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Servicios urbanos e inclusion

Gonzalo Ramirez G.*

a gestion integral de una ciudad tiene dos requerimientos basicos.

Primero, unavisién compartida que se instrumentaliza en un pro-

yecto politico consensual y un sistema de alianzas capaces de pro-
veer la estabilidad de largo plazo, indispensable para alcanzar objetivos
estratégicos.

En segundo lugar requiere una institucionalidad y un aparato de
gobierno capaz de generar planes y proyectos a partir de la vision com-
partida, y de ejecutarlos con cierta eficacia, apoyandose en recursos pre-
supuestarios suficientes.

Ello implica que el gobierno local debe involucrarse en conducir y
promover el desarrollo econémico de la ciudad y en construir los meca-
nismos de distribucién y los encadenamientos que hagan participar a
amplios sectores en el crecimiento econémico. De esta manera, el pro-
yecto se vuelve sostenible a largo plazo.

Los horizontes de la gestion integral son una ciudad competitiva con
una distribucion equilibrada de los beneficios del desarrollo urbano y
la participacion creciente de la poblacién en el gobierno y su gestion.
Esta no puede verse como un objetivo en si, Sin0 como un proceso en
el cual los elementos sefalados (proyecto politico, institucionalidad,
aparato de gobierno, suficiencia hacendaria) se construyen de forma
acumulativa.

* M. Phil. Vicealcalde de San José, Costa Rica.

303



Gonzalo Ramirez G.

Este proceso de construccién es en si la gestién integral. Sus protago-
nistas son la sociedad civil urbana y el gobierno local, pero el responsa-
ble de su conduccidn, éxito o fracaso es el gobierno.

Advertencia preliminar

No es posible hablar de la “gestion integral” de una ciudad en términos
genéricos porque tampoco es posible hablar de ciudad en términos gené-
ricos. Cada ciudad tiene caracteristicas y dimensiones que le permiten
un determinado grado de integridad, autonomia y una magnitud de
recursos conducentes a un determinado nivel de construccion y desarro-
llo. Dentro de ese marco es posible una gestion mas o menos integral o
limitada.

Sin embargo, todas las ciudades pueden, en principio, aspirar a algin
nivel de gestion integral, condicionado por el significado y peso de cada
ciudad dentro de la formacién nacional, por su relaciéon con el Estado
central y la economia nacional y global.

Esta posible integralidad depende, primordialmente, de la dirigencia
de aquella urbe, de su voluntad politica y su capacidad para construir un
proyecto-ciudad que devenga en idea consensual. A esa dirigencia le
corresponde proyectar dicho programa hacia la ciudadania donde encon-
trard el potencial politico que lo haga sostenible, y hacia el poder central
donde habré que rescatar los niveles indispensables de autonomia.

Naturalmente aquel proyecto tendrd que traducirse en planes de
gobierno que finalmente puedan ser ejecutados con eficiencia por un
aparato de gobierno local capaz de asumir la tarea.

La valoracion del ejercicio la hard la ciudadania de manera simple e
inequivoca, con el criterio de si hay o no una palpable mejora en el bie-
nestar de la poblacién vy si el futuro de la ciudad se enrumba o no por el
camino del desarrollo, la funcionalidad y la belleza. De esta valoracion
depende toda la viabilidad del proyecto.

Este articulo ha sido escrito desde la experiencia de San José de Costa
Rica, capital nacional habitada por 380 mil ciudadanos y visitada diaria-
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mente por 1.200.000 personas que acuden a ella como trabajadores,
estudiantes o0 a realizar algin tramite.

Durante dos siglos, San José y su Municipalidad han atravesado di-
versas vicisitudes. Hace 30 afios la ciudad entrd en un proceso de pérdi-
da de importancia econémicay despoblamiento, con el consiguiente de-
terioro urbano, social y politico.

Luego, hace 15 afios, se inici6 la recuperacion paulatina de la urbe
bajo el liderazgo del gobierno municipal. Empezé asi un proceso en el
gue la Municipalidad recuperaba poder autondmico y solvencia econé-
mica, ampliando su esfera de accion mucho mas alla de los tradicionales
servicios urbanos.

El esfuerzo por realizar una gestion integral esta inconcluso, existien-
do aln éreas estratégicas que escapan a la autoridad del Municipio y a las
limitaciones financieras del gobierno local. Adicionalmente la consolida-
cioén politica del proyecto requiere tiempo y esfuerzo. Pero el proceso esta
en camino y San José es simbolo y lider de los nuevos poderes locales que
remozan la democracia costarricense.

La ciudad vive un intenso momento de florecimiento econémico y
cultural, el repoblamiento esta en marchay el centro histérico se ha recu-
perado brillantemente.

