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Intervenciones humanitarias en
un Estado neoliberal:
Lecciones del huracan Mitch en Nicaragua'

José Luis Rocha e lan Christoplos>l<

La actualidad de Nicaragua en las tiltimas décadas parece indicar un esta-
do de emergencia permanente, en un pais con capacidades muy limitadas
para la gestion de crisis recurrentes, politicas o naturales. Es uno de los
Estados mas endeudados del mundo y ha sido sometido desde hace apro-
ximadamente quince afios a un programa de ajuste estructural drastico que
pretendia llevarlo a cumplir con las condiciones de admision a la catego-
ria, establecida por el Fondo Monetario Internacional (FMI), de los “pai-
ses pobres altamente endeudados”. En el contexto de un Estado deficiente,
las politicas de preparacion para desastres naturales y la limitacion de
darios no forman parte de las prioridades. Excepto quizad entre las ONG
que, después del huracian Mitch, han reorientado sus actividades, en coor-
dinacion con las autoridades municipales, hacia la prevencion medioam-
biental (prdcticas agroecologicas), la planificacion y el desarrollo de las
capacidades de organizacion local, con resultados desiguales. Las rivalida-
des y la competencia para la captacion de fondos exteriores ocupan gran
parte del tiempo de estas asociaciones, formadas sobre todo por intelectua-
les de clase media, pero esto no les impide defender que es responsabilidad
principal del Estado ayudar a los ciudadanos a hacer frente a los desastres
naturales. Precisamente algo que la ideologia neoliberal niega. Durante el
Mitch, el Gobierno nicaragiiense huyo de estas responsabilidades.

Durante la ultima década la comunidad internacional centrd su
atencion en las llamadas “emergencias politicas complejas”, es
decir, desastres causados por conflictos, guerras o por el colapso
de los Estados. Los desastres naturales se relegaron, en cierta
medida, a un segundo término. Al final de los afios noventa, sin
embargo, algunas sefiales indicaban un inicio de cambio. Las cri-

1. Articulo publicado en Currents, N° 21, 2000, pp. 25-32, con el titulo “NGO’s in
Nicaragua after Hurricane Mitch: Gaps and Opportunities in Disaster
Mitigation and Preparedness”.

* Respectivamente investigador del Instituto Nitlapan, Universidad
Centroamericana (UCA) de Managua, Nicaragua, y director del Council for
Development and Assistance Studies de la Universidad de Uppsala (Suecia).
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sis humanitarias causadas por las inundaciones en China y
Bangladesh, asi como los terremotos de Turquia, sustituyeron en
las prioridades de los medios de comunicacién a numerosos con-
flictos. EI huracan Mitch que golpedé Centroamérica al final de
1998, en particular, llamé la atencion sobre el impacto de los ries-
gos naturales. El Mitch, ademads, azoté zonas que habian sufrido
graves conflictos armados, planteando la cuestion de la dicotomia
entre desastres naturales y las “emergencias politicas complejas”.

El Mitch fue uno de los desastres naturales mas complejos y
politizados del siglo, por lo que su estudio es un claro referente a
la hora de realizar una nueva valoracion de los desastres natura-
les y las intervenciones humanitarias. Es necesario sistematizar lo
que significan actualmente los conceptos de mitigacion de dafios
y preparacion, y desarrollar un nivel mds alto de conciencia del
potencial necesario para hacer frente a las nuevas complejidades
de los desastres naturales.

Entre julio y agosto de 1999 se realiz6 un estudio sobre
Nicaragua, cuyo objetivo era analizar la participacion de las ONG
en la preparacion para los desastres naturales y la mitigacion de
sus dafios, tras el paso del huracan Mitch. El estudio, que sirvi6 de
base a este articulo, analizé el impacto de este acontecimiento
sobre los papeles, prioridades y précticas de las ONG, con resul-
tados sorprendentes.

