instituciones y organizaciones nacionales. En este sen-
tido, una primera leccién aprendida es la importancia
de esta labor de coordinacidn y apave en el plano de
los esfuerzos internacionales y nacionales. Para ello se
ha comprendido ya que las Naciones Unidas debe
mejorar constantemente su propia capacidad de co-
ordinacion interna para poder llegar a2 actuar como
Sisterna, lo que en realidad todavia estd en proceso.

Las evidencias del quehacer del Sistema en la erapa
de la emergencia post-Mitch son sumamente favora-
bles y objeto de reconocimiento por parte de una gama
de actores diversos en el plano nacional e internacio-
nal la rapidez con la que se establecieron los meca-
nismos de coordinacidn de las acciones de emergen-
cia fue loable. El Sistema, con todos los problemas y
dificultades que existian, pudo operar como tal; ello
st explica en gran parte por los lazos de colaboracién
y respeto mutuo preexistentes entre 1as agencias y
entre éstas y la coordinacion, ademds del estilo de

“liderazgo compartido™ promovido y ejercido. El tra-
bajo previo en condiciones de “normalidad”, el bene-
ficio derivado de la aplicacién del Andlisis Comin por
Pais (CCA) y del mecanismo del UNDAF, asi como el
esfuerzo para establecer bases comunes en la progra-
macion interagencial hacia el futuro, contribuyeron
enormemente a la existencia de un sentido de comu-
nién y colaboracion en el marco del Sistema. Todo esto
se logré a pesar de que no se poseia un gran conaci-
mienio sobre metodologias y protocolos
preestablecidos, y de que se recurrié muchas veces a
la improvisacion constructiva y al protagonismo exito-
so de individuos e instituciones.

La leccidn es clara: 1a existencia de lazos de unidn
previos, de respeto, y de iniciativas de colaboracion
interagencial, proveyé de un marco positivo para lo-
grar la concertacidn y colaboracion durante el evento
y después de él. A la vez surge la pregunta de qué hu-
biera sucedido sin la existencia previa de los factores
de urudn y colaboracién, sin el estilo de liderazgo del
Sistema ejercido por la coordinacidn, etc. Hay que re-
conocer aqui que tales factores positivos no existen
en todos los paises en que ¢l Sistema de las Naciones
Unidas opera. La necesidad de fortalecer el concepto
y funcionamiento de un “sistema” es clara, y ademas
debe acompanarse de una mayor concentracion en la
formulacidn, conocimiento, y operacionalizacion de
metodologias v protocolos previamente elaborados en
cuanto al papel y la coordinacién de esfuerzos, sin
desincentivar la improvisacion constructiva siempre
necesana en casos de desastre.

E!l Sistema ha elaborado a lo largo de los afios
metodologias y protocolos y ha formado profesiona-
les capacitades en la coordinacién y ejecucién en con-
diciones de crisis; sin embargo, no han sido esfuerzos
permanentes y consolidados. Muchos de los profesio-

nales que han pasado por los cursos de capacitacion
en manejo de desastres promovidos por el Sistema

desde principios de la década de los noventa, ya no se
encuentran en sus mismas funciones. En el momento
del impacto del Mitch, habia dentro del Sistema en
Honduras muy pocos profesionales capacitados debi-
damente Tal situacion establece un grado de depen-
dencia de recursos externos al pais que debe ser su-
perada paulatinamente.

Mis alld de la coordinacion de esfuerzos, el acom-
pafamiento que el Sistema presta en los demas nive-
les de la organizacién social posee gran importancia
para romper el aislamiento y evitar fas acciones inde-
pendientes, de manera tal que desde lo local a lo na-
cional se logre potenciar el aporte de cada cual enun
accionar realmente colectivo Esto se logra con la co-
ordinactén y la dilucidacion de funciones, segmentos
de intervencion, tareas compartidas y responsabilida-
des individuales definidas, toda lo cual constituye un
eje wransversal principal del trabajo que se realiza en el
seno del Sistema.

No se trata de usurpar competencias tradicionales
desarrolladas por instituciones y agencias de larga y
profunda experiencia en aspectos como la atencién
de emergencias ¢ las acciones de rescate, sino de com-
plementar su trabajo con la coordinacion global del
esfuerzo internacional, tanto en lo puiblico como en
lo privado, a escala nacional, regional y local.

El enfoque del Sistema de las Naciones Unidas estd
mds claramente orientado al desarrollo y ahi radica su
ya larga expeciencia, su capacidad técnica y el recono-
cimiento internacional, aunque todavia sea reciente
su accionar como verdadero “sistema”. La experiencia
muestra que son mds bien las agencias del Sistema las
que acumulan esa experiencia, capacidad y reconoci-
miento; en tal sentido, el prestiglo, la legitimidad y ia
neutralidad percibidos en el Sistema vienen dados, en
general, por las diferentes organizaciones que lo inte-
gran, especializadas en diversos campos en su accio-
nar tanto en nombre de si mismas como de las Nacio-
nes Unidas en calidad de organizacién colectiva. En
todo caso, la leccién aprendida es que el papel funda-
mental debe ser el poner su propia capacidad ya ad-
quirida, al servicio de las necesidades regionales, sin
desviarse a iniciar nuevas tareas que no corresponden
a su accionar normal y que otros hacen mejor La na-
turaleza multifacética de la organizacién de las Nacio-
nes Unidas la dota de una capacidad caracteristica fren-
te a la mayoria de las otras organizaciones internacio-
nales, esta es su capacidad de movilizar ideas, concep-
t0s, recursos, experiencias y especializaciones de di-
versa indole en apoyo a los procesos de respuesta a
los desastres.

