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CEPROD
INTRODUCCION

La comprensién respecto de las caracteristicas del Sistema de Atencién y
Prevencién de Desastres (SAPD), en Honduras, se vincula estrechamente con
el cardcter y forma de desarrollo del sistema politico-institucional del pafs, en
los dltimos cuarenta afios.

S1 bien es cierto que las condiciones del contexto econémico, social y cul-
tural, constituyen dimensiones de significacién para comprender la evolucién,
estructura, bondades y limitaciones del SAPD, no obstante, la naturaleza del
sistema politico resume en si misma aquellos atributos contextuales que molde-
an el perfil esencial del SAPD.

A partir de 1980-1982, Honduras inicia un proceso de construccién de un
régimen democrdtico liberal representativo, luego de diversos gobiernos militares
que oscilaron entre formas mds o menos populistas y formas excluyentes, siempre
bajo un sello autoritario. Practicamente desde 1956 hasta 1980, con dos inte-
rregnos, la presencia militar en la conduccién estatal es permanente, prolongan-
do su influencia adn més alld del inicio del proceso de construceién democrdtica.

A través de los distintos gobiernos militares, entre 1972 y 1980, el estado
hondurefio crece, ampliando y concentrando funciones, especialmente en la
esfera del poder ejecutivo.

El crecimiento y ampliacién funcional del estado, que se venfa dando desde
la década de los afios sesenta, se acentiia en la década siguiente, en la perspectiva
de una modernizacién tecno-burocrdtica con rasgos intervencionistas.

Este desarrollo estatal, restringido a la estructuracién de un aparato institu-
cional, no se expresa en el terreno de una institucionalizacién del sistema poli-
tico a través de mecanismos impersonales, legales y legitimos en el ejercicio de
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la gestién pablica. Por el contrario, el sistema politico mantiene todavia el las-
tre de rasgos propios de una cultura politica personalista y autoritaria. A ello se
agrega la presencia de un enraizado clientelismo politico, como mecanismo
natural del funcionamiento politico-institucional.

La tesis que aqui se postula vincula la evolucién del SAPD con el cardcter
del sistema politico-institucional y la cultura politica prevaleciente. Esto no sig-
nifica, como se indicé al inicio, que se pretenda negar el condicionamiento que
los factores econémicos y sociales, en un pais pobre como es Honduras, ejercen
sobre la capacidad del SAPD para actuar con mayor o menor eficacia y eficien-
cia. Pero dichos factores constituyen el sustrato que actiia negativamente sobre
el desenvolvimiento de la sociedad en todos los aspectos. En cambio, el sistema
politico institucional y la cultura politica constituyen el contexto que da signi-
ficado de modo més especifico al cardcter y evolucién del SAPD.

El aparato institucional hondurefio descansa sobre una sociedad caracteri-
zada por una estructura econémica con grandes desequilibrios macroeconémi-
cos y un fuerte deterioro en el campo social. Honduras, el segundo pafs mds
grande en Centroamérica (112,000 Km?) y con una poblacién de 5.5 millones
de habitantes, ocupa el lugar 115 del Indice de Desarrollo Humano de Naciones
Unidas (1994), el mas bajo de Centroamérica, oscilando en la frontera entre
desarrollo humano bajo y medio en los dltimos cinco afios.

Entre 1980 y 1991, la tasa de crecimiento del PNB fue de 2.6%. El creci-
miento del PNB per cépita fue de 1.1%, entre 1965 y 1980, y de -0.5%, entre
1980 y 1991 (PNUD, 1994). En 1990-1992, la economia crece a un ritmo de
1.8% promedio anual, en tanto que la tasa de crecimiento de la poblacién se
eleva alrededor del 3%. El crecimiento anual de las exportaciones, como por-
centaje del PIB, alcanzé entre 1980-1991 una tasa de -3.1%; durante el mismo
periodo, dicha tasa fue de 1.2% para el conjunto de paises en desarrollo (Ibid.).

