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CASTAREDA, VILLARAN Y DOS MANERAS MUY
DISTINTAS DE VER LA GESTION DE OBRAS EN
ZONAS POPULARES DE LIMA

Los resultados del proceso de revocatoria de
Lima de 2013 pusieron en evidencia algo que
ya se veia venir: el rechazo de amplios sectores
populares de la ciudad a la gestién municipal de
Susana Villaran. A diferencia de los altos indices
de popularidad con los cuales dejé el cargo en
2010 Luis Castafieda, fue bastante evidente ha-
cia la mitad del periodo de Villaran que su estilo
de gestion al parecer no venia llenando las ex-
pectativas de una aparente mayoria de vecinos
de zonas populares de Lima. El objetivo de este
breve articulo es profundizar un poco en esta
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particular situacion y los dos escenarios tan dis-
tintos que tuvieron que afrontar tanto Castaneda
(2003-2010) como Villaran (2011-2014). Para
esto, analizaremos el tipo de relaciéon planteada
por cada gestién a estos sectores de la ciudad,
enfocandonos principalmente en la funcién pro-
veedora de obras de infraestructura fisica de la
Municipalidad Metropolitana de Lima (MML) en
estas zonas. Esta entrada al tema nos parece per-
tinente dado el relativo consenso que existe en
torno a la importancia que tiene el llamado “ce-
mento” en la aprobacién, popularidad y legado
de las autoridades en nuestro pais.

CASTANEDA Y LAS OBRAS EN ZONAS POPULARES

Si uno revisa la gestion de la MML entre 2003
y 2010, podria considerarse que la mirada del
exalcalde Castafieda a la ciudad estuvo bas-
tante enfocada en mejorar la calidad de vida
del vecino, principalmente a través de obras
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de infraestructura fisica. Siguiendo esta logica,
y focalizando gran parte de su intervencién en
los distritos con mayor pobreza y precariedad,
Castafieda logré construir un namero impor-
tante de obras de pequefia escala pero de gran
impacto para muchas zonas necesitadas de la
ciudad. La Empresa Municipal Administradora
de Peaje de Lima (Emape) fue el ente municipal
encargado durante la gestion pasada de gestio-
nar y hacer que se construyan en estas zonas
diversas obras de proyeccion social (muros de
contencion, pasajes y escaleras, infraestructura
deportiva, etc.), asi como de recuperar algunos
espacios publicos (Wurst 2014).

Focalizando gran parte de su in-
tervencion en los distritos con
mayor pobreza y precariedad,
Castaneda logré construir un
numero importante de obras de
pequena escala pero de gran im-
pacto para muchas zonas necesi-
tadas de la ciudad.

El procedimiento que se consolidé durante la
gestion pasada para darle inicio al ciclo de una
obra solia empezar por iniciativa propia de cada
asentamiento humano. Para concretar que una
obra determinada se realice en su zona, cada
asentamiento humano debia presentar a Emape,
por intermedio de un representante (normal-
mente un dirigente vecinal con cierta experien-
cia), una solicitud adjunta a una serie de requisi-
tos técnicos.' Una vez presentados los requisitos,

1 Eran requeridos planos emitidos por el Organismo de Forma-
lizacion de la Propiedad Informal (Cofopri), fotografias del
terreno y zona en cuestion, asi como el certificado de libre
disponibilidad del terreno emitido por la municipalidad dis-
trital correspondiente.

Emape se encargaba de llevar adelante los pro-
cedimientos correspondientes que en el mejor
escenario pudieran conllevar a la ejecucion final
de la obra (Wurst 2014).2

El equipo de trabajo que se encontraba abocado
a este tipo de obras dentro de Emape formaba
parte de lo que se conocia como el Programa So-
lidaridad, el cual estaba conformado en su mayo-
ria por ingenieros. Este equipo fue en gran parte
responsable de la cantidad y rapidez con la que
se ejecutaron muchisimas obras durante la gestion
anterior. Para un extrabajador de dicho programa,
el éxito de este se debid a que se logrd consolidar
una metodologia de trabajo que logré agilizar los
procesos. El equipo con el cual se contaba conocia
bien el marco legal (reglamentos del SNIP y la Ley
de Contrataciones del Estado) y sabia en qué pun-
tos la reglamentacion era algo ambigua y no muy
especifica, lo cual brindaba un margen de manio-
bra que les permitia desarrollar estrategias para
poder reducir el plazo de las obras. Algunas obras
podian llegar a culminarse hasta en un plazo de
siete u ocho meses, que es el tiempo minimo po-
sible teniendo en cuenta todas las autorizaciones
y requisitos que debian cumplirse sin saltearse lo
que exigia el marco legal vigente (Wurst 2014).