2. La movilizacién de recursos y la definicién de
funciones

Un aspecto importante que revela cierta debilidad
del accionar como “sistema”, €s €l hecho de que aun-



que las tareas a partr del impacto del Huracdn Mitch
se dieron en el marco del denominado lamamiento
interagencial, gran parte del trabajo se realiz6 fuera
del propio proceso asi denominado y mds bien como
reacciones independientes, lo que resté fuerza a su
accionar como Sistema. Esto lleva a reflexionar sobre
la necesidad de reforzar las acciones conjuntas de
manera que se actie en consonancia, respetando es-
pecialidades y hderazgos tradicionales en ciertas dreas
tipicas.

Una leccién especifica aprendida es la necesidad
de reducir atin mis el protagonismo y promover un
liderazgo compartido, una guia general con base en
decisiones de grupo que se pongan en ejecucién en
conjunto; ello significa reducir el activismo y aumen-
tar lo pensado y concertado. Se debe tener mayor ni-
vel de precision en la coordinacion de tareas en dreas
donde diversas agencias actian normalmente, rales
como agua, nifiez o salud. Ahi se requiere un mis
amplio detalle en la definicién del papel correspon-
diente a la intervencién como Sistema, que en su cali-
dad de guia o coordinador de multiples acciones posi-
bilite al conjunto una mayor capacidad de convocaro-
ria y motivacién para Ja puesta en marcha de recursos
locales e internacionales. La experiencia sugiere que
se debe realizar un trabajo permanente, cotidiano, que
se refleje en 1odo momento, incluidos los de las emer-
gencias. Mds aiin, se requiere protocolos, convenios,
acuerdos formales, lineas de comunicacion estableci-
das, cartas de entendimiento y una clara estructura de
comunicacién por programa y entre agencias, 015 4
vis 0 cOMO grupo, segin temas, sectores, especiali-
dad o regiones en que se actua.

La experiencia muestra las pérdidas provocadas por
las pugnas entre los operadores, asi como la necesi-
dad de establecer mejores lineas de comunicaciéon
permanentes para evitar que las mismas peticiones de
apoyo se hagan en forma sucesiva o paralela a distin-
tas agencias que actdan por su cuentd. Ello impide
mejorar la velocidad de reaccidn y provoca ta duplica-
cidn o repeticidn innecesaria de acciones, envez de la
conjuncién de energias y capacidades de las diversas
agencias y agentes internacionales. La debilidad de Ia
institucionalidad nacional se vio reflejada en varias ins-
tancias en la ausencia de iineas claras de relacion en-
tre el gobierno y el Sistema, de tal manera que varios
organismos nacionales hicieron solicitudes de apoyo
similares a las agencias en distintos momentos. Mis
alld de fortalecer sus propios mecanismos de coordi-
nacion interagencial, existe la necesidad deapoyoa la
institucionalidad nacional para fortalecer su propia
capacidad de coordinacién y accién.

3. La informacion: una clave para la gestion de la
accién

La infarmacion bdsica sobre impacios y necesidades

La experiencia post-Mitch ensena que una labor
clave es la de levantar informacion. La organizacidn
que permite tener registros, elaborar reportes y regis-
trar procesos, es fundamental en los momentos inme-
diatos al impacto. El Sistema, que tiene agencias vin-
culadas constantemente a miltiples aspectos de la vida
nacional, tiene el conocimiento y ha logrado los acuer-
dos, los contactos y el acceso a las fuentes locales en
forma directa. La leccién es que se debe promover los
sistemas permanentes de evaluacion, control y regis-
tro que permitan aprender de las pricticas y las inicia-
tivas. Para ello también se debe promover y potenciar
esfuerzos locales, como los de entrenar personal na-
cional y local desde el nivel del Patronato, y los proce-
dimientos de alerta temprana ya en marcha Lla tarea
de sistematizar y sintetizar la informacién y hacerla cir-
cular en forma inmediarta y eficiente, es un campo en
el que el Sistema ha acumulado experiencia y puede
realizar su aporte en las mis diversas dreas, desde la
salud hasta la agncultura, desde la habitacién hasta la
educacion. La leccion €s que no se estd utilizando ade-
cuadamente toda esa experiencia y se pierde con ello
energia y recursos gigantescos experimentando e im-
provisando, cuando se podria tener previsiones y nor-
mas de comportamiento establecidas al respecto. En
Honduras se han hecho erréneas interpretaciones tan-
to del impacto como de la reaccion a éste y de los re-
sultados relativos obtenidos durante los doce meses
subsiguientes al Mitch. Ello pudo y debe subsanarse
(aungue mucha informacién ya se perdi6) con la apli-
cacion de la expenencia y capacidad técnica que las
agencias tienen y el Sistema integra.

La ausencia de informacién apropiada y la la-
bor improvisada son dos obsticulos para el éxito de
las operaciones de emergencia, pero también para las
subsiguientes de rehabilitacion minima y recuperacion
bisica. Movilizar inmensos recursos ahi donde no son
necesarios o dejar enormes poblaciones sin atencién
alguna por falta de registro, son igualmente dos erro-
res cometidos que deben superarse. De hecho, hoy
es conocido que mucho del impacto jamds se conoce-
ri porque sucedio entre poblaciones que normalmente
estdn aisladas y que con los efectos sobre las
infraestructuras quedaron atin mds incomunicadas.
Estas poblaciones sufrieron las consecuencias del even-
to e iniciaron su recuperacién sin tener registros y sin
reportar el proceso en absoluto. Muchas han vuelto a
sus sitios de alto nesgo y han sufrido los nuevos im-
pactos, todavia sin tener registro formal alguno y sin
ser parte de la historia escrita Evitar esta situacién y
mejorar las condiciones de informacion, registro y sin-
tesis es una tarea central que debe apoyarse por parte
del Sistema. Todo ello deja la leccién de que es nece-



saria —junro a otras tareas de acompafnamiento para
prepararse para futuros impactos, lo mismo que para
el trabajo continuo cotidiano- la organizacién, planifi-
cacion y ejecucién de sistemas de informacién, asi
como su control, su estandarizacion y el fortalecimien-
to de los procesos de acreditacién de tales procedi-
mientos, de manera que se mejore sustancialmente la
calidad de sus daros.

