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INTRODUCCION

Hoy en dia existe un consenso sobre los alcances para la sociedad de una
administracion publica eficiente y eficaz, por ello el estudio de las politicas
publicas como parte de las ciencias politicas ha cobrado cada vez mayor
importancia. Aunque las politicas publicas son en los hechos, el ejercicio de las
decisiones de la esfera politica, la teoria sobre ellas ha sido trascendental para
entender su dinamica. La implementaciéon de politicas publicas forma parte de

los multiples procesos, que desde el campo académico se busca desentrafiar.

Es comun sostener que en la implementacion se encuentra el éxito o el fracaso
de una politica publica, debido a que en esta etapa se concentran varios
elementos, desde su concepcién como solucién de una problematica social
hasta los esfuerzos de profesionales y funcionarios por disefiarlas. Sin
embargo, esta también es una etapa sensible a cualquier cambio en las
relaciones de poder, a la estructura institucional que la ejecuta, 0 a la
participacion de actores.

El estudio de las politicas publicas y su implementacion tienen una particular
importancia, puesto que el desarrollo econdmico, social, politico o ambiental de

un pais depende del conocimiento que se tenga sobre estas.

Un pais como el Peru, requiere de politicas publicas que contribuyan en su
proceso de desarrollo. La provision eficiente de servicios de infraestructura,
forma parte de las politicas de desarrollo. Segun un estudio del Instituto
Peruano de Economia, el Perl presenta un déficit de inversibn en
infraestructura de servicios publicos estimado en US$ 23 mil millones (IPE:
2006). La ausencia de infraestructura adecuada, comprende un obstaculo de
primer orden en el desarrollo de un pais, de su bienestar social y de su

crecimiento econémico.

En el caso de la infraestructura vial en las areas urbanas, nuestro pais también
presenta un evidente déficit, notorio particularmente en las ciudades del

interior, cuyo rasgo caracteristico es su crecimiento no planificado.
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El aumento en el numero de unidades de transporte, sobre todo particulares,
no ha sido proporcional a la infraestructura vial, agravando el déficit, y trayendo
entre otras consecuencias mayor transito vehicular, una demanda insatisfecha
en el transporte publico, congestionamiento, retrasos, en resumen una menor

calidad de vida.

Por otra parte, desde el afio 2002 en que se promulgo la Ley N°27783, Ley de
Bases de la Descentralizacion, son los Gobiernos Regionales y sus
autoridades, los que seleccionan y ejecutan las politicas publicas de acuerdo a

las necesidades de sus regiones y a sus propios criterios.

En el caso de la Regién Arequipa, habia un consenso politico y ciudadano
sobre la necesidad de implementar politicas que promuevan el desarrollo de
nueva infraestructura que solucione el problema del transporte urbano de la
provincia de Arequipa, donde se ubica la segunda ciudad con mayor poblacion
del Pera.

La presente investigacion es un estudio de caso: El Puente Chilina. Este
proyecto de infraestructura era parte de una politica publica que pretendia dar
solucion a la problemética descrita lineas arriba. Pero también era un
controvertido proyecto por su costo y la ingenieria requerida. Su anhelada
ejecucion empezaria a mediados del afio 2009, no obstante esta no se llevé a
cabo. Por lo que se plantea la siguiente pregunta: ¢ Cudles fueron las causas y
consecuencias de los problemas de implementacion del Proyecto Puente

Chilina por el Gobierno Regional de Arequipa?

Esta investigacion maneja como probable hipoétesis, que el Gobierno Regional
de Arequipa, como otros niveles subnacionales de gobierno y en general, las
instituciones publicas, consideran que los recursos juridicos, humanos y
econdémicos son los mas importantes y a veces Unicos, a tener en cuenta para
la implementacion de politicas publicas, subestimando la necesidad del
consenso con diferentes actores. Durante la implementacion del Proyecto
Puente Chilina las agencias correspondientes no contemplaron la aparicion de
nuevos actores: los colegios profesionales, los sindicatos, las asociaciones

vecinales y otras instituciones publicas; cuyas acciones, influyeron
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decisivamente en el cambio de su naturaleza, técnica (disefio) y economica

(financiamiento).

Para poder comprobar estos supuestos, se tratara de responder a tres

preguntas secundarias:

e ¢Cuales fueron las caracteristicas de la implementacién del Proyecto
Puente Chilina?

e ¢ Cuales fueron los actores no contemplados en la implementacion del
Proyecto Puente Chilina?

e (¢Como influyeron los actores no contemplados en la implementacion del

Proyecto Puente Chilina?

Asi, a través de un proceso de introspeccién sobre el tema, este estudio se
plantea como objetivo general, determinar las causas y consecuencias de los
problemas de implementacion del Proyecto Puente Chilina por el Gobierno

Regional de Arequipa.

Y como objetivos especificos: a) Describir las caracteristicas de la
implementacion del proyecto, b) Identificar a los actores no contemplados en su
implementacion, y c¢) Comprender la influencia de estos actores en la

implementacion final de este proyecto.

El planteamiento de este problema de investigacion resulta relevante debido a
que desde la perspectiva de un estudio de caso, se abordard un problema
recurrente en la implementacién de politicas publicas, la falta de consenso y
coordinacioén, y sus implicancias. Ademas, este es un tema importante porque
no hay estudios previos sobre la influencia de actores en la implementaciéon de
politicas en contextos subnacionales, tomando en cuenta que el proceso de
descentralizacion del Estado Peruano, es reciente. Finalmente la relevancia de
este trabajo permitird conocer el impacto que generan las acciones de dichos

actores en las decisiones finales.

Este estudio de caso, es de tipo descriptivo y longitudinal, porque se
presentaran sus caracteristicas en un periodo de tiempo determinado. Asi

mismo, la investigacion es de caracter cualitativo y se observa le caso sin
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manipular variable alguna. Las herramientas para el recojo de informacion

fueron entrevistas a profundidad y ficheros documentales.

El cuerpo de la investigacién esta constituido por cuatro capitulos. En el primer
capitulo, se trataran todos los aspectos teoricos y el estado de la cuestion,
haciendo hincapié en el proceso de politicas publicas, la brecha de
implementacion y los actores de las politicas. En el segundo capitulo, se
caracteriza el Proyecto Puente Chilina, sus antecedentes, el proceso que
determind su adopcion como politica publica, las fortalezas del disefio inicial y
un primer acercamiento a los problemas de su implementacion. En el tercer
capitulo, se presenta a las agencias responsables de la politica publica, las
deficiencias para ejecutarla y los intentos por fortalecerla; por otra parte se
muestra al conjunto de actores alrededor de la politica, asi como sus acciones
directas e indirectas y su capacidad de influencia para posponer o apuntalar la
implementacion de la misma. Finalmente, en el cuarto capitulo se analizan los
principales cambios acaecidos sobre el disefio inicial de la politica que
permitieron su ejecucion, los efectos positivos y negativos que tuvieron los
problemas de implementacion, y se repasan los puntos que hubieran evitado

dichos problemas.
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CAPITULO 1

MARCO TEORICO Y ESTADO DE LA CUESTION

1.1. El proceso de implementacion de politicas publicas

El estudio de las politicas publicas como disciplina académica dentro de las
ciencias politicas no es reciente. Segun Lindblom, los trabajos de numerosos
autores fueron determinantes para comprender que la preocupacién de la
politica no solo es relativa al poder, sino también a las decisiones politicas y su

puesta en marcha (1991: 5).

Entonces, mientras la politica es un término asociado a las relaciones de poder
con fines de gobierno, la politica publica es un término asociado a las acciones

practicas de gobierno.

Sobre el concepto de politica publica, Thomas Birkland la define como “la
accién del gobierno y las intenciones que determinan aquellas acciones” (2001:
21). En tanto que, para Kraft y Furlong (2007: 5) es un “curso de accion o

inaccion gubernamental en respuesta a problemas publicos”.

El enfoque de estos conceptos se centra en las acciones de gobierno. Por ello,

resultan interesantes los enfoques descriptivos:

“Politica publica es un proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones,
acuerdos e instrumentos, alentado por autoridades publicas con la participacion
eventual de los particulares, y encaminado a solucionar o prevenir una

situacion definida como problematica. La politica publica hace parte de un
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ambiente determinado del cual se nutre y al cual pretende modificar o

mantener” (Velasquez 2009: 156).

“Conjunto conformado por uno o varios objetivos considerados necesarios o
deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos
parcialmente, por una institucion u organizacion gubernamental con el fin de
orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar

una situacion percibida como insatisfactoria o problematica” (Roth 2002: 27).

Estos enfoques, afirman que la participacion de actores o la orientacion de su

comportamiento, hacen parte de una politica publica, asi como de sus fines.

Se debe tener en cuenta que todo enfoque reafirma que las politicas publicas
buscan resolver problemas publicos. Segun Eugene Bardach citado por
Caldera, los problemas publicos se presentan como situaciones particulares
que afectan a grupos sociales especificos (2005: 4). En esta misma linea,
Subirats sefiala como elemento constitutivo de una politica publica, el pretender
resolver un problema social reconocido politicamente como publico (2008: 38).
Por lo expuesto, las politicas publicas no son un fin en si mismo; sino un medio

para dar respuesta a determinada problematica social.

En este punto resulta importante determinar un marco de andlisis para las
politicas publicas. Hogwood y Gunn (1984), sugieren cuatro dimensiones para
el andlisis de politicas: El contenido, el proceso, la evaluacion, y el soporte. El
proceso segun Ejea (2006: 9), es un conjunto ciclico de etapas de decisiones y
acciones. Segun Aguilar (1993: 15), el ciclo (policy process) es un dispositivo
analitico intelectualmente construido, para fines de modelacién, ordenamiento,

explicacion y prescripcion de una politica.

En cuanto al ciclo de politicas publicas, resulta funcional para la presente
investigacion la propuesta de cinco fases de Subirats (2008: 44): surgimiento y
percepcion del problema, incorporacion a la agenda politica, formulacion,

implementacion y evaluacion.

Todas las fases del proceso de politicas publicas tienen la misma importancia,
no osbtante, para el presente estudio de caso es significativa la fase de

implementacion. A pesar de que en esta fase se materializan las decisiones del
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poder politico, su analisis dentro del proceso de politicas publicas es

relativamente nuevo.

Respecto a América Latina, Lahera (2005) opina que el problema no son las
politicas publicas, sino su implementacion; definiendo a esta como un conjunto
deliberado y secuencial de actividades gubernamentales orientadas al logro de
objetivos, o0 sea su transformacion en resultados. Para Subirats (2008: 44), la
fase de implementacion consiste en adaptar el programa de la politica a la

situacién concreta que debera enfrentar.

Se desprende de estos conceptos, que la fase de implementacion de politicas
publicas consiste en la ejecucion de las decisiones adoptas en la fase previa.
Por ello, es interesante la definicion de Meny y Thoenig (1992: 158), quienes
senalan que “la implementacién designa la fase durante la cual se generan
actos y efectos a partir de un marco normativo de intenciones, de textos o de
discursos”. Los autores profundizan esta concepcion y plantean que la
implementacion implica también la incorporacion de nuevos espacios, actores y

procesos decisorios.

Aqui, es pertinente citar los tres modelos de implementacion de politicas
publicas ampliamente aceptados en la literatura examinada: a) Modelo
jerarquico (Top - down), concibe un proceso lineal y niega el rol de otros
actores diferentes al gobierno; b) Modelo patrticipativo (bottom - up), concibe un
proceso no lineal e interactivo e involucra a los actores; y c) Modelo
incrementalista, que combina los anteriores modelos aprovechando sus

ventajas, haciendo hincapié en la negociacion de la politica. (GIGPS 2008: 12)

Tomando como evidencia el fracaso en la implementacién de muchas politicas
publicas de distinto tipo y por distinto nivel de gobierno, se considera que el
Estado Peruano maneja un modelo jerarquico, cuya particularidad radica en la
influencia de los cuadros tecnocraticos del gobierno sobre la implementacion
de politicas, amparandose en su capacidad de control. Este modelo reafirma la
perspectiva, segun la cual, una vez formulada la politica publica, su

implementacion pertenece solamente al campo técnico administrativo.
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Respaldan esta vision sobre implementacion, Grindle y Thomas (1991),
quienes “la asumen como un proceso interactivo de toma de decisiones de una
elite politica y de administradores, para lo cual son indispensables recursos

politicos, administrativos y financieros.”

Desde una postura contraria, se afirman que “la implementacién es un proceso
complejo, porque implica poner en marcha multiples acciones politicas y
administrativas, que se soporten mutuamente”; reconociendo que “a mayor
namero de acciones Yy actores involucrados, mas compleja es la
implementacion” (GIGPS: 2008).

Esta concepcién, recoge los puntos de vista del presente estudio, porque
extrae a la implementacion de politicas publicas del campo meramente técnico
- administrativo, y reconoce la presencia de agentes externos, que
eventualmente pueden complejizar el proceso. Dependiendo del grado
complejidad, esto podria significar el fracaso de cierta politica.

Esta seccion se enfocd en precisar algunos conceptos introductorios del tema.
La siguiente seccion buscard relacionar estos con las peculiaridades de la

politica materia de estudio.

1.2. La brecha de implementacion de politicas publicas

En cualquier nivel de gobierno, la implementaciéon de politicas publicas no
siempre marcha segun lo planificado, dejando un margen entre las etapas de

formulacion e implementacién, conocido como brecha de implementacion.

Es trascendente definir este término. Para, Lewis y Haas (2003), citados por
Ramirez, son los eslabones que faltan entre el proceso de creacién de un
programa y hacer que este funcione. Mientras que para Ram Charan y Larry
Bossidy (2002), igualmente citados, es la diferencia entre estrategia y
resultados. Con base en estos autores, Ramirez (2014: 15), la define como

variaciones facticas entre planeacion y ejecucion de la estrategia.

En el documento titulado “Mejorando la Gobernabilidad Publica” (Center for

international Private Enterprise and Global Integrity: 2012), se define el
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fendbmeno de la brecha de implementacion como la diferencia entre las
soluciones adoptadas y su aplicacion practica, apuntando como fuentes de su
origen: factores politicos, econémicos y socioculturales. Tomando la brecha de
implementacion como hecho resultante de la interaccion gobierno, sector
privado y sociedad civil, y resaltan como posibles causas la oposicion publica y

el limitado papel de la sociedad civil.

Revuelta (2007: 140), sefiala que una mayor o menor probabilidad de éxito en
la implementacion de una politica puede depender del tipo de politica a
implementar. Hasta este punto es necesario revisar la tipologia de politicas

publicas para una mejor comprension de esta postura.

Profundizando el punto expuesto, Alza (2012: 21) propone una clasificacion en
base a su naturaleza: a) De gestion, que buscan resolver los problemas de
organizacion y operacion de la administracion publica; b) econdmicas, referidas
al manejo de las finanzas del estado; y c) sociales, cuyo objetivo contribuye a
mitigar las necesidades basicas de los ciudadanos y/o la pobreza en todas sus

dimensiones.

Las politicas sociales son, en primera instancia, las que contribuyen a
aumentar o disminuir el bienestar de los individuos y la sociedad en su
conjunto, porque afectan directamente la vida de las personas, a través de
servicios publicos (salud, educacién, pensiones, oportunidad de acceso a la
vivienda, etc.) o de infraestructura publica (vias de transito, puentes,

acueductos, plantas eléctricas, etc.).

Acoplando la propuesta de Alza, Revuelta (2007: 141) sefiala que la
implementacion de politicas econémicas o de gestion, se dan a través de un
proceso mas formal que las politicas sociales. Esa formalidad recae en las
leyes y reglamentaciones, en tanto que las politicas sociales, dependen
también de la creacion de programas, planes o regulaciones. Esta diferencia

predice mayor o menor fuerza en el momento de la implementacion.

Considerando que la implementacion de politicas de infraestructura de
transporte, se enmarca dentro de una politica social, el caso planteado,

presenta caracteristicas que permitian prever brechas de implementacion.
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En ocasiones estas brechas se expresan en situaciones de conflicto. Por ello,
es necesario definir el concepto, aclarando que aunque no es temética de la
investigacion, es necesario tener en cuenta. Existe una diferencia entre
conflicto y conflicto social. El primero, puede ser interpersonal o grupal y su
solucion generalmente radica en el cambio puntual de los intereses de los
individuos o grupos. El segundo es un “proceso social dinamico en el que dos o
mas partes o actores interdependientes perciben que sus intereses se
contraponen (metas o0 cosmovisiones incompatibles, escasez de recursos,
necesidades basicas insatisfechas, e interferencia de la otra parte para la
consecucién de sus metas u objetivos), adoptando acciones que pueden

constituir una amenaza a la gobernabilidad y/o el orden publico” (PCM: 2011).

La mayor parte de estudios relacionados a problemas en la implementacion de
politicas publicas en el Peru, estan referidos a problemas de coordinacion
institucional o interinstitucional o problemas derivados de la descentralizacion
politica. La presente investigacion asume como causa probable de los
problemas de implementacion a la influencia de algunos actores en el espacio
de la politica en cuestion. No obstante, los estudios relacionados son escasos,

mas aun en el contexto subnacional.

Un estudio de caso de la region latinoamericana, intenta revelar las dificultades
de llevar a la practica una decisién publica de naturaleza legislativa, esta vez
de nivel subnacional. La investigacion titulada ¢Qué ha salido mal?: hallazgos
sobre la implementacion de politicas publicas, presentado por Pefia (2013),
desvela el fracaso de una politica destinada a la transparencia en las cuentas

fiscales.

A pesar de que el analisis se centra sobre una entidad federativa, se trata de
un nivel subnacional de gobierno. El caso revela como una politica publica que
tiene el apoyo del gobierno y de todos los poderes del Estado (Ejecutivo,
legislativo, judicial y electoral), y que goza de legitimidad a través de la
participacion ciudadana, puede fracasar. Teniendo en cuenta que desde el
inicio, la voluntad politica se tradujo en consensos, disponibilidad de recursos,
adecuados criterios legislativos, inexistente oposicion, y autonomia plena del

organismo encargado de la implementacion.
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Pefa indica que, la brecha de la implementacion se presenta por situaciones

de caréacter politico, acuerdos entre facciones, y concentracion de poder.

A nivel de la organizacion, la lucha de los consejeros por ocupar la presidencia
del organismo encargado de la implementacion, y la autonomia del mismo,
trajo como consecuencia su inoperatividad. Es decir que el 6rgano garante de
esta politica publica no asumid posicionamiento alguno frente al problema

publico y sus derivados, mas aun mostro indiferencia.

