesastre en
América Latina y el Caribe”, Bogotd, septiembre 2005.

12 1d.

13 Inter-Agency Standing Committee - IASC (2008). “Guia de Orientacién sobre Recuperacién Temprana”.

14 Extraido de la presentacién sobre el Programa de recuperacién Temprana (PRT) del PNUD en Republica Dominicana
realizada por Ménica Trujillo en Seminario en Guayaquil, 27 de marzo del 2008.
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En otras palabras, se trata de “un proceso continuo que construye oportunidades y capacidades, re-
|Y ’
duce vulnerabilidades para vivir bien y con el menor riesgo™.

Las premisas en las que se fundamenta el enfoque de recuperacién son las siguientes:

* Es responsabilidad de los Estados (nacionales o locales) asegurar la vigencia de los
derechos humanos y su titularidad en las personas durante toda su vida y de manera
particular durante la ocurrencia de un conflicto politico o desastre de origen natural
o antrépico. Dicho de otro modo, tanto la ayuda humanitaria como la recuperacién
posdesastre tienen que ser abordadas desde un enfoque y una perspectiva de derechos

y por tanto de exigibilidad.

* Existe una fuerte relacién entre gestién de desastres y gobernabilidad. No sélo que la
gobernabilidad de un territorio puede ponerse en riesgo cuando la poblacién afectada
siente que el Estado (nacional o local) no cumple con su funcién de garante de dere-
chos durante la fase de ayuda humanitaria, sino también cuando, ocurrido el desastre,
la poblacién percibe que el Estado y quienes lo gobiernan no son capaces de tomar las
decisiones oportunas que les permitan ‘pararse bien y ripido”, devolviéndole la habita-
bilidad y la funcionalidad al territorio, facilitando a la recuperacién, lo mds temprano
posible, de sus modos y medios de vida.

* En caso de que el desastre ocurra, el impacto sobre las personas, los medios de
vida y la infraestructura, puede reducirse si la respuesta es adecuada y si hay la
capacidad de emprender de manera oportuna, rdpida y eficaz los procesos de
recuperacion.

* Los procesos de recuperacién orientados con la perspectiva de reduccién de riesgos
pueden contribuir de manera eficaz a la direccién del desarrollo sostenible.

* La gestién de riesgos y la recuperacién posdesastres deben cruzar a toda la institucio-
nalidad y no a una sola entidad.

*  Orientar las politicas bajo el enfoque del desarrollo sostenible es el inico camino dura-
dero para lograr una disminucién significativa de los riesgos, la ocurrencia de desastres
y su espiral negativa sobre el desarrollo.

 La ocurrencia de desastres socionaturales puede evitarse en la medida en que las mo-
dalidades de desarrollo se orienten desde una perspectiva sostenible.

* Los procesos de recuperacién se inscriben dentro de la Gestién Integral para la reduc-
cién de riesgos.

* Las relaciones existentes entre prevencién, mitigacién, preparacién, respuesta y recu-
peracién son dindmicas y se relacionan entre si.

A partir de este enfoque la recuperacion puede ser la oportunidad de contribuir a romper el circu-
lo vicioso y la espiral negativa que los desastres imprimen al desarrollo y también la ocasién para
no recurrir al uso de pricticas y/o propuestas que no hacen sino (re)construir nuevos riesgos.

15 Ministerio del Litoral (2008). Mesa de Recuperacién Temprana de Medios de Vida.

Los procesos de recuperacién posdesastre bien abordados brindan la posibilidad enfrentar efi-
cazmente los principales factores causales del riesgo desde una nueva visién del desarrollo, que
tiene como aspecto central un nuevo ordenamiento del territorio. Una adecuada recuperacién
debe fomentar la resiliencia, es decir la capacidad que tienen las personas o las economias para
absorber las pérdidas y recuperarse. Esto supone contar con un amplio conocimiento de los
modos y los medios de vida de la poblacién, sobre todo de la mas pobre, y de cémo funciona
el tejido social luego de un desastre.

Recuperacién posdesastre - Planificacién vs improvisacién

La mayoria de las veces los gobiernos nacionales o locales toman decisiones posdesastre que
no abonan a la reduccién de riesgos ni al desarrollo sostenible. Razones de caricter politico
y econémico los orientan en otra direccién. Entre los principales problemas que, desde esa
perspectiva, evidencian las acciones posdesastre podemos destacar los siguientes:

* Los gobernantes suelen estar muy preocupados por “gobernar” el desastre y por superar
lo mis rapidamente posible sus secuelas en la vida de las personas. Los temas relacio-
nados con la asistencia y la ayuda humanitaria tienen normalmente alta visibilidad
politica, no asi los aspectos atinentes a la recuperacién, que muchas veces suponen
asumir decisiones poco populares que requieren de planificacién: ordenamiento terri-
torial, mayor exigencia en las normas y/o cédigos de construccién, reasentamiento de
infraestructura publica, viviendas, entre otras.

* Una visién de corto plazo, supeditada casi siempre a la obtencién de réditos politicos,
pone énfasis en la reposicién de la infraestructura afectada sin incorporar un andlisis
de riesgos, conduciendo a que la infraestructura reparada o nueva se instale de modo
recurrente en zonas de alta vulnerabilidad fisica, lo que sin duda resulta poco eficiente
desde el punto de vista de la optimizacién de los escasos recursos publicos.

* La mayoria de las veces los decisores publicos elaboran una lista de proyectos, muchos de
ellos disefiados antes de la ocurrencia del desastre, que no se fundamentan en un anilisis
de dafios y necesidades, no parten de un enfoque de reduccién de riesgos ni se integran
en un plan que articule las acciones de recuperacién en el corto, mediano y largo plazos.

* La ausencia de un andlisis multidimensional del riesgo deriva en decisiones que no
incluyen intervenciones en otros dmbitos —econémicos, sociales y ambientales— y li-
mita las oportunidades de las personas y de las comunidades afectadas para reducir las
vulnerabilidades y superar los problemas. Con ello se frustran las oportunidades de
reorientar el desarrollo hacia comportamientos y précticas mds sostenibles que con-
tribuyan en el mediano y largo plazo, y como parte de una agenda adecuadamente
planificada, a evitar la ocurrencia de nuevos desastres.

* La falta de politicas y mecanismos de coordinacién, de acuerdo a sus competencias,
entre los distintos niveles de gobierno (nacional, regional y local) impide una gestién
integrada de la recuperacién posdesastre y genera conflictividad en el territorio al no
establecerse con claridad los roles y responsabilidades de las distintas instancias gu-
bernamentales. En muchas ocasiones ello impide el logro de los objetivos en tiempos
6ptimos y, en otras, crea competencia entre los actores y duplicidad de acciones y
recursos.

16 EIRD (2009). Ob. cit.
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* Hay acciones de recuperacién posdesastre que se realizan exclusivamente bajo el liderazgo
del nivel nacional de gobierno y que suelen derivar en una gestién “presidencialista” altamen-
te concentrada y poco participativa, que termina restdndoles responsabilidad a los gobiernos
locales y a las propias comunidades afectadas. Ademds, no se dispone de marcos normativos
o de acuerdos entre niveles de gobierno o institucionales ni tampoco de mecanismos admi-
nistrativos y de financiamiento que permitan contar con los recursos para operar desde el
territorio. Esto dificulta la gestién y torna lenta la recuperacién, que muchas veces no se ha
iniciado o apenas se estd poniendo en marcha cuando ocurre un nuevo desastre.

« También es una prictica frecuente que en la busqueda de eficiencia, oportunidad y
efectividad los decisores de gobierno deleguen las acciones de recuperacién y los re-
cursos que las financian a “un tercero que se supone confiable”, lo que implica arreglos
ad hoc en detrimento de la institucionalidad nacional y local, y desvio de los recursos
(publicos y privados) asignados al desarrollo y sobre los cuales no siempre estdn claros
los mecanismos de transparencia y de rendicién de cuentas.

Existen evidencias de los avances que se han logrado en cuanto a la reduccién de pérdidas con
la aplicacién y desarrollo de medidas preventivas. Saber qué hacer en caso ocurrir terremo-
tos, inundaciones, deslizamientos, etc. permite prepararse y planificar cémo y de qué manera
actuar, evacuar, proteger la vida... Es precisamente en este campo donde se manifiestan con
mayor claridad las diferencias entre una reaccién improvisada y una accién planificada.

En linea con las lecciones aprendidas sobre la pertinencia y la eficacia que supone prepararse
para la recuperacion, y existiendo grosso modo una ruta que siguen los procesos en la materia, se
trata de identificar las dreas o sectores clave de intervencién y determinar politicas o acciones
que permitan maximizar los beneficios de la recuperacién, mejorando su desempefio y mini-
mizando los costos que entrafia no hacer nada, hacerlo tardiamente, reconstruir o construir
NUEVOS riesgos.

Partimos de la nocién de Matus en torno a que “/a planificacion precede y preside la accion, no cesa
nunca, es un proceso continuo, dindmico, que acomparia la realidad cambiante’. Se trata de reducir
la improvisacién en los procesos de recuperacién y los efectos negativos que ésta tiene en la
gestién del desastre y del desarrollo, incorporando la planificacién como “la accion consistente
en utilizar un conjunto de procedimientos, mediante los cuales se introduce una mayor racionalidad
y organizacion en un conjunto de actividades y acciones, articuladas entre si'y que, previstas antici-
padamente, tienen el propdsito de influir en el curso de un determinado acontecimiento, con el fin de
alcanzar una situacion elegida como deseable, mediante el uso eficiente de medios y recursos escasos y
limitados™.

Siguiendo a John Friedman, se trata de “vincular el conocimiento cientifico y técnico con las acciones
en el dmbito piblico, haciendo que el conocimiento cientifico y técnico se iitil para los protagonistas
especificos del ambito piiblico™.

Al tratarse de un proceso basado en un enfoque de derechos, centrado en la gente, simultineo
a otros procesos de prevencién, mitigacién y preparacion, y asociado a un territorio y multidi-
mensional se trata, como dice Federico Aguilera, de:

17 En Pedregal, Belén (2005). Poblacién y planificacién hidrolégica. Universidad de Sevilla, Espafa. Internet.books.google.
com.ec/books?isbn=8447207919

18 1d.

19 1d

‘[...] incorporar a las acciones programadas en el dmbito de lo piblico [...] una racionali-
dad cultural o racionalidad del contexto [...] y no un compendio de conocimientos técnicos o
ingenieriles, pues se parte de la idea de que problemas complejos —en este caso, la recuperacion
post desastres— no son exclusivamente ambientales o fisicos, sino sobre todo culturales. Dicho
contexto a su vez es de cardcter multidimensional (politico, econdmico, ético, social) y en él
se manifiestan conflictos entre diferentes logicas y racionalidades fruto de las tensiones entre
valores e intereses contrapuestos™.

Este breve marco conceptual resulta util para abordar la recuperacién, particularmente en
el periodo que precede a la ocurrencia de un desastre pues de lo que se trata es de anticipar
todos aquellos aspectos (acciones, resultados, politicas, normativas, etc.) que, una vez ocurrido
el evento, cambien el curso de las intervenciones posdesastre hacia procesos de recuperacién
centrados en las personas y en el desarrollo humano sostenible, es decir sin reconstruir o cons-
truir nuevos riesgos.

20 1Id.
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CAPITULO 2:
Lineamientos preliminares

para un Plan de Accion de la
Recuperacion Posdesastre

Como corolario de este proceso de Planificaciéon de la Recuperacion Posdesastre, este capitulo utiliza los li-
neamientos estratégicos sobre aspectos politicos, normativos, institucionales, de planificacién, de informacién,
sociales y financieros que sirven de fundamento para desarrollar estrategias y planes de accién para los procesos
de recuperacion posdesastre en los paises de la region. Tales lineamientos han sido desarrollados en el documento
Lineamientos Estratégicos para los Procesos de Recuperacion Posdesastre, elaborado para el BCPR del PNUD
por Camilo Cirdenas en el marco del proyecto Lecciones aprendidas en los procesos de recuperacién y desarrollo

posdesastre en América Latina y el Caribe,,.

a recuperacién posdesastre es un proceso complejo, de muchas dimensiones y multi e
interinstitucional, por lo que la preparacién debe involucrar actores de los niveles na-
cionales, regionales, locales y de la cooperacién internacional.

Planificar la recuperacién demanda un ejercicio de anticiparse a los hechos y desarrollar capa-
cidades, procedimientos, competencias y habilidades que pueden implementarse y/o aplicarse

21 Bogota, septiembre de 2005.

Capitulo 2
Lineamientos preliminares para un Plan de accion de la recuperacion posdesastre

en o para un contexto posdesastre, en distintos momentos; pero, en todos los casos, esas con-
diciones deben “prepararse” previamente. En este capitulo se identifican algunas recomen-
daciones y lecciones que bien podrian servir de base a los gobiernos para la formulacién de
estrategias, lineamientos de intervencién y planes nacionales de recuperacién. Estas recomen-
daciones fueron agrupadas por aspectos o ejes temdticos para facilitar su uso y adaptacién a
cada contexto y realidad, al momento de formular estrategias o propuestas:
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Aspectos Politicos )

Crear condiciones politicas entre la
dirigencia publica, privada y ciudadana,
nacional y local, para adelantar procesos de
preparacién orientados a una oportuna y
eficaz recuperacién integral después de que
se presente un desastre.

Elevar la conciencia, el compromiso politico

) P p y
la adopcién de politicas de Estado necesarias
que propicien la formulacién de estrategias
para la recuperacién posdesastre, como parte
de una politica integral para la reduccién de

P gral p

riesgos.

Capitulo 2

Lineamientos preliminares para un Plan de accion de la recuperacion posdesastre

Aspectos Institucionales J

Elevacién de capacidades de los sistemas
nacionales de gestién de riesgos existentes,
en proceso de creacién o transformacion,
ajustando su estructura para liderar y coordinar
la actividad de todos los actores del gobierno,
sociedad civil y cooperacién internacional en
los procesos de recuperacion posdesastre.

Adecuar, fortalecer y articular el aparato
institucional  existente,  precisar  las
responsabilidades entre las  diferentes
entidades que lo conforman e identificar los
instrumentos necesarios para que sea factible
atender de manera oportuna, dgil, coordinada
y eficaz los procesos de recuperacion.

LINEAMIENTOS PRELIMINARES PARA UN PLAN DE ACCION

LINEAMIENTOS PRELIMINARES PARA UN PLAN DE ACCION

Fortalecer programas orientados a elevar la conciencia institucional y ciudadana
sobre la importancia de incorporar la reduccién de riesgos y la recuperacién pos-
desastre en las actividades del desarrollo y respecto de las repercusiones en el goce
efectivo de los derechos, la calidad de vida de la poblacién y la gobernabilidad.

Disefar y desarrollar programas para elevar la conciencia y compromiso orientados
a los niveles decisorios publicos, privados y ciudadanos, sobre la oportunidad de
reducir riesgos en los procesos de recuperacién.

Establecer o fortalecer politicas de Estado y estrategias para incorporar integral-
mente la reduccién de riesgos y la preparacién para los procesos de recuperacién
en todas las actividades del desarrollo, con visién de largo plazo y de desarrollo
sostenible.

Definir politicas de Estado orientadas a que los procesos de recuperacién posde-
sastre se adelanten en forma descentralizada, normativa y financieramente. Para
ello, se debe trabajar en pleno acuerdo y coordinacién entre los 6rganos centrales y
territoriales y con la participacion efectiva de los actores sociales vinculados a estos
procesos.

Impulsar las actividades necesarias para esclarecer y hacer operativo en los procesos
de recuperacion el concepto de desarrollo sostenible; promoverlo y tener un mismo
enfoque entre todos los actores del desarrollo.

Adoptar politicas de Estado conducentes a que los procesos de recuperacion sean
desarrollados basicamente con la institucionalidad publica existente, sin crear or-
ganizaciones paralelas, aprovechando al méximo las capacidades disponibles en el
ambito nacional y local, y buscando ajustar y fortalecer dicha institucionalidad para
el adecuado desarrollo de estos procesos.

Realizar diagnésticos y analisis de la legislacién vigente en cada pais para identifi-
car fortalezas y debilidades en el tratamiento del tema de la reduccién de riesgos y
recuperacion posdesastre.

Expedir una normatividad —o ampliar y reglamentar la legislacién vigente— para
estipular la obligatoriedad de la inclusién de la gestién de riesgos en los diferentes
procesos, programas y proyectos de desarrollo y en los planes nacionales, sectoria-
les y territoriales, explicitando la recuperacién posdesastre.

Propulsar que en el marco normativo se establezcan y delimiten las responsabilida-
des publicas nacionales, sectoriales y territoriales, asi como del sector privado y de
la ciudadania en general, en lo referente a la generacién de riesgos, su reduccién y
la atencién de las situaciones posdesastre.

Expedir normas que incentiven los planes de ordenamiento territorial con concep-
to de prevencién y mitigacién de riesgos y faciliten el control de la ocupacién de
zonas de alta amenaza o de alto riesgo.

Sistematizar y divulgar entre los diferentes actores institucionales y sociales la nor-

matividad vigente en materia de gestion de riesgos y crear mecanismos, instrumen-
tos e incentivos para que se respete su cumplimiento.
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Aspectos Normativos J

Capitulo 2

Lineamientos preliminares para un Plan de accion de la recuperacion posdesastre

Sistemas de Planificacién J

Fortalecimiento y preparacién de los sistemas
de planificacién nacional, sectorial y territorial
para que cuenten con la capacidad de construir
y formular, con antelacién a los desastres, es-
trategias para la recuperacién que puedan ser
implementadas con prontitud apenas ocurra
un evento.

Elevar las capacidades humanas, técnicas e
institucionales del Estado para establecer las
politicas, criterios, procesos, instrumentos y
procedimientos que se requieran para conti-
nuar con los esfuerzos de incorporacién de la
gestién de riesgos en los procesos de desarrollo
y ordenamiento territorial.

A A

Promover la realizacién del diagnéstico y Propulsar la expedicién de la legislacién y
el andlisis de las fortalezas y debilidades de reglamentacién relacionada a la gestién de
la actual normatividad enfocada hacia la riesgos y recuperacién. Facilitar ejercicios de
gestién de riesgos incluyendo el tema de la debate y consensos.
recuperacion.

Y y
Identificar y definir funciones y delimitar Fortalecer, ampliar y articular el marco
responsabilidades de los actores institucionales normativo para que los gobiernos cuenten con
y sociales vinculados a estos procesos. instrumentos legales apropiados.

V. A

Disefiar planes nacionales, regionales y locales de recuperacién posdesastre, teniendo en cuenta
los diferentes escenarios de riesgo de cada territorio y que puedan ser ajustados con celeridad a la
situacién real después de sucedido un evento.

LINEAMIENTOS PRELIMINARES PARA UN PLAN DE ACCION

Diagnosticar y analizar las fortalezas y debilidades del aparato institucional con
miras a identificar las medidas requeridas para su fortalecimiento: directrices, de-
limitacién de competencias, protocolos e instrumentos necesarios para actuar con
mayor liderazgo, coordinacién y flexibilidad frente a las situaciones posdesastre.

Definir politicas e instrumentos para que en futuras situaciones posdesastre se
trabaje basicamente con la institucionalidad de la que se dispone, con enfoque
sistémico, multisectorial e interdisciplinario, descentralizado, con concepto de sub-
sidiariedad y énfasis en las responsabilidades locales, evitando asi la creacién de
organismos paralelos.

Crear sistemas nacionales, ahi donde no existan, para la gestién de riesgos y for-
talecer los existentes, poniendo el acento en los niveles locales, con el fin de elevar
sus capacidades de gesti6n y, en particular, para adelantar con eficacia los procesos
de recuperacién posdesastre.

Evaluar y sistematizar el manejo de las diferentes situaciones posdesastre en cada
pais, analizar los aciertos y desaciertos y divulgar ampliamente sus conclusiones
para retroalimentar el desempefio institucional.

Elevar la conciencia sobre la necesidad de atender de manera prioritaria e inmedia-
ta la recuperacion institucional para evitar una crisis de gobernabilidad posterior a
la ocurrencia de un desastre.

Analizar la pertinencia de designar un érgano rector responsable exclusivamente
de la coordinacién e integracién de todas las actividades, entidades y actores vincu-
lados con la formulacién y ejecucién de los procesos de recuperacion.

LINEAMIENTOS PRELIMINARES PARA UN PLAN DE ACCION

Diagnosticar y analizar las fortalezas y debilidades en los sistemas de planificacién para la
transversalizacién de la reduccién de riesgos en las actividades de desarrollo a nivel nacio-
nal, sectorial y local..

