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CapiTuLo 1
PoBrEZA URBANA Y PARTICIPACION PoLiTICA
EN EL TERCER MUNDO

La dltima mitad del siglo veinte ha presenciado enor-
mes transformaciones en el Tercer Mundo. La Segun-
da Guerra Mundial presencié el reemplazo del colo-
nialismo por esfuerzos —frecuentemente fragiles e
insostenibles— para lograr la independencia y cons-
truir naciones.

El socialismo y el comunismo colapsaron permitien-
do que los sistemas econémicos y politicos busquen
reemplazos a tientas. Tanto el capitalismo como la
democracia florecieron, al menos retéricamente, pero
la superficialidad de sus raices a menudo se hizo evi-
dente.

El caracter dependiente de muchas naciones, asi
como la desigual distribucién de recursos (educacién,
ingresos, riqueza, poder) hicieron que el futuro, tanto
de la democracia como del capitalismo, fuera incierto.
Los cambios demograficos forzaron a las agencias na-
cionales y globales a ocuparse de temas como la migra-
cién internacional e interna, sus causas y efectos: po-
breza, urbanizacién masiva, desempleo y subempleo, la
creciente disparidad entre las demandas, necesidades
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y expectativas, y la incapacidad de los Estados de res-
ponder adecuadamente a tales demandas.

Este libro examina estos procesos y cambios socia-
les, econémicos y politicos ocurridos durante el perio-
do de 1970-1990 en el Perd; ofrece un laboratorio de
observacién sin paralelo para investigar una amplia
gama de cambios socioeconémicos: pobreza masiva y
extrema desigualdad de ingresos, un escenario urbano
germinal primario (Lima), una crisis socioeconémica
sostenida y severa a niveles macro, un cambio de régi-
men de un gobierno militar a uno civil, un movimiento
insurreccional brutal, el crecimiento de un sector in-
formal masivo y complejo, y un Estado que se ha vuel-
to cada vez mas irrelevante para muchos de sus ciu-
dadanos.

Todos estos temas han sido sujetos a muchos escru-
tinios y un solo estudio no puede dar cuenta de todos.
Este libro se centra en la participacion politica, la cual
—durante el periodo de 1970-1990— desarroll6 dos fa-
cetas distintas, pero relacionadas entre si: la partici-
pacién politica formal, basada en la participacién electo-
ral y en el sufragio, y la participacion politica informal,
que agrupa la politica en los niveles vecinales y los mo-
vimientos de base de las comunidades.

Sin embargo, el enfoque en la participacién es atin
tremendamente amplio. No todos los ciudadanos par-
ticipan de manera similar; por ejemplo, la presencia
de diferencias de clase bien marcadas crea distintos
patrones de participacién politica, tanto formal como
informal, puesto que las clases altas y bajas tienen
distintas metas politicas, distinto acceso al poder y dis-
tintos conocimientos sobre los procesos politicos. Una
crisis econémica severa puede cambiar los patrones de
participacién politica cruzando lineas de clase de in-
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greso. Igualmente, muchos otros factores pueden cam-
biar el comportamiento politico.

Por lo mismo, existe un motivo para centrarse en
una clase o en un estrato social especifico, en vez de
tratar de tomar la sociedad como un todo. Este libro,
por ello, examina la participacién politica formal e in-
formal de la clase trabajadora urbana de bajos recursos
en el Pert, especificamente la de los individuos y fami-
lias que pueblan los tugurios centrales de Lima y sus
asentamientos humanos periféricos.

Este grupo, que desde hace méas o menos treinta afios
compone el segmento mayoritario de la poblacién li-
mefia, no solo constituye la mayoria de la poblacién de
la ciudad sino que es el més vulnerable a los virajes
macroeconémicos (especialmente a los declives) que
cualquier otro en la sociedad peruana. ;Por qué sucede
esto? Después de todo, los pobres de las zonas rurales
en el Pert (y de cualquier parte del Tercer Mundo) son
mas pobres en términos absolutos que sus contrapar-
tes urbanas (Glewwe y de Tray 1989). Para poder res-
ponder a esta interrogante, debemos considerar, en
primer lugar, que los pobres de las urbes dependen de
la economia monetaria y no tienen capacidad para pro-
tegerse de los altos niveles de inflacién, de las subidas
de precios o de la disminucién del poder adquisitivo.
Los pobres de zonas rurales pueden también operar
dentro de una economia que incluye el trueque; tam-
bién practican la agricultura de subsistencia y otras
estrategias para proveerse de comida y de ropa. Nin-
guna de estas alternativas es un mecanismo de super-
vivencia viable en una gran ciudad. En segundo lugar,
los pobres de las urbes no solamente son més vulnera-
bles a las caidas econémicas: pueden estar mucho mas
expuestos al estimulo politico a través de periddicos,
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radio y televisién, asi como a las acciones, persuasio-
nes y propaganda de los partidos politicos, sindicatos
y vecinos. Por todo ello, pueden percibir los efectos de
la pobreza y de la crisis econémica de manera més in-
mediata y precisa que los pobres de las zonas rurales.

Sin embargo, esta vulnerabilidad a las vicisitudes
econémicas no ha evitado una enorme migracién del
campo a la ciudad en todas las naciones del Tercer
Mundo y —como se describe en el capitulo 2— Lima no
ha sido la excepcién. De contar con una poblacién de
cerca de 600 000 en 1945, a inicios de los afios noventa
excedia los siete millones. El crecimiento demografico
y fisico de Lima ha sido producido por el arribo de mi-
llones de inmigrantes, la mayoria de los cuales tienen
bajos recursos. Hacia 1990, la mayoria de los estima-
dos concordaban en que maés de la mitad de la pobla-
cion total de Lima vivia en asentamientos originaria-
mente ilegales, mientras que otro cuarto de la poblacién
residia en tugurios rentados en el centro de la ciudad.
Este tremendo peso en nimeros trae consigo deman-
das siempre crecientes de empleo, vivienda y escue-
las, y participacién en los procesos politicos formales e
informales; todo esto hace de los pobres, sujetos apro-
piados para este libro.

Concentrarse en este segmento de la poblacién de
Lima pone algunos limites. Cualquier investigacién que
pretenda apreciar la manera en que varios factores de
nivel macro han afectado la participacién politica en el
ambito individual, en un periodo de veinte afios, re-
quiere una variedad de distintos tipos de datos e infor-
macién. Se necesitan datos de niveles macro para bos-
quejar las tendencias y rumbos de Lima y del Peru
durante el periodo 1970-1990, asi como datos mas es-
pecializados para entender las caracteristicas del cre-
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cimiento y desarrollo de distritos y vecindarios especi-
ficos de Lima. La informacién descriptiva e histérica
puede enriquecer las estadisticas, tanto en lo econ6émi-
co como en lo social, y los censos y la informacién se-
cundaria son utiles para entender el crecimiento y la
complejidad del sector informal peruano y limefio. Los
datos electorales pueden dar informacién sobre cémo
el electorado de Lima ha votado en las varias eleccio-
nes que se han llevado a cabo desde 1980 cuando el Pert
regreso al mando civil; pero toda esta informacién, sola
o combinada, no puede proveer la dindmica necesaria
para seguir los cambios y las permanencias en la parti-
cipacién politica en el &mbito individual en un periodo
de veinte afios. Seria ideal contar con informacién lon-
gitudinal, especialmente con datos de encuestas que
sigan a individuos especificos y/o pequefios vecindarios
a través del tiempo. Tal informacién, por supuesto, es
extremadamente dificil de encontrar.

