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LA GOBERNABILIDAD URBANA Y LA
ESTRATEGIA CENTROAMERICANA DE
DESARROLLO SOSTENIBLE

El caso del Area Metropolitana de San José

Marian Pérez

DESARROLLO SOSTENIBLE,
GOBERNABILIDAD Y LA PROBLEMATICA
DEL CRECIMIENTO URBANO

Se entiende por desarrollo sostenible el aumento creciente
y sostenido de la calidad de vida de un pueblo tomando en
cuenta el balance de aspectos econémicos, sociales, ambientales
y politicos.

No se puede pensar en un adecuado desarrollo sostenible
si, ademas de garantizar los grandes equilibrios que permitan el
crecimiento material, no se traducen estos beneficios en inver-
siones en el campo de la salud, la educacién, el acceso a la
vivienda, al trabajo y a los bienes de la cultura y la recreacién.

Junto a este primer equilibrio debe colocarse el de generar
pautas de produccién y consumo que, aparte de ser eficientes,
sean amigables con el ambiente, permitiendo asi que el incre-
mento de la calidad de vida no esté refiida con el mante-
nimiento de los grandes ciclos vitales que posibilitan la
sobrevivencia del planeta y de sus habitantes.
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Y adicionalmente, es imprescindible también profundizar
las pricticas sociales que garanticen la buena conviviencia y la
integracién nacional, en un clima de tolerancia y participacién
capaz de impulsar el respeto permanente a la diversidad y el
ejercicio de la solidaridad social.

Frente al tema del desarrollo sostenible, el de la goberna-
bilidad tiene que ver con una dimensién mis directamente
pragmdtica. Si bien el desarrollo sostenible significa el conjunto
de las pricticas articuladas capaces de elevar de manera
permanente la calidad de vida de los pueblos, la gobernabilidad
tiene que ver con las oportunidades y las limitaciones con las
que cuenta una sociedad para poder impulsar politicas de
desarrollo no s6lo con eficacia, sino también con legitimidad y
respaldo social.

En otras palabras, el desarrollo sostenible pone el énfasis
en el mediano y el largo plazo y sirve como principio orien-
tador de las grandes lineas que alimentan la vida de un pais. En
contrasle, la gobernabilidad pone el énfasis en un plazo mis
corto, pues se refiere a la capacidad para impulsar procesos
concretos que permitan ir consolidando el modelo de desarrollo
sostenible deseado. Es necesario indicar que la esfera en que
debe abordarse el (ema de la gobernabilidad no es el del
gobierno exclusivamente. Mds bien, para hablar de goberna-
bilidad hay que colocarse precisamente en la relacién que existe
entre la sociedad civil y el Estado o, en otras palabras, entre
gobernantes y gobernados.

Se entiende entonces gobernabilidad como la capacidad de
una sociedad, en un momento dado, para alcanzar consensos
relativos al rumbo que debe tomar el pais, para resolver con un
grado aceptable de acuerdo general sus problemas mis acu-
ciantes, y para convocar a los distintos grupos ciudadanos a
participar en el desarrolio de las tareas mis urgentes. Entre
mayores grados de gobernabilidad existan, la poblacién perci-
bird que las acciones del gobierno tienen mayor legitimidad, los
espacios para el consenso y la unidad nacional serdn mds
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amplios, y habrd mayor capacidad social e institucional para
impulsar transformaciones estratégicas en el rumbo del pais.

En distintas épocas de Ia historia costarricense, el Estado
ha sido vital para la promocién del desarrollo, mostrindose al
mismo tiempo capaz de evolucionar a tono con nuevos tiempos
y nuevos problemas. No obstante esta capacidad del Estado cos-
tarricense, en los tiempos presentes hay algunas dificultades
adicionales que marcan nuevos retos al desarrollo institucional
y politico del pais.

En el contexto de las incertidumbres propias de la glo-
balizacién, de la crisis econémica y del ajuste estructural, se
fueron generando distanciamientos crecientes entre  las
demandas de una poblacién presionada por el pesc de lo
cotidiano, las nuevas orientaciones del desarrollo y la capacidad
institucional del Estado para hacer frente a las anteriores. Esto
se ha traducido en el debilitamiento de la cobertura y la calidad
de muchos programas institucionales que otrora fueran instru-
mentos de la cohesién y la movilidad social en Costa Rica vy,
por ende, se ha ido deslegitimando en la ciudadania el papel
rector de las instituciones, y de paso el papel de los dirigentes
politicos y gubernamentales.

La crisis institucional desborda a la propia Constitucién
politica y las leyes, que cada vez mdis evidencian sus grandes
carencias relativas a las necesidades de los nuevos tiempos. La
sociedad costarricense se encuentra cada vez mis atomizada,
mds insatisfecha con sus dirigentes, mds desarticulada en sus
valores fundamentales y sus proyectos colectivos y con ma-
yores incertidumbres para enfrentar el "inevitable mundo
globalizado™.

Asi las cosus, podemos alirmar que Costa Rica se enfrenta
hoy en dia a un verdadero problema de gobernabilidad que debe
ser abordado con prontitud para no deteriorar de manera
irrecuperable el tcjido social que a través del tiempo ha per-
mitido al pais emprender las tareas del desarrollo de una
manera intcgradora y comprensiva.
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La situaciéon de ingobernabilidad se hace especialmente
agobiante cuando abordamos las tareas del desarrollo asociadas
al problema de las ciudades porque, al existir en ellas una
mayor concentracion de poblacién, se vuelven més evidentes e
inmediatos los limites para alcanzar equilibrios entre el creci-
miento econémico, la equidad, la utilizacién racional de los
recursos naturales, la conservacién del patrimonio ambiental,
el fortalecimiento de la vida democritica y el desempefio
institucional.

({QUE ES EL AREA METROPOLITANA
DE SAN JOSE?

La definicién de Area Metropolitana de San José fue usada
oficialmente por primera vez en el Censo de Poblacién de 1950,
incluyendo bajo esta denominacién ademds del Cant6n Central,
a sus cuatro municipalidades vecinas: Montes de Oca, Tib4s,
Guadalupe y Desamparados. Es probable que la Direc.ién Ge-
neral de Estadisticas y Censos siguiera asi las indicaciones
dadas por el consultor Anatole Solow, quien en 1948, y a
solicitud del Municipio de San José, realizara el estudio deno-
minado A Planning Program for the Capital of Costa Rica. Este
primer estudio urbano de la capital del pafs, analiza la estruc-
tura urbana existente, sus tendencias de crecimiento y proble-
mas mds acuciantes, formulando recomendaciones para iniciar
un proceso de ordenamiento territorial que respondiera a un
plan de desarrollo adecuado. Se sefiala que la mancha urbana de
la capital ya estaba constituida por los territorios de esos cuatro
municipios y San José, y que Moravia, Alajuelita y Escazid, los
otros municipios mds préximos, eran sin duda parte del 4drea
metropolitana, aunque hubiera un cinturén de cultivos de café
entre sus principales centros urbanos y la mancha mencionada.

Solow hace énfasis también en el problema de la total
carencia de informacidén confiable sobre ese espacio metropoli-
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tano. Cuando realiz6 su estudio, el Censo de Poblacién de 1950
estaba apenas siendo preparado y el Instituto Geografico Nacio-
nal no contaba con mapas de uso de suelo actualizados que
sirvieran de base para los andlisis que debian realizarse para
poder iniciar un proceso de planificacién del territorio.
Tampoco habia una Oficina de Planificacién Nacional o Mu-
nicipal que pudiera asumir tal funcidn, ni legislacién urbana que
le diera un marco legal para poder actuar.

Por eso recomienda aprovechar el espacio que la redaccion
de la Constitucién abria para introducir el concepto de que la
planificacién de las dreas urbanas es necesaria para salva-
guardar la salud, seguridad y bienestar de los individuos asi
como de la comunidad, y que por consiguiente la poblacidn, a
través de su gobierno local o nacional, tiene el derecho inhe-
rente de planificar todas las dreas urbanas en el interés de la
comunidad como un todo, evitando interferencias excesivas con
los derechos individuales.

Estas inquietudes de Solow fueron parcialmente incorpo-
radas en el articulo 45 de la Constitucidn, pero no fue sino
hasta 1954 que se creé el Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo, como institucién nacional auténoma encargada del
problema de vivienda y de planear el desarrollo y crecimiento
de las ciudades y otros centros menores. Sin embargo la Ley de
Planificacién Urbana, como el marco legal necesario para que
esta funcién se pudiera asumir, se aprobé sélo en 1968. ;Veinte
afios después de que se seiialara su urgente necesidad!

La Ley de Planificacién Urbana incluyé la creacién de las
oficinas de planificacién recomendadas por Solow: la Direccién
de Urbanismo, de cardcter nacional, y anexa a ella, la Oficina
de Planeamiento dcl Area Metropolitana (OPAM), con carécter
de 6rgano intermunicipal, para formular el Plan Regulador
Metropolitano, correspondiente a los territorios de San José,
Escazd, Desamparados, Goicoechea, Alajuelita, Coronado,
Tibds, Montes de Oca y Curridabat. Esta fue la segunda defi-
nicién territorial oficial del Area Metropolitana de San José,
incluyendo como se ve, a diez municipios.
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La Oficina de Planeamiento del Area Metropolitana reali-
z6 estudios de la situacién urbana del territorio bajo su
responsabilidad y publicé un informe en 1975. All{ se indica
que en 1950 la poblacién que en €] habitaba era de 182,124
pasando a ser de 328,166 en 1963 y de 487,842 en 1973.
Mientras tanto, la mancha urbana que en 1963 cubria un 4rea de
2,396 hectdreas, pasé a cubrir 3,963 hectireas en 1973,
contando todavia con 6,858 hectdreas de buenos terrenos para
su futuro desarrollo.

Por consiguiente, segiin los datos de 1973, del territorio
total del Area Metropolitana s6élo 21.9 por ciento estaba urba-
nizado. Los usos del suelo de estas dreas urbanas se distribuian
asi: 62.8 por ciento en vivienda, 12.3 por ciento en servicios
particulares y comerciales, 8.6 por ciento en industria, 10.5 por
ciento en servicios gubcrnamentales y 5.8 por ciento en 4reas
verdes. Con base a los datos de 1973, el desempleo corres-
pondia a un 3.68 de la poblacién econémicamente activa.

Los estudios de la Oficina de Planeamiento del Area
Metropolitana no se tradujeron en regulaciones urbanas. De los
planes reguladores por territorio municipal que se hicieran entre
1970 y 1973, sélo uno de los diez fue aprobado por el muni-
cipio respectivo. Los estudios de tipo metropolitano siguieron
en la Oficina de Planeamiento del Area Metropolitana pero no
fue sino hasta 1982 cuando se establecié por decreto ejecutivo
un conjunto de reglamentos para la denominada Gran Area
Metropolitana. Esta nueva definicién territorial, ya de cardcter
regional, con un drea de 196,700 hectireas (3.83 por ciento del
territorio nacional, y 54 por ciento de su poblacién), corres-
ponde a treinta y un municipios de cuatro de las siete
provincias del pais, incluida el Area Metropolitana de San José.
El crecimiento de la Gran Area Metropolitana era alrededor de
250 hectdreas por aiio en esa época, razén por la cual se decidié
delimitar el drea de desarrollo permitido mediante el llamado
anillo de contenciéon urbana, el cua! define una "zona de
crecimicnto urbano”, una "zona espccial de proteccién” y "dreas
especiales dc no construccion” (scrvidumbres para conduccién
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de redes de agua, electricidad, oleoducto y similares). Se
establece ademds una zonificacién especial para los cuatro
distritos centrales de la municipalidad de San José y el re-
glamento de zonificacién parcial de 4dreas industriales, para toda
la Gran Area Metropolitana.

