1SOR

International Strategy for
Disaster Reduction

DOCUMENTO DE APOYO

PLANIFICACION DE LA
RECUPERACION

A O ‘Grh

Heduge Sur e

A mnr

| o)




Sumario

Al producirse un desastre, el tiempo se convierte en un recurso valioso pero extremadamente limitado. Los
responsables politicos, los planificadores y ejecutores de la recuperacién se enfrentan a la inmensa tarea de ayudar a
las personas, comunidades, economias y medio ambiente a que se recuperen de una manera coordinada, eficaz y
reductora del riesgo, que requiere de una evaluacidon minuciosa y de planificacion. A pesar de que se ha intentado
fomentar la planificacidon de la recuperacién en las primeras etapas de la emergencia este proceso rara vez ha
permitido a los planificadores ganar tiempo.

La Planificacidon Pre desastre para la Recuperacion (PPDR) es un proceso proactivo para anticiparse a los futuros
problemas de recuperacidn, a través del desarrollo de un plan de recuperacién basado en escenarios y la creacion de
la capacidad para mejorar los resultados de recuperacidn - antes de que el desastre se produzca-. La experiencia vy el
sentido comun indican que antes del desastre se puede adelantar mucho para aliviar las necesidades de planificacion
para la recuperacion que aparecen después del desastre, se puede: recopilar informacién critica; analizar y preparar
herramientas para evaluar las necesidades y proporcionar asistencia; definir los roles, responsabilidades y procesos
simplificados para acelerar los esfuerzos de recuperacién; establecer alianzas para movilizar recursos adicionales;
entre otros. Estas y otras oportunidades ya han permitido a varios gobiernos a utilizar de manera mas eficaz el
limitado tiempo destinado a la planificacidon para la recuperacién postdesastre. Ademas, la preparacion para la
recuperacion predesastre ha permitido a los agentes para la recuperacidon aprovecharse de la oportunidad de
introducir grandes cambios en el desarrollo del pais y reducir el riesgo de desastres.

A pesar de que la PPRD es un paso légico que permite que las comunidades "reconstruyan mejor" después de un
desastre de origen natural, este tipo de planificaciéon no es una practica extendida. Una explicacidn podria ser la falta
de orientacién sobre cémo empezar este proceso critico y no empirico. Teniendo en cuenta esta diferenciacion, la
Plataforma Internacional para la Recuperacion (PIR) ha investigado la documentacion existente y consultada a los
Gobiernos de Japdn, EE.UU. y América Latina que han participado en procesos de PPDR. Este documento es el
resultado de esa investigacion.

Esta guia propone presentar una serie de pasos para iniciar y mantener la planificacién previa a la recuperacion de
desastres. La PIR espera que su contenido sea de ayuda para los funcionarios que trabajan a nivel local o nacional
para definir y tomar un proceso de planificacién predesastre para la planificacion, fortaleciendo sus capacidades de
recuperacidon y mejorando los resultados.

La guia se centra en el desarrollo de un marco de planificacién. No presenta ni los problemas sectoriales de
recuperacion a los que se enfrentard el gobierno ni las estrategias y enfoques de recuperacién para sectores
especificos. Estas cuestiones deberdn definirse a través de la planificacién gubernamental para la recuperacién. Sin
embargo, la conciencia de los problemas comunes y las lecciones aprendidas es una parte importante de la PPDR.
Por lo tanto, la PIR sugiere que tanto las nueve partes de sectores especificos como las Notas de Orientacién sobre
recuperacion, se utilicen como documentos adicionales. La PIR también reconoce el hecho de que no existe un
criterio universalmente correcto para la planificacion predesastre, por lo que la guia intentard presentar los pasos y
consideraciones clave desde un nivel amplio, con ejemplos relevantes y proporcionando recomendaciones basadas
en las experiencias de los demas con el fin de provocar la reflexion y generar estrategias para adaptar el proceso de
PPRD a los lectores.

La PIR reconoce especialmente la ayuda del documento “Redesarrollo y Planificacién Posdesastre: Una guia para las
comunidades de la Florida”, de la que se ha obtenido mucha informaciéon. El Anexo 3 relne los reconocimientos
adicionales.



Capitulo

Introduccion

1.1 ¢Qué es la Planificacion Pre desastre para la Recuperacion?

La Planificacion Pre desastre para la Recuperacién (PPDR) engloba cualquier intento de planificacién dirigida a
fortalecer los planes de recuperacidon de desastres, las iniciativas y la mediciéon de resultados, antes de que el
desastre se produzca. El concepto de PPDR parte del reconocimiento de que antes de que un desastre se produzca

La PPDR consiste en una serie de decisiones y acciones que han de tomarse antes y después del desastre
para:

v' IDENTIFICAR Y ESTABLECER METAS, OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS COMPARTIDAS - para
guiar la toma de decisiones posdesastre, asegurarse de que el socorro y las actividades de recuperacién
se alinean con los objetivos de desarrollo a largo plazo, para responder a las necesidades y aumentar la
resiliencia frente a futuros desastres.

v" DESARROLLAR Y DISPONER DE LAS CAPACIDADES PARA PLANIFICAR, INICIAR Y
GESTIONAR — un esfuerzo de recuperacién eficiente, flexible y coordinado dirigido hacia las metas de
recuperacion.

se puede avanzar mucho para facilitar la planificacidn, optimizar la recuperacién después del desastre y mejorar los
resultados de la recuperacion.

De manera operacional, la PPDR cuenta con tres componentes principales:

1. El desarrollo de metas, objetivos y estrategias para la recuperacion post-desastre basadas en escenarios de
desastre documentados.

2. La elaboracion de un marco organizativo que asigne funciones y responsabilidades para la recuperacién
posdesastre.

3. La planificacion e implementacidn de acciones pre desastre que aceleren y fortalezcan la planificacién y puesta en
marcha posdesastre.

La planificacién predesastre no sustituye a la planificacion posdesastre. Los impactos predecibles, incluso de aquellos
riesgos estacionales como la inundacién por monzdn, hacen que la planificacién predesastre sea esencial. Ademas, el
proceso de programacion previa es parte del ciclo de planificacién para la recuperacion. La PPDR facilita una toma de
decisiones rapida pero informada y permite la accién en los contextos posdesastre mas exigentes. De manera ciclica,
la PPDR proporciona el canal de conocimiento al que se incorporan las lecciones aprendidas posdesastre para la
planificacién de futuras amenazas.



1.2 ¢(Por qué Planificar para la Recuperacion antes de que se produzca un
Desastre?

El Reto de la Planificacién para la Recuperacion Posdesastre

Se encontrard inmerso en un mundo veloz de decisiones de vida o muerte, rodeado de montafias de
licencias de construccion, tratando a diario con una nueva burocracia que le pedird tramites increibles, y
presionado sin cesar para que las cosas vuelvan a la normalidad. Todo el mundo querrd un plan, pero
pocos tomardn el tiempo necesario para planificarlo. Se esperard que Usted tenga respuesta a aquellos
problemas en los que nunca habia pensado. Tendrd que lidiar con nuevos expertos - gedlogos, ingenieros
estructurales y sismdlogos-, en posesion de informaciones que no entenderd. Las deficiencias en los planes
existentes y sus aplicaciones se hardn evidentes. Nada en sus programas educativos le prepard para lidiar
con los problemas que ahora se le presentan (Spangle, 1991).

Requisitos Complejos

Los relatos describen de primera mano el entorno posdesastre como aquel en el que los administradores de
catastrofes deben recopilar informacién critica, tomar decisiones dificiles con repercusiones complejas, y disefiar e
implementar planes para la recuperacién de la poblacién a largo plazo. Para permitir una recuperacién efectiva,
sostenible y reductora del riesgo, la toma de decisiones y los planificadores deben:

v" Fomentar la sensibilizacion y llegar a un consenso sobre metas de recuperacion tales como el aumento de la
resiliencia ante desastres, la utilizacion de la tierra y la infraestructura, y la sostenibilidad del medio
ambiente.

v Desarrollar nuevas politicas, estructuras organizativas, marcos regulatorios y herramientas para evaluar las
necesidades, movilizar recursos, garantizar la rendicion de cuentas, y coordinar una amplia gama de actores
de recuperacion.

v Identificar y construir las capacidades de respuesta, establecer alianzas, y proporcionar la formacion
adecuada.

v" Monitorear los efectos posteriores a los riesgos secundarios, asi como el socorro continuado y las actividades
de recuperacion que sin querer pueden crear nuevos obstaculos a la recuperacion.

