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Resumen: La reconstruccion posdesastre se puede resumir con la expresion de arquitectura como
proceso (Strappa 2014), debido a su caracter temporal que involucra cambios y fases consecutivas
que influyen directamente en la identidad de la obra misma y de su contexto. Los hechos
arquitectonico y urbano definen la nueva imagen de la ciudad (Lynch 1960), sobre todo, cuando
se cambia la calidad del espacio publico como elemento de democracia y de gestion del poder
(Delgado 2011). Dependiendo de cémo se arman los procesos de realizacion de estas categorias
(arquitectura y disefio urbano), la distancias sociales, institucionales y fisicas (Porreca y Rocchio,
2016), que invariablemente ocurren en un evento catastrofico, pueden aumentar o reducirse. El
paper analiza las categorias (marker) de proceso y de proyecto propuestas por un estudio de La
Sapienza de Roma y el marco conceptual de modelos PNUD regionales de Chile, Colombia y
Ecuador. Esta investigacion propone marker procesuales para usar durante la reconstruccion para
reducir los problemas inducidos por el proceso mismo y alcanzar logros mas eficaces.

Palabras clave: Catastrofe, procesos urbanos, marker urbanos, reconstruccion.

Abstract: Post disaster reconstruction can be summarized as architecture as a process (Strappa
2014) because of its temporal nature involving changes and consecutive phases that directly
influence the identity of the work itself and its context. The architectural and urban facts define
the new image of the city (Lynch 1960), especially when the quality of public space is changed as
an element of democracy and power management (Delgado 2011). Depending on how the
processes of realization of these categories (architecture and urban design) are built, the social,
institutional and physical distances (Porreca and Rocchio 2016), which invariably occur in a
catastrophic event, can be increased or reduced. The paper analyzes the project and project
categories (marker) proposed by a study of La Sapienza in Rome and the conceptual framework
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of regional UNDP models in Chile, Colombia and Ecuador. This research proposes procedural
marker to be used during reconstruction to reduce the problems induced by the process itself and

achieve more effective achievements.

Keywords: Desaster, Urban Process, Urban Marker, Reconstruction.

I.  INTRODUCCION

Un evento catastrofico' define un afio
cero en la vida y el desarrollo de un
territorio” obligando a los actores publicos y
privados y a la comunidad a un esfuerzo de
reconstruccion 'y recuperacion que  se
construye a través de diferentes fases a lo
largo del tiempo y del iter administrativo de
cada caso.

Si bien el impacto de los desastres ha
sido argumento de debate desde los primeros
afios de desarrollo, particularmente después
de la Revolucion industrial en Europa (Amin
y Hashim 2014) cabe decir, que el
crecimiento de la poblacion urbana (UN
Habitat 2006) y el rapido desarrollo urbano
junto a la ineficaz governance urbana, han
expuesto un gran numero de poblacion

mundial a riesgos y peligros de desastre

' Segun el art. 1 del Decreto 1813 del 1994 de la
Republica de Colombia “Se considera como
evento catastrofico todos aquellos eventos de
origen natural o provocados por el hombre en
forma accidental o voluntaria, cuya magnitud
supera la capacidad de adaptacion de la comunidad
en la que aquel se produce y que la afectan en
forma masiva e indiscriminada, generando la
necesidad de ayuda externa”.

La palabra territorio quiere definir un contexto
fisico con su componente antropica que modifica
el entorno seglin sus necesidades.

(Pelling 2006). Segun los datos de EM-DAT’
publicados en la Guia metodologica para
procesos de planificacion de la recuperacion
post desastre (Programa de naciones Unidas
para el Desarrollo —PNUD- Ecuador y
Comision Europea-Ayuda Humanitaria 2011)
se detecta la muerte de 2°283.767 personas
en los cerca de nueve mil eventos naturales
ocurridos desde 1975 al 2008. De estos datos
se llega a la conclusion que los paises en
desarrollo son escenarios de la mayoria de las
pérdidas humanas y urbanas.”

El debate cientifico alrededor del tema
del “posdesastre” ha observado diferentes
realidades académicas e institucionales para
definir este proceso desde diferentes
categorias conceptuales y metodologicas. En
este marco teodrico se subraya la definicion

del  posdesastre como  proceso de

Emergency Events Database (EM-DAT) es una
base de datos creada por Centre for Research on
the Epidemiology of Disasters (CRED) con el
apoyo de World Health Organisation (WHO) y del
Gobierno de Belgica. EM-DAT posee datos de
mas de 22.000 desastres ocurridos en el mundo.
Por ejemplo se lee en la pagina 15: “El 78,2% de
esas muertes ocurridé en el 0,26% de los eventos
registrados, principalmente en paises en desarrollo
[...]1 ElI 39% de la exposicion a los ciclones
tropicales corresponde a paises de ingresos altos,
pero el de mortalidad es solo del 1%, mientras que
en los paises de ingresos bajos el nivel de
exposicion es del 13% y el riesgo de mortalidad
alcanza 81%.”



recuperacion mas que de reconstruccion,
siendo la primera un desafio completo que se
sustenta en un enfoque de derechos, que pone
en el centro a los seres humanos (PNUD
Comision

Ecuador vy Europea-Ayuda

Humanitaria, 2011), mientras que la
reconstruccion es una fase secundaria a nivel
cronologico debido a su fuerte vinculacion
con la realizacion de construcciones e
infraestructuras.