La informaci6n relativa a esta nueva unidad territorial de
estudio, indica que en 1973 alli radicaba ¢l 58.9 por ciento de
los trabajadores remunerados del pafs, con un ingreso que
correspondia al 69.18 por ciento del total del pais, lo que
evidencia un cierto grado de concentracién del ingreso en ella.
De igual forma, la inversién publica en la Gran Area
Metropolitana correspondié al 55 por ciento del total de la
inversién piblica del pafs en 1979,

Sin embargo, el Arca Metropolitana de San José siguié
teniendo una identidad funcional particular dentro de la Gran
Area Metropolitana. Asi lo indican dos estudios recientes: el
andlisis del funcionamiento del Gran Area Metropolitana del
Proyecto de Desarrollo Urbano Sustentable de la Universidad de
Costa Rica y el andlisis Hacia nuevas formas de gestién en el
Area Metropolitana de San José coordinado por Rail Lépez.

El andlisis funcional urbano de la Gran Area Metropolitana
refleja que ésta tiene en realidad cuatro centros funcionales co-
rrespondientes a cada uno de los municipios capitales de
provincia, con sus respectivos anillos de territorios distritales
cuya funcionalidad urbana depende de ellos, separados entre si
por el territorio de un nimero de distritos que no se encuentran
todavia bajo la dependencia funcional especifica de ninguno
(los distritos mis rurales).

Los territorios de la municipalidad de San José y de los
otros municipios del Area Metropolitana de San José funcionan
en realidad como dos anillos alrededor de un nicleo central
conformado por los cuatro distritos centrales del cuadrante
original de la ciudad. El primero de estos anillos circundando
el nicleo central estd constituido por los demds distritos del
municipio de San José¢ y algunos del municipio de Tibas. El
segundo, por los distritos de los demés municipios antes consi-
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derados del Area Metropolitana, més los distritos de Aserri y de
la Unién de San Ramén de Tres Rios, de la provincia de
Cartago.

El andlisis de las nuevas formas de gestion para este
territorio, al definir el recorte territorial adecuado para
promover la conformacién de una entidad metropolitana que
asuma el papel de ser su gobierno, habla de un Consejo Metro-
politano conformado por las diez municipalidades del Area
Metropolitana citadas en la Ley de Planificacién Urbana, mis
la de Aserri y la de La Unién de San Ramén de Tres Rios. Lo
que es por demds coincidente con el anterior estudio.

En la actualidad la dnica organizaci6n intermunicipal fun-
cional que existe en el Area Metropolitana es el Convenio
Cooperativo Intermunicipal, cuyo objetivo inicial era el manejo
de los desechos sélidos de estos doce municipios. En el afio de
1997 se resolvié conformar en su seno la Comisién Técnica de
Urbanismo Intermunicipal. Esta comisi6n tiene caricter perma-
nente y su objetivo es concertar las politicas de planificacién
urbana y la formulacién de programas intermunicipales para la
ejecucién de obras y servicios.

LA CONFORMACION DEL TERRITORIO
DEL AREA METROPOLITANA DE SAN JOSE

El Area Metropolitana de San José de 1950 a 1980

Desde que la ciudad de San José fuera designada capital
del pais en 1837, sus intereses y los de sus clases dominantes
estuvieron intimamente ligados a los del Estado Nacional, razén
por la cual su situacién de primacia se dio y consolidé sin
mayores problemas. Las politicas nacionales implementadas a
partir de 1950, orientadas a modificar y modernizar la es-
tructura productiva siguiendo el modelo de desarrollo de
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industrias de sustitucién de importaciones imperante en esa
época en toda América Latina, fueron las que impulsaron su
gran crecimiento, transformado de manera radical el territorio
en el que se asienta.

Esto ocurrié en un contexto nacional de fuerte dinamismo
econémico (con crecimientos de la produccién del 6.5 por
ciento anual y del producto percdpita del 3.1 por ciento anual),
acompafiado por una mejora importante en la calidad de vida,
expresada en la disminucién del analfabetismo del 21 por ciento
al 10 por ciento entre 1950 y 1980, en un aumento de los afios
de educacién de 4 a 6,7 en el mismo periodo, en un aumento de
17 afios en la esperanza de vida y con una reduccién acumulada
de 1a mortalidad infantil del 78 por ciento. Hubo un aumento
sostenido y muy pronunciado del gasto social en esos tres
decenios, tanto en relacién con el gasto publico total como en
relacion con el PIB, donde pasé del 9 por ciento del PIB en 1950
al 24 por ciento del PIB en 1980.'

Esta politica social fue acompafiada por una politica de
salarios reales crecientes. Los salarios minimos reales crecieron
a una tasa anual del 2.1 por ciento entre 1950 y 1969 y del 0,8
por ciento entre 1970 y 1980 permitiendo complementar el
consumo puiblico con el privado lo que mejoré rdpidamente los
niveles de vida de los ciudadanos (ya que la poblacién tra-
bajadora del pais es asalariada en un porcentaje alto). La
politica de salarios crecientes fue concebida como un ins-
trumento para presionar ¢l aumento de la productividad de la
fuerza luboral y cn esa medida, de la modenizacién e indus-
trializacion de la cconomia. La pobreza como insuficiencia de
ingresos sc redujo del 50 por ciento de las familias en 1960 a
menos del 20 por ciento a finales de los setentas. La clase
media se expandid, llegando a abarcar cerca de la cuarta parte
de la poblacién activa del pais hacia 1980. Ademds la estructura

1. Estas notas y Ias de los préximos dos pérrafos fueron extraidas
del articulo "Cuando el desarrollo se hace posible en un pais pobre: el
caso de Costa Rica” (Garnier et al, 1991).
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social se modificé hacia una mds igualitaria, al reducirse los
estratos bajo rural y alto.

La disponibilidad de recursos financieros para lograr los
avances sociales fue resuelta gracias al fuerte dinamismo de la
economia que se apoyé en el crecimiento de la economfa mun-
dial, en la capacidad de captar abundantes recursos externos
para inversi6n en infraestructura econémica y social y en la
habilidad para reasignar recursos de uso poco productivo (gra-
cias a la abolici6n del ejército) hacia usos de alta rentabilidad
social (salud y educacién), y en el uso de los recursos en
programas sociales relativamente eficientes. De esta forma, el
financiamiento de la politica social no se contradijo con el cre-
cimiento econémico, sino que ambos fueron complementarios
entre si.

Los efectos de la expansién fisica acelerada de 1a ciuvdad
de San José caracteristica fundamentalmente de los aiios
sesentas y setentas, en este contexto de real mejoramiento de
las condiciones de vida del pais, hicieron realidad las pre-
dicciones de Solow de 1948: la ciudad capital se transformé en
ese conglomerado de municipalidades que poco a poco fueron
constituyendo lo que hoy se denomina Area Metropolitana de
San José. Lamentablemente, la ausencia de una planificacién
territorial clara que orientara ¢l proceso (recuérdese que la
Oficina de Plancamiento del Area Metropolitana data de 1969),
se tradujo en la pérdida, ya prevista por Solow, de un pa-
trimonio natural importante: una cantidad considerable de las
mejores tierras agricolas del pais.

En el proceso, las autoridades municipales del Area Me-
tropolitana de San José no jugaron un papel activo. Lo cierto es
que, tanto ¢l gobierno local del Cantén Central de San José
como el de los demds municipios que fueron gradualmente
incluidos en lo que se consideraba Area Metropolitana de San
José, se limitaban a la prestacién de servicios poco estratégicos
en la determinacién del desarrollo de la ciudad (mantenimiento
y limpieza de calles y 4reas verdes, recoleccién de basura,
administracién de patentes), por lo que lo "metropolitano” era
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de la incumbencia de las instituciones piiblicas de servicios de
cardcter nacional, que fueron los actores centrales en las trans-
formaciones del pais en estas décadas.

Estas instituciones auténomas cumplieron un papel
importante en los procesos econdémico y sociales que con-
formaron el Area Metropolitana de San José, creando las
condiciones generales para la produccién y el mercado, y
simultineamente contribuyendo al mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacién, generando empleo y dotindola
de vivienda, electricidad, telecomunicaciones, agua, entre otros.
Asumieron asf una funcién politica fundamental al constituirse
en intermediarias entre las demandas de la poblacién y el
Estado, el que establecié a través de ellas, una forma particular
de descentralizacién administrativa, puesto que las dirigian
cuerpos directivos sin representacién popular directa.

Hacia finales de los afios sesentas, los proyectos desa-
rrollados por estas instituciones, sumados a los de caricter vial
ejecutados por el Gobierno central (Ministerio de Obras
Publicas y Transportes), habian transformado radicalmente el
panorama de la ciudad capital y sus posibilidades de creci-
miento, aumentando el drea potencialmente urbana.

En estas décadas se planted el debate sobre la planificacién
posible en un moderno Estado democritico como el que se
queria construir, sin incrementar peligrosamente la concentra-
cién de poder (Trejos y Pérez, 1990). ;Como definir la linea
limite entre el necesario control global del desarrollo nacional
que ¢l Estado debia ejercer y la conveniente autonomia técnica
(de las instituciones prestadoras de servicios urbanos) y politica
(de las municipalidades)?

La aprobacién de la Ley Nacional de Planificacién y con
ella la creacién de la Oficina Nacional de Planificacién en
1963, y la aprobacion de la Ley de Planificacién Urbana en
1968 y con ella nuevas potestades otorgadas al Instituto de
Vivienda Urbana, fueron los frutos concretos de este debate.
Pero ambas leyes nacieron con un enfoque limitado, producto
de 1a pugna politica sefialada en el parrafo anterior. En los afios
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setentas, la legislacién sufrié modificaciones tendientes a im-
pulsar procesos de regionalizacién, los cuales, sin embargo, no
pasaron de una desconcentracién de funciones, manteniéndose
las esferas de decisién y control presupuestario en las instancias
centrales de las instituciones auténomas y del gobierno.

Las municipalidades que segin la Constitucién seguian
siendo las mdximas autoridades en sus territorios, aunque
habian sido fuertemente afectadas por el proceso de centrali-
zacién estatal de esas décadas, tuvieron un nuevo cuerpo legal
que es el que las rige hasta hoy: el Cédigo Municipal de 1970.
Dicha normativa, aunque se presenté como una conquista del
régimen municipal en términos de autonomfia, tiene claras
limitaciones. Si bien define potestades municipales en casi todas
Jas esferas de la vida en su jurisdiccién, el articulo quinto
aclara que éstas no deben interferir en los planes de los entes
auténomos descentralizados. Si bien se habla de autonomia
administrativa, ticnen que acatar las directrices de la Contra-
loria General de la Repiiblica. La Municipalidad es responsable
de lo que se construya en su territorio, pero los permisos de
construccién y las regulaciones de uso del suelo que establezcan
en sus Planes Reguladores, deben ser aprobados en el Instituto
de Vivienda Urbana.

En los ailos ochentas se da el paso de la unidad oficial de
anélisis metropolitano del Arca Metropolitana de San José a la
Gran Area Metropolitana, de los diez municipios definidos en
la Ley de Planificacién Urbana a los treinta y uno definidos en
el Decreto Ejecutivo de la Gran Area Metropolitana, #13583-
VAH-Oficina Nacional de Planificacién de mayo de 1982. En ese
marco, el Instituto de Vivienda Urbana propone la creacién de
una autoridad metropolitana, que autonomizara el departamento
de urbanismo transformdndolo en un érgano ejecutor del Gran
Area Metropolitana, propuesta que tampoco se aprueba, aunque
dificilmente un ente como el planteado podria haber asumido
potestades politico-administrativas sobre un 4rea tan extensa
que es ademds el micleo econémico y politico del pais.
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En 1979 surge ¢l Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos, cuyas funciones serian coordinar al sector vivienda
y asentamientos humanos, confomado por el Instituto de Vi-
vienda Urbana, y otras instituciones auténomas relacionadas con
el desarrollo urbano. En el segundo quinquenio de la década, el
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos asume real-
mente un papel rector en el desarrollo urbano, particulamente
el del Area Metropolitana de San José, por las caracteristicas de
la gestién urbana del perfodo, como se verd m4s adelante.

LOS PROCESOS DE GESTION
URBANA EN LA METROPOLIZACION

En el cstudio Gestién wrbana y modalidades de partici-
pacion popular en Centroamérica: caso de Costa Rica realizado
por Jorge Vargas Cullell, hay una caracterizacién de los
procesos de gestion urbana del espacio urbano metropolitano,
que se resumc mds adelante.