A nivel del gobierno, la instancia legislativa no asumié sus facultades
fiscalizadoras, pues la mayoria oficialista evito todo intento de parte de la
oposicién de poner coto a la situacion, sin argumentos convincentes. Por tanto

el filtro politico tampoco cumplié sus cometido, fruto del juego politico.

Concluye Pefia, sefialando que la Ley por si misma no es requisito suficiente
para garantizar la implementacién exitosa de una politica publica, reconociendo
que el no acatamiento de la Ley, bloqueada por la mayoria oficialista, permitié
la inefectividad del organismo y el incumplimiento de sus objetivos, o sea la

solucion del problema publico.

Sin embargo el caso en cuestion, no considera otros posibles factores en la
brecha de implementacion. El estudio gira en torno al papel de los actores del

aparato politico administrativo, sin considerar el posible papel de otros actores.

Por otra parte, la Contraloria General de la Republica (2014), desarrollo un
estudio sobre el proceso de descentralizacion en el Perd, que revela también
algunas claves sobre los problemas de implementacion de politicas publicas,
incluidas las de infraestructura. ElI mismo afirma, que el proceso de
descentralizacion ha transferido competencias, funciones y recursos a los
gobiernos subnacionales, pero no han sido acompafadas de las capacidades y

controles necesarios.

Una primera observacion del estudio radica en la baja calidad de los recursos
humanos. Consecuentemente, en la etapa de inversion de los proyectos de
infraestructura, donde se da propiamente la implementacion, se aprecian

inadecuadas bases y términos de referencia para la contratacién de estudios o
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equipos profesionales, deficientes Expedientes Técnicos, frecuentes desfases

presupuestales, y desconocimiento de normas y directivas.

En lo que se refiere al presupuesto, el estudio indica que es asignado de
manera inercial, y su normatividad es engorrosa, deficiente y, en muchos casos

contradictoria, paralizando a los funcionarios por temor a ser sancionados.

El estudio determina que existen intereses que influyen en la seleccion de la
modalidad de ejecucién de proyectos, que preferentemente se dan mediante

Administracion Directa o Contrata.

También indica el estudio, que los técnicos no tienen como defenderse de las
autoridades, quienes ejercen presion para la aprobacion y priorizacién de
determinados proyectos, bien sea por compromisos politicos previos a fin de
ganar soporte de la ciudadania, o por compromisos de distinta naturaleza con
minorias organizadas que ejercen presion politica en perjuicio de las mayorias
desorganizadas. En este sentido, también se afirma que la influencia politica no
ha sido suficientemente investigada.

El estudio se centra en aspectos técnicos de los problemas de implementacion
de politicas en materia de infraestructura; y tiene un acercamiento a los
aspectos politicos, no obstante presenta vacios, en lo que se refiere a la
intervencidn de actores en las politicas publicas (Contraloria General de la
Republica: 2014).

El Programa de Apoyo para una Cultura de Paz y el Fortalecimiento de
Capacidades Nacionales para la Prevenciéon y el Manejo Constructivo de
Conflictos de la Presidencia del Consejo de Ministros, elaboro un andlisis sobre
las causas de la conflictividad en nuestro pais. Entre otros, el estudio identificd
la accion del Estado como centro de conflicto. “El Estado se ve involucrado
centralmente en los conflictos, porque su actuacion como promotor de alguna
politica es cuestionada” (PCM 2011: 17). Conforme al andlisis, existen
“conflictos que oponen sectores y niveles del Estado entre si, con el respaldo
de diferentes grupos de la poblacién”; entendiendo al Estado como un amplio
conjunto de instancias, horizontales (sectores) y verticales (niveles de

gobierno).
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El mencionado estudio resulta relevante porque reconoce que la
implementacion de politicas publicas por parte del Estado es un potencial

generador de conflictos no necesariamente violentos.

1.3. Los actores en las politicas publicas

Al analizar el proceso de las politicas publicas y sus etapas, queda claro que
los actores son un factor de importancia. Por ello, es necesario explorar el

concepto de actor y sus implicancias.

Segun Subirats, los actores son un elemento basico de una politica publica en
cualquiera de sus fases, incluyendo también los recursos, las reglas
institucionales y el contenido mismo de la politica (2008: 30). Revuelta (2007:
139) sefala que la implementacién es un proceso, en el cual una politica puede
ser influenciada por diversas variables independientes, como los actores, cuyas
acciones pueden apoyar, alterar u obstruir el cumplimiento de los objetivos

originales.

Para Garcia, un actor es una “entidad que dispone de los medios para decidir y
actuar conforme a sus decisiones, cuyas caracteristicas son cualitativamente
distintas a las de la suma de las decisiones de los individuos que la integran y a
la cual se le puede atribuir responsabilidad por los resultados de sus acciones”
(2007: 203). Tomando a Scharpf, Garcia agrega que el actor debe tener
también cierta capacidad de actuacion estratégica, lo que implica el desarrollo
de una accién conjunta o el logro de un objetivo comun (2007: 205).

De acuerdo a Meltsner (1992: 375), un actor puede ser un individuo, una
funcién, un grupo, un comité, un equipo burocratico, una coalicién o incluso, un

estado, en tanto pretenda influir para o sobre una politica publica.

Los actores se distinguen entre si por las posturas que adoptan frente a alguna
politica, antes, durante o después de algunas de las fases del proceso de
politicas publicas. A pesar de que algun actor pueda mantenerse neutral en un

principio, es probable que la dinamica del juego politico empuje a los actores a
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inclinarse hacia algun lado, permitiendo identificar a los actores a favor o en
contra (Meltsner 1992: 374)

Sostiene Subirats (2008: 51) que todo individuo o grupo social afectado por el
problema publico que la politica pretende solucionar, es un actor potencial,

incluso sino emprendiese acciones durante una o varias fases del proceso.

En este punto, es importante identificar los tipos de actores existentes
alrededor de una politica publica. Propone Salazar (1995: 62), los siguientes
actores: politicos (partidos y movimientos), sociales (organizaciones gremiales
0 movimientos sociales), y alternativos, quienes no disponen de recursos, pero
pueden incidir en las decisiones y lograr que sus propuestas sean asumidas
parcial o totalmente (1995: 73). No obstante, esta propuesta no permite incluir
al Estado como actor, lo que para el presente estudio de caso no resulta

funcional.

En una linea distinta, Subirats (2008: 49 - 68) identifica a los actores en funcién
de su caracter publico. Por un lado, los actores politico-administrativos, con
caracter publico, y por otro, los actores privados o de caracter no publico
(grupos-objetivo, beneficiarios finales y grupos terceros). Esta clasificacion
permite acomodar mejor a los actores en el espacio de la politica publica
estudiada.

Subirats esgrime una definicidn para estos dos grupos de actores. Los actores
publicos son el conjunto de instituciones pertenecientes al sistema politico
administrativo del Estado, y juridicamente son los Unicos capaces de formular o
implementar politicas publicas. Ademas, presentan cuatro elementos
caracteristicos: Poder de coercion sobre la sociedad, organizaciones
administrativas (burocracia), interaccion con la sociedad, e interaccion a nivel
interno. Los actores privados son personas fisicas o juridicas, u organizaciones
gue agrupan a tales personas, indicando tres subtipos: a) Grupos objetivo, cuya
conducta se considera politicamente la causa directa (o indirecta) del problema
que se intenta resolver; b) Beneficiarios finales, son aquellos a quienes el
problema afecta directa y negativamente; y ¢) Grupos terceros, cuya situacion
puede modificarse positivamente (beneficiarios) o negativamente (afectados)

sin que fuese el objetivo de la politica publica.
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La prevalencia de los intereses de los actores en el proceso de politicas
publicas, dependera de los recursos a los que puedan apelar y de los que
finalmente hagan uso. Subirats (2008: 69 - 92), sugiere un conjunto de diez

recursos:

» Recursos juridicos, estan principalmente a disposicion de los actores
publicos (aunque no exclusivamente), con base en el derecho. Bajo la
forma de bases legales y reglamentarias, se constituyen en fuente de
legitimacion de toda accion publica.

» Recursos humanos, constituidos cuantitativa o cualitativamente por el
personal, y dependen de la formacion o reclutamiento que poseen los
actores.

= Recursos econdémicos, son las capacidades de los actores publicos
como privados, para movilizar y asignar dinero para el financiamiento de
bienes, servicios u otros, en pro o en contra de una politica publica.

= Recursos cognitivos, son los conocimientos técnicos, sociales,
econdmicos Yy politicos que poseen los actores, relacionados al problema
que se pretende resolver. Es indispensable para la conduccion de la
politica por parte de los actores publicos.

» Recursos relacionales, o sea la estructura organizativa de cada actor. A
su vez formada por actores individuales, unidades administrativas y por
la capacidad de relacionarse con otros actores.

» Recursos de confianza, es la capacidad de poder llegar a acuerdos con
las partes. Subirtas recalca que este recurso puede reforzar la
legitimidad de una politica publica.

» Recursos cronoldgicos, es decir el tiempo con el cuentan los actores.
Aungue de una connotacion negativa, cualquier objetivo esta en funcion
de los plazos.

» Recursos patrimoniales, conformado por el conjunto de bienes tangibles
de los que disponen los actores. Cualquier politica publica hace uso de
los bienes publicos, para la consecucion de sus obijetivos.

= Recursos de mayoria, es decir el apoyo politico con que cuenta un actor,

a través de la aprobacion o el respaldo mayoritario de una politica
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publica en alguna instancia de debate contemplada legalmente
(Parlamento, consejo, referéndum, etc.).

» Recurso de violencia, estd constituido por la capacidad de coaccion
legitima a través del uso de la fuerza fisica. El uso indiscriminado de

este recurso, puede socavar la confianza de otros actores.

En vista de que la presente investigacion busca disponer a los actores de
acuerdo al esquema propuesto por Subirtas (2008), resulta relevante definirlos.
Por un lado, los actores publicos, es decir el gobierno y la administracion

publica.

Hidalgo (2001), define al gobierno como una élite politica encargada de
canalizar y filtrar las demandas e intereses de tipo politico y social, cuya
funcién principal es concebir proyectos politicos de tipo sectorial o de tipo
global para resolver de forma armdnica los asuntos publicos. Por su parte,
Nicandro (2001) sefala que la principal actividad del gobierno es la produccion
de politicas publicas y programas para la satisfaccion de las demandas
sociales. Resaltando la importancia de su legitimidad, como de sus acciones.
Ambas definiciones contribuyen a reconocer las competencias para el disefio y
aplicacion de politicas publicas, como rasgo fundamental de un gobierno.

Respecto a la administracién publica, Guerrero (1997: 25) indica que constituye
la actividad del Estado encaminada a producir las condiciones que faciliten la
perpetuacion de la sociedad y que cree las capacidades de desarrollo de los

elementos que la constituyen.

Complementa Marshall (1967: 12), indicando que “la administracion publica no
es meramente una maquina inanimada que ejecuta irreflexiblemente el trabajo
del gobierno”. Por el contrario, “la administracion publica esta relacionada con
los problemas del gobierno, y esta interesada en conseguir los fines y los
objetivos del Estado. La administracion publica es el Estado en accion”. Esta
ultima, hace percibir a la administracion publica como un ente o actor con

intereses propios.

En el otro lado tenemos a los actores privados, que pueden ser de diversa

naturaleza. Como se indic6 lineas arriba los actores se distinguen entre si por
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las posturas que adoptan ante una politica publica. Sin embargo, también se
pueden diferenciar por su activismo a favor (partidarios) o en contra
(opositores). “Algunos actores muestran mas interés que otros, tienen mas que
ganar o perder que los demas” (Meltsner 1992: 374). “El término actor es un
concepto abierto que el analista debe adaptar a los requerimientos de su
estudio” (Meltsner 1992: 375). Es decir que, el grado de interés puede usarse
como categoria de analisis. En tal caso, es importante revisar el concepto de

grupos de interés.

Sefala Asensio (1972: 91), que son “aquellas asociaciones que, mantienen
entre sus medios usuales de accion la influencia sobre los organismos publicos

con la intencion de orientarles en el sentido de los intereses del grupo”.

Citando a otros autores, Asencio agrega que “expresan reivindicaciones,
alegan pretensiones o toman posiciones sobre la base de una comunidad de

actitudes (interés u opinion)”.

En el acépite anterior se mencionaron algunos estudios relacionados a los
problemas de implementacion por la influencia de actores, sin embargo los
mismos dejan abierta una pregunta: ¢ Como influyen los actores en las politicas
publicas? Y mas aun en la etapa de implementacién. La respuesta a través de
investigaciones o estudios de caso también es limitada.

Un estudio llevado a cabo por APOSS (2012), brinda importantes aportes sobre
los problemas de implementacion de politicas, y arroja luces sobre una
dimensién poco investigada: la politica de las politicas publicas, que es el

espacio de los actores.

El trabajo hace una descripcion de lo planificado y lo que realmente se realiz6
en la ejecucion de una politica publica de caracter nacional. Al respecto, la
politica en cuestion contaba con un disefio coherente y bien estructurado, que
buscaba su aplicacién gradual, a través de un plan piloto, para luego extender
su implementacion y finalmente generalizarlo. Esta politica generd expectativas
entre los principales implicados: las municipalidades, los potenciales
beneficiarios y los partidarios de la politica descentralizadora del gobierno. Sin

embargo, la solidez del disefio no garantizé los resultados esperados.
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Dicha investigacion no considera que el fracaso se deba a la falta de recursos
del Estado o a la incapacidad institucional de las municipalidades para
administrar las competencias. La APOSS sostiene que las causas trascienden

el plano netamente técnico-administrativo y se trasladan hacia el politico.

A partir del plan piloto se identifican algunas falencias, y se detecta poca
fortaleza institucional de las municipalidades a las cuales se transferiria
competencias administrativas. Estas contradicciones dieron paso a
prominentes divergencias entre los actores a favor (Poder ejecutivo) y en
contra (sindicato, municipalidades, instituciones publicas). Ciertos actores
emplean mecanismos de presion politica, y otros son objeto de dicha presion
dentro del proceso de implementacién. Lo establecido en el Plan Piloto no llega
a cumplir los objetivos que se plantearon, por diversos factores, entre ellos, los
mecanismos de presion politica, que finalmente configuraron el escenario que

llevo a la cancelacion de la politica publica en su conjunto.

El referido, constituye un claro ejemplo de como la gestion publica, conducida
Gnicamente por criterios técnico-administrativos puede verse imbuida por
procesos puramente politicos, como los mecanismos de presion politica, que
modifican la eficacia de sus resultados. Entonces, la logica de interaccion de
los actores, mediante estos mecanismos, influyd poderosamente en los
resultados de la aplicacién de dicha politica. Concluyen indicando que las fallas
en la implementacion de politicas publicas no necesariamente se deben a
criterios técnicos, sino también politicos; y que los mecanismos de presion

politica, pueden ser eficaces recursos para el desmoronamiento de las mismas.

La investigacion realizada por Mujica (2014), identifica las formas de presion
politica y el lobby como herramientas importantes para la gestion de intereses
privados en las democracias contemporaneas. Aunque se centra en el
parlamento peruano, sus conclusiones son importantes para el presente

trabajo.

El autor describe que el parlamento peruano presenta impedimentos para la
accion del lobby y otras formas de presién: ausencia de mecanismos de control
sobre la agenda politica, y ausencia de partidos politicos que funcionen como

filtro de los intereses en negociacion.
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El campo para establecer demandas formalizadas al Parlamento e iniciativas o
reformas legislativas, es restringido. Ni los ciudadanos ni los intereses privados
tienen canales formales para establecer sus demandas y organizar sus

intereses.

En el Perq, las fuerzas de presion y las redes del lobby aparecen como
elementos difuminados en la estructura politica. En el parlamento peruano el
lobby no es profesional, ni se ejecuta desde una estructura propia, por lo tanto,
carece de una estrategia comun. En cambio, los intereses se gestan a través
de redes sociales personales, que son uno de los soportes de los mecanismos
de gestion de intereses y de los mecanismos de presion politica. Asi, la figura
del lobby funciona a partir de su cercania con esas redes y de las relaciones
entre actores que toman las decisiones. En el Parlamento peruano,
potencialmente todos los funcionarios, e incluso los mismos parlamentarios,

pueden ser gestores de intereses en algin momento.

Establece Muijica, que la fragmentacién partidaria y la crisis de representacion
son causas de la existencia de arenas politicas “libres”, espacios que no son de
interés politico, econdmico o mediatico, para los partidos politicos.
Precisamente la gestiébn de interés, se da en estos espacios, donde los

congresistas pueden decidir con mayor autonomia.

Sin embargo, Muijica, identifica cotos, que limitan la gestién de intereses en el
parlamento peruano: a) la agenda publica mediética; b) los temas de interés del
Ejecutivo, que limita el lobby privado ante la presencia del lobby especializado
de cada uno de los sectores del gobierno; c) los intereses de la sociedad civil
organizada (ONG, agencias de cooperacion, sindicatos, medios de

comunicacion, etc.); y d) las corporaciones y empresas privadas.

La posibilidad para la gestion de intereses, no solo dependera de la influencia
sobre los actores, sino de la configuracion de estos cotos. Por ello, el estudio
propone tres procesos posibles: a) la arena libre, cuando no existen
contrapesos politicos, econdmicos o ideolégicos, que impidan una efectiva
gestion de intereses en las decisiones politicas finales; b) el peligro de la
agenda mediatica, cuando un tema se desplaza de la arena politica a la esfera

publica por la accion de un opositor, este escenario presenta posiciones

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




antagonicas, y es muy probable que el tema sea captado por la agenda
mediatica; y c) la negociacion de intereses contrapuestos, cuando existe una
confrontacion de intereses sin posiciones antagolnicas de por medio, y las
partes optan por acuerdos negociados, ante el peligro de que el tema se

traslade a la esfera publica y/o mediatica.

Ambos casos ayudan a esclarecer las formas de intervencion de los actores,
sin embargo los escenarios resultan ser un limitante, ya que los dos ilustran el
tema desde &mbitos nacionales, y el segundo caso lo examina en la esfera de

las decisiones politicas en una instancia legislativa.
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CAPITULO 2

LAS GRIETAS IMPERCEPTIBLES DE LA POLITICA

2.1. El contexto de estudio ¢qué sucede alrededor de laimplementacion
de la politica?

Antecedentes

La Provincia de Arequipa ubicada en la Regién Arequipa, estd conformada por
veintinueve distritos, diecisiete de los cuales conforman el area metropolitana
de la capital de la provincia y mayor ciudad de la Regién Arequipa (Ciudad de
Arequipa). De acuerdo con la Ley N° 23853, la Provincia de Arequipa es
jurisdiccion politico administrativa de la Municipalidad Provincial de Arequipa.