Mas alld del enfoque conceptual, se
detectan investigaciones que proponen
caracter

metodologias basadas en el

multidimensional de la  intervencion
posdesastre (Olivera y Gonzalez 2010), sin la
cual, debido a que los desastres recurrentes
interrumpen los  sistemas  econdmicos,
politicos y sociales, no se incluirian
intervenciones en  otros  ambitos < —
econdémicos, sociales y ambientales— y se
limitarian por tanto las oportunidades de las
personas y de las comunidades afectadas para
reducir las vulnerabilidades y superar los
problemas (PNUD Ecuador y Comision
Europea-Ayuda Humanitaria 2011). Cabe
mencionar que las intervenciones posdesastre
se consideran parte de un proceso de
desarrollo temporal discontinuo y de
oportunidad para el cambio de vision
estratégica continua (Porreca y Rocchio

2016); es decir, que el hecho arquitectonico
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(o de reconstruccion) es la obra en su
evolucion en donde cada etapa, de alguna
manera, contiene en si mismo todo el
movimiento.

La reconstruccion vista como proceso y
no como proyecto obliga a ver el hecho
urbano en funcion de la afectacion del
privado (vivienda), que constituye la
identidad del individuo, y del publico
(espacios publicos) que define el perfil de
identidad de la comunidad.

Por tanto, que resulta necesario ver la
reconstruccion como un proceso que incluya
la restitucion de “hogares” y también de una
imagen de la ciudad (Lynch 1960) que
involucre la idea del espacio publico como
oportunidad’ de y para las relaciones en
publico (Delgado 2011).

Un ulterior objetivo de esta investigacion
es la implementacion de marker de proyecto,
es decir, de categorias que marquen pautas
para el proceso de disefio y de construccion e
intervencion. En este caso se bajara de escala
hasta involucrar el objeto arquitectonico o de
disefio urbano; esta representa la ultima fase
de un andlisis vertical de proceso de

reconstruccion.

Se hace referencia a la idea de oportunidad que
Jacobs hace del espacio publico en “Muerte y vida
de las grandes ciudades”, involucrando la
infraestructura vial (calles, aceras..) en su
identificacion.



Con el fin de desarrollar de manera
objetiva el tema de la investigacion, se
tomardn en cuenta dos categorias de analisis:
la primera es la lectura critica de las
categorias propuestas por la Universita La
Sapienza de Roma (2017) en la tesis doctoral
“Espacio publico en contextos de emergencia
social”® y en parte desarrolladas en el articulo
presente en Eidos 2016 “Distancias socio-
espaciales en la reconstruccion posdesastre”.
En segundo lugar, se tomard como referencia
la lectura de modelos regionales PNUD de
reconstruccion y recuperacion de Chile y
Colombia, asi como una Guia del PNUD
Ecuador a través de las categorias propuestas
por La Sapienza de Roma.

Esta investigacion quiere en este sentido
analizar las categorias procesuales de la
literatura analizada, con particular atencion
en los manuales regionales PNUD, vy
verificar la coherencia conceptual de los
marker de proceso y de proyecto con el
contenido y el enfoque de los Planos
Regionales PNUD.

El objetivo general de este trabajo es
individualizar una serie de categorias
(marker) que definan los conceptos

operativos bdsicos de los procesos de

recuperacion y reconstruccion. Los marker

® El texto es disponible en la Biblioteca del

departamento de Architettura e Progetto de la
Universita degli Studi di Roma “La Sapienza”.
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propuestos tienen un caracter universal y
traducen de manera aun madas concreta los
conceptos utilizados por Naciones Unidas en
los procesos posdesastre. Representan una
herramienta practica para la programacion de
intervenciones en contextos poscatdstrofe.

Marker de proceso y de proyecto

Segun la tesis doctoral
“ArchitetturAlimite: spazio pubblico in
contesti di emergenza sociale”, la (re-
)construccion, o mejor dicho, el desarrollo de
un asentamiento urbano, sea ciudad, sector,
barrio o simplemente area urbana, se basa en
el concepto que el caracter de una ciudad esta
en su espacio publico y lo que define su valor
es el patrimonio comun. Se podria afiadir que
esto se relaciona a la idea de espacio publico
en cuanto espacio de oportunidad definido
por Jacobs,” respaldado por Borja, cuando
habla de ciudad como gente de la calle (Borja
y Muxxi 2000) y por Gehl, cuando habla de
las actividades ocasionales y sociales en el
espacio publico de buena calidad (Gehl
2014).