Vargas Cullell habla del complejo entramado de capacida-
des técnicas, juridicas e intitucionales que se combinan con las
diversas fuerzas sociales para dar a luz a formas especificas de
la gestién urbana.

En ese vértice de fuerzas y tensiones, la gestion urbana no
puede ser entendida sino como una csfera de continua negocia-
cién, en la que se obtienen equilibrios de diverso grado, capaces
de abrir oportunidades de desarrollo y organizacién del habitat
urbano. Vistas asi las cosas, la gestién urbana no es una acti-
vidad exclusivamente pablica, a pesar de que su peso a menudo
recae en las institluciones publicas por su capacidad normativa,
financiera o por su capacidad de representar el poder politico.

Si comparamos esta nocién de gestién urbana con la de
gobernabilidad que menciondramos al inicio encontraremos una
enorme coincidencia conceptual. En ambos casos, el énfasis estd
puesto cn la relacién entre las diferentes fuerzas que componen
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lo publico y lo privado y cn las oportunidades que los
equilibrios resultantes abren para el desarrollo. El 4mbito de la
gestién urbana es un tema propio de la gobernabilidad.

El estilo de gestion urbana de 1950 a finales de los aiios
ochentas en el Area Metropolitana de San José

(Cudles fucron los intereses sociales que se movilizaron a
lo largo de las décadas de conformacion del Area Metropolitana
de San José entre 1950 y 19807 ;Quiénes los movilizaron?
{C6mo lo hicicron?

Vargas Cullell identifica como el proceso urbano domi-
nante en el periodo entre 1950 y 1980, la formacién del espacio
urbano mctropolitano. Proceso impulsado por un estilo de
geslion urbana que consistié en la concertacién estratégica de
intercses entre los grupos reformistas a cargo de la conduccién
del Estado y los grupos ecmpresariales modernos, ligados al
desarrollo industrial y al mercado inmobiliario urbano.

La caracteristica fundamental de este estilo fue el de ser
centralizador de poder en las instituciones prestatarias de
servicios del Estado, con una cogestién en las instancias di-
rectivas dc dicho sector, entre grupos empresariales modernos
y los grupos relormistas.

Identifica como instrumentos de este estilo de gestion:

- Una amplia y creciente inversién piiblica directa en obras
de infraestructura bdsica para ¢l desarrollo urbano.

»  Una amplia y creciente olerta de recursos piblicos como

capital de (rabajo y de inversion para el sector privado,
canalizado a través de licitaciones y crédito bancario.
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La ampliacién del sector de instituciones descentralizadas
y de empresas publicas a cargo del desarrollo y adminis-
tracion de la provisién de scrvicios urbanos.

Una legislacién urbana de minimas regulaciones para la
operacion del capital privado en el mercado de suelo ur-
bano y localizacion de actividades econémicas en el
lerritorio.

Restricciones en beneficio de los consumidores en dreas
sensibles como los alquileres de vivienda y costos de los
servicios urbanos.

Subsidios regresivos de cardcter indirecto en el precio de
los servicios, las exoneraciones fiscales y las tasas de
interés.

Como aclores urbanos clave en este periodo figuran:

El gobierno central, sobre todo su sector de instituciones
auténomas dc scrvicio, que {ue el principal actor directo e
indirecto. Las municipalidades, tienen cada vez un papel
menor, sobre todo al ser despojadas de la prestacién de los
servicios publicos bdsicos.

Los grupos empresariales, que lienen una participacién
activa en la inversion, si bien se elimina su participacién
en la administracién de los servicios colectivos, son
agenles aclivos en la urbanizacién residencial, la instala-
cién industrial y el desarrollo de servicios comerciales.

Los movimicnios urbanos tienen poca importancia en la
construccién de la ciudad, en este periodo en el Area
Metropolitana de San José. Juegan un papel més impor-
tante en la gestion de los servicios urbanos.
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+  Se crean oficialmente las organizaciones de desarrollo
comunal, que suslituyen a las antiguas Juntas Progresistas
como formas de organizacién de las comunidades. La nue-
va figura de organizacién de la sociedad civil, al contrario
de la anterior, es una figura articulada al Estado a través
de la Direccién Nacional de Desarrollo Comunal, entidad
auténoma creada con este fin.

El contexto del desarrollo del pafs entre 1980 y 1990 y su
impacto sobre el Area Metropolitana de San José

El trieno 1980-82 se enmarc6 en una crisis econémica sin
precedentes, evidenciando la ruptura del estilo de desarrollo
previo. La produccidn real tuvo una caida acumulada del 9 por
ciento, los salarios reales perdieron cerca del 40 por ciento de
su poder adquisitivo y los niveles relativos de desempleo y
subempleo se duplicaron, afectando el empobrecimiento a un
tercio de los hogares del pais. El gasto social se redujo a un
ritmo anual del 18 por ciento. mientras que el gasto piblico to-
tal se redujo en un 9 por ciento anual y el PIB en un 5 por
ciento anual. Sin embargo, la contraccién se tradujo en una
reduccién de la calidad de los servicios mids que de su
cobertura’.

A mediados de 1982 se inicié un proceso de estabilizacién
heterodoxo, combinando el restablecimiento de los equilibrios
macroecondmicos con las polilicas de apoyo a los grupos po-
bres y con el estimulo a la demanda interna para reactivar el
aparato productivo, para detencr el deterioro de los salarios
reales y mejorar las condiciones generales de empleo. Al final
de esta etapa surgieron varios programas de apoyo a los pobres,
enmarcados dentro de lo que se llamé el Plan de Compensacién

2. Esta seccidén también corresponde al documento ya citado
presentado en Copenhague.
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Social, con el que se captaron recursos externos e internos para
financiar un programa temporal de ayuda en alimentos, uno de
subsidios de empleo y otros de apoyo productivo a los pobres.
Se introdujeron mecanismos de indexacién de salarios para
detener su deterioro y un Plan de Salvamento de empresas que
buscaba proteger fuentes de empleo. Se logré asi revertir el
proceso de empobrecimiento, estabilizando la economia y
expandiendo los salarios reales y el empleo. El proceso de
estabilizacion contemplé el mantenimiento del empleo piblico
y la reduccién del déficit fiscal, no s6lo contrayendo el gasto
sino también aumentando los ingresos tributarios, lo que per-
mitié apuntalar financieramente instituciones sociales.

El gasto social fue un componente prioritario en las poli-
ticas de ajuste, lo que se expresa en la recuperacién que tuvo a
partir de 1983, con un crecimiento medio anual de 12.4 por
ciento hasta 1986, manteniéndose estable en términos reales
hasta 1989, con una expansién media del 3.8 por ciento, dentro
del marco de fuertes acciones para restablecer el equilibrio
fiscal. En este periodo la economia se expande por encima del
4 por ciento anual y aunque se aplica una politica restrictiva en
los salarios reales, ¢l aumento en el empleo permite mantener
los niveles relativos de pobreza practicamente sin cambios. El
énfasis en compensacién se torné inevitable por la magnitud de
la crisis y sus repercusiones sociales, pero con €l se busco tanto
aliviar las consecucncias mds severas de la crisis como apoyar
el disefio de politicas para afrontar y distribuir mds equitativa-
mente los coslos sociales de un ajuste estructural objetivamente
nccesario, prescervando las instituciones estatales ejecutoras de
la politica social.

Si bien los indicadores sociales no mostraron evidencias
claras de reversidn, cn el dmbito de la estructura social los
cambios fueron mds apreciables: la clase media y los estratos
bajos urbanos vicron frenados abruptamente su expansién. Para
la clase media csto lue acompanado de pérdidas significativas
en su poder adquisilivo, con evidencias sobre una posible frag-
mentacién interna y un alejamiento en relacién con los estratos
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altos. Para los estratos bajos, la pérdida de su dinamismo fue
acompafiada de fuertes procesos de empobrecimiento transitorio.
Los estratos bajos rurales continuaron perdiendo peso relativo
en la estructura social ante la persistencia de cierta movilidad
social ascendente y la continuacién de los procesos de urba-
nizacién y modernizacién.

Estos cambios se reflejaron claramente en la crisis habita-
cional del pais caracteristica de este periodo. El sector vivienda
y asentamicntos humanos fue incficiente e ineficaz: desin-
tegrado de politicas, directrices y programas, debié competir
con otros sectores de la economia por recursos y tuvo requisitos
de calificacién de crédito inalcanzables para los sectores de
ingresos medios y bajos, pues el indice de accesibilidad a
vivienda de la poblacién se deterioré en un 50 por ciento entre
1980 y 1985. El problema habitacional se volvi6 central y en
los momentos mds agudos de la crisis se produjeron una serie
de ocupaciones dc (errenos sin precedentes en el pais, tanto por
su nimero, como por ¢l tamafio de los asentamientos resul-
tantes. Esle fenémeno {uc particularmente agudo en el territorio
del Area Metropolitana de San José, donde se dieron
ocupaciones informales de magnitudes del orden de las 3,000 a
4,000 familias.

Surgieron cn este periodo dos programas de apoyo a los
pobres: ¢l Bono Familiar para la Vivienda (un crédito sub-
sidiado a largo plazo para vivienda popular) como respuesta al
deterioro de las condiciones y posibilidades de la poblacién
para acceder a casa propia y el Programa de Informdtica
Educativa, establecido con el fin de subsanar el deterioro de la
calidad de la cducacién bdsica y reducir la brecha entre estratos
de ingreso, cuya cjecucion se encomienda a una fundacién
privada constituida para este fin,

El bono lamiliar de la vivienda se establecié en el marco
de crecacion del Sistema Financicro Nacional de la Vivienda, el
cual contd con un fondo para subsidiar 1a vivienda de los mis
pobres (Fondo de Subsidio para la Vivienda), siendo un com-
ponente central del gasto social en vivienda de este periodo.
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Con el establecimiento del Sistema Financiero Nacional de la
Vivienda y la politica de subsidio, aunada a la revisi6n institu-
cional del sector vivienda y asentamientos humanos y el
estimulo a la empresa privada y ¢l fomento a la participacién
popular en la soluciéon de la problemdtica habitacional, se
impulsé un ambicioso programa de vivienda que pretendia
construir en cuatro afios y en condiciones de financiamiento de
mercado, 40,000 viviendas para las clases medias, 18,000
viviendas en un programa de crradicacién de precarios y 20,000
viviendas para las dreas rurales.

El estilo de gestion wrbana entre 1980 y 1990 en el Area
Metropolitana de San José

Vargas Cullell indica en su estudio que en esta década el
proceso de metropolizacion s¢ consolida, y los procesos eco-
némicos y sociales que lo acompaian siguen transformado a
gran escala la organizacién del territorio cincunvecino. Pero lo
caracteristico ¢s que a dicho proceso de metropolizacién lo
acompaiian dos situaciones: una distribucién desigual de los
beneficios de la urbanizacién y la emergencia de una subcul-
tura urbana, fundamento de la aparicién de los nuevos
movimicntos urbanos. Ambos reflejando un proceso creciente
de falta de cquidad.

Esto dltimo sc expresa en ¢l desbalance territorial en la
provision de servicios y en las nuevas diferencias en los
procesos de consumo (los nucvos y exclusivos centros comer-
ciales frente al deterioro y saturacién del centro de la ciudad y
las grandes zonas de concentracién territorial de grupos de
bajos ingresos).

El impacto de la crisis se traduce en un cambio radical en
el estilo de gestion. Distingue dos subperiodos, correspondientes
cada uno a un quinguenio.
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Subperfodo 1980-1985 (Epoca del impacto de la crisis
econémica e inicio de los procesos de restructuracién de la
economia).

El estilo de gestién urbana pasa a ser uno de confrontacién
de intereses, entre los grupos a cargo de la organizacién y con-
duccién de las actividades estatales, las municipalidades, los
grupos empresariales y los movimientos sociales urbanos. Di-
cho estilo se basé en la ruptura del estilo de gestién anterior al
abandonar ¢l Estado el rol de promotor de la metropolizacién
como resultado de la crisis econémica y las politicas de
estabilizacién.

Su caracteristica fundamental es la dispersi6n de los
centros de toma de decisiones. Ahora los diversos grupos actdan
por separado, buscando la satisfaccién de sus intereses por
medio de sus propias acciones. El Estado deja de ser el punto
de referencia de la gestién urbana y se convierte en un agente
mds: los movimientos urbanos mds importantes se lanzan a la
creacién de asentamientos de tugurios en precario.

