Descentralizacién y gestién de los riesgos
«naturales» en la capital de Nicaragua

Sébastien Hardy

Introduccidén

Las autoridades nicaragiienses presentan el proceso de descentralizacién
de Managua como medio para instaurar un nuevo modo de gobernanza,
capaz de responder a los retos que enfrenta la capital nicaragiiense. La
descentralizacién no parece desembocar en la creacidén de instrumentos
institucionales con miras a adaptarse a los cambios y anticipar los problemas;
tampoco establece ningtin proceso de coordinacién entre los protagonistas
publicos y privados que se dedican a la realizacién de proyectos urbanos
colectivamente negociados. Alegando la necesidad de modernizar la
gobernanza, las autoridades nicaragiienses modificaron la escala de gestién
urbana ofreciendo la autonomia municipal a dos barrios pobres de la capital
nicaragiiense: Ciudad Sandino y El Crucero. De tal manera que no optaron
por un acercamiento de los territorios urbanos dentro de un conjunto
metropolitano, sino por sus divisiones. Esta descentralizacién territorial
plantea la cuestién de los criterios adoptados y sus pertinencias. Su andlisis
revela lo que estd en juego a niveles no reconocidos, que superan el interés en
mejorar la gobernanza urbana.
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En este proceso de descentralizacién, el caso de Ciudad Sandino es
especialmente cuestionable. Se trata de un barrio nacido en 1969, a raiz del
desplazamiento de los damnificados de una inundacién del lago Xolotldn
y que desde entonces no cesé de acoger nuevos damnificados. Hasta cierto
punto, las manifestaciones de los riesgos llamados «naturales» en los territorios
urbanos de Managua son la causa de una proscripcién a Ciudad Sandino de
una parte de los habitantes vulnerables de Managua ;En la actualidad, su
reconocimiento como municipio no lo consolida paradéjicamente en el papel
de territorio caracterizado por los riesgos? ;La descentralizacién no refuerza
su vulnerabilidad territorial?

La descentralizacién plantea los retos de la gestién de los riesgos «naturales»
y sus efectos sobre el objeto ciudad. Efectivamente, Managua aparece como
un contraejemplo de reforma municipal por la descentralizacién. Pero
la descentralizacién no muestra los medios de una mejor gestién de los
riesgos a escala de la metrdpoli nicaragiiense ni a escala local. No favorece
la coordinacién de las acciones para aumentar la eficacia de la gestién de los
riesgos. Finalmente, pone en duda la mejora de la gobernanza urbana.

1. Facetas politicas de una descentralizacién
1. 1. La descentralizacién, su teoria y su realidad

Con objeto de refundir la gobernanza urbana para mejorar la gestion de la
metrépoli nicaragiiense, el 15 de diciembre de 1999, la cdmara de diputados
adopté una propuesta de ley relativa a la divisién de Managua en tres
municipios distintos. Dicha ley autoriza la formacién de dos nuevas entidades
municipales, Ciudad Sandino y El Crucero, por el desmantelamiento
territorial de Managua (fig. 1). La mds pequefia dimensién municipal debe
concretar las exigencias de la buena gobernanza, favoreciendo una mayor
proximidad de los poderes y protagonistas, as{ como una mayor rapidez y
flexibilidad de las decisiones. Pero el andlisis revela que la descentralizacién
de medios a los dos nuevos municipios sigue siendo, en realidad, muy poco
significativa para enfrentar sus nuevas responsabilidades.

Este fraccionamiento del territorio metropolitano parece haber sido hecho
sobre todo para sacar del juego de las elecciones municipales al candidato
de los «conservadores» (Colectivo, 2000: 3) —quien, después de la
descentralizacién territorial, reside fuera de Managua—. La descentralizacién
territorial ofrece también la ventaja de aumentar el nimero de mandatos
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para los dirigentes de los partidos mds importantes, y finalmente de diluir
el potencial electoral que adquiere el alcalde de la capital (Hudscar, 1999: 1)
por su representatividad nacional. Es uno de los componentes del pacto
politico entre el Frente Sandinista y el Partido Liberal —partidos que se
comparten las responsabilidades del poder— que permite entender los limites
territoriales elegidos para la reforma de la gobernanza urbana. Los criterios
utilizados para determinarlos no fueron técnicos, sino netamente politicos.
Esta descentralizacién manifestada responde a los objetivos electorales de los
dos grandes partidos politicos nicaragiienses que se comparten las palancas
nacionales del poder. Corresponde a una estrategia de adapracién de parte
de los dos grandes partidos politicos, pero que finalmente favorece a una
determinada recomposicién de los papeles y contenido de la accién politica.

