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ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES Los Desastres Naturales en el Contexto de la Politica,
EN AMERICA LATINA la economia y administracion publica. Estudio del
caso de Nicaragua

Este libro ofrece los resultados del proyecto de investigacion "Sistemas nacionales de
prevencién y atencién de desastres en Ameérica Latina: un estudio comparado de
experiencias de implementacién”, concebido y ejecutado por la Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED) y realizado con el
apoyo de ODA del Reino Unido, ECHO de la Union Europea y ClID de Canada. Incluye
los casos de Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Honduras, Guatemala, México,
Colombia y Peru. Aborda el origen y la evolucién de los organismos gubernamentales y
sistemas nacionales que estos paises se han dado en las ultimas décadas para la ges-
tion de los desastres, ligandolos tanto a las experiencias de desastres vividos como a
los procesos sociales y politicos de esos paises y de la regidén. En base a estudios de
caso, realizados por investigadores e instituciones involucradas en el tema, somete a
critica la implementacion de estas estructuras, revela las nociones que las informan,
identifica a los actores sociales que intervienen y compara los procesos de tal manera
de llegar a conclusiones generales para la region latinoamericana. Haciendo uso de un
marco tedrico que considera los mas recientes y significativos avances sobre el tema y
recogiendo la experiencia real del esfuerzo de los paises para abordar esta
problematica, sus conclusiones contribuyen tanto a reconocer los factores y procesos
que significan estas estructuras como a la formulacion de propuestas en ese campo.

Poco a poco los desastres dejan de ser vistos como las grandes emergencias
producidas por fendmenos naturales imprevisibles y pasan a ser reconocidos como el
resultado de la combinacién de un conjunto de variados factores que son parte de los
procesos sociales de los paises. Un terremoto, una erupcién volcanica, una inundacion
0 una sequia no son suficientes para producir un desastre: las construcciones
inadecuadas para un medio en donde histéricamente se han repetido los terremotos, la
ocupacién de las faldas de los volcanes activos como medio Unico y permanente de
subsistencia, la ocupacion de los cauces y las riberas de los rios y quebradas por
pequefas poblaciones o por grandes ciudades, los sistemas productivos e
infraestructuras incompatibles con las caracteristicas del medio ambiente, la
incapacidad de los Estados y sociedades para controlar u orientar estos procesos, son
hechos que muestran a los desastres como el resultado de procesos que comprometen
a muchos aspectos y actores de la sociedad. En los anos setenta y ochenta en América
Latina, los paises de la region han creado o reformado muchos de los organismos
gubernamentales y sistemas nacionales encargados de la problematica de los
desastres. jEn base a qué concepcion de los desastres, a la participacion de qué ins-
tituciones y actores sociales, siguiendo qué modelos y bajo la influencia de qué
experiencias de desastres y de periodos politicos ha ocurrido esto? ;Qué nivel de
implementacién y efectividad muestran estas estructuras en los diferentes paises?
¢Logran incorporar todos los aspectos, actores e instituciones involucrados en los
procesos que generan los desastres? Deben hacerlo? ;Cémo y en qué medida?
Todas estas son preguntas que este libro busca responder para explicarse la situacion
de estas estructuras gubernamentales o nacionales, identificar sus limites, sefialar sus
posibilidades y ofrecer nuevas perspectivas para la innovacion y el cambio.
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CAPITULO 2: LOS DESASTRES NATURALES EN EL CONTEXTO
DE LA POLITICA, ECONOMIA Y ADMINISTRACION PUBLICA.
ESTUDIO DEL CASO DE NICARAGUA'

Hans F. llly
(Traduccion de Gisela Gellert, FLACSO-Guatemala)

INTRODUCCION

Con la constitucion del Comité Nacional Aleman (1990), en el marco del Decenio
Internacional de las Naciones Unidas para la Reduccion de los Desastres Naturales
(DIRDN), también en la Republica Federal de Alemania aumentd el interés por la
tematica. Es evidente que especialmente la ciencia se sinti6 comprometida y esperaba
nuevos impulsos del DIRDN. La Comunidad Alemana de Investigacion (Deutsche
Forschungsgemeinschaft - DFG) emprendié la tarea de publicar un amplio inventario
sobre el tema, con la participacion de 44 cientificos (DFG/IDNDR, 1993).

Esta obra permite una apreciacion del nivel de investigacion de las ciencias naturales y
de la ingenieria (sismos, vulcanismo, movimientos de masa, inundaciones y sequias,
tormentas y lluvias fuertes son estudiados desde hace décadas, por las respectivas
disciplinas de las ciencias naturales, como eventos "tradicionales"), e incluye también
una desiderata. Pero es notable que en disciplinas como la geografia humana, la
psicologia y la sociologia ya existen principios solidos, aunque en parte se sustentan,
solo en forma limitada, en experiencias empiricas internacionales.

Los distintos criterios que determinan la ocupacion cientifica respecto a los desastres
naturales, pueden ser los siguientes:

- temas por tradicidn esenciales en las correspondientes disciplinas,

- intensidad de relaciones internacionales y redes de cooperacion,

- grado de interés por la puesta en practica de conocimientos cientificos.

Sin embargo, un criterio pragmatico seguramente jugo el papel menos significativo: la
distribucion (histérica y probable) de la frecuencia de los desastres naturales o bien su
potencial de dafo a las personas y sus ecosistemas. Parece que el "aliciente" cientifico
y el caracter espectacular de algunas catastrofes naturales, como por ejemplo las
erupciones volcanicas, han conducido a desproporcionadas aglutinaciones de interés y
de recursos. Para comparar tenemos, por ejemplo, la lista por rangos de los dafos
ocasionados por desastres naturales en el afo de 1982: inundaciones (52 %),

' El original de este articulo se publico en aleman bajo el titulo "Das Management von
Naturkatastrophen im Kontext von Politik, Wirtschaft und o&ffentlicher Verwaltung. Fallstudie
Nicaragua". En: Rafael Sevilla y E. Torres Rivas (editores). Mittelamerika: Abschied von der
Revolution? Tabingen, Landerseminar des Instituts fiir wissenschaftliche Zusammenarbeit mit
Entwicklungslandern, 1995, pp. 214'240.
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terremotos (17 %), huracanes (15 %), sequias (7 %), erupciones volcanicas (3 %), otros
(6 %) (DFG/IDNDR, 1993: 119). Es evidente que la investigacion sobre desastres
naturales (no solamente la alemana) descuida el creciente fendmeno de las
inundaciones.

Hay que sefalar, como segundo aspecto, que el hecho de que los eventos dafiinos son
mas frecuentes en el "Tercer Mundo" (por razones diversas) que en Europa, hace mas
notoria la falta de una dimensién pragmatica (experiencia en el "trato" de los desastres)
en la investigacion alemana, dejando de lado pocas excepciones como la tecnologia de
materiales de construccion. Esto es valido especificamente para la investigacion en las
ciencias no-naturales, las cuales estudian al hombre como causante y damnificado de
desastres, con todas sus diferencias interculturales.

Frente a este panorama global del nivel de conocimientos e intereses cientificos, se
comprende entonces que la constelacidn de la "gestion de los desastres" en paises
concretos va a requerir mas elementos, posiblemente prioritarios:

¢, Como impactan los desastres en el nivel de desarrollo de un pais (segun categorias
socio-econémicas, multidimensionales) y cémo es posible minimizar estas
repercusiones negativas a través de medidas adecuadas? Finalmente: ;Quiénes son o
deberian ser los actores para hacer posible la "reduccién de los desastres" ("disaster
reduction”, término central de las Naciones Unidas para el Decenio®)? Para aproximarse
a estas interrogantes, se necesita indudablemente de algo mas que de conocimientos
cientifico-naturales.

Al mismo tiempo hay que mencionar que hasta ahora la politica de desarrollo -y también
la investigacién sobre politicas de desarrollo- ha descuidado la integracion del fenémeno
de los desastres naturales a esa materia. Es por eso que muchas proyecciones (por
ejemplo, planes regionales de desarrollo y de la proteccion del medio ambiente), en el
sentido estricto de la palabra, no son "realistas". El caracter impredecible de los
desastres no debe conducir a su "exclusién", como es el caso todavia en muchos
paises. Es meritorio, entonces, que el Comité Aleman del DIRDN haya encargado una
consultoria con el titulo "Concepto para implementar la prevenciéon de desastres en la
cooperacion para el desarrollo de los organismos estatales y organizaciones no-guber-
namentales" (Gocht, Dams, 1993). Este estudio parte de los esfuerzos sistematicos de
las Naciones Unidas (por ejemplo, UNDP/UNDRO, Disaster Management Manual, 1991)
y de la Organizacion de los Estados Americanos (Desastres, planificacion y desarrollo:
manejo de amenazas naturales para reducir los dafios, 1991).

Las constataciones anteriores dan motivo para ponerse de acuerdo respecto a una
nomenclatura basica. Para esta exposicion se empleara el ya internacionalmente
establecido término de "gestion (management) de desastres" como el mas global, pues
abarca: mitigaciéon de desastres (estimacion de riesgo, prevencion, preparacion®) ,

2 Nota del traductor: El autor, en su texto original en aleman, utiliza frecuentemente
términos en inglés. Los mantenemos, aunque sea entre paréntesis 0 como nota de pie
de pagina.