Esta tesis analiza dos casos de estudios,
el cambio de Medellin después de 2004

(ejemplo de wurbanismo social) y Ia

Para profundizar sobre estos argumentos se sugiere
leer el libro “Muerte y vida de las grandes
ciudades” de Jane Jacobs.



experiencia de Temporiuso en Milan
(ejemplo de urbanismo tactico). Los dos
casos analizados presentan sin embargo dos
escalas fisicas y temporales diferentes. Si
bien el caso de Medellin presupone un
tiempo de acercamiento al cambio y un
intervalo de tiempo para su realizacion que se
miden en afios,® los cambios empujados por
Temporiuso se miden en meses o0 semanas y
coinciden con la metodologia y el
cronograma de los proyectos de urbanismo
tactico.

La tesis de Porreca propone un modelo a
actuar en contextos de emergencia social, lo
que en realidad define un marco bastante
amplio ya que involucra tanto a los contextos
de segregacion socio-espacial consecuencia
del crecimiento neoliberal explicado por
Pradilla Cobos (1997) —donde se verifica la
broken windows theory— cuanto la condicion
individual y comunitaria de emergencia
psicologica. Esto se debe a que los desastres
no solo generan pérdidas materiales y
humanas, sino que rompen el tejido social, lo

que impide que la poblaciéon afectada

¥ Cada Programa Urbano Integral (PUI) de Medellin
se ha realizado a lo largo de cuatro afios. En este
caso se subraya como el cambio que hubo en la
ciudad después del afio 2002 (realizacion primer
tramo del metrocable) y 2004 (inicio del PUI
Nororiental) haya procedido por una decada de
iniciativas culturales bottom-up y governativas
top-down con el mismo objetivo de vencer el
narcotrafico a través de un empuje educativo-
cultural.
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continiie su funcionamiento normal (Rivera,
Velazquez y Morote 2014).

Por ende, como el campo de aplicacion
de la tesis citada abarca el contexto
posdesastre, es util a esta investigacion tomar
en cuenta los marker establecidos en sus
conclusiones.

La primera parte define los marker de
proceso donde se proponen seis categorias de
procesos preliminares al disefio mismo y que
definen los conceptos bésicos y las pautas a
seguir en las intervenciones concretas en el
territorio afectado por el desastre. Se lee en la
tesis:

1. Programacion. Prevision organizada y

ciclica de intervenciones, actividades,

temas y medios para el desarrollo del
espacio publico.

2. Participacion.  Las  personas
involucradas en el evento participan en
cualquier forma de actividad, ya sea por
su propia presencia, por su propia
adhesion, con participacion directa y
haciendo una contribuciéon real a la
realizacion de la programacion del
espacio publico.

3. Identidad fisico-social. Tensidon para
fomentar y apoyar acciones creativas e
ideas que enfatizan y mejoran la imagen
de identidad del espacio publico en el

campo del disefio.



4. Multidisciplinariedad. Integracion de

disciplinas cientificas, sociales,
artisticas, econdomicas y politicas en cada
etapa de la programacion del espacio
publico.

5. Equilibrio institucional. Diagrama
organizativo definido por las
responsabilidades y operaciones de los
organos de decision locales y superiores.
6. Prevencion y gestion. Realizacion de
un plan que incluye acciones de
monitoreo preventivo y activo en areas

publicas y en riesgo.

Mas adelante se definen los marker de
proyecto, es decir la sintesis de herramientas
de disefio que permiten un control mas
efectivo en el proyecto. En este caso se
evidencia la relacion con las tesis sobre
medidas sensoriales, distancias humanas,
actividades en el entorno construido (Gehl
[1991] 2014) y los efectos que producen en
las  distancias

socio-espaciales en la

reconstruccion  posdesastre  (Porreca y
Rocchio 2016); ademas se expresa la siempre
necesaria actitud a respetar el caracter
cultural del habitat y el genius loci del
contexto, implementando la idea de proyecto
como proceso (flexibilidad) que presupone la
vision de la arquitectura en movimiento en

situaciones de reconstruccion poscatastrofe.
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De este estudio se pueden sintetizar seis
marker de proyecto:
1. Actividades espaciales publicas.
Aplicar la categorizacion de Jan Gehl
(actividades necesarias, voluntarias vy
sociales) para leer y verificar la
adecuacion de un espacio publico a la
vida social entre edificios.
2. Mediciones sensoriales. Aplicar
distancias sociales para los cinco
sentidos en la distribucion critica de
elementos arquitectonicos en el espacio
publico.
3. Barreras de comunicacion. Gestion de
elementos espaciales para promover la
comunicacion consciente e inconsciente
entre individuos y evitar las barreras
fisicas, visuales y sensoriales en general.
4. Identificabilidad. Desarrollo de un
proyecto coherente a la identidad fisico-
social del contexto para promover la
identificacion de la poblaciéon con su
espacio publico.
5. Flexibilidad. Modificacion temporal
del espacio publico.
6. Adaptabilidad. Modificacion
permanente del espacio publico.
De estas categorias deriva una estrategia
de actuacion que prevé el uso de los mismos
markers de proceso y proyecto, sean en el

caso de un proyecto de urbanismo téctico, o



en un proyecto urbano que sigue el iter
tradicional. Es decir, es posible definir una
linea del tiempo hipotética donde acciones
urbanas temporales (urbanismo téctico)
generan un proceso que activa dindmicas
participativas y programaticas e involucran
actores y profesionales de diferentes ambitos.
Estas intervenciones resultan previas asi que
el proyecto definitivo del espacio publico se
activa sobre una base social ya capacitada a
trabajar en modo interdisciplinar 'y
participativo (Porreca 2017).

