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PARTE I: MARCO DEL PROYECTO FEMID

El siguiente capitulo pretende aclarar el marco del proyecto y las condicionantes para su
accion en base de las cuales se elaborara y acordara en el seminario ZOPP 1V la
estrategia de intervencion del FEMID.

1. CONTEXTO DEL PROYECTO

1.1. EL CONTEXTO REGIONAL

La regién centroamericana, con una poblacién cercana a los 30 millones de habitantes y
un area de 500,000 m? se ve afectada constantemente por desastres relacionados con
amenazas naturales; mas de cien grandes eventos han asolado la regidn en los altimos
35 afios En el periodo comprendido entre 1970 y 1994, segin datos de la Federacion
Internacional de la Cruz Roja, el promedio anual de muertos por desastres en la region
fue de 4933, sin contar los efectos de los llamados ,desastres pequefios®, que se
supone suman mucho mas aun que los grandes. Por ofro lado, estudios de la CEPAL
estimaron que en el periodo de 1960 a 1974 los desastres significaron un impacto del
2,3% en el Producto Interno Bruto en los paises del entonces Mercado Comin
Centroamericano.

Esta situacion y particularmente el impacto de grandes desastres, ha llevado a los
paises de la regién ha conformar esquemas de atencion de desastres y mas
recientemente a integrar en ellos la mitigacion.

A pesar de los progrescs en el campo cientifico de explicar y pronosticar esos
fenémenocs las capacidades de prevencion son insuficientes. Hace falta un concepto
consensuado para la implementacion de medidas de prevenciéon y mitigacién de
desastres ante todo a nivel local y regional.

1.2. LA INSTITUCION REGIONAL CEPREDENAC

CEPREDENAC es la institucion del Sistema de la Integracion Centroamericana cuya
mision es la de ,promover el procesc de reduccion de los desastires naturales en
Centroamérica, a partir del intercambio de experiencia, tecnologia e informacién; del
analisis de los problemas comunes y de ia canalizacién de la cooperacion externa®
segun lo establece su convenio constitutivo.

Dada la alta recurrencia de desastres en la region y de su elevado impacto en el
proceso de desarrollo, a lo interno de cada pais y en el ambito regional, se han venido
impulsando diferentes medidas y estrategias, tendientes a influr en este proceso.
CEPREDENAC tiene como responsabilidad la definicién e impulso de un ,Plan Regional
de Reduccién de Desastres” procurando realizar un abordaje integral de la problematica
e insertandola en !a Agenda de Desarrollo Regional

En el periodo de 1988 a 1995, CEPREDENAC puso un marcado énfasis en elevar las
capacidades nacionales de analizar. evaluar y monitorear las amenazas naturales, y un
impuiso mas modesto al fomento de preparativos para respuesta a desastres, a través
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de la organizacion y capacitacion, fundamentalmente. Desde el afio 1995 en adelante,
se ha venido dando un mayor impulso a la prevencién y la mitigacién y se ha tomado
como premisa en su definicion estratégica, el garantizar un mayor impacto social en sus
proyectos y el fomento a la participaciéon de nuevos actores.

Como parte del contexto global es necesario mencionar que las acciones de
CEPREDENAC se encuentran incorporadas en el enfoque sistémico integral impulsado
por los presidentes centroamericanos en el marco del SICA. De tal manera las
estrategias particulares tienen una concatenacién con otras politicas regionales, tanto
integrales como sectoriales. En este sentido, las politicas mas importantes asumidas
por el mas alto nivel regional (reunion de Presidentes y ratificacion de congresos
nacionales) son las siguientes:

& Alianza para el Desarrollo Sostenible de agosto de 1994 en la cual se plantea el
desarrollo social, dentro del desarrollo sostenible centroamericano, se basa en los
criterios de subsidiariedad, solidaridad, corresponsabilidad, autogestion y atencion a
las necesidades basicas de la poblacidn, asi como en la capacitacidn y participacion
de las comunidades.

% ElI Tratado de la Integracién Social Centroamericana, de marzo 1995 que plantea
la consecucion del desarrollo sostenible y a cuyo proposito se debe aportar desde la
perspectiva de todas las instituciones regionales

% EI Tratado Marco de Seguridad Ciudadana, de diciembre 1995, que prevé la
ayuda solidaria y humanitaria frente a las emergencia, amenazas y desastres
naturales.