Evaluar los instrumentos de planificacién que se puedan aprovechar en cada pais y te-
rritorio, para que los planes y programas de recuperacién se articulen a los procesos de
desarrollo en curso.

Evaluar, sistematizar y divulgar experiencias nacionales de planificacién en procesos de
recuperacion..

Promover medidas de incorporacién de los procesos de recuperaciéon posdesastre en los
sistemas de planificaciéon del ambito nacional, sectorial y, ante todo, del local.

Generacién de politicas e instrumentos para asegurar que el enfoque de los planes y pro-
gramas de recuperacion incorpore la perspectiva de lo social, econémico, ambiental, poli-
tico e institucional..

Realizar seminarios y talleres en los diversos paises con los érganos nacionales, sectoriales
y territoriales de planificacién y/o de inversién publica, con el fin de difundir y promover
los actuales lineamientos estratégicos para su aplicacién exitosa.

Desarrollar seminarios, talleres y programas de capacitacién de los funcionarios de los or-
ganismos responsables del Estado, con énfasis en el nivel local, para promover y apoyar la
formulacién y adopcién de estrategias y planes orientados a la recuperacién posdesastre
y y y
prepararlos para que asuman sus responsabilidades en los procesos de recuperacion.

Crear redes permanentes de expertos nacionales capacitados en la materia.

Desarrollar procedimientos e instrumentos para asegurar que los planes y programas de
recuperacion estén formulados considerando las visiones macro y micro de los problemas.

Promover el desarrollo de metodologias para el disefio de planes y programas de recupe-
racién posdesastre, elaborados con la flexibilidad necesaria para ser adaptadas a las condi-
ciones especificas y a los distintos escenarios de riesgos de cada pais.

Dotar a los organismos de planificacion y/o de inversién publica nacional, sectorial y local
de las politicas, directrices, procedimientos e instrumentos indispensables para que puedan
intervenir de un modo mds coordinado, oportuno y eficaz ante las situaciones posdesastre.

Analizar las interrelaciones existentes entre las intervenciones durante la fase de respuesta
a emergencias y desastres y las de la fase de recuperacién para asegurar una articulacién
coherente entre ellas.
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Sistemas de Informacidon J

Fortalecimiento delossistemas deinformacién,
para que con informacién en tiempo real,
actualizada e integrada se elaboren y ejecuten
de manera expedita planes de recuperacién
ajustados a la realidad y necesidades en cada
territorio.

Profundizar en el andlisis y sistematizar el
conocimiento sobre los desastres ocurridos,
los procesos de recuperacion vividos y sobre
los riesgos existentes.

Generar  procedimientos para que la
informacion sea accesible en forma facil y
oportuna a todos los actores nacionales, locales
e internacionales que intervienen en procesos
de recuperacion.

Modernizacién y/o ampliacién e integracién
de los sistemas de informacién existentes.

Capitulo 2

Lineamientos preliminares para un Plan de accion de la recuperacion posdesastre

Aspectos Sociales )

Acrecentar el nivel de conciencia ciudadana

sobre la importancia de los riesgos y su relacién educacion y capacitacion ciudadana.

Desarrollar programas de informacién publica,

con la calidad de vida de la poblacién y respecto <

de sus responsabilidades frente a los riesgos, y
reforzar su compromiso y participacién en los
procesos de recuperacién posdesastre.

Generar  politicas,  procedimientos e
instrumentos para que la participacion y el
control social sean reales y medibles.

. y

Planificar estos procesos y hacer que partan de las necesidades concretas de las comunidades
afectadas.

v

LINEAMIENTOS PRELIMINARES PARA UN PLAN DE ACCION

LINEAMIENTOS PRELIMINARES PARA UN PLAN DE ACCION

Analizar los sistemas de informacion existentes para identificar fortalezas y debili-
dades en el manejo de la informacién sobre riesgos, desastres y recuperacion.

Desarrollar programas y proyectos de fortalecimiento, complementacién e integra-
cién de estos sistemas de informacion, teniendo en cuenta: a) que hay diferentes
tipos de informacién que cumplen distintas funciones: de alerta, para la respuesta y
para la recuperacién; b) que hay diferentes actores: los generadores de informacién,
los que la trasmiten y divulgan y los que la utilizan.

Compilar, evaluar, sistematizar y difundir informacién sobre la historia de los de-
sastres y los procesos de recuperaciéon posdesastre en cada territorio.

Establecer sistemas de manejo unificado de la informacién en situaciones de de-
sastre para asegurar una disponibilidad y difusién oportuna, integral y dindmica,
acorde con las necesidades de todos los actores locales, nacionales e internacionales
vinculados a la participacién y la toma de decisiones frente a este tipo de situacién.
Incrementar el apoyo para el analisis, evaluacién y zonificacién de riesgos asi como
para su difusién y puesta a disposicién de los actores institucionales y sociales.
Desarrollar sistemas de indicadores de riesgo para monitorear procesos de recupe-
racion.

Ampliar y fortalecer los sistemas de monitoreo y alerta temprana.

Campaias de informacién publica sobre la existencia de los riesgos (causas y con-
secuencias), las corresponsabilidades privadas y ciudadanas frente al riesgo, los de-
sastres y los saldos, deficiencias y deudas de los procesos de recuperacién y en torno
a la importancia de su vinculacién a la bisqueda de soluciones, particularmente en
situaciones posdesastre.

Profundizar los anlisis sobre la percepcién social e institucional de los riesgos y la
recuperacién posdesastre teniendo en cuenta, entre otros, las diferencias culturales
entre las regiones y entre las poblaciones urbanas y rurales.

Promover que la participacién de la poblacién en la fase de recuperacién sea plani-
ficada bajo un enfoque de derechos y equidad de género.

Generar procedimientos e instrumentos para que las comunidades afectadas ten-
gan capacidad real de participacién y ejercicio de tareas de control social desde la
tormulacién hasta la ejecucion de los planes de recuperacion y para que estos planes
se fundamenten en las necesidades reales de la poblacién afectada.

Desarrollar programas de educacién y capacitacién conducentes a elevar la capaci-
dad de los distintos actores para participar a lo largo de los procesos de recupera-
cién posdesastre.

Establecer metodologias que aseguren que en los planes y programas de recupe-
racién se consideren y se respeten la diversidad cultural y las condiciones sociales
de los afectados, se tengan en cuenta los procesos informales de recuperacién que
comunmente adelantan las comunidades, se contemplen e integren los problemas
derivados de las situaciones de conflicto que existan o que puedan presentarse en el
drea afectada y se incorpore en ellos el enfoque de poblacién y género.
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Aspectos Financieros J

Estrategias nacionales que contemplen una
estrategia especifica para el financiamiento de
actividades previas y posteriores a la ocurrencia
de un desastre, buscando el uso miximo de
recursos publicos y privados disponibles; y,
establecimiento de marcos de actuacién de la
cooperacién internacional.

Buscar la reduccién de la vulnerabilidad fiscal
de la Nacién y de los territorios.
A

Establecer politicas y programas de
aseguramiento.
v

Definir las responsabilidades financieras de

cada uno de los actores.
Y Y

Definir politicas, criterios y dreas prioritarias que orienten el apoyo de los organismos internacionales.

y

LINEAMIENTOS PRELIMINARES PARA UN PLAN DE ACCION

Definir politicas y establecer normas que delimiten las responsabilidades de las en-
tidades nacionales y territoriales, del sector privado y de la ciudadania en el finan-
ciamiento de las actividades de reduccién de riesgos y del proceso de recuperacion
posdesastre.

En los planes de recuperacién, incluir estrategias financieras para su ejecucion.

Establecer por parte de los Gobiernos marcos de cooperacién que incluyan politi-
cas, criterios, procedimientos de comunicacién y coordinacién y dreas prioritarias
de actuacién de los organismos de cooperacién internacional en apoyo a los proce-
sos de recuperacién posdesastre.

Adelantar estudios y establecer politicas de reduccién de la vulnerabilidad fiscal de
la Nacién y de los territorios frente a riesgos y desastres.

Establecer politicas, normas y programas de aseguramiento de la infraestructura y
de las edificaciones estatales en todos los niveles.

Establecer politicas y programas de incentivos para el aseguramiento privado.

Capitulo 3
;COMO HACERLO? Guia para la accién temprana de los gobiernos nacionales, regionales y locales
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CAPITULO 3

; COMO HACERLO?

Guia para la accion temprana
de los gobiernos nacionales,
regionales y locales

Este capitulo resume la sistematizacién del documento Guia Metodoligica para Procesos de Planificacion de la Re-
cuperacion, elaborado por el Buré para la Prevencién y Recuperacién de Crisis (BCPR por su sigla en inglés) del
PNUD? con base en los avances y resultados del Proyecto de Planificacién de la Recuperacion que llevé adelante
la Alcaldia Mayor de Bogota entre 2007 y 2009 con el fin de planificar la recuperacién frente a la posibilidad de

un sismo en esa ciudad.

Es importante resaltar que se trata de una de las pocas —o tal vez la inica— experiencia intencionada de planificar
la recuperacién ante una amenaza de desastre en nuestra regién, como parte de las acciones emprendidas por la

Direccién de Prevencién y Atencion de Emergencias (DPAE) de Colombia.

a Planificacion de la Recuperacién es un proceso que hace parte de la planificacién del
desarrollo y de la gestién integral del riesgo. Como tal, no se trata de un producto-
plan, sino que implica un conjunto sostenido de acciones de diverso orden tendientes

22 Informe de consultoria realizado por Ignacio Gallo con contribuciones de Carolina Portaluppi y Linda Zilbert (2010).
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a hacer a la sociedad mis resiliente frente a desastres, no solo reduciendo vulnerabilidades
y evitando que un desastre “pegue duro”, sino generando la capacidad para “pararse rapido y
bien”y para adaptarse a las condiciones de cambio consecuentes del desastre y necesarias para
retomar la senda del desarrollo sostenible.

En este orden de ideas, la Guia se estructura a partir de tres momentos (véase el Grafico 1):
En primera instancia, INICIAND O LA PLANIFICACI ONDE LA RECUPERACION, que
constituye el momento de generar una estrategia, politicamente aceptada y técnica, financiera
y logisticamente soportada, que permita involucrar el tema de Planificacién de la Recupera-
cién en el proceso de desarrollo nacional o local.

Grifico 1

Pasos para un proceso de Planificaciéon de la Recuperacién

el ds 1as Extmiegls.
= [for i iyt 8 4

Fuente: “Guia metodoligica para procesos de Planificacion de la Recuperacion”, 2010%.

Un segundo momento, PLANIFICANDO LA RECUPERACI ON, se relaciona con el pro-
ceso de construccién de conocimiento y generacién de acuerdos tendientes a articular un mar-
co nacional, regional o local que priorice los escenarios probables de riesgo, fije las politicas
y estrategias para la recuperacion, identifique los vacios y fortalezas en la gestién, y defina los
instrumentos principales para facilitar un eventual proceso de recuperacién y la agenda para
desarrollar los lineamientos inicialmente planteados.

Por dltimo, PREPARANDO LA RECUPERACION constituye el conjunto de acciones deri-
vadas del momento anterior, que desarrollan y complementan los resultados obtenidos, espe-
cialmente las dirigidas a fortalecer las capacidades nacionales y locales; reducir las vulnerabili-
dades y aumentar la resiliencia econémica, social, territorial e institucional; formalizar y probar
los procesos y procedimientos; adoptar instrumentos y marcos normativos, que sean el soporte
de una eventual recuperacién.

23 Véase la nota 21.
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A continuacién se describen y detallan cada uno de los momentos.
1. Iniciando la Planificacién de la Recuperacién

Iniciar un proceso para planear la Recuperacién Posdesastre en contextos donde aun la misma
planificacién del desarrollo y el ordenamiento del territorio se encuentran en sus primeros
pasos y donde priman los esfuerzos sobre la atencién de la emergencia pareceria, por decir lo
menos, exético. Sin embargo, los desastres son cada vez mds recurrentes y, desde la perspectiva
de la planificacién, su esencia radica en crear una cultura de la previsién.

El reto de un proceso de Planificacién de la Recuperacién radica en lograr convocar a la socie-
dad en su conjunto para que sea capaz de visualizar no solo la probabilidad de ocurrencia de
un desastre de gran magnitud, sino el modo en que puede ser afectada, y comprender que no
contar con una preparacién para la recuperacién puede resultar peor que la misma emergencia.

En ese sentido, iniciar un proceso de Planificacién de la Recuperacién demandard inicialmen-
te tener en cuenta los siguientes aspectos:

1.1.Los minimos necesarios

Un proceso de Planificacién de la Recuperacién sera exitoso si desde el comienzo se garantiza
su sostenibilidad en el tiempo. Para el efecto, el nivel nacional, regional o local deberd examinar
como minimo los siguientes aspectos:

a. Contar con una voluntad politica que respalde el proceso.

b. Disponer de una politica integral de gestién de riesgo que involucre el tema de la re-
cuperacion.

c. Disponer de un sector de planificacién del desarrollo abierto a la incorporacién del
tema de la recuperacién.
Garantizar unos recursos que permitan operar la planificacién de la recuperacién.

e. Acercarse a experiencias de desastres de mediana o gran magnitud o a eventos inter-
nacionales favorece el avance del proceso.

t. Tener claridad sobre las principales amenazas o riesgos de desastre de mediana o gran
magnitud contribuye a enfocar los esfuerzos de planificacién de la recuperacién

g. Contar con un marco normativo a nivel nacional o local que involucre el tema de la
recuperacién permite posicionarlo mds ficilmente en las instancias institucionales.

1.2.El Proceso

Poner en marcha un proceso de planificacién de la recuperacién supone como minimo los
siguientes pasos:

a. Generar acuerdos para iniciar la Planificacién de la Recuperacién

Como toda politica publica, su éxito radica en la capacidad de motivar e involucrar a los
actores para que se apropien del proceso, mds ain tratindose de un tema novedoso y que,
en la percepcién generalizada, no encaja dentro de “los afanes del hoy”. Un buen inicio es la
conformacién de un liderazgo que entre mds cercano esté al centro de poder politico, mayores
posibilidades tendrd de convocacién, movilizacién y avance.
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Construir acuerdos entre los sectores publico y privado, las organizaciones sociales y los di-
terentes niveles de gobierno para emprender un proceso de Planificacién de la Recuperacién
permitira crear sinergias y complementariedades, sumar esfuerzos y recursos, y poner en mar-
cha un proceso que movilice a las fuerzas vivas. Algunas acciones se sugieren al respecto:

Objetivo ‘ Acciones sugeridas

Sustentar la necesidad Valoracién rdpida de las debilidades y
fortalezas mediante talleres, conversatorios
de reflexién o documentos de posicién.
Utilizacién del escenario critico més probable
como soporte

Vincular a socios estratégicos que respalden
lainiciativa: cooperacién internacional, sector
académico, paises o regiones con experiencia
en recuperacion, entre otros.

Generar masa critica

Sensibilizar sobre el tema Seminarios o talleres sobre experiencias de
recuperacién en el pais o localidad.

Plan de medios.

Formular unos objetivos y resultados | Crear un grupo técnico encargado de formu-
esperados lar el proyecto.

Adopcién de un convenio, contrato o
mecanismo similar que defina objetivos,
responsabilidades y un mecanismo de
gestion.

Formalizar un proyecto

Lanzamiento del proceso Acto publico.

Plan de Medios.

b. Crear una organizacién minima para adelantar el Proceso

Prepararse para la recuperacién con antelacién requiere de un liderazgo fuerte que logre per-
suadir a todos los actores involucrados de que no hay que esperar al desastre para pensar en
la recuperacién, pues hay muchos aspectos que si son abordados con anterioridad, hardn una
diferencia en la oportunidad y la calidad del Proceso. No hay una receta que defina quién o
quiénes deben estar a la cabeza de ese liderazgo, ya que ello depende de factores como la es-
tructura y la arquitectura del Estado, la organizacién territorial, el régimen de competencias,
la sensibilidad y el compromiso con la gestién de riesgos y la voluntad politica. Una buena
opcién es un liderazgo que combine a los actores responsables de la planificacién con los de la
gestién de riesgos. Caben algunas sugerencias:

* Instaurar la cabeza del proceso lo més cerca posible del centro de poder.

* Crear una instancia de politica, direccién y seguimiento amplia que vincule a los dife-
rentes niveles gubernamentales(nacional, regional, local), del sector de planificacién, de
gestién integral de riesgo y de aquellos sectores clave para un eventual Proceso o que
muestren un marcado liderazgo, segtn el tipo de desastre mas probable.

* Crear una unidad técnica bésica encargada de liderar el Proceso, exclusiva para el tema
y preferiblemente insertada en el sistema de planificacién.

* Asegurar recursos para el funcionamiento de la unidad técnica.

Capitulo 3
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c. Vincular alos actores y agencias que requiere el Proceso

La Planificacién de la Recuperacién no es un producto técnico sino un proceso de moviliza-
cién de la sociedad en su conjunto en pro de una mayor resiliencia frente a los desastres. En
ese sentido, lo mds deseable es la construccién del Proceso con una alta participacién de los
encargados de apropiarse y poner en marcha la preparacién para la recuperacién. A esos efec-
tos, resulta util que desde el inicio mismo:

* Se hayan acordado espacios para la discusién colectiva del tema.

* Se cuente con metas y objetivos a lograrse.

* Se pueda realizar seguimiento de los avances y la participacién.

* Se generen canales de flujo permanente de informacién. El uso de mecanismos web 2,
por ejemplo, pueden contribuir a este objetivo.

1.3. Resultados esperados
Un acuerdo de voluntades entre actores nacionales, regionales y locales del sector publico,
privado, académico, etc. alrededor de la necesidad de planear la recuperacién, que se hayan

apropiado del tema y motivado frente a su rol.

2. Planificando la recuperaciéon

2.1. LaPlanificacién de la Recuperacion

La Planificacién de la Recuperacién puede estructurarse a partir de cinco lineas que, al in-
teractuar entre ellas, permiten obtener los instrumentos principales que pueden contribuir a
disponer de un marco de accién para la recuperacién posdesastre, tal como lo ilustra el Grafico 2.

Grifico 2

Lineas e instrumentos para la Planificacién de la Recuperacién

PLANIFICANDO LA RECUPERACION

PROCESOS INSTRUMENTOS
BASICOS RESULTANTES

NN sRaEEERERRRSRRER RN RN o Aprender de lo
: construido

'> Reflexionar sobre
qué es
recuperacion

> Reflexionar sobre NTRRRRRRRN, ¥ Plan generacién
nuestras de capacidades

capacidades

Guia <

Operativa
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A continuacién se describen cada una de las lineas y los instrumentos resultantes.

2.1.1. Reflexionar sobre qué esla Recuperaciéon

Un primer paso para planificar la Recuperacién es la reflexién en torno a lo que implica. Se
trata de un concepto mas humanista, centrado en los derechos, que intenta superar la mera
rehabilitacion y reconstruccién fisica. Es igualmente un proceso no lineal que depende en gra-
do sumo de las acciones de prevencién para reducir vulnerabilidades y de la fase de atencion
de la emergencia: muchas decisiones tomadas “en caliente” repercuten de forma negativa en
posteriores procesos de recuperacion.

Cada tipo de desastre tiene sus particularidades respecto de las demandas de la recuperacién.
Origen, magnitud, situacién econémica nacional, condiciones de vulnerabilidad, son solo al-
gunas que hacen que cada desastre sea Gnico. Sin embargo, tratar de comprender las implica-
ciones y retos de un proceso de este tipo, profundizar en el conocimiento y sistematizacién de
los retos que supone actuar paralelamente para tiempos normales y de coyuntura, permitird
prever, anticipar y tomar acciones que reduzcan significativamente los tiempos y las incerti-
dumbres en la toma de decisiones y en las actuaciones sobre el territorio y la sociedad afectados.

Cuadro 1

Acciones centrales para reflexionar sobre la Recuperacion

Definir qué es Recuperacién; identificar cémo se relaciona con la atencién;
(0):1) % WAYO 1 definir los temas relevantes y los momentos y caracteristicas de un proceso
de Recuperacién de acuerdo al tipo de origen del desastre.

Tematicas a tratarse Informacién requerida  Metodologias a utilizarse
* Nocién de Recuperacién

e Politicas

* Implicaciones de la ) ) » Talleres con actores
o internacionales sobre o
Recuperacién . institucionales del
Recuperacién .
* Fases de un Proceso de . . sector de emergencias,
o * Politicas nacionales . .,
Recuperacién planificacién y sectores

y marco normativo
sobre emergencias y
Recuperacién

» L *  Documentos técnicos ) 2
Recuperacién y atencién e investigacion con el
sobre rehabilitacién y

* La Recuperacién temprana » sector académico
reconstrucciéon

e Temaiticas sectoriales de la . * Documento base para la
* Politicas y marco

del desarrollo
* Generacién de
un programa de

* Relacién entre
Recuperacién y prevencién
* Relacién entre

Recuperacién . . discusién y construccién
L. normativo del sistema
e Temas criticos de la . ., durante el Proceso
., de planificacién
Recuperacién

nacional y local

e Marco normativo

* Una definicién compartida de Recuperacién.