Las categorias establecidas en este estudio
presuponen una escala de intervencion
flexible y vertical que fortalece la relacion
entre el marco tedrico y practico que

caracterizan las intervenciones posdesastre.

II. PNUD REGIONALES

Los eventos catastroficos que se repiten
en areas en desarrollo afectan de manera
transversal todos los &mbitos territoriales
presentes en estas y empujan a muchos paises
hacia una espiral descendente, en que las
pérdidas superan los limitados logros del
desarrollo y el riesgo de desastres contintia
acumulandose (PNUD Chile 2012).

Sin embargo, de acuerdo a lo que UN
Habitat define como resiliencia, estos paises
deberian actuar frente a las crisis no solo con

la reduccion de riesgos y dafos de catastrofes
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(como pérdidas humanas 'y  bienes
materiales), sino también promoviendo la
capacidad de volver rdpidamente a la
situacion estable anterior (UN Habitat).”
Empero muchas veces, esto lleva a la
reconstruccion de las condiciones de riesgo
existentes previo al desastre y la comunidad
local en los procesos de recuperacion
espontaneo, reconstruye y reproduce a veces
incluso condiciones mas proclives al riesgo
que aquellas que existian antes de que
ocurriera el desastre (PNUD Chile 2012).
Desde otro punto de vista podemos decir que
los enfoques clasicos que interrelacionan los
conceptos de vulnerabilidad, riesgo 'y
desastre que pueden sintetizarse en la
interaccion dialéctica entre lo que podria
denominarse el estado de vulnerabilidad y el
grado de resiliencia (Olivera y Gonzalez
2010) no son suficientes para definir un
complejo escenario que necesita de otros
conceptos mas inclusivos. De hecho, se debe
tomar en cuenta la posibilidad de no regresar
al estado anterior al desastre sino, mas bien,
construir un desarrollo sostenible bajo
diferentes puntos de vista.

Esta pequefia incongruencia ayuda a
detectar, en cambio, una pauta importante

tomada por Olivera y Gonzdlez que expresan

’  Esta definicion se le puede encontrar en la pagina

web <https://es.unhabitat.org/temas-
urbanos/resiliencia/s.



la necesidad de un caracter multimodal que
debe tener la reconstruccion posdesastre
(2010), en relacion al ciclo de reproduccion
del riesgo (Olivera 2009). Esta vision
coincide conceptualmente con el documento
del PNUD Ecuador en la definicion de
recuperacion como concepto inclusivo que va
mas alla de la simple reconstruccion,
enfocada en la restitucion de objetos
arquitectonicos y urbanos, e involucra
también los demds ambitos de naturaleza
social, econdmica, politica, entre otras.

Cabe mencionar que los Planes PNUD
Regionales (llamados también “experiencias”
en el documento analizado) llevan en sus
propios objetivos la prevencion y gestion del
riesgo 'y al ser regionales, es decir
desarrollados por 'y para territorios
especificos como por ejemplo la region de
Coquimbo (Chile) o el distrito de Bogota
(Colombia), constan de un caracter

conceptualmente de identidad especifica por

su adaptacion al contexto fisico-social.

PNUD Chile-Plan de Reconstruccion

Coquimbo"’

' Bl documento se puede consultar en
“Recuperacion y reconstruccion post sesastre-
Experiencias y herramientas de aplicacion a
nivel regional y local” (6-15).
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Los planes de recuperacion poscatastrofe
nacen con el objetivo de restituir un tejido
urbano, social e institucional positivo y
sostenible, capaz de reaccionar y prevenir
estos eventos.

Entre las experiencias PNUD regionales
en Chile, el Plan de Reconstruccion de
Coquimbo tuvo la novedad de delegar
completamente la responsabilidad de la
reconstruccion a equipos profesionales y
gobierno de la propia region (PNUD Chile,
2012).

El plan consta de tres fases: emergencia,
rehabilitacion y restructuracion (figura 1). En
la primera se realizan diferentes actividades:

Establecer la magnitud de los dafios.

— Dictar los decretos e instrucciones
correspondientes.

— Recolectar informacion y coordinaciones
por parte del COE.

— Recopilar informacion sobre necesidades
y cumplimiento en el Informe de
Incidente o de Emergencia (PNUD-Chile
2012).

Esta fase se basa en el concepto de
equilibrio  institucional, es decir Ia
organizacion jerarquica entre los actores
publicos (del gobierno hasta la alcaldia) y
privados (actores sociales, ONG, etc.). De

hecho se lee en el documento:




Una parte importante dentro de la
emergencia es la recoleccion de informacion
y la coordinacion de las acciones, funcién
que tiene el Centro de Operaciones de
Emergencia, que esta a cargo del Director
Regional de Emergencial...]. Los informes
deben emanar desde los organismos de base
territorial de manera que esa informacién
sea normalizada y canalizada por el Sistema
de Proteccion Civil de la Region, los
informes emanan desde los Municipios con
secuencias horarias regulares previamente
acordadas. Estos informes deben ser
consolidados para luego estructurase en el
“Informe de Incidente o Emergencia”.
(PNUD Chile 2012)

Etapas del Plan de Reconstruccion

Se realizaron las siguientes actividades:

-Establecer la magnitud de los dafios.