Una situacion de emergencia permanente

Nicaragua es un pais que se ha descrito como en situacion de
emergencia permanente. Solamente entre 1972 y 1996 sufri6
once desastres que afectaron seriamente a su desarrollo socioe-
conomico. De ellos, nueve fueron provocados por fendmenos
naturales: el terremoto de Managua en diciembre de 1972, las
intensas lluvias seguidas de sequia en 1982, el huracan Joan en
octubre de 1988, las erupciones volcanicas de Cerro Negro en
abril de 1992 y en noviembre-diciembre de 1995, el tsunami que
golped la costa del Pacifico en septiembre de 1992, las tormentas
tropicales Brett en agosto de 1993 y Gert en septiembre de 1993,
y el huracan Caesar en julio de 1996. Estos once desastres, que
ocurrieron antes del Mitch, dejaron un total de 107.118 muertos,
123.071 heridos, 6.533 desaparecidos, 656.011 personas evacua-
das, 571.600 personas desplazadas y 1.861.002 de personas sin
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hogar. Afectaron directamente o indirectamente a 3.201.734 per-
sonas, lo que equivale a més del 77% de la poblacion actual del
pais.

Este pais tiene capacidades particularmente limitadas de ges-
tion de crisis recurrentes. Es uno de los més endeudados del
mundo y ha sufrido en los ultimos afios un programa de ajuste
estructural que tenia el objetivo de que cumpliera con las condi-
ciones de admision al rango, establecido por el FMI, de los “pai-
ses pobres altamente endeudados”. Esto le permitiria benefi-
ciarse de una pequefia reduccion de su deuda. Con un Estado
central deficiente, se podria esperar que las ONG decidieran
cubrir sus vacios, mas aun cuando el acceso a la financiacion de
los donantes era relativamente facil desde el Mitch. Pero, sor-
prendentemente, la preparacion para los desastres naturales y la
mitigacion de sus efectos no parecen ser una prioridad para ellas.
Antes del Mitch, los esfuerzos en este dmbito eran poco fre-
cuentes. Después, de forma gradual, algunas ONG nicaragiienses
se han ido implicando mas en la prevencion de los desastres y en
las acciones dirigidas a la mitigacion de los dafios, y han comen-
zado a reflexionar sobre la cuestion. A pesar de que otras activi-
dades dominan en exceso los esfuerzos para “transformar”
Nicaragua después del Mitch, se percibe un pequefio cambio de
direccion.

La mitigacion de dafios mediante la accion medioambiental

La mitigacion de dafios es la mds destacable de las nuevas priori-
dades, particularmente en el marco de los esfuerzos para proteger
el medio ambiente. La hipdtesis subyacente es que el impacto de
acontecimientos como el huracan Mitch podria ser reducido con
practicas agricolas mds apropiadas y con medidas de conserva-
cion del suelo. Numerosas organizaciones que ya promovian
practicas agroecoldgicas orientan ahora sus esfuerzos hacia la
mitigacion de los dafios de los desastres. La mayor parte de estas
agencias ya hacia hincapié en la promocion de las practicas agro-
ecoldgicas.

La sequia originada en los ultimos afios por el Nifio, asi como
los deslizamientos de terreno, la erosion y las pérdidas de cose-
chas por las crecidas de los rios derivadas del Mitch, dieron un
caracter urgente a este trabajo. Durante los numerosos foros y
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seminarios organizados para reflexionar sobre el huracan, se
subray¢ el vinculo entre medio ambiente y desastre natural y se
presentaron proyectos medioambientales que supuestamente
iban a contribuir a disminuir los dafios de los desastres naturales.
Las prioridades del Ministerio Agropecuario y Forestal también
se orientaron a dar mds importancia a las preocupaciones
medioambientales.

Estas reflexiones y cambios politicos estan justificados. Los
meses anteriores al Mitch ya habian sido muy negativos por los
incendios forestales. La deforestacion causada por la cria extensi-
va de ganado se apunté como una de las principales causas del
impacto negativo del Mitch, lo que llevo a las ONG a reiterar sus
llamamientos a favor de un modelo de desarrollo socialmente
equitativo y ecolégicamente sostenible.