La estructura econémica del pafs tiene una base esencialmente agropecuaria.
Las exportaciones de este sector se concentran en cuatro rubros: café, banano,
carne y madera. La produccién de granos bésicos {arroz, matz, frijol), orientada
hacia el mercado interno, exhibe tendencias deficitarias en los dltimos afios. Si
bien su peso dentro del producto nacional ha venido disminuyendo desde 1970,
no obstante mantiene predominio sobre el sector industrial. El sector agropecua-
tio aporta cerca del 80% del valor de las exportaciones y absorbe mds del 50% de
la poblacién econémicamente activa (PEA) {Banco Central de Honduras, 1994).

En los dltimos veinte afios, la PEA rural ha disminuido significativamente en
términos relativos. En el periodo intercensal 1974-1988, la PEA urbana aumenté de



SISTEMA DE ATENCION Y PREVENCION DE DESASTRES EN HONDURAS 149

33.2% a 43.8%. El descenso relativo de la PEA rural se considera relacionado con-
comitantemente con el crecimiento de los sectores de servicios y comercio, dentro
de un claro proceso de terciarizacién la economfa (Bidegain, 1992 : 24).

En general, la tendencia en las dltimas décadas es "la creciente urbaniza-
cién de la PEA de ambos sexos, siendo mds importante el crecimiento en las
edades jévenes" (Lopez de Mazier, 1991 : 13).

La tasa de participacién muestra una tendencia creciente en el sector urba-
no respecto del sector rural, destacindose que la PEA femenina crece a un
rittmo més rdpido, pues en la PEA total sube de 11.9%, en 1961, a 21%, en
1988. Datos de 1990 de la Encuesta de Hogares estiman la participacién feme-
nina en 28.2% vy, en el sector urbano, se eleva a 40%. No obstante, estudios
recientes sostienen que aun estas cifras contienen sub-registro (cfr. SECPLAN,
OIT, FNUAP, 1994).

La distribucién de la poblacién, en su expresién temporal, muestra que la
tasa de crecimiento de la poblacién urbana supera la de la poblacién rural desde
la década de los afios sesenta. Para el periodo 1974-1988, la tasa de crecimiento
de la poblacién urbana fue de 4.9, y de 2.42 para el sector rural.

La poblacién urbana se concentra en dos de las 21 ciudades con mds de
10,000 habitantes: Tegucigalpa y San Pedro Sula. La primera retine més del
30% del total de la poblacién urbana del pais y la segunda, alrededor del 17%.
Si se considera sélo la poblacién de las ciudades con 10,000 habitantes o maés,
Tegucigalpa concentra més del 40% y San Pedro Sula pasa el 20%. Ademads de
la influencia de otros factores demograficos, la migracién rural-urbana consti-
tuye uno de los componentes importantes del crecimiento de las grandes ciu-
dades. Se ha estimado que cerca de un 40% de los migrantes (rural-urbanos y
urbano-urbanos) se ubica en Tegucigalpa y San Pedro Sula, y que dos de cada
tres mujeres migrantes se desplaza hacia el sector urbano (Plata, 1991).

Las migraciones internas son expresién de la basqueda de mejora en las
condiciones de empleo de hombres y mujeres, especialmente jévenes.

Plata (op. cit. :10) sefiala que, durante los Gltimos treinta afios, 5 de los 18
Departamentos en que se divide territorialmente el pafs en términos politico-
administrativos, han mantenido constante la condicién de polos de atracciéon
poblacional. Ellos son, Cortés, Francisco Morazédn, Yoro, Atlantida y Colén.

Cortés y Francisco Morazin contienen los dos principales centros urbanos
del pafs: San Pedro Sula y Tegucigalpa, respectivamente. El primero constituye
un centro industrial y comercial y el segundo es centro administrativo, comer-

cial y de servicios.
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De los 5 Departamentos de atraccién poblacional, 4 de ellos (se excluye
Colén) se ubican dentro del llamado "Corredor Central de Desarrollo”, el que
ademss incluye los Departamentos de Choluteca, Comayagua, Santa Bérbara y
El Paraiso. El resto de los Departamentos del pafs se sitda en la zona de "Atraso”
(6) v en la zona de "Incipiente Desarrollo” (4). Los otros Departamentos de
atraccién, excluyendo Morazin y Cortés, se caracterizan por ser zonas de dina-
mica agricola (banano en Yoro y Atlianrida), ganadera (Yoro) y de reforma
agraria en el caso de Colén (Ibid. : p.9). :

El pafs ofrece un marcado desarrollo desigual urbano-rural y entre regiones,
dentro del marco general de pobreza y atraso que lo caracteriza.