Esta es una muestra de los desafios a los que nos enfrentamos. Hacerles frente en un contexto normal requeriria de
mucho tiempo y capacidad. Después de un desastre, tanto el tiempo como la capacidad pueden verse seriamente
restringidos.

La "Tirania de lo Urgente"

La abrumadora presidon que empuja a actuar rapidamente, la tirania de lo urgente, supone el mayor desafio para la
recuperacion para los tomadores de decisiones, planificadores y ejecutores. A menudo, se requiere de una accion
apremiante para evitar el estancamiento econdmico y la decadencia, prevenir el brote de enfermedades o asegurar
la continuidad de los servicios educativos. Los periodos cortos de financiacidn y la presidén politica para mostrar
resultados visibles multiplican la presidon para actuar. Ademas, las personas afectadas empiezan a identificar y a



actuar sobre sus propias estrategias de recuperacidon (a menudo durante las primeras semanas). Estos planes
informales pueden crear nuevos desafios para los planificadores de la recuperacién, como por ejemplo la
construccion de estructuras débiles en areas propensas a desastres. Por otro lado, la financiacion y la presidn politica
exigen a los actores de recuperacién para que actuen con rapidez.

Accidon inmediata frente a Planificacion Detallada

Como puede notarse, dentro de la planificacion para la recuperacién aparece una tensién inherente entre
recuperacion rapida y recuperacién cuidadosa. Abrumados y a menudo cortos de personal, los tomadores de
decisiones se ven obligados a sacrificar una de las dos que les llevara hacia iniciativas irrelevantes e insostenibles o
hacia un incremento del déficit de desastre, el estancamiento econdmico y la frustracion.

Frente a este desafio, las nuevas tendencias y las grandes inversiones son un intento de fortalecer la planificaciéon
para la recuperacidon posdesastre. Por ejemplo, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha
establecido y dirige un grupo de recuperacidon temprana para centrar la atencidn de la comunidad internacional
humanitaria sobre la necesidad de planificar para la recuperacidn durante las primeras etapas de socorro. Sin
embargo, esto sélo supone un paso para abordar el reto de la planificacién para la recuperacién. Del mismo modo,
los donantes han aumentado los recursos disponibles para los paises afectados por desastre, pero incluso, cuando
los recursos son abundantes, como fue el caso tras el maremoto del océano indico en 2004, se sacrifica la
exhaustividad y el tiempo de la planificacién.

Beneficios de la Planificacion para la Recuperacion Predesastre

La planificacion para la recuperacién predesastre es una de las herramientas mas efectivas a la hora de enfrentarse a
los retos que aparecen en la planificacion e implementacidn para una recuperacion exitosa. La planificacidn para la
recuperacion, antes de que el desastre se produzca, permite a gobiernos y socios construir consensos sobre los
objetivos y las estrategias de recuperacion, recolectar informacién critica para tomar decisiones de recuperacion
documentadas, definir los roles y responsabilidades y desarrollar las capacidades de ejecucién necesarias para
gestionar de manera eficiente las operaciones de recuperacion. Este proceso resulta positivo para las iniciativas de
recuperacion:

1. Acelerando la Recuperacion

Cuando existen estructuras adecuadas de recuperacién y las politicas y estrategias se han asimilado antes de un
desastre, los especialistas en posdesastres, los que toman las decisiones y los que las ponen en practica son capaces
de iniciar las labores de recuperacion de una manera mas rdpida y decisiva.

2. Reduciendo el Riesgo de Futuros Desastres - Reconstruyendo Mejor

El consenso en la reduccion del riesgo de desastres aumenta después del desastre, cuando las necesidades de la
comunidad de recuperacion son cruciales para especialistas, gobierno, legisladores y la propia comunidad. Esto crea
una "ventana de oportunidad” para integrar las medidas de mitigacidn en la recuperacion y en las actividades de
desarrollo a largo plazo. Sin embargo, esta ventana sélo permanece abierta durante un breve periodo de tiempo
(Christopolos, 2006). Al incorporar conceptos para la reduccion de riesgos y medidas dentro de la PPDR, las



comunidades y los gobiernos estardn preparados para utilizar las oportunidades que les permitiran mejorar su
resiliencia frente a futuros desastres.

3. Permitiendo la Recuperaciéon Orientada e Incluyente

Una de las causas mas citadas de la irrelevante, e incluso perjudicial, asistencia para la recuperacién es la falta de
inclusion de las comunidades afectadas en la planificacidn y la ejecucidén de iniciativas de recuperacidn. Excusados
por la urgencia, los que estan al mando de la recuperacién no consultan a los pueblos afectados (particularmente a
las poblaciones marginadas) provocando que la asistencia disponible se centre en las prioridades de recuperacién en
lugar de en las necesidades que se han expresado. La planificacién predesastre permite la participacion comunitaria
en la definicion de prioridades y estrategias de recuperaciéon antes de que un desastre se produzca, y asegura su
participacién después del desastre.

4. Minimizando los Déficits de Desarrollo

Un evento natural desencadena una serie de impactos influenciados por el acontecimiento que dejan entrever las
vulnerabilidades del sistema y la eficacia de los esfuerzos de socorro y recuperacion. Al anticipar y planificar los
efectos de estos impactos se puede mitigar o prevenir efectos secundarios tales como la pérdida de cosechas
posteriores, que impide la recuperacidn econdmica y agrava el déficit de desarrollo. Igualmente, si la planificacidn se
ha desarrollado con la antelacion suficiente, los desastres también pueden crear oportunidades para avanzar en
planes de desarrollo a largo plazo en un marco de tiempo reducido.

5. Reduciendo el Coste de la Recuperacion

Un enfoque proactivo para la recuperacién en el que las necesidades previstas y los servicios correspondientes se
analizaron e identificaron antes del desastre de manera colectiva, reducird el gasto en programas inadecuados.
Ademas, al anticipar obstaculos y desafios se evitara potencialmente el gasto de recursos.

CASO PNUD PDRP

1.3 ¢A qué Nivel Deberia Desarrollarse la Preplanificacion?

La planificacién predesastre para la recuperacién resulta mdas beneficiosa cuando se lleva a cabo en diferentes
niveles politicos. Esto permite responder de manera mas eficaz a desastres de diferente magnitud y asegura el uso
de un enfoque unificado cuando multiples niveles de gobierno deben trabajar juntos. La decisién sobre qué nivel
iniciard la preplanificacion varia de pais a pais y se vera influida por la existencia de infraestructuras para la gestiéon
de desastres asi como el grado de descentralizacién del gobierno. Lo ideal seria que la preplanificacién se lleva a
cabo a nivel local y en todos aquellos niveles involucrados en la toma de decisiones para la gestidon de desastres.
Como minimo, se recomienda la planificacidon para la recuperaciéon a nivel nacional y local.

Planificacidn para la Recuperacién Local

En el caso de desastres localizados a pequeina escala, la responsabilidad para la recuperacion se limita a los
ciudadanos, comunidades y gobiernos locales. La planificacién para la recuperacion local desarrolla la capacidad para



actuar sin contar con la asistencia del gobierno regional o nacional. En el caso de desastres a gran escala, la
planificacién local es igualmente importante ya que permite asegurar que las necesidades, prioridades locales y
planes a largo plazo guian el proceso de recuperacion cuando se requiere de la ayuda nacional e internacional.

Planificacién para la Recuperacion Nacional

Cuando los desastres de gran magnitud y duracidn superan la capacidad local, puede requerirse el apoyo y liderazgo
de niveles nacionales de gobierno. La preplanificacién nacional ayuda a asegurar que el apoyo prestado a las
comunidades afectadas esta bien coordinado, es relevante y diligente. La preplanificacién a nivel nacional es critica
cuando se necesita de la asistencia internacional. Un plan de recuperacién bien pensado, combinado con una
estructura de coordinacion y una comprensién clara de la capacidad existente y de sus deficiencias puede articular a
los socios externos y asegurar que la asistencia internacional se utiliza eficazmente y de acuerdo con los planes
nacionales.