% E! Plan Regional de Reduccion de Desastres, resolucion tomada en 1993, cuyo
mandato es especifico para el abordaje del tema de la mitigacién en la region, a
partir de un enfoque integral multisectorial.

2. EL PrRoOYECTO FEMID

En este contexto, CEPREDENAC se plantea como ejes de accion el fortalecimiento de
los Sistemas Nacionales de Prevencion y Atencion de Desastres y en su andlisis de |a
problematica regional se identifica como un factor de causalidad importante la baja
capacidad de las organizaciones comunales para enfrentar esa problematica. De tal
manera, el fortalecimiento de las estructuras locales en la prevencién, mitigacién del
riesgo y en los preparativos para desastres se constituyen en un importante eje
programatico en el quehacer institucional.

Por este motivo, se ha identificade, con el apoyo de la Cooperacidon Técnica Alemana
(GTZ), el proyecto de ,Fortalecimiento de las Estructuras Locales en la Mitigacién de
Desastres (FEMID)", el cual pretende constituirse en un punto de partida en el abordaje
del tema, en la perspectiva regional y nacional.

El objetivo general del proyecto FEMID esta definido de la siguiente manera:



JFortalecerd las organizaciones locales locales en la mitigacién, prevencién y
preparacién de desastres”.

Con lo cual se pretende contribuir a la reduccidon de los desastres naturales en
Centroamerica (objetivo institucional del CEPREDENAC). Este objetivo esta insertado
en las niciativas regionales de Reduccién de Desastres, asumidas por el SICA,
descritas anteriormente. Para lograr el objetivo del proyecto esta previsto de identificar,
probar y evaluar medidas de mitigacion y prevencion acordadas a nivel regional El
enfoque regional incluye los paises integrantes del SICA (Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama)

21. LA COOPERACION TECNICA ALEMANA: SUS PRINCIPIOS Y SU
ROL

La Cooperacion Técnica Alemana GTZ pretende por medio del proyecto FEMID apoyar
a la iniciativa del CEPREDENAC. En la parte de Cooperacion Alemana a esta iniciativa
regional, se ha previsto un apoyo técnico en una fase inicial de 36 meses. El aporte
aleman consiste en el envio de expertos internacionales, contratacién de expertos
regionales, suministro de materiales e equipo, financiamiento y realizaciéon de cursos de
capacitacion y seminarios y en la creacién de un fondo para proyectos pilotos.

Cabe mencionar algunos principios de la cooperacidn técnica alemana GTZ:

e La funcién de la GTZ consiste en de apoyar a la contraparte {CEPREDENAC) en la
realizacion del proyecto. Por proyecto se entiende un determinado conjunto de
actividades limitadas a nivel temporal, geografico, social y del contenido, cuya
ejecucién esta a cargo de la entidad contraparte (CEPREDENAC) y, en caso dado,
de otras instituciones, que se lleva a cabo con el fin de lograr un objetivo que ya se
ha definido claramente y que es verificable. En el seminario-taller ZOPP IV se
pretende identificar y acordar estos contenidos.

* Los proyectos de la Cooperacidn Técnica poseen frecuentemente un caracter
innovador y se enfocan hacia los cobjetivos y necesidades de determinados grupos
de la poblacion -los denominados grupos beneficiarios -, con el propésitc de
capacitarlos para que realicen por si mismos sus propias ideas y objetivos. La
mayoria de los miembros del o de los grupos destinatarios debe estar de
acuerdo con el proyecto, es decir que las necesidades prioritarias han de ser
definidas por ellos mismos. Sus objetivos deben ser econémicamente aceptables
y socialmente atractivos.

