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dafnos causados por los desasires.

Objetive 2: Reducir el nimero de muertes, dolencias
y perjuicios relacionales con enfermedades y
emergencias de salud puablica.

Objetivo 3: Aumentar la capacidad de las comunidades
locales, la sociedad civil y la Cruz Roja y la Media
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Objetivo 4: Promover el respeto a la diversidad y la
dignidad humana, reducir la intolerancia, la
discriminacion y la exclusion social.
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I Ampliar de manera significativa nuestros programas
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VIHISIDA.
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de desastres.
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Introduccion

levar adelante las delicadas tareas que requieren las emer-

gencias o desastres; asf como, sustentar una organizacion

que integre los esfuerzos técnicos y politicos en una bus-
queda comun por mitigar sus consecuencias, constituyen elementos
complementarios entre la necesidad de planificar y la de mejorar
la capacidad de respuesta. Esta, ha sido una tarea que el CREPD
ha apoyado desde sus inicios ya que constituye la perspectiva que
justifica, da l6gica y continuidad a su razén de ser.

Este manual propone una guia para organizar centros de operaciones
de emergencia dentro de la perspectiva de un Sistema de Manejo
y Control de Operaciones de Emergencia (MACOE) el cual estd
integrado por herramientas de distinto rango que constituyen un
conjunto organico y articulado de relaciones funcionales, métodos
y procedimientos, de cardcter inter-institucionales, inter-agenciales
y territoriales.

¢Por qué es necesario este manual?

El Centro de Operaciones de Emergencia es una herramienta vital
y util para el control de la respuesta a emergencias y desastres,
sin embargo, para que esta herramienta cumpla con su cometido
es necesario desarrollar metodolégicamente su organizacién y su
funcionamiento incorporando conceptos cientificos que parten de la
nocion de procesos de toma de decisiones e incorporacion de dreas
estructuradas en componentes de decisién politica, operaciones y
comunicaciones, en la que se procesa la informacién y se establece
un intercambio de la misma que facilita la toma de decisiones.
Utilizar la metodologia que propone este manual garantizard que el
COE sea una herramienta ttil al proceso de control de operaciones
y reduce la posibilidad de que, por falta de una metodologia se
constituyan instancias poco efectivas.
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A quién esta dirigido este manual?

Este manual estd dirigido a los técnicos(as) de las instituciones
cuya finalidad sea organizar centros de operaciones de emergencia
de cualquier nivel y que requieran de una metodologia sencilla,
coherente y que garantice los resultados deseados.

. Qué finalidad tiene este manual?

Este manual tiene como finalidad brindar informacién sobre los
aspectos mds importantes que deben ser considerados al desarrollar
procesos de organizacion de COE. Parte del mismo, le dedica
particular atencion al Sistema de Manejo y Control de Operaciones
de Emergencia y vincula de manera directa la relacion entre el
Plan de Respuesta y los Sistemas Nacionales, asi como, con otras
herramientas de control de operaciones tales como: Salas de
Situacion y Puestos de Comando. Brinda ademads informacién sobre
la teoria general del COE, los criterios para desarrollar procesos de
decision y del proceso administrativo, de manera que los técnicos
tengan una vision de la ubicacién del COE en dicho proceso.
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Sistema de Manejo y Control de
Operaciones de Emergencia

El sistema MACOE es un conjunto orgdnico y articulado
de estructuras, relaciones funcionales, métodos y proce-
dimientos, protocolos, intersectoriales, interagenciales y
territoriales (nacional, departamental, municipal), cuya fi-
nalidad es controlar las operaciones de emergencia segin
su jurisdiccién de manera efectiva.
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1.1 Sistema de Manejo y Control de Opera-
ciones de Emergencia

1.1 Generalidades de un sistema tipico de manejo y control de
operaciones

a complejidad del manejo de emergencias, junto a la

exigencia de responder mejor a las situaciones en crisis, ha

aumentado la necesidad de contar con un sistema regulado,
flexible y capaz de administrar la informacién proveniente de los
distintos escenarios con el propdsito de mejorar los procesos de
toma de decisiones.

Cada vez mas se hace necesario e importante establecer acuerdos
intersectoriales e interinstitucionales bajo un sistema comun de
manejo de emergencias. Las circunstancias en que este sistema de
control de emergencia opera, variardn segun el tipo de escenarios
y los factores externos e internos que estén presentes, tales como:
Factores politicos, administrativos, culturales, entre otros.

EIMACOE constituye un sistema efectivo que facilitalacoordinacién
intersectorial, interinstitucional e interagencial, unificando criterios
y estableciendo objetivos comunes que se transformaran en acciones
conjuntas, combinadas y sostenidas; para ello se auxilia de los
principios del proceso administrativo.

1.2 Manejo y Control de Operaciones de
Emergencia (MACOE)

El sistema MACOE es un conjunto orgdnico y articulado de
estructuras, relaciones funcionales, métodos, procedimientos y
protocolos de caricter intersectorial, interinstitucional, interagencial
y territorial (nacional, departamental, municipal), cuya finalidad es
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la administracion de situaciones de [ Sistema MACOE ]

emergencia en términos de control,
seglin su jurisdiccién de manera
efectiva.

El COE es un componente del
MACOE que interactia con
otras herramientas de control,
tales como: Salas de Situacion,
Puestos de Comando, y Centros
de Operaciones de otros niveles
territoriales; todos ellos aplicando
un proceso coordinado de toma de

decmones Segun su ]lll’lSdlCClOIl. Figura 1, Capitulo 1: Niveles de coordinacion
(Adaptacion del esquema de la guia de Planes)

Nivel 1
Puestos de Comando

Nivel 2
COE Municipal u otro
nivel de gobierno

Nivel 3 (Nacional)
COE / Salas de Situacion

Sobre salas de situacidn y puestos
de comando, se trata en el Capitulo III.

1.3 Ventajas de un sistema MACOE

v Permite establecer objetivos comunes para la emergencia
Adopcién de un enfoque colectivo para lograr los objetivos

v Mejora el flujo de informacion

v Mejoramiento de la coordinacién intersectorial,
interinstitucional e interagencial.

Vv Establecimiento de prioridades de manera coordinada

v Respeto de las competencias institucionales

Vv Se asegura el conocimiento de la informacién por todos los
involucrados

v Se elimina la duplicidad de esfuerzos

v Coherencia con otros sistemas

1

.4 Principios fundamentales de un sistema
MACOE!

* Terminologia comin: La terminologia del sistema estd

" Algunos basados en el Modelo de Sistema de Comando de Incidentes.



Manual sobre Organizacién y Funcionamiento para Centros de Operaciones de Emergencias

normalizada y es coherente con todos los organismos
involucrados.

* Organizacion modular: La estructura del sistema se puede
aumentar en multiples niveles para atender la complejidad y
extension de la emergencia.

e Comunicaciones integradas: El sistema requiere un plan
comun de comunicaciones, procedimientos normalizados de
operacion, un texto claro, frecuencias comunes y terminologia
comun.

¢ Planes consolidados de accion de emergencias: Los planes
de accion describen los objetivos, estrategias, recursos y
organizacion; asi como metas de respuesta y las actividades
de apoyo.

4
L)
1
(1]
3
o
Q.
o
<

* Espacio de control manejable: Un “alcance manejable” se
define como el nimero de individuos o funciones que una
persona puede manejar con eficacia.

» K olaup

* Instalaciones designadas para emergencias: Estas deben
contar con los medios adecuados para un manejo y control
eficaz.

* Manejo compartido de los recursos: La totalidad de los
recursos se maneja a través de todas las instituciones que
integran el sistema desplegadas en una emergencia.

El desarrollo organizativo del Sistema de Manejo y Control de
Operaciones de Emergencia propone tres niveles de coordinacion
que lo integran.

Los niveles 3 y 2 corresponden a centros de operaciones de
emergencia o salas de situacion. El nivel 1 corresponde al nivel de
puestos de comando.
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Nivel 3: Departamento, Estado, provincia o nivel nacional

Componente: Centro de Operaciones de Emergencia

Informes consolidados
Coordinacion y/o apoyo de COE
de nivel 2

Decisiones politicas

Coordinacion inter-sectorial, inter-
institucional e inter-agencial
Decisiones politicas

G . S

Componente: Sala de situacion

Coordinacion y/o apoyo de nivel 2

v Coordinacién y monitoreo en
apoyo del nivel 2
v Decisiones politicas

Nivel 2: Municipio, comarca, canton u otro nivel local de gobierno

Componente: Centro de Operaciones de Emergencia

v Coordinacién de SCI en el
ambito territorial y enlace con
el escalén superior

v Coordinacién interinstitucional
en apoyo a los SCI activos en
el terreno

v Decisiones politicas
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Componente: Sala de situacion

Coordinacién de SCI en un
ambito sectorial

v Enlace con nivel superior.

Vv Operativas para coordinacion
sectorial

V' Decisiones politicas

Nivel 1: Terreno de operaciones o escena

Componente: Puesto de comando

e Coordinacion en el terreno

e Operativas y técticas

ciones de Emers
fuerzos intersecto
con el objetivo de redu
derivada de la crisis deb
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Capitulo Il

El proceso administrativo y su relacion
con el sistema de Manejo y Control de
Operaciones de Emergencia (MACOE)

q DY
\_/ Las emergencias exitosamente manejadas son las que cuen-
tan con el auxilio de la ciencia administrativa en sus distintos
procesos. Uno de esos es el manejo y control de operaciones,
el cual, se desarrolla dentro de la instancia denominada Cen-
tro de Operaciones de Emergencia que puede tener distintos
niveles segun la jurisdiccion a que pertenece.

(& J







2.1 El proceso administrativo y su relacion
con el sistema de Manejo y Control de
Operaciones de Emergencia (MACOE)

Administrar es planear,
Organizar, dirigir, coordinar
y controlar. Henry Fayol

1 aporte que la administracion hace al sistema MACOE con-

siste en darle forma (organizacidn), de manera consecuente

con los escenarios de riesgo. El uso de la administracion es
la principal herramienta que establece la diferencia entre la efecti-
vidad e inefectividad en el manejo de la operacién de emergencia.
El éxito que se tiene al alcanzar resultados positivos en el control de
operaciones depende en gran medida, que sus integrantes utilicen
herramientas tales como: Procedimientos, cuadros de situacién, in-
formes, mapas, entre otros.

Los COE de los diferentes niveles estdn conformados por grupos
de personas que representan instituciones que buscan los beneficios
del trabajo articulado y cooperativo, con el proposito de realizar
acciones conjuntas consensuadas intersectorialmente en beneficio
de las personas afectadas.

Proceso Administrativo?

Se refiere a planear, organizar, dirigir y controlar la estructura y
funcionamiento de érganos y cargos que componen una institucion
o empresa. Se ha comprobado que la eficiencia de la institucién o
la empresa es mucho mayor que la suma de las eficiencias de sus

2 Algunos autores mencionan a la coordinacién como un componente adicional del proceso,
para efectos de este manual se consideran solamente las cuatro descritas.
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integrantes y que ella debe alcanzarse mediante la racionalidad, es
decir, la adecuacién de los componentes y cargos a los fines que se
desean alcanzar, muchos autores consideran que el administrador
debe tener una funcién individual de coordinar, sin embargo parece
mds exacto concebirla como la esencia de la habilidad general
para armonizar los esfuerzos individuales que se encaminan al
cumplimiento de las metas del grupo.