El cuerpo de este libro consiste en cuatro encuestas
separadas llevadas a cabo en seis vecindarios de clase
baja, durante un periodo de veinte afos. La primera
fue realizada en 1971, durante el apogeo de la singular
«revolucién de las Fuerzas Armadas» del General Juan
Velasco. La segunda se hizo en 1982, poco tiempo des-
pués de que el Perti regresara al gobierno civil en 1980
y a, mas o menos, ailo y medio del gobierno de Fernan-
do Belaunde. La tercera se llev6 a cabo en 1985, inme-
diatamente después de la eleccién de Alan Garcia, y la
cuarta en 1990, poco después de que Alberto Fujimori
ganard de manera sorprendente y aplastante. Cada una
de estas encuestas consisti6 en aproximadamente 450
a 600 entrevistas con jefes de hogar de sexo masculino.
Al momento en que se realizé cada una de las encues-
tas, recogi una buena cantidad de material etnografi-
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co, entrevistas con informantes y observaciones de cada
vecindario. Cada vez que la encuesta fue vuelta a apli-
car, regresé a las mismas comunidades y, cuando fue
posible, a los mismos individuos y familias para reco-
ger mas del mismo tipo de informacidn.

1.1. PARTICIPACION PoLiTICA

La participacién politica ha sido definida de innume-
rables maneras y probablemente no sea posible, o esen-
cial, para un estudio particular proveer una definicién
aplicable a todo contexto y situacién. En términos ge-
nerales, la participacién politica se refiere a activida-
des realizadas por ciudadanos para influir, de alguna
manera, en el gobierno y/o en sus funcionarios o en sus
politicas (Verba y Nie 1972; Verba, Nie y Kim 1978;
Nagel 1987; Booth y Seligson 1978); sin embargo, no es
tan importante lo que es la participacion politica, como
por qué y cémo, la gente participa. Discuto —en el ca-
pitulo 5— el analisis en el que se emplea la nocién de
modos de participacién establecida por Verba y Nie hace
algunos afos (Verba y Nie 1972). El concepto de modos
de participacién tiene sus raices, tanto teéricas como
empiricas, en la idea de que la gente que participa po-
liticamente no se encuentra en un continuo que va des-
de la inactividad hasta la actividad en una progresién
lineal; cuando la gente toma parte de la actividad poli-
tica, elige involucrarse en diferentes tipos o modos de
actividad. Mientras que algunos nunca se involucran,
otros pueden votar, pero no hacer mas; los demas se
involucran en campaifias, participan en proyectos veci-
nales o en peticiones a las autoridades para lograr be-
neficios individuales y/o comunales (desde una sefial
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de transito en una esquina hasta un empleo o peticio-
nes de proteccién policial o de instalaciones de agua).

Los ciudadanos de todos los paises, de una manera u
otra, se involucran de distintas formas en la politica,
pero toma solo una simple reflexién darse cuenta de
que el tipo de régimen representa un papel critico en
la determinacién de los modos que se presentan o que
son aceptables en una sociedad dada. Después de todo,
afirmar que un régimen democratico permite un am-
plio margen de actividad politica, mientras que uno
autoritario no lo hace, termina siendo poco méas que
una tautologia, dado que la amplitud y profundidad de
la participacién politica es comtinmente citada como
una caracteristica que define a la propia democracia
(Dahl 1971).

El hecho de que el Perd estuviera bajo un régimen
militar entre 1968 y 1980, y luego regresara al gobier-
no civil hasta la década de los noventa, permite un exa-
men empirico de lo que sucede con los patrones de par-
ticipacién cuando los regimenes cambian. Pero, ;por
qué cambian? jAlgunos modos son reemplazados por
otros? jAlgunos modos subsisten a pesar del tipo de
régimen? La idea subyacente es que cualquier defini-
cién de participacién politica debe tomar en cuenta el
tipo de régimen.

En un régimen autoritario, las definiciones de par-
ticipacién politica derivadas de las democracias libe-
rales son claramente inaplicables, puesto que no se ce-
lebran elecciones significativas y todas las decisiones
politicas fluyen desde una fuente de poder altamente
centralizada y no representativa. Existen pocos o sim-
plemente no existen, mecanismos para influir en la elec-
cién de funcionarios de gobierno o para contar con un
vehiculo regular, constitucional, para expresar una opi-
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nién sobre tales funcionarios, sus politicas o actuacio-
nes. Tal régimen puede hacer que la participacién po-
litica sea:

1) inexistente o ilegal

2) severamente controlada y casi enteramente ceremo-
nial

3) informal y de naturaleza altamente burocratica, con-
sistente en actividades de ayuda a si mismo y/o para
pedir la asistencia de la burocracia del gobierno.

Por otro lado, la participacién politica democratica
involucra conductas que intentan afectar los «produc-
tos del gobierno» asi como influir en «la seleccién de
los funcionarios de gobierno y/o las acciones que toman»
(Verba y Nie 1972: 2; Weiner 1971: 1964-65). A pesar de
que se vota, se realizan campafas y todas las otras ac-
tividades que acompafian la politica electoral, concluir
que la participacién politica tiene una cara bajo el au-
toritarismo y otra bajo la democracia puede ser poco
razonable. Particularmente para los pobres de las ur-
bes, la participacién politica es frecuentemente de natu-
raleza instrumental (més all4 del tipo de régimen en el
poder) puesto que su participacién busca influir en la
distribucién de recursos materiales basicos, general-
mente bienes colectivos. Cuando ocurre la transicién
de un gobierno autoritario a uno democratico, los con-
troles y canales que restringen la participacién poli-
tica son reemplazados por rutas adicionales de par-
ticipacién, como actividades electorales (votaciones,
camparias, participacion de partidos, etc.); pero los
modos previos de participacién autoritaria, que inclu-
yen actividades como la participacién comunitaria y las
demandas dirigidas al gobierno, no desaparecen ya que
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las necesidades materiales y las expectativas de los po-
bres transcienden los tipos de régimen.

En tal situacién, los funcionarios elegidos, desde el
presidente hasta el representante del concejo del dis-
trito local, encarardn peticiones, requerimientos, ne-
gociaciones, amenazas e intentos de derrota por dos
motivos no necesariamente relacionados: por no lograr
proveer lo que la poblacién quiere y necesita, y por la
oposicién de un partido politico que busca su reposi-
cién sin importar su desempeiio. En otras palabras, la
participacién politica bajo un régimen democratico (y
en contraposicién a uno autoritario) se hard més com-
pleja, puesto que los funcionarios elegidos, los candi-
datos, los partidos politicos, las agencias de gobierno y
la masa de ciudadanos, intentan influir en la distribu-
cién de recursos.

Si un gobierno democraticamente elegido no respon-
de o no puede responder a las presiones y demandas
creadas por los diferentes tipos y caminos de partici-
pacién politica, la ciudadania tiene la opcién de votar
contra él y de sacarlo de su puesto. Sin embargo, surge
un problema més serio para una democracia crece la
insatisfaccién, no contra un determinado gobierno: sino
contra el sistema. El desapego al sistema o su legiti-
macién, especialmente cuando se generaliza, significa
un dilema crucial para la democracia, especialmente
dadas las alternativas que generalmente consisten en
un regreso al régimen militar o en un vuelco a una op-
cién radical o revolucionaria. Es aqui cuando vienen a
la mente las tres opciones clasicas de Hirschman (1970):
el ciudadano puede seguir siendo leal al sistema, pue-
de levantar sus quejas contra él o puede salirse del sis-
tema, ya sea saliéndose del mismo o favoreciendo la
creaciéon de un nuevo sistema.
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Una definicién de la participacién politica, tendra
que ser flexible, o por lo menos de muchas facetas, si
no quiere solo sefialar que un gobierno autoritario pro-
hibe o cuestiona ciertos tipos de participacién que los
regimenes civiles permiten. Una definicién especifica
de participacién para los pobres de la urbe incluye los
esfuerzos individuales y colectivos por proveerse de
bienes publicos,! —a veces, pero no siempre— a través
de intentos por obtener una distribucién favorable de
los recursos del gobierno. A tales actividades de parti-
cipacién las llamaré participacién politica formal. Bajo
un régimen de gobierno democréatico, esta nocién de
participacién sigue siendo véalida; pero se le suma la par-
ticipacién politica formal, la cual consiste en eleccio-
nes, campafas y/o participacién politica partidaria y
otras actividades similares que buscan influir en la se-
leccién y/o toma de decisiones de politica de los funcio-
narios de gobierno. Para los propésitos de este libro, la
participacion politica global combina la participacién
formal y la informal.?