Esa experiencia josefina ha dado pie a las consideraciones de esta
ponencia, que a partir de la realidad pretende ser suficientemente abs-
tractay general para ser Gtil en otras latitudes, como caso de analisis que
alimente otras experiencias.

El contexto global

Antes de analizar mas detalladamente los enunciados anteriores, consi-
dero importante hacer una breve referencia al contexto global y sus
caracteristicas porque hay tendencias poderosas que han impactado el
derrotero latinoamericano con enorme violencia, al tiempo han creado
oportunidades para la ciudad en la inopia de los gobiernos centrales y
por la crisis del Estado nacional.
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Por una parte, la globalizacion ha tenido un impacto negativo sobre
la capacidad de nuestras sociedades para autogestionar su desarrollo. La
imposicién de politicas macroeconémicas conducentes al desarrollo des-
balanceado, el abandono del mercado interno en exclusivo favor del
mercado externo y las privatizaciones han provocado la concentracién
del ingreso generando niveles de pobrezas intolerables y problemas socia-
les monumentales. Esto ha hecho mas compleja la gobernanza y mucho
mas complicados los problemas urbanos.

Por otro lado, las duras lecciones de los ultimos 20 afios han propiciado
en varios casos el surgimiento de movimientos politicos populares mas rea-
listas, con objetivos concretos y un gran sentido de la necesidad de gober-
nar con eficiencia y eficacia para dar sentido efectivo a la democracia.

Precisamente la ciudad latinoamericana ha sido el escenario donde
con mas frecuenciay éxito hemos visto en nuestra regién esas tendencias
de futuro. México D. E, Bogota, Medellin, Curitiba, Sdo Paulo, Porto
Alegre, Quito son solo algunos ejemplos de nuevas formas de ciudad y
ciudadania que marcan el derrotero para el desarrollo incluyente y la de-
mocracia participativa en nuestro continente.

Es precisamente en la crisis del Estado nacional asociada con la glo-
balizacién y en los vacios dejados por una administracion central en de-
cadencia donde aparecen los espacios que han permitido y obligado a las
ciudades con vision politica a construir nuevas formas de poder, cuya
cercania a la ciudadania orienta la accidn del gobierno hacia una gober-
nanza eficaz y productora de bienestar colectivo.

A esos factores y circunstancias se unen otros propios de la globaliza-
cién, como la posibilidad actual de las ciudades de crear redes de coope-
racion y apoyo a escala mundial con otras ciudades y de comunicar
directamente gobiernos y organismos de cooperacion.

Asimismo el desarrollo y costos descendientes de la computacion y
las telecomunicaciones digitalizadas abren posibilidades insospechadas al
gobierno digital: perspectivas a una participacion ciudadana de gran cali-
dad, con acceso transparente a la informacion gubernamental, facilidad
de tramites, comunicacion en linea entre jerarcas y ciudadanos y, even-
tualmente, participacion en linea de una ciudadania bien informada en
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momentos clave para la toma de decisiones, como la elaboracién presu-
puestaria.

En sintesis, el contexto global ha planteado retos enormes a las socie-
dades latinoamericanas, pero crea espacios y ofrece posibilidades que
parecen hacer de nuestras ciudades el escenario mas adecuado para una
eficaz reformulacién de los términos de desarrollo integral y convivencia
democratica.

Condiciones de la gestion integral urbana

Proponemos que la gestion integral urbana debe practicarse desde dos
perspectivas:

I. La gestion integral requiere una vision conceptual integral y compar-
tida que la oriente y respalde.

Il. Tal gestion requiere condiciones concretas y reales de naturaleza poli-
tico-juridica, institucional y administrativa. En el caso de estas dos
Gltimas categorias, las condiciones fiscales y presupuestarias son
determinantes.

Una visién integral

Sin un proyecto claro y compartido de ciudad incluyente no es factible
la gestion integral. Este proyecto debe partir de una compresion histéri-
ca del significado de la ciudad en el desarrollo de la formacién social y el
Estado nacional.

Debe tenerse una explicacion del lugar que ella ocupa en la geografia
economica del pais y del rol de sus sectores empresariales y politicos en
el desarrollo de la economia y de los Estados nacionales.

Este marco histérico y politico alimentara un diagnéstico de la
coyuntura politica, econdmica y empresarial de la ciudad y su ubicacion
en el contexto actual del desarrollo nacional.
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Ademas debe plantear preguntas cuyas respuestas hablen de fortale-
zas y oportunidades, debilidades y amenazas de la urbe, de su calidad
competitiva para atraer inversion y empleo, de la calidad de su dirigen-
cia empresarial y de lo obsoleto de su estructura productiva y comercial.
Qué posibilidades de crecimiento y desarrollo tiene, qué posibilidades de
quedar material y politicamente rezagada, qué probabilidades de ser cie-
gamente arrastrada en una dinamica de desarrollo descontrolado, pro-
ductor de desempleo y exclusion o, peor aun, rehén de la criminalidad
organizada.