@ Lago

——— | Limites de municipios

Territorios municipales
constituyendo Managua antes 2000

‘:’ Territorios fuera del estudio

71 Barrios precarios de la capital
_L_.__L; susceptibles de danos a lo largo del lago

© Sébastien Hardy, 2006

Segun datos de INETER Managua, 2000

Figura 1 — Nuevos municipios nacidos del recorte del municipio de Managua en 2000

371



372

Sébastien Hardy

:Mdsallddelo queestd en juegoaniveles politicos, ladescentralizacién responde
realmente a las necesidades de los habitantes? ;El pretexto mencionado de
modernizar la gobernanza urbana no disimula un caso de fragmentacién
institucional de los gobiernos urbanos entre el rico municipio de Managua
y dos nuevos municipios pobres, desplazando de hecho la pobreza fuera de
la capital y con ella la poblacién vulnerable a las amenazas naturales? ;Esta
postura de nueva gobernanza urbana no causa, por el contrario, una pérdida
de visién coherente de adaptacién del conjunto metropolitano, mientras que
los testimonios de danos vinculados a los riesgos «naturales» son numerosos?

1. 2. Una descentralizacién sin los instrumentos para responder a los
retos urbanos

En la Managua de antes de la descentralizacién, la existencia de un tnico
gobierno urbano garantizaba una determinada solidaridad entre los
ciudadanos, permitiendo la redistribucién territorial de los recursos del
municipio (cuadro 1). Todo indica que ahora las cargas para los nuevos
municipios de Ciudad Sandino y de El Crucero son mds importantes
que las rentas (cuadro 2). Bajo la perspectiva de la eleccién gestora, la
autonomfia de Ciudad Sandino significa la pérdida de las redistribuciones por
reajustes financieros entre los barrios ricos y los barrios pobres de la capital
(Huascar, 1999; Colectivo, 2000), que habfan permitido su equipamiento en
las décadas de 1980 y 1990. La descentralizacién refuerza asf la pobreza de
los territorios con escasos recursos (Bravo, 2000: 3), ademds la ley de creacién
de los nuevos municipios no fue seguida de ninguna medida complementaria
destinada a transferirles recursos (Hudscar, 1999: 2).

Las observaciones prueban, por otra parte, que la calidad de los servicios en
Ciudad Sandino est4 en disminucién y que las diferencias socioespaciales
con Managua se exacerban. El paso de los nuevos limites municipales se
traduce en «una exacerbacién de los efectos de la segregacién en el acceso
a los equipamientos y a los servicios urbanos» (Dureau et al, 2004: 144).
Cada entidad municipal tiene a su cargo la planificacién del uso del suelo y la
definicién de las grandes lineas del desarrollo urbano, mientras que los nuevos
municipios no se prepararon en absoluto. En vista de los dafios vinculados a
los riesgos «naturales», la ausencia de cualquier control del desarrollo urbano,
en territorios donde las infraestructuras son muy defectuosas, es preocupante.
La visién de conjunto de los territorios urbanos de Managua, que los
distintos gobiernos municipales habfan mantenido hasta hoy, se disuelve ;Los
ciudadanos hallan ventaja en esta situacién de fragmentacién?
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Cuadro 1 - Caracteristicas de los nuevos municipios

CindadSauo ; Managua

6,23 % 92,41 % 1,36 %
8,27 % 53,13 % 38,60 %
0,89 % 99,11 % 0%

7,27 % 92,24 % 0,49 %
7,36 % 92,16 % 0,48 %
2,75 % 95,99 % 1,26 %

Fuente: Bravo (2000)

Cuadro 2 - Principales recursos de los municipios metropolitanos en 2001 (en cérdobas)