Los instrumentos caracteristicos de este estilo de gestién
son:

«  Cambios en las politicas del sector de instituciones esta-
tales prestatarias de servicios pidblicos, con el propdsito de
corregir los déficit de operacién y poder atender el
servicio de la deuda externa (servicios telefénicos y
eléctricos, por ejemplo).

»  Las invasiones urbanas por parte de los movimientos rei-
vindicativos, como medio de solventar sus necesidades de
vivienda y servicios
Los actores urbanos clave en este periodo son:

« El gobierno central y, especialmente el sector descentra-

lizado del Estado que se limitan a administrar la red de
infraestructura y servicios existente, sin inversiones sig-
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nificativas de reposicién o de ampliacién, procurando
mejorar sus balances financieros.

. Las municipalidades, que presionadas por la poblacién y
por el tremendo recorte de sus capacidades de proveer
servicios, se alian en muchos casos con los movimientos
urbanos en sus presiones sobre el gobierno central y el
sector descentralizado, o se mantienen al margen.

»  Los grupos empresariales que disminuyen su participacién:
se absticnen de nuevas inversiones, frenan el desarrollo de
nuevas urbanizaciones y probablemente reorientan sus
capitales hacia otros sectores mds rentables: el sector
financiero o las actividades de exportacién.

. Los movimicntos urbanos que tienen un papel primordial
en la gestion urbana: desarrollan la cicdad por medio de la
creacién de nuevos asentamientos, ademds de procurar
alterar las politicas de fijacién de tarifas.

Subperiodo: 1985-1990 (Epoca de la nueva estabilizacién,
aunque [rigil, caracterizada por el establecimiento del Sistema
Financiero Nacional de la Vivienda).

El estilo dec gestion urbana pasa a ser uno de concertacion
restringida a un sector clave de la metropolizacién como lo es
la vivienda, cntre los grupos a cargo de la organizacién y
conduccién de las actividades estatales sectoriales, los grupos
empresariales ligados a la actividad y los movimientos sociales
urbanos por vivienda. De esta concertacién fueron excluidos los
municipios y los demds movimicntos urbanos

La caracteristica fundamental de estilo fue la centralizacion
del poder de la gestion urbana en el sector institucional de la
vivienda, particularmente en ¢l ministro del ramo y en una
nueva institucion: ¢l Banco Hipotecario de la Vivienda.

Los instrumentos de gestion urbana utilizados fueron:
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Una amplia inversién piblica en vivienda.

Una oferta extendida de recursos publicos como capital de
trabajo para los capitales privados.

La ampliacién de la demanda de vivienda mediante una
politica de subsidio habitacional directo, que permitié
elevar la capacidad de compra de las familias y la adquisi-
cién de una casa por los sectores de bajo y medio ingreso.

La negociacién del gobierno central con los frentes multi-
comunales de vivienda, lo que le permitié cooptarlos.

Los actores urbanos del subperiodo fueron:

El gobierno central, especialmente el sector institucional
de vivienda. que reasume la promocién de la urbanizacién.

Las municipalidades, que fucron rebasadas por la con-
certacion restringida de intercses: sus atribuciones no se
consideraron, yua fuera porque se las ignorara o se las
presionara a (al punto que tuvieran que ceder.

Los grupos cmpresariales, que son promotores de una
cantidad muy importanie de urbanizaciones tanto de
vivicnda de medio y alto nivel como de interés social.

Los movimientos urbanos de vivienda que tienen un papel
clave en el surgimiento decl estilo de gestién de con-
certacién restringida, como uno de los socios de esa
conccrtaciéon. Pero esto dio paso a su cooptacién.

Los movimientos urbanos por otras reivindicaciones que,
excluidos de la concerlacién, enfrentan condiciones
similares al subperiodo anterior: restriccién de los ser-
vicios urbanos y alza de tarifas.



Vargas Cullell sefiala que en el proceso de gestion urbana
caracteristico de este quinquenio, las inversiones en vivienda no
fueron acompafiadas por inversiones proporcionales en los
servicios complementarios necesarios (redes de servicios
plblicos en educacidén, salud, recreacién, vias de transporte,
recoleccion de basura, telecomunicaciones). La tnica excepcién
notable fue la provisién de agua potable, que constituia un
problema critico a mediados de los afios ochentas y que fue
solventado con una fuerte inversion en 1989, con la que se
construye un nuevo acueducto que logra suplir [a demanda
metropolitana por primera vez en muchos afos.

En vista de la sucesion de estilos de gestién en la década
de los ochentas, Vargas Cullcll indica que en su opinién no se
logra consolidar un estilo definido en la perspectiva de largo
plazo. Sciiala como indicios: la recesion de la economia (que
tiende a traducirse en una caida de la inversi6n publica y
privada en el desarrollo urbano), la prioridad de sanear las
finanzas pidblicas de la politica econémica (lo que lleva a
restricciones en el gasto piblico y en la inversién), la
disminucién de la prioridad dcl sector vivienda en la politica
gubernamental, y el problema estructural del financiamiento de
la reposicion y extensién de la red de infraestructura y servicios
que presta el Estado, con las claras restricciones al endeu-
damiento cxterno prevalecientes.

Todas estas situaciones permearon los procesos de gestion
urbana en el marco de las dos administraciones de la década de
los noventas y que no fueron analizadas en el estudio en
mencion.
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El contexto del desarrollo del pals entre 1990 y 1997°

La relativa estabilidad alcanzada en afios anteriores en la
mayoria de las variables macroeconémicas se empezé a dete-
riorar nuevamente desde mediados de 1993, con un claro
retroceso en 1994, cuando se presenté un marcado déficit fiscal
(6.9 por ciento del producto), con una inflacién del 13.5 por
ciento y un elevado déficit en la cuenta corriente de la balanza
de pagos que continué erosionando las reservas monetarias
internacionales. Hubo una desaceleracién en el ritmo de
aumento del producto interno bruto que lleg6 a 4.5 por ciento,
luego de crecer al 7.7 por ciento y al 6.3 por ciento en los dos
afios precedentes.

Producto de estas dificultades y de las politicas seguidas
para contrarrestarlas, la actividad econémica se desacelerd
durante 1995, con un crecimiento anual de 2.5 por ciento, lo
que se tradujo en un estancamiento del producto per cépita,
acompafiado por altas tasas de interés. La inflacién alcanzé 23.2
por ciento aunque empez6 a ceder en 1996, con la reduccién del
déficit fiscal que pemitié reducir las tasas de interés.

Las medidas de ajuste tuvieron un impacto negativo en el
mercado de trabajo, elevando en un 1 por ciento el desempleo
abierto y reduciendo el salario real en un 2.1 por ciento, aunque
la reduccién no fue generalizada y tendié a proteger los salarios
de menores ingresos. Parte del ajuste se concentré en el sector
publico, donde los esfuerzos por contener el déficit fiscal invo-
lucraron medidas de reduccién de personal. El empleo piblico
pasé de representar el 15.3 por ciento de los ocupados del pais
en 1994 al 14.7 por ciento en 1995.

Ante este panorama, la gestién de politica econémica del
Estado se orient6 a la profundizacién de la reforma financiera

3. Las notas que se trancriben a continuacién corresponden a un
estudio elaborado por el Juan Diego Trejos en el marco del proyecto
ATN-$-F-4642-BID-Segunda Vicepresidencia de la Repiiblica.
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y a la generacién de condiciones apropiadas para el mejora-
miento de la competitividad del aparato productivo nacional.

En el campo del desarrollo social se combiné el fortale-
cimiento de programas universales de salud y educacién con la
ejecucién de programas de corte selectivo dirigidos a pobla-
ciones meta claramente identificadas, en lo cual destaca el Plan
Nacional de Combate a la Pobreza.

En ¢l campo ambiental, para promover el desarrollo sos-
tenible, se actué en tres campos: manejo adecuado de los
recursos, control y prevencién de la degradacién del medio
ambiente y promocién del cambio de actitud ante los retos de
este tipo de desarrollo.

El estilo de gestién urbana entre 1990 y 1997 en el Area
Merropolitana de San José

Siguiendo la linea de pensamiento de Vargas Cullell,
creemos que el proceso urbano dominante en este periodo fue
el de un proceso de modernizacion de sectores de la estructura
urbana consolidada, lo cual se tradujo en una tendencia mayor
hacia Ia scgregacién espacial. Se consolidan nichos de vivienda
y servicios mucho mis diferenciados que en los periodos
anteriores, con nuevos centros comerciales, edificios bancarios
y hoteles de grandes cadenas, obras de renovacién urbana en
parqucs urbanos y en barrios vicjos de la ciudad articuladas al
sector turismo en la zona central, casinos y nuevas zonas
francas de exportacién en la Gran Area Metropolitana. El sector
inmobiliario pasa a desarrollar conjuntos habitacionales para
sectorcs dc mayores ingresos y la inversién en vivienda social
pasa a ser aparentementc secundaria durante el primer
quinqucnio y sélo recupera un cierto dinamismo a raiz del
refinanciamiento del Fondo de Subsidio par la Vivienda, a partir
de 1996.
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Es posible hablar de dos subperiodos, correspondientes
cada uno a las dos administraciones que lo componen, a saber:
el que va de 1990 a 1994 y el segundo a partir de 1994 hasta
la fecha.

Subperfodo 1990-1994

El estilo de gestion urbana es de continuidad de la
concertacién restringida en lo que a la problemitica de vivienda
para los sectores populares se refiere, con una alianza més clara
con las entidades autorizadas (no piiblicas) del Sistema Finan-
ciero Nacional para la Vivienda. Simultdneamente se establece
una concertacién estratégica con los empresarios ligados a la
apertura financiera y comercial, al sector turismo y al sector de
zonas francas. Espacios todos donde se dirige el apoyo de
infraestructura estatal.

El estilo se caracteriza por una alianza de estos sectores
con el capital financiero estatal, en condiciones poco claras para
el Estado (incluida la quiebra de uno de sus principales bancos).
El Ministro de Vivienda y Ascntamientos Humanos sigue siendo
clave en la mediatizacién de los grupos de vivienda.

Los instrumentos usados cn vivienda fueron fundamental-
mente modificaciones a la Ley del Sistema Financiero Nacional
para la Vivienda, de manera que el bono familiar pasa a ser
gratuito y la canalizacién de la mayoria de éstos a través de las
mutuales de ahorro y préstamo y del sistema cooperativo,
disminuycendo sustancialmente la accién de las entidades
estatales en este campo.

Los instrumentos utilizados en la concertacién estratégica
con los sectores comercial, turistico ¢ industrial fueron la cana-
lizacién de créditos importanics, regulaciones urbanas flexibles
y en algunos casos casi inoperantes, e inversién estatal en
infraestructura vial y de servicios.

Subperlodo 1994-1997

El proceso urbano dominante en el periodo es €l intento de
restablecer equilibrios en la scgregada estructura de la capital,
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con una atencién claramente dirigida a suplir las carencias en
las dreas mis pobres en términos de las redes de servicios
bdsicos y de educacién y salud, que habian sido descuidadas en
la dltima década, y, una vez superadas las restricciones en
gastos de los dos primeros aiios, el inicio de programas de
mantenimiento de la infraestructura urbana en general, prin-
cipalmente la vial y de los servicios publicos (basura, teleco-
municaciones y otros).

El estilo de gestién ha sido el de una concertacion estra-
tégica con los grupos mds pobres directamente atendidos por los
programas del Plan Nacional de Combate a la Pobreza durante
todo el periodo y una divergencia de intereses con los grupos
medios y altos, cuyas demandas en créditos accesibles para
vivienda e inversién, y en mejoramiento de las redes de
servicios de infraestructura, no estaban siendo atendidos. Este
estilo tiende a modificarse cn concertacién restringida en virtud
de las inversiones en mejoramiento de infraestructura y teleco-
municaciones de los dltimos tiempos, en la disponibilidad de
créditos a tasas de interés mds accesibles, y en los nuevos
planes de transporie y mejoramiento ambiental del Area
Metropolitana de San José, producto de programas de desarrollo
sostenible que empiezan a dar sus [rutos.