Los estudios sobre pobreza indican que, en 1988, el 68.5% de los hogares
estaban bajo la linea de pobreza y que en el sector rural la cifra se elevaba a
74.3%. Ademss, "Del total de hogares indigentes del pafs, 80% se encuentran
localizados en el 4rea rural; mientras que del total de hogares bajo la linea de
pobreza el porcentaje rural alcanza 71%” (SECPLAN, 1994 : 19).

Para 1991, el porcentaje de hogares bajo la linea de pobreza se elevé a 73.2
en todo el pafs y en el sector rural llegd a 75%, observandose ademias un incre-
mento en los hogares clasificados como indigentes. Datos para 1993 indicaron
una tmportante reduccién de los niveles de pobreza (cerca de un 7%); sin
embargo, cambios en la metodologia utilizada inducen a considerar estos datos
con cierta precaucién. Merece ademds destacarse que la informacién de 1993
establece la presencia de un 41.5% de pobres crénicos (Ibid. : 22-23).

Las desigualdades sociales entre regiones son significativas al considerar la
presencia de necesidades bésicas insatisfechas (NBI). Entre los hogares con 3 o
mas de NBI, el rango oscila de 60% para el Departamento de Intibucd y 5%
para el Departamento de Islas de la Bahifa. Llama la atencién que entre los 8
Departamentos ubicados dentro del Corredor de Desarrollo, en 4 de ellos el
porcentaje de hogares con mds de 3 carencias oscila entre 35 y 45%. Algo stmi-
lar ocurre con otros indicadores como analfabetismo, acceso al agua potable,
etc. (Ibid. : 173)

Junto con las grandes desigualdades inter-regionales, cabe considerar las
que se presentan en la sociedad en su conjunto. En 1990 se indica : "En
Honduras, el 20% maés pobre recibe el 3.1% del ingreso por trabajo, mientras
que el 20% mas rico, el 59.3% del ingreso por trabajo, y el 10% mas rico, el
43.1% del mismo, es decir, que la distribucién del ingreso es peor de la que se
registra como promedio en el mundo” (SECPLAN, 1990, en Bidegain, op. cit. :
27). Y se agrega : "En un solo pafs, el 20% més pobre de la poblacién obtenia
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menos ingreso porcentual que en Honduras. Al mismo tiempo, el 20% de
poblacién mis dotada (m4s rica) percibfa en Honduras un porcentaje de la
renta total nacional que era superior al 20% de cualquier otro paifs del mundo
(PNUD, 1990, también en Bidegain, op. cit.).

Las desigualdades econémicas tienen naturalmente su correlato en indica-
dores sociales relacionados con educacién, salud, vivienda, nutricién y empleo.
De ellos interesa considerar las condiciones educativas por su relacién con las
perspectivas de desarrollo institucional y de cambio en la cultura politica.

La tasa de analfabetismo de la poblacién de 10 afios y més alcanzaba en
1988 (1ltimo Censo de Poblacién) el 32%, el analfabetismo rural, 42.4%, y
17.4% en el sector urbano. Ademss, el 85% de la poblacién no superaba el
nivel primario {Bidegain, 1992 : 28).

El Gltimo periodo intercensal (1974-1988) muestra que hubo mejora en
cuanto a la poblacién con educacién secundaria completa, no obstante "el por-
centaje de enrolamiento en educacién secundaria del grupo en edad de cursar
es de 36%. La media para todos los paises de ingreso medio es de 54% (...} Los
paises de bajos ingresos tienen una media de 35%, por lo que Honduras, en
materia de inscritos en ensefianza secundaria, se encontraria comprendido entre
los paises mas atrasados del grupo de ingresos" (PNUD, 1990, ibid. : 31). Debe
tenerse en cuenta que sélo el 25% de los egresados de primaria se matricula en
el nivel medio, ingresando al nivel superior sélo el 7%, del cual termina el 1%.