* Un marco conceptual de cémo se entiende la
Recuperacién y cudles son sus énfasis.

* Una nocién de Proceso de Recuperacién y los retos y
necesidades que se deben asumir en cada momento del
Proceso.

Resultados

Capitulo 3
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* Una identificacién y definicién de las temdticas
generales y especificas relevantes de cardcter sectorial
(desarrollo econémico, movilidad, habitat, etc.) que
deben ser previstas en la Recuperacién de acuerdo al
tipo de desastre.

* Una identificacién y definicién de los arreglos
institucionales, financieros, de coordinacion, necesarios
para adelantar un Proceso de Recuperacién.

* Una valoracién del marco juridico y normativo a nivel
nacional y local sobre la Recuperacién.

* Una propuesta de relacionamiento con la prevencién, la
atencion de la emergencia y la Recuperacién temprana.

Soporte para estructurar el marco de actuacion para la

Recuperacion-

| RV ST VIR v Il [nsumos para formular el Plan de Generacién de

Capacidades.

Resultados

Insumo para formular la Guia Operativa.

2.1.2. Aprender de lo construido

No existen metodologias ni procesos de recuperacién universalmente validos y aplicables. Sin
embargo, a nivel internacional, de los gobiernos nacionales y regionales, del sector académico y
de organizaciones del tercer sector, se cuenta con una amplia sistematizacién de experiencias
y de lecciones aprendidas, que constituyen un insumo invaluable a la hora de emprender un
proceso de Planificacién de la Recuperacion.

Cuadro 2
Acciones centrales para incorporar experiencias y lecciones aprendidas

Aprovechar las lecciones aprendidas en el contexto nacional, internacional
O) IMNAYO M v [ocal sobre procesos de recuperacion, como insumo para la Planificacién
de la Recuperacién

Tematicas a tratarse Informacién requerida Metodologias a utilizarse
* Documentacién a nivel * Investigacién web
nacional de experiencias en | * Seminarios de
Recuperacién intercambio de
* Lecciones aprendidas * Documentacién de experiencias

* Experiencias en experiencias en otros paises | * Visitas a procesos de
Recuperacién * Documentacién de recuperacién en curso
experiencias de organismos | * Talleres con expertos
multilaterales y de en gestién de procesos
cooperacion internacional de recuperacién
Banco de datos y sistematizacién de aprendizajes

Cruce de buenas y malas practicas en experiencias
Resultados i . . . .
nacionales e internacionales, con la reflexién nacional y
local sobre Recuperacion

| BBV IRV el Soporte para estructurar el Marco de Actuaciéon
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2.1.3. Construir un escenario de dafio, pérdidas y necesidades

El conocimiento de las amenazas, vulnerabilidad y riesgos constituye uno de los elementos
mds relevantes para efectos de planificar la Recuperacién. La elaboracién de escenarios de
dafio, pérdidas y necesidades resultantes para las diferentes amenazas, permite dimensionar el
alcance y magnitud al que podria enfrentarse el Proceso de Recuperacién; prever estimaciones
de recursos técnicos, humanos y financieros; asi como identificar temas criticos que requieren
de especial atencién previa para reducir vulnerabilidades o formular programas destinados a
facilitar su recuperacién.

Cuadro 3
Desarrollo de escenarios de daiio, pérdidas y necesidades

Generar instrumentos técnicos que permitan calcular escenarios
probables de dano, pérdidas y necesidades, de acuerdo a una
priorizacién de amenazas y de identificacién de vulnerabilidades,
como soporte al dimensionamiento y preparacién de la Recuperacién

OBJETIVO

Tematicas a tratarse Informacién requerida Metodologias a utilizarse

Capitulo 3
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Escenarios de dafio, pérdidas y estimaciones de necesidades (im-
pacto socioeconémico estimado)

Soporte para estructurar el Marco de Actuacién

Soporte para formular el Plan de Generacién de Capacidades

Resultados

Instrumento al que

aporta

2.1.4. Reflexionar sobre la vision del desarrollo

Si bien orientar un Proceso de Recuperacién requiere de politicas propias que respondan a las
condiciones especificas del lugar y del momento del desastre, éstas no son en modo alguno
resultado de la coyuntura sino que, por el contrario, parten, contindan o se inscriben en las
politicas y planes trazados a nivel nacional, regional o local. Si estos son sélidos, su revisién
a la luz de un desastre, de sus implicaciones y su capacidad de ser el soporte de la Recupera-
cién permitira identificar muy rapidamente elementos particulares que deben ser preparados:
aquellos que pueden convertirse en los principios y enfoques de la Recuperacién y los que
dependeran de las condiciones particulares de cada evento.

Cuadro 4
Reflexion sobre las politicas de desarrollo y la recuperacion

amenazas principales
y de mayor impacto

* Conocimiento de
las vulnerabilidades
socioeconémicas y
territoriales

* Conocimiento
del territorio, sus
caracteristicas y su
funcionalidad

* Modelos teéricos de
cilculo de dafios y
pérdidas

* Identificacién de
eventos conexos

e Conocimiento de las| * Informacién * Identificar las amenazas con

georreferenciada sobre
amenazas
Informacién catastral
Informacién
socioecondmica
territorializada
(poblacién, ingreso,
condiciones de vida)
Informacién
territorializada de redes
de infraestructura
Modelos teéricos para
la construccién de
informacién orientada
a la identificacion

de vulnerabilidad

de las edificaciones,
infraestructuras y
poblacién

mayor capacidad de afectacién
en un territorio

Recopilar informacién sobre
amenazas

Recopilar informacién

sobre vulnerabilidad

(bases catastrales, censos

de edificaciones, censos
socioeconémicos)

Generar escenarios probables
Estimar pérdidas y dafios,

y asociarlos a posibles
identificaciones de necesidades
de la poblacién afectada
Determinar temas criticos,
resultantes del escenario
Metodologias de priorizacién
de amenazas y escenarios
Construccién de modelos
Calibracién y validacién de
modelos

Retroalimentacién permanente
de entradas de informacién y
consistencia del modelo
Cruces con diagnésticos y
lineas base de la situacién
nacional o local para evaluar
afectacion e impacto

Tematicas a tratarse

Politicas
internacionales frente

Informacién requerida

Planes de Desarrollo y
ordenamiento territorial

Determinar las lineas base del proceso de desarrollo a nivel nacional y local
en cuanto a la orientacién de las politicas publicas. La orientacién de un Pro-
ceso de Recuperacién no es ajena a las politicas vigentes. La Planificacién de
la Recuperacién debera tener como soporte las politicas existentes, adecuarse
y actualizarse a medida que éstas evolucionan en el tiempo y proyectarlas
hacia un desarrollo mis sostenible.

Metodologias a utilizarse

* Recopilacién y
sistematizacion de

Politicas sectoriales de tipo lineas base

a los derechos social, econémico, fisico, entre | * Cruces con

* Politicas nacionales otras escenarios de dafio
y locales frente a los * Instrumentos para la para dimensionar
derechos y al territorio planificacién y la gestién del posibles impactos y

* Politicas nacionales desarrollo y el territorio dafos, y establecer
y locales frente al  Diagnésticos de la situacién la pertinencia de las

desarrollo econémico socioeconémica y de desarrollo

territorial como linea base

politicas vigentes en
caso de un desastre

Lineas base, politicas orientadoras, principios de actuacién
para la Recuperacién

Soporte para estructurar el Marco de Actuaciéon

Soporte para desarrollar la Guia Operativa

Resultados

Instrumento al que aporta

Como resultado de este componente y cruzdndolo con el escenario de dafo y los aprendizajes
sobre experiencias, es posible formular el Marco de Actuacién para la Recuperacién Posde-
sastre, el cual constituye el eje central de la planificacién de la recuperacién.
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2.1.5. Reflexionar sobre las capacidades

Uno de los temas criticos de la Recuperacién Posdesastre se relaciona con la simultaneidad
y magnitud de las decisiones, actores y recursos que convergen en un muy corto periodo de
tiempo sobre un territorio especifico. En ese sentido, el principal reto es la generacién de sis-
temas de toma de decisién, de coordinacién, de asignacién y ejecucién de recursos, que sean
altamente efectivos para responder, en el menor tiempo y en concordancia con las politicas y
objetivos trazados, a la poblacién afectada.

Desde la Planificacién de la Recuperacién es posible avanzar significativamente en el Proceso,
reducir las incertidumbres y llenar los posible vacios en la intervencién mediante una reflexién
profunda sobre las capacidades institucionales, financieras, de planificacién, de ejecucién de
proyectos, de coordinacién, entre otras, y prever con anticipacién mecanismos especiales que
permitan seguir atendiendo el desarrollo normal de la sociedad y la recuperacién de aquellos
territorios y poblaciones afectadas por el desastre.

Cuadro 5

Reflexién sobre las capacidades

Determinar las debilidades y fortalezas respecto de la capacidad de gestiéon
(O IMNAYOM técnica, de recursos, institucional para enfrentar un Proceso de Recupera-
cion.
Metodologias a utilizarse

Tematicas a tratarse Informacién requerida

* Establecer * Escenarios de dafio . :
. . 1 * Identificar capacidades
valoraciones pérdida y necesidad p 1
: e - en tiempos normales para
de capacidad * Anilisis de vulnerabilidad o Hemp P
o o ejecucion de proyectos,
institucional institucional . Io ti d
. . or ejemplo tiempo de
* Establecer valoracién | ¢ Marcos financieros de pot CJemp’ P
. . reasentamiento
de capacidad mediano y largo plazo e
. g * Analisis de procesos y
financiera para * Analisis de procesos e
. . recursos
apalancamiento instrumentos para la
. . ) *  Cruce con efectos del
del Proceso de gestiéon administrativa, . -
. escenario de danos y
Recuperacién contractual, de recursos did
. érdidas
* Valorar el nivel de humanos, entre otros. p .. .
. e * Valoracién de necesidades
coordinacién en la * Analisis de los de fortalecimient
. iy . e fortalecimiento
planificacién y la instrumentos de - T lacién d )
. . e . . ormulacion de acciones
ejecucion de politicas planificacién y 1 60 d
1 d . torial para la generacién de
programas, planes y ordenamiento territoria .
capacidades
proyectos

Valoracién de vulnerabilidades institucionales, financieras y
Resultados en los procesos de coordinacién, toma de decisiones, gestién,
administracién y seguimiento de programas y proyectos

Soporte para estructurar el Plan de Generacién de
Capacidades

Soporte para estructurar el Marco de Actuacién en sus

Instrumento al que Aporta

componentes de gestion

Capitulo 3
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2.2. Para entender mejor el Proceso de Recuperacion

Tal como se establecié en el marco conceptual, la recuperacién no comienza luego del desas-
tre, sino que puede ser planificada con anterioridad. Desde esa perspectiva y con base en la
sistematizacién de experiencias en procesos de recuperacion, es posible afirmar que se trata
de un proceso finito en el tiempo que se inicia con la Planificacién de la Recuperacién y en
el que pueden establecerse cinco momentos: la preparacién para la recuperacién (ex ante); el
momento del sismo y la relacién con la atencién; la recuperacién temprana; la recuperacién
de mediano y largo plazo; y, el cierre de la recuperacién. Para cada uno de los momentos se
definen los procesos y procedimientos bdsicos, las competencias y los aspectos relevantes que
deben tenerse en cuenta en cada uno de ellos.

El Grifico 3 ejemplifica —a partir de los desarrollos de Bogotd, Colombia, en la Planificacién
de la Recuperacién posterremoto— una forma de entender la interrelacién entre la gestion
integral del riesgo, los momentos de la recuperacién y la integracién de los instrumentos re-
sultantes de un proceso.
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Grifico 3

Estructura de un Proceso de Recuperacion en el marco de la gestién integral del riesgo e
integracion de instrumentos resultantes de la Planificacién de la Recuperaciéon
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2.2.1. Delaatencién de emergencia a la recuperacién

Con la ocurrencia del desastre comienza la activacién de los dispositivos para la Recuperacion.
En muchos paises, al tiempo que se declara la emergencia o calamidad se toman decisiones so-
bre asignaciones de competencias o de recursos como subsidios. La Planificacién de la Recu-
peracién puede prever el alcance de estos instrumentos como base para la toma de decisiones
en el momento mis dificil de la emergencia.

Igualmente relevante resulta que desde las acciones operativas de atencién de la emergencia, ya
se estin tomando decisiones que pueden marcar el rumbo de la recuperacién. De ahi la impor-
tancia de reflexionar y prever las relaciones entre las decisiones y actuaciones de la emergencia,
en funcién de los protocolos establecidos y las politicas y posteriores acciones de recuperacion.
Muchas decisiones de la atencién suelen tener impactos o costos mayores en el mediano o

largo plazo (véase el Cuadro 6).

Cuadro 6

Relacién de acciones de emergencia con la recuperacion

ACCIONES DE ATENCION

Prestaciéon de servicios de emergencia:
control de incendios, busqueda y rescate

Manejo de caddveres

Administracion de la emergencia,
reacondicionamiento y recuperacién del
personal, manejo de suministros

ACCIONES DE

RECUPERACION
TEMPRANA

No continua

ACCIONES DE
RECUPERACION DE
MEDIANO Y LARGO PLAZO

Entrega de ayudas humanitarias

Entrega de ayudas a la
poblacién vulnerable

No continua

Evaluacién de dafios

Evaluacién de necesidades de
Recuperacién Temprana

Evaluacién de impacto y de
necesidades

Alojamientos provisionales

Montaje y funcionamiento de
alojamientos temporales

Reconstruccién de habitat

Rehabilitacién de la accesibilidad para la
atenciéon

Rehabilitacién de movilidad
para el empleo y los servicios
sociales

Recuperacién de la movilidad hacia el
desarrollo sostenible

Despeje de escombros

Traslado y separacién de
escombros

Transformacién y aprovechamiento
sostenible de escombros

Evacuacién y retorno

Condiciones para manejo de
procesos migratorios
Condiciones para manejo de
p 2
procesos de desplazamiento

Politica de reasentamiento

Atenciéon médica de emergencia

Acceso a los servicios de salud
Apoyo a la rehabilitacién de
equipos y dotaciones

Control epidemioldgico

Salud publica y aseguramiento social

Salud Publica (saneamiento bdsico, salud
mental)

Desarrollo de programas de recuperacién psicoafectiva
Prevencién de violencia sexual, de género

Programas de salud reproductiva

Seguridad ciudadana

Convivencia y participaciéon

Participacién politica

Cooperacién nacional e internacional para
la ayuda humanitaria

Cooperacién nacional e inter-
nacional para la recuperacién
temprana

Cooperacién nacional e internacional
para la recuperacion de mediano y
largo plazo
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2.2.2. LaRecuperacién Temprana

La Recuperacién Temprana constituye un avance sustancial en la brecha existente entre la
emergencia y la atencién, y la recuperacién de mediano y largo plazo. Un enfoque de recupera-
cién temprana permite “enfatizar que las acciones de atencién de la emergencia se desarrollen
bajo un enfoque de largo plazo, que de manera inmediata se logren canalizar las primeras
iniciativas de recuperacién de las comunidades con un enfoque de derechos humanos, que se
garanticen las condiciones de gobernabilidad y coordinacién necesarias no solo para la aten-
cién sino para la recuperacién y se produzcan resultados inmediatos para las poblaciones mds
vulnerables luego del desastre, de manera que la ciudad cuente con condiciones en los sistemas
de gobierno, econémico y social para afrontar la transicién entre el momento de crisis y la
recuperacién de largo plazo™.

En este contexto, el c/uster de recuperacién temprana (CWGER por su sigla en inglés) destaca
como objetivos generales los siguientes:

Cuadro 7

Objetivos de la Recuperacion Temprana

Objetivos Acciones

* Restablecimiento y facilitacién del acceso a servicios

Desarrollo de programas esenciales.

humanitarios a fin de garantizar | * Garantia de refugios de transicién apropiados.

que sus contribuciones se * Distribucién de herramientas y otros bienes y
conviertan en activos para servicios que ayuden a reactivar las actividades

el desarrollo a largo plazo, socioeconémicas.

fomentar la autosuficiencia * Suministro de empleo asalariado temporal.

de las poblaciones afectadas y * Restablecimiento de entornos necesarios para la
ayudar a reconstruir medios de reconstrucciéon de medios de vida y de niveles basicos
vida. de seguridad colectiva y humana.

* Prevencién de la reconstruccién de riesgos.
* Garantizar la integracion de temas transversales tales
como género, medio ambiente, seguridad, derechos

humanos y VIH/SIDA.

*  Promocién de la igualdad de género.

* Fortalecimiento de los esfuerzos de autoayuda y de

Apoyo a iniciativas de las capacidades de la poblacién afectada.

recuperacién espontineas que * Promocién de enfoques comunitarios para restaurar
surgen de las comunidades los niveles bésicos de seguridad.

afectadas y cambio en la * Identificacién de mecanismos para garantizar que la
dindmica de los riesgos y recuperacion de la comunidad no genere pricticas
conflictos. discriminatorias o riesgos secundarios.

* Identificacién de ecosistemas importantes (bienes y
servicios) que requieren de restablecimiento para el
desarrollo de medios de vida sustentables.

* Fomento de la igualdad y el desarrollo de capacidades
locales para evitar cualquier tipo de discriminacién.

24 Alcaldia de Bogotd — PNUD, “Marco de Actuacién para la Recuperacién Post Terremoto”, Bogotd, julio 2010.

* Evaluacién temprana de necesidades, planificacién y
movilizacién de recursos para la recuperacion.

Establecimiento de las bases * Planificacién coordinada de entidades, con roles
para una recuperacién a largo claros y con participacién ciudadana.
plazo. * Creacién de alianzas estratégicas entre comunidades

y autoridades locales que garanticen la participacién
y la inclusién de grupos vulnerables, marginados y
discriminados.

 Concientizacién en torno a los derechos humanos
y fortalecimiento de las capacidades para que las
comunidades locales los reclamen.

* Revisién y/o desarrollo de politicas esenciales para
guiar los esfuerzos de recuperacién que tienen como
objetivo la mejora y no el restablecimiento de las
condiciones y las vulnerabilidades pre-crisis.

* Fortalecimiento del Estado de Derecho.
* Recuperacién y fortalecimiento de las capacidades de

gobierno.
* Apropiacién de las autoridades nacionales y locales.
Fortalecimiento de la * Desarrollo de sistemas de monitoreo, evaluacién y
gobernabilidad y manejo de la aprendizaje.
recuperacion. * Reorientacién de iniciativas de desarrollo en curso

para garantizar que contribuyan al fortalecimiento
de la resistencia y la capacidad de las comunidades
afectadas.

* Aumento de la capacidad para fortalecer los sistemas
de rendicién de cuentas.

* Evaluaciones eficaces de necesidades y capacidades.

* Fomento de capacidades gubernamentales para
planificar y gestionar la recuperacién con base en
conocimientos y practicas locales.

* Generacién de procesos de coordinacién eficiente de

las partes interesadas.
1.1 Fuente: CWGER — PNUD adaptado al Proyecto COL 54244 — Bogota.

El sistema de Naciones Unidas ha avanzado en la formulacién de un marco para la recupera-
cién temprana®, que contribuye a orientar las acciones y definir los arreglos institucionales a
ser implementados. El Gréfico 4 sintetiza y complementa esta aproximacién, destacando los
instrumentos mds relevantes:

* La evaluacién de necesidades para la recuperacién temprana®
* La formulacién de un Plan de Recuperacién Temprana

* El flash appeal como base para el acceso a los recursos internacionales de apoyo en esta
fase.

25 Cluster Working Group on Early Recovery — CWGER (2008). Guidance Note On Early Recovery.
26 Véase (PNUD) Manual de Evaluacién de Necesidades para la Recuperacién Temprana.
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Grifico 4
Proceso de Recuperacion Temprana, relacion con la Atencién e Instrumentos principales
derivados
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2.2.3. Recuperacién de mediano y largo plazo

La orientacién hacia acciones que abran ventanas de oportunidad a una transformacién ten-
diente al desarrollo sostenible, que garanticen la no reproduccién del riesgo y restablezcan los
derechos de las personas y la funcionalidad del territorio se desarrolla a partir de dos momen-
tos: la planificacién de la recuperacién y la ejecucién de la misma. En cuanto a la primera,
la formulacién del Plan de Recuperacién constituye el eje conductor del proceso, mientras la
ejecucién se fundamenta en la gestién que realizard el dispositivo institucional de acuerdo con
lo definido en el Plan y en la aplicacién de cinco procesos que se consideran indispensables
para garantizar una buena ejecucion.