Actualmente la Provincia de Arequipa tiene una poblacién de 969.000
habitantes (INEI: 2015), pero el Censo Nacional del 2007, otorgo a la Provincia
de Arequipa una poblacién de 864.000 habitantes (INEI: 2007).

El crecimiento urbano de la ciudad de Arequipa comenzé en 1940 y se acentud
a partir de 1960. Este crecimiento no planificado trajo como consecuencia la
disminucion de la campifia agricola en la zona concéntrica y una extension

hacia terrenos eriazos sin habilitar en las zonas periféricas.

Uno de los problemas mas evidentes generados por este crecimiento, fue el
déficit de infraestructura vial de la ciudad, debido a que los planes de desarrollo

elaborados en las décadas previas al afio 2000 no contemplaban la
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construccion de nuevas corredores viales que sostengan dicho crecimiento, o

que prevean los futuros.

El 14 de noviembre del aifio 2002, el Consejo Provincial de Arequipa aprueba la
Ordenanza Municipal N° 160, que da consentimiento al Plan Director de
Arequipa Metropolitana 2002 — 2015.* Este documento contempla la ejecucion
de nuevos proyectos de infraestructura para el desarrollo urbano de la ciudad,
incluidas sus vias de comunicacién. De acuerdo a la Ley N° 27680, los
gobiernos locales son competentes para aprobar dichos planes y velar por su
ejecucion, ademas la Ley Organica de Municipalidades N° 23853, establece
que las Municipalidades son competentes para planificar el desarrollo de sus

circunscripciones y ejecutar los planes correspondientes.

Agendacién

La aprobacion de la Ley N° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, el 17
de julio del afio 2002, modifica la estructura del Estado Peruano, instaurando
una nueva instancia sub nacional de gobierno, los Gobiernos Regionales,
otorgandoles poder de decision en materia de politicas publicas a jurisdicciones
territoriales de mayor tamafio que las provincias, sobre lo que anteriormente
eran los departamentos. Esta ley, reacomoda el escenario politico a nivel
nacional, debido a que los grandes proyectos regionales, incluidos los de
infraestructura, se ejecutarian a partir de la vision politica de las autoridades de
cada uno de estos nuevos entes, dotados de mayores recursos que las

municipalidades.

La primera gestion regional (2003 - 2006) de Arequipa, después de las
primeras elecciones regionales del afio 2002, estuvo a cargo del Ing. Daniel
Vera Ballén del Partido Aprista Peruano. En ella, por primera vez se empiezan
a concebir, de manera integral, los principales proyectos de infraestructura
regional. Mediante la Ordenanza Regional 009-2003, se aprueba el Plan de
Desarrollo Regional Concertado 2003 - 2011, en el cual se considera el
Proyecto Puente Chilina, dentro del Programa Regional de Inversiones. El

1 El Plan Director es un documento que constituye un instrumento legal para orientar el
desarrollo urbano de las ciudades
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costo primigenio calculado de este proyecto era de 2 millones de dolares y su

ejecutor seria el Gobierno Regional de Arequipa.

Pero de acuerdo a Ley N° 23853, este proyecto seria de competencia exclusiva
de la Municipalidad Provincial de Arequipa. Aun asi, el Gobierno Regional de
Arequipa aprob6 este Plan al amparo de la Ley Organica de Gobiernos
Regionales, modificado por Ley N° 27902 que establece que es atribucion del
Consejo Regional aprobar el Plan de Desarrollo Regional Concertado de
mediano y largo plazo.

A pesar de que tanto el Gobierno Regional de Arequipa como la Municipalidad
Provincial de Arequipa, estaban dirigidas por administraciones apristas, el
proyecto no llego a concretarse, pero si revelaron algunas disputas existentes
entre ambos niveles de gobierno para la ejecucion de otros proyectos de

infraestructura.

Debido a que la ciudad de Arequipa concentraba el 75% de la poblacion total
de la regién,? y que el parque automotor aumento 24%, entre el 2000 y 2006,
hasta llegar a los 120,530 vehiculos motorizados causando el colapso de las
principales avenidas,® el tema del transporte fue preponderante para los
electores de la Provincia de Arequipa en el proceso electoral regional y
municipal del afio 2006

Esta problematica se reflejo en las propuestas de los partidos y movimientos
politicos, no siendo asi en el plan de gobierno del Movimiento Arequipa
Tradicion y Futuro, ganador de dicho proceso para el periodo 2007 - 2010, cuyo
plan solo hacia referencia a cinco ejes de desarrollo para la regién, y ninguna al
proyecto estudiado. Sin embargo, el Presidente Juan Manuel Guillén
Benavides, prometio que respetaria el Plan de Desarrollo Regional Concertado
2003 — 2011 aprobado en la gestion anterior, donde se contemplaba el

Proyecto Puente Chilina.

2 El Censo Nacional 2007 (XI de Poblacion y VI de Vivienda), identifico que en el periodo
intercensal 1993 — 2007, la poblacion del Departamento de Arequipa se incrementé en 238 mil
268 habitantes, hasta llegar a 1 millén 177 mil 330 habitantes

% Segun estadistica de la Superintendencia Nacional de Registros Publicos, publicada por la
Facultad de Ingenieria Civil de la Universidad Nacional de San Agustin.
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En materia de infraestructura de transporte, dos eran los proyectos mas visibles
a nivel de la zona urbana de la Provincia de Arequipa, el SIT (Sistema
Integrado de Transportes) y el anillo vial. Ambos complementarios entre si. En
el caso del anillo vial, se trataba de un conjunto de nuevas vias que pudieran

comunicar varios distritos, descongestionando vias antiguas.

Con el objetivo de agilizar la ejecucion de grandes proyectos de infraestructura,
entre ellos el Proyecto Puente Chilina, el Gobierno Regional de Arequipa crea
el 24 de octubre de 2007, el Comité Ejecutivo de Inversiones. Este organo,
estaba presidido por el Presidente Regional, Juan Manuel Guillén Benavides, el
Vicepresidente Regional, Carlos Leyton Mufioz, el Gerente General, Berly
Gonzales Arias, el Gerente Regional de Infraestructura y Jefe de la Oficina
Regional de Planeamiento, Presupuesto y Ordenamiento Territorial, Miguel
Angel Ocharéan y el Secretario General del Gobierno Regional, Eduardo

Perochena Llerena.

2.2. La decision del gobierno regional sobre el Puente Chilina: el marco

programatico de la politica

El Proyecto “Construccién de la Via Troncal Interconectora entre los Distritos
de Miraflores, Alto Selva Alegre, Yanahuara, Cayma y Cerro Colorado”, era una
ambiciosa propuesta que hacia parte del anillo vial de la Provincia de Arequipa.
El proceso constructivo de este tendria cuatro etapas, en el tramo IV de la

primera de estas, estaria contemplada la construccién del “Puente Chilina”.

El 13 de junio del 2008, el Gobierno Regional de Arequipa contrata los servicios
del Ing. Arturo Arroyo Ambia para la elaboracién del Perfil de Proyecto “Puente
Chilina”.

La Oficina de Programacion de Inversiones (OPI) del Gobierno Regional de
Arequipa, realizo la inscripcion de este proyecto en el Banco de Proyectos del
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Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) el 14 de julio del 2008.# Cito la Ficha
de Registro - Banco de Proyectos:

Los beneficiarios directos son principalmente todas las personas que
conforma la masa de viajeros de transporte publico y privado que se movilizan
dentro del area de influencia del proyecto. Igualmente los beneficiarios directos
seran los empresarios transportistas, que gozardn de una mejor condicion de
transitabilidad y por lo tanto mejores ingresos. También habrd beneficiarios
indirectos que son también pobladores de otros distritos que viajan hacia el
centro principalmente y que gozaran de un flujo de transporte mas comodo y
eficiente por el descongestionamiento que producird el proyecto. Otro
beneficiario importante es el centro histérico de la ciudad, que recibirh menores
cantidades de emanaciones que deterioran el casco monumental cumpliendo
asi con las recomendaciones que hace la misién de la UNESCO, en su Informe

del afio 2008. (Acapite 3.2 sobre las caracteristicas de los beneficiarios directos
- Formato SNIP-03)

Aunqgue el Proyecto Puente Chilina no estaba contemplado en el Plan Director
de Arequipa Metropolitana 2002 — 2015 mencionado lineas arriba, varios
dispositivos legales estipulaban que este, era de exclusiva competencia de la

Municipalidad Provincial de Arequipa:

e Ley N° 27680, Ley de Reforma Constitucional, que especifica la
competencia de los gobiernos locales, para planificar el desarrollo
urbano y rural de sus circunscripciones, incluyendo zonificacion,
urbanismo y acondicionamiento territorial.

e Ley N° 23853, Ley Organica de Municipalidades, vigente al momento de
la aprobaciéon de dicho Plan, que declaraba la competencia de las
Municipalidades para planificar el desarrollo de sus circunscripciones y
ejecutar los planes correspondientes.

e Ley N° 27972, Nueva Ley Organica de Municipalidades, que también
establecia que la aprobacién del Plan de Acondicionamiento Territorial a
nivel provincial, identificando las areas urbanas y de expansién urbana; y

el Plan de Desarrollo Urbano, correspondia solo a las municipalidades.

Razon por la cual se firma el Convenio N° 268-2008-GRA/PR con el Gobierno

Regional de Arequipa. De manera reducida el texto declara lo siguiente:

4 De acuerdo a la normativa del SNIP, un Proyecto de Inversion Publica (PIP) es aprobado y
registrado en el Banco de Proyectos por la OPI de la entidad solicitante, como requisito previo a
la elaboracion de estudios de preinversion.
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e La Municipalidad Provincial de Arequipa delega al Gobierno Regional de
Arequipa la competencia para la formulacion, evaluacion, declaracién de
viabilidad, ejecucién vy liquidacion del Proyecto “Via Troncal
Interconectora entre Miraflores, Selva alegre, Yanahuara, Cayma y
Cerro Colorado”.

e Eltiempo de vigencia de dicho convenio sera de cuatro meses.

Menos de un mes después, el 10 de septiembre del 2008, la Municipalidad
Provincial de Arequipa ratifica dicho convenio mediante el Acuerdo Municipal
N° 119 -2008-MPA.

Las acciones del Gobierno Regional de Arequipa, previas a la firma del
convenio indicarian que este era una formalidad, y que el Proyecto Puente
Chilina venia siendo formulado con anterioridad. Asi lo evidencia su inscripcion
en el Banco de Proyectos, y la contratacion de personal para los estudios
correspondientes, en vista de que solo el organismo que formula un proyecto y
pretende implementarlo, puede hacerlo.

No obstante, el proyecto sigue el curso que corresponde. El 21 de octubre, la
Oficina de Programacion de Inversiones (OPI), devuelve el Estudio de Pre
Inversibn del Proyecto Puente Chilina a la Gerencia Regional de
Infraestructura, recomendando una reevaluacion, aduciendo un incremento en

el monto de la inversién del 74.3 %.

Ante estos retrasos, el 28 de diciembre del 2008, el Gobierno Regional de
Arequipa y la Municipalidad Provincial de Arequipa suscriben la Addenda N°
01-2008-GRA/PR sobre el Convenio N° 268-2008-GRA/PR, para prorrogar su

vigencia por dos afios.

Aunque estas iniciativas se dieron durante la gestion del Alcalde Provincial
Simén Balbuena Marroquin (2007 - 2010), es durante la siguiente gestion del
Alcalde Provincial Alfredo Zegarra Tejada (2011 - 2014) que finalmente se

ejecuta el proyecto.

Los documentos revisados permiten observar la predisposicion de la

Municipalidad Provincial de Arequipa de ceder la ejecucion de este proyecto,
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asi como el deseo del Presidente Juan Manuel Guillen, de ejecutar el Proyecto

Puente Chilina.

Finalmente, el Perfil de Pre Inversion es aprobado el 06 de febrero del 2009, y
el Primer Expediente Técnico del proyecto es aprobado el 05 de mayo,
mediante la Resolucion Regional N° 061-2009-GRA/GRI, de la Gerencia de
Infraestructura. En tanto, la adquisicion de materiales comenzé el 04 de mayo.
Segun consta en el Acta de Sesién Ordinaria del Consejo Regional 07 de mayo
del 2009, el Proyecto Puente Chilina, fue aprobado por unanimidad del Consejo
Regional, mediante el Acuerdo Regional N° 049-2009-GRA/CR, que priorizaba

su ejecucion por el Gobierno Regional de Arequipa.

2.3. Fortaleza inicial del disefo.

Las fortalezas para la implementacion del Proyecto Puente Chilina, se pueden
observar por el despliegue de recursos realizado por el Gobierno Regional de

Arequipa. Siguiendo a Subirtas (2008), podemos identificar los siguientes:

Recursos juridicos

La firma del Convenio Marco de Cooperacion Interinstitucional N° 245-2008-
GRA/PR, de la Presidencia Regional, abri6 el camino para la suscripcién del
Convenio N° 268-2008-GRA/PR, sobre delegacion de competencias de la
Municipalidad Provincial, en materia de desarrollo urbano, transporte y transito.
Este es un recurso que le otorga grandes facilidades en el ambito de los

Proyectos de Inversién Publica.

Es preciso sefialar que existe un marco normativo técnico y legal, de obligatorio
cumplimiento en todo el territorio nacional para la ejecuciéon de proyectos de

infraestructura:

e Reglamento Nacional de Edificaciones, vigente mediante el Decreto
Supremo N° 011-2006-Vivienda

e Manual de Disefio de Puentes, aprobado mediante R.M. N° 589-2003-
MTC/02.

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




e La Ley N° 27157, Ley de Regularizacion de Edificaciones, del
Procedimiento para la declaratoria de Fabrica y del Régimen de
Unidades Inmobiliarias de Propiedad Exclusiva y De Propiedad Comun,

aprobada el afio 1999.

e La Ley N° 29090, Ley de Regulacion de habilitaciones urbanas y de

edificaciones, aprobada el afio 2007.

La aprobacion del Primer Expediente Técnico, refleja que el Proyecto Puente

Chilina se adscribia a todos ellos y los cumplia.

Recursos humanos

El disefio del Proyecto Puente Chilina estuvo a cargo de Ing. Fidel Copa
Pineda, y la supervisidon de la obra, durante su ejecucién, también estaria a su
cargo. Este profesional se desempefiaba como Coordinador de la Oficina de
Proyectos Especiales del Gobierno Regional de Arequipa, y como ingeniero de
INCOP, empresa dedicada a la consultoria y construccién de edificaciones en

Peru y Bolivia, con sede en la ciudad de Arequipa.

Entre sus mas destacadas obras estuvo la construccion del Estadio de la
Universidad Nacional de San Agustin, cuando el Presidente Juan Manuel

Guillén era Rector.

Recursos econémicos

En el caso de los gobiernos regionales, es importante analizar no solo el

presupuesto, sino la capacidad de gasto.

Segun, la Memoria Institucional 2009, para el Ejercicio Presupuestal del 2009,
el Presupuesto Inicial de Apertura (PIA) del Gobierno Regional de Arequipa fue
de S/. 761°075,300 Nuevos Soles. Al finalizar el afo, el Presupuesto Inicial
Modificado (PIM) fue de S/. 1,042’475,440 Nuevos Soles, incluyendo todo tipo
de Fuente de Financiamiento. De este monto S/. 606°223,570 Nuevos Soles
correspondio a Gasto Corriente (Remuneraciones, Bienes y Servicios), y S/.
436°251,870 Nuevos Soles correspondié a Gastos de Capital (Inversiones). Al
culminar el afio 2009, la ejecuciéon de lo programado era del 89%, es decir S/.
929'899,793 Nuevos Soles.
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La capacidad de gasto del Gobierno Regional de Arequipa, se puede percibir
en la cantidad de proyectos elaborados: 485 estudios de preinversion, 289
inscritos y 196 viables; 352 expedientes técnicos, 216 evaluados y 136

aprobados.

En lo que respecta a la ejecucion de obras, bajo la modalidad de administracion
directa se llegaron a ejecutar 101 obras por un monto de 237°142,930 Nuevos
Soles. La mayor parte, fueron obras destinada a salud y saneamiento. En
materia de transportes se llegaron a ejecutar 9 obras por un monto de S/.
60'247,196.54 Nuevos Soles.

El Primer Expediente Técnico del Proyecto Puente Chilina requeria un
presupuesto de S/. 66'555,800 Nuevos Soles, el 9% del Presupuesto Inicial de
Apertura (PIA) de S/. 761°075,300 Nuevos Soles y el 6% del Presupuesto Inicial
Modificado (PIM) de S/. 1,042'475,440 Nuevos Soles, del Ejercicio
Presupuestal 2009.

Es necesario indicar que las Leyes de Presupuesto de los Afos Fiscales 2008
y 2009; Ley 29142 y Ley 29289, respectivamente, indicaban que los gobiernos
regionales y los gobiernos locales podian utilizar recursos provenientes del
Canon y Regalia Minera, en el financiamiento o cofinanciamiento de proyectos
de inversion publica, que generen beneficios a la comunidad y se enmarquen
en las competencias de su nivel de gobierno; y solo se permitia el
cofinanciamiento de proyectos de inversién publica de competencia de otros
niveles de gobierno, siempre que sean ejecutados por estos ultimos. A pesar
de que la propuesta de financiamiento del Proyecto Puente Chilina contravenia
ambas normas, por la pretendida ejecucion a cargo del Gobierno Regional de

Arequipa, no genero6 observaciones de los Consejos Regional o Provincial.

