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Presentacion

Si hace 20 arios el estudio de las barriadas era un reto im-
portante para las ciencias sociales, hoy lo es mucho mdas. La extraor-
dinaria expansion de este tipo de establecimiento, no solo en Lima
sino en todas las ciudades del Peru, y los fenomenos sociales que
implica y trasunta, como la marginalizacion economica y urbana de
gran parte de la poblacion laboral, el creciente proceso de afirma-
cion de un nuevo patron cultural —que recoge tanto los aspectos tra-
dicionales rurales como otros nuevos inducidos por el mundo urba-
no—, la explosiva efervescencia politica y constitucion organizada
de especificos intereses de sus pobladores, hacen de él tema obligado
de cualquier intento de interpretacion de la realidad peruana:

Sin embargo, poco es lo avanzado en este tipo de estudios y
mucho lo que aun queda por investigar. De ahi que en el deseo de
proporcionar nuevos elementos de juicio y estimular la investigacion
del problema de las barriadas, el IEP ofrece uno de los mas
interesantes estudios publicados en inglés, qué lo aborda desde una
perspectiva politica, apenas estudiada en este tipo de estableci-
mientos.

El objetivo del estudio es determinar la relacion existente entre
la politica de los diversos gobiernos frente a las barriadas, en el
lapso comprendido entre los de Odria y Velasco, y la evolucion del
autoritarismo en el Peru. Evidentemente, su mérito mas notable es la
acuciosidad  del trabajo de campo, que permite exponer
articuladamente, teniendo como base una sugestiva hipotesis, un
cumulo de informacion inédita, de significativo valor para futuros
trabajos. Su aporte hace de él un texto basico para quienes deseen
penetrar en el mundo de la barriada, a la vez que sugiere una serie
de temas de investigacion que necesariamente deben ser enfocados.
Temas entre los que, indudablemente, des taca el de la participacion,
cuya importancia ha sido puesta en evidencia con ocasion de las
elecciones generales de junio de 1978 y las recientes movilizaciones
nacionales, en las que los pobladores de barriadas han jugado por
vez primera un papel decisivo.

En este sentido, el estudio de Collier tiene especial signifi-

cacion como aporte inicial dentro de una perspectiva de especificos
analisis sociopoliticos, que deben continuar y esperamos ofrecer,

JOSE MATOS MAR
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su valiosa ayuda. En especial, el personal de la Oficina de Barrios
Marginales de la Junta Nacional de la Vivienda y Marcia Koth de
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Trabajo del Peru, gentilmente me permitio el acceso a dos encuestas
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archivo del diario LA PRENSA fue una valiosa fuente de datos para
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gubernamental y por hacerme participe de su contagiosa



pasion intelectual por el estudio de la politica. Abraham Lowenthal
contribuyo decisivamente a este trabajo como organizador, en 1973,
del Seminario sobre el Peri en el Centro de Relaciones Inter-
Americanas de Nueva York. Este libro no habria alcanzado su forma
actual de no haber sido por su gran capacidad critica y por el
estimulo que para el desarrollo de la investigacion me proporciono
dicho Seminario. Alfred Stepan y Henry Dietz contribuyeron con
muchas sugerencias y generosamente me ofrecieron Su propio
trabajo .de campo en los barriadas, que completa la informacion
sobre los sucesos politicos posteriores a 1970.

Otros colegas comentaron el borrador, del manuscrito o bien
hicieron sugerencias de mucha utilidad para completar esta in-
vestigacion. Entre ellos estan Susan Bourque, Peter Cleaves, Alfred
Diamant, Edward Epstein, Fernando Fuenzalida, Howard
Handleman, Carl Herbold, Alex Inkeles, Jane Jaquette, Robert
Kaufman, Anthony y Elizabeth Leeds, Sherman Lewis, William
Mangin, Patricia Marks, Joan Nelson, Liisa North, Scott Palmer,
Luis Soberon, John Turner y Douglas Uzzell. De todos modos soy el
unico responsable de los errores y limitaciones de este trabajo. La
imprenta de la Universidad de Princeton, la Transaction Press y el
Centro de Estudios Internacionales del Instituto Tecnoldgico de
Massachusetts me han permitido usar aqui material anteriormente
publicado por ellos en forma de articulos, y esta version castellana
se publica con autorizacion de la Johns Hopkins University Press.