Segun la organizacion World Neighbours, la agricultura exten-
siva convencional empeord los efectos catastroficos del Mitch
(Holt, 1999), y se elaboré un estudio para comprobar esta teoria.
Después del huracén, 45 equipos de investigacion de 19 institu-
ciones llevaron a cabo “observaciones equivalentes” en 440 par-
celas de tierra cultivadas con o sin practicas agroecoldgicas (prin-
cipalmente, uso de abonos verdes u otras formas de cultivos mix-
tos, combinados con esfuerzos fisicos y bioldgicos de conserva-
cion del suelo). Cada equipo estaba formado por un técnico, dos
promotores locales y dos propietarios de las parcelas estudiadas.
Los equipos trabajaron en 181 comunidades, situadas en 30 muni-
cipalidades de 9 provincias y 7 regiones, y observaron areas desde
la isla de Ometepe, que s6lo tuvo precipitaciones de 250 mm
durante el Mitch, a Somotillo, que recibié 1.780 mm. El objetivo
del estudio era comprobar cudles, entre las parcelas convenciona-
les o las cultivadas con practicas agroecoldgicas, eran las mas efi-
caces para reducir los danos. El estudio demostré que las parce-
las cultivadas con practicas de agricultura sostenible parecian
haber sufrido menos dafios que las cultivadas con métodos con-
vencionales. La erosion superficial habia sido tres veces mayor en
las convencionales.

El programa centroamericano de agricultura sostenible en
pendiente (Pasolac), respaldado por Suiza, resalté los efectos
moderadores de las précticas agroecoldgicas en los desastres
naturales. El Centro Alejandro Von Humboldt tuvo mucho pro-
tagonismo a la hora de promover medidas medioambientales a
través de la presion politica y el trabajo con las comunidades indi-



Intervenciones humanitarias en un Estado neoliberal 79

genas. Recientemente, el Centro ha empezado a vincular estas
medidas con la mitigacion de los dafios provocados por los desas-
tres naturales en sus proyectos de campo y en sus esfuerzos de
sensibilizacion.

En circunstancias normales, las préacticas agroecoldgicas des-
empefian un papel importante en la reduccion de la erosion. Sin
embargo, todavia se desconoce el impacto real de cada practica
sobre un fenémeno de la magnitud del Mitch. Futuras investiga-
ciones deberian intentar determinar eficacia real cuando se pro-
ducen lluvias intensas (Christoplos et Barrios, 1999). Los supues-
tos causales que estdn en el origen del renovado interés de la
mayor parte de las ONG por la mitigaciéon de dafios via accion
medioambiental no son evidentes. Los deslizamientos de terreno
y el aumento drastico del nivel de los rios causado por el Mitch,
(son resultado de la deforestacion y de la ausencia de trabajos de
conservacion de los suelos? No hay todavia una respuesta clara.
Niveles de precipitaciones como las generadas por el Mitch pro-
vocan inevitablemente desastres, como demuestra el hecho de
que numerosos deslizamientos de terreno se producen en zonas
que cuentan con una importante cobertura forestal. Los pocos
trabajos de conservacion realizados en las montanas de las zonas
secas han sido eficaces en las zonas con pendientes méas suaves,
pero no han podido resistir la fuerza de las corrientes en las que
tienen pendientes mds acusadas.

Un estudio estadistico realizado por el Instituto Nicaragiiense
de Estudios Territoriales (Ineter) llego6 a la conclusion de que los
niveles de precipitacion causados por el Mitch se producen apro-
ximadamente cada 150 afios (Oxfam América et al., 1999). Las
practicas agroecoldgicas pueden ser eficaces para la moderacion
de los dafios durante las catdstrofes naturales “normales”, pero la
erosion debida a las fuertes lluvias y deslizamientos de terreno
que provoco el Mitch es un fendmeno muy diferente y sus dafios
quizd no puedan ser disminuidos de forma equivalente mediante
este tipo de practica.