Un déficit particular en el sistema de informacién
establecido y estandarizado se ve en la ausencia de
metodologias y de personal entrenado en lo referente
al impacto social de los desastres. La metodologia
instrumentada con regularidad y eficiencia por la
CEPAL en el drea de la informacién macroecondmica,
no encuentra un complemento en lo que se refiere a
los impactos socales. Informacidn sobre estos aspec-
tos es fundamental para guiar los procesos de emer-
gencia, rehabilitacidn y reconstruccidn. Esto incluye
informacién y proyecciones sobre factores tales como
la migracidn forzada y el reasentamiento, la pérdida
de y el acceso a tierras rurales y urbanas, el impacto
en los sectores informales, las repercusiones negati-
vas en la distribucion de ingresos y el acceso a los ser-
vicios sociales basicos, entre otros. Existe la necesidad
de promover la preparacidn de metodologias de and-
lisis soctal y de capacitar profesionales en su instru-
mentacion.

Informacidn sobre recursos bumanos capacitados y
disponibles para las tareas de la emergencia,
rebabilitacion y reconstruccién

El desastre provocado por el Mitch puso una enor-
me demanda sobre el Sistema en términos de acceso
a profesionales capacitados para realizar las nnume-
rables tareas de andlisis, consultoria, y accién requeri-
dos. En este contexto y frente a la ausencia de sufi-
cientes recursos nacionales, se recurno a los servicios
de un namero importante de profesionales de otros
paises de la regién centroamericana y de fuera de ella.
Muchos consultores aparecieron en la escena espon-
tineamente y otros ofrecieron sus servicios por fax o
correo electronico. La incorporacidn de esta fuerza de
trabajo foranea vino por via de las recomendaciones o
sugerencias externas, de llamadas telefénicas de ur-
gencia con contactos internacionales, entre otros me-
canismos. El proceso tuvo buenos resultados pero tam-
bién malos. El problema de adecuar recursos a las ne-
cesidades reales, a través de profesionales con cono-
cimiento del pais o del idioma, etc., es dificil de lograr
en candiciones de laisser faire.

Las experiencias habidas indican claramente la ne-
cesidad de tener inventarios acrualizados de recursos
humanos capacitados, idéneos para emprender las
distintas tareas que surgen como necesidad en tiem-
pos de crisis y recuperacion, Este inventario debe co-
menzarse con recursos nacionales, después regiona-
les y finalmente internacionales. A la vez se reconoce

el déficit, en Honduras y en la regién centroamericana
en general, de profesionales capacitados, lo que indi-
caclaramente la necesidad de promover procesos con-
tinuos de capacitacion y formacion en multiples dreas
de importancia para la gesudn de los desastres y del
riesgo. El Sistema debe poner gran atencién a estos
aspectos en el futuro,

La informacion sobre metodologias y esquemas de accién
apropiados

Pasada la etapa de respuesta inmediata y resueitos
los principales problemas urgentes asociados con la
emergencia, ¢l Sistema y sus agencias pasaron a la pro-
mocion de esquemas de intervencion ligados a la re-
habilitacidn v la reconstruccidn, ademds de activida-
des relacionadas con el proceso de gestion futura del
riesgo. Han surgido multiples proyectos de interven-
cidn, capacitacién, fortalecimiento instituciona! y
organizacional, entre otros.

Una parte importante de las iniciativas promovidas,
especialmente por agencias con poca experiencia pre-
via en el tema de los desastres y riesgos, también ha
tenido que recurrir a profesionales con igual nivel de
experiencia. La urgencia de “hacer” a veces desobede-
ce la norma de la reflexién y la accién informada Exis-
ten casos de promocion de esquemas —particularmen-
te de capacitacién en el dmbito local o comunitari —
en que se “reinventa la rueda” o se recurre al desarro-
llo de metodologias nuevas, donde existen ya las apro-
piadas que con adaptacién podrian servir a los mis-
mos fines.

Frente a estos contextos es imprescindible que el
Sistema promueva inventarios de metodologias y es-
quemas de intervencién existentes que sirvan como
base de consulta para sus profesionales y las contra-
partes nacionales, en la busqueda de la eficiencia y efi-
cacia en condiciones de costo efectividad.

4. La importancia de las redes y los contactos locales

Una leccién en la que hay que nsistir por ser posi-
tiva, es en la presencia local y el correspondiente in-
tercambio técnico. La relacién directa con Alcaldes y
de los puntos focales entre si, asi camo con agencias
locales y regionales, es un aspecto positivo que debe
ser reportado, analizado y estandarizado como norma
en el desempeno interagencial y la comunidad inter-
nacional en general La labor a escala nacional y el pa-
pel de las Naciones Unidas como apoyo al esfuerzo
nactonal no es suficiente ni eficiente si no nene ese
doble elemento de relacidn directa en el campo y de
correlacidon entre puntos focales de diversas agencias
para actuar iz sizi en forma sistemiuca

Todavia un afio después del Mitch, varias entidades
del Sistema de las Naciones Unidas se encontraban
desarrollando diversas tareas en ¢l dmbito local y re-
gional, sin que fueran conocidas y menos analizadas y



evaluadas por agentes con tareas similares en otros
sitios del mismo pais y hasta de la misma regién. Una
leccién bdsica es evitar redescubrir verdades obvias
para otros, asi Coma repetir errores ya superados por
los colegas de la orra agencia en la comunidad vecina.
Para ello, es bisico reportar, evaluary estandarizar pro-
cedimientos. Una tarea que la experiencia exige ¢s la
elaboracion de cartillas y protocolos, ¢ mejor aun, la
adapracidn y el uso de instrumentos ya desarrollados
en otros paises, incluso por las mismas agencias o por
otras entidades de ayuda y soporte internacional que
ya poseen experiencia y han obtenido buenos resulta-
dos. Es urgente estar preparado con estas herramien-
135 € instrumentos cuando ocurran nuevos momen-
tos de impacto, e integrarlos de inmediato en las ac-
tuales condiciones cotidianas de trabajo. S6lo si se uti-
lizan en la cotidianeidad serdn realmente eficientes
aplicados en emergencias.