La caracteristica fundamental de este estilo de gestion es
su fragilidad y atomizacién. Las intervenciones se han dado en
esquemas muy innovadores de cardcter interinstitucional, pero
cuyo mandato descansa en dccretos ejecutivos ficilmente
anulables.

Instrumentos:

+  Una amplia inversién social integrada a escala de asenta-
micnto, en obras de infracstructura bdsica, educacidn, sa-

lud con fondos nacionales y de préstamos internacionales.

. Un amplio programa de titulacién para regularizar la
situacion de tenencia en los asentamientos més pobres y
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refinanciamiento de instituciones del Estado a los que
éstos adeudaban,

Un refinanciamiento del Banco Hipotecario de la Vivien-
da, con titulos especiales en el mercado financiero, que
permite reanudar la atencién masiva a la problemditica
habitacional.

Aprobacién de la nueva ley de inquilinato que reactiva el
mercado de vivienda en alquiler.

Programas especiales realizados por comisiones creadas
por decreto para atender las probleméticas mis agudas del
Area Metropolitana de San José (basura y transporte).

Reduccién sustancial de las tasas de interés en créditos de
vivienda y para la produccién.

Creacién de la Entidad Reguladora de Tarifas de Servicios,
modernizando la regulacién estatal sobre éstos y la posi-
bilidad de mejoramiento de servicios.

Creacién del Ministerio del Ambiente y Energia, con nue-
vas potestades para regular la calidad ambiental de todo el
pais, incluida el Area Metropolitana de San José.

Programas de reduccién de contaminacién atmosférica y
del agua, impulsado por el Ministerio del Ambiente y
Energia.

Programas especiales para el ordenamiento del problema
del transporte en el casco de San José

La aprobacién de la Ley de Traspaso del Impuesto Territo-
rial a los Municipios, con lo que se inicia un proceso de



mayor interés por parte de éstos, por supervisar el uso de
su territono.

El decreto de revisién del reglamento de la Gran Area
Melropolitana de 1982, reforzando las dreas de proteccién
que éste establecia y que venian siendo sistemdticamente
violadas.

Actores:

El sector social del Estado —que coordina los Ministerios
de Salud, Educacién, Vivienda y Asentamientos Humanos
y Planificacién Nacional y Politica Econémica— con las
entidades auténomas de scrvicio, en su accionar sobre las
drcas mds deterioradas del territorio.

Las municipalidades que inician un agresivo programa de
formulacién de planes reguladores que les permitan con-
trolar mejor su territorio y aumentar la recaudacién del
impuesto territorial. Pero sus acciones siguen ain muy
desarticuladas de los programas fundamentales del
gobierno central.

El Ministerio del Ambiente y Energia, que inicia el
programa de recuperacién ambiental del Area Metropo-
litana de San José.

Las comisiones ad-hoc, creadas por decreto para resolver
problemas especificos del territorio: la de transporte me-
tropolitano, la del problema de los desechos sélidos, la del
programa de titulacidn,

Los movimientos urbanos —alin mediatizados— siguen
actuando de manera atomizada y puntual. Se incrementa
eso si, la participacion cn ellos de grupos de nicaragiien-
scs indocumentados.
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El panorama de incertidumbre institucional y legal que
queda luego de esta reseiia, apunta a la importancia de tomar
cartas en la problemdtica del desarrollo del Area Metropolitana
de San José. ;Cudles son las lecciones positivas de este proceso
y cudl deberia ser el marco para articular las voluntades de los
diferentes actores en un proceso de desarrollo sostenible?

LA GOBERNABILIDAD Y LA
SOSTENIBILIDAD DEL DESARROLLO
URBANO DEL AREA
METROPOLITANA DE SAN JOSE

El mejoramiento real de las condiciones de vida de la
poblacién en las décadas de los afios cincuentas a los ochentas,
caracterizado por un buen equilibrio en las esferas social y
politica, dado el concenso social general que permitié un grado
de gobcernabilidad envidiable. encubrié los desequilibrios
econémicos (por los niveles de endeudamiento) y ambientales
(dada la explotacién irrestricta del recurso tierra y del agua)
que aparccieron en toda su magnitud con el impacto de la crisis
econémica de principios de los ochenta.

Los cuatro subperiodos que le siguieron ponen de mani-
fiesto las maniobras para recuperar ese grado de gobernabilidad,
con una clara disyuntiva entre ¢l restablecimiento del necesario
equilibrio macroeconémico y la recuperacién de los niveles de
calidad de vida de la poblacién. Los grandes perdedores en esta
disyuntiva fueron el ambicente (la pérdida de recursos no
renovables y la contaminacién) y la funcionalidad urbana
(recargo de las redes de infraestruciura y de servicios urbanos)
en el espacio metropolitano.

En el recuento de los csiilos de gestion que se han
sucedido a partir de la crisis cconémica, queda clara su ines-
tabilidad. El énfasis dado cn el subperiodo 1985-1990 a la
problemditica habitacional evidencié la insuficiencia de medidas
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que se concentran en un aspecto del mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién, sin considerar los componentes en las
esferas ambiental, econémica y los otros aspectos de la esfera
sociocultural. La ausencia de¢ planificacién se tradujo en un
incremento de las condiciones de vulnerabilidad e inseguridad
ciudadanas y en un desbalance claro de poder social que
redund$ en diferencias importantes en la participacién de los
actores en las formas de crecimiento del espacio metropolitano.

En el dltimo subperiodo revisado, enmarcado en un plan-
teamiento explicito de recuperacion del desarrollo sostenible,
las medidas para revertir el impacto ambiental y la disfun-
cionalidad de la estructura urbana del tipo de crecimiento
imperante, topan sin duda con ¢l problema de la limitacién de
recursos de inversion y la inoperancia de esquemas de
funcionamiento institucional en proceso de reestructuracion. Los
avances positivos en calidad de vida que se trataron de lograr
con el Plan Nacional de Combate a la Pobreza con su énfasis en
educacién, salud y desarrollo local, se vieron también obsta-
culizados por este vacio dejado por el desmantelamiento de
estructuras tradicionales del fucrtemente centralizado esquema
de gobicrno costarricense, sin tcner todavia instancias descen-
tralizadas territorialmente, ya fueran municipales o privadas.

Se vive el impasse creado por la incertidumbre colectiva
sobre la bondad que pueda tcner un proceso de descentrali-
zacion dc funciones, hacia un régimen municipal tan débil como
el costarricense. Aunada a una desconfianza en la prestacion de
servicios clave por parte del sector privado, cuya légica de
rentabilidad no es nada atractiva para una sociedad acos-
tumbrada a un Estado benefactor relativamente eficiente, hasta
hace poco tiempo (poco mis de una década). Todo ello
enmarcado en la clara percepcion de que si hay algo que el
gobierno costarricense no ha hecho bien ha sido regular y
monitorear, por lo que nada asegura que pueda asumir de
manera adecuada este nuevo rol.
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Asi las cosas, jcudles alternativas quedan para lograr
impulsar un desarrollo sostenible adecuado, en un marco de
gobernabilidad?

LA PERCEPCION DE LA PROBLEMATICA
DEL AREA METROPOLITANA DE

SAN JOSE DE SECTORES CLAVE Y

LAS ALTERNATIVAS VIGENTES

Esle apartado se fundamenta en el procesamiento de los
datos obtenidos de la encuesia que preparara para el estudio
regional del que este trabajo es parte. El procesamiento de cada
variable permitié un balance de las opiniones emitidas, con las
limitaciones propias de un instrumento que fue disefiado para
sondear opiniones. Por consiguiente, la interpretacién de los
resultados es muy libre y de cardcter indicativo, correspon-
diendo los porcentajes que se indican, a porcentajes sobre el
nimero de respuestas vilidas que recibié cada pregunta.

Es importante indicar que muchos de los entrevistados se-
fialaron su disconformidad con el enfoque absolutista de algunas
de las preguntas: se privatiza o no, se descentraliza o no. Los
que asi lo hicieron indican que la coyuntura actual sefiala que
se pueden hacer muchas cosas "parcialmente”, manteniendo el
control publico de aquello que sea sustantivo para el desarrollo
del pais, y transfiriendo potestades sobre lo operativo.

Los entrevistados

El siguiente cuadro muestra la distribucién por sectores de
las personas seleccionadas para las encuestas:
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CUADRO 1

Seclor Subsector Nimero Porcentaje
Municipales 4 13
Gubernamentales 5 16
Personalidades 8 26
Académicos 5 16
Politicos 2 6.5
Sociedad Civil 3 9.5
Empresa Privada 4 13

TOTAL 31 100

En ¢l grupo correspondicnic a funcionarios municipales se
incluyeron personas vinculadas a la Unién Nacional de Go-
biernos Locales (organizacién politica de las municipalidades
del pais), a la direcciéon de desarrollo urbano de las munici-
palidades, a los programas de descentralizacién y estudios de la
problemiitica metropolitana.

Los funcionarios de gobierno incluidos son personas clave
de los Ministerios de Vivicnda y Asentamientos Humanos, de
Energia y Minas, de Planificacion Nacional y Politica Econé-
mica, y de Seguridad Publica.

El grupo de personalidades incluyé a los entrevistados de
la Contraloria General de la Repiblica, de la Oficina Regu-
ladora de Tarifas de los Servicios Piblicos, de la prensa,
consultores de los programas espcciales de intervencién en la
problemiitica de transportes y desechos del drea metropolitana,
miembros de la prensa que sc han referido al tema y represen-
tantes de dos organismos regionales centroamericanos (el Banco
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Centroamericano de Integracién Econémica y el Centro de
Prevencion de Desastres Naturales de América Central).

Entre los académicos [(iguran investigadores de la
problemitica urbana metropolitana de la Universidad Nacional
y de la Universidad de Costa Rica, ¢ investigadores y formula-
dores dc programas de seguimicnto y evaluacion del desarrolio
sostentble del pais.

En el grupo de los polilicos se entrevistd a personas vin-
culadas a dos de las tendencias politicas que se disputarin los
pucstos d¢ gobierno en las clecciones de 1998.

Por iltimo, el grupo correspondiente a la ciudadania in-
cluyé rcpresentantes de las principales organizaciones no
gubernamentales que trabajan en campos relacionados a la
temdtica y de la Confederacion Nacional de Organizaciones de
la Sociedad Civil (formada a raiz del Convenio Bilateral Costa
Rica-Holanda para el Desarrollo Sostenible), y a representantes
de la Unién de Cimaras y Empresas Privadas, de la CAmara de
la Construccién, de la Camara de Industrias y del Colegio
Fedcrado de Ingenieros y Arquitectos.

Balance de las encuestas

Para cfectos del andlisis sc agruparon las preguntas de la
encuesta en los tres grandes cjes temdticos de esta reflexion: la
gobernabilidad, las caracteristicas de los instrumentos de la
gestion, y la perspectiva del desarrollo sostenible en el contexto
de la Alianza para el Desarrollo Sostenible.

Se consideraron para ¢l tema de la gobernabilidad, las
preguntas 1, 2, 8 y 10, partiendo de que esta dltima reflejaria
la percepeion de los entrevistados sobre el control de las
estructuras vigentes en los procesos urbanos del Area Me-
tropolitana de San José, la ! y la 2 la percepcién de cudles son
estas estructuras (identificando su no reconocimiento con una
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posible no legitimacion), y la 8 la percepcién sobre su funcio-
namiento y necesidad de reemplazo.

Para el tema de la caracterizacién de las formas de gestion
vigente se agruparon las preguntas 3,4, 5, 6,7,y 9. Y para el
tema del desarrollo sosienible las preguntas 11, 12,y 13.

La gobernabilidad

a) El crecimiento de la poblacién y la forma de expansién
fisica del Area Metropolitana de San José reflejan problemas de
gobernabilidad. Asi lo indica ¢l 87.1 por ciento de los
entrevistados, contra un 9.7 por ciento que no responden y uno
que indica que el problema no lo constituyen las variables
sefialadas sino lo inadecuadas que son las estructuras de poder
piblico vigentes para responder a las demandas de la poblacién
y sus acciones sobre el territorio.