Las practicas agroecoldgicas son diversas y algunas, incluso,
podrian empeorar la erosion y los deslizamientos. Una de las més
extendidas en Nicaragua y Centroamérica es el cultivo del gui-
sante mascate (mucuna pruriens), una variedad de legumbre que
fija el nitr6geno y que se recomienda en rotacion. Este guisante
es muy competitivo y elimina las malas hierbas, actuando como
un herbicida natural. Sin embargo, también se ha comprobado
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que eliminar del suelo la cobertura de plantas bajas o airearlo
puede incrementar el riesgo de deslizamientos. Es una cuestion
muy compleja y no es conveniente pensar que todas las técnicas
agroecoldgicas reducen cualquier forma de vulnerabilidad.

No es obvio que el Mitch haya generado realmente muchas
iniciativas o analisis novedosos sobre el vinculo entre proteccion
del medio ambiente y disminucion de los dafios causados por los
desastres naturales. Se han lanzado numerosos planes de desa-
rrollo agricola y medioambiental que supuestamente tenian este
objetivo, pero que dirigian muy poca atencion a la relacion entre
las prioridades anteriores (proyectos de “desarrollo” en lugar de
proyectos de “mitigacion de los dafios”) y los nuevos objetivos.
La disminucién de los dafios causados por las catdstrofes natura-
les mediante la proteccion medioambiental parece, por tanto, una
aproximacion dirigida a la captacion de fondos de la solidaridad
internacional, mds que una estrategia bien pensada.

La preparacion para los desastres naturales

En Nicaragua, la preparacion para los desastres naturales se desa-
rrolla en dos dmbitos diferentes de trabajo: la planificacion y el
desarrollo institucional. En el ambito de la planificacion, los
esfuerzos se han dirigido a la concepcion de planes locales, mapas
de riesgos, de recursos disponibles y de vulnerabilidades, asi como
a la planificacioén territorial (Ordéiiez et al., 1999). Oxfam-Reino
Unido y el Instituto Nicaragiiense de Promociéon Municipal
(Inifom) han realizado una serie de estudios en el &mbito nacio-
nal, mientras que, en el nivel local, algunas municipalidades pre-
paran sus propios mapas de riesgos con la ayuda de numerosas
ONG. En los dos casos se han identificado las zonas de riesgo y
se ha establecido el nivel de peligrosidad.

Algunas acciones derivadas de los hallazgos del “mapeado” de
riesgos han generado problemas. Uno de ellos es el realojamien-
to de los habitantes de las zonas de muy alto riesgo, dado que fal-
tan tierras (y fondos) para estos alojamientos. Dada la diversidad
de estrategias de los sucesivos regimenes de regulacion del dere-
cho a la propiedad, la concesion de titulos legales de propiedad es
cadtica, y esto es un gran obstaculo para las iniciativas dirigidas a
resolver el problema. Muchas propiedades no estan legalmente
registradas y, actualmente, se esta produciendo una reconcentra-
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cion de la propiedad agraria debido a los cambios politicos y eco-
noémicos. Estos factores estdn reforzando una situacion que ya
tenia dificil salida. Cuando surgio la idea de realojar en Posoltega
a los supervivientes de la corriente de lodo del volcan Casitas, los
terratenientes locales vieron una oportunidad para servirse de la
ley de la oferta y la demanda y vender sus tierras con un inmen-
so beneficio. El precio de venta se aproximé a 3.000 ddlares por
hectérea, diez veces més que el valor catastral registrado. Quiza
sea una de las razones de que el trabajo de numerosas agencias
en la preparacion para los desastres ponga ahora mds énfasis en
el desarrollo institucional.