® Nota del traductor: En el texto original se usa la terminologia en inglés: (mitigation:

risk assessment, prevention, preparedness).
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respuestas al desastre (socorro inmediato, rehabilitacién, reconstruccion) y los
respectivos procesos sistémicos de "feedback" y aprendizaje. El término "gestion" se
usa para subrayar el acierto en poner a disposicion los recursos y el desarrollo de una
"policy" para este sector. Los dafios de un desastre solamente se pueden reducir
cuando se han establecido estructuras eficientes. En este sentido, es decisivo que se
construya y mantenga permanentemente una capacidad nacional de actuacién, la cual,
en caso de desastre, no solo intervenga rapidamente, sino también en forma eficiente.
La ayuda humanitaria internacional, tan buena en su intencion y tan necesaria en
muchos casos, aun siendo mas consciente de la problematica, descuid6 en gran parte
este aspecto importante (con la considerable excepcion de la Cruz Roja). Por eso es
imprescindible desarrollar un amplio y eficaz concepto.

DESASTRES NATURALES EN NICARAGUA:
CONDICIONES FiSICAS Y DIMENSIONES HISTORICAS.

Nicaragua es un pais que se ve afectado continuamente por distintos tipos de desastres
naturales. En términos geoldgicos, se ubica entre las placas tectonicas del Pacifico y del
Caribe, cada una con un desplazamiento en sentido contrario, que originan sismos cuya
distribucion e intensidad se registran en mapas de sismicidad. Por eso, toda la costa del
Pacifico del pais -hasta 60 kildmetros al interior- constituye una zona de riesgo sismico.
Por la localizacién submarina de los epicentros, se producen también Tsunamis que
pueden causar dafos considerables. Paralelamente a la costa del Pacifico, atraviesa el
pais una cadena de aproximadamente 30 volcanes que se pueden activar
repentinamente. Debido

al hecho de que esta zona es también la de mas alta concentracién de poblacién, es
valido suponer que dos tercios o tres cuartas partes de todos los nicaraglienses pueden
ser afectados por estos tipo de eventos naturales. Ya la destruccion de la primera
capital de los espanoles (Viejo Ledn), en el siglo XVI, no sirvié de escarmiento, y lo
mismo se puede decir del terremoto de 1972, que asolé a la capital, Managua, y
destruyo todo el casco histérico.

Desde entonces, con aproximadamente 450,000 habitantes, la poblaciéon de la ciudad
crecié hasta mas de un millén, y ocurrira otro terremoto, pero nadie puede decir cuando.
Una cosa es segura: la destruccion material y las pérdidas de vidas humanas (en 1972,
aproximadamente 20,000) van a ser mas grandes que nunca. El 60 % de los
nicaraglenses vive ya en aglomeraciones de mas de 5,000 habitantes, y la mayoria de
ellas se localizan en esta zona de riesgo a lo largo de la costa del Pacifico. El caracter
angustioso y espectacular de estos eventos dafiinos es vislumbrado por el espectador
externo a través de la retrospectiva histérica, como por medio de un acelerador; sin
embargo, la percepcioén real de la poblacion es algo totalmente diferente, ni hablar de
actividades de mitigacion de desastres. No solamente el terremoto de 1972 parece ya
algo muy lejano en la memoria y casi "suprimido" psiquicamente, también la erupcion
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del Cerro Negro, en 1992, pronto se redujo a un fenédmeno marginal. Por el contrario, el
Tsunami (igualmente de 1992) provocd en la poblacidon costefia recuerdos casi
traumaticos, debido a su alto costo en vidas humanas (aproximadamente 180) y porque,
en el sentido estricto de la palabra, hizo irrupciéon en la poblaciéon sin aviso previo,
causando gran destruccion.

Ante estos eventos dafinos bastante espectaculares, pero al parecer "imprevisibles" e
"incalculables”, por lo menos en la percepcion de amplios circulos de la poblacion,
retroceden otros fendmenos que ocurren con mas frecuencia y causan cada vez
mayores dafos. Se trata de los huracanes, que se forman todos los afios en el mar
Caribe y se desplazan también sobre el istmo centroamericano. Asi, el huracan Bret
provoco en agosto de 1993, en el este de Nicaragua, considerables inundaciones que
afectaron a casi la mitad de la poblacién (60,000 habitantes). Debido al aislamiento de la
region por falta de vias de comunicacion, asi como por una diferente identidad étnico-
linglistica y reminiscencias de la historia reciente, se presentan problemas especificos
en la respuesta al desastre. Es inevitable (también por el hecho de que parte de los
factores causantes son "man-made") que estos eventos aumenten su frecuencia e
intensidad, y por ello se presenta la necesidad de una gestién adecuada de desastres
en una medida especial. Sin embargo, no solamente desde este punto de vista son
tradicionalmente "olvidadas" estas zonas del pais (las asi llamadas "Regiones
auténomas del Atlantico norte y sur") por el gobierno central en Managua, muy distante
geografica y mentalmente.

MARCO GLOBAL PARA LA GESTION DE DESASTRES.

Para poder comprender la realidad y el potencial de cambio de la gestiéon de los
desastres, es necesario examinar un poco mas sistematicamente su ambito. Factores
que se pueden determinar como relevantes, son especificamente:

- actores econdmicos, es decir, el nivel de bienestar de un pais, las estructuras de
necesidades, asi como las oportunidades y tendencias del ingreso;

- factores politico-institucionales, es decir, la capacidad del gobierno -en todos sus
estratos- de solucionar problemas y definir prioridades para actuar;

- factores psico-sociales, es decir, valores culturales (y su potencial de cambio) y
comportamientos en relacién a los desastres naturales;

- relaciones extemas, es decir, recursos que se pueden movilizar en caso de
desastres.

En este contexto, hay que senalar de antemano que la direccién de los efectos de tales
factores no necesariamente tiene que ser univoca. Veamos el ejemplo de los factores
econdmicos: aunque parece evidente que medidas de prevenciéon para desastres solo
pueden tomarse cuando aumente el ingreso disponible (correlacion positiva entre
ingreso per capita y "nivel" de la mitigacion de desastres), también es innegable el
argumento de que justamente en paises con un bajo nivel de ingresos es ineludible la
reduccion de los efectos negativos de los desastres naturales a través de medidas
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preventivas adecuadas, para evitar que estos niveles desciendan mas todavia. Por
cierto, surge en el ultimo caso la pregunta acerca de la procedencia de los recursos,
pues en un pais en estas condiciones regularmente la mano publica también es "pobre".
Queda entonces solamente la posibilidad de financiamiento externo, a menos que en el
pais se den oportunidades de una limitada redistribucion, como a través de un sistema
tributario mas eficiente. Igualmente esta claro que un gobierno deberia preservar un
minimo en estructuras y recursos para poder reaccionar rapidamente en caso de
desastres naturales. Si estos no existen, ni tampoco disposiciones legales, resultan
pérdidas por friccion, lo que solo puede aumentar el volumen del dano.

ECONOMIA: ESTANCAMIENTO EN LUGAR DE EVOLUCION®.

El primer gobierno nicaragliense elegido democraticamente, bajo la Presidencia de
Chamorro, empezd el trabajo con una herencia econdémica aplastante. Durante el
gobierno sandinista, Nicaragua paso a ser el pais con las mas altas deudas en relacién
con su producto social bruto, su ingreso per capita descendié al 40 % del afio 1978, los
salarios reales constituyeron apenas el 25 % de su valor en 1978, y la produccion
agraria e industrial se bajé aproximadamente al nivel del afio 1960. La fuerza productiva
de la economia se destruyd en alto grado debido a expropiaciones, sobrerregulacion,
emigracion de cuadros directivos econdmicos y técnicos, y sobreuso del capital
productivo. La infraestructura se hallaba en un estado de desolacién, el sector privado
disminuido, y la existencia de grupos armados en muchas partes del pais demostré que
la pacificacion de Nicaragua no se consigue automaticamente con el cambio de
régimen.

A pesar de los esfuerzos considerables del nuevo gobierno democratico, tampoco en los
siguientes dos afios (1991-1992) se logré una notable consolidacion de la economia. Un
primer Programa de Ajuste Estructural (PAE), financiado por el FMI/Banco Mundial,
controldé rapidamente la hiperinflacion que surgié durante los ultimos anos de gobierno
sandinista, sin embargo, el esperado crecimiento econémico no se presentd. Los
objetivos globales del PAE eran : a) detener el continuo deterioro de la economia; b)
convertir la heredada economia dirigida en una economia social de mercado; c¢) inducir
a una estabilizacion de mediano y largo plazo, a través de una nueva formulacion de la
politica econémica y adecuadas medidas macro-econdmicas; d) recobrar la credibilidad
internacional de Nicaragua para obtener créditos; €) concertar mejor los precios
relativos y amplia eliminacién del control de precios; f) propiciar una restrictiva politica
crediticia e introducir un cambio fijo respecto al ddlar estadounidense; y g) reducir el
aparato estatal.

La evaluacion de la primera fase (dos anos) del PAE proporciond, a principios de 1993,
un cuadro que ya era tipico para otros paises donde se aplico el ajuste estructural. Un
paquete de medidas con efectos fuertemente recesivos logré controlar la inflacion, pero

* Este apartado se aprovecha de "inputs" de Horst M. Scheffold.
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la economia no se puso en movimiento y no quiere crecer. El crecimiento del producto
social bruto en 1991 era 0.4 % ; en 1992, de 0.6 % hasta 0.8 %, aproximadamente ; v,
en 1993, alcanzara apenas el 1 % (los demas paises centroamericanos lograron en el
mismo periodo un promedio de crecimiento anual alrededor del 5 %). Esto es
definitivamente menos de lo estimado por las instituciones multilaterales de Washington
(de 7 hasta 4.6 %), las cuales querian hacer atrayente el proceso del PAE con altas
expectativas de crecimiento. La tendencia de inversiones se mantiene baja, aunque se
sospecha una mayor dinamica en el sector informal y de la construccion. Las ganancias
por exportacién siguieron disminuyendo en 1992 hasta aproximadamente 242 millones
de ddlares, y el sector agrario de exportacion no se levantd, como se esperaba, como
motor de crecimiento. La industria, poco tomada en cuenta en el PAE, sigue
desagregandose bajo el shock de importaciéon provocado por la liberalizacion del
comercio exterior.