! Entre los tipos de bienes y servicios piiblicos que tenemos en mente,

se encuentran las construcciones (centros comunitarios. locales es-

S€ encucniral ias CONSLIrUucCClOnes (CCIILIos Comuniiarios, 106ales €

colares, capillas e iglesias), mejoras en general (pavimentacién de
veredas o pistas), infraestructura (lineas de agua y desagiie, electri-
cidad), servicios (servicio postal, transporte, proteccién policial) y
beneficios legales (reconocimiento legal, titulos de propiedad). La
participacion informal puede buscar proveerse directamente de al-
gunos de estos bienes y servicios o movilizar a la comunidad para
demandar la provisién de tales bienes o servicios a las autoridades
competentes.

2 HEstas definiciones se asemejan a la definicién de participacién y
ciudadania de Roberts (1993: 184) «[...] un ciudadano individual
tiene derecho a votar, pero la definicién més amplia de ciudadania
se centra en las maneras mediante las cuales la gente ejercita ese
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Se puede argumentar que ambas partes de esta defi-
nicién global tienen que ver con los procedimientos
democréticos y no con la democracia sustantiva.? Es
decir, estan referidos mas a cémo la gente participa y
menos a los resultados de esa participacién. ;Se justi-
fica este procedimiento cuando la pobreza y la gente
atrapada en la pobreza forman el corazén de este li-
bro? Como Cohen y Dawson (1993) y muchos otros (Pa-
teman 1988; Herzog 1989) han sefialado, una sociedad
no puede ser considerada razonablemente como demo-
cratica, a menos y hasta que la sociedad brinde seguri-
dades econémicas y fisicas bésicas a sus ciudadanos.
;Puede o deberia, una sociedad ser considerada demo-
cratica si, por ejemplo, sus miembros no se sienten vin-
culados a ella porque no responde a sus necesidades o
porque una combinacién de pobreza y desigualdad deja
a la mayoria de sus ciudadanos con solo las méas ma-

derecho colectivamente para lograr cambios en la forma en que los-
recursos son distribuidos, y hasta qué medida lo hace. La ciudada-
nia es, desde esta perspectiva, siempre negociada; puesto que me-
diante su participacion, los ciudadanos pueden cambiar sus derechos
y obligaciones, y las elites gobernantes pueden buscar limitar o
influenciar estos cambios, para asi consolidar su poder».

3 La mayoria de los cientificos sociales se preocupan mas de los pro-
cedimientos democraticos que en la democracia substantiva, inclu-
yendo a Joseph Shumpeter (1976), cuya definicién ha sido repetida
infinidad de veces: «<El método democratico es ese arreglo institucio-
nal para tomar decisiones politicas, en el cual los individuos ad-
quieren poder de decisién mediante la lucha competitiva por el voto
popular» (SHUMPETER, Joseph. Capitalism, Socialism and Democra-
cy. Londres: Allen y Unwin, 1976, p. 260). Las definiciones de demo-
cracia de procedimientos y democracia substantiva no son las tni-
cas escuelas de pensamiento sobre la materia; por ejemplo, Nagel
(1987) contrasta los beneficios instrumentales, de desarrollo, in-
trinsecos de la participacion.
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Cualquiera que sea el ejemplo especifico, reunir la
informacién de los varios niveles de analisis (el indivi-
dual, el del vecindario, el del distrito, el de la ciudad,
de la nacién y de la posicién de la nacién en el contexto
internacional), a través de un periodo de veinte afios,
significa un examen sin paralelos de la participacién
politica, no solo visto como procedimientos y meca-
nismos sino también como un medio para obtener (o
por lo menos, para intentar obtener) fines y metas sus-
tantivas.

1.2. PARTICIPACION PoLiTicA RACIONAL

La nocién de racionalidad puede ser vinculada a la
participacién politica a través de un modelo que trata
a la democracia como un bien colectivo y que introduce
la idea de cambio de preferencias tanto dentro y con-
tra la democracia. Parto del supuesto de que si ocurre
un cambio desde A (autoritarismo) a D (democracia), la
democracia puede ser pensada como un bien colectivo
o publico; es decir, como un bien que no puede proveer
beneficios a un individuo sin proveer el mismo benefi-
cio a otros simultdneamente (Olson 1965; Abrams 1980).
Tales bienes se caracterizan por no ser privativos —los
individuos no pueden ser excluidos del consumo del
bien— y por su consumo en conjunto —los beneficios
pueden ser provistos a més de un individuo simulté-
neamente—. Los ejemplos usuales de un bien colectivo
son la defensa nacional o el aire puro.

La democracia es un bien colectivo, en cuanto todos
los ciudadanos pueden participar en el ejercicio de este
bien (con algunas excepciones como los prisioneros, los
no ciudadanos) y en cuanto los beneficios derivados de
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gras posibilidades de asegurarse comida, empleo, vi-
vienda, asistencia médica? (Cohen y Dawson 1993: 287)

Respondemos a tal argumento: la participacién po-
litica informal explicitamente incluye las acciones di-
rectas para obtener bienes materiales publicos, ya sea
a través de esfuerzos individuales o colectivos en el
ambito de movimientos de base. De hecho, tales accio-
nes son el centro de la participacién informal. Los in-
tentos y estrategias empleadas por los pobres para
incrementar e influir en la distribucién de recursos ma-
teriales —o para proveer los bienes colectivos vecina-
les a través de sus propios esfuerzos— incorporan la
necesidad de determinar no solo cémo participa la gen-
te, sino de lo que sucede cuando lo hace.

El estudio (y la informacién) de varios niveles de
naturaleza longitudinal permite una respuesta parcial
a la pregunta de si acaso los procedimientos mediante
los cuales la gente participa tienen efectos sustantivos
en sus vidas, su bienestar y sus alrededores. La parti-
cipacién informal puede, al menos hipotéticamente,
producir un bien colectivo o publico. Por ejemplo, la
cooperacién vecinal puede tener como resultado la cons-
truccién de un nuevo centro comunal y las peticiones
dirigidas a una agencia del gobierno puede iniciar la
accion del estado. Si estas acciones resultan victorio-
sas entonces es posible (aunque de ningtin modo cier-
to) que lleven acciones adicionales usando las mismas
técnicas de cooperacién vecinal y/o de peticién dirigi-
da al Estado. En la arena politica formal, muchos ciu-
dadanos pobres pueden cambiar o dividir sus votos,
abstenerse, volcarse a alternativas radicales o deser-
tar, si los partidos y los candidatos son percibidos como
incapaces de hacer realidad sus promesas electorales
y de proveer bienes y servicios.
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la presencia de este bien no son privativos. Si D es per-
cibida como un bien colectivo entonces se pueden apli-
car las nociones de elasticidad, costo marginal y utili-
dad marginal. Esta aplicacién puede parecer forzada
en un inicio, puesto que D no puede ser comprada de
ninguna manera usual. Es mas, aplicar las utilidades y
costos marginales como relacionadas a D puede pare-
cer discutible, puesto que D es vista usualmente ya sea
como presente o ausente.