En cuando al rezago escolar, considerado como indicador de calidad de la
educacién: "Se ha calculado que 36% de los nifios de dichas edades (7 a 14
afios) en la primaria estdn rezagados. El asunto es mds critico si se analiza el
retraso por edades: a los 9 afios, los nifios asistentes a la primaria en condicién
de rezago equivalen al 32% del total de dicho grupo; esta proporcién se va
incrementando porcentualmente hasta que, a los 14, alcanza 76%" {(SEC-
PLAN, 1994 :92).

A todo esto cabe agregar que mas del 60% de la poblacién econémicamen-
te activa tiene menos de tres afios de instruccién, por lo que se ha sefialado que
"el bajo nivel educativo de la poblacién representa un impedimento para el uso
racional de los recursos naturales y mejoramiento en las condiciones de vida"
(SECPLAN, 1993 : 3).

Segin estas condiciones, es indudable que cualquier intento por moderni-
zar las estructuras institucionales supone severas limitaciones.

En la medida en que, como se verd mas adelante, el SAPD esta estructura-
do procurando articular los distintos niveles de organizacién territorial, las for-
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mas, condiciones y calidades de expresién institucional en esos niveles no son
ajenas al funcionamiento del sistema.

La organizacién politico-administrativa del pafs se expresa territorialmente a
través de 18 Departamentos y 290 Municipios. Entre los Departamentos, como
entre los Municipios, existe diversidad en cuanto a superficie, poblacién, recursos
naturales, recursos financieros, capacidad de gestién, etc. (ACDI, 1991: 2).

La Constitucién Polftica de 1982, asi como la Ley de Municipalidades de
1990, en lo referente a las formas de gobierno territorial de orden sub-estatal o
local, se inspiran en ideas de descentralizacién, autonomia local y participacién
ciudadana.

Los gobiernos departamentales constituyen expresiones sub-estatales regi-
das por un gobernador que representa al poder ejecutivo, sirviendo de enlace
entre éste y las autoridades nacionales con delegacién en el Departamento y en
las Municipalidades. Ademds, son instancias de supervisién de las instituciones
publicas presentes en el respectivo Departamento (ACD], ibid. : 3).

En la préctica, los gobiernos departamentales tienen escasa significacién
en aspectos que no sean estrictamente politicos y casi ninguna relevancia en
cuanto a los vinculos entre gobierno central y gobiernos municipales.

En el caso de las Municipalidades, la ley les otorga el caricter de "estructu-
ra basica territorial del Estado y cauce inmediato de la participacién ciudadana
en asuntos publicos" (Art. 2). Asimismo se establece que las corporaciones
municipales serdn independientes de los poderes del Estado dentro de un régi-
men especial y auténomo.

Independientemente de que "la ley no define en qué consiste propiamente
dicha autonomia y cuiles son sus alcances, en el sentido de precisar si ella es
meramente administrativa, o si también es politica” (ibid), el articulo 13 de la
ley confiere a las corporaciones municipales una amplia gama de atribuciones.
Estas incluyen desde asuntos tradicionalmente atendidos por ellas, hasta aspec-
tos como proteccidén del medio ambiente y promocién de la reforestacién, asi
como la elaboracién de planes de desarrollo municipal, suscripcién de conve-
nios para la explotacién de los recursos naturales, etc.

El esfuerzo de descentralizacién implica que muchas de las atribuciones
que se pretende asuman las municipalidades, exigen capacidad de gestion que la
mayorfa de ellas no poseen. "En este sentido, hay evidencia suficiente que
advierte que, salvo unos pocos casos muy excepcionales, las municipalidades
carecen de la capacidad para planificar el desarrollo municipal, incluida en ella
la de formular y ejecutar proyectos, como también en las dreas de presupuesto,
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catastro y otras relacionadas. Por otro lado, la capacidad de los gobiernos muni-
cipales permanecer4 limitada, a menos que tengan el potencial de atraer y rete-
ner personal calificado para desempefarse en las distintas dreas de la adminis-
tracién municipal” (ibid : 25-26).