Las razones para el bajo crecimiento durante los ultimos dos afios se ven como sigue:
a) En los dos ciclos agrarios tuvo lugar una reduccién del area de cultivo para productos
agrarios de exportacion, asi como también de granos basicos. Contribuyeron a esto muy
malas condiciones climaticas (sequia), ocupaciones de tierra y bajos precios
internacionales para los clasicos productos agrarios de exportacion.

b) En la industria se dificulté la producciéon por una gran cantidad de conflictos laborales.
La privatizacion de las empresas estatales se llevé a cabo en esos dos anos en forma
gradual. Un aumento sensible de la produccion en las empresas privatizadas no se
espera sino en los anos venideros.

¢) La economia sufrié una carencia sensible de crédito para inversiones.

El desempleo alcanzé récords historicos en el periodo del PAE, y continla hasta la
fecha. En el afio de 1993, el desempleo abierto alcanza alrededor del 20 %; la tasa del
subempleo se estima en aproximadamente 51 %. En el primer semestre de 1993, las
ganancias por exportaciones eran de 127 millones de ddlares. Para el final del afo se
esperan mas o menos 240 millones, la misma cantidad que en el afo anterior. Las
importaciones muestran una leve tendencia hacia abajo, lo que refleja la saturacién de
la demanda de mercancia después de los afios sandinistas pobres en importacion. En
1993, las importaciones van a costar aproximadamente 710 millones de ddlares.

El nivel del déficit publico en el primer semestre del mismo afo se elevdé a 281.4
millones de cordobas, cifra que es 32 % mas alta que la del mismo periodo en el afo
anterior. Todo esto es producto de: a) una disminucidon de los ingresos publicos al
mismo tiempo que de un aumento de los gastos corrientes; b) una disminucion en los
cobros de cuentas pendientes de la INE; c) aumento de costos de la TELCOR ; y d)
transferencias mas altas al MINSA y otorgamiento de exoneraciones ftributarias
vinculadas a medidas de fomento a las exportaciones no-tradicionales. En general, no
se amplié, como se esperaba, la base tributaria. Hoy, como antes, son mas o menos
300 las empresas que pagan el 80 % del total de impuestos, asistidas por una oficina de
hacienda para contribuyentes grandes, creada como uno de los condicionantes del
PAE.
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En conjunto se pueden apreciar importantes limitaciones para el gobierno en su espacio
de actuacién, y los problemas sociales provocados por el PAE dificultan la estabilizacion
econdmica y politica. La desenfrenada liberalizacion de la economia esta unida a altos
costos. Debido a la eliminacién de los impuestos por importaciones y a la
sobrevalorizacion del cordoba, la economia se inclind hacia una costosa tendencia a la
importacién. Los intereses se mantienen altos porque con ellos hay que pagar parte de
los costos del ineficiente sistema estatal de bancos. Las inversiones permanecen
insuficientes. La productividad en todos los sectores, antes como ahora, es muy baja
(por ejemplo, la productividad del cultivo de maiz y sorgo corresponde
aproximadamente al promedio de Africa). El gobierno se encuentra en un dilema dificil:
por un lado, surgen cada vez mas indicios de que el proceso del PAE no es exitoso,
pero por el otro se reconoce y acepta la necesidad de cambios estructurales.

Cuando en una economia tan fragil ocurren ademas desastres naturales, estos llevan a
contratiempos adicionales. Estos efectos negativos se dejan notar en determinados
afos, aunque las cifras disponibles no siempre son confiables. Asi, el terremoto de 1972
provocé dafios fisicos de aproximadamente 700 millones de ddlares, lo que corresponde
a ftres cuartas partes del producto social bruto (Bommer, 1985: 273). Por la
concentracion de una gran parte de las empresas en la capital, se destruyd
practicamente el 50 % de la capacidad productiva nacional, y el 57 % de la poblacién
activa fue afectada por desempleo (INCAE, 1974). La recuperacion de la economia solo
pudo arrancar lentamente y asi decay6 el PSB en un 30 % el siguiente afio (1973). El
huracan Joan (1988) caus6 dafios que alcanzaron el 40 % del PSB (Federacion Cruz
Roja, 1993: 602), y 121 personas perdieron la vida. Como se destruyo las existencias de
base agraria para casi el total de la poblacién, escasearon los alimentos basicos y sus
precios aumentaron en 34 %. Si se ven estas pérdidas en el marco de los afios ochenta
en Nicaragua, con una reduccién del ingreso per capita de casi el 40 %, se hacen
comprensibles los dafios de estos desastres en la economia nacional. Estos abarcaron
también la infraestructura social que presta el Estado (escuelas y centros de salud), la
cual habia que levantar nuevamente con costos considerables ; otro factor negativo que
no se puede desatender son los dafos causados por la guerra civil en las vias de
comunicacion, redes eléctricas, edificios de administracion, etc.

Después de estos eventos regularmente se elaboran reportes de dafios, en la mayoria
de los casos por parte de UN/CEPAL. Estos tienen mas que nada la funciéon de llamar la
atencion publica internacional sobre las consecuencias del evento y recaudar recursos
para la reconstruccion.

Lamentablemente, hasta ahora no se toman estos efectos destructores como motivo
para elaborar futuras estrategias integradas o sectoriales para la reduccion de dafos
(este es el objetivo central del estudio de la OEA de 1991, mencionado en la
introduccion). En la mayoria de los paises falta todavia la capacidad institucional
necesaria, y también la cooperacion técnica o financiera internacional descuido
penosamente este asunto.

Por eso no fue ninguna sorpresa comprobar que documentos recientes de la
planificacién para el desarrollo nacional o para la protecciéon del medio ambiente, ni
siquiera mencionan el factor desastres naturales o solamente lo hacen en forma

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 10



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES Los Desastres Naturales en el Contexto de la Politica,
EN AMERICA LATINA la economia y administracion publica. Estudio del
caso de Nicaragua

marginal. Mientras no se levanten datos sobre las amenazas y vulnerabilidades
potenciales, y estos no se incluyan en el planeamiento de medidas, las actividades de
mitigacién sistematica seguiran siendo ilusion de algunos especialistas.

POLITICA Y ADMINISTRACION: DEL PATRIMONIALISMO, POR EL
SOCIALISMO, A LA DEMOCRACIA MULTIPARTIDARIA.

Nicaragua se encuentra desde hace 25 afios en una fase de cambios politicos, que
exige mucho aguante de la poblaciéon. En la cultura politica del pais se sobreponen
valores y comportamientos opuestos, que caracterizan también la relacién del gobierno
con la poblacion. Este proceso todavia esta lejos de llegar a una situacion de relativa
estabilidad y legitimidad del sistema de orden politico. Al contrario, Nicaragua es un pais
sumamente labil, especialmente en los ultimos afos. Como puede sorprender que
mitigacién y prevencion de desastres no tengan alta prioridad mientras "problemas mas
grandes" esperan todavia una solucion?

Aungue una posicion asi tiene algo de cierto, al mismo tiempo se llega a la conclusién
de que la reconstruccion politico-econdmica del pais es tan urgente que son importantes
los progresos en todos los niveles, y las prioridades pueden ser bastante relativas en un
contexto asi. Los desastres naturales no esperan hasta que se ofrece un "ambito
optimo".

Para poder determinar la capacidad de accion del actual gobierno, tiene sentido ofrecer
un cuadro sindptico sobre los desarrollos politicos de los Ultimos afios®. Aunque parezca
hiper-pragmatico, el manejo de desastres -jsobre todo para Nicaragua!- es un
importante campo de "policy", que forma parte de las instituciones politicas y de ningun
modo puede ser aislado. Asimismo, resulta una paradoja que los desastres puedan ser
también un "recurso politico". Hay analistas que hasta afirman que el "mismanagement”
de los efectos del terremoto de 1972 por el régimen de Somoza (ante todo,
enriquecimiento de la élite, especulacién con bienes raices) contribuy6 decisivamente a
su caida.

Veamos algunas propuestas acerca de la situacién politica mas reciente:

Tres grandes revoluciones latinoamericanas han determinado hasta hoy las relaciones
nacionales de poder: la mexicana de 1910, la cubana de 1959 y la nicaragiense de
1979. Nicaragua, a pesar de que su revolucion es la mas reciente, se distingue de los
otros dos paises. Mientras en México y Cuba los lideres revolucionarios o sus partidos
todavia se encuentran en el poder, en Nicaragua ocupan los escanos de la oposicion,
derrocados en elecciones por su propio pueblo. Caso unico entre los tres, Nicaragua
llevé a cabo elecciones para presidente, que fueron calificadas como honradas y limpias
segun opinion univoca de todos los observadores y colaboradores. Con una mayoria

® Este apartado utiliza valiosos analisis de Hartmut Teuchler.
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absoluta de 54.7 % se eligid6 como Presidenta a Violeta Barrios de Chamorro,
representante de una coalicion de 14 partidos.

Raras veces una eleccion desminti6 en forma tan radical las especulaciones y
prondsticos sobre el desarrollo de un pais. Unos veian a Nicaragua camino a ser una
"segunda Cuba", otros pensaban que cada dia se acercaba un poco mas a las
condiciones mexicanas. Pero la cautelosa apertura hacia la democracia, iniciada por los
sandinistas, tomo su propia dinamica y los electores se decidieron por otra direccién con
su voto por Violeta Chamorro: reconciliacion, estado de derecho, economia social de
mercado, democratizacién del Estado y de la sociedad, como ella lo habia anunciado en
su programa electoral.