Se ha enfatizado que el papel esencial de] Sistema
es el acompanamiento de las instituciones y la pobla-
cién para coordinar esfuerzos de la comunidad inrer-
nacional y darle soporte a la accién local. Se debe su-
brayar la necesidad de que los funcionarios y directo-
res de las entidades del Sistema fortalezcan el sentido
de la urgencia en sus instituciones y organismos, tan-
to cuando se actia en condiciones de emergencia,
como irente a la miseria cotidiana de un pueblo. Se
debe cultivar la cultura de emergencia, pero no sélo
para actuar al momento del huracin, sino también en
la cotidianeidad. Los entrabamientos, retardos inne-
cesarios, tramites que sobran, procedimientos
repetitivos o exceso de tomadores de decision para
tareas relativamente sencillas, son aspectos a superar.
La experiencia reciente indica que estos son obstdcu-
los para la labor en condiciones de urgencia y que sélo
a partir de un verdadero sentido de la urgencia se pue-
de estar a la altura de la demanda. Los liderazgos de
las agencias deben asegurarse de que la razdn de ser
de las entidades sea la preocupacion por la vida hu-
mana y sus condiciones cotidianas, y de que lo bdsico
no son los pracedimientos o los protagonismos, sino
la preocupacién por la poblacién, por la gente.

La preexistencia de lazos de colaboracidn y redes
de apoyo en el dmbito local facilita mucho la labor de
las agencias del Sistema durante la emergencia, reha-
bilitacién y reconstruccién. Ejemplos de ello se encuen-
tran en la labor de UNICEF, que habia fomentado el
Pacto por la Infancia con casi todos los Alcaldes del
pais antes del desastre; y de PNUD en su relacion pre-
via de apoyo con la alcaldia de Pueric Coriés. La ac-
cién en tiempos de desastre siempre serd mas efectiva
si se basa en lazos de apoyo y respeto en el dmbitc
local anteriores al evento. Ademds, las tareas relacio-
nadas con la gestion de riesgo hacia el futuro siempre
se realizardn en forma més conveniente a estos nive-
les locales, especialmente si se ubican dentro de las
lineas de accidn que el Sistema ya ha establecido en el

pais, relacionadas con la descentralizacién, fortaleci-
miento municipal, gobernabilidad y transparencia,
sostenibilidad, manejo ambiental y reduccion de la
pobreza,

VI. Una Vision de Futuro: La Gestion
de Riesgo

A. De la ocurrencia de desastres a la gestion
del desarrollo

La magnitud de los dafos y pérdidas humanas y
matenales ocasionadas por el impacto del Huracan
Mitch en Honduras, y en Aménca Central en general,
tuvo ¢omo consecuencia una reflexién sena y un algs-
do debate sobre los factores, ajenos al evento fisico en
si, que podrian ayudar a explicar los niveles de des-
truccidén v el descalabro sufrido en la economia v so-
ciedad nacionales y regionales. Pocos analistas se afe-
rran hoy en dia a la idea de que el nivel de dano sufri-
do se puede explicar exclusivamente por la magnitud,
intensidad y duracién del Huracin o tormenta trops-
cal. Mas bien, la tendencia dominante ha sido la de
encontrar una explicacion en el conjunto de las condi-
ciones sociales y ambientales existentes en el momen-
1o del impacto del meteoro De ahi el constante deba-
te v reflexién que se ha dado en torno a la llamada
“vulnerabilidad ecolégica y social” de Honduras y de
los demas paises del istmo.

Esta linea de investigacién, que pone el énfasis en
las condiciones preexistentes de vulnerabilidad de 1a
sociedad, eleva el concepio de “riesgo™ a una posi-
cién central en el andlisis del desastre y la bisqueda
de esquemas de intervencion y accion futuras que
permitan pensar en la reduccion de las posibilidades
de desastres de tal magnitud. E! desastre se concibe,
entonces, mas en términos de la concrecion o actuali-
zacion de condiciones de riesgo preexistentes que
como una manifestacidon de la furia de la narturaleza y
de sus impactos inevitables. La inquietud en cuanto al
riesgo y vulnerabilidad preexistentes se expresa de
forma indiscutible en la manifiesta bisqueda de una
estrategia de desarrollo basada en el proceso de re-
construccion con “transformacion”. Esta idea implica
como componente fundamental la reduccion de la
vulnerabilidad existente, y la promocién de esquemas
de transformacién de la sociedad que impidan la cons-
truccidn en el futuro de nuevas condiciones de vulne-
rabilidad para la poblacién.

La reduccién o el control de la construccién de vul-
nerabilidad y riesgo en la sociedad, y Ia opcidon de mi-
tigar asi los fururos dafies asociados con el impacto de
diversos fendmenos fisicos de origen natural o
antropogénico, consuruye un elemento fundamental
y uno de los factores que definen el desarrollo. Dificil-
mente se podria pensar en desarrollo cuando existe
un aumento en los niveles de riesgo de la sociedad v,



en consecuencia, en las posibilidades de danos y pér-
didas por parte de la poblacién (Lavell, 1998; 1999).
Esto no solamente incluye la problemdrtica particular
de los desastres, sino también los riesgos relaciona-
dos con la enfermedad y la desnutricion, el analfabe-
usmo, el desempleo y la falta de ingresos, la violencia,
la drogadiccidn, la marginacion y la exclusién social,
entre otras condiciones objeto de intervencién y cam-
bio en una sociedad que busca del desarrollo. Una
definicion restringida de desarrollo lo plantea de for-
ma muy sucinta y elegante como “la reduccion de vul-
nerabilidades (o de riesga) y el aumento de las capaci-
dades” de la sociedad (Anderson and Woodrow, 1989).
Esta definicién, aunque no abarca en toda su exten-
5100 los procesos que involucra el desarrollo, tiene el
mento de introducir el riesgo como parte consustan-
cial al mismo, y de senalar el camino a seguir en el
proceso de la comprensién cabal del problema.