Planificacién para la Recuperacién Subnacional

Dependiendo del grado de descentralizacién del pais, pueden existir subagencias nacionales para la gestién de
desastres a nivel estatal o regional. En estos casos, las entidades subnacionales ofrecen la primera linea de apoyo y
asistencia cuando las capacidades locales no bastan. El apoyo puede darse en forma de subsidios de vivienda,
asignacion de tierras para la reubicacién o la restauracién de la infraestructura a mediana escala. Cuando el desastre
supera las capacidades subnacionales es el gobierno nacional el que proporciona la asistencia.

Puede darse el caso de que resulte mas eficaz llevar a cabo la mayor parte del proceso de planificacién a nivel
subnacional en lugar de a nivel local. Su pertinencia variara segun la autoridad para la planificacién del desarrollo, el
acceso a los recursos y la movilizacién, o la exposicion al peligro de estos actores subnacionales.

1.4 {Como Encajar la PPDR dentro del Ciclo de Gestion?

El proceso de planificacion predesastre para la recuperacion se integra dentro del ciclo de gestion de desastres,
fortaleciendo los esfuerzos dentro de cada fase y facilitando la transicion entre el socorro, la recuperacion y el
desarrollo.

La PPRD y la Reduccién de Riesgos de Desastres

La RRD vy la Planificacién Predesastre para la Recuperacion son ufia y carne. Los recursos, estrategias y actividades en
curso establecidos por los drganos de gestién de riesgos han sentado las bases para la planificacién de una
recuperacion reductora de riesgos. Recogen informacidn crucial sobre los tipos de riesgo y sus caracteristicas o sobre
las vulnerabilidades existentes y potenciales permitiendo a los planificadores de la recuperacién desarrollar los
escenarios posteriores a un desastre que guiaran el proceso de PPRD. Ademas, los planes existentes de RRD y los
expertos en la materia pueden facilitar la integracion de medidas apropiadas de mitigacion en los planes de accién
para la recuperacién.



Asimismo, la PPRD beneficia a quienes se dedican a la planificacién y aplicacién de la RRD. La colaboracién con los
planificadores de la RRD asegura que los objetivos de mitigacidn, planes e iniciativas predesastre se mantienen
durante el periodo posdesastre, cuando aumenta la voluntad politica y la aceptacién publica.

La PPRD y la Preparacién

La PPRD es, en esencia, la preparacion para la recuperacién. La preplanificacion para la recuperacion es un proceso
participativo que incluye sensibilizacion y participacion publica en la determinacién cdmo reconstruir mejor.

La PPRD y el Socorro

La relacion de la preplanificacidn y los planes de socorro permite una transicién mas fluida entre las dos fases - un
problema conocido en los entornos posdesastres-. Los estudios indican que los servicios de socorro suelen
extenderse mas alld del periodo de utilidad para llenar el vacio mientras se preparan los planes de recuperacién
(Brusset, et al., 2009). La preplanificacion ayuda a llenar este vacio, permitiendo a los administradores de
recuperacion iniciar los programas con mayor rapidez. Esto reduce la frustracion de la poblacién y la dependencia
que se produciria cuando las estrategias de recuperacion de la gente se estancan debido a una lenta puesta en
marcha. Igualmente, la PPRD permite a los responsables de socorro entender qué esfuerzos son necesarios para
prevenir la creacion involuntaria de nuevos obstaculos de recuperacién (por ejemplo, la construccidn de refugios de
emergencia en lugares peligrosos).

La PPRD y el Desarrollo

Los planes de desarrollo establecen los objetivos a largo plazo para un plan de recuperacidn, asi como un marco para
el establecimiento de estrategias adecuadas de recuperacion, asegurando que los esfuerzos de recuperacién
avancen hacia una visidn de futuro definida por la poblacidn. Esta alineacién de recuperacién-desarrollo es
especialmente critica ya que sin un enfoque de futuro, la presién imperiosa de volver a la vida pasada impulsard el
proceso de recuperacion. Esto no sélo retrasa el desarrollo sino que también puede crear nuevos y significativos
obstaculos. Integrar el desarrollo y la planificacion de la recuperacion también permite a los responsables politicos y
planificadores aprovecharse de la ventana de oportunidad posdesastre de la oportunidad para iniciar grandes
cambios que seria imposible de imaginar en otro contexto.

Capitulo

¢Como Preplanificar para
la Recuperacion?

La Planificacidon Predesastre para la Recuperacion se diferencia de otros métodos de planificacién en que los planes
propuestos se basan en escenarios documentados en lugar de en condiciones reales. Al anticipar amenazas
potenciales y al identificar las vulnerabilidades preexistentes, se puede recrear un rompecabezas con las condiciones



posteriores a un desastre para desarrollar las metas, estrategias y acciones a seguir. Por ejemplo, un drea geografica
puede descansar en una zona sismica previamente conocida pero gracias a la informacion cientifica e histérica
disponible, se pueden estimar la magnitud y la probabilidad de un terremoto futuro. La correlacién de estos datos
con el estado del patrimonio inmobiliario en la zona puede proporcionar a los planificadores un escenario de
probables dafos que les permita disefiar estrategias para eliminar los escombros, determinar cdmo proporcionar
refugio temporal y /o definir la forma en la que la reconstruccion se llevard a cabo. Como se menciond
anteriormente estos planes requeriran de las precisiones posdesastre pero afiadirlas requerird un tiempo
considerablemente inferior al desarrollo de un plan integral. Igualmente, el desarrollo de una estructura organizativa
claray la asignacién de roles y responsabilidades posdesastres permitira al gobierno actuar con rapidez.

Ademas de especificar lo que se debe hacer después de un desastre, la PPDR define las estrategias y tareas a cumplir
durante el estado estable o predesastre. Estos resultados de planificacion facilitaran una organizacién mas rdpida y
racional. Volviendo al ejemplo anterior, una estrategia PPDR podria definirse como aquélla que identifica dafios y
pérdidas, herramientas apropiadas de evaluacidn y que entrena al equipo que las utiliza. Un gobierno puede optar
por actualizar su cédigo de construccién para cumplir con las normas antisismicas y promulgar leyes para hacer
efectivo su cumplimiento, contribuyendo a asegurar que cualquier casa por construir o reconstruir es mas resistente
a los terremotos futuros. Ademads, podrian elegirse los sitios para refugio temporal o eliminacién de escombros.
Estos ejemplos ilustran claramente el tiempo que puede ahorrarse cuando se abordan los problemas de
recuperacion antes y después de un desastre.

Esta seccidn sugiere un proceso para guiar la planificacién predesastre para la recuperacién basado en las
experiencias comunes de aquellos gobiernos que han participado en la PPDR. La figura XX ilustra las etapas clave del
proceso. Cada etapa sera presentada en detalle mas adelante, destacando sus puntos clave, consideraciones y
lecciones aprendidas.

Hay tres puntos importantes que vale la pena destacar sobre el proceso de planificacidon que se ilustra en la figura XX.
Ciclico

En primer lugar, el proceso es ciclico y no lineal. Mientras que haya nueva informacién y recursos, los objetivos y
prioridades de recuperacién pueden ser revisados, creando nuevas estrategias y acciones, asignando funciones y
responsabilidades adicionales. Ademads, pueden concurrir avances de varias etapas a la vez sin impedir que se
empiece e trabajar en una fase sin haber terminado la otra. La repeticién regular del ejercicio y la revision del plany
su progreso en la implementacion hara avanzar el ciclo, mejorando el plan en cada momento. Cuando un desastre se
da, las lecciones de recuperacion después de éstos deben incorporarse a la PPDR, fortaleciendo alin mas las
iniciativas futuras de recuperacion.

Escalable

En segundo lugar, la PPDR es escalable. Su caracter ciclico y no lineal permite al equipo de planificacion priorizar el
desarrollo de estrategias y/o su aplicacion. Al identificar las politicas, estrategias y acciones mas importantes y
viables, el equipo puede empezar a trabajar incluso con un presupuesto limitado, abordando otras cuestiones como
la disponibilidad de los permisos para los recursos.



Participativo

Por ultimo, la PPDR requiere de la participacién de aquellos que se verian afectados por un futuro desastre. Si el
proceso se lleva a cabo a nivel local, subnacional, o incluso a nivel nacional, la participacion del publico es
fundamental. Hasta la ejecucidn del plan mas racionalmente disefiado puede fallar si aquellos a los que el plan tiene
la intencidén de servir no son elementos integrales en su preparacion.