-Dictar los decretos e instrucciones correspondientes.
-Recolectar informacion y coordinaciones por parte del COE.
-Recopilar informacion sobre necesidades y cumplimiento en
el Informe de Incidente o de Emergencia.

-Planear y ejecutar actividades para reestablecer los servicios
ala comunidad y saneamiento.

-Desagregar las actividades por presupuesto estimado,
localizacion y organismo piiblico responsable de la ejecucion.

-Definir principios, objetivos y lineas de accion que guien la
ejecucion.

-|dentificar financiamiento del Plan. Sectorial, nacional,
regional o de fuentes especiales.

-Realizar informes de sequimiento periddicos y por linea de
accion.

-Evaluar resultados de acuerdo a metas acordadas e
informadas previamente.

1. Etapas Plan de recuperacion post-desastre de
Coquimbo. PNUD Chile, 2012.

Ademas de la organizacion jerarquica
entre los actores institucionales, en la fase de
emergencia debe evidenciarse la capacidad
de programar a futuro el desarrollo del Plan,
es decir fijar plazos tentativos en meses 0

afios (PNUD Chile 2012).
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En la segunda fase (rehabilitacion), se
realizan actividades concretas (figura 1) que
no describen categorias conceptuales utiles al
desarrollo de la investigacion.

En la fase de la reconstruccion, los
principios generales que mueven las acciones
se basan en los principios de:

—identidad fisico-social, es decir en

reconstruir con respeto y proteccion de
las caracteristicas del entorno natural y

de las costumbres locales (PNUD Chile

2012);
—programacién, o sea  financiar
principalmente, con recursos

adicionales a los programas normales
(PNUD Chile 2012);
- flexibilidad, de hecho el plan debe ser
enriquecido durante la  ejecucion
atendiendo a la necesaria flexibilidad
que impone la realidad asociada al
dafio causado y a los recursos
disponibles (PNUD Chile 2012).

Si se quiere entender la recuperacion de
lo destruido, mejorando la calidad de los
servicios como capacidad de cambio
permanente de un contexto fisico, es posible
afiadir el concepto de adaptabilidad a los que
definen esta fase.

Cabe mencionar que debido a que el
seguimiento del plan en forma periddica y

regular permite detectar problemas 'y



situaciones que estorban el normal desarrollo
del mismo, y por lo tanto buscar las medidas
de correccion y facilitar la coordinacion entre
los diferentes servicios publicos involucrados
(PNUD Chile 2012), se puede afirmar que en
esta fase el Plan se basa en la actuacion del

Ciclo de Deming.

Plan de reconstruccion posdesastre de
Talcahuano''

Entre las experiencias PNUD regionales
en Chile el Plan de Recuperacion Pos-
desastre de Talcahuano, tuvo por objetivo el
desarrollo institucional y comunitario para el
proceso de recuperacion fisica, productiva y
emocional de Talcahuano con enfoque de
sostenibilidad y gestion de riesgo (PNUD
Chile 2012).

Después de un analisis del plan, se
detectan los enfoques basicos del documento,
que se resumen en:

- Participacion (desarrollo
comunitario), demostrado también por Ia
publicacion de una Guia participativa de
orientaciones de respuesta frente a
emergencias de terremoto-tsunami, a partir

de la experiencia de Talcahuano, Chile

(PNUD 2012).

" El  documento se puede consultar en
“Recuperacion y reconstruccion post-desastre:
Experiencias y herramientas de aplicacion a nivel
regional y local” (pp. 16-21).
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— Equilibrio institucional (desarrollo
institucional), como de hecho en las
recomendaciones en las que se declara la
necesidad de organizar la comunicacion entre
actores locales.

— Multidisciplinariedad ~ (recuperacion
fisica, productiva y emocional), como
demuestra el uso de seis dimensiones
(servicios basicos, social, habitabilidad,
medios de vida, infraestructura y
conectividad, y  gobernabilidad) para

describir y sistematizar la experiencia;

Instrumentos de aplicacion

Contenidos de los Planes de Recuperacion Post-desastre

Diagnéstico: Descripcion general de la comuna; Identificacion de los
riesgos naturales y antropicos, determinacion amenazas y riesgos en
funcién de las caracteristicas territoriales comunales; Impacto y da-
fos del desastre en la comuna y acciones de recuperacion empren-

didas en la comuna.

Marco de transicién hacia el desarrollo: Levantamiento de necesida-

des; enfoques y principios orientadores de la recuperacién; Anélisis
de Gobernabilidad pos-desastre. Determinacién de problemética,
ejes de intervencion, necesidades y prioridades.

\ 4

Propuesta de transicion hacia el desarrollo: en funcién de las necesi-
dades surgidas en el diagnéstico y los riesgos detectados.

Objetivos y ejes de intervencion; Propuestas principales discutidas
con las organizaciones de la sociedad civil de la comuna y equipo
municipal, que se materializan en programas y proyectos con su res-
pectiva matriz de gestion.