Los retos para el gobierno de Chamorro son grandes: hay que allanar el camino futuro
hacia la democracia en un pais que fue destruido por desastres naturales, guerra civil y
dictaduras, y sin tradicion de condiciones democraticas genuinas. Hay que reconciliar
grupos politicos que se enfrentaron como enemigos durante ocho anos de guerra civil.
Tres de cuatro personas viven en pobreza en Nicaragua, pais con los suelos mas
fértiles y la mayor area de cultivo en toda Centroamérica. Esta pobreza la heredé el
gobierno Chamorro del anterior gobierno sandinista y la quiere combatir. Una ineficiente
economia de mando debe ser convertida en un eficaz orden de economia social de
mercado, no olvidemos que este pais muestra las mas altas tasas mundiales de
inflacién y el mas alto endeudamiento per capita. Finalmente, se debe implantar y
desarrollar una institucionalidad que corresponda a un estado de derecho, pues
aquellos que son responsables de abuso de poder, injusticia y violacién de derechos
humanos durante la década pasada ocupan todavia puestos claves de poder (aunque
con el cambio de gobierno el ejército y las fuerzas de seguridad fueron subordinados al
jefe del Estado, de hecho permanecieron en manos de los sandinistas).

La democracia comienza con el respeto a las urnas electorales. Pero sélo con ello no se
encaminan las reformas que le dan sustancia: garantia de los derechos humanos,
division del poder, estado de derecho, mejora en las condiciones de vida para amplios
sectores de la poblacion, autonomia local. Como en Nicaragua conviven varias minorias
étnicas, religiosas, culturales y linglisticas, el respeto de éstas es otra condicion
importante para que un gobierno merezca ser llamado democratico.

Origenes culturales, econdmicos y sociales, antecedentes historicos y tradiciones
politicas se escapan de la intervencién tecnocratica. En una politica que busca su senda
hacia la consolidacién de la democracia, hay que tomarlos en cuenta como variables
independientes.

A continuacion, en lugar de mencionar detalladamente los sucesos politicos desde
1990, mas bien vamos a incorporarlos a una especie de balance para poder evaluar el
gobierno actual. Confrontaremos potencialidades y deficiencias; el futuro cercano va a
permitir vislumbrar en qué direccion se desarrollara la constelacion de fuerzas.

Fuerzas del gobierno
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a) El gobierno se sustenta en una clara legitimidad, alcanzada a través de elecciones
democraticas que son reconocidas por todos los participantes.

b) La Presidenta goza de reconocimiento hasta en el electorado sandinista ;
no esta amenazada en su existencia constitucional por dicha oposicion.

c) Con la desmilitarizacién, el gobierno avanzé un buen trecho (desmovilizacién de la
resistencia nicaragiense, reduccién del ejército de 90,000 a menos de 20,000
hombres). Los recursos ahorrados por la reduccién de los gastos militares estan
disponibles para otros fines.

d) Las deudas se reestructuraron en tal grado que es posible obtener nuevos créditos.
El reconocimiento y apoyo internacional son grandes (giro de los EE.UU. a partir de
1990, aislamiento de los sandinistas desde el derrumbe del sistema socialista).

e) El gobierno mostré capacidad de actuar en el campo de la politica econémica y
social y puso bajo control la situacion econdémica. Logré establecer entre los grupos
polarizados un consenso sobre los programas de ajuste estructural. Superé las dudas
ideologicas de la oposicion parlamentaria contra la introduccion de elementos
substanciales de economia de mercado (liberalizacion del comercio exterior,
autorizacion de bancos privados, reforma tributaria, disolucion de monopolios estatales,
privatizacion de empresas estatales). No por la fuerza, sino a través de incentivos,
redujo en 1991 la administracion estatal en 10,000 puestos. Se pudo eliminar la
hiperinflacién y bajar las tasas mensuales de inflacion a menos del 5 por ciento.

f) A través de programas de formacion para desempleados, programas laborales y
programas de crédito para pequefios empresarios, el gobierno contrarresta los costos
sociales de los programas de ajuste estructural. Correspondiendo a la demanda de
reformas sociales, el gobierno cede en alto grado al principio de Estado social y elabora
un programa detallado para el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion
pobre, que ya empezo6 a ejecutar (presentarse como alternativa de reformas sociales
habria sido dificil para la oposicién).

g) Tanto sandinistas influyentes como altos dirigentes de la anterior resistencia
nicaragliense forman parte del gobierno. En los dos lados se aislaron asi grupos
radicales, que querian solucionar conflictos politicos por la fuerza.

h) El gobierno garantiza plena libertad de expresion y de la prensa, asi como todos los
derechos democraticos para los sindicatos.

Debilidades del gobierno

a) Parte de la policia colabora con los sandinistas. Persiste el armamento en manos de
civiles. La violencia politica queda impune. Desde hace meses hay tierras ocupadas.
Mientras pase mas tiempo sin que la policia intervenga, crece la probabilidad de que el
gobierno pierda autoridad.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 13



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES Los Desastres Naturales en el Contexto de la Politica,
EN AMERICA LATINA la economia y administracion publica. Estudio del
caso de Nicaragua

b) El apoyo de la coalicion UNO al gobierno es fragil. Una politica personal de
nepotismo y la tendencia de centrar el poder en la funcién presidencial, crearon
distancia. Ademas, el solo espectro ideoldgico tan amplio dentro de la coalicién motiva
tensiones latentes.

c) Entre la Presidenta del Estado y el Vicepresidente existen profundas discrepancias
de pareceres acerca de la "politica de reconciliacion”.

d) El gobierno descuidd definir las competencias de decision de la "concertacion",
especificamente en relacién al parlamento.

e) No se cumplieron del todo las promesas que hizo el gobierno a los ex-contras en las
negociaciones de desmovilizacion.

Relaciones de poder en la politica interior

a) El ejército sustituyd su "doctrina militar de la revoluciéon" por una "doctrina de la
estabilidad nacional”.

b) Re-contras y re-compas, con menos de 1,000 personas en total, combaten entre si.
Aunque disponen de un potencial para producir desoérdenes, estos grupos no
representan una amenaza para el gobierno, por falta de financiamiento y apoyo politico.

c) El FSLN esta dispuesto a cooperar en cuestiones de politica econémica y reconoce
la autoridad del parlamento en esta materia y la concertacion como mecanismos para la
regulacion de conflictos. En cuestiones de politica interior (amnistia, propiedad, politica
de personal en la policia) busca formas de accién no parlamentarias.

d) Los sindicatos sandinistas subordinan su estrategia a la dirigencia politica del FSLN.
Los sindicatos no aliados a los sandinistas mantienen una postura reservada de apoyo
para el gobierno.

e) En forma parecida se comportan los gremios empresariales no-sandinistas frente al
gobierno. Tienen mayor amplitud en materia social en comparacion con los gremios
empresariales en los paises vecinos.

f) Laiglesia catdlica tiene una postura critica constructiva en cuanto al gobierno.

g) La prensa en general es equilibrada, no existe sobrepeso de medios adversarios al
gobierno.

Perspectivas politicas (escenario positivo)

a) El gobierno solucionara los conflictos por la tierra. A los campesinos sin tierra se les
entrega nuevos titulos de propiedad. Con la ayuda de un catastro mejorado, para la
mayoria de los terrenos se logran condiciones legales claras.
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b) Por su disposicion a negociar y su flexibilidad, el gobierno puede apaciguar las
tensiones sociales atizadas por los sindicatos sandinistas.

c) El problema del armamento en poder de civiles no se soluciona, pero se va a
moderar.

d) Con el cumplimiento de las promesas a los ex-contras, la disposicién de ellos para
una oposicion violenta al gobierno va a disminuir.

e) En general, la influencia de los grupos radicales de la derecha y la izquierda se va a
debilitar y se va a fortalecer el gobierno moderado.

f) El gobierno va a lograr, a través de medidas adecuadas (por ejemplo, una ley sobre
el servicio publico y su correspondiente sistema de salarios), la organizacién de una
administracion pequena, pero eficiente, que colabora en forma leal.

g) Con el proceso de democratizacion se fortalece también la justicia, porque el Estado
de derecho es fomentado por el sistema politico.

Sin embargo, la herencia politica pesa sobre los actores politicos: Nicaragua se va a
mantener como una sociedad de conflictos intensos. En la periferia de la izquierda y de
la derecha se descubriran también, en el futuro, busqueda de simplicidad, soluciones
faciles y expresiones fuertes. El vacio que dejé en el campo sandinista la caida del
estéril y agotado "socialismo real existente", va a ser atractivo para los representantes
de la doctrina del socialismo puro. Por otro lado, politicos de la derecha van a seguir
exigiendo del gobierno hacer tabula rasa, despedir a todos los funcionarios del antiguo
régimen sandinista y corregir todos los efectos de su abuso de poder. Sin embargo, no
hay sefales de que una vision simplista y radical en la oposicién de izquierda o de
derecha se convierta en una tendencia dominante. Mas bien, ha crecido la disposiciéon
para reconocer la complejidad de los problemas politicos y econémicos, y con ella la
comprension de que una politica capaz de consensos, la que quiere romper el
tradicional circulus vitiosus de violencia y contra-violencia en Nicaragua, no se puede
fundamentar en doctrinas simples. Se justifica, pues, la esperanza de que Nicaragua se
encamine en los préximos afos hacia un futuro democratico.

VALORES SOCIALES Y ACTITUDES: LA "CULTURA DE LOS
DAMNIFICADOS".