A todo ello se suma que el marco juridico existente mantiene dreas respec-
to de las cuales la competencia y atribuciones entre Poder Ejecutivo y
Gobiernos Municipales no estdn claramente delimitadas, lo que plantea poten-
ciales dificultades debido al peso de una tradicién centralista en el ejercicio de
la accién publica.

En este mismo sentido, el impulso a la participacién ciudadana en los
asuntos publicos, desde los niveles locales y comunitarios, debe enfrentar las
limiraciones que emanan de una sedimentada cultura politica autoritaria, asf
como las debilidades que generan los bajos indices de desarrollo humano.

EL CONTEXTO DE LOS DESASTRES

El territorio hondurefio se define como montafioso, con clima lluvicso tro-
pical, distinguiéndose la presencia de tres grandes regiones geomorfolégicas
(tierras altas y valles interiores, tierras bajas del Caribe y tierras bajas del
Pacifico) y varios ecosistemas: bosque tropical lluvioso, bosque tropical seco,
bosque nublado, bosque de roble-pino, sabana de pino de tierras bajas y ecosis-
temas costeros y de arrecifes {cfr. SECPLAN-USAID, 1989).

La mayor parte del territorio (mds del 80%) est4 ocupado por las tierras altas
y valles del interior donde predominan dreas montafiosas. Los valles y llanuras no
alcanzan a cubrir el 10% del territorio de esta regién. "Los valles mas importantes
son: Sula y Lean, en el norte; Agudn, en el noreste; Guayape-Patuca, en la zona
centro-oriental y Nacaome-Choluteca, en el sur” {Ibid, p. 25). En los valles se
practica la ganaderia y se cultiva caia de azicar y productos horticolas; en los
suelos aptos de las tierras altas se cultiva café, tabaco y granos bésicos.

En los valles y planicies de las tierras bajas del Caribe (16.4% del territo-
rio) hay plantaciones de banano y palma aceitera, destacdndose el rol econémi-
co de las dreas en torno del Ric Ulda y de las ciudades de San Pedro Sula y La
Ceiba. En el noreste de la regién, la zona de La Mosquitia estd débilmente inte-
grada a la economia nacional y ofrece escaso desarrollo.

"Las tierras bajas del Pacifico ocupan 2 % del territorio nacional y abarcan
la linea costera del Golfo de Fonseca, bordeada de manglares y las estrechas pla-
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nicies costeras y riberefias inundables, de as cuales la m4s extensa es la planicie
del Rio Choluteca" (Ibid : 27). La actividad econémica en esta regién se con-
centra en la ganaderia y el cultivo de cafia de azicar y melén.

En general, se estima que tres cuartas partes del territorio tienen pendientes
mayores del 25%, asi como la mayor parte del suelo (75%) es de vocacién forestal.

El pafs cuenta con numerosas cuencas hidrograficas muchas de las cuales se
encuentran degradadas, especialmente las de la vertiente del Pacifico. Las prin-
cipales cuencas son las de los Rios Choluteca, Nacaome, Ulda, Chamelecén,
Aguan, Sico y Patuca, y sus problemas principales son un déficit respecto de
requerimientos, en las dos primeras, e inundaciones, en los casos de Ulua,
Chamelecén y Agudn.

Si bien el clima prevaleciente se define como tropical lluvioso, existen
variaciones importantes entre las diferentes regiones, como consecuencia de la
modificacién de vientos debido al desplazamiento hacia territorio hondurefio
de la Zona Intertropical de Convergencia {mayo a octubre) y la diversidad oro-
grafica (Ibid. : 27-30).

Es asi como el litoral del Caribe ofrece un clima verdaderamente tropical
lluvioso, con miés de 2,400 mm/afio de lluvia; en las tierras bajas del Pacifico la
precipitacién varfa de 400 a 2,200 mm/afio, dependiendo de la topografia ; y en
las tierras altas del interior las lluvias disminuyen, alcanzado menos de 1,000
mm/afio en la zona de Tegucigalpa.