Por tanto cabe decir que la administracion es el proceso de planificar,
organizar, dirigir y controlar las actividades de los miembros
de la organizacién y el empleo de todos los demds recursos
organizacionales, con el propdsito de alcanzar metas establecidas
por la organizacion.

Proceso

Administrativo

Planeacion Organizacion Direccion Control
¢ Qué hacer? ¢ Cémo hacer? jQué se haga! ¢ Cémo se hizo?

Misidn, vision, objetivos, L Autoridad, . )
valores est,a,e'gias Departamentalizacion, responsabilidad, toma de Fijar estandares,
programas, presupuestos, divisicn del trabayo, decisiones, liderazgo, medicion, correccion
I% ! dimient ’ descripcion de puestos motivacion, comunicacion y realimentacion
politicas y procedimientos  coordinacion.

Figura 1, Capitulo 2: Esquema Proceso Administrativo

Fuente: M. en C. Eduardo Bustos Farias
http://www.angelfire.com/ak6/proceso_escom/unidad_2.pdf
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Manejar una emergencia consiste en un proceso sistemdtico de
orientar los esfuerzos interinstitucionales hacia el mejoramiento
de la situacion de los afectados y a su rdpida recuperacion. En
emergencias se habla de la administracién como un proceso para
subrayar el hecho de que todos los involucrados, desempefian
ciertas actividades interrelacionadas con el propdsito de alcanzar
los resultados positivos.

Cuando ocurre una emergencia o un desastre, tomar el control
de la situacién depende de la aplicacion oportuna del proceso
administrativo, el cual debe quedar consensuado y validado durante
la fase de preparacion.

Veamos a continuaciéon como las fases del proceso administrati-
vo se relacionan con el manejo de las emergencias o desastres.

Planificar

“La Planificacion es decir con anticipacion, qué hacer, como,
cudndo y quién ha de hacerlo”. “Anticipar el curso de accion que
ha de tomarse con la finalidad de alcanzar una situacion deseada
(BID, 1985)”.

La planeacién es un proceso intelectualmente exigente; requiere la
determinacion de los cursos de accién y la fundamentacion de las
decisiones, en los fines, conocimientos y estimaciones razonadas.
La tarea de la planeacion es exactamente: Minimizacion del riesgo
y el aprovechamiento de las oportunidades.

La planeacién establece un esfuerzo coordinado, de direccion tanto a
los administradores como a los que no lo son, reduce el impacto del
cambio, minimiza el desperdicio, la redundanciay fija los estdndares
para facilitar el control.
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Durante la planificacion para emergencias se disefian los objetivos
y se establecen los procedimientos idéneos para alcanzarlos, esto
consiste en disefiar los planes segin el nivel de riesgo existente,
entiéndase por ello: Planes de Respuesta, Emergencia, Contingencia,
entre otros.

Los planes constituyen una guia para:

v Obtener y comprometer los recursos que se requieren para
alcanzar los objetivos.

v Para hacer que las instituciones desempefien actividades
congruentes con los objetivos y los procedimientos elegidos.

v Controlar el avance hacia los objetivos durante la puesta en
marcha del plan cuando ocurre una emergencia o desastres,
esta actividad es desarrollada por el Centro de Operaciones
de Emergencia, de tal manera que, cuando el proceso no sea
satisfactorio, se puedan tomar medidas correctivas, a esto dltimo
le denominamos control de operaciones.

v Asignar responsabilidades y funciones especificas.

Organizar

Organizar es el proceso para ordenar y distribuir el trabajo, la
autoridad y los recursos entre los miembros de una organizacion,
de tal manera que estos puedan alcanzar los resultados deseados.

Se trata de determinar:

V' Los recursos v las actividades que se requieren para alcanzar
los objetivos de la organizacion.

V' Se debe diseiiar la forma de combinar esas actividades y
recursos con criterio de departamentalizacion.
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V' La asignacion de responsabilidades y la autoridad formal
asignada a cada puesto.

Pasos bdsicos para organizar:

1. Dividir la carga de trabajo entera en tareas que puedan ser
ejecutadas, en forma légica y comoda, por personas o grupos.
Esto se conoce como la divisién del trabajo. En el COE, se
conoce como sectores funcionales.

2. Combinar las tareas en forma logica y eficiente. Esto se conoce
como la departamentalizacion. En el COE, la organizacion
funcional.

3. Especificar quién depende de quién en la organizacion, esta
vinculacién de los departamentos produce una jerarquia de la
organizacién. La estructura de direccion, desde el coordinador
del COE, coordinadores de sectores y coordinadores de
seccion.
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4. Establecer mecanismos para integrar las actividades de los
departamentos que todo sea congruente y vigilar la eficacia de
dicha integracion. Este proceso se conoce con el nombre de
coordinacion.

En términos de organizacidon para desastres, diferentes objetivos
requieren de estructuras de distinto nivel, a fin de sectorizar
los objetivos, actividades, procesos, personal y recursos de la
organizacion, a través de la aplicacién de la divisién del trabajo y la
especializacion, a esto se le llama departamentalizacion.
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Dirigir

“Es la capacidad de influir en las personas para que contribuyan
a las metas de la organizacion y del grupo, implica mandar y
motivarlos para que realicen tareas esenciales. La direccion incluye
motivacion, enfoque de liderazgo, recursos, trabajo en equipo y
comunicacion.”

Dentro de la planificacion de emergencias la direccién implica
autoridad, influir y motivar a los personas para que realicen tareas
planificadas dentro del plan de respuesta.

Aqui se destaca una accién sumamente importante que se llama
“coordinacién”, que debe practicarse como actividad de la fase de
preparacion a fin de que esta se desarrolle sin problemas.

Las relaciones inter-institucionales deben ser horizontales, a fin de
que haya correspondencia y reciprocidad, de tal manera que quien
dirija los procesos lo haga teniendo en cuenta que su autoridad es
técnica y funcional mas no jerdrquica.

Durante el proceso de administrar la emergencia la direccién /
coordinacién no recae en una sola persona sino en varias, de distinto
nivel y rango, es decir que las decisiones no constituyen una
actividad aislada, sino un proceso descentralizado presente en toda
la organizacién. “El especialista decide sobre su especialidad” .

Controlar

Es la funcion administrativa que consiste en medir y corregir el
desempeiio individual y organizacional para asegurar que los hechos
se ajusten a los planes y objetivos. Implica medir el desempeiio
contra las metas y los planes, muestra donde existen desviaciones
con los estdndares y ayuda a corregirlas.
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El control facilita el logro de los planes, aunque la planeacién
debe preceder al control. El propdsito y la naturaleza del control es
fundamentalmente garantizar que los planes tengan éxito al detectar
desviaciones de los mismos, ofrece una base para adoptar acciones
a fin de corregir desviaciones indeseadas reales o potenciales.

La funcién de control consta de cuatro pasos basicos:

1. Senalar niveles medios de cumplimiento; establecer niveles
aceptables de productividad. En el sistema esto seria
equivalente al establecimiento de prioridades, cursos de accion
y evaluacion.

2. Establecer el desempefio a intervalos regulares (la periodicidad
dependerd del evento, de las prioridades y las necesidades del
nivel politico), es decir, el jefe de operaciones debe evaluar
por medio de reuniones cortas o actualizaciones de situacion,
el cumplimiento de los cursos de accién establecidos para la
situacion.

3. Determinar si existe alguna variacion de los cursos de accién
establecidos.

4. Si existiera alguna variacién, tomar medidas, tales como el
replanteo de los cursos de accion. Sino existe ninguna variacion,
continuar con el seguimiento de la actividad.
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Fases del Control: Un proceso de control corriente, cuyo propdsito
sea ayudar a vigilar las actividades periddicas consta de las siguien-
tes fases:

e Comparar el desempefio (resultados reales) con las metas y
normas planificadas.

e Preparar un informe de desempefio que muestre los resultados
reales, los resultados planificados y cualquier diferencia entre
ambos.
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e Analizar las variaciones y las operaciones relacionadas para
determinar las causas subyacentes de las variaciones.

e Desarrollar cursos de accién opcionales para corregir cualquier
deficiencia y aprender de los éxitos.

e Hacer una seleccion (accion correctiva) del mend de alternativas
y ponerla en préctica.

e  Hacer el seguimiento necesario para evaluar la efectividad de la
correccidn; continuar con la informacién previa para efectos de
replanteo de la planificacion.

El control eficaz exige una informacién previa. En otras palabras,
se supone que los objetivos, los planes, las politicas y las normas
se han desarrollado y comunicado a aquellas personas que son
responsables del desempeiio.

Por lo tanto, el control debe apoyarse en procesos de realimentacion,
el cual exige mediciones de desempefio y acciones correctivas para
asegurar el logro de los objetivos.

Cuando los planes se hacen operacionales, debe ejercerse el control
paramedir el avance. En algunos casos, el control tiene también como
resultado la modificacién de los planes, cambios en la operacion y
reasignacion de los recursos.

. Como funciona esto dentro del COE?

Informacién previa: Informe preliminar de situacion de la emergen-
cia, la cual debe ser compartida entre todos los involucrados. El in-
forme de situacion preliminar servird para hacer la identificacion de
los problemas, prioridades y eleccion de cursos de accién que serdn
ejecutados por las instituciones que integran el COE; posteriormen-
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te estos cursos de accion serdan evaluados con el objeto de mantener
aquellos que hayan sido efectivos y modificar aquellos que no lo
han sido.

2.2 Ventajas de la aplicacion del proceso
administrativo al organizar el COE

e Se ofrece un marco de trabajo conceptual el cual estd basado
en procesos orientados a cumplir metas y objetivos, tales como
mitigar las necesidades de las personas afectadas.

e Proporciona fundamentos al trabajo organizado y promueve el
entendimiento, el trabajo conjunto y cooperativo.

e Garantiza el desempeiio deseado.
* Permite comparar el desempefio real (las acciones en términos

de respuesta a favor de las victimas) contra lo planificado (los
cursos de accién).
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e Permite identificar desviaciones en los cursos de accion
planificados y ejecutados por medio de la actualizacién de
situacion.

* Permite hacer un andlisis de las causas de las desviaciones y
tomar las medidas correctivas pertinentes.

* Permite hacer mediciones y evaluaciones de proceso para
retroalimentar el proceso de toma de decisiones.

e Se obtiene flexibilidad, si bien es cierto en una situacion de
emergencia ocurren una variedad de situaciones, el proceso
brinda a los integrantes del COE el margen necesario para
adaptarlo a un conjunto particular de situaciones.



o
2

frat

minis

Federacién Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

* El uso de la administracién en el COE proporciona a los
coordinadores de drea y sectores herramientas para analizar y
comprender los problemas derivados de la emergencia que los
lleve a determinar los objetivos y los medios para alcanzarlos.

Finalmente, es importante indicar que en el proceso de creacion de un
COE es necesario seguir algunos principios administrativos (creados
por Henry Fayol) que orienten su organizacién y funcionamiento a
fin de que éste, cuente con el sustento técnico y cientifico de dicha

disciplina.

Estos principios administrativos deben caracterizar al COE y por lo
tanto deben reflejarse conceptual y materialmente ya que con ellos
se garantiza su validez, confiabilidad y sostenibilidad en el tiempo.