2.1 Inicio

Como se ha sefalado en el apartado anterior, la fase mas critica de la planificaciéon predesastre es el comienzo. La
manera en la que el proceso se inicia dependera del nivel en el que se desarrolla, los mecanismos existentes a través
de los cuales se introducen y promulgan politicas y procedimientos, el grado de apoyo politico y financiero y la
sensibilizacién y educacién necesaria para informar y comprometer a la todas las partes interesadas en el proceso.

Construir Apoyo Politico

Al igual que cualquier nueva iniciativa, la PPDR requerira el apoyo politico tanto para asegurar la financiacién como la
participacién multisectorial necesaria para su éxito. Las necesidades mas inmediatas eclipsan a menudo los objetivos
de iniciativas a largo plazo tales como la planificacién predesastre. Esto se traduce en una participacidén y un acceso a
los recursos limitados. Identificar a sus defensores entre los lideres mas respetados ayudard a asegurar que la PPDR
sea una prioridad para todas las partes interesadas.

Los argumentos esbozados en la seccion anterior pueden ser Utiles para conseguir el apoyo necesario. Aun asi, lograr
que se priorice a la PPDR puede requerir de la sensibilizaciéon acerca de la planificacion para la recuperacion. Una
manera efectiva puede ser la de involucrar a las personas que han alcanzado las metas de recuperacidn para que
describan los desafios de ésta y los beneficios de la preplanificacion. Ademas, fomentar el apoyo entre los
planificadores del desarrollo, los funcionarios encargados de la respuesta a emergencias, la preparacion y la
reduccion del riesgo de desastres y la sociedad civil puede dar lugar a la masa critica necesaria para convencer a los
lideres que dudan.

El respaldo de lideres respetados también logra desempenar un papel importante en la obtencién de apoyo publico y
fomentar la participacion comunitaria.

Asegurar una Representacion Amplia de los Interesados

Los impactos de un evento natural pueden afectar a practicamente todos los aspectos de la vida. Para hacer frente a
la amplia gama de efectos - desde viviendas dafiadas hasta la alteracion del medioambiente, desde la interrupcién de
los servicios, entre ellos hasta los de salud al dafio de recursos naturales criticos - se requerira la colaboracién de una
amplia y diversa gama de agentes.

Creacion del Equipo de Planificacion

Es raro que la recuperacion de desastres requiera de la asistencia en un Unico sector. Generalmente, requiere el
apoyo de una amplia gama de organismos gubernamentales que trabajan juntos en estrecha colaboracidn. La figura
X recoge aquellos sectores gubernamentales que deberian estar representados. Si ya existe una estructura
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organizativa para la recuperacion, este esquema le facilitard una visién sobre a quién invitar y qué sectores son
representados.

Ademas de las entidades gubernamentales interesadas en la recuperacion, existen otras que han contribuido en el
pasado y que seran necesarias para enfrentarse de nuevo a otro desastre. Entidades como las organizaciones de la
sociedad civil, las empresas privadas, las religiosas y las académicas, asi como la red internacional humanitaria y de
desarrollo de los donantes y las ONG disponen de importantes capacidades, experiencia y recursos que se deben
considerar cuando se forma un equipo de planificacién.

El analisis de los interesados, mediante una lista de preguntas (figura XX) le ayudara a identificar a los representantes
mas apropiados para formar el equipo de planificacion.

e (iQuién ha participado en el pasado en iniciativas de recuperacion?

e (iQué miembros fortalecerian el apoyo politico y financiero de la PPDR?

e (Quién puede proporcionar los conocimientos técnicos necesarios para desarrollar el plan?

e (Aparecen representadas las poblaciones mas vulnerables y marginadas?

e En un futuro desastre, ¢quién proporcionaria servicios administrativos, logisticos, gestion de la informacién y
la comunicacién?

e (iQué individuos o grupos pueden oponerse a la PPDR o crear obstaculos para crear un proceso de
planificacién eficaz?

e (Qué tal representa un miembro potencial a un grupo de interés particular?

e (Quién puede proporcionar autoridad para la toma de decisiones?

e (Hay alguna red u organizacién paraguas que puede representar a un gran numero de pequeios grupos?

e (Se encargara de la ejecucidn después de un desastre también el equipo de planificacién? Si no, ¢quién serad?
Estas son partes muy importantes.

e Otros...

Firme Participacion de la Comunidad/Publico

Para permitir una mayor participacidon publica, el desarrollo de una campafia de sensibilizacién merece cierta
consideracion. La realizacién de foros publicos, tales como reuniones en el ayuntamiento, es una forma comun de
crear conciencia sobre la necesidad de la PPDR y el papel clave que la comunidad/publico tiene que desempefiar. Sin
embargo, se deben tomar medidas mas proactivas. El trabajo a través de los medios de comunicacién popular y
accesible, las ONG, las organizaciones religiosas, las asociaciones comunitarias, los grupos de defensa de intereses
especiales, y otras entidades permitird una mayor comprension de la PPDR y una participacion mas efectiva del
publico en general.

Organizar el Equipo de Planificacidon

Formado por un grupo de actores potencialmente grande y un aumento potencial de éstos una vez comience el
proceso, es fundamental crear una estructura organizativa que mantenga el proceso en marcha y evitar que se
desinfle.

Una buena estructura puede ser aquella que ya existe para la planificacion para la recuperacién posdesastre. Lo ideal
seria que los responsables de la PPDR también coordinasen la asistencia para la recuperacién. Sin embargo, el
establecimiento de entidades de coordinacién de recuperacion suele determinarse ad hoc, pudiendo no quedar claro
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quién es el responsable de coordinar la recuperaciéon posdesastre. En este caso es imprescindible determinar las
funciones y responsabilidades frente a un desastre y cdmo se desarrollara la coordinacién.

A medida que la PPDR se integra de manera natural con la gestion del riesgo de desastres (o mitigacién) y la
planificacién del desarrollo, sera util considerar cdmo se organizan esos procesos de planificacién. La utilizacidn de
estructuras y terminologia reconocibles puede facilitar la aceptacion de la PPDR y fortalecer su sostenibilidad.

El estado de Florida (EE.UU.) ha promulgado una ley en la que se ha impuesto que las comunidades expuestas a
amenazas costeras desarrollen un Plan de Reurbanizacidon Posdesastre. Algunos gobiernos locales ya han puesto a
prueba el proceso de planificacidén y cada uno de ellos ided su propia estructura organizativa (Cf. XX la figura).

Se puede aprender mucho de otros esfuerzos de planificacién participativa. Hay una fuerte tradicién de planificacién
participativa para la gestion del riesgo de desastres multisectorial, que puede proporcionar marcos probados para la
participacién comunitaria. ComuUnmente conocido como “basada en la comunidad la reduccién del riesgo de
desastres” (BCRRD) o como “gestidon comunitaria de los riesgos de desastre” (GCRD), estos ejemplos pueden servir
como modelos utiles que se pueden adaptar para satisfacer las necesidades especificas de la PPDR.

Comenzar con la Comprension Compartida de la PPDR

A pesar de que la PPDR no es un concepto nuevo, el proceso no figura en las estrategias y operaciones de la mayoria
de los organismos de gestion de desastres; de hecho, puede ser completamente desconocido para muchos de los
miembros del equipo de planificacidn. El avance del proceso estard determinado en gran medida por lo bien que los
participantes entiendan lo que es la PPDR, por qué se hace y qué papel va a jugar. Una ciudad de EE.UU. que
implementd la PPDR descubrié que el tiempo invertido en educacién (no sélo sobre la PPDR sino también sobre la
recuperacion a largo plazo) reducia considerablemente el periodo necesario para completar el plan. La decisidn de
invitar a un antiguo gestor de recuperaciéon durante el huracan Katrina para que charlase con el equipo de
planificacidn resulté ser una excelente herramienta educativa (cita).

2.2 Recolecciéon de Informacion Preliminar

La PPDR exige recopilar y analizar una cantidad considerable de informacién, mucha de la cual ya existe. Esta
informacién no sélo servira para crear los escenarios de desastre(s) necesarios para desarrollar las estrategias y
acciones de recuperacion, sino también definir los objetivos generales de recuperacién y las capacidades actuales
para alcanzarlos. Para que el plan sea relevante no debe subestimarse la participacion del publico en la adquisicién y
el suministro de informacion.