1. Evaluacién de necesidades de la poblacién afectada por el desastre.

2. Sistematizaciény cruce de resultados de la evaluacién con las bases e insumos y el resul-
tado de la evaluacién de necesidades.

3. Formulacién del Componente Estratégico, es decir definicién de objetivos integrales
que permitan articular los diferentes componentes sectoriales en actuaciones coordinadas
en el territorio. Esta definicién deberd ser consecuente con la evaluacién de necesidades y
contar con un amplio consenso entre los 6rganos de representacién institucional, politica,
del sector privado y comunitario.

4. Formulacién de Componentes Sectoriales de Intervencion. Este proceso corresponde a
la definicién de programas y proyectos especificos por sectores del desarrollo en la escala
regional, urbana y a nivel local respecto de las necesidades especificas de las comunidades.
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;COMO HACERLO? Guia para la accién temprana de los gobiernos nacionales, regionales y locales

5. Priorizacién, sobre la base de la disponibilidad de recursos y capacidad institucional
ante las demandas incrementadas por el desastre

6. Formulacién de Planes de Accién Territoriales. Tanto el componente estratégico como
el sectorial serdn detallados en planes de accién aplicados a territorios de intervencién que
serdn definidos por el Plan y permitirdn identificar las acciones especificas a ser ejecutadas
a nivel de proyectos especificos sobre las dreas impactadas.

2.3. Algunos instrumentos resultantes de la Planificacién de la Recuperacién

En el desarrollo de la estructura articulada hasta el momento se plantean de manera indica-
tiva algunos instrumentos que pueden desarrollarse como parte del proceso de Planificaciéon
de la Recuperacién y que permiten o contar con herramientas para aumentar la resiliencia y
reducir vulnerabilidades (Plan de Generacién de Capacidades y Escenarios de dafio, pérdidas
y necesidades) o tener preparadas las bases para orientar la recuperacion, con instrumentos que
se activarian una vez ocurrido el desastre tales como el Marco de Actuacion, la Guia Operativa
o los instrumentos normativos para la gestién de la recuperacion.

Los contenidos de estos instrumentos estin tomados del Marco de Actuacién para la Recupe-

racién Post Terremoto formulado por la ciudad de Bogoté con el apoyo del PNUD y el BCPR.

2.3.1. Los escenarios de daio, pérdidas y necesidades

Los escenarios de dafio, pérdida y necesidades constituyen un instrumento central del proceso
de Planificacién de la Recuperacién bajo el supuesto de que “el conocimiento y evaluacién de
los riesgos ocasionados por amenazas naturales permite identificar condiciones de la ciudad
en cuanto a la exposicién del capital fisico y humano, la vulnerabilidad fisica y social y su dis-
tribucién geogrifica y los dafios y pérdidas esperados por tales eventos”.?”

Al determinar la magnitud del impacto en el desarrollo de un determinado territorio se brin-
da a los tomadores de decisién pardmetros que permiten la formulacién de politicas y acciones
para preparar la emergencia y la recuperacion.

Si bien los escenarios construidos se basan principalmente en la estimacién de las pérdidas
econémicas globales, el nimero de viviendas y personas afectadas, de victimas mortales y he-
ridos con su distribucién geogrifica, se hace necesario avanzar en la definicién de necesidades
derivadas del evento catastréfico dentro de un espectro mas amplio, asi como en la incorpora-
cién de posibles eventos conexos desde el punto de vista tecnolégico, ambiental, de servicios
publicos, entre otros.

La construccién y el manejo de los escenarios de dafio deberan incorporarse dentro de las fun-
ciones de planificacién del desarrollo y de gestién de riesgo, de manera que sea posible dotarle a
esta herramienta de un caricter dindmico y flexible y poder contar de manera rdpida con salidas
de informacién que permitan dar soporte a decisiones de politica en el proceso de preparacién.

Desde la perspectiva del proceso de recuperacién la modelacién de escenarios de dafio debera
hacer hincapié en las siguientes acciones:

27 1C.,Msc. Diaz Parra, Fernando Javier. Direccién de Prevencién y Atencién de Emergencias (DPAE) de Colombia.
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* Incorporar la medicién de impactos y necesidades con base en las estimaciones de los
dafios.

* Fortalecer el andlisis espacial y territorial de los escenarios de dafio como base para la
previsién de politicas.

* Fortalecer la relacién entre la atencién de la emergencia y la recuperacién temprana.

* Generar mecanismos para simular la vinculacién de organizaciones y la definicién de
la estructura territorial a fin de gestionar el proceso de recuperacién.

A continuacién se presentan algunos componentes que deben tenerse en cuenta en un proceso
de evaluacién de dano, necesidades o medicién de impacto.

Componentes
Evaluacién

Objetivo

* Identificar factores de afectacién y calculo de dafios y pérdidas
causados por el desastre sobre las personas, las familias y los

* Articular decisiones estratégicas de planificacién territorial y del desarrollo de acuerdo Afectacién de derechos grupos y el tejido social.
con los escenarios de dafio planteados. _ fundamentales * Identificar afectaciones y establecer estimaciones respecto de
* Realizar aproximaciones a los posibles costos de la recuperacién y al flujo de los re- los dafios y pérdidas sobre la seguridad humana y la calidad
cursos. de vida.

* La aplicacién sistemdtica de procesos de recuperacién en los ejercicios de simulacién
a nivel local o nacional.

* Identificar afectaciones sobre el trabajo y el ingreso.
* Identificar afectaciones sobre la capacidad de prestacién de los
servicios del Estado y la gobernabilidad.

2.3.2. La evaluacién de necesidades Afectacién sobre la * Identificar y medir la afectacién sobre la estructura ecolégica y
sostenibilidad ambiental la huella ecolégica, incluida la recuperacién y la prestacion de
Uno de los temas que hay que prever en un proceso de Planificacién de la Recuperacion es de la ciudad los SCIVICIOS ambl'entales en el dmbito reglona.l.
la evaluacién de necesidades para sentar las bases de la toma de decisiones frente al impacto : Identlﬁcar y medir el efecto de los dafios ambientales sobre la
del desastre y a la proyeccién que se pretende dar al territorio y la sociedad hacia el desarrollo poblacién.

sostenible.

Contar con acuerdos sobre las metodologias para evaluar dafios (en la fase primera de la emer-
gencia), necesidades de recuperacién temprana y necesidades e impacto econémico, social y
territorial permite dar bases sélidas a un proceso de recuperacidn, evitar equivocos en los
procesos de medicién o ineficiencias en la elaboracién de censos o enfoques de las mediciones.

Bajo el enfoque de Planificacién de la Recuperacién no son suficientes las valoraciones de
dafios a la infraestructura. Se hace necesario contar con herramientas disefiadas y probadas
previamente, que respondan a los objetivos de politica y de la recuperacién y que permitan
evidenciar, mas alla de lo fisico, los efectos sobre las condiciones sociales, de ingreso y medios
de vida, de afectacién a las redes y necesidades basicas de las familias afectadas.

A esto se suma la evaluacién global de los efectos sobre la sociedad en su conjunto, el impacto
econémico y macroeconémico, la alteraciéon de la capacidad institucional. Para atender estos
dos frentes se cuenta con metodologias que pueden servir de base para planificar los procesos
de evaluacién de dafos, necesidades e impactos.

Cuadro 8
Algunas metodologias disponibles

* Evaluacién de Necesidades Posdesastre (PDNA, por sus siglas en inglés - Posz
Disaster Need Assesment).
* Guia de Evaluacién de Necesidades para Procesos de Recuperacién (BCPR-

*  “Aspectos econémicos del desastre” (PNUD/DHA 1994), (DMTP en asociacién

con el Centro de Manejo de Desastres de la Universidad de Wisconsin).

*  Medir el efecto e impacto sobre los activos inmovilizados y las
existencias (tanto de bienes finales como de bienes en proce-

Dafios directos $0).

* Identificar y medir el efecto sobre la habitabilidad de la ciudad
(habitat - vivienda).

* Identificar y medir el impacto sobre los activos fijos publicos
y privados (infraestructuras).

*  Medir el efecto e impacto sobre los flujos de bienes y servicios
que dejan de producirse o prestarse durante un periodo que se
inicia después de ocurrido el desastre y que puede prolongarse
durante el proceso de rehabilitacién y recuperacion.

Dafios indirectos

Efectos * Medir la incidencia del desastre sobre el comportamiento de

macroeconémicos. las principales variables macroeconémicas.

* Identificar las afectaciones sobre los componentes del funcio-
namiento social, tales como capital social, cultura, patrimonio
cultural, entre otros.

Dafios intangibles

Anilisis de capacidades | * Identificar y valorar la capacidad institucional y de recursos en

los diferentes niveles de gobierno.

2.3.3. ElMarco de Actuacién para la Recuperacién Posdesastre

El Marco de Actuacién es un instrumento de caricter general e indicativo, adaptable a diferen-
tes tipos de desastres tanto por su escala y magnitud como por su tipologia, con tres objetivos:

PNUD). ) . . L » .

Manual para la evaluacién del impacto socioecondmico v ambiental de los * Definir de manera previa el conjunto de principios, politicas y procesos coordinados
. u valuaci i 1 1 . . , . .

desastresp (Cepal 2003) P y que permitan adelantar, una vez ocurrido el evento catastréfico, las acciones de planifi-

cacién, organizacién institucional y de gestién para la recuperacién temprana y de me-
diano y largo plazo, y que lleven al restablecimiento de los derechos y las condiciones

de calidad de vida de la poblacién.
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* Identificar, orientar y promover la generacién de capacidades y el aumento de la resi-
liencia a nivel nacional o local para recuperarse de forma répida y eficiente, para lo cual
se debera proponer el desarrollo de un conjunto de acciones tendientes a convertir a la
planificacién de la recuperacién en parte de las politicas permanentes de planificacién
y gestién integral del riesgo.

* Generar con anterioridad una plataforma técnica e instrumental que permita a las insti-
tuciones, una vez ocurrido un desastre, contar con un marco de referencia y orientacién a
nivel de politica y organizacién para los procesos de toma de decisiones y las actuaciones
sobre el territorio dirigidas a un proceso de recuperacién con visién de largo plazo y en-
marcado en una visién de desarrollo sostenible y no de reproduccién del riesgo.

TEMATICAS DE UN MARCO DE ACTUACION

. Principios, politicas y orientaciones para adelantar un proceso de recuperacion.
. Definir los criterios, procedimientos, componentes, forma de elaboracién de los
Planes de Recuperacién Temprana y de Mediano y Largo Plazo e identificar
su relacionamiento con los instrumentos de planificacién del territorio y del

desarrollo.

. Mecanismos para el Sostenimiento de la Gobernabilidad, mediante arreglos
institucionales previos, normas especiales e instrumentos establecidos con
antelacién; por ejemplo, dispositivo institucional para la recuperacién,
competencias institucionales, coordinacién interniveles, mecanismos de
participacién politica y participacién ciudadana en el proceso de recuperacién.

. Reduccién de las pérdidas y las cargas econémicas y fiscales mediante
estrategias de reduccién de vulnerabilidad, continuidad del negocio,
financiamiento para la recuperacién, aseguramiento y transferencia de riesgo.

. Politicas y estrategias para la recuperacion en diferentes sectores del desarrollo
social, econémico, movilidad, habitat, de acuerdo con los temas criticos
resultantes de las previsiones de los escenarios de dafo o vulnerabilidades
existentes.

. Acciones necesarias para facilitar la recuperacién de las rutinas, medios de vida.

. Mecanismos de vinculacién de las comunidades y de preparacién para su
resiliencia en procesos de recuperacién.

2.3.4. ElPlan de Generacion de Capacidades

Derivado del Marco de Actuacién para la Recuperacién Posdesastre, el Plan de Generacién
de Capacidades es un instrumento de caricter indicativo que busca orientar y coordinar las
acciones de preparacién para la recuperacién tendientes a:

* Aumentar la resiliencia para la recuperacion

* Ser mds resistentes

* Levantarse mds rapido

* Mejorar la capacidad de adaptacién

* Generar sistemas redundantes

* Desarrollar el Marco de Actuacién

* Orientar la asignacién de recursos en la preparacién para la recuperacién

Capitulo 3
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Su objetivo es identificar las acciones que deben ser emprendidas por cada uno de los sectores
de la administracién publica nacional y/o local, el sector privado y social para lograr aumentar
las capacidades que le permitan adelantar los procesos de recuperacién temprana y recupera-
cién de mediano y largo plazo.

Se estructura a partir de cuatro componentes:

a. Un componente general, que define los objetivos y metas que debe lograr el pais, la
regién o la municipalidad a fin de aumentar su resiliencia para abordar un proceso de
recuperacion.

b. Un componente indicativo, que contiene los planes de accién por sectores de la admi-
nistracién publica, detallando las competencias tanto del sector publico como del pri-
vado y las de los actores sociales de la ciudad. Estas acciones son de tipo institucional,
juridicas, técnicas, financieras o de planificacién.

c. La definicién de un programa de informacién, sensibilizacién y formacién que acom-
paiie el desarrollo de los planes de accién y de posicionamiento del tema en la agenda
de la ciudad.

d. El desarrollo de un sistema de seguimiento y monitoreo que permita evaluar constan-
temente el avance en la generacién de capacidades.

El Plan de Generacién de Capacidades deberd prever los mecanismos que garanticen su actua-
lizacién periédica asi como los indicadores que permitan realizar el seguimiento y evaluacién, y
promover la asignacién de recursos en las entidades competentes, la articulacién con programas
de desarrollo de la ciudad y el trabajo publico y privado con los actores sociales y comunitarios.

2.3.5. La Guia Operativa para la Recuperacién

La Guia Operativa es un instrumento, a manera de protocolos, que permite definir las accio-
nes centrales que deben ser realizadas por cada uno de los sectores encargados de acometer las
acciones de recuperacién dentro del dispositivo institucional. Se activa una vez sucedido el de-
sastre y se centra en la definicién de las acciones y procedimientos que de manera ordenada y
sistémica deben desarrollar las diferentes entidades involucradas en el proceso de recuperacién.

La Guia Operativa tiene por objeto:

* Identificar las acciones y procedimientos para cada uno de los sectores involucrados
dentro del proceso de recuperacién.

* Identificar los actores vinculados al proceso.

* Definir las condiciones de coordinacién para la ejecucién de acciones de recuperacion.

* Identificar claramente las responsabilidades de cada una de las entidades gubernamen-
tales, sector privado y organizaciones en el proceso de recuperacion.

3. Preparando la Recuperacién

El proceso de Planificacién de la Recuperacién no se agota con la formulacién de un Marco
de Actuacion, unas Guias o Protocolos. Por el contrario, se requiere garantizar en el tiempo la
continuidad, una permanente evaluacién y retroalimentacién y, especialmente, el desarrollo de
acciones detectadas en el momento de la Planificacién de la Recuperacién con el fin de lograr
una sociedad mads resiliente y preparada para abordar una recuperacién.
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Si bien en la fase de Planeando la Recuperacion es posible lograr muchos acuerdos —particular-
mente en términos de politicas, enfoque o arreglos institucionales—,la magnitud y complejidad
del tema entrafian la necesidad de asegurar un dispositivo que garantice la sostenibilidad del
proceso y el desarrollo de muchas acciones tales como la elaboracién de proyectos de Ley,
acuerdos publico-privados, acciones de reduccién de vulnerabilidad de las infraestructuras,
procesos de formacidn, entre otros.

A partir de la experiencia realizada en la ciudad de Bogota, se busca aqui ilustrar acerca de las
principales temdticas resultantes de un proceso de Planificacién de la Recuperacién.

3.1. Principales procesos por desarrollarse en la Preparaciéon de la Recuperacion

3.1.1. Construiry sostener informacién

La informacién actualizada para los diferentes sectores del desarrollo objeto de la recuperacién
constituye uno de los procesos criticos: a mayor informacién, menor incertidumbre y mayor
facilidad en tiempos para la toma de decisiones. La informacién para la recuperacién esta inti-
mamente ligada a la informacién para la planificacién del desarrollo y la informacién sectorial.
La conformacién de bases y sistemas de informacién contribuird de manera indirecta a una
mejor recuperacion.

Un proceso de recuperacién requiere de informacién en los siguientes niveles.

a. Conformacién y actualizacién de lineas base de informacién socioeconémica como
soporte para la valoracién del impacto del desastre y de las necesidades.

b. Conformacién y actualizacién de informacién de base sobre la funcionalidad del
territorio, infraestructuras, equipamientos, edificaciones.

c. Conformacién y actualizacién de informacién relacionada con el conocimiento del
territorio, condiciones ambientales, vocacién del suelo, modelo de visién a futuro
del uso del suelo.

d. Levantamiento de informacién sobre la capacidad institucional, de gestién y de
movilizacién de recursos de diverso orden.

e. Politicas de custodia, manejo, redundancia y respaldo de la informacién estratégica
del Estado (bases de datos, servicios publicos, registro ciudadano, catastro) y del
sector privado (por ejemplo, sector financiero o informacién estratégica de negocio).

f.  Politicas y procedimientos para el levantamiento, procesamiento de informacién
sobre afectacién, necesidades, impactos y actualizacién de lineas base luego del
desastre.

g. Criterios para el manejo de informacién de la recuperacion, sistemas de segui-
miento y monitoreo.

3.1.2. Parareducir las vulnerabilidades

Asociadas a las politicas de prevencién del riesgo, la formulacién y puesta en marcha de ac-
ciones tendientes a reducir la vulnerabilidad econdémica, social, institucional y fisica de un
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territorio se convierten en un factor determinante para reducir los efectos significativos de un
desastre y, por ende, evitan tener que realizar esfuerzos mayores en recuperacion.

Aunque toda tarea de prevencién o preparacién se orienta a reducir algun tipo de vulnerabi-
lidad, para efectos de Planificacién de la Recuperacién se apuntaria a las siguientes acciones
principales:

a. Construccién de manera segura a partir de la reduccién de la vulnerabilidad fisica, pre-
parando las infraestructuras y edificaciones publicas y privadas para resistir el impacto
del desastre de mayor magnitud y mas probable. Incluye acciones de control de los pro-
cesos constructivos, reforzamiento estructural (por ejemplo para sismos), adaptaciones
tecnolégicas (inundaciones periédicas), entre otras.

b. Localizacién con seguridad a través del desarrollo y aplicacién de los instrumentos
de planificacién y orientacién del ordenamiento territorial, identificando amenazas y
zonas de riesgo, promoviendo procesos de relocalizacién de poblacién en alto riesgo
no mitigable, mitigdndolo donde sea posible e impulsando el control del desarrollo
informal.

c. Reduccién de la vulnerabilidad fiscal del Estado y de los actores particulares mediante
la puesta en marcha de politicas de transferencia del riesgo, el aseguramiento de la in-
fraestructura y edificaciones privadas, la busqueda de la reduccién de primas mediante
economias de escala, la previsién de mecanismos contingentes y la realizacién de
apuestas conjuntas con el sector privado para asumir los costos de una recuperacién.

d. Reduccién de la vulnerabilidad econémica de la economia, estableciendo politicas previas
para los diferentes sectores, promoviendo la aplicacién de politicas de continuidad del ne-
gocio, de reduccién de la vulnerabilidad de los procesos estratégicos de la economia, de sos-
tenimiento de buenos indicadores econémicos y fiscales, y de soporte a los medios de vida.

e. Aumento de los niveles de cobertura, aseguramiento social, empleo y formalizacién
del mismo para las poblaciones mis pobres, reduciendo las vulnerabilidades de las
infraestructuras prestadoras de servicios sociales y previendo programas de actuacién
posdesastre respecto del control epidemiolégico, el acceso a la salud y la educacién, la
provisién de alojamientos temporales, la recuperacién psicoafectiva, entre otros.

. Mejora de las condiciones de gobernabilidad, conociendo la real capacidad de gestién
del aparato administrativo pablico, realizando acuerdos con el sector privado, desarro-
llando liderazgos y canales de participacién en las decisiones del Estado y generando
confianza en las instituciones.

3.1.3. Lanecesidad de llegar a acuerdos

Un proceso de recuperacion se caracteriza por la altisima complejidad, el corto tiempo, el esca-
so margen en los procesos de toma de decisiones y los innumerables intereses internacionales,
nacionales, locales, politicos, econémicos que entran en juego.