Ciudad Sandino |  Managua El Crucero
. ]
Impuestos sobre las 4336337 203 805 008 1529 207
ventas
i‘i“‘“i‘.’"""‘h"“ y 498 251 28 136 867 95 617
[CENncClas
Bienes
e 306 084 29112 891 198 532
Patente 194 178 9538 728 133 332
Aseo piblico 231 533 13 116 041 63 383
Otros impuestos 614 087 31531399 222 856
Toul 6 180 470 315 240 934 2242 927
e}
435857 8 222313788 158175 8

Fuente: Bravo {2000)
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2. Descentralizacién y politicas de gestion de los riesgos

2. 1. Las dos velocidades de la gestion de los riesgos «naturales» en

Ciudad Sandino

La mayoria de los habitantes de Ciudad Sandino estd mds bien satisfecha por
la descentralizacién. En efecto, estos habitantes pobres (130 000 habitantes)
se benefician de la creacién de nuevos servicios dentro de su municipio, antes
localizados en Managua y que los obligaba a costosos desplazamientos. La
mayor proximidad de los poderes y protagonistas les favorece, permitiéndoles
al mismo tiempo operar un mejor control sobre las elecciones politicas y sus

efectos (Robins, 2002).

Sin embargo, conviene analizar la reaccién de las poblaciones acomodadas de
Ciudad Sandino, instaladas en el barrio residencial de Satélite Asososca desde
1973 (hgura 2). La fijacién, en 2002, de Satélite Asososca al municipio de
Ciudad Sandino, y ya no al de Managua, obliga a sus habitantes a mirar de
manera diferente su lugar de residencia. Temen, en adelante, la disminucién
del valor de propiedad de su tierra, de tener que llevar las cargas financieras
de los otros barrios de Ciudad Sandino y dejar de beneficiarse con servicios
eficaces. El equipo sandinista encargado del nuevo municipio de Ciudad
Sandino parece estar consciente de lo que estd en juego y de la necesidad
de tener en cuenta las aspiraciones del conjunto de los ciudadanos. De esta
manera, las nuevas autoridades invitaron a las familias del barrio de Satélite
Asososca a reflexionar sobre las politicas y los recursos del municipio. La
poblacién de Satélite Asososca acepté pagar mds sobre los servicios publicos
que el resto de las poblaciones del municipio de Ciudad Sandino. Por otra
parte, los impuestos de propiedad de la tierra del barrio aumentaron. En
contrapartida, las autoridades se comprometieron a ofrecerles servicios
que estén a la altura del esfuerzo financiero concedido. Por ejemplo, las
calles asfaltadas del barrio se reparan regularmente al acercarse las lluvias
del invierno (Hardy, 2003: 279). Gracias a sus infraestructuras de calidad,
Satélite Asososca nunca ha tenido que deplorar graves dafios vinculados a
los riesgos «naturales», contrariamente a Ciudad Sandino. Al implementar
una politica urbana a dos velocidades, diferenciando sus territorios, las
autoridades del nuevo municipio tenderfan a reforzar ain mds el diferencial
de vulnerabilidad en su territorio. La nueva gobernanza urbana favorece
la coordinacién de acciones para la gestién de los riesgos «naturales», pero
solamente al servicio de un nimero limitados de habitantes de Ciudad
Sandino. Sus objetivos no se discuten y no se definen colectivamente.
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2. 2. La gestién de los riesgos «naturales», un tema que exacerba las
tensiones locales

Aunque no son la causa, los cambios vinculados a la redefinicién del
territorio urbano de Managua que afectan la gestién urbana y las formas de
gobierno favorecen y acentian la fragmentacién urbana, indisociable de la
reorganizacién y la recomposicién de los poderes urbanos (Jaglin, 2001: 244;
Dubresson & Jaglin, 2004). El proceso de descentralizacién refuerza también
el diferencial de vulnerabilidad entre los habitantes, inscribiendo mucho
mds profundamente los efectos de los riesgos «naturales» en los territorios.
En efecto, aqui nos damos cuenta de que las disparidades espaciales vienen
a redoblar y acentuar desigualdades econémicas y sociales dificilmente
superadas por la ideologfa de la pequefia dimensién que, se supone, concreta
algunas de las exigencias de la «buena gobernanza» (Dubresson & Fauré,
2005: 10). A nivel local, la descentralizacién no parece favorecer una mejora
en la gestién de los riesgos «naturales» y de sus efectos. Por el contrario,
tiende a acentuar los factores de vulnerabilidad.