Crear Escenarios de Desastres(s)

Al estimar la probabilidad de que un desastre afecte a una poblacién con el objetivo de planificar la recuperacion, es
necesario crear un escenario de desastre(s) — una extrapolacion de la vida después de la catastrofe-. Los desastres
son considerados comunmente como el amalgama entre las consecuencias de la exposicion a una amenaza, las
condiciones de vulnerabilidad presentes y la capacidad o medidas insuficientes para reducir o hacer frente a las
consecuencias potenciales negativas (UNISDR, 2009). Por lo tanto, la construccidon de un escenario de desastre util
requerira informacion acerca de las posibles amenazas, de las poblaciones y bienes expuestos a esas amenazas y de
las condiciones vulnerables (el propdsito de la PPDR es fortalecer la capacidad para hacer frente al desastre).

Cuanto mas detallada sea la informacién obtenida, mas precisa sera la situacién de desastre representada. Sin
embargo, el tiempo y el presupuesto puede restringir la recolecta de toda la informacidon dejando siempre cierta
incertidumbre. Se aconseja siempre comenzar con la recoleccion de la informacién ya disponible para no retrasar la
planificacion.
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Dado que esta informacion también guia la labor de gestidon del riesgo de desastres (GRD), gran parte puede ser
accesible inmediatamente. Los encargados del GRD son candidatos ideales para coordinar y disefiar los escenarios.

Recopilar y Analizar los Datos Existentes sobre todos los Riesgos Relevantes

Es imperativo considerar todos las amenazas sin limitarse a las mds comunes. Esto puede ilustrarse con el caso del
terremoto de Haiti en 2010. Algunos esfuerzos se habian centrado en la reduccion y preparacién para impactos de
huracanes y tormentas tropicales, sin trabajar sobre un posible terremoto. Consecuentemente, los edificios que
habian sido construidos para resistir fuertes vientos fueron incapaces de resistir los temblores. Si bien muchos
principios, metas, estrategias y acciones de la PDRP son comunes a muchas amenazas, existen diferencias que
exigiran la adopcién de medidas especificas para hacerles frente.

Asimismo, también deben ser considerados los riesgos secundarios potenciales. Por ejemplo, terremotos, lluvias
torrenciales e inundaciones pueden causar deslizamientos. Las plantas quimicas y toxicas, las refinerias de gas o
petréleo y las centrales eléctricas se convierten en amenazas potenciales a raiz de un desastre de origen natural. La
fuga de material radiactivo de una planta nuclear tras el terremoto y el maremoto de 2011 frente a la costa
nororiental de Japdn ilustran la devastacidn potencial de los peligros secundarios.

Ademas de las agencias de gestion de riesgos, los expertos que forman el equipo de planificacién, y de otras fuentes
(ver figura XX) pueden suministrar informacién valiosa:

Recopilar Datos sobre las Vulnerabilidades Conocidas y Potenciales

La vulnerabilidad viene dada de muchas maneras y determina no sélo el nimero de personas y bienes impactados
por un desastre, sino también en qué medida disponen de acceso a la asistencia. La vulnerabilidad no sélo se
caracteriza por la exposicién a una amenaza, sino también por factores fisicos, sociales, econdmicos, naturales y
psicosociales (clasificacion no exhaustiva de los factores de vulnerabilidad). El cuadro XX enumera algunos de estos
factores. Si bien puede no ser posible analizar cdmo intervienen todos estos factores, es importante tenerlos en
mente si el objetivo de la iniciativa de recuperacion es el de "reconstruir mejor".

Una vez mas, es importante no detener el proceso de planificacion al empezar a trabajar sobre la informacion
disponible. De hecho, algunos datos sobre vulnerabilidades pueden ser bastante faciles de obtener. El Departamento
de Planificacién del Area Metropolitana de Tokio, identificd rapidamente las dreas residenciales mas propensas a ser
dafiadas por un terremoto determinando aquellas casas que habian sido construidas antes de la aplicacidn de los
codigos de construccidn resistentes a la amenaza (cita). Del mismo modo, un andlisis rapido de los datos censales
puede sefialar las dreas donde residen las personas de mas edad y mas o con menos poder adquisitivo. Estos
estudios son muy generales pero resultan muy Utiles para tomar decisiones en esta etapa. Los registros histéricos
sobre desastres pasados es otra herramienta valiosa, especialmente cuando los desastres ocurren con regularidad o
recientemente.

La superposicion de datos acerca de vulnerabilidades y amenazas (comiUnmente representados en los mapas)
mostrara las dreas de mayor riesgo e iluminard los posibles dafios y pérdidas segin un riesgo e intensidad
determinados. Ademas, esta informacion puede ser util para dar prioridad a los objetivos de recuperacion,
estrategias y acciones.

Con base en la informacion obtenida, se puede crear un escenario que describa dafios y pérdidas potenciales. Lo
mejor es crear una serie de situaciones que correspondan a cada riesgo, e idealmente, segun diferentes intensidades
de amenaza. Por ejemplo, en Leyte del Sur, Filipinas, los planificadores desarrollaron escenarios de desastre para los
ciclones, las inundaciones, los terremotos y el desgaste de masa (deslizamientos y avalanchas de lodo que se podrian
accionar por cualquiera de los otros riesgos) del "peor caso". El equipo de planificacién pudo ademas desarrollar
escenarios adicionales que abordaban los riesgos de menor intensidad, que sirvieron para desarrollar un plan mas
detallado.
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Dado que tiempo y presupuesto pueden ser limitados, se recomienda crear al menos los peores escenarios posibles
para cada riesgo relevante. Disminuir el impacto de los riesgos en la planificacién consume mucho menos tiempo que
profundizar en la gravedad del impacto.

Analizar los Planes Existentes que se Ocupan de Temas Relacionados con la Recuperacion

Las estrategias existentes y los planes y politicas de gestién de desastres podrian incluir los niveles de riesgo y datos
sobre la vulnerabilidad necesarios para estimar los posibles dafios y perjuicios. Incluidos o no, estos planes y politicas
son de por si almacenes de informacion. Ofrecen:

1. Los objetivos a largo plazo de la planificacidn para la recuperacién.

2. Los cimientos para la reduccién del riesgo de desastres en los esfuerzos de recuperacion.

3. La informacidn necesaria para mejorar la transicién entre el socorro y las fases de recuperacion.

4. Posibles recursos financieros, fisicos y humanos para la PPRD y su aplicacién.

La integracion de estos planes en el proceso PPRD y viceversa fortalecerd la pertinencia de la PPRD vy la
sostenibilidad.

Los Planes de Desarrollo

Los planes de desarrollo proporcionan los objetivos a largo plazo para un plan de recuperacién, asi como un marco
para el establecimiento de estrategias de recuperacion apropiadas, asegurando que los esfuerzos de recuperacién
avanzan hacia una visién comun del futuro, en lugar de hacia la recuperacion del pasado. Ademads, los planes de
desarrollo pueden iluminar nuevas oportunidades de colaboracion, planes actuales sobre los que construir hacia el
futuro u obstaculos que pudiesen impedir la recuperacion.

Reduccidn de Riesgos de Desastre / Planes de Mitigacion

El examen exhaustivo y la integraciéon de los planes de RRD/mitigacion ayudaran al equipo de planificacién a
incorporar la RRD en todas las actividades de recuperacién. Estos planes no sélo proporcionan el analisis sobre la
amenza y la vulnerabilidad necesarios para crear escenarios Utiles de desastre, sino que también revelan posibles
principios fundamentales, estrategias, iniciativas, propuestas y estructuras organizativas que merecen ser
consideradas. Por ejemplo, la promulgacién de nuevas leyes de zonificacidn para reducir los dafios de una tormenta
puede ser un objetivo comun tanto para la RRD como para el equipo de recuperacion de planificacién.

Respuesta de Emergencia / Planes de Socorro

Con una comprensién de los planes de socorro, las estructuras y las capacidades, el equipo de planificacién, en
colaboracién con los planificadores de socorro, puede identificar los puntos de referencia y las estrategias para
facilitar un alivio/recuperacion de transicidn fluido. El Gobierno Federal de los Estados Unidos ha desarrollado un
Marco Nacional de Recuperacion de Desastres esbozando las funciones y responsabilidades de las diferentes

14



administraciones y organismos no gubernamentales en la prestacion de asistencia para la recuperacién. Para
asegurar una transicién fluida entre el socorro y fases de recuperacion, este marco se alinea con el marco del
Gobierno de Respuesta Nacional (NDRF, 2009, p.6).