El proceso a través del cual una sociedad, o
subconjuntos de la misma, influye positivamente en
los niveles de riesgo que sufre o podria sufrir, estd com-
prendido en la nocion genérica de ta gestion de riesgo
0, mds precisamente, la “Gestién de la Reduccién del
Riesgo” (Wilches Chaux, 1998). Esta gestion tendrd sus
caracteristicas, estrategias e instrumentos particulares,
y debe ser considerada como un componente intrin-
secoy esencial de la gestidn del desarrollo territorial y
ambiental. Todo proceso de desarrollo, de transforma-
cién territorial y ambiental, debe ser informado por
un proceso de andlisis y control de los factores de ries-
£0 existentes o posibles.

El Sistema de las Naciones Unidas en Honduras,
precisamente por la relacién que se establece entre la
reduccién del riesgo y el desarrollo, ha encontrado en
la nocién de gestidn de riesgo una prictica fundamen-
tal que debe guiar su accion futura en el pais, Las lec-
ciones que el Mitch dejo incluyeron de forma destaca-
da la relacién entre el dafio causado y la vulnerabili-
dad social y ecoldgica del pais, cuya reducciédn se esta-
blece como un aspecto esencial y requisito para que
el desarrollo sosteruble deje de ser una utopia para
convertirse en una realidad.

La gestidn de la reduccion de riesgo comprende
un componente esencial de una nueva vision del tema
de los desastres, una visién que debe convertirse en
accién y enfoque permanentes. En este senudo, el fac-
tor de riesgo debe engirse en punto de referencia v
pardmetro que informa la planificacidn e instrumen-
tacion de todo proyecto de desarrollo; por lo tanto,
debe asumir la misma posicion e importancia que du-
rante los dltimos afios han recibido el enfoque de gé-
nero y la consideracion del impacto ambiental en la
gestion del desarrollo v en los nuevos proyectos,

B. Riesgo, desastre y desarrollo

Con referencia a la problemduca parucular de los

desastres, el riesgo se refiere a un contexto caracteri-
zado por la probabilidad de multiples y variadas pérdi-
das y darios de magnitud importante en el futuro, que
van desde las fisicas hasta las psicosociales y cultura-
les. El riesgo constituye una posibilidad y una proba-
bilidad de danos relacionados con la existencia de de-
rerminadas condiciones en la sociedad, o en el com-
ponente de la sociedad bajo consideracion (individuos,
familias, comunidades, ciudades, infraestructura pro-
ductiva, vivienda, etc.). El riesgo es, en consecuencia,
una condicion latente que encierra una posibilidad de
pérdidas hacia el futuro. Esa posibilidad estd sujeta a
andlisis y medicién en términos cualitativos y cuanti-
1ativos

La existencia de riesgo y sus caracteristicas particu-
lares se explica por la presencia de determinados fac-
rores, que en general se clasifican en los de amenaza
y los de vulnerabilidad. Una amenaza refiere a la po-

_sibilidad de la ocurrencia de un evento fisico que pue-

de causar algin tipo de dafno a la sociedad, y la vulne-
rabilidad a una senie de caracteristicas diferenciadas
de la sociedad, o subconjuntos de la misma, que la
predisponen a sufrir dafos frente al impacto de un
evento fisico externo, y que dificultan su posterior re-
cuperacion. Es sindnimo de debilidad o fragilidad y la
antitesis de capacidad y fortaleza. La vulnerabilidad es,
en fin, la propensién de una sociedad a sufrir dafio o
ser dafiada.

La variedad de amenazas que potencialmente en-
frenta la sociedad es muy amplia y tiende a aumentar
constantementie. Incluye las que son propias del mun-
do natural, como las relacionadas con la dindmica
geoldgica, geomdrfica, atmasférica y oceanogrifica
(por ejemplo, sismos, deslizamientos de tierra, hura-
canes y tsunamis); las que son de naturaleza social y
natural, producidas como resultado de la interseccién
o relacion del mundo natural con las practicas socia-
les, como son muchos casos de inundacién, desliza-
miento y sequia. Entre estas Giltimas, la deforestacién,
cambios en los patrones de uso del suelo u otros pro-
cesos sociales, crean o amplian las condiciones de
amenaza. Las antropogénicas son producto de la acu-
vidad humana, como los casos de explosiones, confla-
graciones, derrames de materiales téxicos, contami-
nacion de aire, tierra y agua por productos industria-
les, entre orras.

Este rango de tipos genéricos de amenaza, que se
amplia notoriamente al llegar a los tipos especificos,
se complica por posibles efectos de concatenacién o
sinergia que sirven para crear amenazas complejas. Asf,
por ejemplo, la amenaza sismica o la asociada con
huracanes y tormentas tropicales, pueden
congatenarse v ser detonador potencial en un tiempo
y espacio particular de la ruptura de presas,
deslizamientos e inundaciones, conflagraciones y el
derrame de sustancias peligrosas A pesar de los ori-
genes diversos de los fendmenos fisicos que se clasifi-



can como amenazas, es importante destacar que toda
amenaza es construida socialmente; es dectr, 1a trans-
formacion de un potencial evento fisico en una ame-
naza solamente es posible s1 un componente de la so-
ciedad estd sujeto a posibles danos o pérdidas De lo
contrario, un potencial evento fisico, por grande que
sea, no se constituye en una “amenaza” propiamente
dicha, aunque con la introduccion de distintas dind-
micas sociales puede evolucionar para constituir una
amenaza en el futuro (Lavell, 1996).