Las trayectorias bastante similares de la mayorfa de los habitantes de Ciudad
Sandino favorecieron formas singulares de participacién popular, pricticas
sociales destinadas a hacer frente a la adversidad, en particular a hacer
frente a las manifestaciones de los riesgos «naturales». Pero un andlisis de las
modalidades de reorganizacién territorial después de los dafios causados por
el huracdn Mitch, en 1998, dibuja los limites de la participacién popular. En
efecto, la gestién de los riesgos «naturales» no estd siempre incluida dentro
de un proyecto colectivamente negociado. A pesar de las demostraciones, los
procesos de coordinacién son siempre defectuosos.

Esta situacién tiene consecuencias en términos de gestién de los riesgos
«naturales». En 1998, 1 271 familias son damnificadas por el desbordamiento
del lago Xolotldn causado por las precipitaciones del huracdn Mitch. Se les
desplaza e instala de urgencia en Ciudad Sandino (Trafia Galeano, 2000: 242-
243). Los proveedores de fondos financiaron la construccién de viviendas
que dan nacimiento al barrio Nueva Vida. Al alojar al conjunto de los
damnificados en bastantes buenas condiciones materiales, los protagonistas
publicos pretenden reducir las criticas de incompetencias, tanto en el escenario
nacional como internacional, en la gestién de la catdstrofe. Sostenidos por
las autoridades publicas de Managua, los habitantes de Nueva Vida tienen
pricticas sociales que difieren de las de la mayorfa de los habitantes de
Ciudad Sandino que no disimulan su hostilidad. Las tensiones revelan el
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desmoronamiento de una identidad colectiva basada en la exclusién fuera
de la ciudad, desencadenada por los riesgos «naturales» y que implicaba una
fuerte territorializacién de los vinculos sociales. El fenédmeno de agregacidn
de damnificados de las distintas catdstrofes de Managua, que hasta el presente
habia salido bien —las familiasse agrupan por barrios de origen y reproducen la
disposicién delas viviendas de los barrios de donde proceden—, se interrumpe
a partir de 1998. Las concepciones de los dispositivos institucionales para
ayudar a los damnificados del huracdn Mitch son responsables del proceso
de descentralizacién que acentda mds adn la desaparicién de un movimiento
colectivo que administraba a su manera las manifestaciones de los riesgos
«naturales». El proceso de coordinacién de los protagonistas es, en este caso,
ampliamente defectuoso y refuerza las vulnerabilidades diferenciales entre los
habitantes, en particular, ante las manifestaciones de los riesgos «naturales».

2. 3. Descentralizacién y gestién de los riesgos a escala metropolitana

El fenémeno de divisién de los territorios urbanos del antiguo municipio de
Managua causa el desplazamiento administrativo de algunos barrios expuestos
a los riesgos «naturales», en particular los barrios donde viven habitantes
pobres. Esta situacién implicita en Ciudad Sandino en su conjunto, cuestiona
si la descentralizacién finalmente no se operd sobre todo con la idea de
trasladar hacia los nuevos municipios el mayor nimero de habitantes pobres,
vulnerables a los riesgos naturales. Serfa a su manera una politica de gestién
de los riesgos «naturales.