Determinar las Principales Areas de Intervencion

Basandose en los escenarios de desastre, el equipo de planificacion debe ser capaz de identificar categorias
generales en el que enmarcar las necesidades de recuperacidn y las intervenciones correspondientes. Algunos
ejemplos de dreas clave de intervencidn incluyen las dreas de Vivienda, Ordenamiento Territorial, Economia, Salud,
Infraestructura, Psicosocial y Bienestar, Comunicacidon, o la Infraestructura Fisica. Una estructura para la
recuperacion posdesastre puede definir las categorias apropiadas. Si el equipo de planificacién no estuviese
encargado de crear una nueva estructura de implementacidon de la recuperacidon después de los desastres, se
utilizarian las categorias existentes a tal efecto (modificandolas cuando sea necesario).

Una lista inicial de ambitos de intervencidon puede generarse facilmente con una discusion sobre los escenarios de
desastre. El andlisis de los desastres ayudard a encontrar las lagunas que aparecen en la lista inicial. La ciudad de Los
Angeles desarrollé inicialmente siete dreas clave para enmarcar su planificacion de recuperacién (ver Figura XX). Con
el tiempo se afadieron tres areas mas, basadas en lecciones aprendidas durante las experiencias de recuperacion.

En el cuadro XX, aparece la inclusion de funciones tales como los planes de informacién publica, los asuntos
interjurisdiccionales o la creacidon de capacidades. Es de especial importancia tener en cuenta aquellos servicios
operativos requeridos para implementar un plan de recuperacion.

2.3 Constituir la Organizacion para la Recuperacion Posdesastre

En el complejo y cambiante entorno posdesastre, la coordinacién de la recuperacion requiere de un conjunto de
politicas y procedimientos nuevos y con frecuencia desconocidos. Cuando se crean grupos de trabajo ad hoc para
guiar los esfuerzos de recuperaciéon, se pierde un tiempo considerable en desarrollar y aprender estos nuevos
sistemas de trabajo. Ademas, cuando se necesita accidn, los actores de recuperacion a menudo prescinden de gran
parte o de la totalidad de estos nuevos sistemas, provocando que muchos pierdan el sentido de lo que deben hacery
cémo hacerlo. Tras el maremoto de 2004 en la India oriental, el Gobierno de Maldivas asumié la mayor parte de la
responsabilidad de la recuperacion. Esto Ilevd a una confusion considerable en cada una de las islas, donde los jefes
comunitarios eran tradicionalmente los responsables de las actividades de desarrollo. El gobierno central establecié
nuevos comités de recuperacién en cada isla que chocaron con los comités de desarrollo islefios, dando lugar a una
gran cantidad de iniciativas irrelevantes, el desperdicio de recursos y la frustracidn publica (cita).

Reconociendo este desafio comun de recuperacion, la ciudad de Los Angeles desarrollé una PPDR preterremoto que
establecié un plan de recuperacidn designando funciones y responsabilidades para su ejecucion. El plan, desarrollado
sin que hubiese marcos estatales de recuperacion, fue terminado en 1994, cuando un terremoto de magnitud 6,7
sacudio la ciudad. Debido al estado naciente del plan, algunas de las estrategias no pudieron aplicarse pero los
funcionarios e interlocutores sefalaron que fueron capaces de iniciar las actividades de recuperacion
inmediatamente después de que sus funciones y responsabilidades hubiesen sido definidas (cita).
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No existe una Unica manera para organizar la planificacidn y ejecucién de la recuperacion. La eficacia dependerd
mucho de la experiencia en la recuperacion de desastres, del sistema de gobierno, tanto formal como informal, que
opera de manera cotidiana y del grado en el que la estructura de la organizacién se acople a la poblacién afectada y a
otros socios en sus actividades. Este documento no abarca la discusién de las ventajas y desventajas de todos los
métodos de recuperacién que han sido desplegados. Sin embargo, resulta interesante dar un ejemplo de cémo un
gobierno ha desarrollado una estructura organizativa gestora del desastre como parte de su marco de planificacion
predesastre. El siguiente caso describe el Marco Nacional para la Recuperacién de Desastres Estadounidense, creado
para dar respuesta a los numerosos desafios a los que el pais se enfrentd para la recuperacidn del huracédn Katrina en
2005.

El ejemplo anterior ilustra cémo se ha organizado la recuperacidn a nivel nacional. Para ver un ejemplo de marco de
local, por favor consulte el Anexo XX.

2.4 Formulacion de Principios y Objetivos de Recuperacion

Gracias a una mejor comprension de las posibles amenazas y vulnerabilidades existentes y a la concienciacidn sobre
la capacidad y los recursos disponibles, el equipo de planificacién puede comenzar a definir los objetivos y principios
generales de recuperacion. Mientras que las metas de recuperacidn describen la vision de una comunidad o sociedad
recuperada, los principios de recuperaciéon dejan claro los valores que guiaran la forma en que se lograran los
objetivos. Estos objetivos y principios constituiran el marco para la planificacidn y la accidn estratégica.

Durante la determinacidon de los objetivos y principios de recuperacién es crucial atraer al publico. Las metas,
objetivos y principios definidos por el equipo seran casi imposibles de alcanzar si no reflejan las comunidades
afectadas por desastre. Por el contrario, la confianza y la cooperaciéon necesarias después de un desastre se veran
incrementadas cuando las poblaciones han contribuido a determinar sus propias necesidades y las han visto
reflejadas en el plan.

Mientras que los principios de recuperacion deben ser definidos a nivel nacional, subnacional y local, se recomienda
que las metas y los objetivos de recuperacion sean definidos por las autoridades locales, permitiendo una
recuperacion orientada hacia las necesidades y prioridades de recuperacién de las personas. En este enfoque
descentralizado, la PPDR nacional o subnacional se centra principalmente en la prestacidn de apoyo a los dirigentes
locales alli donde las capacidades locales no han sido suficientes.

Construir una Vision Compartida del Futuro Posdesastre

Mientras que el escenario de desastre establece el punto de partida, los objetivos de recuperacién sirven como una
visién colectiva del futuro posrecuperacion. La configuracion de estos objetivos asegura que la recuperacion
progrese hacia un estado mejorado, o dicho de otro modo, que el plan de recuperacién “reconstruye mejor”. El
significado de "mejor" diferird entre las poblaciones, por lo que la definicion de los principios y objetivos de
recuperacion deben ser a la vez un criterio inclusivo y un proceso negociado.

Los objetivos de recuperacién debe ser lo mas especificos posible incluso cuando son aplicables a las iniciativas de
recuperacion en todos y cada uno de los sectores. Del mismo modo, se deben alinear con los objetivos de desarrollo
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mas amplios de la poblacién. Su precisién dependera de la magnitud de los danos ocasionados, los objetivos de
desarrollo a largo plazo y las prioridades de la poblacion. Los objetivos de recuperacidn incluyen:

e Una mayor capacidad de recuperacion ante futuros desastres
e Una mejor calidad de vida

e Una economia fortalecida

e Un mercado turistico reforzado

Los objetivos de recuperacion indican lo que se necesita para lograr la meta de recuperacion. Un enfoque para la
definicidn de estos objetivos puede consistir en un objetivo de recuperacidn para cada una de las funciones definidas
(ver Figura XX). Por ejemplo, un equipo de PPRD puede incluir la “reduccién del riesgo de desastres en el futuro”
dentro de su objetivo de recuperacién. Si la vivienda es una funcién definida por el equipo, a continuacién, un
objetivo apropiado podria ser: "Todos los edificios publicos nuevos se construyen siguiendo estandares apropiados
de resistencia a las amenazas." Sin embargo, para esto es aconsejable tener en cuenta los marcos de planificacién y
los procedimientos utilizados para formular el desarrollo y otros planes de gestién de desastres. El uso de marcos
similares permitird una integracion mas fluida entre la recuperacion, la gestién del riesgo de desastres y los planes de
desarrollo.

Una vez mas, es fdacil concentrarse en lo que tiene que llevarse a cabo con el fin de volver a dejar las cosas como
estaban pero una revision de los planes de desarrollo pertinentes contribuird a asegurar que los objetivos de
recuperacion reflejan el futuro deseado. El Gobierno Metropolitano de Tokio ha priorizado la creacién de mas
espacios verdes publicos en su plan de desarrollo de la tierra en uso. Al reconocer la ventana de oportunidad que
aparece después de un desastre, los planificadores de la ciudad se han reflejado esta prioridad como un objetivo
dentro del plan predesastre para la recuperacion de la ciudad (cita).

