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. CONTEXTO GLOBAL LATINAOMERICANO.

No seria apropiado hablar del tema de la administracion de riesgos y
de desastres de origen natural o antropico en cualqulera de los paises
latinoamericanos, sin ubicar el tema dentro del contexto giobal
continental, ya que tal enfoque impediria ver que buena parte de
nuestra problematica tiene origenes que no pueden atribuirse a un pais
en particular.

lgualmente seria incorrecto hablar de los desastres naturales como si
fueran un problema de la naturaleza y no una tematica propia del
desarrolio de ias sociedades humanas.

De ahi que sea conveniente tratar, aunque sea brevemente, algunos
aspectos de caracter general vinculados directa o indirectamente con
los desastres de origen natural o antropico.

La mayoria de los paises latinoamericanos se encuentra apenas en
proceso de consolidacién politica, economica, social e institucional y
muchos de ellos han afrontado en las ultimas décadas situaciones
bastante dificiles y conflictivas.

En la actualidad casi todos estos paises estan tratando de superar ia
profunda crisis econémica continental de la llamada "década perdida
latinoamericana™ y ademas, luchando por reducir la enorme
dependencia econémica que atn subsiste frente al hemisferio norte.

En cada uno de estos paises importantes masas de poblacion se
hallan sumidas en la pobreza extrema como producto de la grave
situacion econémica generallizada, agravada por el desempleo, la
Inequitativa concentracion de la riqueza y de los ingresos y por el
exceso de centralismo, fendbmenos que impiden que las poblaciones
marginadas se integren a sus respectivas sociedades.

Casi todo el continente esta haciendo un acelerado transito en su
composicion, de sociedades rurales a sociedades urbanas, sin que este
cambio se encuentre acompaifiado por un proceso que permita que las
poblaciones asimilen su significado y sus consecuencias en los
aspectos cuiturales, sociales y ambientales, entre otros.



Desde el punto de vista institucional, en la mayoria de los paises los
municipios existen formalmente, pero el marcado centralismo ha
impedido que estos se desarrollen realmente como la base de la
organizacion soclal en cada Estado, ya que el rol que se le ha asignado
a estos en el manejo de la cosa publica es muy reducido; una de las
principales consecuencias de ello ha sido la distancia existente entre la
ciudadania y el Estado, oponiéndose este distanciamiento a que se
aprovechen todas tas potencialidades a disposicion de dichas
socledades. Afortunadamente ya comienzan a impulsarse programas
descentralizados en varias regiones de nuestro continente.

Solo a mediados del presente siglo emplezan nuestros paises a
incorporar metodologias de planificacién en los procesos de desarrollo
y de mansejo de los recursos del Estado. Aunque este proceso alcanzé
un gran auge en las décadas pasadas y a pesar del considerable apoyo
que en este sentido se recibido por parte de las diferaentes
organizaciones de cooperacion internacional, hoy dia puede afirmarse
que se agoté el modelo de desarrollo actual y que han entrado en crisis
total estos esfuarzos planificadores. Se intento adoptar métodos que en
la actualidad se concluye que fueron poco adecuados para responder a
la dinamica de los cambios y a la situacién politica, social y econémica
de nuestros paises; por tal razén ias decisiones de los técnicos han
transitado por caminos distintos a las decisiones de los politicos.

Buscamos implantar una planificacién con enfoque remedialista,
preocupada exciusivamente por tratar de allviar los problemas
existentes, sin una vision futurista que nos permitiera visualizar
escenarios de medlano y largo plazo que pudieran convertirse en
propositos nacionales. Por ese motivo no es extrafio que muchisimas de
las cuantiosas Inversiones publicas y privadas efectuadas en el
continente, en lugar de conducir a la solucion de problemas, han
contribuido a crear otros nuevos o a acrecentar los existentes.

Una metodologia de planificacion en la cual el diagnéstico de los
problemas y ias soluciones a los mismos provienen de los escritorios de
los técnicos de las ciudades capitales de nuestros paises y de los
escritorios de los expertos de las sedes de las organizaciones
internacionales de cooperacion, que desconoce las necesidades, las
demandas y los procesos politicos y sociales de las comunidades, tenia
que confluir en la profunda crisls actual de la planificacion en el
continente.