2. Instrumentos de aplicacion Plan de reconstruccién
Talcahuano. PNUD Chile, 2012



La construccion bogotana para Ila

planificacion de la recuperacion
posdesastre'

Siendo Bogota una ciudad situada en zona
de amenaza sismica media, se ha impulsado
hace tiempo un proceso de concientizacion y
profundizacion del tema de forma que la
ciudad (desde hace ya varias décadas) ha
venido fortaleciéndose en la gestion integral
del riesgo, con énfasis en la prevencion y
atencion de emergencias de pequefia y
mediana magnitud.

La Planeacion de la Recuperacion tiene un
enfoque especifico en la organizacion
jerarquica de la componente institucional. Al
ser este, en todo el mundo, el elemento mas
débil del proceso, desde un inicio, se planted
concentrar la estrategia del proyecto en la
institucionalidad distrital y regional para que,
una vez arraigado el tema, dar paso a la
segunda fase del proceso y llevarlo a las
comunidades (PNUD Chile 2012); otra
caracteristica importante de este plan fue
evitar la creacion de nuevos canales, sino
aprovechar y fortalecer los ya existentes.

Por tanto, se pueden definir dos categorias

caracteristicas de esta experiencia PNUD:

 El  documento se puede consultar en
“Recuperacion y reconstruccion post-desastre:
Experiencias y herramientas de aplicacion a nivel
regional y local” (pp. 22-29).
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Equilibrio institucional; se lee en el

documento en la parte de La Vinculacion de

las entidades publicas del Distrito Capita

1,13

En cuanto a las entidades publicas,
desde cada uno de los componentes
analizados se busco la relacion directa
con los sectores y entidades de la
Administraciéon Distrital. En un primer
momento se consideraron las fuentes
validas para la informacién permitiendo
construir los diagndsticos Y,
posteriormente, se involucraron en los
debates necesarios para la formulacion
de las politicas, estrategias y acciones
contenidas en los documentos finales de
cada tema.

Entre otras actividades relacionadas
con la vinculaciéon de los distintos
actores institucionales, se adelantaron
acciones relacionadas con:

—Desarrollo de una agenda conjunta
Bogota-Region, incluyendo el
componente de Preparacion para la
Recuperacion.

—Articulacién con el nivel nacional por

medio de la Direccidon Nacional de

Prevencion y Atencion de Desastres.

13

El texto se puede consultar en “Recuperacion y
reconstruccion  post-desastre:  Experiencias y
herramientas de aplicacion a nivel regional y
local” (p. 26).



—Articulacion con la  Cooperacion
Internacional, por medio del PNUD y
el BCPR.

—Vinculacién con el sector privado.
(PNUD Chile 2012).

Resulta evidente e inequivocable que
esta experiencia se basa en la organizacion y
coordinaciéon de las instituciones que en
todos los ambitos gestionan el tema de la
reconstruccion.

Programacion, la idea del plan es
desarrollar a lo largo del tiempo una vision y
conciencia nuevas respecto al tema del
riesgo. Se lee en el capitulo II “Instrumentos

de aplicacién” del documento analizado:

Plan para la Generaciéon de Capacidades.
Entendiendo que la recuperacion
posterremoto no es un momento o fase al
final de la cadena de la gestion del riesgo,
sino un proceso de largo plazo que comienza
desde hoy, se ha construido una agenda a ser
desarrollada en los siguientes afios y la cual
debe ser asumida por cada uno de los actores
competentes. El Proyecto es un instrumento
de caracter indicativo que busca orientar las
acciones del Distrito en el corto, mediano y
largo plazo, tendientes a aumentar la
resiliencia de la ciudad, sus ciudadanos e
institucionalidad en procesos de
recuperacion, orientar la asignacion de
recursos en su preparacion y desarrollar el
Marco de Actuacion. (PNUD Chile 2012)

El plan define asi el cardcter
programdtico de las acciones urbanas de

manera que a lo largo del tiempo se establece
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un iter que garantice coherencia con el

proceso y mayor eficacia en los proyectos.

Guia metodoldgica para procesos de
Planificacion de la recuperacion
posdesastre-Ecuador

Este documento define de manera
exhaustiva la posicion de PNUD con
respecto a la recuperacion posdesastre. El
concepto segin el documento es que
mientras se responda a las necesidades mas
urgentes de la  poblacion  afectada
(emergencia nrd), se deben aprovechar todas
las oportunidades de cambio para lograr la
sostenibilidad de los  esfuerzos de
recuperacion y sentar las bases del nuevo
desarrollo (PNUD Ecuador y Comision
Europea-Ayuda Humanitaria 2011). Eso
significa que las respuestas ante la catastrofe
deberian ser enfocadas en la programacion
del desarrollo territorial 'y  humano
sostenibles, de manera que la prevencion (y
por ende la mayor seguridad) sea conectada
con el crecimiento econémico y cultu ral del

area afectada. De hecho la

recuperacion posdesastre forma parte de un
continuo que se inicia con las acciones
previas a la ocurrencia de un evento
(denominadas como Planificacion
Anticipada de la Recuperacion) hasta la
atencion inmediata de la emergencia y la
recuperacion; desde la ayuda humanitaria a
las victimas con el fin de salvar vidas, hasta



la restauracion de la funcionalidad de la
sociedad. (PNUD Ecuador y Comision
Europea-Ayuda Humanitaria 2011).