La vulnerabilidad de fa sociedad puede manifestar-
se a través de distintos elementos, cada uno precedi-
do por y resultado de un proceso social particular, Al-
gunas de las dimensiones prevalecientes de la vulne-
rabilidad se encuentran en la ubicacion de poblacién,
produccion e infraestructura en ireas de potencial
impacro; 1a inseguridad estructural de las edificacio-
nes; la falta de recursos economicos, de autonomia y
de capacidad de decisién de la poblacidn, las familias,
las comunidades o las unidades de produccién, que
les permitan hacer frente a contextos de amenaza o
recuperarse después del impacto de un evento fisico
determinado; la ausencia de una sociedad organizada
y solidaria; la existencia de ideologias fatalistas y la fal-
ta de educacion ambiental adecuada; la carencia de
instituciones u organizaciones que velen por la segu-
ridad ciudadana y que promuevan la reduccion de ries-
g0. Todas estas expresiones y otras se interrelacionan
para producir una serie limitada de matrices de vul-
nerabilidad y riesgo global, escenarios diferenciados
en el uempo, en el espacio y con referencia a grupos,
sectores o estratos sociales distintos. (Wilches Chaux,
1993)

El riesgo solamente puede existir al concurrir una
amenaza y determinadas condiciones de vulnerabili-
dad en un espacio y tiempo particular. De hecha, las
amenazas y vulnerabilidades estdn mutuamente con-
dicionadas: no puede existir una amenaza sin la exis-
tencia de una sociedad vulnerable y viceversa. Un even-
to fisico de la magnitud o intensidad que sea no pue-
de causar un dano social si no hay elementos de la
sociedad expuestos a sus efectos. De la misma mane-
ra, hablar de la existencia de vulnerabilidad o condi-
ciones inseguras de existencia es solamente posible
con referencia a la presencia de una amenaza particu-
lar.

12 magnitud del riesgo siempre esta en funcién de
la magnitud de las amenazas y las vulnerabilidades, y
los res constituyen condiciones latentes en la socie-
dad. Es decir, la amenaza es la posibilidad de ocurren-
cia de un evento, no el evento en si, y la vulnerabuli-

3 La extraccin minera es un ejempio de produccion que presenta muy diver-
805 riESROS, perc que 58 desarrollz en funcion de fa probabiidad de alcanzar
altissmos beneficios en nempos cortas 6 con un golpe de suerte Ello al margen
de queen el largo plazo deje abandonadas amphias extensiones de suekos insevi-
bles 0 muy contaminades y de alusima pehgrosidad (montahas enteras horada-
das o incandescentes en labenntos gIganiescos, eic )

dad es la propensién a sufnr dafio, no el dano en si.
Todas las categorias se refieren a una potencialidad o
condicién furura, aunque su existencia es real como
condicidn latente.

E} nesgo debe entenderse como la probabilidad de
gue pueda suceder un evento dafiino causante de pér-
didas y perjuicios sociales, psiquicos, econdmicos o
ambientales; mis que como el simple hecho de en-
frentar las amenazas desde la vulnerabiidad de una
sociedad concreta o una localidad, o incluso una fami-
lia 0 una empresa. El riesgo puede tener diversos gra-
dos y afecrar diversos aspectos: puede tenerse un alto
riesgo de sufrir dafios marteriales, pero uno bajo de
destruccién de la red de apoyo social. Incluso el alto
riesgo frente al dafio matenal podria implicar, si es
conocido y comprendido, una reduccidn sustancial en
el nivel de riesgo, en relacién con los impactos
psicosociales que pueda sufrir en un plazo determina-
do o en el ciclo de su vida un individuo, familia, camu-
rudad, ciudad, pais o regién. Es decir, puede haber tam-
bién un riesgo claramente diferenciado segun escalas,
lo mismo que riesgos en relacién con los encadena-
mientos sucesivos que pueden surgir a partir de un
impacto particular. Riesgo es también una apuesta a
Juturo, es decir, 1a escogencia de convivir con deter-
minadas condiciones que pueden producir o produ-
cen beneficios multiples y altos, a sabiendas de que
estos podrian perderse en el corto, mediano o largo
plazo.

Riesgo es rambién, pues, un “calculo de costos y
beneficios 4 obtener en tiempos determinados”. En
este contexto lo importante es la oportunidad dea-
dir que se obtiene de manera inmediata un beneficio
o beneficios de determinada magnitud, y luego los
costos se extienden a lo largo de siglos o generacio-
nes ? Riesgo es también la obtencion de un usufructo
inmediaro de condiciones deseables, frente a la expec-
tativa de que no haya que pagar el costo al final, o que
lo paguen otros. Frente a ello la actitud puede ser la
comun expresada por la frase “que me quiten lo baila-
do”, o 1a otra que indica que “en el largo plazo todos
estaremos muertos”, o ncluso aquella otra que dice
“el que viene atris que arree”. Mds que la simple enu-
meracién de amenazas y vulnerabilidades, la gestién
de riesgo debe implicar un andlisis de todas esas ex-
pectativas y beneficios que se obuenen o desean ob-
tener de inmediato, frente a la posibiidad real de su-
frir dafios o tener pérdidas a mis largo plazo.

El riesgo, producto de 1a interrelacién de amena-
zas y vulnerabilidades, es en definitiva una construc-
c16n social, dindmica y cambiante, diferenciada en rér-
minos territonales y sociales Aun cuando los factores
que explican su existencia pueden encontrar su Ori-
gen en distintos procesos sociales y en distintos tern-
torigs, su expresion mds nitida estd en el nivel micro o
local Es en este nivel que el nesgo se concreta, se mide,
se enfrenta y se sufre, al transformarse de una condi-



cion latente en una condicton de crisis o desastre.