(Por qué constituyen un problema? De los 31 entrevis-
tados, 25 indicaron por lo mcnos una razén para ello y 14
indicaron dos.

En la primera respuesta, cn el 48.4 por ciento de los casos
se indica que tanto el crecimiento de la poblaciéon como la
forma de expansién fisica del Area Metropolitana de San José
se dan sin planificacién y en forma caética, lo cual refleja
ausencia de regulaciones electivas del uso del terrritorio. Un
12.9 por ciento adicional indica que esto a su vez obstaculiza
el que se puedan impulsar procesos de ordenamiento territorial
con normativas que respondan a una planificacién y otro 12.9
por cicnto habla que el incremento en condiciones de pobreza,
vulnerabilidad e inseguridad también obstaculizan el que gober-
nantes y gobernados acticn conjuntamente en pro de objetivos
de desarrollo claros.

En la segunda respuesta sc vuelve a insistir en el problema
de la dificultad de revertir la lalta de planificacién imperante
(29 por cicnto). Un 9.7 por ciento adicional indica el problema

129



de la presion sobre los recursos y un 3.2 por ciento subraya el
problema de desbalances de poder y las diferencias en la
participacion de actores que la forma de crecimiento genera.
Esta vision refuerza las conclusiones del apartado sobre los
estilos de gestion urbana en el Area Metropolitana de San José:
la concertacion de los intereses sociales en las diferentes épocas
ha legitimado una forma de uso del territorio con muy pocas
restricciones: normativas (y las pocas no siempre aplicadas),
inversién en infraestructura para satisfacer demanda pero no
orientada por una vision clara de desarrollo territorial, adminis-
tracion y mantenimiento territorialmente diferenciados. Y una
clarisima ausencia de planificacién con visién de futuro —punto
ausente en las formas de gestién urbana caracteristicas de la
gobernabilidad del Area Mctropolitana de San José.

b) ¢Cudles son las estructuras de gobierno que estén
enfrentando estos problemas? (A quiénes les compete actuar?

Lo primero que llama la atencién al analizar los resultados
de las entrevistas es el porcentaje de no respuesta: 38.7 por
ciento en la identificacion de las estructuras del poder central
que deben intervenir, 54.8 por ciento de las de escala me-
tropolitana y 32.3 por ciento de las de escala municipal. Al
estar inoperante la udnica instancia metropolitana que existe (la
Oficina de Planeamiento del Area Metropolitana) el porcentaje
relativo a la escala metropolitana es comprensible, pero no asi
los otros —lo que se puede interpretar como un reconocimiento
de la irrelevancia de estas intervenciones.

La otra cara de la moneda es que, segin los entrevistados,
los municipios tienen mds que decir en relacién al Area Me-
tropolitana de San José (67.6 por ciento), que las instancias del
gobierno central (61.3 por cicnto) o las de una escala metro-
politana (45.2 por ciento).

En todo caso, se reconoce la importancia de los ministerios
y de las instituciones auténomas en conjunto (35.5 por ciento)
y por separado: auténomas 9.7 por ciento y ministerios en un
16.1 por ciento. Para un total de 61.3 por ciento.
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El nivel metropolitano se concibe en un 16.2 por ciento como
competencia de oficinas metropolitanas de instancias del gobierno
central, y sélo un 19.4 por ciento habla de un gobier-no
metropolitano y. un 9.7 por ciento de una coordinacion entre las
municipalidades que integran el Area Metropolitana de San José.

El poder incuestionable de los municipios se refleja en el 64.5
por ciento que los reconoce, aunado al 3.2 por ciento que indica que
estan articulados a estructuras locales de poder (asociaciones de
desarrollo).

CUADRO 2
PORCENTAJE DE RESPUESTAS INDICADORAS DE MAYOR INGERENCIA
NECESARIA
Central Regional  Metropolitano  Munici- No
pal respues-
ta

Organizacion 322 19.4 22.6 9.7 16.1
Desarrollo econom. 48.4 12.9 9.7 9.7 194
Medio ambiente 226 323 6.5 194 19.4
Seguridad publica 2538 258 16.1 16.1 16.1
Agua potable 194 323 194 129 16.1
Desechos liquidos 9.7 194 25.8 25.8 19.4
Desechos sdlidos 32 6.5 194 54.8 16.1
Transporte publico 16.1 226 38.7 9.7 12.9
Infraestructura vial 26 22,6 258 12.9 16.1
Cultura y recreacion 9.7 16.1 9.7 419 226
Salud 484 194 6.5 6.5 194
Educacion 38.7 19.4 9.7 16.1 16.1
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(En cudles dreas de decisién tienen prevalencia estas
instancias?

El cuadro 2 nos permite identificar como esferas del
gobierno central; el desarrollo econémico, la salud y la edu-
cacién. Esfera del nivel metropolitano: el transporte piblico. Y
esfera del nivel municipal: el manejo de desechos sélidos, la
cultura y la recreacién. La organizacién del territorio y la
infraestructura vial son claramente no municipales, pero los
otros tres niveles de gobierno deberian tener alguna ingerencia.
Asi como el problema medio ambiental pareciera ser esfera de
la escala regional y central —con un pequefio grado de la escala
metropolitana también.

La seguridad publica es problema del gobierno central y
regional.

El suministro de agua potable es de la esfera de 1o regio-
nal, con aportes del gobierno central y de la escala metropo-
litana. Y el procesamiento de los desechos liquidos, una esfera
de accién para instancias de escala municipal y metropolitana.

El balance general indica que la gobernabilidad en el Area
Metropolitana de San José depende de un equilibrio cuidadoso
entre diferentes esferas del poder piblico. Las esferas de articu-
lacién entre lo central y lo regional son la seguridad piblica y
el medio ambiente, entre lo central, lo regional y lo metropoli-
tano: la organizacioén del territorio y la infraestructura vial y
entre lo municipal y lo metropolitano, el tratamiento de de-
sechos liquidos. El poder central aparece como responsable de
lo que para la sociedad costarricense son esferas centrales de
equidad: el desarrollo econdmico, la educacién y la salud. El
poder local aparece responsable de la cuestiones referidas al
servicio critico bajo su responsabilidad: el manejo de la basura,
y la cultura y recreacién.Y lo metropolitano y lo regional se
reficren a temas tradicionalmente manejados a esta escala por
las instancias del gobierno central encargadas de ellos.

Ahora bien, en el Area Metropolitana de San José ha
habido serios indicios de ingobernabilidad en los siguientes
campos: organizacién del territorio, seguridad piblica, desechos
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sélidos, infraestructura vial (mantenimiento) y vivienda (va-
riable no incluida en la encuesta). Indicios en términos de
claros conflictos entre las instancias del gobierno central, los
municipios y las instancias de la sociedad civil.

Tanto en el caso de la organizacién del territorio como en
el caso de la infraestructura vial pareciera haber una indefi-
niciéon de instancias responsables. En ambos una instancia de
cardcter regional metropolitano coordinada con instancias del
poder central pareciera estar haciendo falta.

En desechos sélidos pareciera que la instancia municipal
no estd respondiendo de manera adecuada.

c) ¢Hace falta una clara instancia metropolitana?

Un 58.1 por ciento de los entrevistados indican que si y el
resto que mo. La balanza se inclina entonces por una nueva
estructura institucional de articulacién, aunque no de manera
absoluta.

(Por qué si? Porque la rcalidad metropolitana es unitaria
en virtud de pricticas, conflictos que le dan caricter (22.6 por
ciento) y la instancia metropolitana permitiria una planificacién
y ejecucidn integral (22 por ciento). Esto permite ademés
economias de escala y mejora las relaciones intermunicipales.

(Por qué no? Le resta poder a los municipios (22.6 por
ciento) por lo que s¢ aboga mds por una instancia de coor-
dinacién intermunicipal. Una instancia metropolitana tenderia
a concentrar poder politico por el peso nacional del Area
Metropolitana de San José (9.7 por ciento), y puede ser una
instancia mds de burocracia inoperante (6.5 por ciento).

d) Conclusiones

Las instancias polilicas que han actuado tradicionalmente
en el espacio del Arca Metropolitana de San José, con leyes que
les demarcan con claridad sus esferas de accién siguen siendo
reconocidas como tales: ministerios e instituciones auténomas
del gobierno central y municipalidades a escala local.
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Los problemas surgen en aquellas esferas donde todavia no
hay claridad de mando, donde los mandatos se superponen:
ordenamiento territorial (Instituto de Vivienda Urbana y
municipios y ahora Ministerio del Ambiente y Energia), medio
ambiente (Ministerio del Ambiente y Energia y municipios),
vialidad urbana (Ministerio de Obras Piblicas y Transportes y
municipios), seguridad piblica (Ministerio de Seguridad Publica
y municipios y/o comunidades). El problema es que todas estas
esferas tienen impacto sobre toda el Area Metropolitana de San
José, no sélo sobre los municipios donde se puedan estar
permitiendo impactos negativos importantes.

Precisamente por este problema pareciera que una instancia
metropolitana es pertinente. La balanza pareciera inclinarse por
un ente con perfil intermunicipal que coordine con las
instancias correspondientes del Estado. Pero aqui el punto clave
es ¢l que precisamente se seiiala como el principal problema de
las formas de expansién del Area Metropolitana de San José en
relacién a la gobernabilidad: no puede haber acciones co-
rrectivas a menos que se tenga un control permanente sobre el
impacto que el crecimiento urbano estd teniendo en el territorio
y la calidad de vida de la poblacién que en ella habita. Es la
discusién sobre el impacto que estos problemas tienen y las
alternativas de intervencién lo que eventualmente puede ali-
mentar un consenso que permita establecer la planificacién de
la que se ha carecido.

Las actuales formas de gestién

Las preguntas de este apartado se refieren todas a la
evaluacién de los instrumentos de gestién urbana vigentes.
Veamos un balance general.

a) La planificacién, ;Quién deberia hacerla en este es-
pacio? El 64.5 por ciento dec los estrevistados indicaron que un
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ente piblico metropolitano y un 12.9 por ciento que el sector
publico nacional. Esto coincide claramente con la visién de la
pregunta 2 donde se identifican los responsables por el ordena-
miento del territorio, el medio ambiente y la infraestructura
vial. Asi como la esfera de la seguridad piblica —instancia de
fuerza que en iltima instancia impone la autoridad.

(Qué tipo de planificacién? No toda iniciativa debe
normarse (58.1 por ciento). Si, cualquier uso del territorio debe
partir de una informacién y coordinacién con otras instancias en
marcha (96.8 por ciento) y los planes de uso deben ser flexibles
y concertados (90.3 por ciento) sin que quede libre a cada
colectividad la decision de cémo debe urbanizar (51.6 por
ciento), lo cual indica una ligera inclinacién a que haya una
normativa minima, no rigida.

b) ;Con qué tipo de¢ rcgulacién? El mercado no debe
quedar libre para regular los usos (93.5 por ciento). El Estado
debe rcgular los usos para el beneficio de las mayorias (77.4
por cicnto) y su papel debe ser el de facilitar la coordinacién
entre los distintos actores que inciden en el desarrollo de la
ciudad (90.3 por ciento).

¢) (Cudles consecuencias trae la adninistracién des-
centralizada de los instrumentos de gestion? Nuevas aso-
ciaciones entre actores (51.6 por ciento), nuevas relaciones
entre ¢l gobierno central y las autoridades locales (54.8 por
ciento). Los entrevistados no creen que la descentralizacion
haga 1a gestién urbana mis elicaz (83.9 por ciento), ni que
acarree mds responsabilidad a los elegidos (83.9 por ciento), ni
que mejore la relacién de la municipalidad con los ciudadanos
(74.2 por ciento), ni quc promueva méis colaboracién
intermunicipal (74.2 por ciento), ni que aumente la iniciativa
municipal (58.1 por ciento), ni los recursos disponibles (80.6
por cicnto). En todo caso indican que la descentralizacién es
incipiente (96.8 por cicnto).
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Las dificultades para la descentralizacién son: el manejo
cenlralizado de los recursos financieros (54.8 por ciento), la
incapacidad de los municipios para responder a todas las
responsabilidades (64.5 por ciento) y la reticencia del gobierno
central a ceder poder (64.5 por ciento).