Las ONG han concentrado muchos esfuerzos en la organiza-
cién de las comunidades, y es aqui donde han obtenido mejores
resultados. Dada la gran diversidad de las amenazas en
Nicaragua (inundaciones, erupciones volcanicas, huracanes,
sequias, terremotos, deslizamientos de terreno, tsunamis, etc.), y
la limitada capacidad de las pequefias ONG para enfrentarlas,
mejorar la capacidad de gestion de crisis de las comunidades
quiza sea la mejor forma de usar unos recursos limitados. Varias
organizaciones que trabajan desde hace afios en zonas afectadas
por desastres naturales han creado sus propias redes de promo-
tores para hacer llegar la ayuda mds rapida y eficazmente, y esto
ha tenido una influencia positiva en las capacidades operaciona-
les locales. Ademas de las estructuras de las organizaciones loca-
les que existian previamente, otras ONG han intentado poner en
marcha formaciones especificas enfocadas en los desastres natu-
rales. Se trata, por ejemplo, de introducir un trabajo de prepara-
cion para los desastres que complementa los esfuerzos de los
comités comunitarios rurales o los comités rurales de desarrollo
comunitario. Cuando estos comités centran su actividad en la
gestion de las catdstrofes naturales se denominan comités de
emergencia.

Durante el Mitch, estos comités fueron muy eficaces para eva-
cuar a las poblaciones y distribuir la ayuda. La mayoria de ellos
habia nacido en los afios ochenta para ayudar a las municipalida-
des, y en numerosos lugares sus lideres son considerados repre-
sentantes de las autoridades municipales publicas (aunque en
realidad la colaboracién entre las estructuras formales municipa-
les y los comités depende mas de sus afinidades politicas).
Generalmente los integran las personas mds activas de las comu-
nidades, por lo que las ONG intentan contratarlas como colabo-
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radores, agentes de enlace y promotores, a titulo individual o
como miembros de los comités.

Hay un consenso entre las ONG sobre el hecho de que la
inversion en desarrollo institucional se ha convertido en una prio-
ridad en la preparacion para los desastres naturales. Esta inver-
sion acaba siendo estratégica durante estos: la capacidad de reac-
cion local es esencial, dado que la destruccion de la red de carre-
teras y la falta de medios de transporte dejan a numerosas comu-
nidades aisladas. En determinadas zonas, sobre todo las mas afec-
tadas por el conflicto armado de los afios ochenta, existe una
buena capacidad de organizacion que permite a la poblacion local
colaborar y enfrentarse con éxito a los problemas. Durante una
crisis, el pragmatismo se sobrepone a las divisiones politicas que
suelen obstaculizar el desarrollo comunitario. La amplitud de
estas capacidades se demostré por ejemplo, durante el Mitch, en
las municipalidades de Wiwili y Jalapa, muy afectadas por el con-
flicto pero donde la evacuacion se hizo rdpidamente y la movili-
zacion de los recursos y la organizacion de los refugios de emer-
gencia fueron muy eficaces. Todo esto contradice la opinion gene-
ralizada de que la sociedad civil estd menos desarrollada en las
zonas devastadas por la guerra.

La formacién sobre desarrollo institucional y preparacion
para desastres la realizan expertos en desarrollo comunitario y
otras personas especializadas en seguridad y/o socorro publico.
La metodologia suele combinar métodos participativos, basados
en el modelo de educacion popular desarrollado por Paulo
Freire, y aproximaciones jerarquicas y mecdanicas similares a las
de la proteccidn civil. Puede parecer una mezcla ilégica, pero es
posible armonizarla. La combinaciéon de sensibilidades locales
con aptitudes en materia de auxilios de emergencia y cadenas de
mando puede ser bastante eficaz en la practica. Se han llevado a
cabo operaciones concretas en situaciones de emergencia con
enfoques similares a los de proteccion civil, en ocasiones dirigidas
por antiguos militares.

La preparacion para desastres ha funcionado bien cuando se
ha basado en la resolucién de problemas en el &mbito municipal
y comunitario, con un liderazgo gubernamental fuerte y respeta-
do. La respuesta a los desastres no es s6lo un proceso técnico y de
organizacion. Los problemas se solucionan mds facilmente cuan-
do hay una personalidad politica local carismatica, sobre todo por
la tradicion nicaragiiense de seguir a jefes locales poderosos o a
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los lideres carismaticos. Estos lideres locales pueden crear el con-
senso necesario para coordinar la respuesta, dado que tienen
recursos para superar la politizacion y polarizacion que prevale-
cen en el ambito local, ademdas de poder para compensar de
manera informal la falta de estructura judicial, al definir, regular
y repartir las tareas durante las crisis.