El proposito de la Cooperacion Técnica Alemana en general es capacitar a los grupos
beneficiarios, prestandoles la asistencia técnica y suministrAndoles los materiales
necesarios para que puedan mejorar por si mismos sus condiciones de vida. Para ello,
asigna los expertos correspondientes, suministra bienes y materiales, construye plantas
e instalaciones y presta diversos servicios especializados (tales como peritajes y
estudios) Por grupos beneficiarios se entienden aquellos grupos sociales en cuyo
ambito se procura lograr el cambio definido en el objetivo del proyecto y sobre las
cuales produciran los efectos de las medidas de un proyecto. En el marco de un
proyecto hay que calificar y fortalecer organizaciones de apoyo, las cuales sirven como
intermediarios para facilitar el impacto a nivel de los beneficiarios directos. Para ellos se
aplica el término del grupo intermediario.




2.2, MARCO DE INTERVENCION DEL FEMID

El contexto anteriormente mencionado da el marco para la intervencién del proyecto
FEMID

Como base estratégica, el proyecto debera utilizar metodologias participativas, que
garanticen la incorporacion de las autoridades locales, representantes de la poblacion y
Organizaciones no Gubernamentales. La accién del proyecto FEMID, se basa en
demandas identificadas a nivel local, lo cual supone un grado de conciencia y
disposicion para emprender acciones. Para apoyar al nivel local es necesario prever
actividades complementarias a nivel nacional (y regional). Dados los alcances y los
recursos disponibles, se ha previsto la identificacion de zonas piloto en los diferentes
paises, en los cuales se apoyard a acciones concretas de Prevencidn, Mitigacion y
Preparativos (PMP)} con la intencién de identificar, probar y validar medidas de
prevencion y mitigacion de desastres. Es importante anotar qué fondos para obras de
infragstructura no estan previstos.

La realizacién de las acciones de! FEMID requiere el apoyo decidido y activo por parte
de las instancias involucradas al nivel regional, nacional y local. La tarea del FEMID es
apoyar a iniciativas de estas instancias, las cuales deben responsabilizarse de la
ejecucion tambien por medio de aportes significativos.

El grupo beneficiario principal del proyecto comprende la poblacién mas vulnerable 6
afectada en las zonas piloto seleccionadas. El grupe beneficiario se debe distinguir con
criterio de género El grupo incluye también a grupos de autoayuda y decisores locales.
El grupoc de intermediarios comprenden las nstituciones, que cooperan en la
preparacion, la prevencidon y la mitigacion de desastres, tales como las alcaldias,
instituciones sectoriales, entidades territoriales, ONG y las diferentes instancias del
CEPREDENAC, a nivel regional y nacional.

El tema del FEMID incluye la prevencidon (Gestion de Amenazas), 1a mitigacion {Gestién
de Vulnerabilidades) y los preparativos {Gestién de la Respuesta). Las actividades y
objetivos correspondientes son diferentes y requieren en general la movilizacién de
instituciones distintas. Las diferencias son mas pronunciadas a nivel nacional y tienden
a reducirse al nivel local La identificacion e incorporacién de las diferentes instancias
relevantes es fundamental para cualquier esquema de fortalecimiento o promocion de la
prevencion, mitigacion y preparativos.

2.3. LA TAREA: PLANIFICACION DEL PRoYECTO FEMID

La planificacion de proyecto en el contexto de la Cooperacion Técnica se entiende, ante
todo, como un proceso de aclaracion y de entendimiento entre personas que se
proponen modificar conjuntamente una situacion. En su transcurso se efaboran los
elementos de un plan. Un plan es la intencion de hacer cierta cosa, proyectada hacia el
futuro. En el se prevén las contribuciones necesarias para lograr un objetivo
determinado. Sirve de orientacidon a todas las partes involucradas para coordinar sus
acciones encaminadas al cbjetivo definido y posibilita un manejo racional de recursos
en general escasos.