El documento se estructura en:
= Definicion de la recuperacion
posdesastre.
= Lineamientos preliminares para un
plan de accién de la recuperacion
posdesastre.

= QGuia para la accion temprana de

los gobiernos nacionales,
regionales y locales.
= Incorporacion del empleo vy

medios de vida en la planificacion
predesastre de la recuperacion.

Del analisis del documento se evidencia
la presencia de categorias que definen Ia
identidad conceptual de la guia y en
concreto:

— Equilibrio institucional: entre los

objetivos del documento se lee:

Fortalecer la estructura institucional
publica, privada y comunitaria en los
niveles nacional, regional y local,
mediante la generacion de acuerdos para
la puesta en marcha de acciones
coordinadas en procesos de recuperacion.

Y también mas adelante:
“Recuperar la gobernabilidad y

seguridad del territorio afectado por el

desastre”.
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En el tema “Procesos de desarrollo-
modalidades y practicas que configuran
riesgos”, se dice: “La gestion de riesgos y la
recuperacion posdesastres deben cruzar a
toda la institucionalidad y no a una sola
entidad”.

Y mas adelante en Recuperacion

posdesastre-Planificacion vs. improvisacion:

La falta de politicas y mecanismos de
coordinacién, de acuerdo a sus
competencias, entre los distintos niveles
de gobierno (nacional, regional y local)
impide wuna gestion integrada de la
recuperacion  posdesastre y  genera
conflictividad en el territorio al no
establecerse con claridad los roles y
responsabilidades de las  distintas
instancias gubernamentales.

En la parte correspondiente a los
“Lineamientos preliminares para un plan de
accion de la recuperacion posdesastre” se
profundizan siete ambitos procesuales que
definen las intervenciones posdesastre como
un  proceso complejo, de  muchas
dimensiones y multi e interinstitucional, por
lo que la preparacion debe involucrar actores
de los niveles nacionales, regionales, locales
y de la cooperacion internacional (PNUD
Ecuador y Comision  Europea-Ayuda
Humanitaria, 2011).

En la parte de aspectos politicos se tiene
otro elemento respecto al concepto de

equilibrio institucional, cuando se lee:



Disefiar 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 recuperacion.

Maias adelante en los “Aspectos

institucionales™:

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, agil,
coordinada y eficaz los procesos de
recuperacion;

Ademéas de los “Aspectos normativos”

se enfatiza:

Identificar y definir funciones y delimitar
responsabilidades de los  actores
institucionales y sociales vinculados a
€stos procesos.

Diagnosticar y analizar las fortalezas y
debilidades del aparato institucional con
miras a identificar las medidas requeridas
para su fortalecimiento: directrices,
delimitacion de competencias, protocolos
e instrumentos necesarios para actuar con

mayor  liderazgo, coordinacién y
flexibilidad frente a las situaciones
posdesastre.

- En relacibn con la categoria
Participacidon se  encuentra entre los
objetivos:

Generar capacidades ciudadanas
mediante  procesos de  formacion,

sensibilizacion y practicas para lograr la
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apropiacion y desarrollo de politicas de
actuacion  frente a  procesos de
recuperacion posdesastre.

En la tabla de “Aspectos politicos” se

declara:

Crear condiciones politicas entre la
dirigencia publica, privada y ciudadana,
nacional y local;

Fortalecer programas orientados a elevar
la conciencia institucional y ciudadana
sobre la importancia de incorporar la
reduccion de riesgos y la recuperacion
posdesastre en las actividades del
desarrollo;

En los “Aspectos normativos” se escribe:

“Facilitar ejercicios de debate y

consensos’’;

En la tabla de “Aspectos sociales” se

expresa:

Generar politicas, procedimientos e
instrumentos para que la participacion y
el control social sean reales y medibles;
Promover que la participacion de la
poblacién en la fase de recuperacion sea
planificada bajo un enfoque de derechos
y equidad de género.

Generar procedimientos e instrumentos
para que las comunidades afectadas
tengan capacidad real de participacion y
ejercicio de tareas de control social desde
la formulacién hasta la ejecucion de los
planes de recuperacion y para que estos
planes se fundamenten en las necesidades
reales de la poblacion afectada.

Mas adelante en el parrafo “Vincular los

actores y agencias que requiere el proceso”



se explica de manera exhaustiva el enfoque

participativo:

La Planificacion de la Recuperacion
no es un producto técnico sino un proceso de
movilizacion de la sociedad en su conjunto
en pro de una mayor resiliencia frente a los
desastres. En ese sentido, lo mas deseable es
la construcciéon del proceso con una alta
participacion de los encargados de
apropiarse y poner en marcha la preparacion
para la recuperacion.

A esos efectos, resulta util que desde el

1nicio mismo:

Se hayan acordado espacios para la
discusion colectiva del tema.