"La preparacion preventiva y protectora para desastres tiene que ser adaptada a las
modalidades correspondientes de las distintas sociedades, para ser aceptada y
gestionable" (DFG/IDNDR, 1993: 118). Aun siendo correcta esta exigencia, en forma
global, este es un campo complejo, pues no es posible, asi, sin mas, describir en forma
empirica comportamientos que son "relevantes para desastres" y sacar conclusiones
adecuadas. Cuando ocurren desastres, en el mejor de los casos se pone en
funcionamiento una maquinaria de socorro elemental (alimentacion, albergues
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provisionales, atencion médica), la cual, a primera vista, toma poco en consideracion las
condiciones culturales. Por lo regular, los equipos para la evaluacion de los dafos
tampoco incluyen a un cientifico social, haciendo asi imposible la nocion de fenédmenos
socio-culturales (por ejemplo, tardé mucho en descubrirse que la poblacién en Africa del
este solamente conoce el maiz blanco, y por eso rechazoé el maiz amarillo como ayuda
alimentaria).

En el caso de Nicaragua, a pesar de los frecuentes estragos, no existen estudios sobre
comportamientos durante desastres. También esto puede ser tomado como indicador
del grado de "supresion” de estos fendmenos en la sociedad y en la ciencia.

Mas abajo se explora este tema importante, pero en el mejor de los casos se trata de
suposiciones sustentadas en cierta informacion y que parten de las siguientes premisas:
1) Los valores centrales de la sociedad se manifiestan precisamente en el caso de
desastres, por eso es importante determinar su relevancia analiticamente.

2) Es esencial diferenciar entre potenciales de accion del sector "privado" y del
"publico", y describir su interdependencia.

3) Los Desastres naturales se perciben como violenta irrupcién en la vida cotidiana,
cuya normalidad se caracteriza por paz y prosperidad. En una sociedad "turbulenta"
(violencia e inestabilidad), un desastre natural es "solamente" un factor negativo entre
otros.

Una gran parte de la poblacion de Nicaragua vive en extrema pobreza y marginacion
social, situacion que mas bien ha empeorado en las ultimas dos décadas. La escasez
de puestos de trabajo permanentes llevd a una expansion del asi llamado "sector
informal", sobre todo en el pequefio comercio y artesanado. La lucha por la
sobrevivencia diaria es determinante para las familias y no deja espacio para un
desarrollo psicolégico arménico de los nifios y sus potencialidades. Se desarrollan
desconfianza y agresividad frente al medio ambiente, el cual se percibe casi siempre
Como enemigo.

En América Latina se agrega un componente histérico de comportamiento, producto de
la estratificacion social: el control del poder politico y de los recursos econémicos
siempre se encontré en manos de una pequefia capa, la cual decidié las "reglas del
juego". Para esto se desarrolld también una estructura de legitimacion, el sistema
corporativo-patrimonial (cada uno tiene su lugar en el "cuerpo” de la sociedad).

Estas tradiciones provocan posiciones fatalistas y conformistas en el lado de los
subprivilegiados, pero también expectativas de redistribucidén parcial por parte de la élite
(pero nunca hasta un grado que pudiera cuestionar el "orden estable"). Esta "cultura de
la pobreza" (que de ningun modo quiere sugerir algo idilico) puede tener como
consecuencia que el deseado equilibrio entre auto-organizacion y ayuda externa se
desfigure: la precaria situacion propia tiene que articularse "hacia arriba", con energia y
regularidad, para que sea percibida. Esta "dependencia estructural" practicamente
impide la formacién de una solidaridad horizontal y la concentraciéon de recursos
propios, pues el clamor por la autoridad es la natural primera reaccién. En el caso de
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desastres légicamente se expresa asi: Por qué la mala suerte nos tocé a nosotros? jEl
Estado tiene que ayudarnos!

Se puede dudar si este cuadro muy simplificado corresponde a la realidad, pero en el
mejor de los casos sirve como hipétesis. ¢ Qué pasa, por ejemplo, cuando el Estado no
esta preparado para un desastre y no puede -o s6lo muy tardiamente- reaccionar?

Hay indicios de que en el caso del terremoto de Managua de 1972 |a solidaridad familiar
fue el factor central del socorro: 200,000 personas recibieron acogida y atencion por
familiares que vivian en los alrededores (de Ledn hasta Granada). Este hecho alcanzé
tales dimensiones, que durante los primeros tres dias el Estado se vio entorpecido en
sus acciones porque los empleados publicos, policias, etc., se preocuparon en primera
lugar de sus parientes. Debido a las estructuras centralizadas del orden hubo poca
iniciativa a niveles mas bajos; se esperaban érdenes de arriba. Cuando se movilizé a la
guardia nacional como vigilantes del orden, ella participd -a la par que los pobres- en el
saqueo de los negocios (Bommer, 1985: 271). El gobierno trajo 600 soldados
norteamericanos de la zona del canal de Panam3, desalojé a la poblacién ahora sin
vivienda de la zona afectada y cerré ésta con alambre de puas.

El gobierno de Somoza muy probablemente "desvidé" una parte considerable de la ayuda
humanitaria que llegé del extranjero (de 57 millones de dolares, s6lo se comprobo la
utilizacién de 16) y luego sacod fuertes ganancias en negocios con bienes raices. El
casco histérico de Managua no se reconstruyd desde entonces, los escombros se
botaron al lago y hoy dia se presenta al espectador un parque con algunas ruinas. Sélo
el edificio del Correo Central se reconstruyo; el Palacio Presidencial se quiere destinar a
la cultura; una nueva catedral hipermoderna se erigié en otro lugar y fue inaugurada en
1993.

¢ Qué se puede aprender de este desastre? A pesar de lo positivo de la solidaridad
familiar, ella también es causa del inmediato colapso de las estructuras de orden que se
requieren para un rapido socorro (policia, bomberos, abastecimiento de emergencia,
etc.). El Estado autoritario-centralista evidentemente fracas6. Para las reflexiones
pragmaticas posteriores acerca de una adecuada gestién de desastres, es importante
sacar las conclusiones correctas.

Debe mencionarse también otro hecho: aunque en agosto y septiembre de 1993 no le
fue posible a la mision® visitar la costa atlantica inundada, razén por la que no se puede
hacer revelaciones sobre el comportamiento de la poblacién en el lugar, se dio un
contacto con una delegacion de sumus que habia viajado a Managua por ayuda. Fue
asi que se fortalecid el cuadro de una extrema desconfianza en las autoridades (se
comprobd el trato represivo de estos pueblos indigenas por los sandinistas), a la par
que un profundo sentimiento de dependencia y desamparo.

® Nota del Editor. Se refiere a la misién del Gobierno Aleman, realizada a través de la
GTZ vy solicitada por el Gobierno Nicaragiense, para el estudio de la situacion de la
gestién de los desastres en ese pais, y sobre cuya base se ha redactado el presente
trabajo.
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En resumen, se presenta en Nicaragua el sindrome de una "cultura de damnificados",
es decir, la cultura de una poblacion que, marginada ya tradicionalmente, ha vivido en
las ultimas décadas mucha violencia, muerte y miseria. Los desastres naturales solo
son otros golpes del destino (en parte, también, de naturaleza magica: el terremoto de
1972 sucedidé en la noche de Navidad) que, efectivamente, son casi inevitables; ellos
parecen fortalecer en forma decisiva una psicologia de dependencia, en la que el
Estado refleja esta actitud a nivel superior.

RELACIONES EXTERIORES: POTENCIAL PROPIO Y ASISTENCIALISMO.

¢ Qué culpa tiene un pais pobre que ademas es golpeado por desastres naturales? No
deberia la solidaridad internacional accionarse en estos casos en forma especialmente
rapida y dejar de lado eventuales dudas? Desde este punto de vista ético internacional,
es realmente problematico convertir en tema critico los aspectos de la ayuda
humanitaria en caso de desastre. Pero es necesario si se quiere avanzar en el manejo
de desastres.

En octubre de 1993, el mundo se sorprendié cuando el gobierno de India dio a entender
que con gusto recibia la ayuda material para las victimas del terremoto en el estado de
Maharashtra, pero que la organizacion de la accidén humanitaria la llevarian a cabo ellos
mismos. No obstante, permitieron la visita de una delegacion alemana para la
"evaluacién post-terremoto" (Diario de Baden del 16.10.93). Reacciones asi apenas son
de esperarse del gobierno nicaraglense, aunque quizds tampoco seria inteligente en
beneficio de la poblacion afectada.

Pero seguramente tampoco es exagerado suponer que el referido sindrome de
dependencia de la sociedad casi se reproduce en la relacion gobierno-comunidad
internacional. Aunque no se quiere afirmar que confiando en esta asistencia el gobierno
descuida la preparacién para desastres (puede ser que la ayuda se "ofrezca" con
bastante insistencia), hay indicios de que se "cultiva" algo asi como una dependencia
psicolégica (un segundo caso en el mundo podria ser Bangladesh). También los
organismos internacionales tienen cierta responsabilidad en esto. Asi, por ejemplo, los
inventarios de los dafos que UN/CEPAL u OEA elaboraron después de desastres en el
hemisferio, hasta ahora practicamente no cumplieron con llamar la atencién de los
gobiernos sobre "fallas en el sistema" y con hacer propuestas para mejorar la
organizacién. Al parecer esto va a cambiar a nivel conceptual (por eso también el
DIRDN), pero todavia no existe un mecanismo de didlogo que tenga como objetivo
fortalecer el potencial propio.

Durante las semanas de visita en el pais, fue posible observar mas de cerca como
"traté" el gobierno las extensas inundaciones en la costa del Caribe. Se mostré bastante
perdido (tal vez lo estaba) en una reunidon con los representantes de las embajadas,
proporciond cifras muy generosas sobre los dafios y apeld a la solidaridad internacional.
El gobierno japonés doné espontaneamente 100 mil dolares USA, mientras los
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representantes de otros paises parecieron algo indecisos pues querian saber
justamente de qué recursos propios disponia el gobierno. Se referian en primer lugar al
Ejército, que gand en los ultimos afios varios millones de dolares que no aparecen en el
presupuesto oficial. Pero el gobierno norteamericano mandé rapidamente un Hércules
para transportar materiales de socorro hacia Puerto Cabezas. La justificaciéon oficial del
gobierno fue que los aviones del Ejército tenian una capacidad muy limitada y no habia
dinero para combustible. Claro, el gobierno de Chamorro puede contar con un creciente
apoyo internacional ¢ pero no deberia hacer él mismo un poco mas?