Todo lo anterior nos ha llevado, entre muchas otras, a situaciones
como las siguientes:

- Una ausencia casi total de la planificacion y de la programacion de
las inversiones publicas.

- Una total desarticuiacion entre los procesos sociales y los procesos
de manejo de los recursos del Estado.

- Una gran incoherencia entre ia prioridad de los problemas y las
prioridades en la asignhacion de los recursos ptblicos.

- El reforzamiento de la cultura de la improvisacion y el cortoplacismo
vy fa ausencia cada vez mas notoria de métodos prospectivos en las
decisiones pablicas.

- Una sociedad que ha sido eminentemente rural, establecida
ancestralmente en un medio ambiente natural, se ha transformado en
forma acelerada, espontanea, inconsciente y violenta en una sociedad
urbana, en un medio amblente totalmente construido que desiumbra al
campesino, pero lo desubica por ser ajeno a su cultura.

- La resultante ha sido, por tanto, una concentracion urbana creciente
y desordenada, con grandes vulnerabllidades fisicas, soclales,
econdémicas y culturales que, debldo a que no asimila el nuevo
ambiente, se ubica, por desconocimiento o por ausencia de otras
oportunidades, en areas de riasgos de origen natural, ambiental,
tecnolégico, econémico, cultural y soclal que no sabe manejar, lo. que
culmina en la degradacion del medio y, por consiguiente, en el deterioro
de su calidad de vida y ef incremento de sus vuinerabilidades.

- Como corolarto, ante la magnitud de los problemas mencionados,
cada ver es menor la posibilidad de que estos paises plensen en
escenarios futuros deseables; la angustia por tratar de resoiver fas
innumerables demandas urgentes de las poblaciones inhibe el
desarrolio de procesos de pilanificacio y de toma de decisiones sobre
inversiones que den cabida a consideraciones sobre escenarios apenas
probabies, como son los de riesgo de cualquier origen. Es decir que los
escenarios que se tienen a la vista, por lo complejos y complicados,
impiden ver que los escenarios futuros con ailta probabllidad de
ocuurrencla, pueden ser aln peores.



Cabe aqui hacer alusion a algunos apartes de un mensaje del
Administrador del Programa de ias Naciones Unidas Para el Desarrollo -
PNUD, en el cual clama por un nuevo enfoque del desarrolio: '/

- "Esas agudas crisis, de las que se ocupan a diario nuestros
peridodicos, constituyen una doble tragedia: no solo causan devastacion
en los seres humanos y el marco fisico, sino que también absorben ios
recursos financieros y las energias humanas y los desvian de la causa
del desarrollo humano™.

- "En la adecuacién del futuro, el tiempo es la variable mas
importante. Y para nuestros propésitos no hay mucho tiempo: el plazo
para abordar los retos mundiales de la pobreza y el deterioro del medio
ambiente ya se esta acabando. Todo lo que es preciso hacer deberia
haber sido hecho ayer; mafana sera mucho mas costoso.

Por ende, debemos dar a nuestro propio trabajo un sentido de
urgencia. Y aun mas, debemos Hevar un nuevo sentido de urgencia al
debate internacional sobre las necesidades del desarrollo...... el sentido
de urgencia es ila uUnlca actitud que podria justificar que nos
consideraramos a nosotros mismos como seres humanos civilizados*.

. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOCIOECONOMICAS SOBRE
NiCARAGUA,

Nicaragua es un pais que esta luchando como pocos por alcanzar la
estabilidad politica, efcondmica y social. Su estrategia fundamental,
después de permanecer muchos afhos en guerra, es la busqueda de la
paz, asentada en una democracia que otorga valor maximo a la defensa
de los derechos humanos.

Con enormes esfuerzos y sacrificios esta tratando de sallr de una de
las peores crisis economicas en Latinoameérica durante las ditimas
décadas.