Finalmente, mi esposa Ruth compartio conmigo la fascinante
experiencia de conocer el Perii, la emocion de armar un proyecto de
investigacion, y también, las vicisitudes del andlisis de los datos y de
las muchas ocasiones en que el trabajo parecia estancarse.
Igualmente leyo el borrador y tantas veces hizo significativas suge-
rencias que seria imposible contarlas. Por su invalorable ayuda, le
expreso mi carifioso agradecimiento.

DAVID COLLIER



Modernizacion dependiente
y cambio politico

AL COMENZAR la investigacion que, origina este libro debi enfrentar la inquietante
pregunta de un amigo peruano: jcomo es posible que en un pais como el Pert, tan
oligarquico hasta hace poco; se haya podido dar un crecimiento tan grande de barriadas
o pueblos jovenes* alrededor de Lima, la capital?' Las barriadas se levantan en violento
contraste con el encanto de la vieja Lima, rompiendo todas las normas convencionales
de la estética y los canones del planeamiento urbano. Nacidas de la apropiacion
aparentemente ilegal de la tierra, parecerian representar una afrenta al sistema de
propiedad privada, base del poder de la oligarquia terrateniente. Por lo general, la clase
urbana limefa consideraba a las barriadas como un "cinturén de miseria" y campo de
cultivo de radicalizacion politica, que rodeaban amenazadoramente a la ciudad y que en
algin levantamiento politico, vagamente imaginado, podrian aislada peligrosamente. ;A
qué se debe que mas de una cuarta parte de su poblacion haya llegado a vivir en
semejantes asentamientos en un pais que, hasta el golpe militar de 1968, se habia
mantenido impermeable a cualquier cambio?

No debe, pues, sorprender qué las investigaciones de los cientificos sociales
en Lima hayan llegado a conclusiones mas sutiles que las reflejadas en los tradi-
cionales estereotipos®. Se admitia que, en un vasto contexto de urbanizaciéon y de
masivo desempleo y sub-empleo urbano, las barriadas permitian soluciones a mu-

*  N. del T. El término actualmente en uso en el Perti es pueblos jévenes (PP.JJ.) como se vera mas

adelante.

Al usar la expresion oligdarquico, me refiero al hecho que las principales élites agricolas del Peri —a
las cuales comiinmente los peruanos. denominan "la oligarquia"— han tenido hasta hace poco un sustancial
poder. No pretendo sostener que ellos son todopoderosas, ni tomar parte en la polémica sobre si realmente
"existe" una oligarquia en el Pertl. Para una mayor documentacion). sobre esta polémica, ver La oligarquia en
el Peru (IEP, ed. 1969). Un excelente estudio sobre los criterios para identificar una oligarquia, puede
encontrarse en Payne (1968). El consenso de autores como Bourricaud y Larson y Bergman, respecto al
importante rol politico de la oligarquia en el Pert, obviamente, no es aplicable al periodo posterior a 1968
(Bourricaud 1970: 14 y Larson y Bergman 1969: 257). Referencias a los rasgos autoritarios del sistema
politico peruano se presentaran mas adelante.

Ver Matos Mar (1961), Goldrich ez al., (1967/68), Mangin (1963, 1967a, 1967b). Turner (1963, 1965,
1967, 1968), S. Powell (1969), Dietz (1969), Andrews y Phillips (1970).
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chos de los problemas de los migrantes pobres. Asi: terreno gratuito, casa propia, opor-
tunidad de construir y mejorar la propia vivienda, y posibilidades de desarrollo comunal
basadas en la auto-ayuda, condiciones éstas que no existen en las llamadas viviendas de
interés social. Para alcanzar los beneficios logrados por las barriadas, los migrantes po-
bres debieron luchar denodadamente contra el sistema establecido, con el fin de ocupar
y retener la tierra en que se asentaban. Por lo tanto, una respuesta parcial a la pregunta
de mi amigo se encuentra en la tenacidad y duro trabajo de los propios invasores.