La realizacién de acuerdos y arreglos institucionales previos a la ocurrencia de un desastre
contribuye a reducir los costos de transaccién, valorar el tiempo como recurso estratégico de la
recuperacion, facilitar los procesos de coordinacién y toma de decisiones y generar fluidez y
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confiabilidad en el desarrollo del proceso de recuperacién. En ese orden de ideas las siguientes
acciones de Preparacién para la Recuperacién contribuyen a reducir significativamente los
conflictos en un proceso de recuperacién:

Arreglos institucionales y pactos politicos frente a las competencias de los niveles na-
cional, regional y local en lo concerniente a los dmbitos de intervencién, responsa-
bilidad politica, dispositivo institucional, condiciones para la toma de decisiones y
participacién de cada nivel.

Acuerdos publico-privados en torno a procesos contractuales en caso de prestacién de
servicios estatales provistos por particulares: transporte, concesiones de infraestructura,
etc., que incluyan arreglos respecto del financiamiento de cargas de la recuperacion,
regimenes tarifarios, acceso a recursos publicos, entre otros.

Acuerdos entre los diferentes sectores encargados de la ejecucién de la recuperacién
con el fin de definir parimetros comunes de politica para la recuperacién y de articular
arreglos institucionales frente a competencias para la formulacién de las acciones de
planificacién y gestién de la recuperacién temprana y de mediano y largo plazo.

Acuerdos previos con la cooperacién multilateral e internacional para fijar criterios de
apoyo, acceso a recursos, procedimientos administrativos, entre otros.

Acuerdos sobre los mecanismos de participacién ciudadana en la recuperacion, la pro-
mocién de la organizacién social, el sistema de rendicién de cuentas y la ejecucién
transparente de los recursos de la recuperacién.

Acuerdos sobre el dispositivo institucional para la recuperacion: entidades encargadas
del liderazgo de la ejecucién, mecanismos de asignacién de los recursos, instrumentos
de planificacién a ser utilizados para definir los programas y proyectos, grado de aper-
tura a la participacién ciudadana.

3.1.4. Lageneracion de capacidades

Para asumir un proceso de recuperacién, al igual que para uno de atencién de emergencia,
no es suficiente contar con acuerdos, protocolos y procedimientos, sino que se requiere del
aumento constante de la capacidad de los actores publicos, privados, comunitarios en los dife-
rentes niveles estatales para manejarlos y apropiarse de ellos.

En ese sentido, la preparacion para la recuperaciéon debe desarrollar iniciativas tendientes a
aumentar las capacidades de los diferentes actores mediante:

a.

Desarrollo de programas de difusién publica, sensibilizacién y motivacién para invo-
lucrar a la sociedad en su conjunto en procesos de Planificacién de la Recuperacién.

Realizacién de ejercicios de simulacién basados en los escenarios de dafio, donde cada
actor pueda verse reflejado respecto de su probable afectacién y para poner en préctica
los acuerdos, instrumentos y procedimientos.

Promocién de la vinculacién del sector académico a la investigacion y al desarrollo de
programas de formacién en Planificacién de la Recuperacién.
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d. Generacién, al interior de las entidades nacionales y locales, de las competencias institu-
cionales relacionadas con la recuperacién posdesastre y adecuacién de los marcos norma-
tivos nacionales y locales de planificacién y gestion integral del riesgo para posicionar el
tema en los procesos cotidianos de formulacién de politica, programas y proyectos.

e. Vinculacién de los medios de comunicacién para la preparacién en el manejo coor-
dinado de la informacién publica en la recuperacién y el apoyo a la construccién de
organizacién social y promocién de la participacién social.

t. Vinculacién de las comunidades particularmente a las acciones de sensibilizacién sobre
las implicaciones de un proceso de recuperacién, sus capacidades de intervencién, las
expectativas y las condiciones para ejercer liderazgos y participar en la toma de decisiones.

3.1.5. Laformalizacién de instrumentos

La mayoria de las acciones necesarias para una recuperacién requieren de un respaldo legal
bien sea a nivel normativo o a nivel contractual, que suponen la operacién de procesos y pro-
cedimientos de “coyuntura” con alcances y condiciones diferenciadas frente a los de tiempos
de “normalidad”. En el siguiente cuadro se identifican las finalidades juridicas que agrupan el
tipo de instrumentos mds relevantes a tenerse en cuenta.

Cuadro 9
Instrumentos Juridicos
FINALIDAD <
, DESCRIPCION
JURIDICA
Reparar un Buscan subsanar tanto el dafio causado directamente por el desastre, como los aplicables a
err')uicio sujetos de derecho que se activan con su ocurrencia pero que no se deben a él en tanto son
pet] causados por hechos u omisiones previas o posteriores a su acaecimiento pero asociados a él.
Restablecer Buscan mantener el equilibrio y, en caso de que sea necesario su rompimiento, emplear

igualdad frente a | mecanismos compensatorios que restablezcan la igualdad de los asociados frente a las obli-
las cargas publicas |gaciones que deben contraerse en aras del interés puiblico.

Reordenar el terri- |La ocurrencia de un desastre exige la activacién de esta facultad ante un hecho fortuito que
torio reordena de manera espontinea el territorio.

Buscan la pronta reactivacion econdmica posdesastre, con el fin de asegurar el ingreso de la
Intervenir en la poblacién damnificada a la economia formal, a la generacién de economias de subsistencia
economia y, en general, a incidir en el comportamiento de los mercados de suelo, de bienes y servicios,
y de la economia local y nacional.

Establecer o Ajustar de manera previa al desastre o en su ocurrencia los contratos existentes cuando su
restablecer cumplimiento resulte irrealizable o de su realizacién se desprenda un perjuicio o conse-
acuerdos cuencia indeseada tales como mecanismos de redistribucion de prestaciones, de revisién,
convencionales reversion, liquidacién e interpretacién contractual.

Establecer La ocurrencia de un desastre activa los mecanismos institucionales, instancias, cuerpos co-
competencias y legiados y de funciones o competencias institucionales que pueden requerir de un soporte
procedimientos normativo o convencional, asociado al establecimiento de un marco de actuacién institu-
administrativos cional adecuado, que adjudique competencias y procedimientos precisos.
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Propiciar el acceso
a servicios bdsicos

y la realizacién Ocurrido un evento de gran magnitud, el Estado se hace responsable de la reconstruccién
de derechos del tejido social e institucional que facilita el acceso de la comunidad a los servicios sociales
fundamentales, basicos y la realizacién de sus derechos fundamentales, econémicos y sociales.
econémicos y

sociales

Un elemento reiterado en los distintos componentes técnicos es el de la necesidad de brin-
Brindar seguridad |dar una seguridad juridica riapida una vez ocurrido el evento de gran magnitud, en especial
juridica frente al derecho de dominio o propiedad pero también, de forma derivada, ante las obli-
gaciones, cargas y derechos asociados a la libertad de empresa y al derecho de propiedad.

Los ciudadanos tienen derecho a participar en la toma de las decisiones que puedan afec-
Profundizacién de |tarlos, pero ademds en su ejecucién y evaluacién; en este contexto, también se incluyen
la democracia y de [dentro de esta categoria los instrumentos orientados a profundizar los medios de control
la participacién de la gestién para la recuperacion realizada por el Estado, el acceso a la informacién y la
formalizacién de los espacios de participacién.

Se trata de instrumentos juridicos cuya finalidad principal y esencial es planificar o pro-

Planificar la gramar las acciones que directa o indirectamente impactan en el logro de los objetivos de
intervencién y la  |recuperacién, ya sea desde un dmbito sectorial (planes ambientales, de servicios publicos,
gestion etc.) o desde cualquier otro nivel de planificacién de la gestion con soporte normativo (por

ejemplo Planes de Desarrollo).

3.1.6. Laformalizaciéon de procesos y procedimientos

Los procesos del ciclo de un proyecto se ven acelerados durante un desastre. En muy corto
espacio de tiempo, es necesario identificar las necesidades, planificar la intervencién, definir
los programas y proyectos, asignar recursos, realizar la contratacion, ejecutar los proyectos y
verificar su impacto, garantizando la participacién ciudadana y la representacién de multiples
intereses.

Desde esa perspectiva, contar con procesos y procedimientos previamente establecidos con-
tribuye indudablemente a facilitar la recuperacién y mejorar la eficiencia, eficacia y efecti-
vidad de las acciones tendientes al restablecimiento, como minimo, de las condiciones pre-
existentes al desastre. En tal sentido, avanzar de forma anticipada en los siguientes procesos
y procedimientos constituye una de las partes mds importantes de la preparacién para la
recuperacion:

a. Preparacién de procedimientos expeditos para la contratacién y gestién de los recursos
publicos en el marco de condiciones de urgencia por el desastre, tanto a nivel de per-
sonal como de proyectos sociales, econémicos y fisicos.

b. Preparacién del proceso de planificacion de la recuperacién una vez ocurrido el desas-
tre, en cuanto lineas de mando, contenidos técnicos e instrumentos de planificaciéon
(temprana y de mediano y largo plazo).

c. Definicién de sistemas de seguimiento, monitoreo y evaluacién integrados a aquellos
utilizados para evaluar la gestién publica y el desarrollo.
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d. Definicién de procesos de administracién financiera de los recursos, que involucren
diferentes fuentes y procedimientos de contratacién.

e. Establecimiento de procesos técnicos de coordinacién en la ejecucién de obras publi-
cas, bajo criterios de integralidad; por ejemplo, entre obras de servicios publicos y de
reconstruccién de vias.

t. Definicién de procedimientos para la asignacién de subsidios y acceso a recursos des-
tinados a la recuperacién de medios de vida.

g. Definicién de procesos y procedimientos especiales para la adquisicién de suelo, reso-
lucién de problemas de titularidad y saneamiento predial.

3.1.7. Lanecesidad de prever contingencias

Dependiendo del tipo de desastre, se generan ademds de las afectaciones directas, efectos
indirectos e intangibles que requieren de especial atencién en la recuperacién. Los escenarios
de dano y pérdidas permiten visualizar y adentrarse en las contingencias adicionales generadas
durante el proceso de recuperacién. Para el efecto, la preparacién de la recuperacién permite
tomar acciones previas. Entre otras:

a. Preparacién de procesos para la previsiéon y control de efectos colaterales sobre el me-
dio ambiente, extraccién de materiales de construccién, procesos de ocupacion o afec-

tacion de dreas ambientales, arborizacion urbana.

b. Previsién de mecanismos para el control de aumentos en los precios del suelo, mate-
riales e insumos de construccion.

c. Previsiéon de planes de control del trafico ante la disminucién de la capacidad vial y el
aumento del transporte de carga para efectos de la reconstruccion fisica.

d. Previsién de efectos colaterales sobre el funcionamiento de la economia, las cadenas de
abastecimiento y el mercadeo.

e. Prevision de efectos y establecimiento de planes de contingencia ante la posible dismi-
nucién de la capacidad de tributacién del nivel local y nacional.

f.  Previsiones sobre procesos migratorios y de movilidad social que pueden producirse

como consecuencia del desastre, y respecto de las actividades productivas en el terri-
torio.

3.2. Aplicaciones practicas

3.2.1. Ejemplo de Guia resultante del Plan de Generacién de Capacidades

El Grifico 10 presenta, a manera de ilustracién, la ficha correspondiente al Plan de Generacién
de Capacidades en el tema de medio ambiente, de la ciudad de Bogota frente a un terremoto.
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Cuadro 10
Ficha Plan de Generacién de Capacidades
Componente Ambiental del Marco de Actuacién para la Recuperacion Post Terremoto
de Bogota

PLAN DE GENERACION DE CAPACIDADES

SEctor | AMBIENTE SUBSECTOR AMBIENTE

Lograr un sector ambiental preparado para orientar el proceso de recuperacién hacia el desarrollo
OBJETIVO | sostenible, minimizando los efectos ambientales del sismo y de la recuperacién sobre la estructura
ecolégica y los procesos funcionales de la ciudad.
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. Secretaria Distrital de Jardin Botdnico - Entidades cabezas de sector -
LipErR . ENTIDADES .. . .
Ambiente Corporacién Auténoma Regional.
DR . D, . A . A JA A . [J
1) Formulacién de planes de contingencia
para actividades extractivas y de materiales de U P
construccion.
2) Profundizacién en politica de ecourbanismo
como soporte a la orientacién del proceso de . R PP
reconstruccion.

3) Inclusién del tema de responsabilidad ambiental
post-desastre en los planes institucionales, de R PP
contingencia y emergencia. ;

rovision de fondo contingente para actuacion en
4) P de fond t t tu
proceso de recuperacion.

Z
lavl

5) Fomento de la creacién de empresas de
transformacion y reciclaje de escombros

6) Aplicacion de las acciones definidas para el
sector. en el PDPAE y en especial las definidas en la
resolucién 138 de 2007

1) Elaboracién de estudio sobre eventos conexos

al sismo relacionados con deslizamientos,
represamientos, rompimiento de jarillones, incendios
y eventos tecnolégicos

2) Disefiar plan de contingencia post terremoto para
prevencion de ocupacién o deterioro de 4reas de valor
ecoldgico.

3) Disefio de metodologia de evaluacién ambiental
de necesidades e impactos.

pp

4) Desarrollo de Estudio para prever posibles
afectaciones al suelo, aire, agua y salud, durante el
proceso de recuperacion y formular el respectivo plan
de manejo.

5) Formulacién de plan de sensibilizacién y
formacién a comunidades sobre no reproduccién del
riesgo y acciones sobre dreas ambientales o de riesgo,
durante la recuperacién.

U-L P
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6) Estudio para identificar efectos y soluciones para
el manejo climdtico en una situacién post terremoto.
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1) Acuerdo técnico y econémico con los operadores
del servicio de aseo en el manejo de residuos y
escombros en el proceso de recuperacién.

PP

2) Realizacién de campafias para lograr la aceptacion
cultural de manejo de materiales de construccién a
partir de transformacién de escombros.

3) Disefio de un plan especial de suministro de
materiales de construccién para la satisfaccién de la
demanda del Distrito y la region con ocasién a la
ocurrencia del escenario de dafo

PP

4) Acuerdo sobre manejo temporal de dreas de la
estructura ecolégica, parques, durante el proceso de
recuperacion.

PP

1) Disefio de instrumento de planificacién para
planificacién de la recuperacién con criterios de
sostenibilidad ambiental.

2) Desarrollo de certificado e incentivo ambiental
para actividades productivas estratégicas del proceso
de recuperacion.

3) Inclusién de la recuperacién post desastre dentro
del Plan de Gestién Ambiental de Bogota

4) Norma sobre usos temporales de la estructura
ecolégica, parques y dreas de valor ambiental durante
la recuperacién

5) Deducciones o incentivos por mejoramiento al
medio ambiente (art 158 E.T.) o reforestacién (art

253 ET)

Convenciones:

PRIORIDAD ‘ ESCALA

‘ Alta U Urbana

ACTORES

Publico

PP

PP

Media | R Regional

Privado

‘ Baja N Nacional

Publico - Privado

59



GUIA METODOLOGICA PARA PROCESOS DE PLANIFICACION DE LA RECUPERACION POSDESASTRE Capitulo 3
lineamientos y acciones para gobiernos nacionales, regionales y locales ;COMO HACERLO? Guia para la accién temprana de los gobiernos nacionales, regionales y locales

3.2.2. Ejemplo de Protocolo resultante de la Guia Operativa

Cuadro 11
Protocolo Base

ELEMENTOS DE LA :
CONSIDERACION

CONFORMACION DE
LA GERENCIA ¥

Formas de articulacion
especificas con la nacién,
la regi6n, los municipios
vecinos o la localidad,
segin el caso

Se trata de establecer, cuando las haya, formas especificas (normas, co-
mités, espacios de consulta, herramientas de informacién, etc.) de inte-
raccién con una instancia territorial pertinente (la nacién, la region, los
municipios vecinos, la localidad), propias de este sector o de uno de los
temas del sector. También en funcién de la distribucién de competen-
cias o de fenémenos de escala, de establecer de antemano necesidades
de articulacion o discusion con estos niveles territoriales.

Referentes de
intercambio

Nombre de la gerencia

Se consigna el nombre de la gerencia.

interinstitucional
existentes

Se trata de establecer los principales flujos de informacién o relaciona-
miento interinstitucional existentes en el momento, que son diferentes
de las relaciones con los niveles territoriales (sezsu stricto) y considera-
dos necesarios para los temas de la recuperacion.

Subgrupos de la gerencia

Para las gerencias temiticas y las de apoyo administrativo se trata de
establecer la divisién de dreas que mejor convenga, por un lado, a la
especificidad del tema y, por el otro, al escenario de impactos esperado
o constatado en su momento.

Procesos o falencias
normativas a los que
habria que prestar
atencién

Se trata de identificar los aspectos normativos en los cuales, desde la
fase predesastre, se estima que deben darse revisiones normativas para
que la recuperacion funcione de la mejor manera posible.

A quién reportan los
subgrupos

Se trata de establecer claramente las relaciones de flujo de informacién
entre un subgrupo y la gerencia, otros subgrupos de la misma gerencia
o de otra gerencia.

A quién reporta la

Se trata de establecer claramente las relaciones de flujo de informacién

Necesidades de
informacién para
desarrollar la tarea (tipos
de informacién y fuentes)

Se trata de establecer las necesidades de informacién (tipos de infor-
macién y fuentes) estimada crucial para el buen desarrollo de las tareas
del Dispositivo Institucional.

gerencia entre la gerencia y otras instancias del Dispositivo Institucional o de
otras instituciones
Papel de la gerencia Se trata de hacer explicitas, de la manera mds acotada posible, las res-

ponsabilidades de la gerencia.

Grupo minimo con el que
debe contar

Se trata de proponer los perfiles profesionales del grupo de trabajo y
las instituciones de las que deberfan provenir (recuérdese que se ha
planteado que en lo posible sean funcionarios de altisima experiencia
que van en comisién a la entidad del caso).

Entidades a las que debe

involucrar

Determinar las entidades publicas y privadas con las que la gerencia
debe establecer contacto y relacion para efectos de los objetivos de la
recuperacion.

Cuadro 12

Protocolo general de la guia operativa para el componente territorial

ELEMENTOS DE LA

CONFORMACION DE
LA GERENCIA

Nombre de la gerencia

CONSIDERACION

GERENCIA DE RECUPERACION TERRITORIAL

Grado de “libertad” o
“capacidad institucional
frente al problema” de
dichas entidades

Se trata de identificar de manera preliminar aquellas instancias que
por su especificidad, trayectoria o robustez podrian, muy ripidamente
o desde el principio, asumir la planificacién, conduccién y evaluacién
del proceso de recuperacion y/o reconstruccion en su propio sector, sin
perjuicio de las necesidades de coordinacién territorial que debieran
surgir (por ejemplo, algunas empresas de servicios publicos, sector sa-
lud, sector educacion). Esto contribuird en efecto a que el mandato y
el volumen de accién del Dispositivo Institucional sean decrecientes y
finitos en el tiempo.

Subgrupos de la gerencia

Vivienda y hébitat

Infraestructura comercial e industrial
Equipamientos urbanos

Servicios publicos

Vias y movilidad

Infraestructura en educacién y salud
Otras infraestructuras

A quién reportan los
subgrupos

Gerencia de reconstruccién fisica

Tareas concretas
transversales de la gerencia

Se trata de hacer un check-/ist de los temas y actividades clave que en
principio debe asumir esta gerencia de manera transversal.

A quién reporta la
gerencia

Direccién ejecutiva

Tareas especificas de los
subgrupos

Check-list de los temas y actividades clave que en principio debe asu-
mir cada subgrupo de manera especifica.

Formas de articulacién
especifica con la
poblacién afectada

Se trata de establecer, cuando las haya, formas especificas (normas,
comités, espacios de consulta, herramientas de informacion, etc.) de
interaccién con la comunidad, propias de este sector o de uno de los
temas del sector.

Papel de la gerencia

Aplicar las decisiones estratégicas sobre la reconstruccion fisica de la
ciudad afectada.

Asesorar a la Direccién Ejecutiva y al Consejo Directivo respecto de las
prioridades en materia de reconstruccién y los efectos sobre la poblacién

Formas de articulaciéon
especificas con el sector
privado

Se trata de establecer, cuando las haya, formas especificas (normas,
comités, espacios de consulta, herramientas de informacion, etc.) de
interaccién con el sector privado, propias de este sector o de uno de los
temas del sector.