Sin embargo, al momento de establecerse como sis-
tema politico operativo (T1), D es un bien ptblico inelds-
tico. El monto de D es simultdneamente el mismo para
cada ciudadano (al menos en términos de procedimien-
to); ademés, el monto permanece constante, inclusive
cuando sus costos puedan variar. Parte de los costos
de D en el momento T1 (es decir, los costos de inicio
de D) pueden ser considerados como la suma de las
acciones realizadas por todos los ciudadanos para con-
tribuir o participar (minimamente votar, en grado
maéximo, candidatear a un puesto) al momento del es-
tablecimiento inicial. Si en T1 todos los beneficios de D
(los derechos politicos, los funcionarios elegidos por el
pueblo, las elecciones ideolégicas) estan disponibles
simultaneamente a todos los ciudadanos entonces es-
tos beneficios son la utilidad total de D y la nocién de
utilidad marginal no es aplicable. Es decir, no es 1égico
esperar que se provea mas D porque se provee comple-
tamente en T1. Para la mayoria de los ciudadanos en
una nacién que atraviesa por una transicién del Auto-
ritarismo a la Democracia (A—>D), la utilidad total de
D en el momento T1 es mayor que sus costos.

En T1, dos dimensiones basicas definen las prefe-
rencias y por ello las utilidades y costos para un ciuda-
dano individual. La primera dimensién de preferencia
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(P) tiene que ver con las preferencias politicas y se re-
fiere a una dimensiéon mejor descrita como P/no-P (una
preferencia por la democracia vs. cualquier otra alter-
nativa). Tanto P como no-P tienen sus propias utilida-
des y costos. La segunda dimensién de preferencia tie-
ne que ver con el bienestar econémico y puede ser mejor
descrita como B/no-B (una preferencia por el bienestar
vs. el disconfort o la privacién material). Tanto B como
no-B tienen también sus propias utilidades y costos.*
Cuando transcurre el tiempo (alejandose de T1), la
utilidad total de D permanece constante; pero, bajo cier-
tas condiciones, los costos asociados con sus manteni-
mientos (costos marginales a través del tiempo) pue-
den incrementarse y convertirse en una carga. La frase
clave aqui es «asociados con». Mientras que los costos
—un tanto estrechos y mayormente politicos del esta-
blecimiento de D en T1 (los costos de votacién, de las
campafias)— pueden mantenerse mayormente constan-
tes, los costos marginales adicionales que se perciben
como relacionados con D pueden empezar a emerger.
Estos costos son, como fuera anotado, de naturaleza
politica (P/no-P) o econémica (B/no-B). Para la prime-

4 Estas dos dimensiones son andlogas al modelo de la «justa tajada»
de Margolis (1982), que propone una estructura de preferencia dual
para individuos, en la cual un individuo actia como vector de S (auto
interés) y G (interés grupal). A pesar de que no es nuestro interés en
este momento, vale senalar que el S de Margolis es andlogo a la
dimensién B (Bienestar) y su G es andloga a la P (dimensién politi-
ca). A pesar de que el bienestar puede ser una preocupacién social,
tanto como individual, se puede sostener que la mayoria de indivi-
duos se preocuparan por su propio bienestar antes que por el bienes-
tar del grupo. Por otro lado, los beneficios que derivan de D abarcan
tanto las utilidades sociales o grupales como las individuales.
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ra, los ciudadanos pueden asociar a D como permisiva,
o incluso promotora, de la corrupcién, la deshonesti-
dad publica. Para la segunda, los ciudadanos pueden
asociar a D como costosa por sus pobres condiciones o
desempefio econémico. El incremento de los costos mar-
ginales, tanto econémicos como politicos, puede empe-
zar a aproximarse a la utilidad total de D hasta que se
alcanza un umbral en cuyo punto la suma de los costos
marginales de D iguala o sobrepasa su utilidad total.
Surgen preguntas sobre cudl dimensién de preferencia
tiene la mayor importancia en la mente de un indivi-
duo: si el individuo percibe que los costos de preferir
la democracia (P) disminuyen las probabilidades de
mantener el bienestar (B) o, de manera mas simple, si
P produce no-B. Si se percibe que este es el caso enton-
ces un ciudadano puede usar uno o mas mecanismos de
D (votar ideolégicamente, cambiar el apoyo a un candi-
dato o partido) como forma de protesta, y/o puede per-
cibir que su preferencia por P impide el mantenimien-
to de B en un nivel minimamente aceptable. En otras
palabras, si D est4 presente —pero si sus costos margi-
nales empiezan a exceder su utilidad total— entonces
D provee mecanismos para su propia caida asi como
para su apoyo. Si los ciudadanos individuales perciben
o padecen una B decreciente (inclindndose hacia no-
B), su preferencia por P puede debilitarse. Asi, la pre-
ferencia por los mecanismos democraticos (el voto, el
derecho a protestar o demandar atencién a injusticias)
puede, paraddjicamente, amenazar no solo a un régi-
men, sino al propio sistema.
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1.3. CoNTEXTO DEL MODELO: POBREZA, RACIONALIDAD,
MOTIVACIONES, RESTRICCIONES Y OPCIONES DE
CoNDUCTA INDIVIDUAL

Este modelo necesita ser afinado para enfocar el con-
texto particular de este libro y buena parte de este tra-
bajo se realizard mas adelante. Por ejemplo, los siguien-
tes capitulos usan el modelo para adelantar algunas
hipétesis especificas, sobre como un declive en el bien-
estar puede traer cambios, tanto en la participacién
politica formal como en la informal. Sin embargo, algu-
nos aspectos del modelo requieren una elaboracién in-
mediata. Como ilustracién, el modelo, tal como fuera
bosquejado, simplemente asegura que el ciudadano
participa en politica. Esta afirmacién, sin embargo, no
puede ser tomada de plano puesto que la propia pre-
gunta de «;por qué la gente llega a participar en politi-
ca?» ha sido sujeta a cuestionamiento.

1.3.1. Motivos para la participaciéon

Los ciudadanos individuales tienen una variedad de
razones para participar en politica y estas razones pro-
ducen diferentes tipos de participacién politica. Por
ejemplo, cuando se trata de participacién formal (elec-
toral), algunos ciudadanos pueden decidir votar por-
que desean fuertemente que gane un candidato o par-
tido. Més alla del argumento de la eleccién racional de
que un voto no hace la diferencia y de que un elector
realmente racional no votard, tales ciudadanos iran a
las urnas. Otros ciudadanos pueden desear ver derro-
tado a un candidato particular y votardn estratégica-
mente en espera de ver a ese enemigo derrotado. Otros
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ciudadanos pueden votar debido a su espiritu de deber
civico o porque la ley los obliga a hacerlo. Probable-
mente la mayoria de individuos voten como resultado
de una mezcla de motivaciones.

En el Pert, los ciudadanos son requeridos para que
voten y son multados si no lo hacen. Bajo tales normas,
los motivos para votar se vuelven turbios, principal-
mente porque puede sostenerse que la causa subyacente
para que todos voten es obedecer la ley y/o evitar el
castigo. Sin embargo, las sanciones no explican por si
solas toda la votacién, inclusive siendo forzosa. En pri-
mer lugar, y muy obviamente, el ausentismo existe: no
todo ciudadano vota en el Pert (Pareja Pflucker y Gat-
ti Murriel 1993). Es més, ademés de votar —que es el
acto politico mas comin y més facil en la mayoria de
paises— los peruanos participan en otros tipos de acti-
vidades politicas, incluyendo las actividades partida-
rias y de campafas, para no mencionar una amplia gama
de participacién informal no-electoral (politica de ve-
cindario, peticiones al Estado). No existen sanciones
sociales positivas o negativas para tal participacién
informal, los (des)incentivos para tal participacién pro-
vienen de los individuos.

Asumo que la gran mayoria de ciudadanos peruanos
votan por motivos distintos; pero dada la imposicién
de la ley electoral, la pregunta que resulta fundamen-
tal en la mayoria de sociedades —«;por qué vota la gen-
te?»— tiene poco sentido (Verba y Nie 1972: 103). Lo
que es relevante, por supuesto, en una sociedad como
Pert, es preguntarse por qué la gente vota por un can-
didato especifico, por qué pueden cambiar sus votos a
través del tiempo y por qué pueden cambiar los patro-
nes de comportamiento politico informal. Para respon-
der, es necesario responder la pregunta general: «jqué
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significa actuar racionalmente en un contexto social
como el peruano?».