A continuacién se describen los principios administrativos que se
relacionan con la organizacién y funcionamiento del COE.

PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS

Division del
trabajo

Esta es la especializacion que se hace
necesaria lograr la eficiencia en el uso en
el proceso de toma de decisiones. Ejemplo:
En el COE, la agrupaciéon de sectores
funcionales en donde se encuentran todas
las instituciones especialistas en una
funcién.

Unidad de mando

Esto significa que se deberdn recibir
ordenes s6lo de un superior. Ejemplo: En
el COE el director supervisa a los coordi-
nadores de sector y los coordinadores de
sector a los integrantes del sector.
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Segin este principio, cada grupo de
actividades con el mismo objetivo deben
tener una cabeza y un plan. Ejemplo; Cada
sector tiene un coordinador y el sector
tiene un conjunto de procedimientos por
medio de los cuales toman decisiones.

Esto se explica por si solo; cuando ambos
difieren, la gerencia debe conciliarlos.
Ejemplo. En el COE, la seleccién de
cursos de accién deben producir los que
se llama “Operacién Conjunta” la cual en
ocasiones se vuelve combinada con otros
sectores de apoyo, como cuando el sector
salud requiere del apoyo del sector de
infraestructura u otro.

Este es el principio de que “la uni6n
hace la fuerza”, asi como una extension
del principio de la unidad de mando que
subraya la necesidad del trabajo en equipo
y la importancia de la comunicacidn
para obtenerlo. Ejemplo: Los resultados
producidos por el COE no pertenecen a
un solo sector, sino a todos los sectores en
donde cada quien intervino en el drea de
su competencia.
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Teoria general del centro de
operaciones de emergencia

El COE es mds que un local debidamente dotado para la
toma de decisiones en situaciones criticas. También con fre-
cuencia, se conceptualiza al COE como una organizacion
incidental, en donde la mayor parte del trabajo se realiza
durante o después de un evento adverso. Por el contrario,
el COE es un conglomerado de elementos, que interactiian
desde el nivel operativo en la zona de emergencia, hasta el
nivel de decisién politica més alto.






3.1 Centro de Operaciones de Emergencias

1 Centro de Operaciones de Emergencia COE, representa

hoy en dia, un tema de gran interés para diversas personas e

instituciones ligadas al manejo de emergencias y desastres.
Sin embargo, debido a que los conceptos difieren de un pais a otro,
incluso de una institucién a otra, se requiere una estandarizacion
relativa a sus principios y metodologia para organizarlo.

Esta diferencia de conceptos contrasta con la presencia de problemas
comunes que surgen cada vez que hay una emergencia. Por ejemplo,
se citan los siguientes:

- Abundancia de informacidn indtil para tomar decisiones.

- Ausencia de informacion necesaria y urgente.

- Presencia de personas que no contribuyen con el proceso.

- Generalmente las personas que han trabajado en el proceso de
organizacion del COE, son sustituidas constantemente, a veces
por personal inexperto.

- Es comin que no haya claridad sobre el momento para desacti-
var el COE.

- Con frecuencia, hay instituciones que operan al margen del
COE.

- Amenudo, el COE no tiene medios reales para tomar decisiones
y generar una respuesta efectiva, siendo este el problema mds
critico.

- No existe vinculacién entre el nivel politico y operativo.

Estos problemas no sélo restan efectividad al COE, sino que generan
paralelamente, frustracién y agotamiento innecesarios.

3.2 Conceptos fundamentales

Es comtn que cuando se trata de organizar un COE, se procure un
local apropiado, con sistemas de comunicacidn eficientes y servicios
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de apoyo que brinden comodidad a las personas encargadas de tomar
decisiones en caso de emergencia o desastre.

Del mismo modo, los COE se integran en la mayoria de los casos,
con personal técnico especializado, que representa por lo regular a
diversas instituciones del sistema nacional, estas personas, llevan
a cabo importantes labores que soportan duras jornadas de trabajo.
Sin embargo, a menudo, persisten problemas como los descritos
anteriormente, que en mayor o menor medida disminuyen la
capacidad de respuesta de cualquier Sistema Nacional.

El COE es més que un local debidamente dotado para la toma de
decisiones en situaciones criticas. También con frecuencia, se
conceptualiza al COE como una organizacién incidental, en donde
la mayor parte del trabajo se realiza durante o después de un evento
adverso. Por el contrario, el COE es un conglomerado de elementos,
que interactdan desde el nivel operativo en la zona de emergencia,
hasta el nivel de decision politica mds alto.

Esto pareciera rebasar los conceptos de COE tradicionales. No
obstante, al analizar con cuidado los procesos, se demostrard que
los mismos, trascienden a cualquier local o instalacién fisica, e
involucran tanto niveles técnicos, como politicos. De acuerdo con
lo anterior se sugiere la siguiente definicién como punto de partida
para su estudio.

Centro de
Componentedel sistema
tres, responsable de promove
dinacién y operacion conjunta, e
risdicciones y funciones de institucio
respuesta a emergencias y desastres.
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De la anterior definicion debe resaltarse que el COE es un compo-
nente del sistema nacional. Por lo tanto, de la eficiencia primaria de
ese sistema nacional, dependerd en buena medida la efectividad
del COE.

Asimismo, las funciones del COE comienzan mucho antes que se
genere una emergencia o desastre y trasciende a los procesos de
respuesta. De alliel término promover,queincluye también ladifusion
en ambitos técnicos y politicos. (Protocolos y procedimientos).

En la definicién anterior, se enuncia la planeacién que debe llevarse
a cabo en un COE, misma que debe tener caracter estratégico, como
tactico. Asimismo, se citan el mantenimiento de dos elementos
importantes: Coordinacion y operacion conjunta. Ambos términos
guardan estrecha relacion, pero se refieren a aspectos distintos. Por
ejemplo: La coordinacién incluye una amplia gama de actividades
previas, que permiten fijar funciones, jurisdicciones y procesos
de trabajo entre instituciones en diferentes niveles (protocolos y
procedimientos).

A diferencia de la coordinaciéon que es esencialmente previa, la
operacién conjunta, se integra tanto por procedimientos como por
procesos de decision. Esta operacion conjunta debe dirigirse desde
el COE durante la respuesta a algtin evento.

La definicion de COE también abarca el dmbito institucional y
jurisdiccional. Esto implica consideraciones especificas para las
instituciones, muchas de las cuales, tienen ya, sus procesos de
respuesta definidos. Asimismo, la definicién abarca tanto a COE de
nivel nacional, nivel departamental, provincial, municipal, 0 como se
denomine a las divisiones politico administrativas de cada pais. No
se considera Centros de Operaciones en niveles inferiores ya que no
existe estructura suficiente para su organizacién y funcionamiento.
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Conviene resaltar, que el COE es el resultado de una larga
planificacion y prueba, por lo tanto, no es viable disefiar un COE
que no se ampare en un plan nacional para desastres o emergencias
y que abarque, por lo tanto, la totalidad de fases y etapas a cubrir en
lo que a ellas se refiere.

La naturaleza del COE es contribuir a resolver problemas
operativos y vincular los esfuerzos politicos y sectoriales, con las
operaciones sobre el terreno. Para tal efecto hay dos actividades
fundamentales.

a)

b)

Monitoreo constante de la situacion

A fin de mantener informados de manera confiable a los usuarios
de la informacion, el COE debe mantener monitoreo constante
de la situacién.

Solucién de problemas

A través de la toma de decisiones, y para tal efecto, el drea
encargada del andlisis e interpretacion de la informacion
debe identificar problemas y analizarlos con las instituciones
representadas. El tipo de problema dependerd del nivel del
COE. Un COE de nivel 3 posiblemente monitoree la cantidad de
COE de nivel 2 y la cantidad de incidentes en cada uno asi como
las necesidades identificadas. Un COE de nivel 2 sin embargo,
debera tener mds contacto con el terreno.

La coordinacién entre el COE y otras instancias sectoriales
como SALAS DE SITUACION, PUESTO DE MANDO Y
COMANDOQO es vital, y debe establecerse desde la elaboracion
de acuerdos y planes de funcionamiento. Es frecuente que
sectores como ‘“‘salud” y “seguridad publica” requieran sus
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propios sistemas de monitoreo y toma de decisiones. Debido
a que dichas salas deben trabajar en su sector correspondiente
se recomienda acordar el intercambio constante de informes (en
ambas direcciones) y establecer los indicadores que deberdn
utilizarse periédicamente a fin de:?

e Mantener la coordinacion.

e Promover la intervencién planificada y ordenada de las
instituciones.

e Evaluar el alcance e impacto del evento.

3.3 Competencias generales

Promover la identificaciéon oportuna de problemas, y una
adecuada priorizacién de las acciones.

Analizar la situacion a fin de recomendar cursos de accidon
interinstitucionales.

Producir informes que describan la situacion y el desarrollo de las
operaciones de respuesta a partir de la informacién proveniente
de las instituciones del Sistema Nacional.

3.4 Organizacion conceptual del COE*

Es importante mencionar la posibilidad de ampliar el dmbito de
andlisis y aplicacion de dicha propuesta, especialmente a otras
regiones de Latinoamérica, pero debe aclararse que la misma fue

3

Centro de Operaciones de Emergencia: Sistematizacion de experiencias regionales:
Agencia para el Desarrollo Internacional, Oficina de Asistencia para Desastres en el
Extranjero, Oficina Regional para América Latina y el Caribe USAID/OFDA -LAC.

El Proyecto MACOE, fue financiado por el Programa de Asistencia Humanitaria del
Comando Sur de los Estados Unidos HAP.USSOUTHCOM, durante cinco afios en
Centroamérica, Panamd, Peri, Bolivia, Ecuador, Repiiblica Dominicana y Haiti.
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generada a partir del trabajo de E. Quarentelli, adaptado por la
propuesta de Alvaro Montero, en su tesis de posgrado denominada
“Centro de Operaciones de Emergencia: Necesidad de un Modelo
Centroamericano” y posteriormente desarrollado por la experiencia
de los paises de Centroamérica a través del proyecto MACOE en
donde intervinieron técnicos de todos los paises de la region.

3.5 El modelo de tres areas

L. Con?u.mcacwnes ‘ Cada area agrupa personas,
2. Decisiones Operativas procesos de decisién e in-

3. Decisiones politicas sumos fisicos.
Cada drea debe cumplir funciones, antes, durante y después de un
desastre o emergencia.

Antes del evento: Promover y planear es la base de la
coordinacion.

Durante el evento: Desarrollo de la operacién conjunta y
posteriormente, debe evaluarse a fin de
procurar el mejoramiento de los procesos
empleados.

Después del evento:  Evaluacion y actualizacion de procesos.

Para ilustrar al lector, a continuacion se hace una explicacion breve,
que incluyen las tres dreas del modelo.

Las tres areas basicas de un COE son:
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a) Area de comunicaciones o drea de Informacion y andlisis

Recolecta y procesa datos relacionados con el evento, a partir de
su ocurrencia a fin de generar y remitir informacion util para la
toma de decisiones.

Esta drea obtiene datos del terreno para entregar informacion
confiable,y oportunaalas diferentes instancias de laorganizacién
funcional del COE, asi mismo, mantiene un registro actualizado
de toda la informacién que produce.