Identificar los Principios para Guiar la Recuperacion

Conocer como trabajan los agentes de recuperacion para lograr sus metas resulta tan importante como conocer las
propias metas. Los principios de recuperacion son los valores que guian hacia la recuperacién. No hay ni una receta
universal para una recuperacién exitosa, ni un conjunto de principios de recuperacidon de aplicacion universal.
Diferentes pueblos alcanzaran los mismos objetivos por otros medios por lo que Usted tendra que definir sus propios
principios de recuperacion. Estos son algunos de ellos:

e Firme coordinacion entre los actores de recuperacion.

e Decisiones relativas a las necesidades de recuperacion y servicios tomadas por las comunidades afectadas y
los lideres locales.

e Uso maximizado de los recursos locales.

e Flujo de fondos y recursos transparente pero acelerado.

e Comunicacion proactiva con las comunidades afectadas a través de medios contextualmente relevantes.

Existe cada vez mas documentacidén sobre recuperaciones pasadas y presentes que puede proponer y aportar
pruebas acerca de diferentes principios de recuperacién. Estas publicaciones pueden permitir al equipo de
planificacién conocer una amplia gama de experiencias e identificar/adaptar aquellos principios pertinentes a su
contexto.
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Si bien existe una gran diversidad de opiniones sobre qué es lo que permite una recuperacidon exitosa, tener en
cuenta ciertas consideraciones ayudara a asegurar que los principios de recuperacién son pertinentes y aplicables.

El extenso proceso emprendido por la Agencia Federal para el Manejo de Emergencias (FEMA, por sus siglas en
inglés) en el ejemplo anterior ilustra cémo, incluso a nivel nacional, existen medios de participacion de la poblacién
en la definicion de los principios de recuperacidn. La planificacidn de la recuperacién a nivel local no exigird este
elevado nimero de grupos de interés o la misma gama de mecanismos para recoger la opinién del publico, pudiendo
ser suficiente con la representacion de la comunidad en el equipo de planificacidon y una reunidn publica y abierta
para identificar los principios de recuperacién mds importantes.

2.5 Definicion de Estrategias y Acciones

Llegados a este punto, el equipo de planificacién debe tener un punto de partida (escenario de desastre), un punto
final (metas de recuperacién) y un conjunto de principios para orientar la toma de decisiones. Aqui comienza el
corazon de la planificacidn del trabajo, en el que el equipo va a identificar y priorizar los problemas de recuperacidn y
va a crear las estrategias y acciones para resolverlos.

Identificar los Problemas de Recuperacion

Después de haber utilizado los escenarios de desastre para fomentar la comprensién de cémo se vera afectada la
poblacién, el equipo de planificacion debera ahora predecir los problemas a abordar para ayudar a la poblacién a
recuperarse. Se trata de una “lluvia de ideas” que se beneficiara enormemente de la participacidon tanto de las
personas que han intervenido en las iniciativas pasadas de recuperacion como de aquéllos que se verdn afectados.

Los desastres son complejos. Se manifiestan como una serie de impactos relacionados, empezando por dafios y
pérdidas de vidas humanas y bienes. El reto de hacer frente a dafios y perjuicios crea nuevos problemas: una divisién
del trabajo desequilibrada sexualmente puede aumentar mds el trabajo y estrés en las mujeres; el dafio o
destruccién de las escuelas puede interrumpir la educacién de nifios y jovenes, algunos de los cuales tal vez nunca
regresen; las estancias prolongadas en refugios temporales puede conducir a brotes de enfermedades y las
evaluaciones inadecuadas pueden dejar a los mas necesitados con poca ayuda. La lista de impactos seguira
extendiéndose.

Priorizar

Hay que identificar tantos temas como sea posible. Si bien no existe una lista exhaustiva y algunos problemas
identificados no podrian darse nunca, la simple conciencia de estas posibilidades fortalecera la planificacion de la
recuperacion y los resultados. Dar prioridad a la lista resultante ayudara a que el proceso sea mas manejable. Al
abordar las cuestiones de maxima prioridad, los temas de menor prioridad pueden ser tratados mas adelante.

Los criterios por los que se priorizan los temas pueden variar entre poblaciones. Sin embargo, la siguiente lista de
preguntas puede ser un buen punto de partida:

e (El problema representa una amenaza inmediata para la vida humana, la salud o la seguridad?
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e (Existe una capacidad significativa para abordar el problema? (si no, éQué recursos se necesitan y como se
puede acceder a ellos?)

e iCoébmo impacta esta cuestion en el ritmo y la calidad del proceso de recuperacién?

o (Debe resolverse este problema para poder abordar otras cuestiones?

e (Cuantas personas se veran afectadas por este problema?

e (Qué importancia ha dado la poblacién a este problema?

Trabajo en Subgrupos

Si el equipo de planificacidon es grande o el tiempo es limitado, el grupo se dividird en subgrupos para examinar
aquéllas cuestiones relacionadas con una funcidn o drea tematica en particular. Se recomienda informar a todo el
equipo de los resultados de cada subgrupo con el fin de identificar posibles conflictos de planificacion y para
fomentar la discusién de asuntos transversales. Por ejemplo, entre la muestra de los temas ambientales que figuran
en la figura XX, la "adquisicion de materiales de construccidn” deberd ser discutida con el subgrupo dedicado a la
reconstruccion de viviendas.

Planear Estrategias y Acciones

Trabajando a partir de la lista de posibles problemas de recuperacion, el equipo debera prepararse ahora para
identificar estrategias y acciones para resolver los problemas antes y después del desastre.

Una vez mas, es esencial considerar el papel crucial que va a tener la organizacion de la recuperacion. Si la funcidn
principal es la de apoyar los esfuerzos de los gobiernos locales, entonces las estrategias y acciones definiran cdmo
sera proporcionado el apoyo. Si el papel de la organizacion de recuperacion es el de asistir directamente a la
poblacién afectada, entonces las estrategias y acciones definirdn los proyectos y servicios y describiran la forma en
que se llevara a cabo. Puede darse el caso de que la organizacidon opte por una combinaciéon de ambas funciones. Por
ejemplo, un gobierno nacional puede brindar todo el apoyo a los lideres locales de recuperacidn pero si el gobierno
nacional es responsable de determinadas infraestructuras publicas, tales como la red eléctrica, también puede poner
directamente en practica planes para reparar o sustituir las lineas dafiadas a nivel nacional.

Identificacion de las Etapas de Recuperacién

En general, las estrategias y las acciones pueden ser clasificadas como pre o posdesastre. Sin embargo, muchos
gobiernos han definido las fases mas concretas de recuperacién como la recuperacion a corto y largo plazo o la
reconstruccion, la rehabilitacion y la recuperacidn. Si la recuperacidon se ha dividido en varias etapas, a continuacion,
se debe decidir si las estrategias y acciones especificas seran definidas por y para cada una de estas etapas.

Desarrollo de Estrategias de Recuperacidn

Si el equipo se dividié en subgrupos para identificar problemas de recuperacidn, entonces es posible que desee hacer
lo mismo para identificar las estrategias de recuperacién. Ya sea trabajando en grupo o en subgrupo, comenzar por
las estrategias de recuperacién para el periodo posdesastre puede facilitar la tarea ya que permitira al grupo trabajar
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hacia adelante - mas tipico de los procesos de planificacién- consiguiendo que aparezcan enumeradas muchas de las
estrategias predesastre. Para facilitar su aparicion, el equipo de planificacion debe hacerse dos preguntas referentes
a cada una de las estrategias identificadas como posdesastre:

e (Puede realizarse antes del desastre?
e (Qué se puede hacer antes del desastre para facilitar la estrategia posterior a un desastre?

Por ejemplo, uno de los problemas identificados podria ser la interrupcion prolongada de la escolarizaciéon. Una
estrategia posdesastre puede ser la de asegurar que los servicios escolares se restauren en el plazo de un mes. Si
bien esta estrategia sdlo puede llevarse a cabo después de un desastre, varios elementos pueden facilitar el logro de
esta estrategia antes de la catdstrofe: se pueden hacer arreglos entre las escuelas vecinas para absorber la poblacién
estudiantil afectada; se pueden identificar instalaciones transitorias en las que llevar a cabo la escolarizacién y
adoptar acuerdos para asegurarlas; los arreglos de contingencia con los administradores escolares y los maestros
pueden ser definidos para asegurar los recursos necesarios humanos o se pueden tomar acuerdos precontractuales
con empresas locales para proporcionar material didactico y pedagdgico.