1.3.2. Racionalidad limitada

Una visién racional del comportamiento asume que la
gente realiza cosas para lograr una meta. Especifica-
mente, el comportamiento es racional si es apropiado
para metas especificas en un determinado contexto. A
través del tiempo, este postulado ha sido expuesto a
critica. Hacia la mitad de la década de los ochenta,
Herbert Simon propuso la idea de la «racionalidad li-
mitada» (en el sentido de restringida o constreiiida)
para responder al argumento de que un individuo nun-
ca puede actuar de manera racional, si tal racionali-
dad presupone un conocimiento perfecto (Simon 1985;
véase también Miller 1986; Bennett y Bennett 1986;
Grofman 1987). Un individuo, cualquiera que fueran sus
intenciones, no puede obtener un conocimiento perfecto,
debido a sus restricciones de tiempo, dinero o deseos (Si-
mon 1985). En su trabajo inicial, en 1985, Simon bos-
quejé un «actor subjetivamente racional» que no solo
tiene limitaciones en su capacidad de adquirir conoci-
miento sino que también adapta su comportamiento a
las situaciones y restricciones externas.

La idea de tal individuo es especificamente apropia-
da para los presentes propdsitos por dos razones. En
primer lugar, los pobres de Lima deben realizar sus
célculos acerca de la participacién politica formal e in-
formal basandose, minimamente, en la naturaleza de
las instituciones formales (partidos politicos, institu-
ciones del Estado, el propio Estado) e informales (ve-
cindario, dindmicas de los grupos locales) relevantes.
También juzgan cuédn bien estas instituciones formales

31



PoBREZA URBANA, PARTICIPACION POLITICA Y POLITICA ESTATAL

e informales han enfrentado problemas de nivel macro
como las condiciones econémicas, la pobreza y las rela-
ciones Estado-sociedad. Los pobres de Lima, sin duda
alguna, toman en cuenta tales restricciones y circuns-
tancias al decidir acerca de c6mo votar y participar en
los esfuerzos de mejoramiento comunal.

En segundo lugar, Simon anota que:

[...] antes de que los métodos de razonamiento econémico
(puedan ser aplicados) al comportamiento politico, debe-
mos caracterizar la situacién politica, no como aparece
«objetivamente» al analista, sino como aparece «subjetiva-
mente» a los actores. (Simon 1985: 298)

Simon concluye con la advertencia de que una de las
principales tareas de la ciencia politica es llevar a cabo
una concienzuda investigacién empirica tanto a nivel
macro como micro y que llegar a una especificacién ra-
zonable de una situacién, no es tarea facil. (Simon 1985:
303) La intencién de este libro, es precisamente, llevar
a cabo tal investigacién en ambos niveles, describien-
do, tan exhaustiva y adecuadamente como fuera posi-
ble, las circunstancias del periodo de tiempo entre 1970
y 1990 para los pobres de Lima y como se comportaron
en esas circunstancias.

1.3.3. La pobreza como racionalidad limitada

Para la gente pobre, la propia condicién de pobreza
—Ila incapacidad de obtener bienes necesarios y/o es-
casos debida al insuficiente poder de compra— ejerce
un papel principal en la definicién de lo que sera el
comportamiento politico racional para ellos. La presen-
cia de una pobreza penetrante puede influir en cémo la
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gente pobre se comporta tanto formal como informal-
mente. Si recursos tales como tiempo, dinero y esfuer-
zo fisico representan un papel protagénico en la deter-
minacién de cudnto y de qué manera la gente participa
en politica, entonces los pobres —de cualquier lugar—
operaran en desventaja, comparados a sus contrapar-
tes en mejor situacién. El trabajo reciente de Brady,
Verba y Scholzman (1995) en los Estados Unidos, por
ejemplo, ha sostenido convincentemente que entre las
mayores restricciones a la participacién politica se in-
cluye de hecho los recursos (tiempo, dinero, habilida-
des civicas), el compromiso (falta de interés, minima
preocupacién) y las redes de reclutamiento (redes de
movilizacién que operan de acuerdo con los lideres,
temas u oportunidades).

Brady, Verba y Scholzman hacen uso de una mues-
tra nacional, permitiendo una variacién maxima en sta-
tus socioeconémico (tiempo, dinero, habilidades civi-
cas), niveles de compromiso y reclutamiento. Debido a
que esta investigacién se limita a las clases bajas de
Lima, los recursos como el dinero, y otros en general,
operan dentro de severas limitaciones. A pesar de que
existen algunas variaciones socioeconémicas al interior
de las muestras, todos los entrevistados eran de clase
baja o indigentes (inclusive para los estdndares perua-
nos) o de clase media baja. Sin embargo, como se vera
en los capitulos 5-8, tener un ingreso monetario mas o
menos constante no significa que otros recursos sean
escasos para los pobres de Lima. La educaci6n, por
ejemplo, muestra una mayor variacién que el dinero.
El tiempo disponible es, para la mayoria de grupos e
individuos, un recurso escaso, especialmente para los
pobres quienes luchan constantemente por encontrar
trabajo u otras fuentes para generar ingresos. A pesar
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de que la pobreza tiene una presencia constante en la
muestra, los pobres de Lima muestran una variacién
significativa en la cantidad de tiempo que pueden y
desean utilizar en la politica, asi como en el grado en
que son movilizados (o se movilizan por si solos) alre-
dedor de lideres politicos, temas y oportunidades.

Brady, Verba y Scholzman (y sus datos en el ambito
nacional) hacen generalizaciones acerca de los Estados
Unidos en su conjunto; los datos de Lima se limitan a
una clase social. Pero esta limitacién es, al mismo tiem-
po, una ventaja gracias a la naturaleza longitudinal de
todo el estudio y a la diferencia conceptual entre gente
pobre, de un lado, y pobreza, de otro. A pesar de que las
cuatro muestras, en un periodo de veinte afios, repre-
sentan a los pobres de Lima, la intensidad y la magni-
tud de la pobreza variaron significativamente durante
el periodo (véase los capitulos 3, 4 y 5). Por ello, es po-
sible tratar a la pobreza como una variable, es decir,
que cambia y no como algo que esté presente o ausente
(como una constante). También es posible asumir que
cuando ocurren cambios en la pobreza, los patrones de
comportamiento entre los pobres pueden cambiar. Hi-
potéticamente, por ejemplo, si la pobreza se hace cada
vez mas aguda, tanto la participacién politica formal
como la informal pueden cambiar: formalmente, se pue-
de cambiar el voto y/o dirigir el apoyo a candidatos y
movimientos politicos no tradicionales; informalmen-
te, en un inicio puede incrementarse la peticién de de-
mandas al Estado y luego (dada una falta de respuesta)
disminuir y ser reemplazada por tacticas y estrategias
de auto-ayuda.
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1.3.4. Opciones de comportamiento individual

En los capitulos 7 y 8 utilizaré una manera comtn de
enfocar las respuestas de la gente pobre, en el 4mbito
individual, a los cambios en la pobreza. Esta visién vie-
ne de Hirschman (1970), quien propone tres respues-
tas alternativas: salida, expresién y lealtad. Hirschman
explica que salida ha sido, tradicionalmente, un tema
de interés de los economistas, quienes se interesan por
los motivos por los que un consumidor deja una firma
para asi «usar el mercado para defender su bienestar o
para mejorar su posicién». El concepto de salida esta
atractivamente definido: el consumidor puede perma-
necer con la firma o dejarla. Los cientificos politicos,
de otro lado, han estado maés interesados en expresién
que, a diferencia de salida, para Hirschman es un con-
cepto «poco claro» que agrupa «desde la timida queja
hasta la protesta violenta». Salida es una actividad eco-
némica por excelencia, mientras que expresién es una
accién politica. Hirschman ofrece una tercera opciéon:
lealtad, la cual se aplica a los individuos que permane-
cen con una empresa y que pueden «participar activa-
mente en acciones dirigidas a cambiar[...] politicas
y préacticas», o quienes «simplemente se niegan a salir
y sufren en silencio, confiando en que las cosas mejora-
réan pronto». El tratamiento de Hirschman genera un
amplio rango de proposiciones e hipétesis: «la salida,
aleja la expresion», por ejemplo y «la lealtad reprime la
salida y activa la expresién».