En el caso del FEMID se aplicard el metodo ZOPP. ZOPP (planificacion de proyectos
orientados a objetivos) es un método para configurar los procesos de planificacion. No
solo sistematiza la planificacién sino que tiene también debidamente en cuenta las
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necesidades de comunicacion. Se trata de un métode sistematico de planificacién de
proyectos y de sus objetivos. Partiendo de la identificacién del problema de partida - a
cuya solucion debe contribuir el proyecto - y de la especificacion de los factores del
entorno del proyecto asociados a este problema, se analizan sus relaciones causa-
efecto y se determinan los objetivos que se habran de alcanzar para dar solucién a los
problemas planteados. Por otra parte, sobre la base de los objetivos definidos, se
identifican soluciones alternativas que luego se analizan en estudios de factibilidad. Una
vez encontrada |a alternativa mas apropiada, se elabora la concepcidn del proyecto y de
sus objetivos Mediante este método se indica, de una forma clara, logica y sin
ambigliedad, por qué es necesario emprender el proyecto, como debe ser ejecutado,
qué factores externos son necesarios para que tenga éxito su ejecucioén, como se
presentara la situacion después de realizado el proyecto y de qué manera deben ser
recopilados los datos para verificar el cumplimiento de los objetivos. La aplicacion de
este método conduce finaimente a una planificacién completa del proyecto y de sus
objetivos, la cual se puede representar graficamente en una matriz, la matriz de
planificacién de provectos (MPP).

2.4, ACLARACION DE TERMINOS

Para facilitar un comdn entendimiento sobre los términos utilizados en el marco del
FEMID se proponen los siguientes definiciones.

» Niveles de accién

Se distinguen las siguientes niveles de accion para el FEMID:

Regional territorialmente incluye los paises miembros del SICA
administrativamente se refiere a la estructura del SICA y a
CEPREDENAC como instancia regional de PMP

Nacional territorialmente la totalidad de un pais
administrativamente se refiere al nivel mas alto de un pais
(Ministerio, Entidades nacionales) y organizaciones con
cobertura nacional

Nivel Intermediario territorialmente se refiere a la subdivisidn de un pais como
Provincia, Departamento etc.
Administrativamente comprende de la estructura
administrativa entre nivel nacional y local e instituciones
con cobertura a este nivel

Local Territorialmente comprende el area de una localidad
(Municipio, Canton, Corregimientos, Distrito, Poblados,
Vereda, Aldea)
en términos institucionales se refiere a todas las entidades
y organizaciones activos en una localidad incluyendo la
sociedad civil

> Estructuras Locales:




El termino ,estructuras locales” se entiende en un sentido amplio. Incluye a todas las
organizaciones

» Grupo meta/grupos beneficiarios

Por grupo beneficiario 6 grupo meta se entiende el universo de personas sobre el cual
se produciran los efectos de las medidas de un proyecto.

En el marco de un proyecto hay que calificar y fortalecer organizaciones de apoyo, las
cuales sirven como intermediarios para facilitar el impacto a nivel de los beneficiarios
directos. Para ellos se aplica el términe del grupo intermediario.

Grupo destinatario - Poblacion afectada
- Grupos de autoayuda, ONG
- Decisores locales

- Comisiones Nac. de Prevencion
Grupo intermediario (actores) - Instituciones sectoriales

- Entidades territoriales

- ONG

El grupo beneficiario principal del proyecto comprende la poblacién mas vulnerable 6
afectada en las zonas piloto seleccionadas. El grupo beneficiario se debe distinguir con
criterio de genero.



GLOSARIO
» GESTION DE RIESGO

Gestidn de riesgo tiene como objetivo de reducir los niveles de riesgo y de riesgo de
desastre en fa sociedad, a través de mecanismos que disminuyan o hagan manejables
las amenazas y las vulnerabilidades sociales existentes o potencialmente existentes. En
fa terminologia comun, asociada con la idea del ,ciclo” o ,continuo® de los desastres,
éstas actividades anteceden el impacto de un evento fisico en la sociedad. La gestion
de riesgo incluye la gestién de amenazas, la prevencion y la gestion de la vuinerabilidad
{(=Mitigacion).

» GESTION DE DESASTRE

Gestion de desastre esla orientado hacia la disminucion del riesgo durante la
emergencia. Tiene como objeto el manejo de desastres una vez ocurridos, incluyendo la
respuesta inmediata y el proceso de rehabilitacién a corfo plazo.

» Desastre

Una interrupcion sena en ef funcionamiento de una sociedad causando vastas pérdidas
a nivel humano, material 0 ambiental, suficientes para que la sociedad afectada no
pueda salir adelante por sus propios medios. los desastres se clasifican
frecuentemente, de acuerdo a su causa (natural 6 antropogénica).