Contra ese contexto, serd precisa una definicién clara de las necesida-
des e intereses de los diversos sectores sociales de la ciudad, con ampli-
tud e intencion incluyente, enfatizando necesariamente el punto de vista
de los sectores mas vulnerables y menos representados en el concierto
politico.

Esas necesidades e intereses serdn contrastados con las posibilidades
reales de la ciudad y su gobierno, su capacidad autonémica y juridica,
presupuestaria, institucional y de ejecucion.

El contraste de la trayectoria de la ciudad y sus recursos para satisfa-
cer los intereses y necesidades de la comunidad seran la matriz para con-
cebir un proyecto integral, de largo plazo y naturaleza estratégica: una
gran visién pero con un conjunto limitado y concreto de objetivos que
recoja los intereses socialmente mas amplios y compartidos para dar paso
a dos elementos de la gestion integral: un plan de desarrollo (econémi-
co, urbanistico, social, cultural) dotado con programasy proyectos, y por
otra parte, un plan politico que defina las condiciones de gobernanza, los
términos de las alianzas indispensables y la organizacion de los intereses
sociales legitimos. En resumen, el disefio y desarrollo de un consenso
politico y un estilo viable de gobierno.

Una gestién integral

El proyecto politico se legitima y sustenta a largo plazo Gnicamente si la
gestion logra generar el desarrollo econdmico sostenible que se traduce
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directa e indirectamente en una mejoria de las condiciones materiales de
vida de la poblacion en general y de los sectores méas desvalidos o de las
zonas mas deterioradas en particular. Esto presupone un papel activo del
gobierno local en el desarrollo econémico de la ciudad en dos sentidos:
competitividad y distribucion de los beneficios del desarrollo.

La creacion de competitividad necesita que el gobierno induzca la for-
macion de un ndcleo de negocios con una masa critica suficiente para pro-
vocar niveles de inversion sostenibles y prolongados. Esto significa atraer
y conservar mano obra calificada, habilitar el acceso a los mercados, incen-
tivar la presencia de universidades y centros de investigacién, desarrollar la
disponibilidad de instalaciones privadas y espacios publicos facilitadores
de negocios y, sobre todo, ofrecer una actitud -del gobierno de la ciudad
y sus funcionarios—favorable a la inversion privaday pablica, tanto en tér-
minos de transparencia y seguridad juridica para la ciudadania como en
términos de orientacion del gasto y de las regulaciones urbanas.

La inversion publica no solo debe asegurar las funciones tradiciona-
les de proveer una determinada calidad de saneamiento, limpieza e infra-
estructura (de calles y aceras, energia, telecomunicaciones, agua y alcan-
tarillas) sino que debe apoyar las conexiones y la conectividad, proveer
una Policia que garantice seguridad, leyy orden, y que sea un instrumen-
to de administracion cotidiana de la ciudad; gestionar estratégicamente
el medioambiente; generar una oferta cultural y de uso del tiempo libre
de buena calidad.

Por otra parte, el gobierno municipal debe intervenir en el proceso
econdmico urbano para procurar una redistribucion equilibrada del
ingreso y los beneficios de la inversion.

Los dos instrumentos para redistribuir el ingreso son el fiscal y el
incentivo a la generacion de encadenamientos.

Este Gltimo instrumento busca encadenar la demanda de insumos y
servicios del sector empresarial formal o de gran escala con el sector em-
presarial local mediano y pequefio, incluso con el sector informal. De
nuevo las caracteristicas de la economia actual abren oportunidades para
estos encadenamientos, pero para ello el gobierno de la ciudad debe apo-
yar las PYMES con capacitacion tecnoldgica, orientacion de mercado,
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generacion de ferias y encuentros empresariales, y acceso a los programas
crediticios y de promocion del Gobierno nacional.

El instrumento fiscal merece una mencién especial porque ofrece una
dimensién puramente econémica y una dimension politica interesante.

En la dimension economica del instrumento fiscal tenemos la pers-
pectiva del cobro de impuestos, tasas y patentes, y la perspectiva del
gasto. Ambos angulos deben considerarse desde los intereses de conduc-
cion y desarrollo de la ciudad y no desde el estrecho interés pecuniario-
contable. La aplicacion de patentes, tasas e impuestos urbanos se puede
manejar como un instrumento de regulacién y promocion o desincenti-
vo de actividades seleccionadas. En el caso de San José, he mostrado su
utilidad para apoyar el repoblamiento del cantén central, para apoyar los
planes reguladores o para atacar actividades socialmente indeseables.