Las obras de preparacion para los desastres naturales realiza-
das por las ONG estan en fases iniciales, pero se han abierto posi-
bilidades reales debido a las consecuencias negativas de la dismi-
nucion de la capacidad del Estado para responder. Esta reduc-
cién ha privado al Estado de una parte importante de su personal
especializado en estas tareas, parte del cual ha pasado a ser agen-
te de las ONG. La mayoria de los miembros de las ONG implica-
das en la preparacion para desastres y la mitigacion de dafios tra-
bajan inspirandose en sus experiencias de “servicio civil” bajo el
Gobierno sandinista. También comprenden los procesos politicos
internos y los procedimientos administrativos en mayor medida
que el personal de las ONG.

La distancia entre las ONG y la sociedad civil

En América Latina mas que en el resto del mundo, y en
Nicaragua méas que en el resto de América Latina, el papel de
las ONG es seriamente cuestionado (Bebbington, 1997). Son
percibidas con mucho recelo y estan intentando redefinir su
papel, ante la conviccion de que no siempre han estado a la altu-
ra de sus objetivos retoricos. Falta coherencia entre sus acciones
y los ideales que afirman representar. Estdn en continua com-
petencia con las empresas privadas para obtener contratos de
suministro de servicios publicos, y esto crea una situacion ambi-
gua para aquellas que intentan preservar su identidad como ins-
tituciones regidas por valores y no por el afan de lucro
(Christoplos, 1999).

También son conscientes de que sus capacidades son limitadas
y que no pueden asumir la responsabilidad de todos los servicios
publicos que abandona el Estado. Como afirmaba un dirigente de
una de ellas, “cada vez que contratamos a una enfermera, el
Ministerio de Sanidad despide a cinco”. Sin embargo, y aunque
han asumido que la gestion de desastres es una carga demasiado
grande para gestionarla en solitario y que deben asociarse, la coo-
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peracion entre ellas sigue siendo limitada por sus rivalidades y
por la competicion para obtener fondos necesarios para su super-
vivencia. La Coalicion Civica para las Emergencias y la
Reconstruccion, establecida después del Mitch, logré reunir a
mas de 320 organizaciones y redes no gubernamentales y sociales
para presentar una vision alternativa y comun de la transforma-
cion de Nicaragua después del huracan. Es una iniciativa muy
interesante, entre cuyos €xitos se puede destacar una auditoria
social para evaluar la eficacia de la participacidn local, asi como
los fondos utilizados en las actividades de rehabilitacion.

No se sabe si este esfuerzo durard, porque otras iniciativas
similares adoptadas en el pasado no lo hicieron. Al principio de
los noventa, tras las erupciones del Cerro Negro y un tsunami, se
intento crear un organismo de coordinacion de las ONG para las
situaciones de emergencia. Se llamé CONADES e incluso logro
obtener un estatuto legal, pero bast6é un periodo de calma en el
ambito de los desastres naturales para enfriar el entusiasmo ori-
ginal. Muchas instituciones con experiencia de trabajo en situa-
ciones de emergencia no fueron nunca informadas de la existen-
cia de este proyecto, por lo que los nuevos intentos de coordina-
cion post-Mitch tuvieron que partir otra vez de cero.

En algunos casos, este tipo de entidades lo organizé un donan-
te importante y tenia como objetivo acceder a la financiacion pre-
vista para la coordinacion. El mayor peligro de la iniciativa actual
es que parece mas motivada por el deseo de confrontacion con el
Gobierno que por el de ser aliados en el terreno. Por tanto, se ha
centrado mas en polémicas sobre el desarrollo econémico que
por la cuestion de evitar que la proxima gran catastrofe sea abor-
dada de forma tan ineficaz como el Mitch.