» Mitigacion

Medidas formadas con anticipacion al desastre, con el animo de reducir o efiminar su
impacto sobre la sociedad y medio ambiente,

» Preparacion

Actividades disefiadas para minimizar pérdidas de vida y dafios, para organizar el
traslado temporal de personas y propiedades de un ligar amenazado y facilitarles
durante un frempo rescate, socorro y rehabilitacion.

> Prevencion

Aclividades disefladas para proveer proteccion permanente de un desastre. Incluye
ingenieria y ofras medidas de proteccion fisica, asi como medidas legisiativas para el
control del uso de la tierra y ordenacién urbana. En la terminologia sobre los desastres,
reservaremos el uso del término prevencién para aquellas actividades que pretenden
inflyr sobre, controlar, atenuar o eliminar las amenazas existentes (naturales %
antrépicas) o potenciales (antrdpicas). O sea, que intentan reducir las probabilidades de
desastre, controfando o eliminando los eventos fisicos detonadores.




3. CONCEPTUALIZACION DE LA ACCION DEL FEMID

La conceptualizacion de las acciones del FEMID deben interpretarse como los
lineamientos estratégicos generales que deben ser considerados en el disefio de la
estrategia del proyecto.

>

La accion de! FEMID se basa en la demanda (necesidad) identificada al nivel local.
Para apovar al nivel local es necesario prever actividades complementarias a nivel
nacional (y regional). Para identificar, probar y evaluar medidas de prevencion y
mitigacion de desastres se apoyara a acciones concretas en proyectos pilotos

El tema del FEMID incluye la prevencion {Gestion de Amenazas), la mitigacion
(Gestion de Vulnerabilidades) y los preparativos (Gestion de la Respuesta). Las
actividades y objetivos correspondientes son diferentes y requieren en general la
movilizacion de instituciones distintas. Las diferencias son mas pronunciadas a nivel
nacional y tienden de reducirse al nivel local. La identificacion e incorporacion de las
diferentes instancias relevantes es fundamental para cualquier esquema de
fortalecimiento o promocion de la prevencian, mitigacidn y preparativos.

Los aspectos de prevencion y mitigacion estan intimamente relacionados con el
desarrollo (regional / socioecondmico} y, en consecuencia, con las instancias
abogadas a su promocidn (sectorial o territorial). Separar la prevencion y la
mitigacién conceptualmente del desarrollo dificulta (y hasta impide) el logro de una
accién local complementaria y concertada. Su relacion con los temas de la gestion
ambiental, desarrollo sostenible, desarrollo urbano y local debe ser explicita.

El riesgo, su prevencion y mitigacion deben ser vistos en el contexto de los objetivos
de! desarrollo y en el contexto de la cotidianeidad a nivel local y las priondades y
enfasis de organizaciones locales y pobladores con relacidn al desarrollo

Sin mencscabo de la importancia de seguir con el fortalecimiento de los
preparativos; la prevencién y ia mitigacion, vista desde la perspectiva del desarrollo.
es el reto mas importante a enfrentar. Ya existen numerosas instituciones,
metodologias y expenencias con los preparativos que pueden y deben seguir, ask
como también profundizarse. La prevencién y la mitigacion considerada de forma
integral es claramente prioritaria y hasta la fecha no ha sido el objeto de una
significativa intervencion y fortalecimiento, particularmente en la esfera de lo local.

Al margen de cuales seran los interlocutores institucionales, organizacionales,
individuales u otros con que el proyecto finalmente interactlie, la forma de
intervencién debe evitar las relaciones patrén - cliente, rutinarias © de cooptacién
gque tipifican muchos esquemas de intervencién externa y sirven para ,imponer*
esquemas de acuerdo con ideas y metodos preconcebidos.

La intervencion debe fundamentarse en el estimulo y reconocimiento de los actores
institucionales o individuales ,objeto de fomento" como sujefos activos en un
proceso de transformacion. Esto significa un método participativo donde los agentes
externos asumen el papel de incitar o estimular y ofrecer los instrumentos para un
proceso de concientizacién, autoandlisis, de identificacion de problemas vy
soluciones, de desarrollo institucional u organizacional, etc.