1.Alma y Visién: Un Nuevo Enfogque del Desarrolle y un Nuevo
PNUD. James Gustave Speth, Administrador del PNUD. 27 de
Julic de 1.993,



Es un pais que afronta una de las mayores situaciones de pobreza
existentes en el continente americano, pero intenta manejaria dentro de
los canones de la mayor equidad y justicia social posible. El 76 % de la
poblacién vive en la pobreza, el 88 % del grupo anterior vive en el area
rural, de los cuales el 35% esta en condiciones de pobreza extrema.

Durante el periodo transcurrido entre finales de ia década de los
setenta y comienzos de la década del noventa el ingreso nacional per
capita se redujo a un 40 %, de U.S. $ 1.122 a U. S. $ 415. Hoy dia el
desempleo ablerto y el subempleo sumados alcanzan et 56 %.

De otro lado, sl se tlene en cuenta la forma como fue administrada
Nicaragua hasta hace pocos lustros, es facil comprender que se trata
de un pais todavia con muchas dificuitades que apenas empieza a
consolidarse institucionalmente y en el cual el municipio como entidad
basica de la organizacion del Estado es ain muy incipiente.

Pebido a los conflictos ideoldgicos respecto al manejo del Estado, en
la actualidad el trabajo interinstitucional sufre muchos tropiezos y ia
planificacion esta en una crisis total, lo cual se refleja en la inexistencia
de organos nacionales responsables de esta labor.

ith. LA ADMINISTRACION DE RIESGOS Y DE DESASTRES NATU-
RALES Y ANTROPICOS EN AMERICA LATINA.

América Latina y el Caribe sufren de manera permanente {os efectos
catastréficos de todo tipo de eventos naturales, tecnolégicos vy
antropicos en general.

Segun la CEPAL %, "en un afo promedio {os desastres naturales
ocasionan en América Latina y el Caribe pérdidas materiales y de
produccién por un valor de 1.500 millones de doélares, asi como mas de
8.000 pérdidas de vidas humanas"™.

2 . . N .
/  Los Desastres naturales y su incidencia econdmica vy

social. Revista de laz CEPAL. No. 18 de 1.989,



Pero es necesario mencionar algunos conceptos muy arraigados
sobre el tema de los desastres de origen natural en nuestros paises,
para comprender a cabalidad la situacion:

- Creencia generalizada de los pueblos latinoamericanos en que el
origen de fos desastres radica en el hecho de que estos no son
controlables por el hombre.

- Factores culturales que conducen a atribuir el origen de los
desastres a castigo divino.

- Convencimiento de que trabajar en prevencion de desastres es tan
costoso que ello esta fuera del alcance de los paises en desarrotilo.

- Conviccion muy extendida entre las organizaciones internacionales
de cooperacion de que el problema principal de los desastres radica en
la faita de desarrollo técnico-cientifico de los paises en desarroiio.

- Desconocimiento genseralizado sn cuanto a que, si las amenazas
naturales son parte del origen de los desastres, la causa principal de
los mismos son las vulnerabilidades de la poblaciéon y de sus economias
y que estas uitimas vulnerabilidades son, en general, problemas no
resueltos del desarrollo y que, por tanto, son susceptibles de
planificacion.

- Negacidon de que la pobreza es uno de los factores gque mayor
incidencia tiene en la vulnerabilidad de las poblaciones y que, por tanto,
multiplica los efectos de los desastres.

- Poca aceptacion en cuanto a que el deterioro del medio ambiente es
una causal importante de los desastres llamados naturales los que, por
consiguiente, tienen cada vez menos origen natural y mayor origen en la
accion del hombre; por io tanto, no sera posible un desarrollo sostenible
mientras subsistan los desasatres causados por riesgos ambientales.

Estos conceptos, sumados a los factores atras cltados de orden
econdmico, soclal, politico, institucional y de planificacion, han
conducido a que en general en América Latina y el Caribe los mayores
esfuerzos nacionales se hayan orientado hacia la creacion de
organizaciones humanitarias de socorro, muchas veces con poco apoyo
gubernamental y gque en general solo actuan en situaciones de
emergencia y en forma improvisada para cada caso.