Parte de los problemas se deben a que la mayoria de las ONG
no representan a nadie mds que si mismas, y esto da ambigiiedad
a su identidad. En Nicaragua, muchas personas afirman que las
ONG no forman parte de la sociedad civil y que son mds bien una
elite intelectual de ciudadanos de clase media, que desarrollan
actividades a favor del pueblo, y que tratan de defender los inte-
reses del pueblo y representarlo. A menudo, entre su personal hay
brillantes empresarios del servicio publico o responsables de pro-
yectos financiados por donantes que aprovechan su experiencia
previa en el sector publico durante el régimen sandinista. La falta
de fuertes anclajes en la sociedad civil explicaria por qué no han
logrado crear mecanismos duraderos para actuar en una direc-
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cién comun, a pesar de su gran capacidad de critica de las politi-
cas gubernamentales.

Las ONG son conscientes de que muchos de sus trabajos,
especialmente los que se hacen en respuesta a un desastre, exigen
colaborar con el Gobierno. Pero tienden a centrarse en la dificul-
tad de esa coordinacion al hacer hincapié en los aspectos institu-
cionales, en los que la polarizacion politica es un gran obstéaculo.
Afirman que el Gobierno ha mostrado poca voluntad de colabo-
rar con ellas frente a los desastres y en otras circunstancias. El
Gobierno liberal-conservador desconfia de ellas porque muchos
de sus dirigentes estuvieron vinculados a la administracion sandi-
nista de los afios ochenta, lo que ha generado enfrentamientos y
falta de colaboracion. Las acusaciones mutuas de corrupcion y
falta de eficacia son mas frecuentes que los debates sobre meca-
nismos practicos para determinar quién puede y debe hacer qué,
en materia de preparacion para desastres y mitigacion de danos.

La politizacion también afecta a la creacion de nuevas organi-
zaciones. La ley nicaragiiense establece que la creacion de una
nueva asociacion sin dnimo de lucro (clasificacién legal bajo la
que se registran) debe ser aprobada por la Asamblea Nacional,
actualmente controlada por el partido en el poder. El Gobierno,
a través del Ministerio de Cooperacion Exterior, ha intentado
varias veces controlar los fondos destinados a las ONG, y ha
maniobrado para que la Division General de Impuestos aplique
tasas sobre los bienes que importan, violando la ley que las exime
de ello.

La preparacion para desastres naturales en un Estado neoliberal

El papel del Gobierno y su responsabilidad hacia los ciudadanos
son, en muchos aspectos, cuestiones ambiguas en un régimen neo-
liberal como el de Nicaragua, y la gestion de los desastres natura-
les no es una excepcion. Uno de los problemas que surgié duran-
te la crisis del Mitch fue la falta de estructuras legales para deter-
minar las funciones de cada institucién en el &mbito nacional o
local, y establecer las responsabilidades y cadenas de mando en la
asignacion de funciones durante los desastres. Una vez que des-
aparecio la situacion de amenaza también lo hizo la percepcidon
de urgencia para solucionar estos asuntos. La agenda politica y
econOmica del pais estd sobrecargada por lo que, cuando paso el
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periodo de emergencia, la preocupacion por los desastre fue rele-
gada al final de la lista de prioridades. No hay ningtn indicio de
que vaya a aprobarse una ley que defina mejor los papeles y res-
ponsabilidades, y esto es el principal obstaculo para aquellas
ONG que intentan ubicar sus iniciativas en un contexto més
amplio, de preparacion nacional y multisectorial para los desas-
tres.