La posicién geografica de Honduras y, en particular, de la costa del Caribe
al norte del pafs, se halla dentro de la trayectoria de tormentas y huracanes tro-
picales que se originan en centros de baja presién de la Zona Intertropical de
Convergencia. No obstante, en la medida en que estos fenémenos (de 1 a 21
por afio) cruzan el Golfo de Honduras en su etapa menos intensa, no llegan a
afectar severamente el pafs cada afio.

Por otra parte, "la complicada orografia (...) altera la circulacién de los vien-
tos de los huracanes, provocando lluvias fortisimas en las laderas de barlovento de
las cadenas montafiosas costeras, de duracién relativamente breve, que dan lugar
a inundaciones de tipo "Reldmpago" y a consecuencias desastrosas” (Ibid. : 30).

Desde el punto de vista de las amenazas de eventuales desastres, que pue-
den afectar al pafs en diferente magnitud, las fuentes coinciden en considerar
que son: huracanes y tormentas, inundaciones, sequfas, deslizamientos de tie-
rras, movimientos sismicos, plagas de insectos e incendios forestales.

Las inundaciones, asociadas o no con huracanes y tormentas, son las que his-
téricamente han provocado mayor devastacién, aunque se debe tener en cuenta
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que otros fenémenos estdn menos documentados. "Entre estos fenémenos se
encuentra mds informacién sobre 16 huracanes, 102 inundaciones, por lo menos
81 temblores y 20 deslizamientos de tierra, cuyos efectos en las comunidades de
Honduras fueron registrados de alguna manera desde el siglo XVI. Los fuertes
temblores, olas de frio, incendios de origen natural, plagas y epidemias son fené-
menos que han ocurrido en Honduras, pero se carece de informacién cualitativa
como cuantitativa sobre los efectos” (Castafieda y Moncada, 1991 : 17).

Si se analiza la informacién proporcionada por la investigacidén antes cita-
da, se observa que en el presente siglo los efectos desastrosos de inundaciones y
huracanes son de mucho mayor amplitud e intensidad que los provocados por
fenémenos sismicos. Lo mismo sucede si se considera los Gltimos 25 afios, para
los cuales se supone existe mejor registro y atendiendo a que el nimero de
ambos tipos de fenémenos es similar.

Desde el punto de vista regional, la regién norte y en especial la norocci-
dental son las que en mayor medida estdn sometidas a la amenaza de inundacio-
nes, huracanes y grandes precipitaciones. "La zona noroccidental se clasifica
como la de més absoluto riesgo para huracanes, inundaciones y fuertes lluvias
(...) De las 102 inundaciones destructivas registradas desde 1610, 43 han afecta-
do principal o tinicamente la zona noroccidental y 37 de éstas ocurrieron entre
1906 y 1989, con efectos catastréficos en los cultivos, infraestructura, vivien-
da y desarrollo humano” (Ibid. : 19).

La recurrencia de inundaciones no sélo se asocia a la presencia de grandes
fenémenos climaticos que abarcan amplias 4reas, sino que también se producen
como consecuencia de lluvias intensas de duracién relativamente breve, afec-
tando numerosos asentamientos humanos ubicados en dreas préximas a rios y
quebradas, asi como en zonas de pendiente, sin vegetacién y con deficientes o
nulos sistemas de drenaje.

Este tipo de inundaciones, que perjudica microzonas de barrios marginales
urbanos, es practicamente de ocurrencia anual y se produce en ciudades del
centro {Tegucigalpa, Comavyagiiela), sur (Choluteca) y norte del pais (San
Pedro Sula, El Progreso, Choloma, etc.).

Dentro de los fenémenos de menor impacto aparente se encuentran los
deslizamientos de tierra, que también atafien a la poblacién urbana, especial-
mente en Tegucigalpa. "De los 20 deslizamientos con efectos importantes, regis-
trados desde 1851, 13 ocurrieron en el 4rea de Tegucigalpa” (Ibid. : 21)

Sin embargo, muchos deslizamientos, hundimientos e inundaciones en
dreas urbanas, terminan por no ser registrados como significativos porque afec-
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tan microzonas y pequefios nicleos de poblacién, pero su recurrencia, asi como
el dafio sobre los escasos bienes y la salud de estas poblaciones, implica modifi-
car los criterios de significacién. En Tegucigalpa, de acuerdo a la valoracién
realizada sobre diversas fuentes, entre 201 batrios y colonias tipificadas como
marginales, 80 deben clasificarse en situacién de riesgo.