Paralelamente al equipo de trabajo, existia tam-
bién la directiva clara dentro de la alta direccion
de la MML y Emape para que las obras se con-
soliden en el mas rapido tiempo posible. Esta [6-
gica mantenia un correlato con la concepcion de
gestion eficiente que manejaba el mismo alcalde
y la imagen positiva que buscaba crearse en los
sectores que se favorecerian directamente de estas
obras. Adicionalmente, este estilo de gestionar se

2 Entre otros procedimientos y autorizaciones, era necesario
que la MML se encargue de formular el perfil de la obra,
gestione su viabilidad y codigo ante el Servicio Nacional de
Inversion Pablica (SNIP), convoque el estudio de factibilidad,
saque la obra a licitacion, etc.
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complement6 a su vez con la gran atencion que
se dio en la gestién pasada a los temas y proble-
mas solucionables en el corto plazo, lo cual préac-
ticamente borré del horizonte de dicha gestion la
atencién a otro tipo de problemas que hubieran
requerido un tipo de planificacién e intervencion
mas orientada al largo plazo (Wurst 2014). Asi
pues, como veremos, la carencia de este otro tipo
de visién tendria un efecto importante en las deci-
siones que tomaria la gestion de Villaran en cuan-
to a la reestructuracién del tema de la gestion de
obras en zonas populares de la ciudad.

VILLARAN, UN CAMBIO DE VISION Y LA APARICION
pe BArRrRIOMio

La llegada de Susana Villaran y su equipo a la
alcaldia trajo una ola de cambios considerables.
Respecto de cémo deberian gestionarse las obras
en Lima, se evaluaron los aspectos negativos en
relacién con cémo venia trabajando la gestién
anterior, sobre todo en las zonas mas pobres de
la ciudad.

En primer lugar, a pesar de que la poblacion de
un asentamiento humano determinado podia
obtener eventualmente la obra que necesitaba
o deseaba, desde un punto de vista de planifica-
cion y desarrollo urbano mas integral, se consi-
deré que resultaba poco eficiente la forma como
se habia venido trabajando el tema, ya que el
horizonte de intervencién de las obras no miraba
mas alla de la extensién del asentamiento que
realizaba la solicitud. Asi pues, se perdia la opor-
tunidad de articular y disefiar intervenciones que
engloben zonas de mayor tamafo para tratar
de maximizar el beneficio que pueden traer las
obras consigo. Asimismo, si bien la gestion de
Castaneda ejecuté una cantidad importante de
obras, la falta de una mayor incidencia de cri-
terios de planificacién urbana en las decisiones

dejé como herencia para la gestion de Villaran
una lista bastante amplia en el SNIP de proyectos
no ejecutados, y muchos de ellos traslapandose
con otros (Wurst 2014).

Villaran, por su parte, si bien
se propuso planificar y orientar
sus obras mas al mediano y lar-
go plazo [...] se creé un desba-
lance entre el tiempo que toma
la planificacion y de otra parte
las expectativas de una pronta
ejecucion y visibilizacion de re-
sultados concretos.

En segundo lugar, la gestion entrante encontrd
como un elemento pernicioso el hecho que en la
gestion anterior no existia un mecanismo con un
sustento técnico claro para dictaminar qué obras
se debian priorizar por sobre otras. Si bien este
punto podia jugar en favor de la discrecionalidad
de la municipalidad, ya que le daba un margen
de maniobra amplio para responder bajo logi-
cas electorales y de obtencion de réditos poli-
ticos en zonas determinadas, generaba a su vez
una situacion de extrema competencia entre los
asentamientos humanos (AA. HH.) solicitantes
de los recursos y atencién de la autoridad. Asi
pues, dada la gran cantidad de solicitudes que
entraban a Emape, la municipalidad no se en-
contraba en la capacidad de atender el cien por
ciento de pedidos, por lo que entraban a tallar
dentro del proceso las capacidades personales de
los representantes o dirigentes de los AA. HH.; es
decir, su grado de persuasion, el manejo de una
red adecuada de contactos y en general cono-
cer las maneras formales e informales de poder
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influir y lograr que su solicitud sea viabilizada y
tramitada de manera mas rapida que otras dentro
del municipio (Wurst 2014).