Un desastre es el fin de un proceso, a veces muy
largo, de construccién de condiciones de riesgo en la
sociedad; es la concretizacion de dichas condiciones
preexistentes en la misma. Esta realizacién ocurre en
el momento en que tiene lugar un determinado even-
to fisico, sea este un huracan, sisimo, explosion, incen-
dio, u otro, y ello muestra las condiciones de vulnera-
bilidad existentes, reveia el riesgo latente y lo convier-
te en un producto con consecuencias en términos de
pérdidas y dafios.

Con el impacto y ia generacién de las condiciones
de desastre, automdticamente se conforman otros es-
cenarios de riesgo en las zonas y poblaciones afecta-
das, que difieren sustancialmente de aquellos existen-
tes con antenoridad, aun cuando incorporen elemen-
tos y componentes importantes de los mismos. Tanto
la dindmica como la expresion particular del riesgo
preexistente se han modificado y representaran nue-
vos desafios para la sociedad. El riesgo, las amenazasy
vulnerabilidades son dindmicos y cambiantes a lo lar-
go deltiempo, y no pueden ser abjeto de un andlisis o
accionar €staticos,

C. Riesgo y desastre: Lecciones del caso Mitck

Al internarse en territorio hondurefio el huracan y
tormenta tropical Mitch, desatando a su paso cantida-
des inusitadas y prolongadas de precipitacién, rifagas
violentas de viento y oleajes costeros de gran magni-
tud, ripidamentc reveld las condiciones preexistentes
de vulnerabilidad y riesgo en muluples zonas y pobla-
ciones del pais. El resultado constituyo una de las con-
mociones mds agudas y serias sufridas por un pais del
hemisferio ocadental durante este siglo, a raiz del
impacto primario vy 1as consecuencias secundarias de
un evenro fisico natural

Sin embargo, los anilisis posteriores del evento
muestran que la magnitud del impacto no fue condi-
cionada solamente por las condiciones de vulnerabili-
dad social existentes, combinadas con la intensidad de
las ltuvias, vientos y oleajes, sino también por el grado
de degradacién del medio ambiente natural y cons-
truido en el pais.

La deforestacion con sus secuelas en términos de
erosion, sedimentacién de canales, desestabilizacidn
de pendientes y aumento en el potencial de desliza-
miento; la destruccion de manglares en las zonas
costeras; el uso de sistemas de cultivo en pendiente,
insostenibles desde la perspecuva ambiental; y los in-
adecuados sistemas de drenaje urbanos y de control
fluvial, entre otros, sirvieron para aumentar el impac-
to de las precipitaciones, vientos y olas una vez que
tocaron tierra firme. Se habia creado a lo targo de los
anos nuevas y aumentadas amenazas fisicas, sociales y
naturales, formadas en el contexto de la relacion en-
tre la sociedad y la naturaleza La falta de procesos

adecuados de gestién ambiental, asi como la degrada-
cion y destruccién de los ecosistemas naturales y
autorregulados, constituyeron condiciones que au-
mentaron de forma no natural el riesgo ya existente
por la simple presencia de comunidades humanas en
sitios normales de ocurrencia de fenémenos natura-
les, como Huvias torrenciales o fuertes oleadas y ven-
tiscas. Fue asi que la flamada “vulnerabilidad ecoldgica”
también se hizo patente en el momento del desastre.

Las distintas regiones, zonas, poblados, familias, y
pobladores del pais, inmediatamente después del hu-
racan y su impacto directo en el territorio hondureiio,
se encontraron frente a una nueva serie de escenarios
de riesgo, una nueva combinacién de amenazas y una
nueva condicidn social y fisica de vulnerabilidad. La
tormenta transformé las condiciones existentes de
vulnerabilidad, asi como los escenarios de riesgo pre-
valecientes, para COnStruir unos nuUevos y presentar
nuevos desafios a la accion colectiva. Ahora el riesgo
se expresaba a través de la necesidad de evitar un au-
mento en el hambre y Ja desnutricién, en la enferme-
dad y la exposicién a los elementos naturales, en la
necesidad de albergue, en el aumento del desempleo
y en las deficiencias en los ingresos de las familias po-
bres, en la posibilidad de violencia contra las mujeres
y nifios albergados fuera de sus casas, en el rauma
psicolégico, en el cambio en las condiciones
morfolégicas de los rios y pendientes; todo lo cual
potenciaba nuevas amenazas relacionadas con las su-
cesivas lluvias.

Con la implementacién de las actividades de reha-
bilitacién y reconstruccién en los dias, semanas y me-
ses que siguieron al impacto del Mitch, bajo el lema
de la “transformacion”, el desafio central de la reduc-
cion de la vulnerabilidad ha sido evidente. Una base
fundamental de 1a reconstruceién con transformacion
es la reduccién del riesgo futuro, en su busqueda de
reconstituir y mejorar la produccién, las condiciones
de vida, ingresos y empleo de la poblacidn, y de repo-
ner o ampliar la infraestructura econdmica y social
danada o perdida. Sin embargo, hasta el presente exis-
ten evidencias de que esto no se ha logrado como debe
ser. La urgencia de reponer infraestructura y vivienda,
de rewniciar la produccién, de poder transportar pro-
ductos al mercado; la migracion de poblacidon pobre a
zonas de mayor amenaza y vulnerabilidad frente a la
ausencia de opciones alternativas, la pausada narura-
leza de los procesos oficiales de reconstruccidn y de
canalizacion de los fondos internacionales comprome-
tidos, todo ello contleva procesos de “reconstruccion”™
sin reduccidn de riesgo.