Este libro busca ofrecer una respuesta mas completa, basada en un amplio conjunto
de nuevos datos sobre la formacion de las barriadas, recogidos tanto en archivos como
en entrevistas personales a sus pobladores. Se demostrara que en Lima una de las causas
mas importantes del surgimiento de las barriadas ha sido el amplio, y casi siempre
encubierto, apoyo del propio gobierno y de las élites. En particular, los miembros de la
oligarquia y los lideres politicos que representaban sus intereses, han estado directa-
mente vinculados a su formacion, que literalmente no ha sido sino un doble juego entre
invasores y oligarcas. Uno de los objetivos principales de esta investigacion es
establecer la magnitud de la vinculacion entre élites y Estado, los tipos de gobierno y
grupos politicos involucrados, y las razones de su vinculacion.

Politica gubernamental y relaciones élite-masa

Al mismo tiempo que los datos satisfacen interrogantes relativamente especificas
respecto a la evolucion de las barriadas de Lima, también estan relacionados, con un
tema mas amplio que ha ganado importancia en las recientes investigaciones sobre
América Latina: el papel que como factor independiente desempefia la politica
gubernamental, al influir, en las relaciones entre élite y masa, y entre Estado y sociedad.
Especificamente, en cada caso estas relaciones dependen significativamente de los
niveles de modernizacion econdémica, de los patrones de movilizacion social y politica,
y del desarrollo autéonomo de la estructura de los grupos politicos. Por otra parte, éstos
se ven modelados por la misma politica gubernamental que de esta manera tiene un rol
preponderante. Generalmente, los gobiernos intentan configurar las relaciones entre
¢lite y masa para adaptadas a los intereses econdmicos y politicos que representan; es
decir, para que coincidan con su concepcion ideologica respecto a los medios
apropiados para el ordenamiento de las relaciones politicas de la sociedad.

Por supuesto que el patron particular de relaciones entre élite y masa, que en
cualquier sociedad el Estado intenta promover, rara vez es estatico. Mas bien,
en el curso de la modernizacion social y economica, este patron se desarrolla con
la evolucion de los intereses que el Estado representa y con la aparicion de nuevas
y cambiantes crisis a las que el Estado debe hacer frente. En paises como el Perq,
en los cuales la forma de las relaciones élite-masa se caracteriza por ser predomi-
nantemente autoritaria, puede esperarse que la modernizacion econdémica y social
produzca una serie de etapas o sub-tipos de autoritarismo. Por lo tanto, el examen
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de la trayectoria de la politica estatal, respecto a las relaciones entre élite y masa, seria
un medio apropiado para analizar estos sub-tipos. Sin embargo, resulta sorprendente que
haya muy pocos estudios, sea sobre el Perd como sobre cualquier otro pais
latinoamericano, que analicen la evolucion del autoritarismo a través de un largo
espacio de tiempo y que haya todavia menos estudios que centren su analisis en la
evolucion especifica de los distintos sub-tipos de autoritarismo”.

Este libro pretende este analisis al examinar la evolucion de la politica estatal
respecto de un aspecto especifico de las relaciones ¢lite-masa: la relacion entre el
Estado y la poblacion marginal de Lima.

Un buen niimero de caracteristicas de las barriadas de Lima hacen que tal politica
de barriadas resulte un tema apropiado para tal analisis. Las barriadas son
numéricamente importantes, con casi un millon de habitantes, que representan mas de
un cuarto de la poblacion de la Gran Lima y una proporcion aiin mayor del sector
urbano pobre. En Lima, mas qué en cualquier otro lugar es mayor la posibilidad de
mejorar las viviendas y servicios comunales, debido a que la costa peruana ofrece
condiciones geograficas y climaticas sumamente favorables. Como la ayuda estatal a las
barriadas, aunque pequeia, eleva considerablemente el nivel de auto-ayuda, éstas
ofrecen continuas oportunidades para favorecer al pobre, en cuyas necesidades casi
todos los gobiernos demuestran interés. Por eso, la politica de barriadas es una esfera
apropiada para buscar evidencias respecto al tipo de relacion que cada gobierno desea
promover entre el Estado y los sectores populares urbanos.