Se cuente con metas y objetivos a
lograrse.

Se pueda realizar seguimiento de los
avances y la participacion.

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

La categoria de la multidisciplinariedad

se evidencia en varios pasos del documento.

En el parrafo “Recuperacion posdesastre-

planificacion vs. improvisacion” se lee:

La ausencia de wun andlisis
multidimensional del riesgo deriva en
decisiones que no incluyen
intervenciones en otros ambitos —
econdmicos, sociales y ambientales— y
limita las oportunidades de las personas y
de las comunidades afectadas para
reducir las vulnerabilidades y superar los
problemas. Con ello se frustran las
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oportunidades de reorientar el desarrollo
hacia comportamientos y précticas mas
sostenibles que contribuyan en el
mediano y largo plazo, y como parte de
una agenda adecuadamente planificada, a
evitar la ocurrencia de nuevos desastres.

En el capitulo II “Instrumentos de

aplicacién”de la misma Guia:

La recuperacion pos desastre es
un proceso complejo, de muchas
dimensiones y multi e interinstitucional,
por lo que la preparacion debe involucrar
actores de los niveles nacionales,
regionales, locales y de la cooperacion
internacional.

III. RESULTADOS Y DISCUSION

Los analisis efectuados segiin las dos
lineas de investigacion, es decir los marker
de proceso y de proyecto y los modelos
regionales PNUD, generan los siguientes
resultados:

* los modelos-guias regionales del PNUD
describen procesos y no caracterizan el
proyecto urbano-arquitectonico (tablas 1y
2): en este sentido, no definen un codigo
metodoldgico a actuar durante la fase de
intervencion despué¢s de la fase de
emergencia y durante la emergencia
misma;

* los modelos-guias regionales del PNUD
definen proceso macro, es decir describen

un escenario inclusivo de todos los



aspectos, ambitos y actores que toman
parte de la intervencion pre-durante y post
desastre; en este sentido resulta muy
amplio y mas apropiado a la descripcion
del modelo de recuperacion que al de
reconstruccion;

Tabla 1 Relacion PNUD Regionales -Marker de proceso

RELACION PNUD REGIONALES - MARKER DE PROCESO

MULTISDISCIPLINARIEDAD
IDENTIDAD FISICO -

> PROGRAMACION
PARTICIPACION
SOCIAL

PNUD Talchauano
PNUD Guia Ecuador X

>
>

>
< > > > EQUILBRIO INSTITUCIONAL

=< > > > PREVENCION Y GESTION

Tabla 2 Relacion PNUD Regionales-Marker de proyecto

RELACION PNUD REGIONALES - MARKER DE PROYECTO

<
s N
< T <
% O
< le) Z
> D 5 [a)
> Z <
(@) = L = [a)
< - 2 (o) =
a) a w i O )
< = [a} z %) <
A | < O < O
= | = | A = @ T
o & > 9 = E
5516 |8 |z | &
1t 1 | |
PNUD Coquimbo X X X
PNUD Talchauano
PNUD Bogotd
PNUD Guia Ecuador X

* los principios base de los modelos PNUD
coinciden con los principios procesuales
definidos en el capitulo I “Instrumentos

de aplicacion” , por lo que se puede
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definir un minimo comun denominador
entre las dos areas de estudio;

* los resultados del capitulo II

2

“Instrumentos  de  aplicacion son
complementarios y no alternativos a las
categorias de los modelos PNUD;

*los  resultados del capitulo II
“Instrumentos de aplicaciéon” expresan
una matriz flexible y no rigida, que puede
ser complementada y/o modificada con
otras investigaciones semejantes sin
cambiar su validez conceptual;

* la reconstruccion debe ser entendida como
un proceso que empieza antes del desastre
con acciones urbanas que respetan los
marker de proceso del capitulo II
“Instrumentos de aplicacion” (y por ende
coinciden con el marco conceptual de los
modelos PNUD) y siguen con el mismo
proceso las intervenciones de emergencia,
recuperacion y reconstruccion;

* los marker son previstos para emergencia
social, por lo que se pueden utilizar para
intervenciones urbanas posdesastre y/o

para recuperacion y restitucion de

espacios no afectados por catastrofes

IV. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES
De la investigacion emerge el caracter

empirico de los modelos PNUD vy la relacion



V.

estricta que tienen con su propio territorio. Es
decir, resulta importante el didlogo con la
cultura local a nivel biofisico, social e
institucional.

Si bien los conceptos basicos de los
casos de estudios son similares y a veces
coinciden totalmente, resulta dificil conseguir
una aplicacion eficaz de los procesos macro
(PNUD) y su dialogo con los procesos micro
(marker de proyecto) que generan los
cambios sociales (recuperacion) y fisicos
(reconstruccion).

Cabe subrayar que los marker
propuestos no constan de una aplicacion
concreta en lugares afectados y, por ende, es
necesario un proyecto de investigacion

complementario para detectar
potencialidades y debilidades.

Finalmente, es oportuno para proximas
lineas de andlisis escoger un caso de estudio
regional especifico para profundizar el tema

y desarrollar este tipo de investigacion.
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