La elaboracion y aplicacion del gasto presupuestario es la herramien-
ta mas poderosa en manos de la Municipalidad para promover la redis-
tribucién del ingreso. Naturalmente su eficacia depende de la eficiencia
del aparato recaudador y de la adecuacion de la estructura de tasas e im-
puestos, pero ademés depende de cuén clara sea la visién de ciudad que
tenga el gobierno y los planes o proyectos que orientan la distribucion
especial y sectorial del gasto. Si este gasto es dirigido con propositos es-
tratégicos y tiene la naturaleza de inversion reproductiva, puede ser un
factor detonante poderoso en la regeneracion de zonas urbanas deprimi-
das. La experiencia de San José asi lo demuestra.

Factores de apoyo a la gestion integral

La gestion integral requiere del apoyo de numerosos factores objetivos,
organizacionales y culturales. Sin embargo, nos referiremos a tres de ellos
que nos parecen particularmente importantes;

En primer lugar es indispensable la existencia de un marco juridico
del gobierno local que posibilite el desarrollo efectivo del proyecto ciu-
dad en todos sus alcances. Este debera proveer un espacio legal que per-
mita el grado suficiente de autogestion para la ciudad. Es particularmen-
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te necesaria la latitud de accion en el campo fiscal de la regulacion micro
y macro en los procesos urbanisticos y constructivos, de la regulacion del
transporte publico y la vialidad, de los poderes de Policiay seguridad ciu-
dadana, de generacién de politicas culturales y, por supuesto, autonomia
para la eleccion popular y directa de las autoridades ejecutivas y legisla-
tivas locales, lo que garantiza su autoridad, legitimidad y estabilidad en
el tiempo.

En segundo lugar, es indispensable un aparato institucional que
pueda sustentar el esfuerzo de gobierno. Esto significa la disponibilidad
de una tecno-burocracia profesional organizada segiin normas y procedi-
mientos formalmente establecidos y capacitados para alcanzar los objeti-
vos de gobierno con buena calidad de ética, motivados pecuniaria y psi-
colégicamente. Es de enorme valor lograr un suficiente aislamiento entre
esta tecno-burocracia y la dinamica politica cotidiana del gobierno local
para lograr comportamientos exclusivamente dirigidos a obtener niveles
de productividad definidos institucionalmente.

De igual forma es de enorme importancia tener movilizacion y pro-
duccién cultural cuya mision sea crear o reforzar un sentido de identi-
dad colectiva en la poblacion, utilizando y creando simbolos, mitos y
tradiciones que movilicen la poblaciéon hacia la consolidacién de los
objetivos de defensa y revalorizacion del desarrollo de la ciudad. Al tiem-
po, la estructura de promocién cultural deberéa facilitar la recuperacion
y apropiacion de espacios publicos para la ciudadania y reforzar la com-
petitividad de la ciudad produciendo bienestar espiritual, oportunidades
para el uso del tiempo libre y revaloracién del patrimonio fisico.

En Gltima instancia, la cultura de calle y de espacio publico debe diri-
girse a elevar la calidad de vida de la poblacion como objetivo en si
mismo y como mecanismo de identificacion ciudadana con el proyecto
ciudad.
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Consideraciones finales

Esta ponencia podria parecer una invitacion al pesimismo. Hemos inten-
tado presentar las condiciones de la gestion integral de la ciudad desde
nuestra experiencia, y su lectura indicaria que las condiciones son tan
complejas, que la gestidn integral seria una utopia.

Nada mas lejano de nuestra opinion. La gestion urbana integral no es
un estadio ideal sino un proceso que, sobre sus requerimientos técnicos,
es un proyecto politico y una visién de futuro. Su caracteristica esencial
es una nueva relacion entre el gobierno local y la sociedad civil, relacion
marcada por una participacién creciente de la ciudadania en la gestion
de su futuro, su ciudad y sus condiciones de vida.

Esta nueva relacién se construye a partir de una realidad cuya histo-
ria no podemos cambiar, pero si podemos enrumbar su derrotero.
Ninguna ciudad latinoamericana esta naturalmente libre de clientelis-
mo, de problemas ambientales, de inseguridad o limitaciones juridicas y
presupuestarias. A partir de esas realidades, se empieza a trabajar, pero las
ciudades exitosas de nuestra region han demostrado que la gestion inte-
gral es practica y posible, y que sus resultados pueden ser espectaculares.
En el proceso de alcanzar objetivos, estas ciudades han logrado, a través
de inclusién y participacion, desarrollar el capital social que le da soste-
nibilidad.

Hay razones para esperar que en nuestras ciudades del siglo XX1 logre-
mos hacer justicia a los sacrificios latinoamericanos del siglo pasado.
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