CAMPOS DE ACCION DEL MANEJO DE DESASTRES.

Después de exponer el margen condicional, hay que preguntarse ahora por el actual
estado del sistema de gestion de desastres. Sin embargo, la intencién no es basarse en
un modelo elaborado de sistema, sino reunir y presentar impresiones y analisis que, en
conjunto, deberian ofrecer un cuadro amplio. Por no ser el objetivo de este capitulo,
excluiremos el aspecto técnico y cientifico-natural del problema (geofisica,
meteorologia, ingenieria de construccion).

INSTITUCIONES ESTATALES DE GESTION DE DESASTRES.

Para comprender adecuadamente el aspecto institucional de Nicaragua en la gestién de
los desastres, es indispensable pensar en lo siguiente:

a) Los tres sucesivos, pero altamente antagodnicos, sistemas politicos de los ultimos 25
afos crearon condiciones, regulaciones e instituciones que subsisten todavia hoy con
diferente intensidad, pues no siempre desaparecieron con el cambio de gobierno.

b) Especificamente, el proceso de institucionalizacién emprendido bajo el gobierno de
Chamorro (desde 1990) realmente no ha concluido aun; todavia existe necesidad de
accion en ciertos sectores.

c) Las propuestas de reformas tienen que tomar en cuenta estos factores cui-
dadosamente. Deberian enfocarse hacia una concentracion de recursos que fomente al
mismo tiempo una reestructuracién, asi como evitar una expansién de la administracion
publica (una meta central de las medidas en curso en todos los campos de "policy"
relevantes del gobierno).

d) Un objetivo a priori de los cambios deberia ser también la reduccion progresiva del
alto grado de centralismo en el sector publico y el fortalecimiento de la capacidad de
accién a nivel regional y local. Medidas asi pueden aumentar considerablemente la
rapidez de reaccion en caso de desastres.

1. El déficit legal-institucional.
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Preguntando por una base legal para la actual gestion de los desastres, hallamos en
primer lugar el decreto numero 465 del 4 de septiembre de 1989 (entonces firmado por
el Presidente Daniel Ortega). Este decreto se refiere a la resolucion 42/169 de
NU/DIRDN para la constitucién de un "Comité Nacional para la Prevencion de
Desastres Naturales", el cual debe estar integrado por siete instituciones (seis estatales,
una privada) bajo la presidencia de la "Defensa Civil": Ministerio de Salud, la Cruz Roja
nicaragiiense, INETER (Instituto Nicaragliense de Estudios Territoriales), INSSBI
(Instituto de Seguridad Social con rango de ministerio), el vice-canciller y el vice-ministro
para "cooperacion externa" (es decir, coordinacion de la cooperacién para el desarrollo).
Las tareas del Comité se enumeran en ocho puntos, distribuidos en siete campos de
accion, entre ellos la creaciéon de un marco legal para la materia que incluye planes de
proteccion para desastres. Finalmente, se determina que este Comité debe tener un
caracter permanente (es decir, mas alla del DIRDN).

La composicion del Comité da lugar al siguiente comentario:
- el decreto no dice nada acerca de la base institucional, las finanzas, etc., para la
gestién de los desastres ;

- no queda claro qué organizaciones van a actuar en caso de desastres, se supone
que Defensa Civil, la Cruz Roja y los servicios de salud, pero no se menciona por
ejemplo ni a la policia ni a los bomberos, tampoco los servicios de socorro
eclesiasticos;

- las "relaciones exteriores" estan fuertemente representadas, lo que sefala una alta
expectativa de una eventual ayuda externa.

Un aspecto clave del decreto es el papel fuerte que se delega a la Defensa Civil. Esto
corresponde a la légica institucional del sistema sandinista. La Defensa Civil (el término
es inadecuado, o hasta engafoso) es hasta hoy parte del Ejército y coordind, hasta
1990, la organizacién de la poblacion en los multifuncionales CDS (Comités de Defensa
Sandinista), los cuales tenian durante la guerra civil un papel central en la movilizacion y
auto-defensa. Entre otras funciones, los CDS se activaron también en el caso de
desastres naturales.

Se podria suponer también que la composicion de los comités es el resultado de
experiencias anteriores, por ejemplo, el huracan Joan en octubre de 1988. Sin embargo,
esto es parcialmente cierto. La logistica funcioné relativamente bien, como se puede
comprobar ex post (fueron evacuados sin grandes problemas los aproximadamente
1,000 habitantes de la isla Corn Island, frente a la costa del Caribe), pero el "gabinete
de emergencia", creado ad hoc por el Presidente, se compuso de forma totalmente
diferente (9 ministerios). Las medidas en el lugar del desastre fueron coordinadas por el
comandante William Ramirez, hombre de confianza del Presidente.

No existe, entonces, motivo para tomar el decreto de 1989 como una realidad
practicable; en el caso concreto de un desastre, se improvisa. De hecho, los sandinistas
se apoyaron en una ley de la era de Somoza, del 26 de mayo de 1976, la cual
constituye dentro de la Guardia Nacional (ejército y policia combinados) la Defensa Civil
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(con presupuesto y recursos propios). Esta ley no fue revocada explicitamente por el
decreto de 1989. Ello hace necesario una determinacion mas clara de la situacion.

Un hecho empirico es que el decreto de 1989 no se aplica en la forma prevista. La
Defensa Civil, en el mejor de los casos, es un actor entre otros, y de todos modos no
preside ni coordina. ;Cémo se puede explicar esto?

Un problema central del gobierno Chamorro es el control civil del ejército. La Defensa
Civil sigue formando parte de él y, en caso de desastre, el gobierno civil no le confia la
gestion del mismo, poniéndola practicamente en una posicion marginal.

¢ Qué respuestas organizativas se ofrecen entonces? En el caso de las inundaciones en
la costa atlantica en agosto-septiembre de 1993, la Presidenta nombré al Ministro de
Transporte como coordinador de las medidas; seguramente este ministerio puso en
juego sus considerables recursos, como vehiculos, etc., sin embargo, es también
evidente que, como los demas, no dispone de infraestructura y logistica para manejar
desastres; el Ministro lo reconocié con toda franqueza en una conversacion.

En suma, pueden formularse las siguientes impresiones:

- En caso de desastres el gobierno improvisa, en lugar de sustentarse en una
estructura organizativa que pueda ser encargada.

- La Defensa Civil, como entidad coordinadora prevista, no es capaz de actuar,
debido a su marginacién por formar parte del ejército. Tampoco es posible delimitar
y definir su status; en el presupuesto oficial del Ejército le corresponde apenas una
suma de 20,572 cérdobas (mas o menos 3,000 ddlares), que es menos del uno por
ciento del presupuesto del Ejército.

Otro problema consiste en el hecho de que la Defensa Civil, como parte integral del
Ejército, no puede contar con recursos externos (instancias mas altas del Ejército
podrian disponer de ello sin control). Esto es solamente posible por vias indirectas,
como por ejemplo por cooperacion con otras instancias estatales o privadas que reciben
asistencia. Hay, por ejemplo, un pequefio programa del Ministerio de Educacion
(apoyado por ltalia) para llevar el tema de la prevencién y la preparacion para desastres
a las escuelas; la Defensa Civil participa como socio competente en la materia.

Realmente, bajo las circunstancias actuales la Defensa Civil tendria suficiente motivo
para retirarse, pero sucede lo contrario. Su direccién (un capitan y una mujer del mismo
rango), a pesar de las limitaciones sefialadas, se esfuerza en mostrar al gobierno y al
publico que trabaja -y de manera muy profesional- en mejorar la gestién de los
desastres en el pais. Aunque la Defensa Civil dispone solamente de unos 20
colaboradores, desarroll6 multiples e ingeniosas iniciativas que, logicamente, se
deducen del decreto de 1989. Sin embargo, el problema es que este decreto no
funciona y por eso no hay una base comun de entendimiento dentro del gobierno. Asi, la
Defensa Civil presentd en el simposio internacional "20 anos después del terremoto de
Managua en 1972", celebrado del 23 al 25 de noviembre de 1992 y organizado por
INETER (Instituto Nicaragiense de Estudios Territoriales), un detallado programa de
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trabajo que subraya su potestad de coordinacién. Poco antes, en junio de 1992, la
Defensa Civil presenté también un programa para el fortalecimiento del sistema nacional
de proteccion para desastres, el cual muestra, independiente de una demanda
astronémica de recursos, algunos principios muy oportunos. Pero, como se confirmé en
una consulta, hasta ahora ninguna institucion internacional o bilateral ha correspondido
en forma positiva, probablemente por las ya mencionadas dudas frente a una
organizacién de corte militar.

La Defensa Civil también desarrolla planes de preparaciéon para caso de desastres en
determinadas regiones y municipios y para eventos especificos. Asi, presentd en julio
de 1993, en cooperacion con el INIFOM (Instituto de Fomento Municipal), un "Plan
Nacional de Emergencia para Huracanes e Inundaciones", donde igualmente insiste en
su papel de coordinacion. Como ya se ha dicho, pocas semanas después la realidad era
bastante diferente en el caso del cicléon Bret. También este ejemplo demuestra que la
Defensa Civil se interpone a través de acuerdos y convenios con instituciones de
cooperacion y quiere hacer hincapié en su competencia en la materia (asi existe un
convenio con INETER del 13 de agosto de 1993).