De acuerdo a las entrevistas realizadas, existia controversia alrededor del
proyecto debido a su costo. Pese a esto se observa que el Gobierno Regional
de Arequipa contaba con presupuesto y capacidad de gasto suficiente para la

ejecucion del proyecto.
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Recurso de confianza

Habia una aparente coincidencia sobre el proyecto, entre el Gobierno Regional
de Arequipa y la principal organizacién sindical de Arequipa, la Federacién
Departamental de Trabajadores de Arequipa (FDTA).°

Mas que fuente de mano de obra, el Puente Chilina significaba una obra
importante frente a una Avenida Ejército que esta totalmente colapsada, unas
vias que estaban totalmente saturadas. Para nosotros era importante hacer el
Puente Chilina, no por lo que daba mano de obra sino porque permitia
descongestionar la Avenida Ejercito, por eso es que la sociedad civil apoya
este proyecto. (Dirigente de la FDTA)

Esta coincidencia tiene su explicacion en el modelo de gobierno aplicado por el
Presidente Juan Manuel Guillen, en sus dos gestiones (2007 - 2010, 2011 -
2014). Cuando postulaba a la reeleccién, declaraba lo siguiente:

“El proximo Consejo Regional, instalara formal y oficialmente este
cogobierno, para lo cual estan convocadas todas sus organizaciones y sus
dirigentes para formar parte del poder regional. Nunca mas esta separacion
malévola y esquizofrénica entre el que es elegido y no es elegido, que después
se olvida de sus electores. A partir de enero del 2011, los elegidos con
nuestros electores y sus organizaciones y sus dirigentes estaremos trabajando

conjuntamente a través de la institucionalizacién del cogobierno” (Canal digital
El Buho)

Al inicio de su segundo periodo de gobierno, la prensa local informaba:

En campafa electoral, el 13 de setiembre, Juan Manuel Guillen firmé un
acta de cogobierno con los dirigentes de la FDTA y de AUPA.® Después de la
euforia electoral, se reunieron los dirigentes del Cono Norte en la FDTA y
conformaron la Coordinadora Politica, encabezada por Gerénimo Lépez, Felipe
Dominguez, Wilber Boza, Mario Jacobo, y otros. (Diario La Republica, 14 de
enero)

Aunque el acuerdo oficial, denominado “cogobierno”, entre el presidente y los
dirigentes de organizaciones sociales se llevé a cabo el afio 2010, con miras a
las elecciones regionales y municipales de ese afo, el concordato entre ellos
era tacito durante el primer gobierno, periodo en el que se pretendia ejecutar el

Proyecto Puente Chilina.

La apelacion al consenso por parte del Presidente del Gobierno Regional de

Arequipa, fue a través de alianzas con dirigentes de organizaciones sociales.

S Central obrera fundada en 1950, agrupa a 75 sindicatos y coordina sus actividades con la
Central General de Trabajadores del Pera.
® Asociacion de Urbanizaciones Populares de Arequipa.
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Recurso de mayoria

El Consejo Regional y el Consejo Provincial, en tanto 6rganos con facultades
legislativas y fiscalizadoras, son actores cuya funcion hubiese podido
obstaculizar la implementacién de la politica publica.’

La documentacion revisada, permite entrever que en las etapas previas a la
implementacion del Proyecto Puente Chilina habia un consenso relativo, tanto

en el Consejo Regional como en el Consejo Provincial.

El Ingeniero Miguel Ocharan Pichu, realizé la exposicién visual respecto
del proyecto Construccion de via troncal interconectora entre los distritos de
Mirafllores, Alto Selva Alegre, Yanahuara, Cayma y Cerro Colorado de la
provincia de Arequipa. El secretario, da lectura al proyecto de acuerdo regional.
El presidente, bien sefiores consejeros, aprobado por unanimidad. (Acta de
Sesién Ordinaria del Consejo Regional, 07 de mayo del 2009)

Se otorg0 todas las facilidades al gobierno de turno, porque era una
obra necesaria. Cualquiera sabia que la solucién del trafico era un problema
urgente y que todos esperaban por solucionar. Yo si creia y creo en la
capacidad técnica del gobierno para hacerlo por admiracién directa, ¢porque
no? (Consejero Regional 2007 — 2010)

Otra razon para el respaldo de este proyecto fue la imposibilidad de su

ejecucion por la Municipalidad Provincial de Arequipa. Esto determiné la
transferencia de la competencia de este proyecto.

Yo no estaba a favor, pero tampoco podia oponerme [...] No teniamos

ni los recursos, ni el personal para hacerlo. Tampoco tenian el peso politico

suficiente como para ir a Lima y obtenerlos. El tamafio del proyecto y su costo

hacian muy dificil su ejecucion por la municipalidad provincial, por eso desde el
principio se dejo paso al gobierno regional. (Regidor municipal 2007 — 2010)

2.4. Brechas de implementacion: A pesar que todo estaba bien, la politica

se cayo.

Como se observa en las secciones previas, aparentemente el Proyecto Puente

Chilina parecia contar con un entorno favorable para su implementacion, y la

" El Articulo 11 de la Ley N° 27867 indica que el Consejo Regional, es el 6rgano normativo y
fiscalizador del Gobierno Regional. Esta integrado por el Presidente Regional, el
Vicepresidente Regional y los Consejeros de las provincias de cada region, con un minimo de 7
y un maximo de 25, los mismos que son elegidos por sufragio directo por un periodo de 4 afios.
El mandato es irrenunciable, pero revocable conforme a la Ley de la materia.
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necesidad de su ejecucion le proveia de un paraguas contra sus opositores, ya

que era una obra anhelada por la comunidad arequipefia en general.

Su ejecucion debié haber comenzado a mediados de mayo del 2009, sin
embargo el proyecto se paralizé6 por completo. La premura en su formulacién

no dejé ver algunas inconsistencias.

Diversos entrevistados refieren que de acuerdo al Reglamento de Organizacion
y Funciones (ROF) del Gobierno Regional de Arequipa, las competencias
politicas y administrativas de los cargos que ocupaban el Comité Ejecutivo de
Inversiones, permitian no solo acelerar tramites y documentos, sino obviar
algunos pasos que corresponden al ciclo regular de los Proyectos de Inversién
Pulblica. La Presidencia y Vicepresidencia son los maximos 6rganos ejecutivos
del Gobierno Regional. La Gerencia General ejecuta las acciones que se
deleguen desde la presidencia. La Secretaria General coordina y controla la
gestiéon administrativa del despacho presidencial, particularmente el tramite
documentario. En tanto que, la Gerencia de Infraestructura es la unidad
responsable de la formulacion, ejecucién, supervision y liquidaciéon de los
Proyectos de Inversion Publica, y la Oficina Regional de Planeamiento,
Presupuesto y Ordenamiento Territorial, maneja los presupuestos y montos
para inversiones. Esta instancia es atipica en los gobiernos regionales. De
acuerdo al Reglamento de Organizacién y Funciones (ROF) del Gobierno
Regional de Arequipa, las autoridades y los funcionarios arriba mencionados,
también cumplian funciones en el Directorio de Gerentes Regionales que lo

preside el Presidente Regional®.

La documentaciéon revisada, permite leer fragmentos que dan cuenta de los

intentos de influir en la correcta elaboracién del proyecto.

Recomendar a la Unidad Formuladora el cumplimiento de las etapas del
ciclo de inversién, normas bajo las cuales, la elaboracion del expediente
técnico debe realizarse con posterioridad a la declaratoria de viabilidad del
estudio de preinversion. (Recomendaciones sobre Estudios de Preinversion

8 El articulo 8 de la Ley 27867 establece que la organizacion de los gobiernos regionales
integra las funciones y competencias afines, evitandose en cualquier caso la existencia de
duplicidad de funciones entre sus distintas gerencias u oficinas.
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Proyecto Puente Chilina - 21 de octubre del 2008 - Oficina de Programacién de
Inversiones)

Se puede observar también, que este comité ejercid acciones que buscaban

presionar a otros funcionarios del Gobierno Regional de Arequipa, aunque de
manera soterrada.

Siempre hay presiones [...] aqui se impone la decision del presidente.

La presion venia de la alta direccion, de la presidencia, bueno dice que de la

presidencia porque siempre habia gente de por medio, gerentes 0 asesores,

gue decian el presidente quiere que se apruebe, el presidente no nos ha dicho

nada, pero ellos decian el presidente quiere que se apruebe. Incluso nos

llevaban a un lado a decirnos que lo aprobemos. Como vamos a aprobar una

cosa que falta completar de acuerdo a norma. (Funcionario de la Subgerencia
de Formulacion de Proyectos de Inversion)

Se ha podido establecer que mientras los funcionarios del Comité Ejecutivo de
Inversiones, entrelazaban las funciones propias de sus cargos con acciones al
interior del Gobierno Regional de Arequipa, orientadas a favorecer la ejecucién
del proyecto; el Presidente Regional, generaba alianzas con el Alcalde
Provincial de Arequipa, Simén Balbuena y el Gerente de Transportes y
Circulacion Vial de la Municipalidad Provincial de Arequipa, Walter Aguirre

Abuhadba, con el mismo objetivo.

Varios entrevistados refieren que, la firma del Convenio Marco de Cooperacion
Interinstitucional entre el Gobierno Regional y la Municipalidad Provincial, que
derivo en el Convenio N° 268-2008-GRA/PR, fue el resultado de numerosas
conversaciones sostenidas entre el Presidente Regional y el Alcalde Provincial.
Conversaron en numerosas oportunidades [...] debe haberlo

convencido de que la Unica manera de construir el puente, era si lo hacia el

Gobierno Regional, [...] al final la municipalidad le dio la competencia. (Regidor
municipal 2007 — 2010)

Este comité de autoridades y funcionarios, como ente promotor de proyectos
para la regién, no permitié un adecuado filtro técnico del proyecto.

Las posiciones contrapuestas a la ejecucion del proyecto no negaban su
necesidad, en cambio sostenian la prorroga de su inicio, razén que se
fundamentaba en supuestos de incapacidad técnica para un proyecto de esta
envergadura.

Inicialmente en mi condicion de consejera n0sS opusimos porque no era
un proyecto integral, mas conveniente era hacer un viaducto por debajo del rio,
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pero como estaban empefiados en el Gobierno Regional dirigido por Juan
Manuel Guillen, que no tuvo los mejores técnicos, se roded de gente desfasada
gue lo acompafio desde la universidad o desde la alcaldia. No tenian
capacidad técnica. Eran gente burdcrata y sobre todo corrupta. En ese sentido
direccionaron la obra para que se dé a través de la administracion directa. No
hubo la verdad, desde el comienzo, un manejo técnico, sino que habia un
direccionamiento, un empefo, porque a como de lugar querian hacerlo por
administracion directa. (Consejera Regional)

Como se explicé en la seccién anterior, el consenso sobre el Proyecto Puente
Chilina era relativo, y posturas como la expuesta eran solitarias en el Consejo
Regional o Provincial. Esta situacién se puede explicar por la conformacion de
dichos consejos (Ver Tabla N° 1). Tanto el Consejo Regional como el Consejo
Provincial, de ocho y quince miembros respectivamente, contaban con sendas
mayorias oficialistas, favorables a los dictimenes del Presidente Regional y del

Alcalde Provincial.

Tabla N° 1: Composicién de Consejos (2007 — 2010)
Consejo Regional Consejo Provincial
Arequipa de Arequipa
Partido o movimiento Arequipa Tradicion y Partido Nacionalista
politico gobernante Futuro Peruano
Miembros oficialistas 5 9
Miembros no oficialistas 3 6

Fuente: Elaboracién propia.

Asi, las voces opositoras no tenian ningan peso politico en estos 6rganos de
gobierno. Por el contrario, en base a las entrevistas realizadas a consejeros y
regidores, se ha identificado acciones mas sutiles para influir sobre la

autonomia de los mismos.

Habia presiones en las votaciones, eso ya venia conversado, era solo
levantar la mano, ahi vienen las consecuencias, no se fiscalizaba realmente las
obras de la regién. (Consejera Regional)

Estas presiones se manifestaban en la hostilizacion que podian hacer
en contra de mi persona, mientras los otros sefores del consejo regional que
eran genuflexos, la mayoria, estaban muy bien considerados. Por ejemplo,
para nuestras labores de fiscalizacién, a ellos les daban las camionetas mas
modernas, cuando yo solicitaba, me daban las mas desechas y yo iba a zonas
lejanas de la regién. Lo que yo pedia tenia que hacerlo con fuerza. (Consejera
Regional)

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




En este punto, se puede sostener que las posibles fallas técnicas o
documentarias del Proyecto Puente Chilina, no pudieron ser detectadas por los
canales formales del gobierno o de la administracion publica. Entonces era
previsible que dichas fallas, puedan ser expuestas por un actor externo, como

efectivamente sucedio.

El 29 de octubre del 2008, el Colegio de Arquitectos del Perd - Region
Arequipa, envi6 el primero de varios oficios al Gobierno Regional de Arequipa
solicitando la suspensién del proyecto:

Estan elaborando un proyecto del Puente Chilina en la ciudad, la misma
gue supera los 90 millones de soles. [...] dicho proyecto estaria afectando el
area agricola del distrito de Cerro Colorado, sus andenes y paisaje que ofrece
el Valle Chilina de los distritos de Yanahuara y Cayma, que es patrimonio
Cultural de la Nacion. Exigimos que en forma inmediata se suspenda la
elaboracion de dicho proyecto, por no estar contemplado en el Plan Director de
Arequipa Metropolitana, afectando directamente al desarrollo de la estructura

urbana de la ciudad, planteada para el afio 2015. (Oficio N° 079-2008 Colegio
de Arquitectos del Peru - Regién Arequipa)

Las comunicaciones entre ambas instituciones sobre la materia, se hicieron
constantes, sin llegar a un acuerdo satisfactorio. Luego de la Resolucion
Regional N° 061-2009-GRA/GRI de la Gerencia de Infraestructura, que
aprueba el primer Expediente Técnico del Proyecto Puente Chilina, y del
Acuerdo Regional N° 049-2009-GRA/CR, que declaraba su ejecucion por el
Gobierno Regional de Arequipa, el Colegio de Arquitectos del Peru - Regién
Arequipa, emite un Pronunciamiento Publico el 10 de mayo del 2009 sobre el
proyecto, a través de los medios de comunicacién. En él, se objetaba la
ejecucion del proyecto, en base a los argumentos expuestos ante el Gobierno
Regional.

“El nuevo eje que trazaban estaba fuera del plan director. Entonces se
insisti6 en que debia ser un puente con tecnologia de punta y con disefio
moderno y que no impactara mucho en el valle, porque este valle estaba casi
intangible. El gobierno regional estaba decidido a construirlo [...] Ya hacian
movimientos de tierras. El colegio simplemente hizo constar que no estaba de
acuerdo con eso. Esto repercutio bastante y tuvo acogida y se logré que el

gobierno anulara el primer proyecto.” (Ex Decano del Colegio de Arquitectos
del Peru - Regién Arequipa)

La oposicion del Colegio de Arquitectos, articula a una serie de personalidades
e instituciones que compartian esta vision, y genera poderosas adhesiones,

entre ellas, otros colegios profesionales y el INC. El periodo entre el 05 de
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mayo, fecha en la que se aprueba el Expediente Técnico, y el 10 de julio, fecha
en la que se cancela la ejecucion del mismo, marca el inicio de la brecha de
implementacion de esta politica publica. El proyecto entra en una etapa de
reformulacion que duraria mas de cuatro afios, hasta el 21 de enero del 2013,
fecha en que se aprueba un nuevo Expediente Técnico del Proyecto, cuyas

caracteristicas seran descritas en el cuarto capitulo.

El generalizado consenso sobre la necesidad de la construccion del Proyecto
Puente Chilina suscito alrededor de €l un respaldo casi unanime, y le permitié a
esta politica publica contar con inmejorables recursos para su ejecucion. Sin
embargo, a pesar de la aparente nula oposicion, se produce una brecha de
implementacion, que se manifiesta a partir de cuestionamientos técnicos, por
parte de actores que no se tomaron en cuenta en la etapa de formulacién, pero

gue tenian interés en la politica.
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CAPITULO 3

EL PROCESO FALLIDO DE IMPLEMENTACION: ACUERDOS Y
DESACUERDOS ENTRE ACTORES

3.1. Laresponsabilidad funcional de la politica

Como todo Proyecto de Inversion Publica, el Proyecto Puente Chilina debi6
seguir los pasos correspondientes al ciclo de una politica publica, que lleven a

Su ejecucion.

La aprobacion del Perfil de Pre Inversion del proyecto, por la Oficina de
Programacion de Inversiones y la aprobacion del Expediente Técnico del
proyecto, mediante Resolucion de la Gerencia de Infraestructura, se dieron
entre el 12 de diciembre de 2008 y el 05 de mayo de 2009.

Segun el Reglamento de Organizacion y Funciones del Gobierno Regional de
Arequipa, aprobado por la Ordenanza Regional N° 010 el 27 de Abril del 2007,
vigente en el periodo estudiado, la Gerencia Regional de Infraestructura, era la
dependencia de la Gerencia General Regional y érgano responsable de la
formulacion, ejecucion, supervision y liquidacion de los proyectos de inversion
publica en materia de infraestructura. A su vez, esta agencia del Gobierno
Regional de Arequipa, estaba subdividida en cuatro subgerencias: Subgerencia
de Formulacion de Proyectos de Inversion, Subgerencia de Ejecucion de
Proyectos de Inversion, Subgerencia de Supervision y Liquidacion de

Proyectos de Inversion y Subgerencia de Equipo Mecanico.
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En el Reglamento de Organizacion y Funciones del Gobierno Regional de

Arequipa, se especificaba las tareas de esta area:

e Preparar términos de referencia y demas datos basicos para la
formulacion de procesos de seleccion para elaboracion de estudios
mediante consultorias a contratar.

e Formular los estudios y/o expedientes técnicos en materia de su
competencia y que por necesidad institucional encargue la alta direccion.

e Dirigir y conducir en materia de estudios los procesos técnicos
administrativos de los proyectos de inversidon en concordancia con los
dispositivos legales vigentes y lineamientos de politica de gestion del
Gobierno Regional de Arequipa.

e Revisar, evaluar y tramitar la aprobacion de los estudios y/o Expedientes
Técnicos en el &mbito de ejecucion que se presenten o elaboren para
ser atendidos por administracion directa, encargo o contrata, con cargo
al financiamiento del Gobierno Regional de Arequipa y/o con terceros.
Participar en la adecuacion del expediente técnico de ser el caso, en la
etapa de ejecucidn de la obra, en coordinacion con el ejecutor.

e Proponer y recomendar directivas y/o lineamientos para que los estudios
y/o expedientes técnicos se formulen adecuadamente dentro de las

normas y disposiciones técnico legales vigentes.

Tabla N° 2: Ciclo del Proyecto Puente Chilina segun SNIP
[— Unidad Unidad Fecha de
Formuladora evaluadora aprobacion

Términos de Referencia SGFPI - GRA OPI - GRA ND
Estudios de Pre Inversion SGFPI - GRA OPI - GRA ND
Perfil SGFPI - GRA OPI - GRA 12/12/2008
Pre Factibilidad SGFPI - GRA OPI - GRA 06/03/2009
Factibilidad SGFPI - GRA OPI - GRA 31/03/2009
Primer Expediente Técnico | SGFPI - GRA OPI - GRA 05/05/2009

Fuente: Ficha de Registro 90949 del Banco de Proyectos MEF.

Como se observa en el Tabla N° 2, la Subgerencia de Formulacién de

Proyectos de Inversion fue el area responsable de las acciones relacionadas
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con la formulacion de los Estudios de Pre inversion, Perfil de Proyecto, Pre

Factibilidad y Factibilidad, del Proyecto Puente Chilina.