Puede haber mas razones para que no se haya solucionado el
problema. La ideologia neoliberal niega que el Estado tenga la
responsabilidad principal del bienestar publico. En este contexto,
definir responsabilidades y asignar funciones de gestion de desas-
tres significaria aceptar implicitamente que el Estado es el mas
alto responsable de atender las necesidades béasicas de la pobla-
cion durante las crisis. Para eludirlo, el Gobierno nicaragiiense ha
preferido el caos que supone que la estructura de mando cambie
tras cada desastre. Cuando el Cerro Negro entr6 en erupcion en
1992, fueron los servicios presidenciales los que coordinaron los
esfuerzos; la tarea fue atribuida al Ministerio de Transportes
durante el maremoto; al Ministerio Agropecuario y Forestal
durante la sequia causada por el Nifio y al vicepresidente de la
Republica durante el Mitch. Con razon, algunos definen el sub-
desarrollo como la incapacidad de acumular experiencia.

En ningun momento el Gobierno declaré el estado de emer-
gencia durante el Mitch, argumentando que esto provocaria la
suspension de las garantias constitucionales. Los constitucionalis-
tas afirmaban que se podia realizar una suspension selectiva de
las garantias para que los ciudadanos no perdieran derechos, pero
el Gobierno prefiri6 declarar el “estado de desastre”, término sin
ningun significado legal.

(Cual fue el motivo de esta decision? Reconocer la magnitud
del desastre hubiera tenido dos consecuencias que el Gobierno
queria evitar. En primer lugar, hubiera tenido que asignar medios
importantes a la ayuda de emergencia, incrementando el gasto
publico y rompiendo las condiciones del programa de ajuste
estructural. En segundo, intentar movilizar recursos humanos a
gran escala hubiera puesto de manifiesto la capacidad de res-
puesta extremadamente limitada de un servicio publico con efec-
tivos muy reducidos, una situacion ain mdés deteriorada por el
ajuste. El problema de cémo gestionar los desastres y poner en
marcha estrategias eficaces en un Estado neoliberal sigue siendo,
por todo ello, motivo de profunda preocupacion.
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Pragmatismo en el terreno

El periodo posterior al Mitch se caracterizo por la centralizacion
de la toma de decisiones y el debilitamiento del incompleto pro-
ceso, iniciado antes del desastre, de delegacion de poderes a las
autoridades municipales. La estrategia del Gobierno central pre-
tendia conservar el control de los recursos destinados al socorro
y la rehabilitacion, que habria que haber transferido a las admi-
nistraciones municipales. En términos financieros, las municipali-
dades son més débiles que nunca. Ni siquiera pueden cubrir sus
gastos ordinarios, mucho menos los costes de una emergencia.
Para afrontar esta situacion surgieron alianzas creativas y sor-
prendentes y, en muchos casos, el desastre fue gestionado
mediante nuevas formas de colaboracion entre las ONG vy las
administraciones locales. EI mecanismo fue eficaz porque los
actores institucionales y politicos locales estdn mas préoximos a las
personas implicadas y entienden e incluso comparten sus necesi-
dades. Ademas, con frecuencia las estructuras locales son menos
partidistas que el Gobierno central, lo que permitié a las ONG
trabajar en colaboracion con ellas.

Su liderazgo fue esencial durante el periodo de emergencia y
en la rehabilitacion posterior. En estas situaciones alguien debe
asumir la responsabilidad de la organizacion, y surgieron lideres
y alcaldes que actuaron de manera decisiva. Sin embargo, el lide-
razgo por si solo no es suficiente. Los lideres locales son impor-
tantes para coordinar esfuerzos y actividades pero también es
necesaria una ley que establezca responsabilidades, jerarquias y
funciones. Esto evitaria que el Gobierno central cree entidades
ad hoc y cambie a los responsables después de cada nueva emer-
gencia, o que se otorgue a los sacerdotes catdlicos locales un
papel determinante porque son representantes de la Iglesia, inde-
pendientemente de sus aptitudes para este trabajo y de una socie-
dad que no es exclusivamente catdlica.

La colaboracion que se produjo durante el Mitch entre las
municipalidades y las ONG podria permitir superar algunos
puntos débiles de las ONG que dificultan su coordinacion para
hacer frente a un desastre. Una colaboracion mas estrecha seria
clave para superar el vacio que se produce actualmente en
Nicaragua en términos de preparacion para desastres y limita-
cion de dafios.
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