Como se aclarara luego, cada una de estas opciones
pueden encontrarse en situaciones politicas formales
e informales. Por ejemplo, en la arena informal, un ciu-
dadano puede mostrar lealtad a su vecindario (o a su
nacién, en todo caso) trabajando decididamente en pro-
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blemas comunales con sus vecinos, alcanzando deman-
das a los organismos del Estado de manera ad-hono-
rem y no destructiva, y colaborando de manera gene-
ral. En la arena formal, un elector puede mostrar lealtad
a un candidato o partido, inclusive si ese candidato o
partido ha mostrado incapacidad para disminuir o re-
vertir el declive del bienestar del elector. Para un parti-
do politico, por supuesto, la lealtad a través del tiempo
es una cualidad sine qua non a cultivar devotamente en-
tre sus adherentes y aquellos independientes o indeci-
sos que desea atraer a su causa y a sus candidatos.

En segundo lugar, un ciudadano elector puede ele-
gir expresar su insatisfaccién. Hirschman (1970: 30)
anota que la expresion consiste en intentos de cambiar,
en vez de un escapar, un estado de cosas objetable.’
Informalmente, los miembros de un vecindario pueden
utilizar la expresion estando dispuestos a reclamar en
voz alta y publicamente. Pueden también ser mas de-
mostrativos y asertivos al articular sus demandas y/o
la naturaleza y contenido de esas demandas. Formal-
mente, los miembros de un partido politico pueden in-
tentar practicar la expresién a través de quejas o ame-
nazas de abandonar al candidato o partido si no mejora
o puede mejorar. Contrariamente, los que no son miem-
bros pueden encontrar dificil, y como una pérdida de

5 Hirshman anota que «[...] 1a expresién no es mas que una porcién y
funcién basica de cualquier sistema politico, a veces conocido como
articulacién de intereses» (Hirshman, Albert. Exit, Voice, and Loyal-
ty: Responses to Decline in Firms Organizations and States. Cam-
bridge, M.A.: Harvard University Press, 1970).
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tiempo, intentar persuadir a un partido para que escu-
che sus quejas.®

Por tdltimo, la salida es la respuesta més dramaética
para el ciudadano insatisfecho. Informalmente, un ciu-
dadano puede decidir abandonar las actividades del
vecindario y las actividades de peticién de demandas
al percibirlas como inttiles o como actividades cuyos
costos marginales han llegado a exceder los beneficios.
En la arena formal, un ciudadano puede ejercitar la
opcién de salida cambiando su voto de un partido a otro.
Un ciudadano puede también optar por una opcién de
salidea méas extrema, ya sea no votando por partidos
tradicionales, no votando por nadie o simpatizando con
—o realmente unirse a— un grupo radical cuyo objeti-
vo es la destruccién de todo el sistema politico.

Estas tres opciones no seran atractivas a la vez. Con
buenas condiciones econdémicas, por ejemplo, la leal-
tad puede dominar y si las condiciones se deterioran,
la expresion y la salida pueden aumentar. La propia
idea de Hirschman, que bajo muchas condiciones la
salida tiende a alejar a la expresidn, estd basada en que
si es facil para la gente abandonar (es decir, si no hay

6 La manera en que tales circunstancias funcionan depende, por lo
menos en parte, del tamaifio del partido politico en cuestién. Es
decir, un partido grande, bien establecido, con posibilidades de ga-
nar una eleccién, puede ser reticente a responder a la opcién expre-
sion, puesto que tal respuesta podria inquietar a aquellos miem-
bros que ya ocupan cargos. Un partido mds pequeilo, de otro lado,
con pocas probabilidades de ganar una eleccién, puede responder
maés positivamente a la expresién de un grupo de individuos, bus-
cando que la ganancia marginal de nuevos votantes sea mayor que
la potencial pérdida de antiguos miembros.
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represalias por abandonar) entonces no participara
en los esfuerzos por cambiar una situacién insatisfac-
toria (Hirschman 1970; Nagel 1987: 45). Contrariamen-
te, la dificultad para salir no fomenta la expresién, sino
la lealtad.

Estas generalizaciones necesitan ser afinadas en el
supuesto de que la participacién politica exista tanto
en términos formales como informales, puesto que lo
que sirve para un tipo de participacién puede no servir
para el otro. Por ejemplo, bajo crisis econémica, la leal-
tad (tal vez también la expresion) puede ser dominante
en la arena informal, debido a que la negativa de co-
operar en los esfuerzos vecinales de supervivencia pue-
de ser personalmente amenazadora e injuriosa. Pero
la participacién formal puede generar incrementos ra-
pidos y generalizados de expresién (quejas) y de salida,
al darse un rechazo de los ciudadanos a un partido o un
funcionario y estar en la bisqueda de alguien que pue-
da demostrar capacidad para aminorar los efectos de
la crisis.” En el caso de sucesivos fracasos de diferen-
tes partidos y gobernantes para corregir la situacién,
una opcién de salida extrema (una alternativa radical
o violenta) puede volverse atractiva para un ntmero
de gente que no ve otra alternativa, a menos que los
costos o riesgos (en la forma de represalias) de volver-
se leal a tal alternativa sean demasiado grandes.

Regresaré a Hirschman en los capitulos 7 y 8, cuan-
do examine los patrones de comportamiento formal e

7 Si un politico y/o partido logra crear mejores condiciones, es légico
que pueda ser recompensado con la lealtad de sus adherentes cuan-
do se den las siguientes elecciones. También podra atraer nuevos
simpatizantes que salen de sus lealtades previas a otros candida-
tos o partidos.
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informal en detalle. Sin embargo, debe enfatizarse que
los cambios econémicos no son la dnica causa de cam-
bios en el comportamiento individual. Como ya argu-
menté, un cambio de tipo politico puede también lle-
var a cambios en la participacién individual. Es decir,
una transformacién democratica produce cambios en
la participacién individual, por lo menos debido a dos
razones: primero, la democracia trae consigo maneras
prescritas de participacién que el autoritarismo no per-
mite, especialmente las elecciones. En segundo térmi-
no, como sostiene el modelo, la transicién a la demo-
cracia también trae consigo la necesidad de persuadir
a sus ciudadanos a aceptar y apoyar el sistema. Los re-
gimenes autoritarios pueden y deben forzar el acata-
miento por lo menos en el corto plazo. Las democracias
deben convencer a los ciudadanos de que tienen una
minima probabilidad especifica de beneficiarse de la
propia democracia. Przeworski (1991) sostiene que los
actores acatan y apoyan un régimen democratico hasta
el punto de percibir que sus intereses estan mejor res-
guardados, inclusive estando en el lado perdedor de
una democracia, que sus probables beneficios en una
no-democracia futura. Una democracia no solo debe
proveer «un piso» minimo de bienestar, sino que tam-
bién debe proveer la posibilidad de un techo mas alto,
es decir, que los actores puedan tener «oportunidades
reales de mejorar su bienestar material» (Przeworski
1991: 32). Tales beneficios nunca son autométicos o
garantizados; una transicién a la democracia significa cen-
tralmente que los actores politicos deben estar dispues-
tos a aceptar una «incertidumbre organizada» (Przewors-
ki 1991: 13). La democracia permite a los jugadores
individuales decidir c6mo actuardn y entender cudles
son las reglas de juego, pero el resultado de un partido
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especifico nunca esta asegurado. Cuando surge la in-
certidumbre en la esfera econémica, puede crecer la in-
certidumbre también en la esfera politica, no solo desde
el punto de vista de una eleccién especifica, sino tam-
bién en términos de cémo puede darse un apoyo perdu-
rable a la propia democracia (véase méas adelante).