La aprobaciéon de todos los estudios y expedientes relacionados al Proyecto
Puente Chilina, estuvo a cargo de la Oficina de Programacion de Inversiones
(OPI). De acuerdo al Reglamento de Organizacién y Funciones del Gobierno
Regional de Arequipa, este era el drgano que permitia optimizar el uso de los
recursos publicos en proyectos de inversion publica, que sean economica y/o
socialmente rentables. Y era una dependencia de la Oficina Regional de

Planeamiento, Presupuesto y Ordenamiento Territorial.

Hasta ahora el proyecto en cuestion cumplia con los pasos regulares para un
Proyecto de Inversién Publica. Sin embargo, la documentacion revisada
permite observar que todos estos procedimientos se cumplian a nivel de la
entidad publica, pasando por alto un procedimiento que hace parte de la
normatividad vigente para proyectos de infraestructura, cuyo cumplimiento era
responsabilidad de la Subgerencia de Formulacién de Proyectos de Inversion

del Gobierno Regional de Arequipa.

Existen dos campos normativos claramente diferenciados e interrelacionados,

que tanto las obras de infraestructura publicas como privadas deben seguir.

El campo técnico, esta constituido por el conjunto de procedimientos aprobados
por el Estado Peruano para la ejecucion de proyectos de infraestructura. El
Proyecto Puente Chilina, se adscribia dentro del Reglamento Nacional de
Edificaciones, vigente mediante el Decreto Supremo N° 011-2006-Vivienda; y
del Manual de Disefio de Puentes, aprobado mediante R.M. N° 589-2003-
MTC/02.

El campo juridico, estd compuesto por leyes que regulan la formalizacién y
ejecucion de edificaciones. La Ley N° 27157, Ley de Regularizacion de
Edificaciones, del Procedimiento para la declaratoria de Fabrica y del Régimen
de Unidades Inmobiliarias de Propiedad Exclusiva y De Propiedad Comdun,
aprobada el afio 1999; y la Ley N° 29090, Ley de Regulacion de habilitaciones
urbanas y de edificaciones, aprobada el afio 2007.

La interrelacion de ambos campos se plasma en los organismos encargados de
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velar por el cumplimiento de estas normas técnicas y validar los proyectos: Las

Comisiones Técnicas.

El Inciso 1, Articulo 58, de la Ley N° 27157, especifica que la Comision Técnica
Calificadora de Proyectos, revisa y califica los anteproyectos y proyectos de
conformidad con las normas de edificacion vigentes. Ademas, a partir de la
Segunda Disposicion Transitoria del Reglamento de la Ley N° 27157 del afio
2000, se aprueba el Reglamento que regula el funcionamiento de las
Comisiones Técnicas Calificadoras de Proyectos y de las Comisiones Técnicas
Supervisoras de Obras. De acuerdo al mismo, las Comisiones Calificadoras
operan en las Oficinas de Licencia de Obra de las municipalidades distritales o
provinciales correspondientes. Asi mismo, el Inciso 5, del Articulo 4, de la Ley
N° 29090, reconoce a la Comision Técnica como un actor cuya funcion es
emitir dictamenes de caracter vinculante para el otorgamiento o no de una
autorizacion o licencia de habilitaciéon urbana y edificacion. Estas comisiones
son presididas por un representante de la municipalidad, y estan integradas por
delegados del Colegio de Arquitectos del Perl, del Colegio de Ingenieros del

Perd y de otras entidades, de ser el caso.

Mediante este sistema toda obra de caracter publico, luego de aprobado el
Perfil de Proyecto o Estudio de Factibilidad, y declarado viable por la Oficina de
Programacion de Inversiones, debe incluir el cumplimiento de las normas
técnicas en el Expediente Técnico de Obra elaborado por la Unidad
Formuladora; para ser aprobado por la Comision Técnica de la Municipalidad

competente, en este caso la Municipalidad Provincial de Arequipa.

Para el caso estudiado, tratandose de un proyecto ubicado en un predio
considerado patrimonio cultural, la calificacion del Proyecto Puente Chilina por
la Comision técnica, requeria de la presencia de un delegado Ad hoc,
representante del INC.

En este punto es importante resaltar que el sistema de otorgamiento de
licencias funciona como un filtro de los proyectos de infraestructura, y el
Expediente Técnico del Proyecto Puente Chilina, fue aprobado para su
ejecucion, sin haber sido revisado por la Comisién Técnica de la Municipalidad

Provincial de Arequipa, cuya responsabilidad, en tal caso, recaia en la
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Subgerencia de Formulacion de Proyectos de Inversion del Gobierno Regional
de Arequipa.

La ley especifica que todo proyecto publico o privado debe tener,
primero un anteproyecto, ese anteproyecto entra a una Comision Técnica, esta
comision aprueba y se comienza a desarrollar el proyecto, ese proyecto ingresa
nuevamente a comision para ratificar si ese proyecto esta igual al anteproyecto,
se aprueba y se procede ya a hacer el expediente técnico. [...] Pero el
problema es que el Estado, en este caso las municipalidades exige a la
ciudadania que cumpla, pero cuando se trata de la municipalidad misma o el
gobierno regional, raros son los municipios que presentan. Lo que pasa es que

las obras publicas las hacen sin licencia de construccién. (Ex Decano del
Colegio de Arquitectos del Pert — Regién Arequipa)

Aun asi, una vez que el Proyecto Puente Chilina, habia quedado listo para su
ejecucion luego de la aprobacion del Expediente Técnico, el rgano encargado
seria la Subgerencia de Ejecucién de Proyectos de Inversién, que segun
Reglamento de Organizacion y Funciones del Gobierno Regional de Arequipa,
dirige y conduce el proceso técnico administrativo de los proyectos de inversion
y Su ejecucion por la modalidad de Administracién Directa hasta su proceso de
liquidacién en concordancia con los dispositivos legales vigentes.

Segun el Estudio de Impacto Ambiental del Proyecto Puente Chilina, elaborado
por SGM Ingenieros, determinaba sobre la Linea de Base Socio Econdmica,

que:

e ElI 51% de la poblacibn manifiesta no tener conflictos con las
instituciones del Estado con injerencia en la zona. Sin embargo las
instituciones con mayor conflicto son “municipalidad distrital” 28%
(Yanahuara y Alto Selva Alegre) y el Gobierno Regional de Arequipa
(18%)

e La poblacion cercana al proyecto tienen en perspectiva que el gobierno
regional y la municipalidad implementaran las acciones de mitigacién de
los efectos a producirse, los mismos que deberan de tener la
participacion de la poblacion y los afectados.

e Un 75% estaba de acuerdo con el Proyecto Puente Chilina.

No obstante, la ejecucién presentaba problemas con la comunidad vecinal que
se negaba a vender sus terrenos. Al menos una docena de propietarios, no

querian venderlos, lo que llevé al Consejo Regional a aprobar una propuesta
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legislativa para hacer mas agiles los procesos de expropiacion. La propuesta
de disefio, requeria parte de los terrenos del Colegio Militar Francisco
Bolognesi, cuya posicion era negarse también a ceder parte de su superficie

para la construccion de la obra.

Entre el 05 de mayo, fecha en que se aprueba el Expediente Técnico, y el 10
de julio, fecha en que se cancela, la responsabilidad del proyecto era de la
Subgerencia de Ejecucion de Proyectos de Inversion, de la Gerencia de
Infraestructura, que no pudo ofrecer un tratamiento oportuno al gestante
conflicto con la comunidad vecinal. Razén que lleva a esta a constituirse en un

grupo de interés y actor opositor al proyecto.

La responsabilidad funcional de esta politica fallida estuvo en manos de la
Subgerencia de Formulacion de Proyectos de Inversion, a nivel técnico; y de la

Subgerencia de Ejecucién de Proyectos de Inversion; a nivel de su ejecucion.

3.2. Actores de peso no contemplados

Colegios Profesionales

La participacion de los colegios profesionales en el periodo previo a la etapa de
implementacion del Proyecto Puente Chilina fue clave, debido a que su

oposicion inicial congregd a otros actores que compartian su postura.

El papel mas activo lo tuvo el Colegio de Arquitectos del Perl - Region
Arequipa, encabezado por su Decano, Arg. Ciro Rojas Tupayachi, quien envio
varias comunicaciones institucionales solicitando la suspension del proyecto,
en primer lugar por no estar contemplado en el Plan Director de Arequipa
Metropolitana 2002 — 2015, y también por atentar contra el patrimonio cultural
que representaba el centro historico de la ciudad. Esta institucion, realiza un
pronunciamiento sobre el Proyecto Puente Chilina dirigido al Gobierno Regional
de Arequipa, donde indican:
Segun lo informado por el INC de Arequipa, dicho proyecto estaria
afectando el &rea agricola del distrito de Cerro Colorado, sus andenes y paisaje

gue ofrece el Valle de Chilina de los distritos de Yanahuara y Cayma, que es
Patrimonio Cultural de la Nacion.
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[...] Por no estar contemplado en el Plan Director de Arequipa
Metropolitana, afectando directamente al desarrollo de la estructura urbana de
la ciudad, planteada para el afo 2015. (Oficio N° 079-2008, Colegio de
Arquitectos del Pert — Regién Arequipa)

Asi mismo, el Colegio de Arquitectos del Perd — Regién Arequipa, luego de

haber solicitado y revisado el Perfil de Preinversion aprobado del Proyecto
Puente Chilina, plantea lo siguiente:

Se debe continuar con el Plan Director de Arequipa Metropolitana 2002-

2015 [...] la infraestructura vial regional no va a responder a la demanda del

transporte. (Oficio N° 161-2009 Colegio de Arquitectos del Pera - Regién
Arequipa)

Sobre el Estudio de Impacto Ambiental que sustentaba el Proyecto Puente
Chilina, luego de la Resolucion Gerencial Regional de Infraestructura N° 061—
2009-GRA/GRI que declaraba su ejecucion por el Gobierno Regional de
Arequipa, el Colegio de Arquitectos del Peri — Region Arequipa, declaraba el
03 de julio del 2009, que:

No se ha tratado el tema de la influencia de las intersecciones.
Se ha tratado solo el Puente Chilina, que solo es un componente del Proyecto
No se presenta el estudio del Impacto al paisaje.

La empresa SGM Ingenieros [...] no se encuentra inscrita en el Registro de
Entidades Autorizadas para la elaboracién de estudios de impacto ambiental.
(Oficio N° 439-2009/CAP-RA)

La participacién del Colegio de Arquitectos del Peru, fue permanente para
cambiar las consideraciones de los decisores politicos. Sin embargo mas

adelante analizaremos su repercusion en el presente caso.

En el caso del Colegio de Ingenieros del Perd — Consejo Departamental
Arequipa, emite opinibn mediante un pronunciamiento, luego de analizar la

Factibilidad del Proyecto y el estudio técnico.

[...] Manifestamos que referente al centro histérico monumental y la
zona arqueoldgica de la campifia, las entidades competentes son las que
deben pronunciarse.

EL CIP CDA ha realizado observaciones de caracter técnico. [...] Estas
observaciones se han alcanzado a la mesa técnica de trabajo convocada por la
Municipalidad de Arequipa, con la finalidad de contribuir en la mejora del
proyecto elaborado.
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[...] Contara con opinién favorable de nuestra instituciébn si las
observaciones técnico-legales realizadas al Puente Chilina por las distintas
instituciones hayan sido absueltas. (Pronunciamiento del 31 de mayo de 2009 -
Colegio de Ingenieros del Peru - Consejo Departamental Arequipa)

El Consejo Regional de Decanos de los Colegios Profesionales de Arequipa
(CONREDE), que representa a 27 colegios profesionales de la region,
respaldaba la postura del Colegio de Arquitectos, desde una base técnica.

[...] Recomienda a los responsables del proyecto en referencia que las
observaciones alcanzadas por las instituciones involucradas en la ejecucién del
proyecto, deben ser escuchadas y absueltas, o levantadas y subsanadas, a fin
de prevenir conflictos o impases como el actual presentado; que obligue a
postergar o aplazar proyectos o grandes obras de necesidad publica

impostergables. (Pronunciamiento del 22 de junio del 2009 — Consejo Regional
de Decanos)

El Colegio de Abogados de Arequipa, se involucré coordinando diferentes

actividades que respaldaran la postura de los colegios profesionales.

Organismos de proteccion del patrimonio cultural

El Instituto Nacional de Cultura (INC) y la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) son otros actores
importantes. A pesar de ser un organismo publico, el INC seria un actor privado
y un grupo objetivo, cuya conducta, en el marco de la implementacion de
proyecto, se considera politcamente como una causa indirecta del problema
colectivo que la politica publica intenta resolver (Subirats: 2008). La Ley N°
18779, vigente hasta la creacion del Ministerio de Cultura, indicaba que al INC,
le correspondia la conservacion y proteccién del patrimonio arqueoldgico,
histérico, artistico y cultural de la Nacion.®

Ademas, el caracter vinculante de la “Convenciéon sobre la Proteccién del
Patrimonio Mundial Cultural y Natural” de 1972, a la que el Pera se adhirio,

obliga a los Estados a proteger, conservar, rehabilitar y transmitir a las

9 El INC fue hasta el dia 30 de setiembre de 2010 el organismo encargado del &mbito cultural
del pais. Luego de esa fecha las funciones y competencias de este, pasaron a ser ejecutadas
por el Ministerio de Cultura, segun Ley N° 29565. El ex Presidente Alan Garcia Pérez, justifico
la fusion por absorcion del INC con el Ministerio de Cultura, mediante el D.S. N° 001-2010-MC.
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generaciones futuras el patrimonio cultural como era el centro historico de

Arequipa.t?

Luego de la Resolucion Regional N° 061-2009-GRA/GRI que aprueba el primer
Expediente Técnico del Proyecto Puente Chilina y del Acuerdo Regional N°
049-2009-GRA/CR, que declaraba su ejecucion por el Gobierno Regional de
Arequipa, la UNESCO, a través de su oficina en Perd, dirige una carta al

Embajador Peruano ante el organismo, expresando lo siguiente:

La preocupacién se basa en la construccion de un puente y el impacto
gue podria ocasionar al sitio de Patrimonio Mundial. Es por este motivo que
solicitamos informacion oficial al respecto, incluyendo el proyecto técnico y los
estudios de impacto realizados. (WHC/74/235/NS/ASR/168 — Centro del
Patrimonio Mundial UNESCO)

El 04 de agosto del 2009, el INC expresé su preocupacion sobre el riesgo que
corre el Centro Histérico de Arequipa como Patrimonio Cultural de la

Humanidad:

El sefior embajador ante la UNESCO, Harry Belevan McBride, nos ha
expresado su inquietud sobre el “Proyecto de Via Troncal Interconectora y
construccion del Puente Chilina” con referencia al impacto que estos tendran
sobre el Valor Universal Excepcional del Centro Histérico de Arequipa.

Hacemos de su conocimiento que al inscribir un sitio en la Lista de
Patrimonio Mundial, el Per( adquiere el compromiso ante UNESCO. (Oficio N°
1656-2009 — Instituto Nacional de Cultura)

Asi mismo, el Director Regional de INC, Franz Grupp Castelo, en alusion a la

preocupacion de la UNESCO, comunicaba a los medios de comunicacion:

La UNESCO no busca oponerse al proyecto pero necesitamos la
informacién correcta. Queremos saber a detalle como se puede afectar la zona
patrimonial. Hemos recibido el Proyecto del Puente Chilina, lo estamos
evaluando porque falta completar algunos planos. La UNESCO s6lo puede
sugerir 'y recomendar, porque el Estado peruano es soberano en sus
decisiones. (Diario El Pueblo, 14 de agosto del 2009)

10 En noviembre del afio 2000, la UNESCO declar6 el centro histérico de la ciudad de Arequipa
como Patrimonio Cultural de la Humanidad, siguiendo los criterios culturales | y IV. El centro
historico posee numerosas areas verdes entre plazas y parques que suman 26 hectareas y se
complementan con 22 hectareas de campifia dentro de la zona monumental, donde esta
incluido el Valle de Chilina.
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Comunidad vecinal

Los vecinos de los distritos directamente afectados por el desarrollo del
proyecto constituyen también un actor importante. De acuerdo con testimonios
recogidos de algunos funcionarios de las municipalidades de Alto Selva Alegre,
Cayma y Yanahuara, después de la aprobacion del primer Expediente Técnico,
existia un desconocimiento generalizado por parte de los vecinos residentes o
propietarios de zonas aledafas, a pesar de que la ejecucién del Proyecto

Puente Chilina, requeria la expropiacion de 54 viviendas o predios.

[...] Los propietarios de los predios que seran comprados o
expropiados, sera una verdadera crucifixion, sobre todo por el desconocimiento
de lo que sucedera con sus casas. [...] lo que sera la salida del puente Chilina
en Cayma, los habitantes de la vivienda ubicada en la esquina de esa
interseccion, y duefios de la primera casa que sera afectada para la ampliacién
de la pista, aseguran que no saben nada de este proceso. Dicen que los
funcionarios del gobierno regional no regresaron [...] En otras de las viviendas
y chacras ubicadas alli, la situacién es similar. (Semanario El Buho)

La Asociacién de Padres de Familia del Colegio Militar Francisco Bolognesi
interpuso una Accion de Amparo para evitar la ejecucion del proyecto, en vista
que una parte del terreno seria también expropiado.

Un grupo de vecinos del distrito de Yanahuara, suscribieron una carta dirigida

al Alcalde de ese municipio apelando a recursos juridicos.

Los que suscribimos, vecinos del distrito de su Alcaldia [...] para
formular CONTRADICCION al Acto Administrativo que supone la aprobacion y
la ejecucion del Proyecto denominado “Puente Chilina” [...] porque como ya los
Colegios Profesionales de Ingenieros y Arquitectos lo ha demostrado; supone
la vulneracion del Plan Director vigente segin Ordenanza Municipal 160 MPA —
2002 del Municipio Provincial de Arequipa.

Carece de la aprobacion del Instituto Nacional de Cultura [...] debe
tener lugar mediante Resolucién y esa, no ha sido expedida. (Carta dirigida al
Alcalde de la Municipalidad Distrital de Yanahuara, recibida el 28 de mayo del
2009).

3.3. Reaccion tardia para fortalecer la politica

Aunque los informes enviados por los Colegios Profesionales y por el INC,
presentaban argumentos técnicos, la Municipalidad Provincial de Arequipa,

decidié respaldar el Expediente Técnico del Proyecto Puente Chilina. Asi se
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puede apreciar en el oficio dirigido al Colegio de Arquitectos del Peru — Region
Arequipa.