Grupo minimo con el que
debe contar

Ingenieros civiles

Urbanistas

Arquitectos

Ingenieros sanitarios

Ingenieros viales

Ingenieros constructores

Ingenieros mecénicos

Gedgrafos

Economistas

Expertos en regulacién de cada tema

Representante de la gerencia de recuperacién social
Representante de la gerencia de recuperacién ambiental
Representante de la gerencia de recuperacién econémica

28 Como gerencia se entiende al grupo a cargo de la recuperacién de un sector, el cual segiin el arreglo institucional estd a
la cabeza de la Secretaria respectiva.
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Entidades minimas a las que
debe involucrar

DPAE y DNAPD

Secretaria de Planificacién

Secretaria de Movilidad y entidades pertinentes del sector
Secretaria del Habitat y entidades pertinentes del sector
IDU

ERU

Empresas de Servicios Publicos

Ministerio de ambiente, vivienda y desarrollo territorial
Ministerio de transporte y entidades del sector

Gremios de la construccién y la infraestructura (Camacol), Cdmara co-
lombiana de infraestructura, sociedad de ingenieros, etc.)
Ministerio de minas y energia

Universidades
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Grado de “libertad” o
“capacidad institucional
frente al problema” de
dichas entidades

Temas de infraestructura en salud y educacién podrian ser asumidos
directamente por las Secretarias respectivas, de manera coordinada con
esta gerencia.

Temas de reconstruccién en servicios publicos pueden ser orientados
directamente por las empresas respectivas, sin

perjuicio de su coordinacién con la gerencia.

Tareas concretas
transversales de la
gerencia

Operar y poner en marcha el plan general de reconstruccién y recupe-
racién existente antes del sismo y adaptado después de la evaluacién de
dafios e impactos reales.

Establecer las articulaciones y coordinaciones especificas entre las tareas
de los diferentes subgrupos y las tareas de las demds gerencias técnicas o
territoriales Proponer los temas de reconstruccién que por su magnitud
o posibilidad de involucramiento de la sociedad deben ser desarrollados
por las gerencias territoriales.

Establecer el ciclo de proyectos de reconstruccién: planificacion, disefio,
factibilidad, construccién, seguimiento y evaluacién, y aplicarlo.

Tareas especificas
minimas de los
subgrupos al inicio del
proceso

Vivienda y habitat

Coordinar con la DPAE y demis entidades la evaluacién de dafios en
vivienda en el momento de la crisis y la accidn sobre ellos (demolicién,
reparacién, recuperacion, reforzamiento, periodos de aislamiento por
riesgo de colapso).

Manejo y coordinacién de equipos técnicos para demolicion y otras in-
tervenciones.

Coordinar necesidades de materiales de construccion y de relocalizacién
temporal y definitiva.

Orientar aspectos relacionados con la accién de las aseguradoras.
Conducir el proceso de reconstruccion fisica de viviendas y habitat.
Establecer el proceso general y los esquemas de participacién de cons-
tructores privados y comunitarios.

Incorporar la mitigacién de riesgos en el proceso de Reconstruccién.
Coordinar los aspectos legales y de politica publica (subsidios, ejecucion
de recursos, etc.) del proceso de reconstruccion.

Infraestructura comercial e industrial

Coordinar con la DPAE y demis entidades la evaluacién de dafios en
infraestructura industrial y comercial en el momento de la crisis y accion
sobre ellos (demolicién, reparacion, recuperacion, reforzamiento, perio-
dos de aislamiento por riesgo de colapso).

Manejo y coordinacién de equipos técnicos para demolicién y otras
intervenciones.

Coordinar necesidades de materiales de construccion y de relocalizacién
temporal y definitiva de industrias y comercios.

Orientar aspectos relacionados con la accién de las aseguradoras.
Conducir el proceso de reconstruccion fisica de infraestructura comer-
cial e industrial.

Tareas especificas
minimas de los
subgrupos al inicio del
proceso

Coordinar la accién con los gremios industriales y comerciales.
Incorporar la mitigacién de riesgos en el proceso de reconstruccién.
Coordinar los aspectos legales y de politica publica (subsidios, ejecucion
de recursos, etc.) del proceso de reconstruccion.

Equipamientos urbanos y edificios publicos

Coordinar con DPAE, DADEP y con cada entidad responsable del
equipamiento la evaluacién de dafios en equipamientos urbanos y edi-
ficios publicos (diferentes de colegios y hospitales) en el momento de
la crisis y la accién sobre ellos (demolicién, reparacién, recuperacion,
reforzamiento, periodos de aislamiento por riesgo de colapso).

Manejo y coordinacién de equipos técnicos para demolicién y otras in-
tervenciones.

Coordinar necesidades de materiales de construccién y de relocalizacién
temporal y definitiva de funciones que utilizan dichos equipamientos y
edificios.

Orientar aspectos relacionados con la accién de las aseguradoras.
Conducir el proceso de reconstruccién fisica de infraestructura comer-
cial e industrial.

Coordinar la accién con la DADEP y las entidades responsables de los
equipamientos.

Incorporar la mitigacién de riesgos en el proceso de reconstruccién.
Coordinar los aspectos legales y de politica publica del proceso de re-
construccién.

Servicios publicos

Coordinar con empresas de servicios piblicos aspectos de evaluacién de
dafios, de decisién sobre las infraestructuras y redes y todo el proceso de
reconstruccion fisica.

Coordinar la recuperacién de servicios publicos articulada a las necesidades
de la recuperacién de sectores residenciales, comerciales e industriales.
Incorporar la mitigacién de riesgos en el proceso de reconstruccién.
Coordinar los aspectos legales y de politica publica del proceso de re-
construccién.

Vias y movilidad

Coordinar con la DPAE y demids entidades la evaluacién de dafios en
vias, puentes, tineles e infraestructura y equipamientos del sistema de
movilidad de Bogotd (aeropuerto, terminales de transporte, Transmile-
nio, metro, tren, sistema de seméforos, concesionarios de las entradas a
Bogotd o que operan en la ciudad, etc.) en el momento de la crisis y la
accién sobre estos (cierres, demolicién, reparacion, recuperacion, refor-
zamiento, periodos de aislamiento por riesgo de colapso).

Ayudar y coordinar a las diferentes empresas del sistema de movilidad
para que entren muy rdpidamente al proceso de reconstruccién y resta-
blecimiento de las funciones de movilidad en la ciudad.

Manejo y coordinacién de equipos técnicos para demolicién, levanta-
miento de carpetas asfélticas o de concreto y otras intervenciones.
Coordinar necesidades de materiales de construccién y de reorganiza-
cién temporal o definitiva del sistema de movilidad, y participar en las
decisiones de recuperacién de la movilidad que tome la autoridad res-
pectiva.

Orientar aspectos relacionados con la accién de las aseguradoras.
Conducir el proceso de reconstruccién fisica de vias, puentes e infraes-
tructuras y equipamientos para la movilidad.

Establecer el proceso general y los esquemas de participacién de cons-
tructores privados.

Incorporar la mitigacién de riesgos en el proceso de reconstruccién.
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Coordinar los aspectos legales y de politica publica (ejecucion de recur-
sos, etc.) del proceso de reconstruccion.

Infraestructura en educacion y salud

Coordinar con las Secretarias de salud y Educacién aspectos de evalua-
cién de dafios, de decisién sobre las edificaciones y todo el proceso de
reconstruccion fisica.

Velar por la articulacién de las instituciones privadas de salud y educa-
cién al proceso de reconstruccion fisica conducida por las Secretarias de
Salud y Educacién.

Articular las acciones con los demds subgrupos.

Incorporar la mitigacién de riesgos en el proceso de

Reconstruccién.

Coordinar los aspectos legales y de politica publica del proceso de re-
construccién.

Formas de articulacién
especifica con la
poblacién afectada

En coordinacién con la gerencia de recuperacién social se establecerin
mecanismos de informacién hacia la comunidad y de participacién ciu-
dadana especifica, concretamente en lo relacionado con la reconstruc-
cién de vivienda y hédbitat. Formas de organizacién comunitaria serin
muy utiles y apreciadas en las primeras etapas de la recuperacion para el
desarrollo y la operacién de proyectos especificos.

Formas de articulacién
especificas con sector
privado

En el grupo de trabajo se prevé la integracién de representantes técnicos
de gremios y entidades del sector privado.

Comisiones ad hoc para resolver asuntos técnicos especificos podran ser
implantadas segin las necesidades.

Una parte importante de la operacién y la ejecucion de las obras de la
reconstruccién serdn asumidas por el sector privado a través del proceso
de contratacién publica por méritos que se establezca.

En temas especificos (salud, educacién, prestacién de servicios publicos,
etc.) los subgrupos coordinarin con los actores privados las acciones
generales del Plan de Recuperacién en lo que los concierna.

Formas de articulacién
especificas con la nacién,
la regién, los municipios
vecinos o la localidad,
segun el caso

Los subgrupos incorporan representantes de entidades nacionales invo-
lucradas en los temas y las decisiones por tomar.

Los subgrupos articularan o promoverdn comités o comisiones ad hoc
con actores de otras jurisdicciones para abordar aspectos y soluciones
especificas, sin perjuicio de las articulaciones que a un alto nivel existan
para el proceso de recuperacion en toda el drea afectada.

Referentes de
intercambio
interinstitucional
existentes

Las comisiones y comités existentes en la Estructura Administrativa de
la Ciudad deben ser aprovechados segtn las necesidades, para continuar
con el proceso de coordinacién interinstitucional.

Podrin ponerse a disposicién, con las modificaciones del caso, los co-
mités sectoriales para la prevencién de desastres que ya existen en el
Distrito Capital.

Las mesas de trabajo y los mecanismos de articulacién de Bogotd con la
Regién y los municipios vecinos serdn utilizados.

En lo posible se procurard el uso de los comités interinstitucionales exis-
tentes en diferentes dmbitos que tocan a la reconstruccién fisica y de
vivienda.

Procesos o falencias
normativas a los que
habria que prestar
atencion

Deben revisarse aspectos especificos de las normativas en cada dmbito
que puedan representar un problema para el correcto desarrollo de la re-
construccién fisica, en particular aspectos relacionados con la propiedad
del suelo, las competencias institucionales, etc.

Necesidades de
informacién para
desarrollar la tarea (tipos
de informacién y fuentes)

Dentro de la informacién esencial se debe contar con: sistema de in-
formacién de catastro, base de datos sobre la situacién estructural y de
sismorresistencia de las edificaciones, disponibilidad de maquinaria en
la ciudad, bienes asegurados contra terremoto y dafios conexos. El censo
actualizado y un registro de domicilio de los habitantes es de gran inte-
rés para afrontar mejor el proceso de reconstruccién.
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CAPITULO 4

Incorporacion del empleo y
medios de vida en la
planificacion predesastre de
la recuperacion

Con la intencién de rescatar los andlisis y estrategias puestas en marcha para recuperar empleos y medios de vida
afectados por los desastres, este capitulo es el resultado de la sistematizacién de los documentos Desarrollo de un
enfoque especifico para la incorporacion del empleo y medios de vida en la Planz'ﬁcazia‘n Pre-Desastres de la Recupera-
cion®, elaborado para el BCPR del PNUD y la OIT por Emilio Salomén Alvarez,y La recuperacion post-desastre

en el Ecuador: sistematizacion de experiencias, producido para el BCPR por Cecilia Falconi.

os desastres son cada vez mds frecuentes debido principalmente a los efectos del cam-

bio climatico y a factores antrépicos basicamente relacionados con las condiciones de

pobreza en las que viven las poblaciones afectadas. La asociacién desastres-pobreza es
cada vez mis evidente, lo que exige que los paises y los organismos involucrados en la atencién
de desastres enfoquen sus acciones en la recuperacién de las personas afectadas y no sélo de
los bienes materiales y econémicos danados o perdidos.

La atencién de las personas afectadas exige medidas que vayan mads alld de la ayuda humani-
taria. Se requiere de acciones que pongan en el centro de la atencién una estrategia de recupe-

29 Lima, agosto de 2010.
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racién de los medios de vida perdidos, con un enfoque de desarrollo. El PNUD senala al res-
pecto® que las actividades de recuperacién deberian contribuir a la mejora de las condiciones
de vida de las comunidades y sectores afectados a través de la reanimacién de la produccién
(agricultura, industria), el comercio y servicios, y la creacién de oportunidades generadoras de
ingresos y empleo. La meta-dice- deberia ir mas alld del simple restablecimiento de los niveles
predesastre, apuntando hacia la creacién de medios de vida mds sostenibles para la poblacién.

De esta manera se aspira no sélo a devolver a las personas las condiciones de vida que tenfan
con anterioridad a los desastres, sino que se espera abrir la posibilidad de atacar la causa mas
profunda que los origina: la pobreza. Asociar los procesos de recuperacién de medios de vida a
los de desarrollo a su vez implica trabajar con la mirada puesta en su sostenibilidad. No habra
real proceso de recuperacién ni de desarrollo si no se establecen condiciones de sostenibilidad
de las acciones, programas y proyectos que se ejecuten como parte de los procesos de recupe-
racién posdesastre.

Desastres y proteccién y recuperacion del empleo y salarios

En el proceso de identificacién de los elementos y acciones que deberfan analizarse dentro de
la planificacién predesastre de la recuperacién con el propésito de incorporar la proteccién,
recuperacion y creacién de empleo y medios de vida perdidos®, se ha encontrado que uno de
los efectos inmediatos de los desastres es la paralizacién total o parcial de los medios de pro-
duccién, con la consiguiente afectacién al empleo, los ingresos y medios de subsistencia de las
tamilias. Se ha advertido, asimismo, que los efectos son muy diferenciados dependiendo de si
las personas afectadas son trabajadores urbanos o rurales, o si estos se ubican en el sector for-
mal o informal de la economia.

Esto ha llevado a pensar que la incorporacién de mecanismos de proteccién del empleo y de
los salarios, asi como la recuperacién de los medios de produccién perdidos, debe ser uno de
los elementos principales a tomarse en cuenta dentro de las politicas y estrategias de recupera-
cién posdesastre cuando se quiere ir mds alld de la sola reconstruccién de los bienes materiales
dafiados y poner en el centro de atencién a las personas que sufren los desastres.

Al estudiar los mecanismos de proteccién del empleo existentes se ha encontrado que estos se
refieren bdsicamente a disposiciones de orden legal que buscan, ante todo, asegurar la “estabi-
lidad laboral” de los trabajadores en el medio de produccién, por lo general mediante el incre-
mento de los costos de despido para las empresas. Y al analizar las medidas de proteccién del
salario se ha evidenciado que estas generalmente se refieren a pagos que hacen los gobiernos a
los trabajadores que quedan desempleados por cualquier motivo o circunstancia, con recursos
propios o generados, o mediante férmulas basadas en seguros privados. La finalidad es mante-
ner, al menos por un tiempo, los ingresos de las personas y de sus familias. Se ha determinado,
asimismo, que ambas politicas forman parte de los esquemas de seguridad social y que estas
guardan correlacién directa con el nivel de desarrollo de los paises.

Se ha encontrado que en la mayoria de paises latinoamericanos existen esquemas de protec-
cién del empleo, dentro del parimetro establecido, pero pocos de ellos cuentan con esquemas
de proteccién salarial, al menos bajo el enfoque de pago temporal de remuneraciones por
cesacién del vinculo laboral. En cambio, existen sistemas de “compensacién por tiempo de

30 La Recuperacion de Post Desastre, Principios Directores; Principio N” 5: Mejoramiento de las condiciones de vida de las comuni-
dades y sectores afectados. PNUD/BCPR.

31 Segundo Informe de Consultoria: Identificacion de Elementos para la Creacion de Empleo y la Generacion de Ingresos a ser inclui-
dos en la Pre-DRP y Mecanismos para su Institucionalizacion.
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servicios” que corresponden a cierta acumulacién de recursos en cuentas mds o menos intan-
gibles en favor del trabajador, que guardan proporcionalidad con el tiempo en que estos han
brindado sus servicios a los empleadores. Tales fondos son de libre disponibilidad sélo cuando
el trabajador cesa su vinculo laboral con el empleador, con lo cual tales recursos pasan a tener
el cardcter de un seguro de cesantia.

De igual modo, se ha advertido que estas medidas s6lo alcanzan a los trabajadores que gozan
de empleo formal debido a que forman parte de los esquemas de seguridad social, es decir
una minoria en el caso de la mayor parte de paises latinoamericanos en donde el empleo es
dominantemente informal*2. Asimismo se ha encontrado que el concepto de informalidad que
normalmente se referfa a sectores urbanos se ha hecho extensivo al sector rural pues el trabajo
desarrollado alli cae en esa misma categoria.

Estas observaciones permiten afirmar que si la totalidad de trabajadores de un pais estuviera
tormalmente empleada y gozara de mecanismos de proteccién del empleo y del salario, basta-
ria con activar dichos mecanismos para que en situaciones posdesastre se asegure la estabilidad
de los ingresos de las personas afectadas sin perjudicar su subsistencia inmediata ni la de sus
familias.

Bajo este enfoque se puede sefialar, entonces, como una premisa bésica a ser considerada den-
tro del proceso de planificacién predesastre de la recuperacién, que los programas o medidas
orientadas a la generacién de empleo o de medios de vida en situaciones posdesastre consti-
tuyen mecanismos de respuesta a las falencias del sistema en cuanto a proteccién del empleo y
del salario, es decir a causas estructurales de su economia. En tal medida, las acciones orienta-
das a la promocién del empleo y a la recuperacién de medios de vida estardn rozando siempre
los esquemas de desarrollo y, por tanto, deberdn inscribirse en las estrategias nacionales o
locales de desarrollo, pues son indesligables.

Esto no significa, sin embargo, que deba dejarse de lado la atencién de la problemaitica del
empleo y del salario de los empleados formales asi como la de la recuperacién de las unidades
productivas formales rurales o urbanas.

La consideracién bésica a tenerse en cuenta es que en la planificacién predesastre de la recu-
peracién se debe atender de manera integral la problematica del empleo, la recuperacién de los
medios de produccién y de los medios de vida, tanto en el sector formal como informal y en
las dreas rurales y urbanas.

32 Los empleos son informales cuando no estdn “reconocidos ni protegidos dentro de los marcos juridico y reglamentario”
y pese a que dicho concepto normalmente hace alusién a un fenémeno de los sectores urbanos, gran parte del trabajo en las
zonas rurales podria considerarse en esta categoria. Sin embargo, ésta no es la tnica caracteristica que define la actividad in-
formal: en general, se refiere a los trabajos efectuados en malas condiciones, improductivos y no remunerados adecuadamente,
en los que existe ausencia de derechos laborales, y casi no tienen proteccién social. (Ballara, Marcela; Parada, Soledad. FAO-
CEPAL, 2009).
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Estrategiaparalaincorporaciéndelempleoymedios devidaenlaPlanificacién
predesastre de la recuperacion

Elementos componentes de la estrategia

Los elementos identificados a tomarse en consideracién como componentes de una Estrategia
de Incorporacién del Empleo y Medios de Vida en la Planificacién Predesastre de la Recupe-
racién son los siguientes:

1. Politicas para la proteccion del empleo: Orientadas a generar normativa que impida el uso
arbitrario de las normas que facultan la ruptura del empleo por situaciones de “fuerza

»

mayor”.

2. Politicas para la proteccion del salario: Orientadas a proteger el pago de salarios de
asalariados que son damnificados por un desastre.

3. Politicas de intermediacion laboral y otras de promocion del empleo: Orientadas a extender
sus alcances a las situaciones pre y posdesastre.

4. Politicas locales para canalizar la inversion piiblica descentralizada a obras de prevencion
y recuperacion: Orientadas a extender la ejecucion de obras que realizan los gobiernos
subnacionales, obras de prevencién en el predesastre y obras de recuperacién en el
posdesastre.

5. Politicas para la recuperacion de medios de produccion en los sectores rural y urbano:
Orientadas a recuperar la operatividad de los medios de produccién afectados por
desastres.

6. Politicas para mejorar los mecanismos de prevision presupuestaria y crediticia para situaciones
prey posdesastres: Orientadas a generar a priori disponibilidad de recursos presupuestales
y crediticios de las entidades encargadas de llevar adelante las politicas de recuperacién
recomendadas.

7. Estrategia para facilitar el acceso de damnificados a programas de empleo temporal: Orientada
a extender los beneficios de los programas existentes a situaciones posdesastre o a crear
programas ad hoc.

8. Estrategia para la recuperacion de medios de vida mediante la generacion de proyectos
productivos en el post-desastre: Orientada a la generacién de proyectos productivos que
apoyen la seguridad alimentaria, mejoren los ingresos y promuevan la diversificacién e
innovacién productiva.

9. Estrategia para la recuperacion de medios de vida dentro del enfoque de vivienda productiva:
Orientada a asociar a los programas de recuperacién de vivienda los enfoques de
vivienda productiva propuestos.