El 4rea de informacion y andlisis debe contar con personal
suficiente y capacitado para administrar datos en grandes
volimenes y transformarlos en insumos para toma de decisiones
operativas.

Es aqui donde se lleva a cabo la transformacién de datos en
informacién util para la toma de decisiones, este proceso
generalmente incluye:
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e Ingreso de datos proveniente de todas las fuentes.

e Andlisis y verificacion de confiabilidad de la informacién.

e Ingresoyregistroen el sistema (actualizacion), manualmente
o0 a través de computadoras.

* Seguimiento o actualizacién de la informacién para
establecer el estado de situacion.

b) Area de decisiones operativas
Que tiene a su cargo la operacion conjunta y latomade decisiones

conforme a los planes establecidos, utilizando procedimientos
estandar de operaciones.
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Esta drea se encarga de desarrollar las acciones de planificacion
y coordinacién de las operaciones inter-institucionales que
garanticen una efectiva respuesta a los efectos producidos por
el evento. Asi mismo, se encarga de coordinar la planificacién
y ejecucidn de los cursos de accidn interinstitucionales para dar
respuesta a las necesidades derivadas del evento, por medio
de una adecuada identificacién de problemas y priorizacion
de las acciones de respuesta; asimismo, da cumplimiento a
las decisiones que se tomen en el nivel politico-estratégico.
Usualmente el area de operaciones se divide en al menos 4
sectores:

a) Sector de salud y saneamiento.

b) Sector de servicios de emergencia.

¢) Sector de infraestructura y servicios basicos.
d) Sector de asistencia humanitaria.

Area de decisiones politicas

Esta drea puede estar fisicamente o no en las instalaciones del
COE, pero debe de garantizarse que esté vinculado al mismo, es
decir, que debe existir una relacién directa entre los tomadores
de decisiones politicas y los de decisiones operativas.

Se debe tener en cuenta que las emergencias y los desastres se
manejan como crisis politicas y los politicos ven en ello, una
tarea que les compete, por tal razén, es sumamente importante
que los estamentos de decision politica sean parte de la cadena
de decisiones durante el desastre.

Durante un desastre, existen decisiones que no son “estrictamen-
te técnicas”, como por ejemplo: La declaratoria de emergencia
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nacional, es la tipica decision politica que si bien debe tener
sustento técnico, es facultad politica decidir su pertinencia.

Esta drea representada por las estructuras politicas del pais,
estado, provincia, departamento o municipio. Estd presidida en
el nivel nacional por el Presidente de la Republica, en el nivel
provincial o departamental, por el gobernador o prefecto y a
nivel municipal por el alcalde o intendente o su similar.

.6 Funciones tipicas que caracterizan al
COE

Un COE, debe caracterizarse por cumplir con las siguientes
funciones tipicas.

a)
b)
c)
d)
e)
f)

2
h)

Planeacién politico-estratégica.

Coordinacion inter-institucional.

Control de operaciones (procesos basicos de decision).
Comunicacién e informadtica.

Informacién publica.

Atencioén a visitantes.

Logistica y otras tareas de apoyo.

Evaluacion.

Es posible, que en algunos casos, estas funciones tipicas se
nombren de manera distinta, sin embargo, lo importante, es que,
independientemente cual sea la organizacion que se adopte, estas
funciones deben de cumplirse.

a)

Planeacion politico-estratégica

Durante una emergencia o desastre hay decisiones que deban
ser tomadas por los niveles politicos, de alli que esta funcién
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consistente en la planeacion general de mecanismos para que los
niveles politicos reciban informacién oportuna y pertinente con
el objeto de que puedan tomar las decisiones que les competen.
Del mismo modo, se deben establecer los mecanismos para la
ejecucion y seguimiento de estas decisiones.

Dicha funcién incluye el establecimiento de politicas que
determinen la jurisdiccidn de cada drea del COE, asi como las
responsabilidades individuales e institucionales respectivas.

Es frecuente, que los niveles técnicos no deseen ser vinculados
con los niveles politicos por diversas causas y con frecuencia,
los politicos desean cooperar con los procesos de respuesta,
pero desconocen la forma de hacerlo. Por lo tanto, en el marco
de una planificacidon nacional, debe fomentarse la informacion
apropiada para los diferentes niveles del Gobierno que se veran
involucrados en la respuesta.
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Indudablemente, la participacién de altos estamentos politicos
debe fomentarse en el marco de la planeacién nacional en
materia de desastres. Notese, que las medidas de concienciacion
y apoyo politico, pueden implementarse en todos los niveles del
gobierno.

En el nivel politico es conveniente fomentar la percepcion de
riesgos y sus efectos en lo econdmico, politico y social. Esta
actividad debe ir seguida de propuestas concretas, sencillas y
no necesariamente estructuradas como planes. En ocasiones, el
apoyo politico, es crucial para resolver problemas durante y el
post-evento.

Las gestiones relativas al marco juridico, en el que se ampare
el sistema nacional para desastres, estdn contempladas en esta
funcién.
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b) Coordinacion interinstitucional

Funcién consistente en el establecimiento de canales de
comunicacién interinstitucionales, planes y programas de
respuesta, asi como normas, manuales, procedimientos y otras
herramientas que definan con anticipacion, cudl es la mision
de cada institucién, vinculada a la respuesta. Asimismo, deben
definirse 4mbitos de accidén y procurar la mayor transparencia
posible en todas las acciones.

La coordinacién es esencialmente una divisiéon de funciones
entre instituciones de diferentes niveles, y sobre diversos
escenarios; esta no debe conceptualizarse fuera del marco de una
planificacién nacional o sectorial para desastres. Sin embargo,
pueden realizarse acciones tendientes a mejorarla, atin antes
de integrar un plan general. Se menciona esto ultimo, pues en
diversos paises, las necesidades de respuesta son enormes y se
requieren acciones inmediatas.
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En otras palabras, la coordinacién ideal que rendird mejores
frutos, serd aquella que esté integrada a una planeacion general;
inclusive, un buen esfuerzo de coordinacién, tarde o temprano
resultara en algtin nivel de planificacion integral.

La diferencia entre la funcién de coordinacién y la funcién
de planeacion politico-estratégica, radica en los niveles
involucrados y en la especificidad de los resultados. Por
ejemplo, a partir de una decision politica de cooperacion inter-
ministerial, pueden realizarse acciones de coordinacién entre
autoridades de cada ministerio. La coordinacién técnica es
mds especifica y responde a los acuerdos de nivel politico-
estratégico. No obstante lo anterior, la coordinaciéon no es una
funcién esencialmente tictica o de corto plazo. Por el contrario,
es de largo plazo y complementa a los planes estratégicos.
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¢) Control de operaciones (procesos basicos de decision)

El control de operaciones, es la funcién principal del modelo
de COE, su importancia mas relevante es en el drea de
operaciones, toda vez, que la informacién proveniente del drea
de comunicaciones, sea expedita y confiable, y las decisiones
que lleguen al nivel politico, serdn menores en nimero, aunque
mayores en importancia.

El control de operaciones, es una funcién tictica del COE,
consistente en acciones esenciales tales como:

e Activacion y desactivacion del COE.

* Recoleccién y procesamiento de informacion.

e Toma de decisiones por drea, sector u otra unidad de
organizacion.

e Canalizacién de decisiones estratégicas a los niveles de
decisiones politicas.

*  Control de flujos de informacién.

e Evaluacién de resultados.

e Elaboracion periddica de informes.

* Identificacion de problemas, prioridades y determinacién de
cursos de accion inter-institucionales.
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Esta funcién debe apoyarse en los lineamientos obtenidos en la
planeacioén politico-estratégica y en la coordinacion previa entre
instituciones. La coordinacién previa ofrece la oportunidad
de tomar decisiones anticipadas utilizando procedimientos
estructurados sobre aquello que debe resolverse durante la
respuesta.

Es evidente, que la funcién de control de operaciones, es la que
ocupard mayor esfuerzo en la etapa de respuesta y su efectividad
dependerad de los planes previamente concebidos.
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Esta funcién, asimismo, requiere de ejercicios de simulacidn,
simulacros y estudios de caso (entre otras técnicas), que
permitan:

e Construir una armoénica relacién entre los miembros del
COE, que han de interactuar en la respuesta.

e Descubrir puntos criticos en la comunicacidn entre dreas del
COE.

e Probar la efectividad de los planes de respuesta.

e Capacitar a los miembros del COE.

d) Comunicacion e informatica

Funcién consistente en el establecimiento de procesos
de comunicacién, para captura de informacién, envio de
instrucciones a unidades operativas, recepcion de informes de
situacion y control de operaciones en general.
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Esta funcién incluye procedimientos y normas que garanticen
un apropiado control de operaciones, desde la activacion, hasta
la desactivacion del COE. Asimismo, el sistema informatico’
empleado, deberd corresponder con las capacidades y procesos
de comunicacion.

Conviene aclarar en principio, que no es necesario un sofisticado
sistema computarizado para que esta funcion sea eficiente.
Incluso, un sistema informdtico manual, puede acoplarse
apropiadamente con la funcién de comunicacién.

Los sistemas de apoyo a la toma de decisiones, como mapas de
riesgo, sistemas de informacién geografica, y otros, deben estar
conectados a los sistemas de comunicacion.

> Actualmente existe en los paises de la region un sistema informdtico para manejar y ad-
ministrar informacion llamado Web-COE.
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Es importante resaltar, que la toma de decisiones demanda
determinados tipos y cantidades de informacién. Estas
necesidades, deberan determinar el disefio tanto de los sistemas
de comunicacion, como de los sistemas informaticos de apoyo.

Aspectos como la seleccion de equipos de telecomunicacion, la
capacitacion exhaustiva del personal de operacion y el montaje
de redes informaéticas requieren un estudio integral que responda
a necesidades de informacién para la toma de decisiones.

Informacion publica

Funcidn consistente, en la oportuna divulgacion de informacion,
relativa a un evento que haya requerido la activacion del COE.
La informacion entregada a la prensa o personas interesadas,
debe ser clara, oportuna y suficiente para satisfacer la demanda,
asi como para provocar determinadas actitudes y conductas en
la comunidad.

Es frecuente que en algunos COE, no se brinde informacion
actualizada a la prensa, familiares de las personas afectadas
o grupos interesados. Esto provoca mayor especulacion,
incertidumbre y actitudes negativas hacia el COE y el sistema
nacional.

Por el contrario, desde la funcién de coordinacién, debe
establecerse el procedimiento para la difusién de informacién a
cada sector interesado. Asimismo, en la coordinacion, se sientan
las bases de una apropiada educacién publica o la que se ha
dado en llamar “Cultura de Desastres”.

La informacion publica, en realidad, no comienza con el evento.
Se requiere mucha informacién previa, campaiias de divulgacion
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de riesgos, planes y otras acciones para mejorar la comunicacion
con la prensa y la comunidad principalmente. También, en los
niveles politicos, debe estudiarse con cuidado las ventajas de
una informacién publica eficientemente manejada.

Es necesaria también, la apropiada disposicién fisica, para
la entrega de informacion y un equipo humano dedicado
especificamente para tal funcién.

Atencion a visitantes

Funcién consistente en la recepcién de personas interesadas
en las funciones del COE que requieran explicaciones sobre la
situacion, procesos llevados a cabo, necesidades y otros datos
de su interés.