Por ello en la mayaria de los paises existen organizaciones de defensa
civil como drganos de socorro, la mayoria de las veces vinculadas a los
cuerpos militares. Unos pocos paises han desarrollado entes civiles
desvinculados del area militar, pero de todas maneras con un enfoque
exclusivamente socorrista. Solo una minoria de paises cuenta con
organizacioones que trabajan dentro de un enfoque prevencionista, con
una importante vinculacion con los entes planificadores y, en general, con
las entidades técnicas y cientificas; estas ultimas, a su vez, han pasado
por épocas distintas, segln las circunstancias politicas cambiantes en
cada pais.

Pero en los Gtimos anos, a raiz de la declaratoria de la Década Para la
Reduccion de los Desastres Naturales por parte de la Asamblea General
de las Naciones Unidas, ha surgido el interés por parte de la mayoria de
los paises por trabajar en el campo preventivo de los desastres.
Desafortunadamente, a causa de los factores politicos, econdmicos,
institucionales y de planificacion atras mencionados, pocos avances de
caracter global nacional y permanentes se han alcanzado en América
Latina y el Caribe.

Entre los avances debe mencionarse el caso colombiano, el cual, a raiz
del desastre causado por la erupcion del Volcan Nevado del Ruiz en 1.985,
motivd al Gobierno para la creacién en 1.988 del Sistema y de la Oficina
Nacional Para la Prevencién y Atencion de Desastres, alcanzando en poco
tiempo resultados con elevada aceptacion social en el pais, sin que se
desconozca que el mismo esta apenas en sus comienzos y que Su
consolidacion definitiva sofo sera posible después de mucho tiempo y de
muchos esfuerzos.

Este Sistema es una organizacion de caracter civil, con enfoque
fundamentalmente hacia la prevencion, descentralizado, participativo,
sistémico, permanente; opera en forma coordinada en los tres niveles
territoriales del Estado, con una cabeza nacional ubicada en las altas
esferas del Gobierno, cuya funcion es exclusivamente coordinadora.

Como Sistema la organizacion abarca todo el sector publico y da cabida
al sector privado. a diferencia de aquellos paises en los cuales existen
entidades unicas encargadas de todo lo referente a los desastres; este
modelo comienza a tomar fuerza en Latinoamérica y parece perfilarse
como |a propuesta institucional mas apropiada a las condiciones de estos
paises.



V. LOS RIESGOS NATURALES EN NICARAGUA.

Este es un pais continuamente afectado por amanazas naturales de
todec orden: sfsmicas, vulcanologicas, huracanes, inundaciones,
tornados, sequias. maremolos y deslizamentos.

Una visiéa sintética de ias princiapies amenagydds \a encontiaimos en
e! Informe de la Mision Interagencial del Sistema de las Nacionas Unidas
sue evziv s 2! impacto dc la erupcidn det Velcan Cerrc Megiro en o aio
de 1.9v7Z. ia cual se anaxa ai presente documento.

Frenteé a estas amenaczas vaie la pena anvtar que el 60 % de ia
prhlaciAn daf pais esta asentada en ia franja pacifica, zona que alberoa
& vowahasmio en sotividad, por lo cuallas principales ciudades comic
L.eon. Chinandega, Managua, Masaya y Granada se considaran en riesqo
por ecste fenémeno.

Prir oy parte 1o mayor amenaza sismica esta ubicada en 12 misma srea
y puede meancionarse gue entre 1.570 y 1.973 sucedieron del orden da
veinte terremotos con magnitudes entre 7v 7.7.

De otro lado, la mayor vuinerabilidad frente a ios huracanes es ia de ia
ragién atlantica del pais.

V. ta ADVONIBTRACION o RIESGOS ¥V DECASTRES EN NICA-
RAGUA,

La enudad rectora de asta tematica en Nicaragua es el Estado “avor
ds 12 Defensa Civil, instituciin adscrita al Ministerio dz Defensa, aungac
carente oe una norma que ie de vida iegal. Su funcion unica actuaimenie
e« trahajar en !a prevencitn y manejo de desastres naturales

Su origen, como en casi todos nuestros paises, as el de 1a atencion de
situaciones de emergencla; pero en los Gitimos afios este ents ha
reaiizado ingentes esfuerzos para orientar sus acciones también hacia el
campo de la prevenciéon de desastres.