En este sentido, el alcalde de Managua propuso un programa de erradicacién
de los barrios susceptibles de dafios dentro de los limites del nuevo municipio.
Se trata esencialmente de los terrenos inundables situados al borde del malsano
lago Xolotldn, ocupados por barrios precarios. Para alojar a los habitantes,
el alcalde realizd operaciones de compra de terrenos en Ciudad Sandino,
financiadas por la venta de terrenos acondicionados situados en un barrio
acomodado de la capital. Paradéjicamente, olvida las manifestaciones de los
riesgos «naturales» en Ciudad Sandino y, en consecuencia, los dafios a los
cuales expone a los desplazados. Para comprender mejor los distintos aspectos
de esta operacién, es necesario referirse al proyecto de recalificacién del lago
—en particular, gracias a la instalacién de unidades para el tratamiento de
las aguas—, que dar4, a largo plazo, a los terrenos costeros una potencialidad
de plusvalfas importantes para sus propietarios, el municipio de Managua en
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primer lugar. Este tiene ademds un proyecto de via rdpida costera (Colectivo,
2001: 49) cuyo trazado cruza precisamente los actuales barrios precarios.
Por consiguiente, su desplazamiento fuera del municipio aligera a Managua
de una carga social, que es también politicamente dificil de administrar, y
facilita oportunamente nuevas adaptaciones ;Este desplazamiento de las
familias pobres de los sectores centrales, a partir de un discurso basado en los
riesgos «naturales», no es finalmente un medio de rechazar la mezcla social y
morfolégica en los sectores donde los atractivos son importantes?

Las autoridades municipales de Ciudad Sandino afirman por supuesto no
estar de acuerdo en seguir recibiendo poblaciones procedentes de las orillas del
lago. Justifican su posicién poniendo como excusa la debilidad financiera de
Ciudad Sandino y la ausencia de transferencias de recursos en este proyecto,
la debilidad de las fuentes de empleos en el seno del nuevo municipio y el
poco espacio disponible para construir un nuevo barrio. En esta retdrica
de la negacién, las autoridades municipales de Ciudad Sandino dejan no
obstante una puerta abierta a las negociaciones. Desean que la superficie del
municipio de Ciudad Sandino aumente, particularmente para que algunas
empresas localizadas en el municipio vecino de Mateare se encuentren en el
de Ciudad Sandino (Hardy, 2003: 281). Asi como el alcalde de Managua, las
autoridades tampoco se preocupan de los numerosos testimonios de dafios
vinculados a los riesgos «naturales» en el territorio de Ciudad Sandino. Estas
negociaciones prueban el extrafio funcionamiento del reglamento con la
instauracién de la nueva gobernanza metropolitana. En efecto, hay relaciones
entre los protagonistas politicos de los municipios de la metrépoli que
permiten la aplicacién politica en intercambios de asignacién de recursos. La
descentralizacién diluye de alguna manera la pobreza y modifica las pricticas
y usos de la ciudad, y también acentda la territorializacién de los riesgos
«naturales». Las relaciones de proximidad responsables-habitantes, que
supuestamente favorecen la descentralizacién, no desembocan en una mejor
gestién de los riesgos «naturales» para los habitantes ni en la disminucién de
la vulnerabilidad territorial de Ciudad Sandino. En cambio dan resultados a
escala metropolitana (Pecqueur, 2001).

Conclusién

Los andlisis destacan que la descentralizacién de Managua implica una pérdida
de visién global de adaptacién del territorio urbano a pequefia escala. Esta
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fragmentacién de la visién y la toma de decisiones no incitan el crecimiento
coherente de estos territorios que, por el contrario, requieren que los distintos
municipios aborden los problemas de frente, como los dafios vinculados a los
riesgos que son comunes.

Los mecanismos gestores de fraccionamiento amplfan la fragmentacién
urbana. Pedazos de territorio urbano subequipados, muy populares,
marcados, caracterizados por las manifestaciones de los riesgos «naturales,
son substraidos de la municipalidad de Managua a fin de hacer municipios
auténomos. Estos nuevos municipios son dificiles de administrar, casi
desprovistos de recursos propios, puesto que las industrias y las actividades
comerciales lucrativas permanecen adjuntas al nuevo municipio de Managua
y siguen siendo propicias a los dafnos. Los riesgos «naturales» desempefan asi
un papel en la recomposicién espacial de Managua. Los responsables politicos
utilizaron Ciudad Sandino para intentar demostrar su aparente capacidad
para administrar los riesgos «naturales». Pero en ausencia, voluntaria o no, de
concertacién con los habitantes, su gestién de los riesgos se ha transformado
a menudo en factor de desintegracién urbana.
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