En cuanto a los problemas de sequia "se han acentuado en el pafs, princi-
palmente en la zona sur y en los dltimos afios puede considerarse han sucedido
en forma anual" {Castafieda y Dimas, 1990 : 4).

Respecto a la actividad sismica, si bien Honduras no ha experimentado gran-
des desastres de esta indole, "se puede considerar que la zona inmediata a la
Depresién Central, las comunidades de Omoa y Puerto Cortés, que est4n situadas
sobre la activa falla del Motagua tanto como la regién sur, por estar bajo la influen-
cia de una provincia volcdnica activa en pafses vecinos y la Zona Tecténica de
Benioff, en la costa del Mar Pacfifico, tienen un mediano riesgo. Mientras, tanto las
zonas nor-central (por la falla del Agudn) y nor-oriental {por la falla del Guayape)
metecen mayor estudio para determinar su grado de actividad (Castafieda y
Moncada, op. cit. : 21). A ello se agrega la inexistencia de cédigos de construccién
antisismica y que las regulaciones para construir en zonas de riesgo no se respetan.

En términos generales, cabe afirmar que las principales amenazas que pen-
den sobre el pafs se constituyen en factores de desastre como consecuencia de la
interrelacién de las condiciones de utilizacion del medio, la debilidad institu-
cional para prever consecuencias de obras de infraestructura y urbanisticas, y las
altas condiciones de vulnerabilidad global de la poblacién.

A modo de ilustracién, respecto del primer factor indicado, cabe sefialar el
proceso de degradacién de las cuencas hidrogrdficas por erosién de los suelos, y
la sedimentacién de represas, cauces y canales como consecuencia de la defores-
tacién. La sobrecapacidad industrial de aserrio, asi como la demanda de tierras
para cultivos y ganaderia en suelos forestales, explican la tasa de deforestacién,
calculada en 80,000 hectdreas anuales.

La debilidad institucional se manifiesta a través de la ausencia de control
sobre "los impactos negativos del desarrollo econémico acelerado, en dreas
donde este tipo de desarrollo no es apropiado” (SECPLAN-USAID, op. cit. :
95). Esto se traduce en problemas en el uso del suelo (rural y urbano), erosién,
inadecuado manejo en las riberas de rios, apertura de caminos de penetracién en
areas forestales y fragiles, construcciones habitacionales en lugares inapropiados,
descarga indiscriminada de deshechos industriales y organicos en los rfos, etc.

Las condiciones de vulnerabilidad global de la poblacién tienen como base
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la precaria situacién econémica y social descrita en el apartado anterior, sobre
lo cual no es preciso abundar. Estas condiciones de vulnerabilidad se inscriben
dentro de la dindmica propia del circulo vicioso de la pobreza.

En la medida en que la economia del pais descansa en un limitado nimero
de productos primarios de exportacién, los que a su vez son dependientes de
condiciones del ambiente (clima, plagas) y de un mercado externo caracteriza-
do por el intercambio desigual, el impulso para un uso racional de los recursos
choca con "la necesidad inmediata de explotar los recursos disponibles al costo
minimo para la adquisicién de mayores beneficios a corto plazo (incluyendo
divisas para pagar la deuda externa)" (Castafieda y Moncada, op. cit. : 5).

De modo equivalente, la migracién a las ciudades y su secuela de asenta-
mientos humanos en situacién de riesgo, asi como los poblados rurales préximos
a rios que aflo a afio sufren crecidas, no expresa sino la bisqueda precaria de
condiciones de sobrevivencia también precarias.

Por ello, la vulnerabilidad de la poblacién es mas que la suma de vulnerabili-
dades especificas (tecnolégicas, econémicas, sociales, educacionales, etc.) y se tra-
duce en un modo de vida que incorpora el riesgo como un componente més, coti-
diano y perversamente necesario para y dentro de esas formas de sobrevivencia.