Ademas, reconoce claramente la falta de una solida base legal para la gestiéon de los
desastres en Nicaragua. En este sentido, la Defensa Civil sélo respondia a una
intencién declarada en el decreto de 1989 cuando presentd, en 1992, un anteproyecto
de ley para la creacion de un "Sistema Nacional de Defensa Civil", asegurandose el
apoyo de un abogado de la oficina presidencial para su elaboracion. Por légica, esta
propuesta también fortalece la posicion de la Defensa Civil, sin siquiera tocar el asunto
de su integracion al Ejército. Pero ni en la oficina presidencial ni en el parlamento se
ocuparon detenidamente de esto.

Nos ha parecido importante abordar con amplitud la situacién institucional de la gestion
de los desastres para confirmar la tesis inicial de que también en este campo se
presenta una realidad ambivalente:

- Una instituciéon que se fundamenta en un decreto sandinista para legitimarse y
justificar sus actividades.

- Un gobierno que no sabe cémo tratarla, pero que tampoco hace algo para dotarse
de una estructura adecuada para la gestién de los desastres, y prefiere improvisar
(una caracteristica de todo el sistema politico).

En el siguiente apartado vamos a desarrollar consideraciones acerca de cémo se podria
subsanar este déficit legal-institucional.

2. Iniciativas para una movilizacién a nivel comunal.

La Defensa Civil, desde hace algun tiempo, se esta esforzando en llevar la idea de la
prevencion de desastres a los municipios. Promueve la constitucion de "Comités
municipales de prevencién, mitigacion y atencion de desastres", los cuales deben reunir
a todas las instituciones relevantes, estatales o privadas, bajo la presidencia del alcalde,
para organizar la gestion de los desastres.
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No cabe la menor duda de que éste tiene que ser el punto de partida. Sin embargo, para
formar una red como ésta y mantenerla eficiente, a través de medidas de capacitacion,
se necesitan considerables recursos. Hasta ahora, esto se logré ante todo en las dos
ciudades mas grandes del pais ademas de Managua, Ledn y Granada. Una visita de un
dia a Leodn proporcioné impresiones aleccionadoras:

- Los inputs técnicos tienen que ser dados por un experto (en este caso fue un oficial
de la Defensa Civil), el cual no solamente elabora el plan para desastres, sino
también mantiene funcional la correspondiente oficina y lleva a cabo frecuentes
actividades en el municipio.

- Por razones psicolégicas, tiene sentido evaluar la preparacién de la poblacion para
desastres (en este caso se tratdé de la erupcion del Cerro Negro, en 1992) no en
forma aislada, sino como parte integral de un programa amplio de concienciacion
(por ejemplo, proteccion del medio ambiente, instruccion para el trafico, salud
preventiva, etc.). Estas medidas son de relevancia cotidiana, pues posibles eventos
dafinos son frecuentemente rechazados por su caracter incalculable. Si se logra,
por ejemplo, introducir la prevencién de desastres en un curso para primeros
auxilios, es evidente que el mensaje llegara mas facilmente.

Lamentablemente, el apoyo italiano para el proyecto piloto en Ledn terminé a finales de

1993, y hay que temer que el entusiasmo inicial se esfume.

Segun la Defensa Civil, existen planes de preparacién para desastres en diez
municipios (de un total de aproximadamente 140), con prioridad en aquellos donde
existen claras amenazas. Este es el caso de Moyogalpa, localidad ubicada al pie del
volcan Concepcion, en el lago Nicaragua. Las amenazas mas grandes son las
avalanchas de lodo (lanares), corrientes de lava y lluvias de ceniza. El plan de
preparacion para desastres toma muy precisamente en cuenta las condiciones y
potencialidades locales.

¢ Pero cual es la situacién de la capital, Managua, que sufrié en 1972 los estragos del
terremoto? Las indagaciones dieron como resultado que la preparacion de la capital
para el proximo desastre es muy deficiente; casi no se ha aprendido de 1972 y la
situacidbn amenazante se omite sistematicamente. El unico elemento disponible en la
proteccion para desastres es la resolucion de municipalidad niumero 19, del 2 de junio
de 1993, que propone la creacion de un comité para la preparacién en caso de
desastres. Sin embargo, medidas concretas, como por ejemplo una oficina, etc., no
estaban a la vista tres meses después de su divulgacion.

Hay diferentes posibilidades para interpretar esta lamentable situacion: la politica
municipal tiene otras prioridades; el gobierno central no dispone de una politica en
materia de desastres que pueda ser ofrecida a los municipios; la "cultura de los
damnificados" esta ampliamente presente.
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Un vistazo a otras infraestructuras que se activan en caso de desastres proporciona
igualmente un preocupante cuadro de debilidad. Asi, en toda la ciudad de Managua hay
solamente cuatro ambulancias (ver articulo en "Barricada" del 7 de septiembre de
1993). Asimismo, los bomberos estan muy precariamente equipados. Desde la década
de 1930 habia una viva tradicion de bomberos voluntarios, segun el ejemplo espaiiol ;
este sistema fue destruido por los sandinistas y los bomberos fueron integrados al
Ejército (SINACOI, Sistema Nacional de Prevencion de Incendios).

El gobierno de Chamorro, desde el inicio de su administraciéon, solucioné el problema
solo en forma parcial, el cuerpo "militarizado" de bomberos fue subordinado al Ministerio
de Gobernacién (al igual que la policia), mientras que se dispuso (Acuerdo Presidencial
numero 2/92 del 9 de enero de 1992) que a los bomberos voluntarios se les devolvieran
los bienes expropiados, como la Estacion Central frente al Estadio de Baseball, en
Managua (cinco estaciones menores pertenecen a los bomberos estatales; ademas,
atienden el aeropuerto). El equipamiento de ambos cuerpos de bomberos se encuentra
en un estado de tan extrema insuficiencia que deja temer lo peor (los obsoletos
vehiculos de la RDA y URSS, ahora refaccionados, dentro de poco se van a caer en
pedazos). Sin embargo, mas preocupante es todavia el hecho de que entre los dos
cuerpos exista una competencia vehemente. Eso podria aumentar la eficiencia en otros
sectores ¢ pero en el caso de incendios o desastres?

Por otro lado es admirable con qué entusiasmo los bomberos voluntarios, médicos,
ingenieros de informatica, etc., manejan su materia y donan su tiempo libre; también se
llevan a cabo programas de capacitacién, que se propagan por todo el pais. Dos cosas
parecen de necesidad urgente: una clara politica gubernamental dirigida hacia la
combinacion de los recursos (si es posible, bajo una administracion auténoma) y un
mejor equipamiento (ante todo falta equipo para el servicio de paramédicos).

ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES EN EL SOCORRO PARA
DESASTRES.

Durante las dos ultimas décadas, la relacion entre el Estado y las organizaciones no
gubernamentales no se caracterizd por una complementariedad positiva. Los
sandinistas siempre trataron de poner bajo su control a las organizaciones de la
"sociedad civil" (en este sentido, apenas se diferenciaron de la dictadura de Somoza),
objetivo que no lograron con la Iglesia Catdlica (muchas iglesias protestantes han
preferido evitar una confrontacién directa). El gobierno Chamorro fomenta por principio
mas pluralidad organizativa, pero por ello han surgido también nuevas formas de
politizacién y los modos de cooperacion entre Estado y ONG no son siempre
transparentes y operativas. Hasta hoy se percibe el nombramiento del presidente de la
Cruz Roja como acto politico.

La unica organizacién con capacidad para actuar en el territorio nacional en la gestion
de desastres es la Cruz Roja. Mantiene una red de estaciones para primeros auxilios y
dispone de ambulancias dia y noche. Este es ya un servicio de maxima importancia
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para la poblacién, pero sorprende que se ofrezca en forma gratuita pues asi se
presentan problemas de financiamiento.

Debido a la situacion econdmica en el pais, durante los ultimos anos bajaron
dramaticamente los ingresos por recaudaciones en la calle y loterias. Una colecta a
mediados de agosto de 1993 solamente logré obtener 167,000 cordobas (unos 27,000
dolares USA), y de esta suma corresponden 100,000 cérdobas a una donacion que hizo
la Presidenta en nombre del gobierno. Con esa cantidad ni siquiera se puede pagar a
los mas de 100 colaboradores permanentes en la central en Managua (el banco de
sangre, que se mantiene con fondos propios y goza de un monopolio estratégico en el
pais, se maneja separadamente).

Por otro lado, la Cruz Roja es la unica organizacién en el pais que mantiene un servicio
voluntario de socorro (actualmente alrededor de 400 personas), el cual se puede activar
rapidamente en caso de desastre. Para expresarlo todavia mas claro: sin la Cruz Roja
un socorro en caso de desastre no se puede imaginar, pues nada funcionaria sin
grandes dificultades. Por ello es indispensable el fortalecimiento financiero e
institucional de esta organizacion. Sin embargo, en el pais prevalece la imagen de que
la Cruz Roja de todos modos se mantiene por subsidio internacional y por eso las
contribuciones nacionales no deben jugar gran papel, lo cual sélo puede producir como
efecto que la calidad de su equipo y la motivacion de sus colaboradores decline cada
vez mas.

No puede ser objetivo de este trabajo examinar los problemas especificos de esta
organizacién (ver mas detalles en Federacién Internacional de la Cruz Roja, 1993), pero
es evidente que ella debe seguir jugando un papel fundamental en el marco del
establecimiento de un sistema nacional para la gestion de los desastres, sobre todo
porque la poblacién tiene un alto grado de confianza en la Cruz Roja, a pesar de todas
la implicaciones politicas (en 1982-1983, la Federacioén Internacional de la Cruz Roja
practicamente tuvo que someter a tutela durante 16 meses la organizacién nacional por
una crisis interna).