Para ilustrar el piso minimo de bienestar que una
democracia provee, Przeworski (1991) sostiene que la
democracia puede proveer a sus ciudadanos de «segu-
ridad ante la violencia». De alguna manera, tal argu-
mento es verdad o deberia serlo; los ciudadanos en una
democracia no deberian temer arrestos o desaparicio-
nes arbitrarios, tal como bajo un gobierno autoritario.
Sin embargo, consideremos el caso de una nacién de-
mocratica en la cual una sublevacién violenta busca el
poder a través de la intimidacién. «Seguridad ante la
violencia», en tales circunstancias, puede ser dificil de
sostener, como lo fue para los gobiernos peruanos a tra-
vés de la década de los ochenta en su confrontacién con
Sendero Luminoso.

Tanto Simon como Przeworski son ttiles para des-
cribir y explicar el comportamiento racional de los ciu-
dadanos pobres en un sistema politico que atraviesa
cambios fundamentales en el tiempo. El actor racional
general de Simon basa su comportamiento en un cono-
cimiento limitado, en circunstancias externas y en su
percepcién subjetiva del sistema politico. Przeworski
se hace relevante cuando anota que una transicién de-
mocratica, si ha de ser exitosa, genera ciertas circuns-
tancias y requerimientos externos especificos, entre
ellos, la aceptacién de la incertidumbre organizada y
nuevas reglas para la participacién formal en el juego
politico.
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Los ciudadanos de clase baja pueden aceptar estos
requerimientos (lazos individuales, incertidumbre del
sistema) en parte debido a su creencia (o deseo) de que
el sistema democratico ofrece oportunidades para la
mejora del bienestar material. Asi, se puede decir que
los pobres se comportan racionalmente en una demo-
cracia si aceptan la incertidumbre y acatan las reglas
formales, pero solo hasta un punto. Ese punto es el
umbral: cuando el piso de bienestar material colapsa o,
siguiendo la terminologia utilizada anteriormente, cuan-
do la dimensién de preferencia de bienestar sobrepasa
la dimensién de preferencia por la democracia. En este
punto, la pobreza, igual que la supervivencia y el com-
portamiento racional, se reconsidera y reconstruye.

1.3.5.Racionalidad y comportamiento
formal e informal

Es apropiado distinguir entre racionalidad en las are-
nas politicas formales e informales. En la arena for-
mal, los pobres en el Pert no se enfrentan a la decision
de si votar es racional o no: dado el voto obligatorio,
votar es claramente racional y la mayoria de individuos
lo hacen. Que la decisién de por quién votar sea una
eleccién racional es, por supuesto, un tema totalmente
distinto. A pesar de que este no es el momento de anti-
cipar el argumento, una prediccién general —los elec-
tores emplean un principio de racionalidad: juzgan cuél
partido manejara la economia de mejor manera— pue-
de que no nos lleve muy lejos. Un estudio como el de
Hibbs (1982), que Simon alaba por concluir que «los
electores evalian el desempeiio acumulado del parti-
do de gobierno en relacién con el anterior desempefio
de quien ahora es oposicién», asume la existencia de
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una democracia bien institucionalizada con un sistema
estable de partidos que da al elector la posibilidad de
hacer comparaciones en el tiempo.

Sin embargo, en muchos paises, y ciertamente en el
Perti durante el tiempo en cuestién, por lo menos dos
desarrollos hacen que no se pueda transferir, inclusive
ni siquiera probar, tal conclusién. En primer lugar, el
Pert tenia un sistema multipartidario cuando la de-
mocracia fue establecida en 1980; pero solo uno de esos
partidos habia gobernado anteriormente y habia sido
derrocado por los militares doce afios atras. Este solo
hecho signific6 que los electores no pudieron juzgar an-
teriores actuaciones. En segundo lugar, al avanzar la
década, un partido sucedia a otro (ningin partido gané
dos elecciones presidenciales sucesivas) y los ciudada-
nos de bajos recursos rechazaron un partido detras de
otro. En efecto, mientras el elector de Lima estaba maés
y mas entrampado en condiciones econémicas que em-
peoraban constantemente, ningin candidato o partido
que alguna vez habia gobernado era aceptable, en otras
palabras, se hizo irracional votar por alguien que hu-
biera gobernado, puesto que todos habian demostrado
su incapacidad para resolver los problemas de la na-
cién. En la arena formal, la racionalidad se manifesto
cambiando de voto constantemente al rechazar a un
candidato, a un partido o ideologia.

La participacion formal (elegir) es, de muchas ma-
neras, solo un reflejo indirecto de la racionalidad poli-
tica, puesto que al votar, un ciudadano individual no
tiene la esperanza inmediata de influir en la politica o
de proveer a su vecindario de lo necesario. Es en la
arena informal que el comportamiento racional se ma-
nifiesta més claramente. Por definicién, la participa-
cién politica informal de los pobres de las urbes impli-
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ca esfuerzos individuales y colectivos por proveerse,
ellos y sus vecindarios cercanos, de bienes publicos, a
veces mediante una distribucién favorable de los re-
cursos del Estado. Tal comportamiento es inherente e
inconfundiblemente instrumental, y coincide con la ob-
servacion de Roberts (1995: 186) «la participacién [...]
depende de la percepcién de la gente que tiene una
razén para participar». Si este es el caso, el comporta-
miento informal (sea individual o en grupo) es un indi-
cador altamente sensible de lo que los pobres perciben
como racional, puesto que mucho de lo que constituye
el comportamiento informal proviene directamente de
los pobres y sus comunidades, y no es prescrito o im-
puesto desde afuera. Esto es, al crear los pobres sus
propias estructuras politicas y modos de participacién
informal, estas estructuras y modos pueden ser enten-
didos como gastos racionales de tiempo y recursos. Que
tales estructuras (asociaciones locales no partidarias
de vecinos, comedores populares, asociaciones de mu-
jeres, clubes deportivos, cooperativas) varien en el tiem-
po y de un vecindario a otro simplemente indica que
este comportamiento racional puede ser influido por
factores micro del vecindario, asi como por contextos
nacionales.

Examino estos y otros argumentos a través del li-
bro. El punto subyacente es que los pobres de la urbe
operan bajo una variedad de condiciones sobre las que
tienen poco o ningdn control, o siquiera conocimiento.
Estas condiciones ponen serias limitaciones y restric-
ciones sobre ellos; pero las acciones de esa gente (como
sostiene Simon) son «subjetivamente racionales» y solo
pueden ser entendidas comprendiendo los multiples
contextos asi como las miltiples metas. Por ejemplo, una
meta tltima de los pobres puede ser la eliminacién de

43



PoBREZA URBANA, PARTICIPACION POLITICA Y POLITICA ESTATAL

las limitaciones y restricciones que los mantienen po-
bres; pero sus metas realistas (es decir, sus imperativos
cotidianos) probablemente tengan que ver con aumen-
tar las posibilidades de subsistencia o reducir la entro-
pia (es decir, incrementar el control sobre su propia
vida) y disminuir la amenaza de la cotidiana precarie-
dad e incertidumbre material (Eckstein 1992: 392-393).
La materia de este libro es cémo los pobres de Lima
han participado politicamente para incrementar sus
probabilidades de subsistencia, control y certidumbre
a través de un periodo de veinte afios.