En el COE, debe existir un equipo dedicado a la recepcion,
gufa y asistencia de visitantes, que satisfaga sus inquietudes y
canalice sus intereses a las autoridades respectivas. Asimismo,
con frecuencia, dichos visitantes son actores relevantes en la
solucién de necesidades que le competen al COE. Por tal razdn,
un apropiado cumplimiento de esta funcion debe garantizar:

e La oportuna atencion de los visitantes.

* Entrega de informacién oportuna sobre la situacidon y
las necesidades no cubiertas, principalmente a aquellos
visitantes que representen agencias de cooperaciéon o
asistencia humanitaria.

e La no obstruccién de actividades en el COE.

Logistica y otras tareas de apoyo (a lo interno del COE)

Funcién consistente en la satisfacciéon de las necesidades de
funcionamiento del COE y su personal, por ejemplo: Alimentos,

-
1]
()
=
Q
@
(1)
-
(1)
1
-F




Federacién Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

insumos diversos, asi como dreas y mobiliario apropiados, para
que el personal desarrolle sus funciones eficientemente.

La logistica y demds tareas de apoyo, variardn de un
COE a otro. Sus requerimientos, deben planearse desde
la coordinacién y hacerse especificos para cada drea que
albergue personal del COE.

Las tareas de apoyo consisten principalmente, en asistencia al
personal del COE, para mantener una agil comunicaciéon con
sus familiares, asi como la atencion de sus necesidades.

Esta funcion no se refiere a las tareas logisticas de apoyo a las
operaciones de asistencia humanitaria.

h) Evaluacion
Funcién consistente en la comparaciéon de los resultados

obtenidos en cada drea del COE, con respecto a los resultados
esperados en la planificacién previa.
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La evaluacién abarcard tanto componentes cuantitativos, como
cualitativos y se enfocard en el mejoramiento de los procesos en
forma permanente.

Con frecuencia, no se evalia el trabajo de un COE, menos
adn, en forma sistematica. Conviene desde la coordinacion,
fijar indicadores que permitan un control de operaciones y una
evaluacién integral de procesos y resultados. Asimismo, en cada
drea del COE, conviene una realimentacién con participacion
de los responsables de cada proceso o funcién. Esto permite, no
solo descargar algunas tensiones, sino aprovechar al maximo la
experiencia adquirida.
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3.7 Puesto de Comando

Es comtin que los puestos de comando, se confundan con el COE.
Esto es normal, toda vez que los puestos de comando agrupen
funciones afines con los COE, pero en menor escala. Sin embargo,
su alcance se circunscribe con mayor facilidad en tiempo y espacio
y normalmente tienen responsabilidades especificas. Por ejemplo,
es comutn que un Puesto de Comando responda a sectores como
seguridad, incendios, busqueda y rescate, entre otros. En cada
caso, el Puesto de Comando tiene una misién mds especifica que
un COE.

En otras palabras el Puesto de Comando, es un elemento del
sistema MACOE, donde se toman las decisiones especificas para
situaciones definidas por una o varias instituciones, contribuyendo
a desconcentrar el volumen de decisiones de un COE. El Puesto
de Comando es un tema que merece estudio separado, con énfasis
en procedimientos por drea especializada, y cuya integracion puede
variar en el alcance de una situacién a otra.

4 Puesto de Comando A

Es donde se desarrolla la més alta funcion del SCI (Funcién
de mando) desde este lugar se administra (planifica, organi-
za, dirige y controla), los recursos en el sitio (Lugar de la es-
cena) ya sea por competencia legal, institucional, jerdrquica
o técnica. Esta funcion la ejerce el Comandante de Incidente
\(CI) 0 el Comando Unificado segtin sea el caso. D

3.8 Sala de Situacién

Una sala de situacion es un espacio fisico o virtual donde la
informacion institucional o sectorial es analizada sistematicamente
por un equipo de trabajo para caracterizar la situacion, especialmente
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durante situaciones de emergencias. La informacidén es presentada
y difundida en diversos formatos como tablas, graficos, mapas,
documentos técnicos o informes estratégicos, para tomas de
decisiones basadas en evidencias; de este modo la Sala de Situaciones
se convierte en un instrumento para la gestién, negociacién politica,
identificacion de necesidades movilizacién de recursos y para el
monitoreo y evaluacién de la intervencién institucional o sectorial
en situaciones de emergencia o desastre.

Dado que el propésito fundamental es tomar decisiones e informarlas
a todos los niveles, una sala de situacion no es sélo el &mbito donde
se recopila, valida, procesa y analiza informaciones, sino que es un
espacio donde se construyen y enriquecen las interpretaciones con
la apreciacion de otras perspectivas y en el cual se cumple la funcién
de sustentar los procesos de decision.

La sala de situacion debe contar con una estructura de acuerdo al
nivel de complejidad y a los recursos disponibles del lugar donde
se implemente.

No requiere estructuras sofisticadas para garantizar su funciona-
miento, pues lo mds importante es su funcionalidad.

4 o )
Sala de Situacion

Constituye el espacio fisico y logico de andlisis y de
exhibicion de la informacién procesada proveniente de

diversas fuentes, orientada a fortalecer el proceso de toma
de decisiones en un sector o institucion.

(& J




Capitulo IV

Metodologia para organizar el COE

@Importante: Antes de tomar decisiones respecto a la orga-
nizacion del COE, se deben establecer cudles son los pro-
blemas de la organizacidn actual a fin de que las acciones
de la fase siguiente se orienten a fortalecer esas debilida-
des. Recuerde que en ningtin caso se partird de la nada, us-
ted siempre encontrard algiin nivel elemental de conciencia
y organizacion.
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4.1 Desarrollo inicial del proyecto y aspec-
tos estratégicos (Planeacion)s

rganizar un centro de operaciones de emergencia o mejorar

su funcionamiento es una tarea que afecta a todo el sistema

nacional, por lo tanto, su desarrollo debe de enmarcarse en
un proceso de planeamiento integral que permita desarrollar alguna
de las siguientes opciones:

e Desarrollar el COE’ a partir del Sistema Nacional existente.
e  Desarrollar el COE en el contexto de una reforma del Sistema
Nacional.

En ambos casos se recomienda realizar un anélisis inicial que permita
estimar la magnitud del proceso y luego una planeacion estratégica
conforme a las necesidades del sistema nacional.

a) Analisis inicial

Con frecuencia se considera que al organizar un COE, crear un plan
o promulgar una nueva ley, la solucién para un problema estd dada.
Sin embargo, también es frecuente que las soluciones planteadas no
sean viables, incluso, que puedan ocasionar nuevos y mas complejos
problemas. Por lo tanto es necesario invertir tiempo en conformar
un equipo que identifique preliminarmente:

e El problema a resolver.
e La posible solucién o resultado esperado.

Para llevar a cabo el paso anterior, lo ideal es que el proceso esté en
manos de una persona calificada en planeacion estratégica y que el
método abarque un andlisis de los riesgos existentes asi como los
aspectos juridicos, politicos e institucionales. El andlisis inicial debe

®  Adaptado de Berganza Ricardo, Centros de Operaciones de Emergencia, Sistematiza-
cion de experiencias regionales, USAID-OFDA-LAC. 2007
7 Se hace referencia a un COE, pero bien puede tratarse de varios Centros de Operaciones
en el marco de un Sistema de Manejo y Control de Operaciones de Emergencia
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determinar si es necesario detener el proceso o continuar hacia una
etapa de planeacion estratégica.

b) Planeacion estratégica

La planeacidn estratégica es un proceso que va desde el desarrollo
de planes de largo plazo para un COE, hasta el desarrollo de politicas
publicas para todo el sistema nacional. Este modo de planeamiento
es un proceso que puede apoyarse en diferentes modelos. En general
deberd obtenerse como minimo:

e Un diagnéstico del problema.

e Unoomaisresultados esperados u objetivos. En este componente,
dependiendo de las necesidades puede plantearse una misioén y
una vision institucional.

e Actividades, tareas, metas u otros elementos que describan
como alcanzar los resultados u objetivos.

e Programas (actividades agrupadas). Se recomienda un programa
especial para el desarrollo de capacidades.
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- Planes especificos de preparacion y respuesta.

- Recursos.

- Organizacién (estado actual y modelo que deberd
desarrollarse).

Plan Estratégico

Objetivo General

Figura 1, Capitulo 4: Proceso de Planificacion Estratégica
Fuente: La Planificaciéon Estratégica, Programa DELNET, Unidad Didéactica 2, Curso de Reduc-
cién del Riesgo de Desastres en el Marco del Desarrollo Local Sostenible.
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Un COE cuyo funcionamiento sea efectivo, debe enmarcarse en un
“Sistema de Manejo y Control de Operaciones de Emergencia”, este
a su vez debe ser parte de un Sistema Nacional. Dependiendo de la
organizacion politico administrativo del pais, el COE nacional o los
COE que se organicen, deben de enmarcarse en dicho sistema.

Sistema de Manejo y Control de Operaciones de Emergencia

COE nacional y sus niveles subalternos.

¢) Organizacién por procesos

El COE debe estar basado en una institucidon cuyo funcionamiento
sea permanente. Por ejemplo, es usual que la institucién rectora
del Sistema Nacional sea la sede del COE nacional. También puede
darse el caso, que el COE de nivel municipal operen tomando como
base instituciones que tengan funcionamiento permanente (24 horas
al dia, los 7 dias de la semana).

La instituciéon que sirve de base al sistema, debe prever que su
personal:
e Cubra todos los puestos clave del COE.

e Cubra por lo menos doce horas de trabajo, de manera que pueda
mantenerse la operacion del COE de forma indefinida.

e Seintegren en el COE otras personas e instituciones en funcion
de los planes vigentes.
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e El proceso de entrega y recepcion del periodo de trabajo
debe de hacerse con un adecuado procedimiento previamente
establecido.

En niveles municipales o estaduales®, debe basarse el COE en alguna
institucion que pueda brindar una sede segura y un mecanismo de
activacion confiable.

Los procesos descritos en el apartado de planeacion estratégica
deben desarrollarse y establecer una departamentalizacion realista,
que permita una transicion entre la organizacion regular y la que se
integra al activarse el COE.

Es muy importante mantener las mismas figuras de autoridad
durante la fase de activacién y operacion del COE. Un cambio de
personas en los puestos de responsabilidad que solo sea efectivo
durante la emergencia no es recomendable. Por lo tanto, es ideal
que un(a) funcionario(a) con responsabilidad en la planificacién
(preparacién) para emergencias, sea quien asuma el control del COE
en su activacion.

Las instituciones pueden coordinar las emergencias con diferentes
niveles de descentralizacién o desconcentracion. En paises pequefios
o centralizados, un COE nacional puede ser la cabeza del sistema en
caso de emergencias o desastres.

En paises mds extensos o descentralizados, un COE nacional puede
ser la cabeza, pero a través de COE departamentales/provinciales,
estaduales o municipales. Por lo tanto, el nivel de autoridad,
competencia o la capacidad de coordinacidn dependerdn del modelo
que corresponda al pafs.

8 Término utilizado para denominar a los estados en los paises federativos, con el objeto de

diferenciarlo del término juridico-politico de Estado.