La entidad responsable de la coordinacidon y realizacién, de las fuentes potenciales de financiacion, de los recursos
necesarios, y del cronograma debe acompafar cada estrategia. Las estimaciones mas precisas sobre los recursos y el
tiempo necesarios para implementar la estrategia se pueden definir cuando las acciones han sido definidas. La
Asociacion para la Resiliencia ante los Desastres recomienda utilizar el siguiente formulario para identificar de
manera precisa cada estrategia de recuperacion.

Creacioén de Planes de Accidon

La organizacion coordinadora y los socios identificados para cada estrategia deben reunirse para determinar cdmo se
pondra en funcionamiento la estrategia. El tipo de medidas a tomar dependera de la estrategia. Una accién podria
ser la creacidn de una politica, una solicitud de financiacidn, el desarrollo de un programa, o el establecimiento de
una asociacion. Puede darse el caso de que antes de que pueda especificarse una accién, se requiera de una
evaluacion complementaria. Para las estrategias predesastre: "El desarrollo de una serie de acciones concretas y
realizables ... proporciona una forma para que el [plan] resuelva los problemas paso a paso durante un periodo de
tiempo ya que no todos los problemas pueden ser resueltos en un iniciativa de planificacién "(cita). Este enfoque
progresivo deberia permitir tanto al equipo de planificacién completar el plan inicial en un plazo razonable de tiempo
como a los ejecutores empezar con la accion.

Para evitar que el plan se quede en un documento, los equipos deben asignar responsabilidades para cada accién a
una o mas entidades, determinar los plazos para la finalizacion de las acciones predesastre y especificar los recursos
necesarios y los medios para obtenerlos.

Dentro del Plan de Recuperacién y Reconstruccién de Los Angeles, la Organizacién de Operaciones de Emergencia no
sélo agrupd las acciones segun la estrategia y funcion (véase el grafico XX) sino que, ademas, las agrupd por agencia
o socio. Esta clasificacién proporciond una lista clara y detallada de las responsabilidades de cada agencia.

Algunas Consideraciones Clave
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Los problemas de recuperacion, asi como las estrategias y acciones para hacer frente a los problemas, dependeran
enormemente del contexto. La manera en la que tratarlos de manera eficaz estd muy por encima del alcance de este
documento. Sin embargo, la documentacidn sobre la recuperacion crece cada dia y estd disponible publicamente
(lista en el Anexo XX).

Sin embargo, ciertas cuestiones operacionales son comunes y por lo tanto merecen, al menos, un breve comentario.
Esto no es de ninguna manera una lista completa de temas o una discusion exhaustiva de cada uno, pero ilustraran la
importancia de las temas operacionales para la recuperacidon y generaran elementos adicionales que incluir en el
plan.

2.6 Evaluacion y Mantenimiento del Plan

Como la PPDR es un proceso ciclico, en evolucidon y que requiere de una evaluacién regular, es importante
asegurarse de que el proceso de planificacion se utiliza mds de una vez. En la mayoria de los casos documentados de
planificacidon predesastre se han puesto en marcha mecanismos de revisidn/actualizacion del plan.

Ejercicio del Plan

A pesar de que durante el proceso de planificacidn pueden haberse identificado muchos de los desafios de
implementacion, el ejercicio del plan de recuperacién expondrd sus lagunas, solapamientos y conflictos potenciales.
El ejercicio del plan también sirve para familiarizar a los individuos y grupos con sus responsabilidades en la
recuperacion de desastres.

Al utilizar los escenarios de desastre, las entidades competentes pueden experimentar una recuperacion simulada en
la que cada uno intenta cumplir con sus roles. La participacion de las entidades responsables de las tareas de socorro
reforzard la transicidon entre las fases de los desastres y la inclusidon de los agentes de recuperacién desde el nivel
nacional, subnacional y local ayudara a integrar mejor sus respectivos planes. En el condado de Manatee, Florida
(EE.UU.), el equipo de planificacién programé su ejercicio de recuperacién coincidiendo con el ejercicio de respuesta
habitual (cita).

Dado que las poblaciones afectadas son los principales interesados en la recuperacion, se debe prestar especial
atencién a su papel en el ejercicio del plan. La figura XX describe cémo la ciudad de Tokio ha animado a la
participacién del publico en el ejercicio de su plan de recuperacion.

La formacion en recuperacion que se lleve a cabo de antemano facilitara el ejercicio y proporcionara un marco para
evaluar la efectividad del plan para los participantes. Los resultados documentados y las lecciones aprendidas tras el
ejercicio deberdn utilizarse para actualizar el plan. Ademas, se recomienda ejercer el plan con regularidad para
mantener la capacidad de ejecucidn.

Revision y Actualizacidon del Plan

La evolucion de la aplicacidn predesastre, la nueva informacion y los cambios en la responsabilidad, la capacidad, los
recursos y la politica justifican una revisién y actualizacién del plan.
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La revisidn de los planes de recuperacién debe centrarse en los siguientes pasos:

e Mediry documentar el progreso.

e Identificar e integrar nuevos grupos de interesados.
e Modificar funciones y responsabilidades.

e Incluir nuevas estrategias y acciones.

e Ajustar los plazos (cita).

Se recomienda que las actualizaciones se ejerzan por lo menos una vez al afo. La actualizacién del plan exige de un
proceso coordinado que debe incluir los siguientes pasos:

e Actualizar la informacién sobre la probabilidad y la vulnerabilidad.

e Incorporar las nuevas experiencias de la recuperacién de desastres.

e Revisar la integracién del plan de recuperacién junto con la gestion de desastres y los planes de desarrollo.
e Revisar los objetivos, principios y cuestiones cuando sea necesario.

e Priorizar temas, estrategias, y acciones.

e Identificar fuentes futuras de financiacion.

e Documentar cualquier cambio en el proceso de planificacién (cita).

Las actualizaciones deben planificarse con regularidad. Se sugiere una evaluacidon una vez cada 3 a 5 afos, pero
cuando el apoyo a la planificacidn de la recuperacion no estd asegurado la actualizacion requerira de mas frecuencia.

Conclusion

La mejora de la recuperacion de desastres es un proceso de aprendizaje. Los desastres suceden y las personas
trabajan individual y colectivamente para recuperarse de problemas que parecen imposibles. Se aprende de la
experiencia y cuando ésta se canaliza de manera efectiva hacia la preparacion para los desastres futuros, la
capacidad de recuperacion y los resultados mejoran. Esos pocos gobiernos que han participado en la planificacion de
la recuperacion después de los desastre han experimentado desastres severos y frecuentes y reconocen el valor de la
preparacion para la recuperacién en el periodo menos exigente, es decir, antes de que el desastre se produce -un
momento en el que se facilita la participacidon activa de la poblacién, donde se puede prestar atencién a la
identificacion o el desarrollo de enfoques, herramientas, estrategias y capacidades, un periodo en el que puede
recogerse la informacién y los recursos esenciales para una fuerte toma de decisiones-.

Estos gobiernos son igualmente conscientes de las oportunidades que se presentan después de un desastre - la
oportunidad de avanzar hacia un futuro mejor, la oportunidad de construir un estilo de vida mds seguro y resistente,
y la oportunidad de reducir los retrasos de desarrollo provocados por el impacto de los desastres donde los esfuerzos
de recuperacion fueron mal preparados-.

Existe un viejo refran que dice: "no planificar es planificar el fracaso”. La Planificacion Predesastre para la
Recuperacién ofrece la oportunidad de comenzar a planificar de manera proactiva y no reactiva. Su escalabilidad
permite que tanto pequefias comunidades como naciones enteras mejoren sus resultados futuros de recuperacién y
su enfoque gradual permite que incluso los gobiernos con bajo presupuesto puedan empezar a planificar. Los
ingredientes principales son el compromiso y la voluntad de aprender.
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IRP espera documentar mas casos de PPRD y da la bienvenida a los Gobiernos que han iniciado su propio proceso de
preplanificacién y que comparten sus experiencias y lecciones aprendidas con la comunidad global de personas y
entidades que trabajan para mejorar la recuperacion de desastres.
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