10. Estrategias para la capacitacion: Orientadas a asociar los programas de recuperacién
del empleo y medios de vida posdesastre al mejoramiento de la empleabilidad y
empresarialidad (emprendedurismo) de los beneficiarios, asi como su capacidad para
el asociativismo.

Marco de intervencion

Para efectos de establecer los mecanismos que permitirdn una aplicacién préictica de los ele-
mentos identificados, se ha realizado su ordenamiento en grupos temdticos segun el ambito de
intervencidn a que se refieren, habiéndose establecido cuatro grupos segin el tipo de acciones
por realizarse:
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1. Marco de politicas (que entrafian modificaciones de cardcter legal o normativo): Para
mejorar las condiciones de proteccién del empleo y del salario de las poblaciones
afectadas; asi como la generacién de politicas que permitan orientar recursos actuales
a la promocién del empleo en el posdesastre y a la canalizacién de inversiones de
gobiernos subnacionales hacia la ejecucién de obras en el pre y posdesastre, con miras
a la generacién de empleo.

2. Marco de politicas de orden presupuestal y crediticio: Que permitan desde el predesastre
disponer de los recursos financieros y crediticios que se requerirdn para atender las
demandas de prevencién en la misma fase y de recuperacién y generacién de empleo y
medios de produccién y medios de vida en el posdesastre.

3. Marco de estrategias de orden promocional: Que deben ser consideradas para que
las instituciones y organismos que se encuentran implicados en la recuperacién
(posdesastre) se encuentren preparados desde el predesastre para atender la tematica
del empleo y medios de vida.

4. Marco de estrategias para la capacitacion: Al igual que en el caso del marco promocional,
se trata de establecer politicas que orienten a los organismos nacionales, regionales o
locales involucrados en la capacitacién, a fin de que se encuentren preparados desde el
predesastre para atender las demandas de capacitacién que surgirdn en la recuperacién
posdesastre.

Casos de Recuperacién de empleo y medios de vida en Ecuador: *

Esta parte del documento resume algunas iniciativas concretas que se pusieron en marcha a
nivel local y regional después de dos eventos en Ecuador: la prolongada erupcién del volcin
Tungurahua, cuyos impactos se han extendido mucho mis alld de su zona directa de influen-
cia, y la intensa estacién lluviosa del primer semestre del afio 2008, que afecté a 13 de las 24
provincias del pais.

Con base en la revisién documental, visitas a los lugares y entrevistas a los principales actores
y actrices de estos procesos, se intenta rescatar las estrategias puestas en marcha para recuperar
empleos y medios de vida afectados por los desastres. Se describen las intervenciones y, sobre
todo, se destacan las lecciones generadas por ellas, que permitirdn al pais planificar mejor sus
procesos de recuperacion.

Es claro que los esfuerzos de recuperaciéon emprendidos después de las erupciones del Tun-
gurahua y de las inundaciones de 2008 en Ecuador comprendieron una serie de estrategias y
planes. Esta sistematizacién examina dnicamente los proyectos de recuperacién de medios de
vida y creacién de empleo ejecutados, en el caso del litoral, por los Ministerios de Agricultura
y Ambiente bajo el liderazgo del Ministerio del Litoral y, en el caso del Tungurahua, por la
municipalidad del Cantén Cevallos.

Las experiencias analizadas configuran casos tGnicos en los que la recuperacién se ha dado
como un proceso deliberado, que sobreviene a la fase de respuesta pero que tiene caracteristicas
propias y cuyo fin dltimo es superar la vulnerabilidad. Con miras a la planificacién anticipa-
da de la recuperacién posdesastre, es importante destacar los méritos y aprendizajes de estos
procesos.

33 Este trabajo forma parte de un esfuerzo conjunto de la Secretaria Nacional de Gestién de Riesgos y el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, que conté con el apoyo del Bur6 para la Prevencién y Recuperacién de Crisis (BCPR por
su sigla en inglés) y su iniciativa para incentivar la planificacién anticipada de la recuperacién posdesastre.
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En definitiva, esta seccién busca identificar las caracteristicas que pueden contribuir al éxito
de un programa de recuperacién de medios de vida después de un desastre y que se deberian
replicar en planificaciones futuras. La matriz que aparece a continuacién intenta establecer

vinculos entre aquellos lineamientos y los aspectos mds relevantes de los casos revisados.

Pasos a darse para planificar la

recuperacion PNUD/BCPR
(2008)

Definir el marco institucional
y los mecanismos para disefar,
coordinar, implementar y moni-
torear los programas de recupe-
racion, idealmente sobre la base
de las instituciones y procedi-
mientos ya existentes.

Casos analizados

En el caso del litoral se formularon arreglos instituciona-
les novedosos: una coordinacién basada en el territorio, un
COE regional, mesas sectoriales. Con excepcién del COE
regional, todas las instituciones participantes ya existian. Lo
novedoso estuvo en la eficaz coordinacién que se establecio.
Por lo tanto, esta experiencia marca una innovacién en los
procedimientos.

Definir y ejecutar politicas na-
cionales para la recuperacién,
estableciendo con claridad los
principios que el pais aplicard
en todos los procesos de recupe-
racion.

Desarrollar un plan de recupe-
racién, detallando requerimien-
tos generales y sectoriales.

Diagnosticar y mejorar la capa-
cidad institucional.

La Constitucién promulgada en el afio 2008 establece un sis-
tema nacional descentralizado de gestién de riesgos, que cons-
tituye una base para la definicién de politicas de recuperacion.

Un examen de varias experiencias de recuperacién post-
inundaciones (Blacio 2009) concluye que, usualmente, la
recuperacion se centra en la reconstruccién de infraestruc-
tura, prestando poca o ninguna atencién a otros aspectos
esenciales y vinculados a la reduccién de la vulnerabilidad y
la lucha contra la pobreza (empleo y medios de vida, infra-
estructura esencial, medio ambiente y agua, vivienda, rea-
sentamiento).

En los procesos y proyectos analizados en este trabajo se
advierte una intencionalidad para planificar la recuperacion
desde una mirada integral y centrada en disminuir la vul-
nerabilidad. En el caso del litoral, finalmente se aprobé un
plan de recuperacién centrado en la infraestructura, pero
se logré financiar y ejecutar experiencias de otra naturaleza
(las examinadas en este trabajo).

Identificar necesidades, priori-
dades y capacidades para la re-
cuperacion.

Es de destacar el esfuerzo del Ministerio del Litoral por
fortalecer mis de 80 COE cantonales con talleres disefia-
dos para este efecto; la actual SNGR “heredd” esta capaci-
dad. E1 Municipio de Cevallos lleva adelante procesos per-
manentes de capacitacién y fortalecimiento de asociaciones
productivas. La sostenibilidad de estos esfuerzos solo podra
probarse tras futuros eventos extremos.

Definir una estrategia de alian-
zas para implementar la recupe-
racion.

Ambas experiencias son ejemplos de coordinacién y alianzas.
Una vez desaparecido el Ministerio del Litoral, cabe pregun-
tarse qué institucién podria hacer de lider incluyente para un
futuro proceso de recuperacién. Similares temores podrian ex-
presarse en caso de que el Alcalde de Cevallos no permanecie-

ra en su puesto después de las proximas elecciones seccionales.
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* Tanto en el caso de la temporada invernal de 2008 como en el proceso del cantén
Cevallos destaca la importancia del liderazgo para llevar a los actores a pensar, pla-
nificar y ejecutar la recuperacion, superando la tendencia a limitar las intervencio-
nes a la mera respuesta o a trabajar aisladamente. Por lo tanto, el disefio de arreglos
institucionales que faciliten el liderazgo yla coordinacién desde el predesastre con-
tribuird a una mas rapida respuesta y a una mas eficiente puesta en practica de la
recuperacion.

En el caso del cantén Cevallos, su alcalde es la cabeza visible del proceso de diversificacién
productiva y su principal promotor. Liderando su equipo, ha sabido sumar los aportes de mal-
tiples instancias para mantener el proceso activo. La estabilidad de su liderazgo ha contribuido
indudablemente a este éxito, pues ha cumplido ya diez afios al frente de la municipalidad.

En el caso de la respuesta a las inundaciones, el Ministerio del Litoral se convirtié en un espa-
cio de coordinacién efectiva y en un ente facilitador de los esfuerzos sectoriales: “En e/ 2008 se
trabajo muy bien, el Ministerio del Litoral eva nuestra oficina, todos los actores estabamos alli: salud,
educacion, agricultura, inclusion social, MOR milicia, con un sentido de pertenencia, con la idea de
devolverle la confianza a la gente, de pensar ideas factibles. Fueron cuatro meses de pensar soluciones
importantes, que finalmente se pudieron dar. Tanto que la experiencia de la respuesta estatal fue ca-
tegoricamente muy SUperior a experiencias anteriores.. 3,

* La experiencia, tanto personal como institucional, mejora la gobernabilidad de los
procesos de respuesta y facilita el camino hacia una mejor recuperacion.

Los lideres y principales actores de los procesos retratados no eran inexpertos en temas rela-
tivos a la gestién del riesgo. Por el contrario, desde sus posiciones como politicos o técnicos
habian vivido procesos similares con anterioridad. Asi, el alcalde de Cevallos habia sido con-
cejal durante los primeros afios de la erupcién del Tungurahua. Por su parte, todo el equipo de
subsecretarios de la Costa, asi como la Ministra del Litoral, habian ocupado posiciones técni-
cas o politicas en instituciones u ONG relacionadas con la respuesta ante desastres naturales y
la ayuda humanitaria. Estos aprendizajes personales han sido transmitidos a las instituciones
lideradas por estos actores, tanto informalmente como en intensos procesos de capacitacion.
Solo el tiempo —y la recurrencia de nuevos desastres— evidenciara cudnto se ha logrado en tér-
minos de institucionalizar capacidades para la respuesta y la recuperacion.

* Los procesos de respuestay recuperacion se benefician de la existencia de entidades
coordinadoras basadas en el territorio, que sumen recursos institucionales, territo-
riales y sectoriales.

La experiencia del litoral demuestra los beneficios de tomar en cuenta varias perspectivas: la
de las instituciones (ministerios, organismos de desarrollo, la milicia); la relacionada con la
organizacién del territorio a través de los COE; y, finalmente, el tratamiento de temas secto-
riales especificos por parte de los ministerios correspondientes. La coordinacién se mantuvo
inclusive durante el disefio de las intervenciones de recuperacién, lo que permitié compartir
recursos técnicos, evitar duplicaciones y potenciar el aporte de la cooperacién internacional.

Cuando los proyectos entraron en operacién, su manejo pasé a manos de las entidades sec-
toriales correspondientes y se perdié gradualmente la coordinacién entre instituciones. Es
asi que si bien el MAGAP y el MAE ejecutaron proyectos forestales, no compartieron in-

34 Entrevista con Carlos Emilio Vélez de la Direccién Técnica Agropecuaria del Guayas, MAGAP, 2010.
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formacién para el suministro de plantas. Las autoridades locales, una vez pasada la situacién
emergente y superada la fase de respuesta humanitaria, dejaron los espacios de coordinacién
constituidos en los COE y se dedicaron a la reconstruccién de infraestructura. La desaparicién
del Ministerio del Litoral, a finales del anio 2009, dejé inconclusa la experiencia de coordina-
cién regional inaugurada por esa cartera.

En el caso de las regiones costera y amazénica, en las que los fendmenos climaticos producen
afectaciones generalizadas que rebasan los limites provinciales, cabe pensar en la constitucién
de COE regionales que asuman la dimensién territorial de la respuesta y la recuperacién. Debe
buscarse mecanismos de monitoreo y acompafiamiento que permitan que la coordinacién se
mantenga inclusive durante la implementacién de las intervenciones, aun si en ese momento
se vuelve mds claro el liderazgo sectorial.

* Antes del desastre es necesario trabajar para caracterizar y reducir la vulnerabilidad.

Todos los proyectos analizados apuntan, al menos en las intenciones, a cumplir un doble rol:
disminuir la vulnerabilidad de base que hace tan susceptibles a los afectados y facilitarles
empleo e ingresos para recuperarse después del desastre. En tal sentido, “guardirselos” para
implementarlos en fases de recuperacién no resulta ético ni util. Tiene mds sentido imple-
mentar intervenciones para disminuir la vulnerabilidad en la situacién predesastre, sobre todo
en zonas que son repetidamente afectadas por eventos recurrentes o, si los proyectos fueron
ejecutados como respuesta a un evento, se debe buscar su sostenibilidad.

“[...] Cuando una persona o una comunidad no tiene recursos econémicos, o un buen estindar de
vida, es mucho mds vulnerable a cualquier emergencia que pase [... ] Entonces si se realizan proyectos
en estas comunidades, que fortalezcan la economia local, las personas estdn mejor capacitadas para
poder resistir a la emergencia. i una persona vive en una Zona de inundacion, y [... ] se le inundaron
sus campos de cultivo, pero él tiene ahorros, y él tiene posibilidades de generar recursos de otra fuente
que no sea exclusivamente la agricultura, él podria resistir la emergencia que pase el problema y ob-
viamente va a tener un bajon en su economia, pero no va a quedar como damnificado [... ] Entonces
una manera de prevenir desastres no es solamente con la recuperacion de cuencas o la reconstruccion de
infraestructura, sino que bdsicamente desde mi punto de vista se centra en mejorar las condiciones de
vida, las condiciones socioambientales y econdmicas de esas comunidades locales™.

“El tema es la continuidad y sostenibilidad. Los viveros son un proyecto de cardcter estratégico, pueden
permitir la recuperacion de una situacion como la que vivimos en el 2008”. (Vélez 2010)

* Antes que tener portafolios de proyectos listos para presentarse después de un desastre,
es necesario desarrollar criterios comunes orientados a la recuperacién para ser aplica-
dos lo mas tempranamente posible, como parte integral de las medidas de respuesta.

Los proyectos predisefiados con el fin exclusivo de crear fuentes de empleo o recuperacién de
ingresos tienen la desventaja de no estar contextualizados en el tipo de amenaza, las caracteris-
ticas del terreno, los saberes y cultura de la poblacién afectada, ademds de que podria ser mas
dificil que aprovechen las oportunidades Gnicas que acompafian a cada proceso. Resulta mas
util desarrollar anticipadamente, en las instituciones que participardn en la respuesta, criterios
que deban cumplir todas las intervenciones: dar empleo preferente a las familias afectadas,
promover el empleo de las mujeres, utilizar adecuadamente los recursos locales, promover la
participacién local en la priorizacién de proyectos

35 Entrevista con Juan Chévez de la Subsecretaria de Gestién Marino Costera, Ministerio del Ambiente, 2010.
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* Al seleccionar las intervenciones para recuperar o diversificar medios de vida, se
debe considerar la demanda de acompafiamiento técnico y material que cada tipo
de proyecto podria generar y planificar los recursos institucionales de acuerdo con

ello.

En el caso del cantén Cevallos todas las intervenciones partieron de actividades econémicas
que ya se practicaban tradicionalmente (cria de animales menores, fabricacién de calzado) por
lo que el esfuerzo se centré en la tecnificacion y el mejoramiento de las capacidades, asi como
en dotar a los beneficiarios de insumos para expandir sus negocios. Esto, unido al largo proceso
vivido y a la continuidad del apoyo politico, permitié graduarlo de acuerdo con las disponi-
bilidades financieras y técnicas para culminar con grupos de productores fuertes y capaces de
manejar apropiadamente sus negocios.

En el caso del litoral se probaron intervenciones relativamente novedosas en periodos bas-
tante cortos. Una actividad nueva fue la acuacultura. Para garantizar su éxito se requirié de
un compromiso extraordinario, tanto de los productores/as cuanto de los y las técnicas que
acompafaron el proceso:

“ Cudl fue el problema principal? Cogerle el golpe a esto. Porque era un proyecto nuevo, y usted sabe
que estd entrando con gente que hasta cierto punto es un poquito cuadrada. Entonces hubo un pequerio
problema cuando nosotros tratamos de hacerle ver muchas cosas [. .. ] Nosotros teniamos un promedio
de visitas, se recorrian 4 piscinas y salian desde las 6 de la mariana hasta las 10 de la noche. ;[Imagi-
nate! [ Teniamos un promedio de 4 inspecciones diarias, 5 personas! [ ... | porque de verdad en nuestro
afin de darle vida al proyecto, nos extralimitamos’.

Los viveros forestales también demandan una inversién continua de recursos y apoyo técnico
para mantenerse, asi como el establecimiento de vinculos comerciales con compradores de las
especies producidas. Ademds, es necesario trabajar del lado de la demanda, promoviendo la
siembra de especies maderables a mds de las frutales de uso mds tradicional como el cacao, el
café o la palma africana. En ese sentido, la ausencia de recursos para dar continuidad al apoyo
constituye una amenaza para la sostenibilidad de esta intervencién.

“[...] Siempre el limitante es el factor recursos para poder refinanciar, volver a multiplicar plantas.

Hemos hecho recorridos, vemos que las instalaciones se mantienen, los viveros estan alli [... ]y la gente
q

estd presta, avida, para volver a comenzar. Estamos haciendo una reinversion, una reingenieria

para poder después de algunas discusiones ver como podemos nuevamente financiar para que sigan

produciendo plantas y la gente lggicamente tenga trabajo™ .

Las intervenciones financiadas por el MAE rehabilitaron infraestructura turistica pero no
pasaron a fortalecer las capacidades locales para manejar el negocio turistico. A menos que se
busquen sinergias con otros proyectos o programas, se puede predecir que la infraestructura
volvera a deteriorarse.

“[...]1 Para fomentar el desarrollo econémico sustentable de estas comunidades no basta con recons-
truir infraestructura, sino que debe haber un acompasiamiento posterior [... | Si esa comunidad no
tiene ni idea de como hacer comercializacion turistica, no tiene ni idea porque no tiene experiencia
en manejo de visitantes, ;como pueden producir dinero con esa infraestructura? Lo que podria
suceder es que al no generar recursos con esa infraestructura porque no tienen esas capacidades, y

36 Entrevista con David Pasquel de la Subsecretaria de Acuacultura, MAGAP, 2010.
37 Vélez. (Entrevista citada).
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al no tener dinero para darle mantenimiento, esa infraestructura, podria irse degradando [...]
Entonces los proyectos deben ir un poco mds alld y pensar en culminar hasta que la persona que
recibid este beneficio esté plenamente apta y capacitada para producir recursos econdmicos de ma-
nera sustentable, y mucho mejor aprovechando de la conservacion de la naturaleza para generar
estos recursos” .

* El financiamiento (tanto en cantidad como en disponibilidad) es un factor critico.
El marco legal vigente, que prohibe el establecimiento de fondos de reserva, hace
necesario buscar otro tipo de arreglos que aseguren la canalizacién y la ejecucién
oportuna de los recursos necesarios.

Todas las intervenciones, e inclusive la misma respuesta inmediata, se vieron afectadas por no
poder movilizar recursos con la celeridad apropiada. No existen arreglos que permitan una
rapida liberacién de fondos en caso de presentarse una contingencia como la vivida en el afio
2008. En el Tungurahua fue dificil utilizar los fondos destinados a la respuesta, en la recupera-
cién, si bien ello tenia mds sentido en el contexto de la situacion del cantén Cevallos.

En el caso del litoral la respuesta humanitaria se inicié en el mes de enero, coincidiendo con
el inicio del afio fiscal 2008 y de las operaciones bajo un nuevo sistema de administracién fi-
nanciera (ESIGEF), lo que, no obstante la voluntad politica de asignar recursos, complicé los
desembolsos para atender la emergencia®.

“[...] Nos decian en la Defensa Civil, porque fueron con fondos del dinero de emergencia 3y qué tie-
nen que ver los cuyes con la ceniza del volcan? ;Donde empatan los cuyes? Lo que tienen que hacer es
comprarles mascarilla para la gente, comprarles cosas de esas, escobas, eso tienen que hacer decian, dar-
les capacitacion. Entonces nosotros deciamos que son proyectos de seguridad alimentaria fundamen-
talmente, es asegurar la sobrevivencia de la gente. Y asi fuimos hablindoles y se les iba interesando
también sobre el tema, ventajosamente teniamos clarito a donde queriamos llegar, les convencimos a
Defensa Civil [... ] igual cosa los del Ministerio de Economia, los funcionarios decian: pero estdn locos
ponerles aht los cuyes, les dan eso y se comen los cuyes al segundo dia y se quedan sin nada, eso no va a
Sfuncionar decian [...] entonces les explicibamos: para eso es la organizacion legalmente constituida,
aqui hay compromisos y etc.”*.