El Plan de Desarrollo Urbano es un documento orientador, cambiante

en el tiempo. Porque si es verdad que para Usted es improvisacion, para la

poblacion en su conjunto no lo es. (Oficio de la Municipalidad Provincial de
Arequipa N° 133-2009-MPA/A)

La primera medida para el fortalecimiento de la politica, se dio en cumplimiento
del Convenio N° 268-2008-GRA/PR. A partir de la exposicion del equipo
técnico del Gobierno Regional en Sesion Extraordinaria del Concejo Municipal,
el Gobierno Regional de Arequipa sugiri6 a la Municipalidad Provincial de
Arequipa, mediante el Oficio 432-2009-GRA, la instalacion de una Mesa
Técnica de Trabajo, que tendria como principal objetivo recibir aportes y

soluciones técnicas al Proyecto Puente Chilina.

La instalacion de esta Mesa Técnica se llevo a cabo el 25 de mayo del 2009 en
la sede municipal, y fue presidida por representantes de la Municipalidad
Provincial de Arequipa, ademas asistieron representantes del Gobierno
Regional de Arequipa, Decanos de las Facultades de Ingenieria Civil y
Arquitectura de las Universidades Nacional de San Agustin, Catdlica Santa
Maria y Alas Peruanas, Decanos de los colegios profesionales de Arquitectos,
Economistas e Ingenieros de Arequipa, del Instituto Nacional de Cultura, la
Superintendencia del Centro Historico, las municipalidades distritales de
Miraflores, Cayma, Yanahuara, Alto Selva Alegre y Cerro Colorado, de la Xl
Direccion Territorial del Policia Nacional del Peri y del Arzobispado de
Arequipa.

Luego de ocho dias de trabajo, el 04 de junio, se llevd a cabo la dltima mesa
técnica y sus integrantes, entregaron sus observaciones y recomendaciones. El
acuerdo final, establecia un plazo de 15 dias para que el Gobierno Regional de
Arequipa, responda a cada una de las observaciones hechas por los

integrantes de este organismo.

En las actas de las mesas técnicas se puede vislumbrar cierta desconfianza al
disefio del Ing. Fidel Copa. Asi mismo, mediante dos oficios remitidos por

vecinos del Distrito de Yanahuara y la Cadmara de Comercio e Industria de

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




Arequipa, manifestaban su oposicion al proyecto, al tiempo que reclamaban
ajustes en su disefio.

El Gerente de Planeamiento, Presupuesto y Acondicionamiento

Territorial, Miguel Ocharan declaraba lo siguiente: “Es complicado que se

atiendan el 100% de las observaciones, pero si no estdn de acuerdo con las

decisiones que tome la regién entonces pueden tomar las acciones legales que
vean por conveniente”. (Diario La Republica, 04 de junio de 2009)

Otra medida para intentar fortalecer la implementacion de la politica, fue la
programacion de una Audiencia Publica, para exponer el Estudio de Impacto
Ambiental (EIA) del Proyecto Puente Chilina, la cual fue llevada a cabo el 05 de
julio. El Ing. Miguel Ocharan, indicaba que dicho estudio habia sido presentado
a la Autoridad Regional Medio Ambiental, y esperaban su aprobacion.

Ambas medidas buscaban generar consenso alrededor del proyecto, y dar una
imagen de transparencia de parte del Gobierno Regional de Arequipa, sin

embargo, las mismas no tuvieron el efecto deseado.

En cuanto al Estudio de Impacto Ambiental (EIA) del Proyecto Puente Chilina,
fue observado, entre otras razones, porque no trataba la influencia de las
intersecciones, ni el impacto social en la zona, lo que indicaba que carecia de
un Plan de Manejo Ambiental, ademas la Empresa SGM Ingenieros, autora del
EIA, no estaba inscrita en el Registro de Entidades Autorizadas para la
elaboracion de estudios de impacto ambiental en el subsector Transportes del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, ni tampoco registraba esta
actividad ante la SUNAT.

Finalmente, el Gobierno Regional de Arequipa emitié la Resolucion Ejecutiva
Regional N° 560-2009-GRA/PR, el 10 de julio de 2009, para la reformulacion
del Proyecto Puente Chilina. ElI Gerente Regional de Planeamiento,
Presupuesto y Ordenamiento Territorial, Miguel Angel Ocharan, expres6é que
esta decision se debia a las observaciones realizadas por los especialistas al
disefio del proyecto y al Estudio de Impacto Ambiental. El referido se
manifestaba:

Mientras no se tengan todos los documentos y no cesen las

discrepancias entre los colegios profesionales a la ejecucién del puente, no se
iniciaran las obras. (Diario El Pueblo, 30 de julio de 2009)
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Pero los intentos de fortalecer la politica, no solo vinieron de los actores
publicos. Indirectamente, un actor privado busco hacerlo, apelando al uso de

un mecanismo de presion politica, aunque sin ningun éxito.

Como organizaciones de caracter sindical, la Federacion Departamental de
Trabajadores de Arequipa (FDTA) o el Sindicato de Trabajadores de
Construcciéon Civil de Arequipa, tenian como obijetivo principal la mejora de las
condiciones laborales de sus agremiados, pero también en el marco de un
contexto de fortalecimiento de la sociedad civil, estas tenian interés en exigir al
Estado determinadas politicas publicas. Por lo tanto, también son grupos de
interés. (Miro Quesada, 2012)

De acuerdo al analisis realizado, estas organizaciones tenian dos intereses
fundamentales que se conjugaban, entre si. El primero suponia el fomento de
fuentes de empleo para los obreros de construccion civil.'! El segundo, era dar
estabilidad social y politica al conjunto de politicas publicas emprendidas por el
Gobierno Regional de Arequipa, con base en acuerdos informales previos.
Segun algunos entrevistados en la presente investigacion, dichos acuerdos
fueron resultado de una larga relacién politica entre estos dirigentes y el

Presidente Regional.

La "Coordinadora Politica Social" fue la institucion que reunié a diversos
dirigentes para apoyar la candidatura de Juan Manuel Guillén a la reeleccién en
el afio 2010, como se describio en el segundo capitulo.

Ha habido una alianza con participacion, una alianza estratégica en
como orientar los recursos para que vayan en beneficio de la poblacion. Este
modelo, Unico a nivel nacional, significo un peligro para las cupulas partidarias,
gue han tenido miedo que se extienda. Que el pueblo comience a gobernar

mancomunadamente con sus autoridades, es ya un tema politico. (Dirigente -
Federacion Departamental de Trabajadores de Arequipa)

Luego de la Resolucion N° 061-2009-GRA/GRI, de la Gerencia Regional de
Infraestructura, que aprueba el Expediente Técnico del Proyecto Puente

Chilina. EI Gobierno Regional de Arequipa ofrece una bolsa de trabajo.

11 El crecimiento de la economia peruana fue sélo 1,1% en 2009, impactando fuertemente en el
sector de la construccion.
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El Gobierno Regional de Arequipa iniciard la inscripcion de los
aspirantes a trabajar en la construccién del Puente Chilina, a partir del 19 de
mayo. El presidente regional, Juan Manuel Guillén Benavides, anuncié que en
15 dias, las personas desocupadas y que conozcan de construccion civil,
podran presentar su documentacién para acceder a un puesto de trabajo.
Guillén afirmé que en el puente Chilina se crearan 400 nuevos puestos de
trabajo, de los 3 mil que fomentara el Gobierno Regional, en las diferentes
obras que se ejecutaran entre abril, mayo y junio. (Correo - 06 de Mayo de
2009)

Como menciona Alonso (2000), las manifestaciones callejeras son una técnica

de accion directa, constituida por el empleo de la fuerza sin alcanzar un estado
de subversion.

Obreros de Construccion Civil marcharon ayer hacia el Gobierno

Regional de Arequipa, para exigir la ejecucion del puente Chilina. El secretario

general del gremio del andamio, Carlos Palacios, informo que esta obra
generara 500 puestos de trabajo. (La Republica - 19 de agosto de 2009)

Cientos de pobladores de los conos Norte, Este y Sur, marcharon por el
centro histérico exigiendo el inicio inmediato de la construccién del Puente
Chilina y de otras obras prioritarias que generaran decenas de puestos de
trabajo. Después de protagonizar un mitin en la plaza de Armas, el dirigente
anuncio que si las obras siguen postergadas, realizardn medidas de lucha mas
contundentes. (Correo - 28 de agosto de 2009)

Estas y otras organizaciones, volvieron a mostrar su respaldo al proyecto en la

conferencia de prensa del 28 de octubre del 2009, donde se convocaba a una

jornada de protesta el 12 de noviembre del mismo afio. Uno de los puntos de
su plataforma de reclamos, era la ejecucion del Proyecto Puente Chilina.

La inmediata ejecucion de la construccion del Puente Chilina, obra que

contribuird a descongestionar el transporte y a descontaminar nuestra ciudad,

reducir los costos de transacciéon y mejorar la calidad de vida del pueblo
arequipefio. (Punto 6 - Comunicado de Prensa)

3.4. El poder de los actores no contemplados

Los colegios profesionales se constituyeron en un grupo de interés que hizo
uso de varios recursos, para impedir la ejecucion del Proyecto Puente Chilina.
Tanto el Colegio de Arquitectos, como el Colegio de Ingenieros elaboraron
cada uno sendos informes técnicos a partir de documentos solicitados al propio
Gobierno Regional, en los cuales fundamentaban su oposicion al proyecto.
Estos informes se centran en el disefio del proyecto, y sus posibles efectos

sobre la ciudad.
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El puente que iban a construir era de tecnologia y disefio atrasados, lo
Gnico que tenia de correcto era la ubicacion. Se insistié en que tenia que ser un
puente con disefio moderno y que no impactara mucho en el valle, y es de lo
poco verde que esta quedando, y este valle es intangible. El colegio hizo
constar, mediante informe, que no estaba de acuerdo. (Ex Decano del Colegio
de Arquitectos del Pert — Regién Arequipa)

Otra estrategia de los colegios profesionales, fueron pronunciamientos a traves
de los medios de comunicacion. Cabe mencionar, que el primer
pronunciamiento lo emite el Colegio de Arquitectos, generando una corriente de
opinion, donde aparecen otros colegios profesionales respaldando su postura,
siempre desde un criterio eminentemente técnico. La difusion de notas de
prensa fue también parte de estas acciones. Se pudo observar con base en la
hemerografia realizada, que la cobertura periodistica brindada al Proyecto
Puente Chilina, fue intensa en el periodo comprendido entre los meses de
mayo Y julio del afio 2009.
Hicimos una primera publicacién, un domingo, para que constara que el
colegio no estaba de acuerdo. Conste que el proyecto es malo y el colegio no
ha visto nada. Esto repercuti6 mucho, la prensa le dio bastante cabida, y tuvo

acogida en el Gobierno Regional y se logré6 que anulara el proyecto. (Ex
Decano Colegio de Arquitectos del Peru - Region Arequipa)

Que uno de los principios fundamentales de este Plan Director es la
conservacion de la areas verdes de la ciudad.

Que la propuesta del proyecto aprobado por la OPI, est4 contraviniendo lo
dispuesto en el Plan Director de Arequipa.

(Pronunciamiento Colegio de Arquitectos del Peru - Diario Correo 10 de mayo
del 2009)

La organizacion de asambleas extraordinarias, por el Consejo Regional de
Decanos (Conrede), a través del Colegio de Abogados de Arequipa, fue otro
mecanismo de presion, ya que estas reuniones estaban abiertas a la prensa
local. En ellas, no solo se exponian las valoraciones técnicas de los colegios
profesionales, sino también se llegaba a puntos de acuerdo sobre el Proyecto
Puente Chilina, que sirvieron para ser sustentados en la mesa técnica y
audiencia publica organizada por Municipalidad Provincial de Arequipa, sobre
la misma tematica.

Las observaciones realizadas por el Colegio de Arquitectos y de

Ingenieros sobre el proyecto, fueron debatidos en asamblea y sirvieron para
elaborar el pronunciamiento que se alcanz6 a la comision conformada por el
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Consejo Provincial y la Region (Ex Decano - Colegio de Abogados de
Arequipa).

Por ultimo, se hizo uso del recurso juridico mediante un Petitorio. La finalidad
de este documento, era impedir la ejecucion del proyecto hasta su exhaustiva
revision por el area correspondiente, tomando en cuenta las observaciones y

sugerencias de los colegios profesionales.'?
Cito primer argumento:

Debi6 tener la revisibn por las comisiones técnicas de las
municipalidades distritales involucradas como son Miraflores, Selva alegre,
Yanahuara, Cayma y Cerro Colorado por tal motivo solicitamos que el proyecto
sea remitido a las municipalidades antes indicadas para que se cumpla con el
tramite de ley correspondiente.

Cito segundo argumento:

Debi6 tener la aprobacion del Instituto Nacional de Cultura, ya que en su
ejecucion se va a tocar areas que han sido declaradas patrimonio cultural.

Debido a la naturaleza del Instituto Nacional de Cultura (INC) como organismo
publico, la presion ejercida para impedir la ejecucion del Proyecto Puente
Chilina, se limita al uso de recursos juridicos. Estos recursos fueron usados en
un primer momento, por el INC, y luego por el Ministerio de Cultura, al amparo
de sus competencias, para la conservacion y proteccion del patrimonio historico

de la Nacion.

Es importante precisar que, estas atribuciones le permitieron contar con el
respaldo de un actor privado, de caracter supranacional, como la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).
Ello, debido a que la declaratoria del Centro Histdrico de Arequipa como

Patrimonio Cultural de la Humanidad, presenta obligaciones al Estado Peruano.

Cabe resaltar que el INC fue el actor que ejercié presion durante mayor tiempo,
hasta la aprobacion de un nuevo disefio del Proyecto Puente Chilina. Sin
embargo, el uso de los recursos juridicos, se desarrollaron a partir de las

observaciones realizadas por la UNESCO.

12 E| Inciso 20, Articulo 2 de la Constitucion Politica del Per(, establece el derecho a formular
peticion, individual o colectiva, ante las autoridades. El Articulo 109 de La Ley 27444 explica los
casos de contradiccion administrativa.
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Antes de la abierta oposicién del Colegio de Arquitectos al puente, el
INC no habia objetado el proyecto. Es en agosto, cuando UNESCO solicita los
expedientes técnicos, que el INC empieza a moverse mas. Se unen con los
ingenieros y arquitectos para cambiar el disefio del puente. (Funcionario de la
Gerencia del Centro Histdrico de la Municipalidad Provincial de Arequipa)

Teniendo en consideracién que el INC es una institucion publica, se esperaba
que su actuacion se diera en el marco Unicamente de sus funciones, es decir
validar o invalidar el perfil de proyecto o los expedientes técnicos. Sin embargo,
el intercambio de comunicaciones entre esta, y los colegios profesionales se
hizo permanente. Esto se evidencido el 26 de mayo del 2009, durante el
desarrollo de la mesa técnica instalada por la Municipalidad Provincial, cuando
el INC citaba las observaciones técnicas realizadas por los colegios
profesionales, como parte de su oposicion al proyecto. A diferencia de estos
altimos, el INC no fue un actor activo en la difusiébn de material técnico que
contraviniera la ejecucion del Proyecto Puente Chilina. Pero, como se describid
lineas arriba, la hemerografia revisada, permite ver que los colegios
profesionales también sustentaban su oposicion al proyecto en los criterios del
INC.

Es necesario destacar, siempre teniendo en cuenta el marco de la politica
publica, que la oposicion al proyecto en cuestion, por motivaciones técnicas o
relativas a sus funciones, activan dos grupos de interés (Asensio, 1972), y en
determinado momento de las pugnas con otros actores, emplean mecanismos

de presion politica.

La poca disposicion de las unidades a cargo de la formulacion e
implementacion del Proyecto Puente Chilina por responder a los
cuestionamientos técnicos a través de instituciones como las Comisiones
Técnicas, empujo a los actores opositores a recurrir al uso de acciones directas
y mecanismos de presion para impedir el desarrollo del proyecto. Este
escenario produjo una respuesta de los actores publicos, que no logré reducir
la brecha de implementacion, sino hasta la reformulacion total de la politica

publica.
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CAPITULO 4

LOS COSTOS DE LA BRECHA DE IMPLEMENTACION

4.1. El resultado de la politica, ¢Qué cambio del disefio inicial?

El Proyecto Puente Chilina tenia como objetivo construir el tramo IV de la Via
Troncal Interconectora entre los distritos de Miraflores, Selva alegre,
Yanahuara, Cayma y Cerro Colorado. Pero los cuestionamientos al proyecto,
de parte de los Colegios Profesionales y el INC, y el paso de este tema a la
agenda mediatica, reconfigura las decisiones del Gobierno Regional de
Arequipa. La presion ejercida por estas organizaciones deriva en la Resolucion
Ejecutiva Regional N° 569-2009-GRA/PR, del 10 de julio de 2009, que dispone
que la Unidad Formuladora de la Gerencia de Infraestructura proceda a
optimizar parcialmente el proyecto. Y finalmente a anunciar su reformulacién

total el 15 de agosto.

Un segundo Expediente Técnico del Proyecto Puente Chilina, ya reformulado,
es aprobado por la Resolucion Regional N° 068-2010-GRA/GRI de la Gerencia
Regional de Infraestructura, el 12 de marzo de 2010, bajo la modalidad de

Administracion Directa, disefio que es nuevamente desestimado.

Ante la caducidad del Convenio N° 268-2008-GRA/PR, el Consejo Provincial
emite el Acuerdo Municipal N° 024—-2010-MP que autoriza el Convenio N° 045—
2010-GRA/PR del 28 de abril del 2010, mediante el cual la Municipalidad
Provincial de Arequipa vuelve a delegar al Gobierno Regional de Arequipa el

Proyecto Puente Chilina.
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A diferencia de la primera etapa del proyecto, los consejeros regionales se
muestran mas escépticos con el desarrollo del proyecto. Las acciones
destinadas a elaborar un tercer disefio, ya no contemplaban su ejecucion por
Administracion Directa. Dejando abierta otras dos posibilidades: Licitacion
publica o a través del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD).

El periodo de reformulaciébn del proyecto, coincide con la aprobacion del
Reglamento de la Ley N° 29230, Ley que impulsa la Inversién Publica Regional
y Local con Participacion del Sector Privado, este mecanismo permite a las
empresas privadas financiar y/o ejecutar proyectos de inversién publica con
viabilidad, mediante convenios con gobiernos regionales o locales.
Denominada también “Ley de Obras por Impuestos”, es una forma de pago del
impuesto a la renta. La ventaja para el Estado Peruano es que se evita la
movilizacion de recursos publicos de los gobiernos regionales, gobiernos
locales o universidades publicas. Por esta razéon, el Comité Ejecutivo de
Inversiones, decide que el proyecto sea ejecutado por las empresas privadas y

los otros componentes de la obra se hagan por administracion directa.