En esta tarea se ha encontrado con todos los problemas de indole
politica, econémica, social, institucional y de planificacion antes
sefialados y validos para todos los paises de América Latina y del
Caribe.

No obstante, cuenta con un importante soporte técnico - cientifico por
parte del Instituto Nicaraguense de Estudios Territoriales, INETER, en el
cual se apoya para el conocimiento y monitoreo de las diferentes
amenazas naturales. Adicionalmente, entidades como el Ministerio de
Salud, el Ministerio de Construccion y Transporte, el Instituto
Nicaraguense de Fomento Municipal, la Cruz Roja y varios organismos
no gubernamentales constituyen el principal apoyo para el cumplimiento
de las funciones asignadas a la Defensa Civil.

Con motivo de la declaratoria de las Naciones Unidas, en 1.989 el
Gobierno Nicaraguense cre6 el Comité Nacional para el Decenio
Internacional para la Reduccion de Desastres Naturales, presidido por el
Jefe del Estado Mayor de ia Defensa Civil.

Esta entidad cuenta con funcionarios en los diferentes Departamentos
del pais, que se coordinan con las autoridades politico-adminsitrativas
de los Departamentos. No obstante, por la ausencia de una norma legal
que la respalde, la Defensa Civil no ha contado con el suficiente respaldo
institucional para avanzar en la tarea que ha emprendido en los Gitimos
afos.

En los meses recientes, con el apoyo entre otros del PNUD, ha
emprendido una labor de fortalecimiento de la organizacién en algunas

de las regiones y municipios del pais, ya que muy pocos de ellos cuentan
con Comités de Emnergencias.

Por su lado, en el Ejecutivo Nacional esta en discusion un Proyecto de
Ley con miras a crear el Sistema Nacional de Defensa Civil, lo cual
parece significar un apoyo creciente de los sectores politicos a l1a iabor
del Estado Mayor de la Defensa Civil.

Indiscutiblemente la situacién econémica del pais y en particular de la
Defensa Civil y de entidades como INETER han impedido que se siga
avanzando en el campo de la prevencion de desastres y en la
construccion de una organizacién nacional en esa materia.

w2



V1. PERSPECTIVAS DEL SISTEMA DE DEFENSA CIVIL NICARA-
GUENSE.

Sin lugar a dudas la aceptacion al interior de ios niveles politicos del
pais de la necesidad de expedir una Ley para crear el Sistema Nacional
de Defensa Civil, constituye el mas importante hecho para pensar que la
prevenciéon de desastres y Ia creacion de una organizaciéon nacional para
atender ese tema tienen una posibilidad relativamente alta en
Nicaragua.

De otro lado, el interés en ese tema por parte de varias organizaciones
internacionales como el PNUD y los Gobiernos Aleman y Suizo,
constituyen un respaldo fundamental para el fortalecimiento institucional
en la administracion de riesgos y desastres en Nicaragua.

En este contexto, mejoran las condiciones para el desarrollo de
actividades bésicas para la conformacion de un sistema nacional de
comunicaciones para emergencias, la creacion de una red nacional de
centros de reserva, de equipos y elementos para atender emergencias,
el fortalecimiento de redes de alerta tempranas y de sistemas de
informacion, la continuacién de la evaluacion de riesgos y de
elaboracion de mapas de amenaza y de planes de emergencia en los
sitios de mayores riesgos, el adelanto de planes de educacién,
capacitacion y preparacion para las entidades y la ciudadania en
general, la creacion de comités de emergencia locales, municipales,
departamentales y regionales, la organizacion y preparacion de las
comunidades en riesgo y la elaboracion de medidas y normas sobre
construccion de edificaciones y sobre usos y ordenamiento del suelo.

El fortalecimiento de ia capacidad de los municipios, departamentos y
regiones, para que asuman la responsabilidad sobre la prevencién y el
manejo de riesgos y desastres, constituye uno de los mas importantes
pasos que esta dando el Estado Mayor de la Defensa Civil para crear un
Sistema Nacional con capacidad para responder a tan alto nivel de
amenazas y de vulnerabilidades en el pais.
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