Cualquier desarrollo o modificacién en el planeamiento incidird
en la organizacién. Ya se trate de un “Centro de Operaciones de
Emergencia” o de una “Sala Situacional” los ajustes organizativos
deben realizarse sin perder de vista los siguientes aspectos:

e Se debe partir de un equipo humano bdsico encargado de
administrar las emergencias en sus diferentes fases, desde
el planeamiento para emergencias y contingencias, hasta la
respuesta y la rehabilitacion.

e El equipo humano debe fortalecerse y mantener la coordinacién
durante una emergencia de acuerdo al sistema de activacién que
lo determine.

|opolow

e Sistematizar los procedimientos de actuacién previos.

Las consideraciones anteriores deben servir de referencia para
el desarrollo de una departamentalizacién basada en procesos
particulares. Cuando las instituciones ya cuentan con una
organizaciéon y especialmente cuando hay dificultades técnicas
o juridicas para modificar dicha organizacion, deberd procurarse
al menos el cumplimiento de las funciones tipicas definidas en el
capitulo anterior.

4
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El proceso de organizacion de un COE

Condiciones generales:

Entre otras, conviene resaltar las siguientes condiciones como
indispensables para una optima organizacion y funcionamiento de

un COE.

e Existencia de un sistema nacional encargado de la



Federacién Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

administracion de emergencias y desastres, que se apoye en un
plan nacional de emergencia.

e FEl plan que da soporte al COE (o plan de respuesta), debe
probarse sistemdticamente para mantenerlo actualizado.

* Los niveles politicos involucrados en caso de desastre o
emergencia, deben conocer y apoyar el plan tanto como los
técnicos.

* Poseer un objetivo fundamental para apoyar el proceso de
repuesta a los efectos producidos por la emergencia o desastre
mediante mecanismos de control de operaciones.

e Debe existir una interrelacion entre las instituciones que trabajan
por un mismo objetivo, basados en la departamentalizacion
(divisioén y especializacion del trabajo), teniendo en cuenta el
modelo de las tres dreas definido en el capitulo anterior.
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* Deben cumplir una serie de pasos légicos y funcionales que
permitan diferenciar las entradas, el proceso y las salidas del
sistema, esto no son mas que los “Procedimientos Estandar
de Operacién” que permiten avanzar en la toma de decisiones
criticas de manera expedita y diligente.

Para organizar un COE, se debe seguir una metodologia con el objeto
de garantizar que su organizacidn, funcionamiento y desarrollo sea
sostenible en el tiempo. Seguir la metodologia asegurard que cada
componente del COE cuente con el respaldo de los actores ya que
promueve su participacion desde el primer momento.

También es indispensable garantizar el apoyo y de alguna manera,
la participacion del nivel politico correspondiente, eso provocara
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que el proceso de toma de decisiones politicas tenga puntos de
convergencia que permitan llevar la asistencia a las personas
afectadas de manera mds expedita, que finalmente, es el gran
objetivo del sistema.

4.2 Fases del proceso de organizacion de
un COE

Después de algunos afios desarrollando procesos de organizacion de
COE, se ha concluido que las fases para tal fin son las siguientes:

I.  Aproximacién inicial del proyecto a las
autoridades técnico-politicas.
II. Diagndstico para identificar las necesidades de

wn organizacion y funcionamiento.
?E III. Formulacién de la organizacion funcional del
= COE.
IV. Validacién de la organizacién funcional del
COE.

V. Divulgacion de la organizacién funcional,
capacitacion y entrenamiento.
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4.2.1 Fasel

a) Denominacion:

b) Descripcion:

¢) Objetivo:

Aproximacion inicial del proyecto a las
autoridades, técnico-politicas.

Esta fase consiste en la presentacion de la
propuesta metodoldgicaalamayor cantidad
de representantes institucionales, tanto en el
nivel politico asi como técnico; a fin de que
estos conozcan en detalle el trabajo que se
propone. Se debe obtener un compromiso
por medio de un acuerdo de cooperacion
en el que se exprese el entendimiento entre
la institucién cooperante, los beneficiarios
y las autoridades respectivas.

Aclaracion: Este acuerdo de entendimiento
no tiene ningun valor juridico, solamente
expresa la voluntad de las partes de llevar
adelante el proceso, ademds ayuda a
clarificar cuales son las responsabilidades
de cada parte.

Obtener un compromiso de cooperacion
para desarrollar la organizacién funcional
del COE, que incluya un cronograma de
trabajo para guiar el proceso durante el
periodo de vigencia del proyecto.
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d) Estrategia: El equipo técnico programard una serie de
visitas y reuniones de trabajo en donde se
involucren:

e Los representantes de la direccién del
sistema nacional.

e Las autoridades locales donde se
desarrollara el proyecto.

e Los representantes de las instituciones
que estardn involucradas.

e Los lideres de la comunidad.

e Las ONG con influencia en el sitio del
proyecto.
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Actividad Tareas Indicadores
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Desarrollo de la reunion

Distribuir agenda.
Realizar la presenta-
cion del proyecto.
Responder a pregun-
tas.

Suscripciéon de a-
cuerdo.

Reunién con los
técnicos de la insti-
tucién rectora y las

:5 autoridades.
3 Definir el cronogra-
5 ma de trabajo que
’gn involucre todas las
& fases.
Dejar definida la fe-
cha para el inicio de
la proxima fase.
4.2.2 Fase I1
Denominacién:

b) Descripcion:

Federacién Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

e Autoridades y demds

actores  debidamente
informados y sin dudas
respecto al desarrollo
de la propuesta.

Un compromiso que
deberd expresarse por
medio de la suscripcion
del acuerdo de enten-
dimiento.

Un cronograma de
trabajo que guie el
proceso durante el
periodo de vigencia del
proyecto.

Diagnéstico para identificar las necesidades

de organizacién y funcionamiento.

A fin de tener técnicamente establecidas
las debilidades y fortalezas del control
de operaciones, se propone desarrollar
un ejercicio’ o taller de diagndstico para
establecer el nivel operacional en el que se
encuentran los niveles de organizacion.

9

Si se decide ejecutar un ejercicio se recomienda consultar para su preparacion la “Guia
prdctica para la realizacion de Simulaciones y Simulacros”, publicada por el CREPD.
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¢) Objetivo:

d) Estrategia:

Identificar los problemas actuales en el
funcionamiento del control de operaciones
de emergencia con el objeto de determinar
aquellos que puedan fortalecerse con
aspectos de organizacion y procedimientos

de trabajo.

Participacion de los actores locales, de las
instituciones y otras organizaciones que han
participado durante emergencias anteriores.

e) Actividades para el taller

Actividad

Preparacion del taller

Desarrollar el

taller

Tareas

Definir la agenda.
Definicién de los par-
ticipantes.

Elegir el lugar.
Definir la logistica.
Preparar las guias y
matrices de trabajo.

Desarrollar el taller
conforme a la agenda
definida en la activi-
dad anterior.

Indicadores

Agenda definida.
Participantes seleccio-
nados.

Convocatorias envia-
das y confirmadas.
Sitio del taller defini-
do.

Logistica asegurada.
Definicién de los ob-
jetivos del taller.

Desarrollo del taller
conforme a la agenda
definida.

Desarrollo de los
trabajos grupales de
acuerdo a las guias
preestablecidas.
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e Recolectar la infor- e Informe final de la

macién producida en fase II debidamente
el taller. completado  conte-
e Realizar una sistema- niendo las debilida-
. tizacién de la infor- des, fortalezas y reco-
= macién  recolectada mendaciones.
& en el taller.
E e Formular el informe
E por dreas de andlisis,
= problemas y reco-
E mendaciones.
e Definir aquellas de-
bilidades que puedan
ser fortalecidas con la
organizaciony funcio-
namiento del COE.
4.2.3 Fase 111

a) Denominacion: Disefio de la organizacion funcional del
COE.

b) Descripcion: Esta fase consiste en una serie de sesiones
de trabajo orientadas al disefio de la
organizacién funcional del COE, que debe
ser directamente asesorada por el equipo
técnico del proyecto.

¢) Objetivos: Formular la organizacion funcional del

centro de operaciones de emergencia y
sus procedimientos, de acuerdo con los
problemas previamente identificados en la
fase anterior, garantizando una adecuada
participacién de las instituciones en las
distintas dreas de soporte funcional.
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d) Estrategias e Se deberd integrar un grupo técnico el
cual serd responsable de formular la
organizacién del COE.

° Asegurar la participacion de las
instituciones que integran o integraran
el COE y de las autoridades politicas.

e) Actividades para crear la organizacion funcional

Actividad Tareas Indicadores de
resultado

e Seleccion de dia y e Participantescon-

2
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ks sitio. vocados y confir-

s * Preparar la agenda. mados.

g e Asegurar los materiales ¢ Materiales y

g necesarios. equipos disponi- 8
ko) * Enviar las invitaciones. bles. —
§ e Asegurar la e Agenda prepara- Q
% participacién de todos da e impresa.

~ los actores. e Logistica asegu-

rada.
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Definicién de la organizacién funcional del COE

Identificar las amenazas
que generan eventos
con mayor recurrencia
y su impacto.

Por cada amenaza se
deben identificar los
efectos adversos que
produce en el territo-
rio.

Una vez encontrados
los efectos, determine
las necesidades origi-
nadas por los efectos
adversos y priorizarlas
(véase anexo 1).
Asigne las institucio-
nes u organizaciones
competentes y perti-
nentes para atender las
necesidades.

Agrupe a las institu-
ciones segin su com-
petencia a fin de formar
sectores.

Amenazas lista-
das.

Efectos debida-
mente listados y
en concordancia
con las amena-
zas.

Necesidades lis-
tadas y prioriza-
das.

Cada necesidad
debe ser atendi-
da por una insti-
tucion.

Las institucio-
nes se agrupa-
rdn por compe-
tencias afines.

~ Recuerde: Estas actividades deben llevarse a cabo en
talleres en donde todos los actores deben participar
activamente. No hay imposiciones, todo debe ser con-
sensuado.
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Pasos para la definicion de la organizacion del COE

Organice un taller con la participacién de los actores involucrados,
utilice la técnica de lluvia de ideas o cualquiera de sus variaciones,
teniendo en cuenta lo siguiente:

e Utilice tarjetas de color para escribir cada idea.
e Utilice las columnas de la matriz del anexo 2, pegando las
tarjetas en la pared.

PASO 1: Identificacion de amenazas

Es decir aquellos fendmenos fisicos o antropogénicos que puedan
desencadenar un desastre en el territorio donde tendrd influencia
el COE.

e Las amenazas deben ser técnicamente validas.

e Deben ser acordados por consenso entre todos los asistentes.

e Deben quedar escritos en las tarjetas a la vista de todos para que
en cualquier momento los participantes pueden volver a ellos.

PASO 2: Identificacion de efectos

Una vez definidas las amenazas es necesario escribir en tarjetas de
otro color los efectos que se producirian en caso de materializarse
las amenazas. Por ejemplo, si las amenazas son inundaciones,
seguramente los asistentes dirdn que causan: Cultivos anegados,
personas evacuadas, desaparecidas, enfermas, heridas, fallecidas,
entre otros. Debe escribirse un efecto por tarjeta.

PASO 3: Identificacion de necesidades

Luego hay que definir las necesidades que generan cada efecto
adverso a fin de que los participantes tengan conciencia que la
organizacion que creardn realmente tiene conexion con su realidad.