El 06 de mayo de 2010, el Consejo Regional aprueba el Acuerdo Regional N°
042-2010-GRA/CR, donde estipula cuales son los proyectos prioritarios a

ejecutarse mediante la Ley 29230, donde se incluye el Proyecto Puente Chilina.

Los decisores de esta politica, no solo cambian la modalidad de ejecucién del
proyecto, sino que también cambian al equipo técnico que elaboré los dos
primeros expedientes técnicos. El nuevo disefio del Proyecto Puente Chilina
estuvo a cargo de la empresa Jack Lopez Ingenieros, cuyos especialistas han
disefiado mas de 200 puentes en el Pera y otros paises.

Si bien los funcionarios del gobierno regional han explicado que contrataron a Jack
Lépez por su calidad técnica, hay otros puntos que aun faltan precisar, como cual sera
la fuente de financiamiento de los 250 mil délares que se le pagara y si se ha seguido

todos los procesos administrativos para su contratacion. (Consejero Regional
Comision de Fiscalizacion - Semanario El Buho)

Dicen que es el mejor [ingeniero], pero lo mismo dijeron de [Fidel] Copa. (Consejera
Regional - Semanario El Buho)
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El Tercer Expediente Técnico del Proyecto Puente Chilina elaborado por el Ing.
Jack Lopez, es aprobado por la Resolucion Regional N° 254-2010-GRA/GRI de
la Gerencia Regional de Infraestructura, el 17 de septiembre de 2010. En tanto
que, la Direccion General de Programacion Multianual (DGPM) del Ministerio

de Economia y Finanzas otorga viabilidad al proyecto el 11 de marzo de 2011.

Mediante el Acuerdo Regional N° 042-2010/CR del mes de mayo, el Consejo
Regional aprueba la conformacién del Comité Especial que se encargara del
Proceso de Seleccion de las empresas privadas que ejecutaran y supervisaran
el Proyecto Puente Chilina, bajo la “Ley de Obras por Impuestos”. Aunque hubo
dos resoluciones ejecutivas mas, R.E.R. 901-2010-GRA/PR y R.E.R. 215-2011-
GRA/PR, para reconstituir este comité, lo concreto es que tanto el Consejo
Regional como la Presidencia Regional, desistieron de favorecer la ejecucion

del proyecto por Administracién Directa.

Luego del lanzamiento de bases del Proceso de Selecciéon N° 001-2011-
GRA/CE. El 19 de octubre de 2011, el Gobierno Regional de Arequipa procede
a la firma del Convenio de Inversion Puablica, con el Consorcio Inversionista
ganador de la buena pro, conformado por las empresas privadas: Southern
Peru Copper Corporation, Banco Internacional del Peru S.A.A. - Interbank, y

Union de Cervecerias Backus y Johnston S.A.A.

Tabla N° 3: Participacion del Consorcio Inversionista
Consorcio Inversionista Porcentaje Monto
comprometido
Southern Peru Copper Corporation 65.3% S/. 71,356,908
Banco Internacional del Perd S.AA. - 22.3% S/. 24,480,908
Interbank
Union de Cervecerias Backus y Johnston 12.4% S/. 13,612,702
S.AA.
Total 100.0% S/. 109,779,859

Fuente: Elaboracion propia.

El monto comprometido por el Consorcio Inversionista para el proyecto, fue de
S/. 109,779,859.00 Nuevos Soles, sobre el precio base de 99 millones de
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Nuevos Soles. Considerando que la empresa minera Southern Peru invirtié dos
tercios de este monto, se podria deducir que esta empresa fue la mas
interesada dentro de este consorcio, y quiza haya buscado socios para poder
financiar la totalidad del proyecto. Por otra parte, este consorcio fue el Unico
postor que presentd propuesta, puesto que las nueve entidades individuales o
consorcios que mostraron interés en el proyecto finalmente descartaron
participar.

No conozco los intereses de Interbank o Backus. Pero si conozco de los
intereses de Southern Perl, pues esta empresa tenia como objetivo
congraciarse con la poblacién arequipefia y sobretodo con el Gobierno
Regional, para que apoyen el proyecto minero Tia Maria. En este sentido, las

relaciones de esta empresa con el Gobierno Regional de Moquegua son
buenas, querian anticiparse y formar una relacién parecida. (Dirigente Social)

Es probable que la participacion de la empresa Southern Pert en el Proyecto
Puente Chilina, haya estado motivado por la necesidad de fortalecer su
imagen, como parte de una campafa de relaciones publicas en la Region

Arequipa que le permitiera desarrollar el proyecto minero Tia Maria.?

Al finalizar el mes de abril de 2012, el Ministerio de Cultura levanto las ultimas
observaciones realizadas al proyecto, incluyendo el Estudio de Impacto
Ambiental (EIA) y el Certificado de Inexistencia de Restos Arqueoldgicos
(CIRA).

Mediante Resolucién N° 001-2013-GRA/PR-AFAPEE, el Gobierno Regional de
Arequipa aprueba el Ultimo Expediente Técnico del Proyecto Puente Chilina el
21 de enero de 2013, dando inicio a la ejecucion del proyecto dos dias

después.

La empresa supervisora de obra seria Consorcio Latinoamericano de
Ingenieria de Puentes SAC, conformada por Jack Lépez Ingenieros S.A.C. y
Serconsult S.A., y la empresa constructora seria Consorcio Constructor Puente
Chilina conformado por Corsan Corviam Construccion S.A., Metric Engineering
Group Peru S.A.C. e Incot S.A.C.

13 El proyecto minero “Tia Maria” se encuentra en la Provincia de Islay, en la Regiéon Arequipa,
y comprende la explotacion de yacimientos de oro y cobre.
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Por lo expuesto, fueron dos los principales cambios en la implementacion de la

politica publica:

a) El cambio de disefio del Puente Chilina

No es materia de la presente investigacion profundizar en los detalles de la
ingenieria del proyecto que permitan conocer las diferencias entre los disefios
presentados. Empero, si es necesario, a partir de las generalidades de estos,
determinar sus diferencias. El primer disefio constaba de un puente de 500 m.
con una seccion transversal de 29 m. y una altura de 40m. El puente
contemplaba seis carriles con un ancho de 3.60 m. cada uno. Estructuralmente
estaba conformado por tres arcos de concreto armado sobre los cuales se

apoyaba una losa de tablero del puente.

El disefio ejecutado, es un puente segmental de 562 m. de longitud,
conformado por dos tableros paralelos de dos carriles de 3.60 m. y una berma
de 2.80 m. cada uno; y una altura de 40m. La estructura esta distribuida en 05

tramos y se apoya en 04 pilares intermedios.

La demanda basica de los actores opositores al proyecto, estaba relacionada
con un disefio que no impactara en el paisaje del Valle de Chilina. Para una
mejor comprensién se recurre al uso de imagenes. Como se puede observar, la
principal diferencia entre la Imagen N° 1 y la Imagen N° 2, reside en que los
arcos del primer disefio generaban un mayor impacto en el paisaje natural del

valle, respecto de los pilares del disefio finalmente ejecutado.
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Imagen N° 1 - Primer Disefio Puente Chilina

Fuente: Semanario El Bdho

Imagen N° 2 — Disefio Ejecutado Puente Chilina

Fuente: www.skyscrapercity.com

b) Modalidad de financiamiento

Los dos primeros disefios se iban a ejecutar bajo la modalidad de
Administracion Directa, es decir que la implementacion de la politica, la
ejecucion, iba a requerir del uso de fondos publicos. No obstante, los
problemas de implementacién del proyecto, determina que la modalidad de
financiamiento sea “Obras Por Impuestos”, en cuyo caso los recursos

pertenecen a entidades privadas.

4.2. ;Como se afectd para bien y/o para mal el proyecto?

La brecha de implementacion tuvo efectos mixtos en la politica publica. Si se

consideran como validos los argumentos esgrimidos por los opositores al
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proyecto, entonces podemos valorar como positivos los cambios descritos en la
seccién anterior: Disefio del puente, con menor impacto en el paisaje y
modalidad de ejecucion, sin comprometer demasiado los recursos publicos.

Los efectos negativos mas saltantes encontrados en la presente investigacion
son:

a) Incremento en los costos

El Proyecto Puente Chilina, es uno de los componentes de la Via Troncal
Interconectora entre los distritos de Miraflores, Alto Selva Alegre, Yanahuara,
Cayma y Cerro Colorado. Segun la Ficha de Registro con cédigo SNIP 90949
del Banco de proyectos del MEF, correspondiente a este proyecto, el costo
total de la obra seria de S/. 369’518,000. Monto que consideraba no solo el
puente, sino toda la via en su conjunto, lo que incluia el mejoramiento de los
tramos existentes, la construccion de nuevos tramos, intercambios viales, un

tunel y otros.

Tabla N° 4: Presupuesto y Modalidad de Ejecucion
(Por Expediente Técnico)
Afio de Presupuesto :
expediente (Nuevos soles) Modalidad
2009 S/. 66’555,000 Administraciéon Directa
2010 S/. 69'664,000 Administracion Directa
2010 S/. 87°209,000 Obras Por Impuestos
2011 S/. 109°779,000 Obras Por Impuestos

Fuente: Elaboracion propia.

Los dos primeros expedientes fueron elaborados por la Subgerencia de
Formulacién de Proyectos de Inversién del Gobierno Regional de Arequipa. La
presente investigacion ha encontrado cuatro Expedientes Técnicos para el
Proyecto Puente Chilina, pudiendo haber otros mas, de los cuales no se cuenta

con informacion suficiente.

Cuando se lanzan las bases del Proceso de Seleccion N° 001-2011-GRA/CE,

bajo la modalidad de “Obras Por Impuestos”, el monto comprometido por el
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Consorcio Inversionista para el Proyecto Puente Chilina, fue de S/.
109°779,000.

Como se observa en la Tabla N° 4, la diferencia de los costos del proyecto
respecto del primer disefio propuesto fue en aumento, 4% en el segundo, 31%

en el tercero, 64% en el cuarto.

De acuerdo a la Resolucion Ejecutiva Regional N° 463-2015-GRA/GR, del 13
de mayo del 2015, que aprueba la Liquidacion del Convenio de ejecucion del
Puente Chilina por el Consorcio Inversionista, el monto total del financiamiento
y ejecucion del Proyecto Puente Chilina asciende a la suma de S/.
260°262,000.

Si se toma en cuenta que el monto total invertido, representaba el 70% del
Proyecto Via Troncal Interconectora entre los distritos de Miraflores, Alto Selva
Alegre, Yanahuara, Cayma y Cerro Colorado, del cual el Proyecto Puente
Chilina, era solo un componente, entonces se puede considerar el costo final

de esta politica publica como un efecto negativo.

b) Continuidad de la probleméatica publica

El primer Expediente Técnico del Proyecto Puente Chilina, contemplaba su
ejecucion en un plazo de 16 meses, es decir que si se hubiera cumplido el
cronograma de obra, se habria concluido en septiembre u octubre del afio
2010.

Las demoras ocasionadas por el proceso de reformulacion del proyecto y por el
papeleo de la nueva modalidad de financiamiento, ocasionaron que su
ejecucion empiece el 23 de enero del 2013 y que concluya 22 meses después,

siendo inaugurado el 23 de noviembre del 2014.

Otro efecto negativo de la brecha de implementacion fue que en el periodo de
tiempo entre la agendacion de la politica y su implementacion final, el problema
publico siguié acrecentandose. De 2006 a 2013, el parque automotor aumento
en 65,000 unidades.
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4.3. ¢ Hubiera sido posible mejorar laimplementacion? ¢Hasta qué punto?

Aqui es pertinente, analizar los aspectos que hubieran posibilitado una mejor

implementacion de esta politica publica.

Como se describio en el tercer capitulo, existié una imperceptible omision de la
Subgerencia de Formulacion de Proyectos de Inversion, referente al
cumplimiento de la normatividad vigente, cuando el Proyecto Puente Chilina no
fue evaluado por una Comision Técnica. Hecho que posteriormente evidencio
sus fallas. Esta deliberada omision, expresa la falta de institucionalidad en el

ambito las politicas publicas en materia de infraestructura.

Siguiendo a Prats citado por Urcuyo (2010), la interaccibn humana esta
moldeada por las instituciones, representadas por las normas y leyes (Leyes,
reglamentos y manuales relacionados al sector de la construccion) y por las

organizaciones (Comision técnica).

Para el caso, el Gobierno Regional de Arequipa, no considerd al sistema de
otorgamiento de licencias de obra como una institucion. La revision del
Expediente Técnico del proyecto por una Comisién Técnica, hubiera permitido
a la Subgerencia de Formulacién de Proyectos de Inversion reconocer sus
falencias, en tal caso la brecha de implementacién hubiese sido menor.

De acuerdo a lo sugerido por Mujica (2014), se pueden reconocer dos
escenarios para la gestién de intereses en el proceso del Proyecto Puente
Chilina.

El primer escenario, empieza el 29 de octubre del 2008, cuando el Colegio de
Arquitectos del Perd — Regién Arequipa, envia la primera comunicacion al
Gobierno Regional de Arequipa, para solicitar la suspensiéon del proyecto por
razones ya expuestas. En este punto, se percibe un escenario de negociacion
de intereses contrapuestos de dos posiciones no antagonicas, en vista de que
este colegio profesional no se oponia a la construccion del puente, sino que

solicitaba un cambio el disefio.

Si se considera los supuestos que motivaban la gestion de intereses del grupo

favorable al proyecto, con sus caracteristicas originales. Este escenario
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representaba la oportunidad ideal de viabilizar la implementacion de la politica,
ya que permitia un acuerdo negociado, basado en un cambio de disefio 0 una
participacion mas activa de los colegios profesionales sin llegar a la abierta

exposicion mediatica.

En este punto, es importante mencionar los supuestos detras del proyecto. Si el
primer disefio del proyecto se hubiera comenzado a ejecutar en la fecha
prevista, su inauguracion hubiera coincidido con el fin del periodo de gobierno
del Dr. Juan Manuel Guillén, quien hasta ese momento habia negado postular
a la reeleccion. Tomando en cuenta la magnitud del proyecto, significaba
cumplir con un anhelo de la comunidad arequipefia, que le reconoceria una
notable obra de infraestructura. Ademas el proyecto también le permitiria
cumplir con sus aliados de las organizaciones de base, como el gremio de

construccion civil.

Algunos entrevistados refieren que el Comité Ejecutivo de Inversiones, en
realidad era una “camarilla” que representaba y defendia intereses de
medianas empresas constructoras o empresas ligadas a ellas. Sin embargo

esto no se ha podido corroborar.

Tal escenario no llega a completarse, la negociacién entre las parte no logra
convertirse en acuerdos, y se configura un nuevo escenario a partir del 10 de
mayo del 2009, pues el Colegio de Arquitectos del Perd — Region Arequipa,
desplaza sus puntos de vista al campo mediatico donde empiezan a formar
parte de la agenda. Hasta aqui la capacidad de gestion de intereses del grupo
favorable a la construccion del primer disefio se ve disminuida y finalmente
mermada, porque la otra parte congrega nuevos actores tras su postura y crea

una matriz de opinion que le es favorable.

El transito entre estos escenario, otorgd a los actores publicos, desde la
Presidencia del Gobierno Regional hasta las Gerencias y dependencias
encargadas, la posibilidad de un negociacion con acuerdos. Al parecer se
subestimo el papel de estos actores privados, los colegios profesionales y el
INC.

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




Otra posibilidad para la implementacion de esta politica estuvo determinada por
la estructura basica de los Gobiernos Regionales. De acuerdo a la Ley N°
27867, esta se compone de tres organos: la Presidencia Regional, como
organo ejecutivo, el Consejo Regional, como 6rgano normativo y fiscalizador, el
Consejo de Coordinacion Regional, como 6rgano consultivo y de coordinacion
con las municipalidades y la sociedad civil. Esta estructura deberia garantizar el
equilibrio de poderes a nivel subnacional. De igual forma, la Ley N° 27972,
establecia al Consejo Provincial y a la Alcaldia, como érganos de gobierno de

las municipalidades provinciales.

Las atribuciones de los Consejos Regionales y los Consejos Municipales son
similares (aprobaciéon, modificacion o derogacion de normas; aprobacion del
Plan de Desarrollo Concertado, Estados Financieros y Presupuestarios;

fiscalizacion de la gestion y conducta publica de los funcionarios; entre otras).

Aunque el Proyecto Puente Chilina no estaba contemplado en el Plan Director
de Arequipa, no era competencia del Gobierno Regional, y las leyes
presupuestales del afio 2009 le impedian ejecutarlo; ninguno de los consejos
observo criticamente la formulacién o implementacion de la politica en el marco

de sus funciones.

La explicaciébn a la actitud poco vigilante de estos érganos de gobierno
subnacional, se puede encontrar en su composicion. Como se observa en la
Tabla N° 5, en el periodo en que se elabord el primer disefio del proyecto, el
namero de miembros oficialistas en ambos consejos era mayoritario. Cuando
las fallas de esta politica fueron expuestas al campo mediético, la actitud de los
consejeros y regidores fue mas cautelosa con el proyecto, votando por su
reformulacion o archivo definitivo. Resulta sintomatico que el proyecto haya
sido implementado, con mayor legitimidad, en el periodo en el que los

miembros oficialistas del Consejo Regional eran minoria.
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Tabla N° 5: Comparativo de Consejos (por periodo de gobierno)

Consejo Regional | Consejo Provincial | Periodo de
de Arequipa de Arequipa gobierno
Partido o movimiento | Arequipa Tradicién | Partido Nacionalista
politico gobernante y Futuro Peruano
: ___ 2007 - 2010
Miembros oficialistas 5 9
Miembros no oficialistas 3 6
Partido o movimiento Alianza por _
» ) Arequipa Renace
politico gobernante Arequipa’*
: __ 2011 - 2014
Miembros oficialistas 3 9
Miembros no oficialistas 5 6

Fuente: Elaboracion propia.

Un rol vigilante y fiscalizador por encima de los compromisos partidarios, de los
miembros del Consejo Regional o Provincial, en el periodo previo a la
exposicion mediatica de las falencias del proyecto, hubiera velado por el
cumplimiento de toda normativa técnica y documentaria, y fortalecido la

implementacion de la politica.

De forma similar, los Consejos de Coordinacion Regional, son instancias que
forman parte de la estructura organica de los gobiernos regionales, y
responden al fomento de la participacion y vigilancia ciudadana. La Ley N°
27867 y sus modificaciones, establecen que el presidente regional es quien lo
preside y esta integrado por los alcaldes provinciales (60%) y la sociedad civil
(40%). Aunque sus acuerdos no son vinculantes, este es un ente que busca
generar sinergias entre autoridades y sociedad civil, para legitimar las
decisiones publicas. Dentro de las funciones determinadas por ley, esta la
concertacion del Plan de Desarrollo Regional o el Presupuesto Participativo

Anual.