No son obsticulo para la descentralizacién: el control
presupuestario del Estado (71 por ciento), ni el aumento en el
peso de la carga fiscal de los contribuyentes (80.6 por ciento).

d) ¢Cudles inversiones en c| espacio urbano metropolitano
podrian privatizarse? El tratamiento de aguas servidas (61.3 por
ciento), la recoleccién de desechos sélidos (87.1 por ciento), el
tratamiento de los descchos sélidos (77.4 por ciento), el
transporte colectivo (74.2 por ciento), el equipamiento para
recreacion (51.6 por ciento), y los estacionamientos urbanos
(77.4 por ciento).

{Cudles no deben privatizarse? El agua potable (54.8 por
ciento), las vias publicas (51.6 por ciento), la salud (67.7 por
ciento) y la educacién (71 por ciento).

(En cudles no hay opinién mayoritaria en un sentido o en
el otro? Drenaje de aguas servidas, electricidad y equipamiento
para cultura.

El desarrollo sostenible

a) Se identifican como factores que favorecen una esira-
tegia del desarrollo sostenible: la competitividad econémica del
Area Metropolitana de San José (80.6 por ciento), la
descentralizacién (67.7 por ciento), la democracia local (90.3
por cicnto), el desarrollo cconémico y el empleo (71 por
ciento), el agua potable (61.3 por ciento), el medio ambiente
(61.3 por ciento), la participacién ciudadana (71 por ciento), la
privatizacién (51.6 por ciento), las tecnologias modernas (80.6
por ciento), y una eficiente gestion municipal (51.6 por ciento).
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La obstaculizan: la capacidad técnica a escala local (61.3
por ciento), la competitividad fiscal de las municipalidades
(61.3 por ciento), la segregacion del espacio urbano por grupos
socioecondmicos (83.9 por ciento), la pobreza urbana (90.3 por
ciento), las pricticas socioculturales de la poblacién (51.6 por
ciento), los asentamientos precarios (90,3 por ciento) y la
descoordinacién institucional (90,3 por ciento).

Y no son factores claramente reconocidos como a favor o
en contra: la capacidad de pago de los contribuyentes y la
calidad de vida.

b) ¢(Es viable promovcr ¢l manejo integral sostenible de los
territorios de las dreas mctropolitanas como lo propone la
Alianza para el Desarrollo Sostenible? El 71 por ciento de los
entrevistados indico que si y el 25.8 por ciento que no.

Los que indicaron que si opinaron que no hay alternativa,
o se logra o el espacio urbano scrd invivible (9.7 por ciento),
que asi se genera desarrollo y calidad de vida (9.7 por ciento),
y que hay voluntad politica por ser parte de la agenda de los
presidentes (9.7 por ciento), contindose ademds con experien-
cias previas de que esto c¢s posible —como el caso de
Curitiba— (6.5 por ciento).

Los que indicaron que no alegan: que no hay un enfoque
claro desde el Estado y f[altan también estrategias y acciones
concretas en esta direccién (9.7 por ciento), que no es viable
dadas las condiciones de Centroamérica (6.5 por ciento), y que
las politicas econdémicas y la ley del mercado desarticulan las
politicas de ordenamiento territorial (9.7 por ciento).

¢) ¢Cudl es la gestion urbana posible para el Area Metro-
politana de San José ¢n ¢l marco de los principios y objetivos
de la Alianza para el Desarrollo Sostenible.

Las opiniones se ccntraron en varios temas, que resumimos
de la siguiente manera;

Hay que planificar integralmente para mejorar la calidad
de vida y guardar cl cquilibrio ambiental, contemplando el
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ordenamiento territorial y el crecimiento, generando balances
entre los diferentes actores y funciones de la sociedad, piblicas
y privadas. Para ello se aboga por un marco institucional de
concertacion sustentado localmente que mejore la coordinacién,
favoreciendo la desconcentracién y la descentralizacién de las
funciones e incentivando la participacién,

Conclusiones

El desarrollo del Area Metropolitana contribuiria al desa-
rrollo sostenible del pais, si se siguiera impulsando su competi-
tividad cconémica, de manera que haya desarrollo econémico
y generacion de emplco, en lo que la privatizacién de algunos
servicios bdsicos podria jugar un papel importante. Para ello
hay tres [actores que también habria que seguir impulsando: el
uso de tecnologias modernas, el cuido del ambiente y un buen
aprovisionamiento de servicios piblicos. Pero estos procesos
tendrian que darse en el marco de un reforzamiento de la
democracia local y de la participacién ciudadana para lo cual
una cficiente gestién municipal es importante.

Para ello habria quc superar la descoordinacién institu-
cional en su accionar sobre el territorio, mejorar la capacidad
técnica de los municipios y su competitividad fiscal, incidir en
el cambio de las pricticas socioculturales de la poblacién y
revertir las tendencias a la segregacién del espacio urbano por
grupos socioeconémicos, ¢l incremento de la pobreza urbana y
el surgimiento de asentamicntos precarios.

Esto s6lo seria posible si se logra definir una instancia
institucional que asuma cl ordenamiento territorial del Area
Metropolitana de San José, de cardcter metropolitano, que
coordine en el territorio, las implicaciones espaciales que el
desarrollo econémico dcmanda con las que se requieren para
mejorar la calidad de vida de la poblacién de los diferentes
municipios que lo conforman, sin atentar contra su ambiente.
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Ente metropolitano que articule las demandas que suijan de la
poblacién a través de sus respectivos municipios. Y que sea a
la vez técnico y politico: tenga un claro control de la
informacién sobre el impacto cotidiano del crecimiento urbano
en el territorio, detectando cuando haya impactos negativos y
con la capacidad de llamar a las instancias del gobierno central
y municipal correspondicntes para establecer responsabilidades
y corregir problemas.

Todas las esferas de poder involucradas, de caricter cen-
tral, metropolitano y municipal, deben contar con instrumentos
de regulacién y de inversion que les sean propios.

El Estado debc garantizar el desarrollo econémico, su
redistribucién y condiciones de oportunidades iguales para los
ciudadanos (invirtiendo cn salud y educacién). El gobierno
metropolitano debe velar por el ordenamiento territorial y el
ambicnte. Y los gobicrnos locales por la calidad de vida de sus
ciudadanos.

Todas estas esleras tienen intersecciones en la practica,
que dcberdn ser debidamente reconocidas y coordinadas.

Los ciudadanos, para poder tener un papel de participacion
real, deberdn contar con los debidos espacios de concertacién
institucionalizados. Adem:s, para que estos canales sean utili-
zados, deberdn tener acceso a la informacién sobre los
problcmas que el impacto del crecimiento urbano pueda estar
ocasionando, y sobre¢ las responsabilidades, recursos € instru-
mentos de las dilerentes esferas de poder para combatirlos. Y
s¢ deberd promover un clima de respeto a la diversidad y
solidaridad social, con clara vision de los deberes y derechos de
la ciudadania,

(Como concretar una agenda de accién para la Alianza
para el Desarrollo Sostenible? Se anexan las reflexiones que
ante este problema esgrimieron los directores de desarrollo
urbano dc las municipalidades que integran el Convenio
Coopcrativo Intermunicipati.
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PROPUESTA DE LA COMISION TECNICA DE
URBANISMO DE LOS MUNICIPIOS QUE INTEGRAN

EL CONVENIO COOPERATIVO INTERMUNICIPAL,
ANTE LA PROBLEMATICA DE LA GOBERNABILIDAD
DEL AREA METROPOLITANA DE SAN JOSE

Con la promulgacion del Cédigo Municipal, en el afio de
1970, se dota a los municipios de una incipiente herramienta
para la gestién de obras y seryicios. Dentro de los apartados
que podemos conocer, el Cédigo Municipal dicta, en el articulo
14 del titulo de Coparticipacién Municipal, la conveniencia de
la concertacién de Convenios que a su juicio crean necesario
para el cumplimiento de sus potestades. Asi como Comisiones
Intermunicipales.

Los municipios del Area Metropolitana ante la responsa-
bilidad comin del manejo de los desechos sélidos suscriben, en
1973, con el refrendo de la Contraloria General de la Repiblica,
el Convenio Cooperativo Intermunicipal, con la finalidad de
resolver todo lo refercnie a esta problemdtica.

Los Municipios integrantes de Convenio Cooperativo Inter-
municipal que conforman el Area Metropolitana de San José,
nuevamente encaran la problemitica del Desarrollo Urbano
como una responsabilidad comin y una competencia dada con
rango constitucional.

Por eso, durante ¢l aiio de 1997 se conformé la Comisién
Técnica de Urbanismo Intecrmunicipal, integrada por los
funcionarios responsablcs de los permisos de construccién y
planificacién urbana y ambiental de los municipios del
Convenio Cooperativo Intcrmunicipal. Esta comisién es de
caricter permanentc y tienc como objetivo primordial concertar
las politicas de planificacion urbana y la formulacién de
programas intermunicipales para la ejecucién de obras y
servicios. Ademds ha juzgado pertinente pronunciarse ante la
realidad territorial metropolitana.

La gobernabilidad del Area Metropolitana reviste aspectos
de escala nacional, regional y local. La figura del municipio
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debe ser parte estratégica en la restructuracién que se plantee
para enfrentar esla problemdtica en una perspectiva adecuada:
si el Area metropolitana estd conformada por un nimero de
territorios municipales, cuya dindmica es de vital importancia
para el pais y la regién en que se ubica, que se afectan mitua-
mente y donde ademds hay un sinnimero de problemaéticas
particulares de las condiciones especificas de sus ciudadanos,
es muy importante establecer con claridad los alcances y limites
de las competencias y potestades que debe asumir.

En este punto, la Sala Constitucional de 1la Corte Suprema
de Justicia aclaré que la autonomia municipal no es la soberania
de la Nacién. El municipio es parte de la Nacién y debe ser
parte de sus directrices, siempre y cuando no se afecte su
autonomia con respecto a lo local. Por consiguiente la accidn
posible de los municipios estd relacionada en forma
interdependiente con las lineas de macroplaneamiento de rango
nacional, para lo cual debe ser un preparado y capaz interlo-
cutor: informado y con plancamientos a su escala territorial.

La Comisién Técnica de Urbanismo Intermunicipal con
doce miembros representantes de los municipios que confor-
man el Area Metropolitana de San José, es una instancia técnica
de coordinacién de la funcién municipal en el territorio,
imprescindible.

Su cardcter asesor para los regidores y comunidades y su
capacidad de interlocucidn, sirven de puente entre los admi-
nistrados y el poder politico local o nacional, fungiendo como
centro de enlace y de coordinacién con las instancias publicas
involucaradas en la planilicacién y la prestacion de servicios
por lo cual su ingerencia ¢n las decisiones del gobierno central
es intrinscco.

El fortalecimicnto de csta instancia para lograr el proceso
de negociacién, mediacién y formulacién de programas y
proycctos, incluye dos aspectos de vital importancia politica: la
informacién bdsica y un Plan Maestro Metropolitano de revi-
sién periddica que identifique y priorice los proyectos de
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caricter intermunicipal,. base del trabajo conjunto de los
municipios participanies.

Para continuar con esta instancia técnica u oficina
intermunicipal, la figura de Convenio Cooperativo Intermuni-
cipal se perfila con mayor fortaleza, aspirando a que el recurso
juridico inmediato propicie el apoyo a las comunidades,
informe, divulgue y eleve la imagen de los municipios ante la
opinién publica. Se postula la importancia de financiar esta
comisién con el impuesto de construccién ya autorizado por la
Ley de Planificacion Urbana.

En el panorama de los foros e instancias institucionales
responsables de aspectos particulares (sectoriales o territoriales)
del desarrollo del Arca Mectropolitana de San José, la Comisién
Técnica de Urbanismo del Convenio Cooperativo Intermuni-
cipal, es el punto articulador necesario, que posibilita las
decisiones m4s acordes con una realidad especifica que se
quiera resolver y menos derivadas de posturas voluntaristas de
ideologias poco adecuadas.

La gobernabilidad del Area Metropolitana de San José
tiene una opcién ante las instancias que as{ deseen abandomnar
la postura de la imposicion y de las ocurrencias por decreto, y
deseen concertar el futuro del desarrollo urbano de las ciudades
con estrategias y planificacion.