2
1)
e
0
Q.
o

L4

pibo




8
o
9
o
1
0
ol
3
2

Federacién Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

Ejemplo: Para las personas evacuadas se pueden mencionar
necesidades de alojamiento, abrigo, agua segura, primeros auxilios
psicolégicos, alimentacién, saneamiento, entre otras necesidades.
Estas deben de ser priorizadas.

PASO 4: Identificacion de instituciones

Luego procedemos a colocar en otras tarjetas de diferente color
el nombre de la institucién cuya funcién es atender determinada
necesidad. En los planes deben estar descritas las funciones o la
misién de cada instituciéon presente en el territorio objeto del
andlisis.

PASO 5: Organizacion de sectores funcionales en el drea de
operaciones

Finalmente, cuando las instituciones estén listadas, deben de
agruparse por la afinidad de funciones que desempefian segin los
siguientes criterios: Competencia, afinidad, funciones y area
de trabajo. De esa agrupacion saldran los componentes de la
organizacion del futuro COE.

Por ejemplo:

Instituciones que pueden colaborar en el tema de
Busqueda y Rescate

Sector de
Servicios
de emergencia
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El éxito de esta tarea es que cada institucion se coloque en la funcién
donde es competente y que ademds reconozca la ubicacion que le
corresponde dentro de la organizacion.

PASO 6: Descripcion de las funciones sectoriales

Una vez establecida y acordada como serd la organizacion funcional
del COE, serd necesario que se describan las funciones que cada
sector deberd ejecutar cuando el COE se active.

e Esta tarea, probablemente necesite mas de un taller y mucha
supervision departe de los facilitadores, ya que algunos
participantes pueden tener o no experiencia en el tema, asi que
el facilitador deberd poner todo su empefio en esta tarea con el
propésito de que se logren los resultados deseados. Definir las
funciones generales de cada sector del COE.
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e Organice a los participantes en mesas de trabajo segtin los
sectores funcionales.

e (Cada sector funcional debe tener una institucién que la coordine,
generalmente es la institucion oficial que se encarga del tema,
por ejemplo: El sector de salud, lo coordinara el Ministerio de
Salud por medio de su representante.

e Indique a los participantes que deben definir cudles serdn las
funciones generales que realizardn durante la emergencia o de-
sastre. Debe tener especial cuidado que los participantes no con-
fundan funciones de terreno (tacticas) y las coloquen a nivel de
COE. Ejemplo: Decidir sobre “Qué tipo de herramienta y nime-
ro de personas deben participar en un operativo” es una funcién
tactica que debe ser tomada a nivel de puesto de comando en el
incidente. Por el contrario, “Coordinar con las Instituciones del



Federacién Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

sector el rescate y evacuacion de sobrevivientes en determinada
zona de desastre” constituye una funcion estrategia del COE en
apoyo al terreno.

e Ladescripcion de las funciones por cada sector debe ser presen-
tada en plenaria a fin de asegurarse que no existan contradiccio-
nes, ni duplicacion de funciones, ademds es muy importante que
se comprenda con claridad el alcance e implicaciones de cada
funcién descrita ya que mdas adelante éstas servirdn para definir
los procedimientos estandar de operacion.

4.24 Fase IV

a) Denominacion : Validacion de la organizacion funcional
del COE.
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b) Descripcion: Para proceder a la validacion de Ila
organizacion y funcionamiento del COE sera
necesario preparar un nuevo ejercicio mas
completo que el realizado en la fase II. Esta
fase consiste en el desarrollo de un ejercicio
didéctico que suministra a los integrantes
del COE la posibilidad de entrenamiento
conjunto que les permita integralmente,
detectar fallas y corregir desviaciones en la
organizacion y el funcionamiento.

¢) Objetivo: Evaluar la efectividad de la organizacion y
la aplicacion de los procedimientos para la
toma de decisiones al interior del Centro de
Operaciones de Emergencia, con el fin de
encontrar debilidades y en general obtener
la certeza técnica de que la organizacién
y funcionamiento del COE serd viable en
situaciones reales.
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Aspectos necesarios para preparar el ejercicio

Los ejercicios son fundamentalmente un
conjunto de condiciones que se preparan para
que un equipo (en este caso un COE) se aproxime
a una situacién posible (escenario real) que
plantee problemas de operacion. Para organizar
el ejercicio consiltese la “Guia practica para
la realizacion de simulaciones y simulacros
publicada por el CREPD.

http://www.cruzroja.org/desastres/redcamp/crepd/guiasimu.htm

4.2.5 Fase V

Primera Etapa

a) Denominacion: Divulgacion, capacitacion y entrena-
miento.

b) Descripcion: Esta fase consiste en implementar las he-
rramientas de capacitacion y entrenamiento
con la finalidad que los integrantes del COE
conozcan y se familiaricen con su organiza-
cién y funcionamiento.

¢) Objetivo: Desarrollar un proceso de capacitacion
y entrenamiento dirigido a los enlaces
institucionales que trabajaran en el COE.

d) Estrategia: e Participacion de los enlaces instituciona-
les.
e Coordinacion del proceso por las autori-
dades nacionales del sistema.
e Sesiones de coordinacion entre los facili-
tadores, previa a la capacitacion.
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e) Actividades especificas:

Actividad Tareas Indicadores
Reunién de facilitadores para ¢ Agenda  com-
asignar los temas de acuerdo  pleta con temas
a la agenda. asignados.
Seleccion de participantes de e Participantes se-
acuerdo al perfil. leccionados.

o Convocatoria de participan- * Participantes
Z tes. convocados 'y
g Seleccion del sitio del curso. confirmados.
E Reproduccién del manual del e Facilitadores se-
E participante y otros materia-  leccionados cuen-
'g les de distribucion. tan con los planes
5 Designacion del coordinador ~ de leccién para
g del curso. dictar el tema.
~~ Envio del trabajo previo a los e Logistica asegu-
participantes. rada.
e Trabajo previo
enviado con 15
dias de anticipa-
cion.
Desarrollo del curso segiin la ¢ Resultados po-
agenda. sitivos en cada
- Monitoreo permanente del evaluacion dia-
E S coordinador del taller. ria.
o 'g Asegurar la calidad del conte- e Participantes con
§ = nido y de los facilitadores. buenos resultados
‘é % Realizar evaluaciones diarias. en las evaluacio-
g ° nes.
e Cobertura  de
participantes mi-

nima del 90%.
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e Sistematizar la informaciéon ¢ Fortalezasy de-

recolectada ~ mediante el bilidades iden-
2 instrumento de evaluacion tificadas.
§ del curso escrita por los ¢ Metodologia de
g participantes. realimentacion
) e Sesion de evaluacion entre el del proceso
-: coordinador y los facilitadores definida.
3% para medir el impacto del
g taller.
3 e Determinar las debilidades y

fortalezas del curso.
e Realizar una realimentacion
del proceso.

El Curso de Organizacién y Funcionamiento
de Centro de Operaciones de Emergencias a
que se refiere esta fase se encuentra disponi-
ble en el Centro Regional de Referencia en
Preparacion para Desastres (CREPD).
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http://www.cruzroja.org/desastres/redcamp/crepd/guiasimu.htm

Segunda Etapa
Plan para el desarrollo de capacidades

La dltima etapa de la fase V consiste en dejar elaborado un plan de
desarrollo de capacidades para la sostenibilidad del COE.

A continuacién se presenta un modelo enfocado en resultados. Se
ha elegido dicho modelo dado que el plan variard dependiendo de
las capacidades existentes que el proyecto haya desarrollado y de
aquellas que se deseen desarrollar en el futuro.
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En este apartado se asume que para la elaboracidn, socializacién
e implementacion del plan se ha realizado un andlisis acerca de
las capacidades existentes. En algunos casos se pueden llevar a
cabo ejercicios para establecer fortalezas y debilidades, pero no se
recomienda invertir muchos recursos en ejercicios cuyos resultados
no serdn significativamente dtiles.

Elementos del plan para el desarrollo de capacidades

A. Resultados, metas y actividades

Resultados Metas Actividades Responsables

B. Ejercicios
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Tipo de ejercicio
y procesos a
evaluar

Indicadores a Tiempo de

- - Fecha
considerar preparacion

Cada ejercicio requiere el nombramiento de un equipo responsable que
debe planear lo concerniente al mismo.

C. Elementos del plan especifico de un ejercicio
Elemento a Insumos .
preparar Responsable necesarios Fecha limite
Escenario
Convocatoria
Logistica
Grupos de trabajo
Los insumos a utilizar con frecuencia deben expresarse en un presupuesto.
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Los resultados deben expresar condiciones futuras, viables y eva-

luables como por ejemplo:

1.

El COE nacional y los
COE  departamentales
(provinciales)  cuentan
con capacidades para
capturar, procesar y des-
plegar la informacion
procedente de zonas afec-
tadas por emergencias,
y promueven la toma de
decisiones de las institu-
ciones involucradas en
forma coordinada y efi-
caz tanto en el terreno
como en las instalaciones
centrales.

Regularmente existe una
institucion a cargo del
COE que estd a la cabeza
del sistema nacional.

1.1 Los COE, conforme al plan res-

1.2

13

14

pectivo de funcionamiento, se
activan, procesan eficazmente
los datos proveniente de las zo-
nas afectadas, y producen (des-
pliegan) informaciéon para la
toma de decisiones en diferen-
tes niveles, asi como informa-
cion para la prensa, publico en
general y rendicién de cuentas.

Los COE reciben informacién
confiable, completa y oportuna
(Sistema EDAN) desde las zo-
nas afectadas por emergencias
y desastres y de las acciones de
las instituciones de respuesta.

El COE nacional consolida y
coordina conforme los planes
establecidos.

Los COE cuentan con un sis-
tema de desarrollo permanente
(planes, manuales de puestos,
procesos de capacitacion).
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Las actividades deben estar dirigidas a alcanzar cada una de las
metas. A continuacién se presenta un ejemplo:

Meta

1.1 Los COE, conforme al manual de funcionamiento, se activan,
procesan eficazmente los datos proveniente de las zonas afectadas,
y producen (despliegan) informacién para la toma de decisiones en
diferentes niveles, asi como informacion para la prensa, piblico en
general y rendicion de cuentas.

Actividades Responsable  Plazo

1.1.2 Elaboracién / revision de los planes
de contingencia por escenario.

1.14 Equipamiento del COE.

1.1.6 Prueba de sistemas informaticos.

1.1.8 Otras actividades que sean
pertinentes al  plan de
fortalecimiento.

En general cualquier planteamiento para el desarrollo de capacidades
debe contar con plazos. Los mismos se pueden establecer de manera
global (en los resultados) y de manera parcial (actividades).



Capitulo V

Funcionamiento del COE

~

Una vez concluido el proceso de organizacion del
COE es necesario disenar su funcionamiento, este
tema se resuelve con la construccion de “procedi-
mientos estandar de operacion”, es decir, un conjunto
de pasos que se deben seguir para tomar decisiones en
ciertas areas criticas.

& J







5.1 Generalidades

1 funcionamiento del COE debe ser alimentado con un insu-
mo denominado “informacién”, este recurso permite activar
procesos en los sectores funcionales que requieren decisio-
nes en términos de cursos de accién. A partir de este modelo, los

sistemas permiten resolver un sinnimero de eventualidades. -C“
=]
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Figura 1, Capitulo 5: Procesamiento de informacién en un COE.