Pese a que el problema del transito requeria de soluciones a corto y mediano
plazo, las entrevistas realizadas, permiten observar que desde un inicio existia

controversia alrededor del proyecto debido a su costo, la polémica se

14 Alianza por Arequipa fue una coalicion politica integrada por el movimiento Arequipa
Tradicion y Futuro y el Partido Nacionalista Peruano.
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fundamentaba en la priorizacion de otras necesidades sociales. Si, como se
describié previamente, los convenios para la competencia de este proyecto
fueron resultado de conversaciones directas entre las principales autoridades, y
estos no contaban con el contrapeso politico de los consejos regional y
provincial, podemos deducir que la politica publica que buscaba dotar a la
ciudad de Arequipa con esta infraestructura no fue debidamente coordinada
con la sociedad civil.

Los representantes de la sociedad civil ante el Consejo de Coordinacion
Regional son elegidos por los delegados de las organizaciones regionales
registradas, por un periodo de 2 afios.'®> Como se observa en el Tabla N° 6,
solo se instalaron tres Consejo de Coordinacibn Regional de cuatro que
debieron funcionar en el periodo 2007 - 2014, en dos casos su funcionamiento
excedid el tiempo limite establecido por ley, en todos los casos su instalacion
fue extemporaneal®, y segin la documentaciéon revisada, en ninglin caso se
elaboraron estatutos.!’ Las entrevistas realizadas revelan indiferencia hacia

este organismo debido a su caracter meramente consultivo.

Un adecuado funcionamiento de este 6rgano de gobierno, hubiera generado
consensos minimos para reducir la brecha en la implementacién de la politica

publica al aminorar la presion mediatica sobre el proyecto.

15 El articulo 11-A de la ley N° 27902, indica como requisito, para que las organizaciones
puedan registrarse, un minimo de 3 afios de actividad institucional comprobada y personeria
juridica.

16 El articulo 2° de la ley N° 28013, prevé un periodo méaximo de 60 dias naturales del afio
correspondiente para la eleccion e instalacion del Consejo de Coordinacion Regional.

17 El articulo 4° de la ley 28056, establece que los CCR y CCL se constituyen, conforman su
directiva, elaboran y aprueban sus estatutos.

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




Tabla N° 6: Representantes del Consejo de Coordinacién Regional

ler. CCR 2do. CCR 3er. CCR
Fecha de inicio 24/07/2007 24/02/2010 26/03/2012
Fecha de cese 31/12/2009 09/03/2012 26/03/2014
e Colegio de | ¢ Confederacién Cémara PYME.

Organizaciones

electas

Abogados de
Arequipa.
Universidad
Nacional de
San Agustin —
UNSA.
Confederacion
Nacional de
Gremios de la
Micro Pequeia
Empresa del
Peru -
CONAMIPE.
Asociacion de
Adjudicatarios
de la Irrigacion
Majes.

Nacional de
Federaciones
de APAFAS del
Peru.
Asociacion  de
Pequefas y
Medianas
Empresas de

Curtiembres,
Fabricas de
Cola y

Derivados  de
Cuero.
Asociacién  de
Restaurant y
Afines.

Frente de
Integracion y
Desarrollo  del
Cono Norte.
Asociacion  de

Talleres y Micro

Empresas
Parque
Industrial ~ “Sr.
Del Gran
Poder”.

Frente de
Profesionales
de Desarrollo
de Arequipa.
Asociacion de
Defensa del
Consumidor.
Confederacion
de Pequefios y
Micro
Empresarios
de AQP -
COFREN.

Fuente: Elaboracion propia.
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La brecha de implementacién de esta politica publica logro cerrase con sendos
cambios en la configuracion inicial del proyecto, el disefio, principal demanda
de los actores opositores, y la modalidad de financiamiento. No obstante, el
incremento en los costos y la persistencia temporal del problema puablico fueron
los efectos negativos de la brecha. La implementacion de esta politica, fue
resultado de la interaccion de los actores formales e informales, ya que la
superacion de la brecha de implementacién dependié de ella, y no de la

estructura normativa o institucional.
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CONCLUSIONES

Primera conclusion: El presente caso refuerza la no linealidad del ciclo de
politicas publicas, ya que su marcha, puede verse influenciada por factores
imprevistos que implican un retroceso en la pretendida naturaleza lineal del
ciclo, pero que en realidad modelan a la politica de acuerdo, no solo al
problema publico que se pretende resolver, sino también a la correlacion de

fuerzas de los diversos actores y sus recursos alrededor de ella.

Segunda conclusion: La informalidad de los organismos pertinentes fue la
causa de la brecha de implementacion del Proyecto Puente Chilina. El filtro
técnico y politico que representaban, la Subgerencia de Formulacion de
Proyectos de Inversion y el Consejo Regional, no funcionaron debidamente. En
el primer caso, porque los funcionarios de dicho ente, guiaban su labor por
criterios politicos antes que técnicos, buscando ejecutar a como dé lugar, las
decisiones de la Presidencia y la alta direccion del Gobierno Regional de
Arequipa. En el segundo caso, por la composicion de dicho érgano de
gobierno. La mayoria oficialista, en tanto bloque partidario del gobierno, buscé
respaldar la implementacion de la politica, y la oposicion desistié de cuestionar

el proyecto.

Tercera conclusion: La brecha de implementacion del Proyecto Puente Chilina
se generd a partir de las capacidades y recursos de actores externos para
evidenciar sus fallas técnicas, a pesar de que este proyecto contaba con
inmejorables recursos de los que pueda disponer cualquier politica publica,
incluyendo poca o nula oposicion en el interior del gobierno y de la comunidad

en general.

Cuarta conclusioén: La constitucion del Comité Ejecutivo de Inversiones, como
organo promotor de los proyectos de inversidon del Gobierno Regional de
Arequipa, también funcioné como un grupo de interés en el interior del
gobierno. La gestion de intereses que desarrollo este comité, se desplegé a
través no solo de las competencias politicas o administrativas de sus
miembros, lo que facilitaba la tramitologia, sino también mediante la presion

politica sobre funcionarios o consejeros regionales, acciones que fueron sutiles
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o directas, y que menguaron la capacidad de filtro del gobierno para este tipo

de proyectos.

Quinta conclusion: El Proyecto Puente Chilina pudo ser fortalecido para su
implementacion, de haberse cumplido con la revision del Expediente Técnico
por la Comision Técnica de la Municipalidad Provincial. No obstante, ninguna
de las agencias correspondientes, Subgerencia de Formulacion de Proyectos
de Inversion o Subgerencia de Ejecucion de Proyectos de Inversién, respeto la

institucionalidad de esta entidad.

Sexta conclusion: En un principio, los grupos objetivo de esta politica publica
era la comunidad en general, porque estaba dirigida a ampliar la movilidad y
mejorar la accesibilidad en la ciudad de Arequipa. Sin embargo, la dindmica en
torno a los defectos del Proyecto Puente Chilina, reconfigurd la disposicion de
los actores privados, donde los grupos objetivo de la politica fueron los
opositores al primer disefio del proyecto, y los beneficiarios finales, la
comunidad en general. En un contexto de problemas de implementacion de
una politica publica, como es el caso, puede desvirtuarse el propésito de la
misma, debido a que las acciones de los actores publicos buscan, ya no la
solucion del problema puablico sino vencer la oposicion a las medidas
destinadas para tal fin.

Séptima conclusion: El recurso de confianza (Subirats: 2008) fue entendido por
el Presidente del Gobierno Regional de Arequipa como una estrategia politica
para implementar su programa politico sin oposicién, creando una aparente
libertad de accion en materia de politicas publicas. Esta forma de consenso se
basaba en el apoyo de gremios sindicales u organizaciones de base. El
gobierno creyo suficiente el respaldo de estos sectores sociales, empero, la
implementacion del Proyecto Puente Chilina demostré que también se requiere
del consenso de otros sectores. Para el caso, el aporte técnico de los colegios

profesionales.

Octava conclusion: Los actores opositores al primer disefio del Proyecto
Puente Chilina desarrollaron varias acciones para impedir su implementacion.

En el caso de los colegios profesionales hicieron uso de informes técnicos,
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pronunciamientos publicos, asambleas extraordinarias y de recursos juridicos.
En cuanto al INC, solo apelaron a los recursos juridicos. Es necesario acotar
que estas acciones solo fueron efectivas cuando los medios de comunicacién
introdujeron el tema como parte de la agenda mediatica, lo que también
demuestra como la exposicion mediatica de las deficiencias de una politica

publica, pueden provocar su reformulacion o incluso su cancelacion.

Novena conclusion: Las consecuencias de la brecha de implementacion del
Proyecto puente Chilina, fueron variadas, en general se puede valorar como
positivo el cambio de disefo, sin alterar demasiado el paisaje natural, y la
modalidad de financiamiento, sin comprometer recursos econémicos publicos.
Por el lado negativo se puede encontrar la persistencia del problema publico y

el elevado incremento de los costos finales del proyecto.

Decima conclusion: El caso estudiado demuestra que el disefio institucional de
los gobiernos regionales no funciona de acuerdo a sus fines. EI Consejo
Regional, no cumpli6¢ con su labor normativa, ni fiscalizadora, debido
principalmente a la logica de la mayoria, ya que el gobierno en funciones
contaba también con un mayor niumero de representantes en él. La funcién de
los Consejos de Coordinacion Regional, fue notablemente ausente en todo el
proceso de implementacion, pese a que se supone es un oOrgano de

coordinacioén, debido principalmente al caracter no vinculante de sus acuerdos.
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ANEXO 1
INSTRUMENTOS

Ficheros documentales

Objetivo 1 Institucion Documento
Describir las | Municipalidad Provincial | Ordenanza Municipal N°
caracteristicas de la | de Arequipa 160-2002
implementacion del Acuerdo Municipal N°
Proyecto Puente Chilina 119-2008
por el Gobierno Oficio de la
Regional de Arequipa. Municipalidad Provincial

de Arequipa N° 133-
2009-MPA/A
Gobierno Regional de | Ordenanza Regional N°
Arequipa 009-2003
Convenio N° 245-2008-
GRA/PR
Convenio N° 268-2008-
GRA/PR
Addenda N° 01-2008-
GRA/PR
Carta N° 001-2009
Resolucion Regional N°
061-2009-GRA/GRI
Acuerdo Regional N°
049-2009-GRA/CR
Acta de Sesién
Ordinaria del Consejo
Regional 07 de mayo del
2009
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Objetivo 2 Institucién Documento
Identificar a los actores | Colegio de Arquitectos | Oficio N° 079-2008/CAP-

no contemplados en la |del Perd - Region|RA
implementacion del | Arequipa Oficio N° 182-2008/CAP-
Proyecto Puente Chilina RA
por el Gobierno Oficio N° 161-2009/CAP -
Regional de Arequipa. RA
Oficio N° 438-2009/CAP-
RA
Oficio N° 439-2009/CAP-
RA
Oficio N° 440-2009/CAP-
RA

Informe Técnico N° 01-
2009-MPA-GTUCV
Carta Circular N° 01/2009
Pronunciamiento
(10/05/2009)

Petitorio (11/05/2009)
Pronunciamiento
(30/05/2009)

Colegio de Ingenieros | Pronunciamiento

del Perd - Consejo | (31/05/2009)
Departamental Arequipa
llustre Colegio de | Oficio Circular 065-2009
Abogados de Arequipa | CAA/D

Consejo Regional de | Oficio N° 84-
Decanos 2009/CONREDE
Oficio N° 105-
2009/CONREDE
Oficio N° 106-
2009/CONREDE
Oficio N° 108-
2009/CONREDE
UNESCO WHC/74/235/NS/ASR/168
INC Oficio N° 1656-2009-
DN/INC

Céamara de Comercio e | Oficio 452-2009
Industria de Arequipa

Sindicato de | Oficio N° 111-STCCA/SO

Trabajadores en

Construccion  Civil de

Arequipa

Vecinos Distrito  de | Carta dirigida al Alcalde

Yanahuara de la Municipalidad
Distrital de Yanahuara
(28/05/2009)
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Gobierno Regional de
Arequipa

Informe Técnico N° 102-
2009-GRA/OPI

Oficio 302-2009-GRA/SG

Oficio 398-2009-GRA/GRI

Oficio 432-2009-GRA

Resolucién Ejecutiva
Regional N° 560-2009-
GRA/PR

Resolucién Ejecutiva
Regional N° 569-2009-
GRA/PR

Resolucion Regional N°
254-2010-GRA/GRI

Bases del Proceso de
Selecciéon N° 001-2011-
GRAI/CE.

Resolucion N° 001-2013-
GRA/PR-AFAPEE

Resolucién Ejecutiva
Regional N° 463-2015-
GRA/GR

Municipalidad Provincial

Acuerdo Regional N° 042-

de Arequipa 2010-GRA/CR
Oficio N° 33-2009 MPA/A
Oficio  N°  133-2009-
MPA/A
Decreto de Alcaldia N°
007-2009-MPA
Oficio N°  267-2009-
MPA/A
Oficio N° 296-2009-MPA-
SG
Oficio Mdltiple N° 383-
2009-MPA/A
Acuerdo Municipal N°
024-2010-MP
Municipalidad Distrital | Oficio  N°  043-2009-
de Alto Selva Alegre A/MDASA

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




Entrevistas a profundidad

Guia de preguntas a consejeros regionales, regidores municipales y

funcionarios publicos (Gobierno Regional, Municipalidad Provincial y

municipios distritales).

Introduccién

1.

¢Podria describirme la funcion que desempefia o desempefaba en el

Gobierno Regional / Municipalidad Provincial?

Objetivo 1: Describir las caracteristicas de la implementacion del Proyecto

Puente Chilina por el Gobierno Regional de Arequipa.

2.

Recuerda Ud. ¢cuales fueron los antecedentes que llevaron a las
autoridades a considerar la ejecucion del Proyecto Puente Chilina?
Como Proyecto de Inversion Publica, recuerda Ud. ¢ Cual fue el proceso
gue siguié el Proyecto Puente Chilina?

¢ Consideraba Ud. qué el proceso seguido por el Proyecto Puente
Chilina fue el adecuado? ¢ Por qué?

¢Consideraba Ud. que el Gobierno Regional de Arequipa contaba con
los recursos suficientes para ejecutar el Proyecto Puente Chilina?

¢, Qué factores hicieron inviable el Proyecto Puente Chilina?

Objetivo 2: Identificar a los actores no contemplados en la implementacion del

Proyecto Puente Chilina por el Gobierno Regional de Arequipa.

7.

¢ Qué instituciones u organizaciones apoyaron 0 se opusieron a la
ejecucion del Proyecto Puente Chilina?

¢, Considera Ud. que sus argumentos eran validos? ¢ Por qué?

9. ¢Qué acciones tomaron estos actores para respaldar o impedir la

ejecucion del Proyecto Puente Chilina?

10. ¢ Era previsible la accion de los actores opuestos al proyecto? ¢ Hasta

gué punto?(Solo si la respuesta es si)

11..:Qué acciones desarrollaron el Gobierno Regional y/o la Municipalidad

Provincial para contrarrestar la accion de los opositores al proyecto?

12.¢Considera Ud. que estas acciones fueron efectivas? ¢ Por qué?
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Objetivo 3: Comprender la influencia de los actores no contemplados en la
implementacion del Proyecto Puente Chilina por el Gobierno Regional de

Arequipa.

13.Para Ud. ¢Cuéanto influyeron los actores opositores al Proyecto Puente
Chilina en la decision de las autoridades?

14. ¢ Cudles fueron las principales consecuencias del retraso en la ejecucion
del Proyecto Puente Chilina?

15.¢,Como considera Ud. que se hubiera podido evitar aquel escenario

alrededor de este proyecto?

Cierre

16.En este y otros casos ¢Qué mecanismos de participacion existen para
promover el consenso respecto a los grandes Proyectos de Inversion
Publica?

17.¢Considera Ud. qué estos mecanismos de participacion son efectivos?

Gracias por su colaboracion.
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Guia de preguntas a profesionales y dirigentes (Colegios profesionales,

sindicatos u otras organizaciones).

Introduccién

1. ¢Podria describirme la funcidn que desempefia o desempefiaba en la

institucion?

Objetivo 1: Describir las caracteristicas de la implementacion del Proyecto

Puente Chilina por el Gobierno Regional de Arequipa.

2. Recuerda Ud. ¢cuales fueron los antecedentes que llevaron a las
autoridades a considerar la ejecucion del Proyecto Puente Chilina?

3. Como Proyecto de Inversion Publica ¢Estuvo Ud. al tanto del proceso
que siguid el Proyecto Puente Chilina? ¢Podria describir algunos
aspectos? (Solo si la respuesta es si)

4. ¢Consideraba Ud. que el Gobierno Regional de Arequipa contaba con
los recursos suficientes para ejecutar el Proyecto Puente Chilina?

5. Segun su parecer ¢Qué factores hicieron inviable el Proyecto Puente

Chilina?

Objetivo 2: Identificar a los actores no contemplados en la implementacion del
Proyecto Puente Chilina por el Gobierno Regional de Arequipa.

6. ¢Cual fue la postura de su institucion respecto a la ejecucion del
Proyecto Puente Chilina? ¢ Por qué?

7. ¢Considera Ud. que los argumentos de su instituciéon eran validos?
¢Por qué?

8. ¢Qué acciones tomo su institucion para respaldar o impedir la
ejecucion del Proyecto Puente Chilina?

9. ¢Considera Ud. que estas acciones fueron efectivas? ¢ Por qué?

10.¢Cuél fue la respuesta del Gobierno Regional y/o la Municipalidad

Provincial frente a la postura de su institucion hacia el proyecto?

Objetivo 3: Comprender la influencia de los actores no contemplados en la
implementacion del Proyecto Puente Chilina por el Gobierno Regional de

Arequipa.
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11.Para Ud. ¢ Cuanto influyé su institucion en la decision de las autoridades
sobre el Proyecto Puente Chilina?

12. ¢ Cuales fueron las principales consecuencias del retraso en la ejecucion
del Proyecto Puente Chilina?

13..,Como considera Ud. que se hubiera podido evitar aquel escenario

alrededor de este proyecto?

Cierre

14.En este y otros casos ¢Qué mecanismos de participacion existen para
promover el consenso respecto a los grandes Proyectos de Inversion
Publica?

15. ¢ Considera Ud. qué estos mecanismos de participacion son efectivos?

Gracias por su colaboracion.
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