LA REUNION PARA DISCUTIR LA AGENDA
INTERMUNICIPAL DE LA COMISION TECNICA

DE URBANISMO DE LOS MUNICIPIOS DEL CONVENIO
COOPERATIVO INTERMUNICIPAL Y LOS RESULTADOS
DE LA ENCUESTA DE GOBERNABILIDAD

DEL AREA METROPOLITANA DE SAN JOSE

La preocupacion actual por la indefinicién de un marco
institucional y juridico adecuado para el ordenamiento territorial
en el pais, que a su vez oricnle la gestion urbana en el Area
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Metropolitana de San José, ha propiciado la creacion de
miltiples instancias que puedan proponer esquemas alternativos
a los actuales, cuya inoperancia ha sido clara. Entre ellas se
encuentran: ¢l Sistema Nacional de Desarrollo Sostenible (de
caricter nacional) al que se adscribe la Comisién Terra, que es
un proyecto de cooperacién técnica en el seno del Ministerio de
Planificaciéon Nacional; el Proyecto de Ordenamiento Territorial
de la Cuenca del Rio Grande de Tdrcoles, que recién se inicia;
y el estudio ya concluido para el Sistema de Ordenamiento
Ambiental de la Gran Arca Metropolitana, el cual se desarroll6
en el seno del Ministerio del Ambiente y Energia, todos con
financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo. Por
otro lado, se cred mediante decreto ejecutivo, la Comisién de
Desarrollo de la Gran Arca Metropolitana, la cual plantea un
proyecto de regulacion del crecimiento urbano en coordinacién
con la Direccién de Urbanismo, centrado en el mejoramiento de
las condiciones de cuatro factores bdsicos en las condiciones de
vida de la Gran Arca Metropolitana: suelo, aire, agua y
transporte, cuyo financiamiento estd en negociacién con el
Banco Mundial. Asi como la propuesta de creacién del Consejo
Metropolitano, financiado por Ciudades Unidas para el
Desarrollo.

Sc planteé como una necesidad imperativa el que todas
estas instancias se cxpusieran mituamente, y a los re-
presentantes de los municipios del Area Metropolitana de San
José que estin incluidos en su delimitacién territorial, los
avances y propucstas en el marco de una definicion de
gobernabilidad sustentable. También se creyé oportuno contar
con la opinién dc representantes de los entes hasta ahora
responsables de aspectos de la gestién urbana en el Area
Metropolitana de San José: Instituto de Vivienda Urbana,
Ministerio del Ambicnte y Energia, Compafifa Nacional de
Fuerza y Luz, Acucductos y Alcantarillados, la Asociacién
Reguladora de Servicios Pdblicos, y por supuesto la Unién
Nacional de Gobiernos Locales y de las organizaciones de la
empresa privada (Cimaras).
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La reunidén se realiz6 en la sede del Banco Centroame-
ricano de Integracién Econdmica, el cual acogié la iniciativa en
el marco de discusién que ha establecido el Programa Promuni,
cuyas alternativas para una gestién de las municipalidades de
mayor incidencia en el desarrollo también se expuso.

La preocupacién clara de todas estas iniciativas es la
planificacién del desarrolio para corregir los problemas de
sostenibilidad del Area Metropolitana de San José.

El Sistema Nacional de Desarrollo Sostenible y el proyecto
de creacién del Consejo Metropolitano Intermunicipal se
centran en la rearticulacién de la institucionalidad: uno a partir
del Estado y el otro a partir del reforzamiento de la accién
municipal a través de un 6rgano colegiado. Ambos plantean
participacién de la sociedad civil articulado a las instancias
municipales, pero uno mantiene la definicién de las orienta-
ciones de las politicas y el monitoreo del impacto ambiental en
el territorio en cntes de caricter nacional (articulando las
instancias eslatales responsables del sector, aunque con
representacién municipal y de la sociedad civil) y el otro aboga
por la transferencia de la prestacién de servicios y otras
polestades a los municipios, con los correspondientes recursos
econdmicos y humanos.

El Sistema de Ordenamiento Ambiental de la Gran Area
Metropolitana, ¢l Comisién de Desarrollo de la Gran Area
Metropolitana y el proyecto del Rio Grande de Tarcoles, estdn
mds centrados en la regulacién del desarrollo urbano para
disminuir y si es posible revertir, el impacto negativo que éste
ha tenido sobre los rccursos naturales de la regién metro-
politana, y su consiguiente amenaza para el desarrollo futuro y
las condiciones de vida de la poblacién. Todos proponen crear
instancias de planificaciéon y regulacién de caricter metro-
politano en las cuales tendrian participacién los municipios
afectados pero que estarian en realidad articuladas a entes del
gobierno central (el Sistema de Ordenamiento Ambiental de la
Gran Area Metropolitana al Ministerio del Ambiente y Energia
y el Comisién de Desarrollo de la Gran Area Metropolitana a
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la Direccion de Urbanismo del Instituto de Vivienda Urbana) o
serian una nueva autoridad para administrar el territorio a
controlar (el caso de la cuenca del Téarcoles, de la cual es parte
integral, pero no dnica, el territorio de la Gran Area
Metropolitana).

Quedd claro en la reunién que la preocupacién central gira
alrededor del impacto del crecimiento urbano en el territorio
debido a su uso inadecuado. Y a excepcién del planteamiento
del proyecto de creacién del Consejo Intermunicipal del Area
Metropolitana, ¢l papel de los municipios no est4 claro y tiende
a scr bastante menor que el que éstos desean.

La planificacién del uso del territorio tiene un claro sesgo
ambicntalista, siendo ésic mds radical en los planteamientos del
Sistema de Ordenamicnio Ambiental de la Gran Area Metro-
politana, donde la capacidad de uso del suelo se evalia a partir
de actividades agricolas y forestales, haciendo caso omiso del
territorio ya ocupado para usos urbanos, el cual simplemente se
delimita. Todos los demis hablan de capacidad de soporte del
suclo como criterio central en la definicién de sus usos, y
proleccion de ccosistemus. Se parte de una evaluacién técnica
de los problemas, planteindose la consulta probable y el espacio
de apertura a la participacion mds en la seleccién del espectro
posible de medidas a tomar que en la definicién de los pro-
blemas centrales.

Sicndo asi, los problemas de la funcionalidad de la
estructura urbana, soporte indispensable para su competitividad
econdmica, no cs cl principal foco de atencidn, a excepcién del
proyecto del Comision de Desarrollo de la Gran Area Metro-
politana, guc centra su atencién en el sistema de transporte y el
ordenamicnto del uso del suelo. No hay mencién explicita en
ellos del problema de la pobreza urbana y su impacto en el
posible desarrollo sostenible de la regién. La pobreza no se
regula con usos de suclo y los planteamientos tienden a
circunscribirse a esa eslera.

La regulacion del territorio sigue en los planteamientos
muy articulada a los municipios. La legislacién propuesta tiende
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a crear un nuevo marco de autoridades técnicas que articule a
las diferentes instancias sectoriales (coordinacién de Ia
institucionalidad), las cuales definen los objetivos del desarrollo
y los crilerios para evaluarlos y supervisan su aplicacién en los
procesos de regulacidn del territorio.

La inversion en el temritorio asi regulada, serfa producto de
la iniciativa privada siguiendo las reglas del uso de suelo que
se definan, del Estado (con posible participacién de las
empresas privadas usando la figura de concesién de obra
publica), de las municipalidades (con una capacidad econ6mica
en funcién a la adminisiracién directa del impuesto territorial).

La posicion de los municipios fue la de insistir en la
necesidad de definir escalas y campos de accidn, que se coor-
dinaran en funcién a un ente que ellos conformaran. Abogan asi
por una clara discusién sobre un proceso claro de descentra-
lizacién en aquello que lenga que ver directamente con la
administracion del (erritorio. Se plantea que la potestad de
planificar y coordinar ¢l desarrollo urbano ambiental y de
controlarlo se debe mantener en el municipio. La capacidad de
monitorco y coordinacion del crecimiento urbano y la calidad
del medio ambicnte scria para etlos un problema de escala
intermunicipal. Y para linanciar todo esto tendrian que incre-
mentarse los niveles de descentralizacién politica, de responsa-
bilidad por los gastos (no tanto control de la Contraloria
General de la Repiblica), de poder de recaudacién, de trans-
ferencias gubcrnamentales y de autonomia de endeudamiento.

La respucsta a cstos planteamientos fue el problema de la
poca confiabilidad cn el funcionamiento de los municipios no
sélo como planificadores sino como reguladores. Hubo un
comentario claro del problema que surgié a raiz de la transfe-
rencia que sc hicicra a éstos del otorgamiento de permisos
forestales para tala de drboles, que habia provocado un serio
problema por cl incremento de la deforestacién, asi como su
incapacidad en ¢l manienimiento de acueductos, a lo que se
puso de ejemplo la inicrvencién reciente que tuvo que hacer el
Instituto de Acucduclos y Alcantarillados de méis de veinte
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acueductos municipales por las serias amenazas a la salud
ptblica que su mal manejo significaba.

LA AGENDA URBANA PARA LA ALIANZA
PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

El problema de conciliar las aspiraciones de corto y
mediano plazo del ajuste estructural de la economia y su
desarrollo, y las demandas de la poblacién por mejoramiento en
sus condiciones de vida con la preservacién del ambiente estd
clara y asumida por los maltiples actores de la gestién urbana.
Se perflilan para ello:

a. La necesidad de establecer controles del impacto del creci-
micnto urbano sobre el ambiente, lo que implica un
importante salto tccnoldgico en términos de la recoleccién,
procesamiento y actualizacién constante de la informacién
sobre el territorio y el establecimiento de instrumentos

- reguladores en base a controles y valoraciones de las
externalidades positivas y negativas que éste pueda tener.
De aqui se puede derivar un primer punto de agenda: la
necesidad imperativa de establecer este tipo de sistemas de
monitorco de impacto del crecimiento urbanos de las 4reas
metropolitanas, cuyos resultados periédicos sean divul-
gados para ¢l conocimiento de la poblacién y de todos los
interesados, si sc quicren proteger recursos naturales de
importancia para la regién,

b. No sc van a poder plantear perspectivas de desarrollo
sostenible a largo plazo a menos que esto se concilie con
la atencién a las demandas inmediatas de la poblacién. Por
consiguicnte las politicas de equidad y programas de
combate a la pobreza son centrales y esto debe reforzarse
cn los acucrdos urbanos de la Alianza para el Desarrollo
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Sostenible. El problema de generacién de empleo, mejo-
ramiento de servicios sociales y programas de vivienda
claramente orientados en el marco de la sostenibilidad
deben ser parte de la agenda inmediata.

Es imprescindible reforzar la capacidad de los gobiernos
locales como interlocutores de la sociedad civil. Por consi-
guiente programas para el mejoramiento de la capacidad
institucional de los municipios y acciones que refuercen su
papel politico y gestor son indispensables. Esto no
necesariamente implica procesos de descentralizacién in-
discriminados. Lo importante es reforzar la capacidad de
gestion territorial de los municipios y perfilar un proceso
gradual para que ésta se incremente.

Se deben perfilar procesos claros de coordinacién en el
territorio y la apertura de espacios de participacién de la
poblacidn institucionalizados, en las diferentes escalas de
accién territorial neccesarias en la formulacién de estrate-
gias de desarrollo sostenible de las dreas metropolitanas.

Se dcben impulsar procesos de educacién que incidan en
las lormas de consumo de los sectores urbanos y en su
preocupacion por el ambiente. Toda la informacidn que se
procese con ¢l monitoreo del territorio deberd ser debida-
mente divulgada, para que las consecuencias de las
accioncs dc los madltiples actores en el territorio se
conozcan y valoren.

Los organismos de cooperacién internacional y de desa-
rrollo regional ya estdn abriendo lineas de crédito para la
inversién cn el territorio de miiltiples actores en pro del
desarrollo. La posibilidad de exigir evaluaciones del
impacto de dichas uacciones en el largo plazo sobre el
ambiente y la equidad en el territorio, debe ser un punto a
discutir.
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