1.3.6.Restricciones estructurales y
comportamiento racional

Se le ha prestado poca atencién a como la pobreza res-
tringe el comportamiento racional de los individuos
pobres, sea en los Estados Unidos o en contextos del
Tercer Mundo. Es maés, no se sabe mucho sobre los efec-
tos del estrés econémico en el comportamiento politi-
co de los pobres (Cohen y Dawson 1993: 286). Una ma-
nera de empezar es asumiendo que un ciudadano
individual de clase baja tiene ciertas metas y necesida-
des en mente, y luego examinar cé6mo este individuo
actia en circunstancias en las que existen alternati-
vas, tal vez severamente limitadas, y en las que las
elecciones (frecuentemente limitadas o minimamen-
te satisfactorias) pueden o deben hacerse (Popkin 1979:
30-31).

Algunas definiciones de racionalidad sefialan que la
gente actia segin sus propios intereses, es decir, solo
buscando conseguir su bienestar material. Como se vera
mas adelante, es claro que los pobres de Lima no solo
se preocupan por ellos mismos, sino también por sus
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familias, sus alrededores fisicos inmediatos, sus ami-
gos y parientes, su ciudad y su pais. Sobre todo, los
pobres de la urbe deciden participar en politica, fun-
damentalmente, cuando su participacién puede ser ins-
trumental; es decir, cuando su participacién directa (a
través de modos informales de colaboracién o de peti-
cién) o su participacién indirecta (a través de modos
formales, electorales) tiene una posibilidad de proveer
de bienes colectivos necesarios e influir en la seleccién
de funcionarios cuyas decisiones de politica publica
puedan resultar benéficas para la obtencién de tales
bienes. Asi, la participaciéon politica instrumental, for-
mal e informal, estéd dirigida a facilitar o a mejorar lo
que Przeworski denomina la «probabilidad minima es-
pecifica» de la que se obtendra beneficios materiales y
de otro tipo.

Factores innumerables —por ejemplo: condiciones
macro econémicas, pobreza, politicas del Estado y las
relaciones entre el Estado y la sociedad— crean la si-
tuacién objetiva o contexto en el cual los pobres de la
urbe viven y toman decisiones sobre la participacién.
Sin embargo, a pesar de la presencia —frecuentemen-
te abrumadora— de estas poderosas fuerzas macro, un
ciudadano de clase baja toma la decisién final sobre si
participa en actividades informales de su vecindario o
si vota y por quién vota. Para la participacién informal
—decidir atender una reunién de vecindario, contri-
buir al trabajo fisico para la construccién de un centro
comunitario o de un sistema de agua y desagiie o le-
vantar demandas de asistencia a la burocracia del go-
bierno— tiene tanto beneficios (la adquisicién de un
bien o un servicio) como costos (tiempo, dinero, la posi-
bilidad de no obtener un bien necesario). Un individuo
pesard las ventajas y desventajas para determinar si
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participa y cémo participa en tales actividades politi-
cas. Para la participaciéon formal, la decisién de votar
(por lo menos en el Perd) puede no ser dificil, ya que la
abstencién es sancionada; pero decidir por quién votar
o si se participa en actividades partidarias son decisio-
nes mas auténomas. Es claro que, tanto para la partici-
pacién formal como para la informal, el ciudadano de
clase baja no controla muchos factores cruciales que
definen el contexto subjetivo de Simon, en el que las
decisiones «racionales» se realizan sobre si participar
0 no'y cémo hacerlo. Cuatro de esos factores de primor-
dial importancia para los pobres de la urbe son: las con-
diciones econémicas de nivel macro, la presencia e in-
tensidad de la pobreza, la naturaleza del Estado y las
relaciones entre el Estado y su sociedad. Al cambiar e
intercalar estos factores, dos niveles del contexto ur-
bano actian como filtro y como mecanismos mediado-
res. La ciudad entera es afectada por estos factores;
pero también el vecindario individual donde sus habi-
tantes pobres viven. De manera similar, el vecindario
local y su perfil —asi como sus necesidades materia-
les— influyen en el comportamiento politico de los po-
bres, cuyo comportamiento puede rebotar y afectarse
uno o mas de estos niveles de andlisis.

1.3.7. Estructuracién y praxis urbana

A pesar de que estos cuatro factores macro y dos facto-
res intermedios son vistos como esenciales para enten-
der la participacién politica, no asumo que determinen
de manera forzosa la participacién politica entre los
pobres de la urbe (o entre cualquier grupo o clase so-
cial). Estos factores influyen, filtran, median, intensi-
fican y restringen el comportamiento, pero no lo deter-
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minan. Finalmente, uno por uno, los individuos deci-
den por quién van a votar, si van a participar en cam-
pafias o actividades partidarias y cémo o cuéndo, si co-
operan en asuntos de su comunidad o cémo presentan
demandas a funcionarios del gobierno. Los factores
macro pueden generar, incrementar o disminuir los
sentimientos de inclusién o desapego, de satisfaccion
o descontento, de ser radical, liberal, conservador o
reaccionario; pero tales factores no determinan cémo
los individuos se comportaran en respuesta a tales
sentimientos y percepciones.

En este sentido, concuerdo con los argumentos basi-
cos encontrados en «estructuracién» (Gilbert y Gugler
1992; Giddens 1984) asi como los de la teoria de la «pra-
xis urbana». Ambas escuelas de pensamiento reaccio-
nan contra la excesiva naturaleza de los analisis estruc-
turales neo-marxistas (Harvey 1973; Perry 1978; Smith
y Tadarnico 1987). La estructuracién acepta «[...]la posi-
bilidad de cambio dentro de amplias restricciones es-
tructurales. La accién humana puede modificar la so-
ciedad inclusive cuando las probabilidades estan en su
contra. Asi (por ejemplo) pueden surgir movimientos
sociales contra las dictaduras y transformar la manera
en que el Estado actda» (Gilbert y Gugler, 1992: 3).

De manera similar, la teoria de la praxis urbana sos-
tiene la existencia de una dualidad entre la estructura
social y la accién humana. Esta nocién de dualidad di-
rige su atencién no solo a las restricciones sociales, sino
también a las oportunidades estructurales, implican-
do que las «estructuras sociales (urbanas) son, simulta-
neamente resultados y canales de conciencia y praxis
humanas» (Smith y Tardanico 1987: 89). En particular,
el tratamiento de Castells de los grupos subordinados
en las areas urbanas del Tercer Mundo invita a incor-
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porar los papeles de la toma de conciencia y de la ac-
cion social en el cambio de las circunstancias de vida
cotidiana en la urbe. (Castells 1983; Smith y Tardanico
1987: 96-98). Castells también identifica tres dimensio-
nes adicionales de la vida urbana —cultural, socio-es-
pacial y politica— que actian como tres ejes del con-
flicto social o por lo menos como potenciales puntos de
encuentro entre el Estado y la sociedad. Si Castells tie-
ne razén en todos los aspectos, es menos importante
que como argumentos basicos de la estructuracién co-
incidan. El anélisis puramente estructural es demasia-
do determinista: los actores individuales toman sus pro-
pias decisiones y sus decisiones involucran a su entorno
y contextos tal como estos entornos los afectan a ellos.?

La percepcién global de los pobres de la urbe y de su
comportamiento politico adoptado aqui congenia bien
con las ideas de estructuracién y praxis urbana. Los
ciudadanos individuales de clase baja son influidos por
varios factores macro (la economia, la pobreza, el Esta-
do y las relaciones Estado-sociedad) los que a su vez
toman formas especificas en el contexto urbano. El in-
dividuo de clase baja per se tiene, por supuesto, poco o
ningdn control sobre tales factores;’ pero la manera

®

Collier y Norden (1992) apoyan las teorias de estructuracién y
praxis urbana con su idea de andlisis de eleccién estratégica. A
pesar de que Collier y Norden se centran en los actores de elite, su
argumento —que los actores no estdn completamente atados a sus
posiciones estructurales— claramente reflejan la posicién que yo
tomo. COoLLIER, David y Deborah NoRrDEN. «Strategic Choice Models of
Political Change in Latin America». Comparative Politics 24, 2 (ene-
ro 1992), 229-243.

Debe enfatizarse que aqui se analiza al individuo y su conducta
individual. Los pobre