Con la presencia de las lluvias normales de la tem-
porada siguiente, quedd demostrado el aumento en
las condiciones de vulnerabilidad de las zonas afecta-
das Con relauvamente poca lluvia, zonas enteras su-
frieron serias inundaciones, y fueron destruidas o arra-
sadas otra vez nuevas infraestructuras construidas en



el periodo post-Mitch El desafio de la reduccion del
r1esgo sigue vigente y presente en el escenario que se
conforma en Honduras hoy en dia. Sibien la tempora-
da de huracanes en el Caribe se termina con el cam-
bio de estacién en el hemusferio norte y el enfriamien-
to de las aguas del Atldntico, las amenazas de sismo y
sequia, de incendio y deslizamiento, siguen vigentes,

1a experiencia del impacto, la atencion a la emer-
gencia vy las tareas de reconstruccion, revelan explici-
tamente la forma en que el riesgo es una dimensidn
permanenie del escenario social en transformacion,
asi como un elemento fundamental en la considera-
c16n de las estrategias y acciones a tomar para enfren-
1ar los problemas existentes.

Al cambiar el enfogue de andlisis y examinar el pro-
blema desde una perspectiva terntorial y segmentada,
detallada a pequenia escala y no a nivel de las fases de
atencion al problema del desastre, se descubren mds
lecciones de importancia respecto a la conformacién
del riesgo y sus expresiones concretas (Maskrey, 1998).
El desastre aparece finalmente como un conjunto de
desastres circunscritos a distintas zonas y termtorios
del pais. El “espacio social del] dano” (Hewitt, 1997)
reflejaba condiciones heterogéneas de vulnerabilidad
ecoldgica y social que produjeron impactos diferen-
ciados en la poblacién y el territorio. Los sectores e
infraestructuras modernos mostraron niveles de vul-
nerabilidad distintos, si se comparan con las comunt-
dades y familias pobres: estos impactos disimiles con-
forman niveles de desastre diversos. El riesgo preexis-
tente variaba de zona a zona, de poblado a paoblado:
de igual forma en que poblados pobres sufricron pér-
didas masivas, hubo otros en condiciones de vulnera-
bilidad menores que sufrieron pocas, a pesar de estar
expuestos a condiciones fisicas también seriamente
adversas. El desastre se construye sobre el riesgo exis-
rente, y este riesga se manifiesta mas claramente en
entornos locaies y a escalas menores.,

D. La construccion social del riesgo: procesos
sociales y transformacion de la sacledad

La vulnerabilidad, las amenazas y los factores del
riesgo se manifiestan en condiciones concretas de exis-
tencia humana o fisica; son palpables, analizables y
muchas de ellas susceptibles de medicion. Se expre-
san en condiciones de vida inseguras para la pobla-
cién (Biatkie et al., 1996). v 2 la vez son dindmuicas,
cambiantes y potencialmente modificables o
transformables. Las condiciones inseguras de vida, re-
flejadas en multiples contextos particulares relaciona-
dos con la localizacidén de la poblacidn y la produc-
¢idn, son producto de procesos sociales concretos e
histdricos (Wilches Chaux, 1998). Entre ellos se pue-
de indicar las caracteristicas fisicas de las estructuras,
la falta de ingresos, la desnutricion y la enfermedad, el
desconocirmento del medio ambiente circundante y

de su comportamiento, la falta de principios de orga-
nizacién solidaria y procesos de participacion en la
toma de decisiones que afectan la vida de las perso-
nas, las ideologias fatalistas que inmovilizan u obsta-
culizan la busqueda de alternauvas seguras, y las ex-
presiones culturales madaptadas a las realidades mo-
dernas.

De acuerdo con el modelo de vulnerabilidad pro-
puesto por Blaikie v sus colegas, estas condiciones son
producto de procesos dindmicos que derivan de los
modelos dominantes de organizacidn, ordenamiento
y transformacion de la sociedad, o lo que comiinmen-
te se denomina “estilos” o “modelos” de desarrollo.
Los procesos dindmicos se concretan en modalidades
particulares de transformacion rural, urbanizacion,
crecimiento y distribucién poblacional, explotacién de
los recursos naturales, organizacidn y participacién
social, acceso al y distribucion del ingreso, entre otros.
Las condiciones inseguras de vida y vulnerabilidades
se construyen como producto de estos procesos di-
ndmicos. El problema de riesgo es, entences, un pro-
blema intimamente relacionado con el desarrollo o la
falta del mismo. Los desastres son indicadores de
insostenabilidad en los procesos de gesuén del desa-
rrollo y de gestion ambiental (Cuny, 1983, Wilches
Chaux, 1998; Lavell, 1998 y 1999); en consecuencia, la
reduccién del riesgo y de los desastres debe funda-
mentarse idealmente en la modificacion o transforma-
cién de las condiciones que generan el riesgo o, en su
caso y de forma subdptima, en el control externo de
los factores del riesgo.

La ubicacién de la poblacidn de escasos recursos
en zonas fisicamente inestables o sit10s de ocurrencia
normal de deslizamientos, crecidas y fenémenos de
gran impacto, asi comao las formas inseguras de cons-
truir, son producto de procesos de marginacion del
mercado de tierras formales y seguras y de la falta de
acceso a sistemas y materiales de construccion ade-
cuados a las condiciones ambientales imperantes. La
falta de ‘resiliencia’ econdmica asociada con la pobre-
za, se deriva de los procesos de exclusion de la pobla-
cion de los beneficios del desarrollo. Las altas tasas de
deforestacién son producto de 1a bisqueda de la ga-
nancia a corto plazo, o de elementos que garanticen la
supervivencia de los pobres y su acceso a la vivienda y
la energia. La falta de organizacién social de la pobla-
cidn v de parucipacidn directa en la toma de decsio-
nes sobre el rumbo de sus propias vidas, se relaciona
con los mecanismos centralizados de control y deci-
sion politica. Ninguna de estas situaciones que fomen-
ran las vulnerabilidades y amenazas es producto del
azar o la falta de informacion y conocimiento, la socie-
dad las construye en el curso de sus procesos de cam-
bio y transformacién