Asi pues, ante los problemas en los procesos de
gestion detectados, se decidié que durante 2011,
primer afio de gobierno de Villaran, se bajarian
las revoluciones del trabajo que habia venido ha-
ciendo Emape. Se tomé la decision de comple-
tar una cantidad reducida de obras que habian
quedado en el banco de proyectos del periodo
anterior mientras se replanteaba y redisefiaba
la manera en que se intervendria el tema de las
obras en zonas populares en la nueva gestion.
Asimismo, aparte de los cambios en puestos di-
rectivos y gerenciales claves dentro de Emape, se
desactivo el Programa Solidaridad, y se sustituyo a
la mayoria de personas que habian venido traba-
jando en las obras por gente nueva y sin la misma
experiencia (Wurst 2014). Estos replanteamientos
contribuyeron a que en un primer momento no se
pudiera replicar la velocidad y volumen de obras
que mantenia la gestién anterior, influyendo posi-
blemente en la imagen de una gestion ineficiente
que se iba creando en la opinién publica sobre
Villaran y su equipo.

Asi pues, en diciembre de 2011 se lanza extraofi-
cialmente el programa BarrioMio.> De manera su-
cinta, el referido programa va a contar con dos
componentes. El primer componente lanzado fue
el Plan de Mitigacion de Riesgos en Laderas, el
cual, tratando de seguir un criterio de priorizacion
de las zonas en situaciones mas criticas de la ciu-
dad, va a tener como objetivo principal la cons-
truccion de muros de contencion y escaleras. El
segundo componente, mas complejo e innovador,
ya que incluye procesos de participacion ciudada-
na como parte del eje central de la intervencion,

3 El lanzamiento oficial se da en agosto de 2012 mediante la
Ordenanza Municipal N.° 1625.

son los Proyectos Urbanos Integrales (PUI), que
apuntan ya no a la mitigaciéon de riesgos, como
el primer componente, sino a la mejora de la ca-
lidad de vida de los habitantes a través de obras
importantes y de mayor envergadura para el ba-
rrio en su conjunto, y ya no solo en relacion con
un solo asentamiento. Este segundo componente
propone obras como pistas, veredas, parques, lo-
cales comunales, etc., las cuales son priorizadas y
elegidas por los vecinos participantes respetando
determinados requisitos y criterios de idoneidad
(Wurst 2014).4

Valdria recalcar que como antecedentes para la
constitucion y disefio de BarrioMio se tuvieron en
cuenta dos puntos que considero claves. En pri-
mer lugar, en el aflo 2011 se lanz6 un informe pe-
riodistico que sefalaba el peligro que corrian una
gran cantidad de AA. HH. ante un eventual sismo
de gran magnitud en Lima, por lo que la ML en-
cargo la realizacion de un estudio con la finalidad
ubicar los distritos, zonas y AA. HH. en situacion
mas critica frente a derrumbes y deslizamientos.
El estudio consolidé una lista con un poco mas
de mil AA. HH. con estatus de peligrosidad. Es
asi pues que, teniendo como base dicho estudio,
se lanza el Plan de Mitigacion de Riesgos en La-
deras, teniendo la MML la nocién de qué zonas
en Lima son las mas prioritarias de intervencién
(Wurst 2014).