»

Generalmente el riesgo y los desastres se ven como un problema eventual y no
permanente, desligado de la vida rutinaria o cotidiana. En este contexto, la
intervencion debe tener como objetivo fundamental, no la solucién de problemas
particulares o la creacion de un sistema o estructuras coyuntural pero tal vez
efimera, sino:

¢ Primero, la introduccion de una conciencia sobre el riesgo y los desastres como
procesos permanentes, ligados a las practicas del desarrollo, cambiantes y
cambiables y sujetas de intervencién.

s Segundo, estimular una reflexion sobre la naturaleza multifacética de los riesgos
y sobre la pertinencia de multiples organizaciones e instituciones en su gestion.

e Tercero, proveer elementos para y estmular la creacion de estructuras
permanentes y sostenibles para la gestién del riesgo con participacion de
organizaciones o instituciones del sector estatal y de la sociedad civil; y proveer
conocimientos en cuanto a los instrumentos de anaiisis y control existentes.

¢ Cuarto, modelar la intervencion en torno al concepto de proyecto piioto, con
pretensién de replicabilidad y generalizacion en el pais.

Para abordar el tema de la prevencién, mitigacion y preparacion de desastres a nivel
local se puede distinguir principalmente dos grandes lineas de accion:

1)

2)

Partir del nivel nacional acercandose a la accién concreta a nivel local.
Vision sectorial:

Prevencién y mitigacién de desastres como parte complementaria a la preparacion
de desastres e atencion a emergencias. Gestidn de riesgo y gestion de desastres
estan considerados como dos lados de la misma medalla.

Partir de las experiencias existentes en los preparativos (y atencién a desastres) y la
institucionalidad correspondiente ampliande el enfoque hacia la prevencion y
mitigacion.

La linea de accién consiste principalmente en el fortalecimiento de una estructura
especializada (sistema nacional de atencién a emergencias) desde el nivel nacional
(Comités Nacionales) como ente rector a todos los niveles.

Partir de la experiencia a nivel local buscando estructurar el apoyo institucional
requerido v la incorporacién de los objetivos en los niveles superiores (intermedia-
nacional)

Vision desarrollista:

Prevencién y mitigacién vistos como partes integrales de procesos de desarrollo
(regional/socioecondmico) introduciendo el concepto de la gestién de riesgos.

Partir de la realidad local viendo el riesgo, su prevencion y mitigacion en el contexto

de la cotidianidad de la vida comunitaria. Las prioridades y el énfasis de
organizaciones locales y pobladores con relacién al desarrollo dan el marco para las

g



acciones. El enfoque es capacitar a estructuras locales en autogestidnar el
desarrollo incorporando los criterios de prevencion y mitigacion, lo cual no
necesariamente implica la creacién de estructuras especializadas.

Las lineas de accién mencionadas son parcialmenie compatibles. En ambos casos la
idea principal es, que para una gestion eficaz de riesgos se requiere de estructuras
eficientes cerca de la problematica (amenaza, vulnerabilidad), concientizados vy
capacitados para analizar e identificar problemas y para idear y negociar solucicnes.

De ahi se puede transferir las siguientes grandes lineas de accion:
» Fortalecer institucionaimente organizaciones locales en acciones de PMP

» Apoyar el fortalecimiento de estructuras de apoyo para las instancias locales,
incluyendo las instituciones responsables de PMP

» No crear una institucionalidad nueva, sino aprovechar organizaciones existentes

» Introducir concepto PMP en las acciones y planes de desarrollo (de todas las
instituciones)

» Abordajes diferenciades seglin actores, grupos meta, escalas y tipo de accion. La
definicion de las acciones concretas del proyecto se orienta a las necesidades y
capacidades de cada actor diferenciando también escalas (niveles) y tipos de
accion. Debe existir una proporcionalidad entre la capacidad local existente y las
acciones previstas.

» Capacitacién no conduce automaticamente a elevar la capacidad institucional 6 de
gestion, la cual incluye la capacidad de conocer, de proyectar y de modificar. Para
contribuir a lograr esta capacidad se requiere un conjunto de acciones en desarrollo
institucional, adaptacién de instrumentos de analisis, gestién y planificacion,
proyectos pilotos y capacitacion.,
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