De allf que el "fatalismo" que asume la poblacién respecto de las amenazas
que sobre ella se ciernen (Castafieda y Dimas, op. cit: 7) no es mds que una ade-
cuacidn a las condiciones objetivas de su realidad, aunque naturalmente se revis-
te de contenidos subjetivos, con mds o menos ingredientes ideolégico-religiosos.

EL MARCO INSTITUCIONAL PARA LA ATENCION
Y PREVENCION DE DESASTRES

El actual SAPD se origina en 1973 con la creacién del Consejo
Permanente de Emergencia Nacional (COPEN), durante el régimen militar de
rasgos reformistas que se instaura en diciembre de 1972.

En los afios anteriores a su creacién (1960 en adelante) el pais sufrié los
efectos de por lo menos 5 6 6 huracanes o tormentas tropicales (las fuentes no
son precisas a este respecto) y més de 40 inundaciones de diversa magnitud, que
afectaron diferentes regiones del pafs o la totalidad del territorio, aunque la
mayoria se produjeron en la regién noroccidental. En alguno de esos afios se
registraron, en diferentes fechas, hasta 7 inundaciones de cierta magnitud.

El gobierno bajo cuyo mandato se crea COPEN buscaba inaugurar un



158 PATRICIO LEON / MARITZA GUILLEN

nuevo tipo de régimen militar, caracterizado por "la intencién de convertir a las
Fuerzas Armadas en el eje o punto de equilibrio de la vida piblica" y por la
"expansién del aparato del Estado" (...) “y emisién de politicas que apuntan
hacia la modernizacién estaral y el aprovechamiento eficiente de los recursos
locales para el desarrollo” (Posas y Del Cid, 1983 : 269).

El decreto ley que crea el COPEN (30 de marzo de 1973) establece en su
presentacién la preocupacién del Gobierno por "los innumerables problemas
que enfrentan los organismos publicos y privados para atender en forma eficaz
las situaciones de emergencia causadas por desastres naturales o de origen diver-
so, motivados por la falta de coordinacién en los diferentes niveles administra-
tivos", y dispone la creacién de un organismo permanente "con la misién de
prever las acciones y organizar los mecanismos que permitan poner en funcio-
namiento el potencial necesario para minimizar los efectos producidos por los
desastres o remediar los dafios que estos ocasionen".

En los considerandos que justifican la creacién del COPEN, se sefiala que
"al presentarse situaciones de emergencia" se requiere de un organismo que
"coordine los esfuerzos de los sectores pablicos y privados para prevenir, planifi-
car, dirigir y ejecutar las labores de ayuda, salvamento, rehabilitacién y otras
similares que sea necesario realizar. Y se indica, adema4s, que es labor del
Gobiemno asegurar "el bienestar del pueblo, la conservacién de los recursos
naturales y la economia de la nacién”.

A través de los 9 articulos del decreto se establece la composicién del
COPEN, sus fines y atribuciones, las condiciones para determinar situaciones
de emergencia, la condicién de sus integrantes y la capacidad del organismo
para reglamentar la aplicacién del decreto.

El COPEN se define (Art. 1) como dependiente de la Jefatura de Estado e
integrado por el Jefe del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, el sub-secretario
de Salud Publica y representantes de la Universidad Nacional Auténoma, el
Consejo Hondurefio de la Empresa Privada, la Confederacién de Trabajadores,
el Presidente de la Cruz Roja y el Director General de Presupuesto.

Se establece ademéas (Art. 2) que el organismo serd encargado de llevar a
la practica directrices emanadas del jefe de Estado y el Consejo de Ministros, en
materias relativas a desastres, y que ser4 presidido (Art. 3) por el Jefe del Estado
Mayor de las Fuerzas Armadas.

El Consejo podri integrar comisiones o grupos de trabajo, contara con la
cooperacién de todas las dependencias de! Estado y organizaciones privadas,
asistenciales y otras necesarias para atender las emergencias, coordinando la