En segundo lugar, la alcaldesa y su equipo toma-
ron a su vez como referencia el tipo de desarrollo
urbano y social que habia venido aplicando la al-
caldia de Medellin (Colombia) en el desarrollo de
su ciudad en los Gltimos afos, quienes proponian

4 Inicialmente se plante6 implementar 17 PUI en diversos dis-
tritos de la ciudad, siendo las tres primeras zonas elegidas
las de Huaycan (Ate), José Carlos Mariategui (Villa Maria del
Triunfo) y Collique (Comas), en donde la primera fase de los
procesos participativos empez6 a desarrollarse hacia finales
de 2012 y comienzos de 2013.
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tomar la arquitectura y la estética como un motor
de cambio social y cultural en las zonas histori-
camente mas deprimidas de dicha ciudad. Luego
de tomar contacto con personas que intervinie-
ron en dicho proceso, se decidié que, guardando
las diferencias, Lima deberia también empezar
a transformarse desde sus zonas mas pobres. Se
puede decir que la intervencion en Medellin ha
sido la inspiracion para el disefio de los PUI que se
quieren implementar en Lima, poniendo en un [u-
gar mas central la participacion de los vecinos de
cada barrio en la eleccién, consolidacion y mante-
nimiento de sus obras (Wurst 2014).

Dos PERIODOS CON MAS DIFERENCIAS QUE SIMILI-
TUDES

Como hemos visto, a la hora de tomar decisiones
de inversion publica, Castaneda apuntd en esencia
a un horizonte de corto plazo, poniendo la visibili-
zacion y rapidez en la construccion de las obras por
encima de una planificacién urbana mas ordenada,
integrada y que aproveche de manera mas eficien-
te los recursos disponibles de la ciudad. Villaran,
por su parte, si bien se propuso planificar y orientar
sus obras mas al mediano y largo plazo, buscando
en mayor medida que Castafneda que criterios téc-
nicos incidan a la hora de tomar las decisiones de
inversion publica, demostré en la primera parte de
su gestion (prerrevocatoria) una falta de olfato po-
litico a la hora de implementar sus reformas; esto
debido a que se cre6 un desbalance entre el tiem-
po que toma la planificacién y de otra parte las ex-
pectativas de una pronta ejecucion y visibilizacion
de resultados concretos. Desapretar el acelerador
dejado por Castafieda mientras se ordenaba la casa
y replanteaban temas importantes dentro de la
municipalidad, si bien permitié que se articule un
proyecto de gran envergadura para la ciudad como
BarrioMio, finalmente jugd en contra de la imagen
y popularidad de la gestion.

Asimismo, con BarrioMio surgié otra complejidad,
y es que la gestién actual no queria apuntar sola-
mente a insertar cambios respecto de la gestion, es
decir, utilizar mas eficientemente los recursos pu-
blicos a la par de una mayor planificacion urbana,
sino que también se propuso empezar a cambiar la
manera como la autoridad municipal se ha venido
relacionando con los vecinos de la Lima popular.
Una innovacion clara en este sentido es la mayor
importancia que van cobrando los procesos de par-
ticipacion ciudadana dentro de la MML a través de
los PUI. En contraposicion a esto, durante la gestion
de Castafeda no se pretendié horizontalizar tanto
la relacion con los vecinos, por lo que tampoco se
buscé fortalecer los mecanismos de participacion
ciudadana dentro del municipio.

Dado el déficit y demanda de
infraestructura fisica en mu-
chas zonas populares de Lima,
no debe sorprender que el inte-
rés del elector promedio de es-
tos lugares no se encuentre tan
orientado a cdmo se hace una
obra, sino mas bien por cuantas
se haran y para cuando.

Partiendo del diagnéstico de que el ciudadano de
a pie se encuentra ante un Estado histéricamente
débil y con poca presencia en zonas precarias de
la ciudad, se plantea que parte del éxito de Ba-
rrioMio va a depender también de contar hacia
el final de la intervencion con una poblacion méas
organizada y empoderada, que pueda resolver de
mejor manera diversos problemas cotidianos que
aquejan al barrio, asi como lograr articular mejor
sus demandas futuras ante el Estado. Asi pues, a




ARGUMENTOS

COYUNTURA

diferencia de la gestion de Castafieda, para la ac-
tual administracion el cemento no puede ser el
fin Gltimo de la intervencién, sino que también
deberia fungir como un medio para empoderar a
los participantes y fortalecer la organizacion veci-
nal en el proceso.