Este sistema de MACOE se mantendrd en armonia, siempre y
cuando, las entradas de informacidn sean las adecuadas (informacién
suficiente, confiable y vélida) y el proceso no esté lesionado en uno de
sus elementos (los sectores estén operando en debida coordinacion y
la supervision sea oportuna), ya que una falla del sistema involucra
una salida no deseable o que no cumpla el objetivo planeado.

Los procedimientos tienen intima relacion con la cultura
organizacional, la disciplina, el nivel de capacitacion del personal y
la experiencia acumulada. Por lo tanto, los procedimientos que son
utiles en una organizacion, podrian ser inadecuados para otra.
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5.2 Construccion de procedimientos
estandar de operacion

Una vez concluido el proceso de organizacion del COE es
necesario disefar su funcionamiento, este tema se resuelve con la
elaboracién de “Procedimientos Estdndar de Operacion”, es decir,
un conjunto de pasos que se deben seguir para tomar decisiones en
ciertas dreas criticas.

La falta de tiempo, la presion por resolver un problema o la ausencia
de decisores motivan el uso de protocolos y procedimientos que
expresan la intencién de diversas instituciones ante determinadas
situaciones o escenarios definidos. Son, en otras palabras, procesos
de decision analizados y acordados con anterioridad a una crisis.

Los procedimientos tienen usos en varios momentos. En la
coordinacién previa su elaboracion contribuyen a crear un marco de
entendimiento entre los integrantes del COE, asimismo, establecen
referencias que guian el desarrollo de capacidades. Su finalidad
debe enfocarse en la aplicacién durante la respuesta, de lo contrario
se perderd su operatividad.

Durante una emergencia, su aplicacion permite el logro de objetivos
de operacién, y posteriormente pueden contribuir a los procesos
de evaluacién y mejoramiento de procesos. Sin embargo, antes de
comenzar el disefio de los procedimientos, es necesario identificar
cudles de las funciones requieren de ellos para cumplirse, por
ejemplo es comun encontrar la necesidad de disefiar procedimientos
para funciones como declaratoria de alerta, activacion, recoleccién
de datos entre otros.

Para identificar las necesidades debe de organizarse a los asistentes
en los sectores funcionales anteriormente definidos para que hagan
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una revision de las funciones que escribieron e identifiquen cudles
requieren de procedimientos.

Una vez identificadas las necesidades de procedimientos, hay que
pasar al disefio de los mismos. Seguramente muchas personas, por
su experiencia pensardn que no son necesarios, asi que habrd que
“convencerlos” que no se estdn escribiendo para ellos, sino para
otras personas con menos experiencia.

5.3 Los procedimientos operativos

Durante una crisis, no hay tiempo para un proceso decisorio normal.
Se requieren acuerdos previos de alcance interinstitucional.

Procedimiento operativo:

Secuencia detallada de pasos o acciones que deben llevarse
a cabo ante determinadas situaciones o escenarios.

5.3.1 Caracteristicas deseadas de un procedimiento estandar
de operacion

e Sencillez: La menor cantidad de pasos, elementos o indicaciones
es lo mejor siempre que se mantenga la intencion deseada.

e Claridad: Deben ser comprendidos por cualquier persona
que deba utilizarlos. En lo posible, el lenguaje, simbologia o
formatos deben eliminar datos inttiles o elementos que tengan
mads de una interpretacion.

e Legitimidad: Siendo instrumentos que guian una operacion,
es preciso que sean oficiales, que estén respaldados por
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normas, pero sin descuidar la importancia del compromiso de
las autoridades y el personal operativo. La legitimidad o el
sentido de apropiacién de los protocolos y procedimientos son
fundamentales para su aplicacion.

e Operacionalidad: 1os protocolos y procedimientos NO deben
sustituir a la capacitacion. Deben escribirse para personal con
un cierto nivel de habilidad. De lo contrario, se corre el riesgo
de pretender explicar en un procedimiento, aspectos que deben
abordarse en la capacitacion.

5.3.2 Razones para usar procedimientos
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*  Proporcionan los medios para cumplir con las responsabilidades

en el manejo de la emergencia de manera oportuna.

e Garantizan que el personal esté siguiendo los procedimientos
validados.

e Sirven como herramienta de aprendizaje para el personal.

* Agilizan la respuesta.

cionamien

5.3.3 Elaboracion de procedimientos

Los procedimientos pueden elaborarse para resolver una situacion
particular o bien, pueden organizarse en manuales o guias que
permiten su uso y actualizacién como un conjunto.

Un procedimiento describe por lo regular acciones operativas
especificas. Su cardcter suele ser vinculante en términos
administrativos y se remiten a normas juridicas o reglamentos.
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5.3.4 Etapas basicas para la elaboracion de un manual de
procedimientos

a) Identificacion de las funciones del COE que para su cumpli-
miento, requieren de procedimientos.

b) Anadlisis de participacion en funcion de competencia técnica.

¢) Integracion del equipo humano de disefo.

d) Capacitacion en la técnica para desarrollar procedimientos.

e) Seleccion del formato mas adecuado.

f) Disefio de los procedimientos.

a) Identificacion de las funciones del COE que para su
cumplimiento, requieren de procedimientos

Cabe recodar que las funciones de cada sector funcional del
COE fueron trabajadas en la etapa de disefio de la organizacion,
por lo tanto, en esta etapa solamente se debe hacer un andlisis de
cuales de ellas requieren procedimientos para ejecutarse.
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Es muy importante tener claro que no todas las funciones del
COE requerirdn procedimientos, por esa razon es que el andlisis
de las funciones se justifica.

b) Analisis de participacion en funcién de competencia técnica

e Identificar al personal que tiene autoridad para autorizar los
procedimientos.

e Identificar a los usuarios de los procedimientos (identificar
/ evaluar su participacion en disefio o en validacion).

¢) Integracion del equipo de diseio

e Integrar los equipos humanos con los enlaces del COE,
es importante que los integrantes de cada sector funcional
participen del disefio.
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e Elaborar calendario de planificacion. Se recomienda la
programacion de talleres y periodos de no més de un mes
para desarrollar materiales.

d) Capacitacion en la técnica

e)

Suministrar elementos de capacitacion sobre la técnica, al
equipo humano que trabajard en el disefio de los procedimientos.
Es probable que para muchas personas del COE, disenar
procedimientos no les parezca nada extrafio, debido a que éstos
forman parte de su trabajo cotidiano, asi habrd otros que no,
de tal manera que se puede aprovechar la experiencia de los
primeros, sin embargo se debe dejar claro que los procedimientos
del COE, son dirigidos a la identificacién de los problemas
derivados de la emergencia, a la priorizacion y a la eleccion de
distintos cursos de accion.

Seleccion del formato mas adecuado

Existen varios formatos para disefiar procedimientos, este ma-
nual no hace énfasis en ninguno de ellos, pues la situacién par-
ticular de cada COE requerird un formato que le sea adecuado
para su funcionamiento.

Sin embargo cualquier procedimiento deberia contener la
siguiente informacion:

Area de ejecucion ° Area donde pertenece el procedi-
miento
* Responsable de su ejecucion
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Insumos * Lo requerido para su ejecucion

Regulaciones especiales ¢ Explicaciones acerca de lo que se
debe tener en cuenta para ejecutar el

procedimiento
Definiciones e Sobre palabras técnicas 0 acrénimos

o siglas utilizadas en el procedimien-

to

Autorizaciones e Del que revisa y el que autoriza.

f) Disefio de los procedimientos

En esta etapa el equipo humano seleccionado, elabora todos los
procedimientos que son necesarios a partir del andlisis de las
funciones de cada sector.
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ANEX

Anexo N° 1

Cuadro de prioridades institucionales

* Atencién de perso-

e Busqueda nas .

e Rescate * Suministro de

e Evacuacién agua .

* Atencion pre- ¢ Saneamiento am-
hospitalaria biental

e Alimentos
¢ Alojamiento

Vias de acceso
Telecomunicacio-
nes

Transporte

Energia
Almacenamiento

Fuente: Manual de Campo, Evaluacion de Dafios y Andlisis de Necesidades (EDAN),

OFDA/USAID.
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Anexo N° 2
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Los Principios Fundamentales
del Movimiento Internacional de
la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

Humanidad

El Movimiento Internacional de la Cruz Roja v de la Media Luna Roja,
al que ha dado nacimiento la preocupacion de prestar auxilio, sin
discriminacian, a todos los heridos en los campos de batalla, se
esfuerza, bajo su aspecto internacional y nacional, en prevenir y
aliviar el sufrimiento de los hombres en todas las circunstancias.
Tiende a proteger la vida y la salud, asi como a hacer respetar a la
persona humana. Favorecer la comprension mutua, la amistad, la
cooperacidn y una paz duradera entre todos los pueblos.

Imparcialidad

Mo hace ninguna distincion de nacionalidad, raza, religidn, condicidn
social ni credo politico. Se dedica unicamente a socorrer a los
individuos en proporcidn con los sufrimientos, remediando sus
necesidades y dando prioridad a las mas urgentes,

Neutralidad

Con el fin de conservar la confianza de todos. El Movimiento se
abstiene de tomar parte en las hostiidades y en todo tiempa, en las
controversias de orden politico, racial, religioso e ideoldgico.

Independencia

El movimiento es independiente, Auxiliares de los poderes piblicos
en sus actividades humanitarias y sometidas a las leyes que rigen
los paises respectivos, las Sociedades Macionales deben, sin embargo,
COnNServar una autonomia que les permita actuar siempre de acuerdo
con los principios del Movimiento.

Voluntariado
Es un movimiento de socormo voluntario v de cardcter desinterasado,

Unidad

En cada pais puede existir una Sociedad de la Cruz Roja o de la
Media Luna Roja, gue debe ser accesible a todos y extender su
accitn humanitaria a la totalidad del territorio.

Universalidad

El movimiento Internacional de la Cruz Roja v de la Media Luna Roja,
en cuyo seno todas las Sociedades tienen los mismos derechos y
el deber de ayudarse mutuamente, es universal.
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Together for humunity\

Emsemble pour I’humanité
Juntas por lo humaonidad

(+C

El Centro de Referencia en
Preparacion para Desastres
(CREPD) es una herramienta de la
Federacién Internocional de
Sociedades de la Cruz Reja y de
lo Media Luna Rejo, que confribuye
al fortalecimiente de les
copocidades de los Sociedades
Macionales en lo reduccion de
riesgos de desastres, propiciando
el desarrolle de metodologias,
herramientas y procesos de
armonizacion, aplicands el
conocimiento tcnico y los praclicas
idéneas de las diferentes cruces
rojas de la regian.

+C

La Federacién Internacional de
Sociedades de lo Cruz Rojo y de
la Media Luna Roja promueve los
actividades humanitarias de las
Sociedodes MNacienales en faver
de las personas vulnerables.

Mediante la coordinacién del
socorre infernacional en casos
de desosire y el fomento de
lo osistencia para el desarrollo,
se propone prevenir y aliviar el
sufrimiento humana.

Lo Federacién Internocional, los
Sociedodes Nacionales y el Comité
Internacienal de la Cruz Rojo
constituyen, juntos, el Movimiento
Internacienal de la Cruz Rojo
y de la Media Luna Reja.

Con el apoyo

+ Cruz Roja Moruega