Algo semejante es valido para las congregaciones religiosas, que establecieron sus
propias obras de asistencia. Sin embargo, su alcance es limitado y se dirige
naturalmente a sus feligreses. Esto se demostré en forma bien clara en el caso de las
inundaciones en la costa atlantica, donde el CEPAD (organizacion de asistencia de las
iglesias protestantes) era muy activo ; los indigenas de la regidon fueron misionados por
la hermandad de Herrnhut, entre otras, de la cual surgi6 la actual "Iglesia Morava"; una
gran cantidad de iglesias protestantes se asenté desde entonces en la regién. Por otro
lado, en agosto-septiembre de 1993, se manifestd igualmente qué tan débil es la
organizacién de la Cruz Roja en estas regiones (otro indicador de la extrema
bipolarizacion del pais).

COOPERACION INTERNACIONAL Y REGIONAL.
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Nicaragua forma parte de un sistema de cooperacion internacional en el continente
americano. Asi, por ejemplo, la OEA (Organizacion de los Estados Americanos) senal6
desde hace afos la necesidad de un fortalecimiento nacional para la gestion de los
desastres, elaborandose también los documentos correspondientes. Esto es igualmente
valido para las actividades, ante todo en el area de capacitacion, del centro para la
prevencion de desastres (UNDRO) de las Naciones Unidas, en Nueva York. Estas
organizaciones, inmediatamente después de que ha ocurrido un desastre en el pais,
envian con regularidad misiones de evaluacion.

El punto culminante de estos esfuerzos y experiencias lo constituye hasta ahora un
documento de trabajo, que propone la creacién de un sistema nacional para la gestiéon
de desastres (PNUD/UNDRO, 1993). Este documento sefala también los déficit
institucionales y legales, pero queda abierto en qué podria consistir la "solucién éptima";
solamente se exige la creacion de un "Sistema nacional de prevencion de desastres".
Sin embargo, explicitamente se propone, como pilar de este sistema, que se realicen
tres proyectos principales: el fortalecimiento del programa geofisico del "Instituto
Nicaragiiense de Estudios Territoriales" (INETER), la constitucion de un sistema
nacional de alerta y comunicacién para caso de desastres, asi como la organizacién de
centros regionales para el socorro. Seguramente se puede debatir sobre estas
prioridades sefialadas (las ONG, por ejemplo, fueron excluidas), pero una cosa deberia
estar clara: sde qué vale la mejor dotacion cuando ésta, en caso de desastre, no se
puede aplicar y ejecutar en forma efectiva? Para eso se requiere de una amplia
concienciacion para la gestién de los desastres en todo el pais, basada en la voluntad
politica del gobierno que debera manifestarse en una adecuada forma organizativa.

En este contexto, hay que mencionar la creacion de una red centroamericana para la
prevencion de desastres (CEPREDENAC, Centro de Coordinacion para la Prevencion
de Desastres Naturales en América Central), con sede en la ciudad de Guatemala’.
Socio privilegiado en Nicaragua es INETER, desde 1991 subordinado al Ministerio de
Transporte y Comunicaciones. CEPREDENAC anualmente lleva a cabo un programa de
fomento para todos los socios nacionales, el cual seguramente no cubre todas las
necesidades, pero se enfoca en forma oportuna hacia un fortalecimiento gradual de la
capacidad nacional (inputs materiales demasiado fuertes conllevan necesariamente una
sobrecarga para el personal).

LA NECESIDAD DE LA CREACION DE UN SISTEMA NACIONAL PARA LA
GESTION DE DESASTRES.

Las exposiciones hechas hasta ahora deberian haber mostrado que la gestién de
desastres es una tarea altamente compleja y exigente, que requiere la cooperacion de
muchas instancias y organizaciones estatales y de naturaleza econdmica. La intensidad

" Nota del traductor. La sede del CEPREDENAC se trasladd en enero de 1996 a
Panama.
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de los desastres naturales que azotaron Nicaragua en su historia reciente, y la
dimension de los dafios que se produjeron en los sectores productivos y sociales,
obligan a la constatacion de que este pais necesita de un sistema eficiente de gestion
de desastres (Sistema Nacional de Prevencion y Atencidn de Desastres). El analisis ha
mostrado que las piezas para un sistema asi realmente ya existen, lo que hace falta
todavia es su enlace institucional y hacerlas efectivas en el marco de una voluntad
politica nacional.

Tan comprensible como que el gobierno y la poblacién tienen que centrar sus energias
en metas como la paz interna y el desarrollo socio-econdmico, es que los desastres
naturales no esperan "coyunturas favorables". Es justamente en paises pobres en
donde deben minimizarse los efectos negativos de estos fendmenos a través de
medidas apropiadas. La superacion de los desastres naturales no se "soluciona" con
improvisacion, sino a través de una red institucional que esté preparada para el "caso".
Esta debe sustentarse en un nivel de conciencia y conocimientos dentro de la poblacion,
que no interprete los desastres naturales como "castigo de Dios" (o como quiera que se
perciban estos eventos), sino que aporte una asistencia concreta que se pueda activar
rapidamente para la prevencion y delimitacién de dafios. Esta dimension pedagdégico-
psicologica de la gestidn de los desastres pasa lamentablemente a segundo plano en
muchos paises -como también en Nicaragua- en relacion con los enfoques técnicos o
los de las ciencias naturales.

Estos cuestionamientos globales acerca de la situacion actual no deben entenderse
como critica externa, sino como un resumen de nociones difundidas en el pais y que
fueron expresadas por los entrevistados. Comprender esto es basico para dar pasos
concretos hacia una mejora de la situacion.

¢ COMO DEBERIAN CONTEMPLARSE ESTOS PASOS?

1) Para comenzar, parece necesario formar un grupo nacional de trabajo (con
representantes del gobierno y organizaciones no gubernamentales competentes,
engrosado por algunos expertos internacionales por ejemplo, de NU/UNDRO, PNUD)
que analice en forma sistematica la situacion y haga propuestas concretas. Estas
propuestas deberian ser presentadas y discutidas durante varios dias en un seminario
nacional sobre la gestién de desastres.

2) Sobre la base de una formacién de opiniones lograda de este modo, el gobierno
deberia preocuparse del asunto y emitir especificamente las bases legales y de orden
necesarias para un sistema integral de la gestion de desastres (ley, decreto,
reglamentos, etc.). Elementos para un nuevo ordenamiento son los presentes -aunque
hasta ahora no suficientemente reconocidos- instrumentos, asi como las experiencias
que existen en otros paises latinoamericanos.

3) Objetivo de estos esfuerzos deberia ser la creacion de una unidad administrativa
permanente bajo control civil, si fuera posible como dependencia de la Presidencia
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(denominacion preliminar, "Oficina Nacional de Atencion de Desastres"), Esta unidad
deberia ser pequena, pero eficiente, para poder realizar medidas de prevencién en
"tiempos tranquilos" y garantizar la coordinacién de las acciones rapidas en caso de
emergencia. La estructuracion interna de esta oficina corresponde a un patron clasico
(sistema de alerta y comunicacién, logistica, pero también un departamento para la
formacion y capacitacion en la gestion de desastres).

4) Esencialmente importante para un sistema nacional del manejo de desastres es el
globalmente aceptado enlace de las instancias estatales competentes, por un lado, y la
cooperacion de las instituciones estatales con organizaciones no gubernamentales, por
el otro. Los municipios (comunidades) deberian jugar un rol especifico, ante todo en las
regiones del pais potencialmente amenazadas, pues por regla general son ellos los
primeros demandados en caso de desastre. Ya se hicieron las primeras experiencias
positivas en determinados municipios, por ello seria importante multiplicar estos
programas.

5) En el transcurso de estos pasos y medidas va a crecer la conciencia para determinar
dénde se encuentran los déficit mas grandes y cuales de las potencialidades existentes
hay que fortalecer y mantener. Aunque a primera vista pueda parecer que todas la
organizaciones relevantes (por ejemplo, los bomberos, la Cruz Roja, las obras de
asistencia de las iglesias, la Defensa Civil, etc.) tienen altas necesidades de
equipamiento, es valido proveerse de un cuadro completo para definir luego, en comun,
dentro del antes mencionado grupo de trabajo, las medidas prioritarias. Cuando exista
un cuadro completo asi fundamentado, la ayuda técnica internacional también va a estar
dispuesta a comprometerse mas fuertemente con la gestion de desastres.

Un buen ejemplo para el desarrollo de potencialidades obtenido hasta ahora es sin duda
INETER (Instituto Nicaragiense de Estudios Territoriales), porque en esta institucion
estan congregados los conocimientos cientificos y las actividades de la gestién de
desastres. A pesar de las necesidades de equipamiento que existen todavia, uno de sus
problemas consiste en el hecho de que todavia no forma parte de un politicamente
fundado y operativo sistema nacional de gestion de desastres, que sea exigente frente a
la institucién y haga fructiferos los resultados de su investigacién para programas
concretos de prevencion de desastres en todo el pais.

Mientras tanto, ya hay convenios bilaterales de cooperacion entre diversas instituciones
del Estado o con ONG, pero estos esfuerzos todavia no constituyen partes integrales de
una red estructurada y conducida por una politica. Algo semejante es valido para ciertos
municipios u organizaciones de la sociedad civil, que con razén quieren preservar su
autonomia, pero que tienen todavia que aprender que en el caso de desastres naturales
la cooperacién debe ser el principio estructural superior.

En general, da la impresion de que en Nicaragua crecié considerablemente la
conciencia general sobre deficiencias y potencialidades en la gestion de desastres, en
los ultimos tiempos. Este informe puede ser sélo una pieza de mosaico en este proceso.
Sus andlisis y propuestas deben estimular la discusion y contribuir a soluciones
concretas, soluciones deseadas por Nicaragua y motivadas por experiencias propias y
por la necesidad de ocuparse del medio ambiente y de la naturaleza.
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