Por otro lado, la decision desde un comienzo de
la gestion de Villaran de diferenciarse de Casta-
fieda y marcar un cambio con respecto a su estilo
fallé en no sopesar quizas en su dimension real
lo que implicaba enfrentarse a todo un sistema
que mal o bien funcionaba a los ojos de un sector
amplio de la poblacién y que no demandaba una
reforma al respecto. Asimismo, el nuevo estilo de
gestion propuesto también chocaba en un nivel
mas profundo con toda una cultura politica arrai-
gada y orientada a valorar la rapidez y los resul-
tados concretos y palpables por sobre procesos de
reingenieria, participacion y planificacion, cuyos
frutos se veran mas en el mediano y largo plazo.
Esta forma de valorar la politica por un sector im-
portante de electores fue captada por Castaneda
muy bien, y la usé en buena parte para favorecer
su popularidad e imagen.

De esta manera, junto al caudal de obras construi-
das durante su gestion, Castafieda desplegd una
estrategia comunicativa intensiva, como poner su
nombre al costado de cada obra que se inaugu-
raba, lo cual contribuy6 a personalizar y endosar
la nocion de progreso en Lima a su persona. Vi-
[laran, por su parte, no le otorgé inicialmente la
misma prioridad que Castafneda al tema del gasto
en publicidad municipal; sin embargo, con la re-
vocatoria a la vuelta de la esquina, tuvo que ir
cediendo en relacién con su idea inicial e ir acer-
cando su ética y buenas intenciones a esa realidad
politica que probablemente buscaba empezar a
cambiar. De esa forma, y debido a los bajos ni-
veles de aceptacion de su gestion en sus dos pri-

meros afnos, Villaran tuvo que finalmente hacer
un mea culpa y admitir los costos politicos que
le trajo no comunicar oportunamente y adecua-
damente lo que venia haciendo y planificando la
municipalidad (Wurst 2014).

Concluyendo, considero que la comparacién de
ambos casos nos permite afirmar con relativa cer-
teza que tanto la gestion de Castafieda como de
Villaran propusieron en esencia dos formas mar-
cadamente distintas de hacer politica y ver el go-
bierno de la ciudad. En el tema de las obras, la
orientacion de la gestion de Castafieda estuvo ba-
sicamente enfocada hacia los resultados (concre-
tos y rapidos), a diferencia de la gestion de Villa-
ran, que buscé introducir en la agenda municipal
la importancia de fortalecer los procesos, ya sean
estos participativos, de reforma o fortaleciendo la
capacidad de gestion de la propia municipalidad.
Sin embargo, para mala suerte de los intereses
electorales de Villaran, dado el déficit y demanda
de infraestructura fisica en muchas zonas popula-
res de Lima, no debe sorprender que el interés del
elector promedio de estos lugares no se encuentre
tan orientado a cémo se hace una obra, sino mas
bien por cuéantas se haran y para cuando.

Asi pues, a escasas semanas de las elecciones mu-
nicipales del 5 octubre, {podriamos inferir que
las encuestas de intencién de voto que sitlian
a Villaran a mas de 30 puntos atras de Casta-
fieda nos estan sugiriendo que es politicamente
inviable enfrentarse o querer cambiar toda una
mentalidad que demanda accion, rapidez, mas
cemento y obras en la puerta de su casa? ¢Aca-
so la experiencia de Villaran en Lima nos tiene
que llevar a pensar que en la ciudad de hoy no
puede funcionar con éxito un gobierno de corte
reformista, progresista y que no sucumba al cor-
to plazo? Creo que la respuesta a esto la pode-
mos empezar a buscar en las mismas deficiencias




ARGUMENTOS

COYUNTURA

politicas y muchas veces de sentido comin que
aquejaron a la actual gestion en varios momen-
tos criticos. Fue evidente la carencia de un mane-
jo que, mas alla de ideales tecnocraticos y éticos,
pueda sacar adelante politicamente un proceso
de cambio para la ciudad mas cercano, no tan
brusco y con mas empatia hacia las expectativas
y comprension del ciudadano de a pie, sin tener
gue necesariamente abandonar sus principios en
el camino. o

Este articulo debe citarse de la siguiente manera:
Wurst, Alberto. “Castaneda, Villaran y dos maneras
muy distintas de ver la gestion de obras en zonas po-
pulares de Lima?”. En Revista Argumentos, afo 8, n.°
3. Setiembre 2014. Disponible en http://www.revis-
targumentos.org.pe/gestion_de obras.html
ISSN 2076-7722