Al entregarse al Estado, los fondos de la cooperacién internacional son procesados de manera
similar a los fondos publicos, con lo cual tampoco resulta ficil movilizarlos: “E//os (los repre-
sentantes de la cooperacién internacional) /egaron justo el 10 de febrero [...] y me dijeron: ;qué
necesitas? ;10 millones o 10 colchones? y dije: 10 colchones, no necesito plata porque no puedo hacer
nada con ella™.

La actual legislacién ecuatoriana prohibe la constitucién de fondos de emergencia, en el su-
puesto de que una buena programacién presupuestaria los volveria innecesarios. La (relativa)
imposibilidad de predecir la ocurrencia y magnitud de las amenazas naturales contradice este
precepto. Para volver innecesarias las declaraciones de emergencia seria necesario mitigar to-
dos los riesgos de antemano, lo cual podria ser imposible en la realidad.

“[...] Los fondos de emergencia tendrian menos razones de existir en el momento en que toda la ins-
titucionalidad piiblica convierta a la reduccion de riesgos en una prdctica regular y sistemdtica, que

38 Chavez. (Entrevista citada).

39 Entrevista con Carolina Portaluppi, ex Ministra del Litoral, 2010.

40 Entrevista con Bayardo Constante, alcalde de la Municipalidad de Cevallos (Tungurahua), 2010.
41 Carolina Portaluppi. (Entrevista citada).
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todo lo que hagan esté orientado con este enfoque, asi el fondo tendria menos razones de existir, porque
tendrias a toda la institucionalidad piiblica orientada con esta perspectiva de reducir vulnerabilidad,
fortalecer capacidades, etc., incorporando estas acciones en los presupuestos institucionales™.

En ausencia de esta figura las instituciones pueden hacer uso de otros mecanismos, como
solicitar anualmente fondos a liquidar, para superar las demoras iniciales en la movilizacién de
recursos para la respuesta®.

* Desde el punto de vista de los beneficiarios/as de proyectos productivos, también es
necesario facilitarles el acceso a crédito oportuno para que repliquen o amplien las
experiencias exitosas, asi como posibilitar mecanismos de condonacién o refinan-
ciaciéon de deudas. En ultimo término, es ttil acudir a las transferencias monetarias
directas mediante una seleccién cuidadosa de los receptores.

El dnico proyecto que se preocupé por establecer un mecanismo sostenible para financiar
iniciativas de los campesinos/as fue el de Acuacultura Rural. Ya desde su formulacién, a la
par que se gestionaban recursos del PNUD para implementar el proyecto piloto, se establecié
un convenio para que el Banco Nacional de Fomento otorgara crédito a productores/as que
quisieran entrar a la actividad, con plazos de pago coincidentes con los periodos de cosecha.
En esos casos, la Subsecretaria certificaria la aptitud del productor/a y brindaria todo el apoyo
técnico necesario. El problema fue la puesta en prictica del mecanismo: los trdmites burocra-
ticos dificultan el acceso de los pequenos productores al crédito formal. En el caso del Banco
de Fomento, los continuos cambios de directivos de las sucursales hacian dificil que estos co-
nocieran los antecedentes y facilitaran el otorgamiento de créditos, pese a existir el convenio.

Por otro lado, es necesario formular politicas para que quienes hayan perdido sus medios de
vida puedan refinanciar sus deudas o que estas les sean condonadas. En el caso ecuatoriano, las
deudas con el Banco Nacional de Fomento fueron renegociadas. Tal vez convendria, a fin de
no promover el mal uso del crédito, que se desarrollaran anticipadamente criterios para funda-
mentar la condonacién de las deudas con alguna constatacién empirica del dafio o con base en
instrumentos que permitan definir con mayor precisién las zonas afectadas.

Finalmente y a fin de reactivar la economia de las regiones afectadas, es positivo acudir al
y g ;
mecanismo de transferencias monetarias directas a través de la entrega de un Bono por Emer-
gencia. En el caso ecuatoriano, los beneficiarios fueron seleccionados cotejando las listas de
personas afectadas con la base de datos del SELBEN, que se usa para administrar la entrega
del Bono de Desarrollo Humano. De esa manera se pudo asegurar que el dinero de la transfe-
p g
rencia fuera recibido por la poblacién econémicamente mas vulnerable*.

* Elrol de la cooperacién internacional, a mas de proveer fondos e insumos de ser
necesario, es util para asesorar a las instituciones nacionales en el manejo de temas
especificos.

Existen temas de cardcter técnico como la organizacién de la respuesta humanitaria, el asegu-
ramiento de la seguridad alimentaria, el bienestar y la recuperacién emocional de nifios/as y
mujeres, la prevencion de la violencia de género y ataques sexuales en los albergues, el paso ha-
cia la recuperacién, la creacién de empleos, en los que la provisién oportuna de soporte técnico
facilitado por la cooperacién internacional puede significar la diferencia entre una respuesta

42 I:d.
43 1d.
44 1d.
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restringida y la reconstruccién de vulnerabilidades, y un proceso que promueva el desarrollo
sostenible y el alivio de la pobreza, y contrarreste el deterioro ambiental.

“[...] Ellos (los técnicos facilitados por organismos de cooperacion) se pasaron toda la emergen-
cia también ahi integrando las mesas, por ejemplo el PMA, PNUD, OCHA, UNICEF [...] Y en
el caso del enfoque de recuperacion, yo creo que el PNUD ahi nos ayuds mucho... Con UNICEF, el
Fondo de Poblacion (UNFPA) Venga, ayiidenos a ver como metemos género en todo esto y lo hicimos.
Sobre todo a nivel de los albergues, en temas de prevencion de violencia, de violencia sexual, el paguete
de apoyo para las mujeres. Con UNICEF hicimos algo extraordinario que fue parte del proceso de
recuperacion que era la parte de la recuperacion emocional de la gente, sobre todo de los nifios y las
ninas’®.

* Es necesario profundizar en el enfoque de género para el disefio de propuestas.

A pesar de la activa inclusién de mujeres en los proyectos en el litoral, estas contintian desem-
pefiando roles de apoyo a sus parejas; en piscicultura, haciéndose cargo cuando sus esposos no
estin; en la reforestacién, ayudando al marido. En general, son los esposos quienes toman las
decisiones de manejo y comercializan la produccién, de haberla.

Habria que pensar en proyectos que aseguren un mayor control de los recursos por parte de las
mujeres. Para empezar, se podria dar seguimiento al destino que se le da a los recursos ganados
en estos proyectos y en los dedicados sobre todo a dar empleo temporal: ;Quién decide en qué
se gastard el dinero ganado? ;Se usa el dinero para reponer pérdidas y recuperar la salud y nivel
nutricional de la familia?

* Es necesario contar con una base de informacién acorde a la magnitud y recurren-
cia de los impactos de estos fenémenos naturales.

Es evidente el cardcter crénico y recurrente de estas amenazas; en ese sentido, llama la atencién
la inexistencia de estimaciones de sus impactos acumulados. Parece que cada nuevo episodio,
sea de estaciones lluviosas o de exacerbaciones del volcdn, inaugurara sendos nuevos capitulos
de evaluacién de danos, respuestas y recuperaciones que no se benefician del conocimiento de
la situacién preexistente. Hay muchas preguntas cuyas respuestas indudablemente permitirian
tomar decisiones mds acertadas al planear el desarrollo de estas regiones y al fortalecer el desa-
rrollo de toda la institucionalidad vinculada a la reduccién del riesgo de desastres. Algunas se
detallan a continuacién, en un listado evidentemente incompleto.

¢Qué ha pasado con la poblacién de los cantones afectados desde que comenzé la erupcién
del Tungurahua? ;Ha disminuido, como se relata que ha ocurrido en cantones como Penipe?
¢O ha aumentado como resultado del desarrollo productivo disparado por la recuperacién,
como piensan algunos de los pobladores del cantén Cevallos? ;Cémo estdn los indicadores de
pobreza, equidad, calidad de vida de la zona? Los resultados del nuevo Censo de Poblacién
y Vivienda ayudarin a despejar estas dudas. Pero tratindose de una regién tan expuesta a las
amenazas provenientes del volcdn y con tanta vulnerabilidad subyacente, cabria plantearse la
realizacién de encuestas periédicas de poblacién y actividades econémicas, que permitan esti-
mar el éxito o fracaso de las estrategias de recuperacién implementadas (o no) en los cantones
afectados.

45 1d.
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En el caso de la regién costera, son recurrentes los impactos de las estaciones lluviosas; lo
Gnico que varia es su extension y gravedad. Indudablemente, existe poblacién en riesgo que se
ve atrapada en ciclos recurrentes de afectacién, procesos de recuperacién incompletos, mayor
vulnerabilidad, mayor afectacién ¢Dénde estin esos ciudadanos? ;Cémo ayudarlos a romper
el circulo vicioso?

Desde el punto de vista de la reduccién del riesgo de desastres, ses razonable que la poblacién
permanezca en las zonas donde los impactos son recurrentes? ¢Hasta cuindo se debe promo-
ver la ocupacién de esos territorios? Si ello es inevitable, ;cémo se puede disminuir la vulnera-
bilidad subyacente e impedir que esta aumente con cada evento?

¢Cuidnto dinero se ha invertido en todos los procesos de respuesta y recuperacién y cudnto
ha influido esta inversién en la recuperacién econémica de las regiones? ¢Se ha promovido la
reconstruccién del riesgo?

¢Qué medidas tienen mayores impactos y sostenibilidad? ;Cémo podrian los gobernantes
evaluar y priorizar las inversiones para responder a cada evento y para buscar la recuperacién?

* Enelcaso delas ciudades en riesgo, son necesarios enfoques exploratorios y casi ex-
perimentales para comenzar a conocer e influir en una realidad no tomada en cuen-
ta por los gestores de la respuesta a desastres, la recuperacién y el desarrollo local.

Si bien muchas ciudades y pueblos estuvieron cubiertos total o parcialmente por agua durante
buena parte de la temporada invernal, no se contaba con informacién para conocer cuinto
de la actividad econémica se habia visto afectado, ni con propuestas para intervenir en dreas
urbanas. Se puede pensar que los impactos econémicos fueron muy graves sobre todo para los
comerciantes informales, que usualmente ocupan las calles que ficilmente se inundan.

En el caso de las zonas urbanas, la recopilacién de informacién debe comenzar desde cero. Se
necesita estudiar cémo funciona la economia de las ciudades en riesgo; cémo estdn los servi-
cios bésicos; cudnta es la vulnerabilidad social; cémo funciona el sector informal; qué ocurre
cuando se expresan las amenazas; quiénes son los mds afectados.

Hace falta construir escenarios de dafos, identificar sectores y actividades vulnerables y cons-
tituir grupos de trabajo para reflexionar y proponer intervenciones, sobre todo en 4reas suscep-
tibles de inundarse, atin en temporadas invernales que podrian considerarse como normales.

Para este caso en particular, convendria desarrollar un portafolio de proyectos piloto, que in-
cluyan mecanismos de monitoreo, para probarlos en una nueva contingencia.
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CONCLUSIONES

- Los desastres pueden transformarse en oportunidades para el desarrollo sostenible. Para

ello, la recuperacién debe ir mds alld de reemplazar o reparar la infraestructura afectada y
trabajar sobre los factores determinantes de la insostenibilidad y el riesgo. Mientras se res-
ponde a las necesidades mds urgentes de la poblacién afectada, se deben aprovechar todas
las oportunidades de cambio para lograr la sostenibilidad de los esfuerzos de recuperacién
y sentar las bases del nuevo desarrollo.

La recuperacién posdesastre forma parte de un continuo que se inicia con los preparativos
previos a la ocurrencia de un evento (denominados como Planificacién Anticipada de la
Recuperacion) hasta la atencion inmediata de la emergencia y la recuperacion; desde la ayu-
da humanitaria a las victimas con el fin de salvar vidas, hasta restaurar la funcionalidad de la
sociedad. En los primeros momentos las instituciones de respuesta dirigen sus esfuerzos a
contabilizar las victimas, las labores de rescate, la atencién a los heridos y la satisfaccién de
necesidades basicas de alimento, agua, albergue y salud de los afectados. Progresivamente,
la situacién se desplaza hacia facilitar el acceso y la movilidad de las personas, asegurar la
habitabilidad de las edificaciones en pie, remover los escombros, recuperar los medios de
vida de la poblacién y asegurar la gobernabilidad y la soberania nacional.

El continuo después de un desastre: de la atencién humanitaria hacia la recuperaciéon

Recuperacion

Atencidn
Humanitaria

Tiempo transcurrido después del desastre

- La asociacién entre los desastres y la pobreza es cada vez mds evidente; los desastres para-
lizan la produccién y afectan los ingresos de las familias. Estos efectos son muy diferencia-
dos, dependiendo de si los afectados son trabajadores urbanos o rurales y si estin incluidos
en el sector formal o informal de la economia, y si son hombres o mujeres. Para paliarlos, es
necesario proteger los empleos y salarios y crear empleos temporales o permanentes, a fin
de devolver a las personas su capacidad de generar ingresos para cubrir los gastos en que se
ha incurrido tras el evento, sus necesidades bésicas y para recuperar su dignidad, saliendo lo
mds pronto posible de su posicién de receptores pasivos de la ayuda humanitaria.

- La proteccién del empleo se refiere a asegurar la estabilidad laboral; la proteccién del salario,
en cambio, hace relacién a mantener los ingresos de las personas que quedan desempleadas
debido a un desastre mediante transferencias directas de los gobiernos o seguros privados®.
Sin embargo, los beneficios de la proteccién del empleo y del salario en estas situaciones
solo alcanzan a la minoria que goza de empleo formal y no llegan a las personas que estin
en el sector informal*” de la economia, a las de las dreas rurales y dificilmente a las mujeres.

- En situaciones posdesastre, las politicas de generacién de empleo e ingresos deben dirigirse
especialmente al sector desprotegido, informal y asociarse a las politicas de combate de la
pobreza. Los programas de empleo temporal aplicados a la reconstruccién de activos con
uso intensivo de mano de obra y recursos locales han contribuido de manera eficaz a re-
cuperar activos en zonas aisladas, mejorar las condiciones de sobrevivencia de las personas
afectadas, recapitalizar a los damnificados con miras a la recuperacién de activos producti-
vos, disminuir la presién sobre la ayuda humanitaria y disminuir la presién sicolégica que
sufren las personas afectadas. (Salomén 2010).

- En el sector rural, las estrategias de recuperacién de medios de vida buscan reponer activos
que se han perdido en el desastre, asegurando la autogeneracién de alimentos en plazos
cortos asociados al ciclo agricola. Se entregan semillas, semovientes, herramientas, es decir
los activos perdidos. También se incluye la refinanciacién de deudas; en Ecuador, el Banco

46 En Ecuador, para estos fines podria aplicarse el Fondo de Reserva del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS),
siempre y cuando los ahorros no hayan sido retirados previamente por el afiliado.

47 Los empleos son informales cuando no estdn “reconocidos ni protegidos dentro de los marcos juridico y reglamentario”.
La OIT define a este como el “sector desprotegido”. Si bien en un principio se asociaba la desproteccién o informalidad al
sector urbano, la FAO reconoce que también existe trabajo desprotegido en el sector rural.
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Nacional de Fomento (BNF) permite refinanciar las deudas agrarias en situaciones posde-
sastre. Otra estrategia es el desarrollo de proyectos productivos que buscan la seguridad ali-
mentaria mediante la diversificacién productiva; estas intervenciones pueden ademds tener
componentes de desarrollo comunitario e institucional.

- En ese sentido, cada desastre brinda oportunidades de generar empleo tanto en la zona
afectada como en las zonas aledafias y a nivel nacional: para restaurar la infraestructura
deteriorada, para acomodar y atender a los desplazados y sus necesidades de alimentacién,
vivienda, agua, apoyo psicoldgico, etc. Ademads, durante la emergencia y luego de ella se
dispone usualmente de fondos suplementarios canalizados como ayuda humanitaria, tanto
gubernamental como de la cooperacién internacional, para atender esas necesidades.

80

Bibliografia -

&

BIBLIOGRAFIA

Alcaldia de Bogotd/PNUD (2010). Marco de Actuacion para la Recuperacion Post Terre-
moto. Bogot.

BCPR/PNUD (2005). Recuperacion post desastres — Directrices.

BCPR/PNUD (2005). Lineamientos Estratégicos para los procesos de recuperacion
posdesastre. Bogota.

Cluster Working Group on Early Recovery (2008). Guidance Note on Early Recovery.
EIRD (2009). Informe de evaluacién global sobre la reduccion del riesgo de desastres: Riesgo
y pobreza en un clima cambiante; Invertir hoy para un mariana mds seguro. Ginebra, Na-
ciones Unidas.

Fondo Ecuatoriano Canadiense para el Desarrollo — FECD (2009). Memoria.
Formacién de Capacidades para la Asociatividad Empresarial (2003). Manual del Pro-
motor. Gonzélez, Maria: Programa de Inversiones Intensivas en Empleo. Lima, OI'T.
Gilvez, Henry y Regalado, Juan (2009) “Comportamiento de las precipitaciones en la
costa ecuatoriana en el 2008” en Acta oceanogrifica del Pacifico, vol. 15, No. 1. Guayaquil,
INOCAR.

IASC (2008). Guia de Orientacion sobre Recuperacion Temprana.

IC., MSc., Diaz Parra, Fernando Javier - Direccién de Prevencién y Atencién de
Emergencias/DPAE

www.undp.org/cpr/disred/.../recovery guidelines esp.pdf

81



Lavell, Allan (1999). “Un Encuentro con la verdad: Los desastres en América Latina
durante 1998” en Anuario Politico y Social de América Latina, No. 2. FLACSO, Se-
cretaria General.

Memorias del Seminario-Taller Plan Nacional de Reduccion del Riesgo Sismico: Lineamientos

para la Recuperacion”. Santo Domingo, Republica Dominicana, 18-20 de mayo de 2010.

Mesa de Recuperacion temprana de medios de vida. Ecuador, Ministerio del Litoral, 2008.
Migracion en Centroamérica. Bases para la reflexion y propuestas de accion. Taller sobre
Migracion y Desarrollo Regional “C.A 2020”. E1 Salvador, 5-6 de julio 1999.
Ministerio del Litoral/OPS/PNUD (2008). La respuesta frente a las inundaciones del
litoral. Quito, elaborado por Laura Cordero.

Pafia, Ivan (2009). Informe general de la ejecucion de los diversos proyectos productivos.
Municipalidad de Cevallos (Tungurahua).

Pedregal, Belén (2005). Poblacion y planificacion hidrolégica. Universidad de Sevilla, Es-
pafia en Internet.books.google.com.ec/books?isbn=8447207919

PNUD (2007). Manual de Evaluacion de Necesidades para la Recuperacion Temprana
PNUD/BCPR (2007). Directrices preliminares para la recuperacion posdesastre.
PNUD/BCPR, UNETE (2008). Memorias del Taller De/ manejo de la emergencia a la
gestion integral del riesgo.

PNUD (2008). Politica del PNUD sobre Recuperacion Temprana.

PNUD (2008). Programa de Recuperacién Temprana (PRT) en la Republica Dominica-
na. Ponencia presentada en el Seminario en Guayaquil por Ménica Trujillo:
www.desenredando.org/.../LosDesastresEnAmericalLatinaDurante1998-1.0.0.pdf
www.eird.org/.../Informe_de_Evaluacién_Global_sobre_la_RRD_2009
PNUD/BCPR (2009). Informe de Sistematizacion: Lecciones aprendidas en el proceso de
Respuesta y Recuperacion Post-Inundaciones 2008 en el litoral ecuatoriano: estudio compa-
rativo entre las respuestas de 1997/1998 y 2008. Quito, elaborado por Marcela Blacio.
Programa Mundial de Alimentos de las Naciones Unidas—PMA (2008). Evaluacion de
la Seguridad Alimentaria (ESAE) en las dreas afectadas por las inundaciones en las provin-
cias de Los Rios, Guayas, Manabi, El Oro y Bolivar.

REDLAC (2009). 10 afios después del huracin Mitch. Panorama de la tendencia de la
gestion del riesgo de desastres en Centroamérica. Panama.

Rivadeneira, Alexis (2009). Proyecto de Viveros Comunitarios. MAGAP/Ministerio del
Litoral. Informe final. PNUD.

STFS, PNUD/BCPR (2006). Lineamientos de politica - Proceso de recuperacion y desa-
rrollo social sostenible en la zona de influencia del volean Tungurahua.

Subsecretaria de Acuacultura (2009). Informe de actividades para el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo - Proyecto Piloto de Acuacultura Rural. PNUD.

Zilbert Soto, Linda (2009). “Los desastres sproblemas no resueltos del desarrollo?” en
revista Perzi Hoy. Lima, DESCO.

ec.europa.eu

www.undp.org.ec