El analisis de la evolucion de la politica de barriadas de Lima esta dividido en
ocho capitulos. Después de esta breve introduccion, las paginas siguientes de este
capitulo proporcionan una vision general de los tipos de interrogantes que cabria
formular respecto a la relacion entre la modernizacion econdmica y social y el cambio
politico en un medio conservador y autoritario como el peruano; presentan, también, un
resumen de ciertas transformaciones cruciales de orden econdmico, social y politico
ocurridas en el Pert en este siglo. Se estima que estas transformaciones son la causa
subyacente de los patrones de cambio en las orientaciones politicas, objeto de este
estudio. El capitulo 2 ofrece los aspectos basicos de la politica de barriadas en Lima, se
centra en sus caracteristicas y en las conexiones existentes entre dicha politica y otras
politicas conexas, particularmente relevantes para la mejor comprension de la
problematica de barriadas: politicas relacionadas con la urbanizacion, vivienda, pobreza,
propiedad e incorporacion politica del sector urbano pobre.

El capitulo 3 analiza los diferentes tipos de formacion de barriadas en Lima, con
especial atencion al papel desempeiado por el gobierno, punto antes no tocado. Se
busca demostrar que la politica gubernamental ha desempefiado un papel principal en la
formacion de las barriadas capitalinas y en la identificacion de

Germani y Silvert (1967). Para un primer e importante paso hacia este enfoque, ver un estudio mas
reciente que adopta explicitamente esta perspectiva, el de O'Donnell (1973). Otros estudios conocidos
relacionados con este enfoque son: Schmitter (1971); Cardoso y Faletto (1969) y Cardoso (1973).



18 COLLIER

ciertas transiciones importantes en la evolucion del rol estatal. Desde el capitulo 4 hasta
el 7 se traza el desarrollo de la politica gubernamental hacia las barriadas y su
formacion, desde 1948 hasta 1975. Estos capitulos estudian cuatro periodos distintos: el
paternalista, el liberal, el de politicas partidarias y el del gobierno militar, desde 1968
hasta 1975. Se vera como la particular combinacion dé intereses econdmicos y politicos
presentes en cada gobierno, y la forma en que éstos interactuaban con una serie de crisis
politicas en cada periodo, condujeron a alternativas diferentes respecto a la politica de
barriadas —es decir, a la estrategia que vincula a los pobladores con el Estado, que se
refleja en la politica de barriadas— y respecto al modo en que esta politica fue usada
para hacer frente a los problemas de la urbanizacion, reforma agraria, pobreza,
propiedad y vivienda. El capitulo final, dentro de una perspectiva comparativa, analiza
la cambiante dinamica de la politica estatal hacia las barriadas, y aborda el analisis de la
relacion entre la modernizacion econdmica y social, y el cambio politico en el Peru.

Modernizacidn dependiente y cambio politico

Al investigar los lazos entre cambio politico y modernizacion dependiente, dentro
de un patrén autoritario, este libro plantea ciertas interrogantes relativas a la relacion
existente entre modernizacion economica y social y cambio politico. Desde el principio
cabe enfatizar que las consecuencias politicas de la modernizacioén, aqui consideradas,
son totalmente diferentes de las discutidas por las ciencias sociales a fines de la década
del cincuenta y en la del sesenta. Quienes adoptaron el enfoque de los "pre-requisitos"”,
comun por entonces, argiiian que en los paises del Tercer Mundo, a medida que
aparecieran la industrializacion, urbanizacioén, desarrollo de las comunicaciones,
crecimiento de la clase media y otras transformaciones modernizantes, se produciria
también un crecimiento de la democracia y en la esfera politica una declinacion del
autoritarismo*.

Tesis de la democratizacion

Esta tesis parecia estar solidamente sustentada en tres tipos de evidencias. Primero,
el esquema de desarrollo propuesto era una repeticion del esquema de modernizacion
politica seguido por los paises del Atlantico Norte que, segun la caracterizacion de
Barrington Moore Jr., son paises que han tomado la "ruta democratica" hacia la
modernizacion (Moore 1966: especialmente el capitulo VII). En estos paises, en efecto,
la modernizacion econdémica y social estuvo acompafiada por una creciente
democratizacion e igualdad politica, y se llegd a suponer que los paises del Tercer
Mundo podian seguir una via de desarrollo semejante’.

Esta tesis ha sido elaborada en muchos estudios, incluyendo trabajos de Lipset, Coleman, Hagen,
Cutright, Simpson, Alker, Neubauer, Olsen y otros. Ejemplo importante de un trabajo sobre América Latina
que adopto esta perspectiva es Johnson (1958). Ver también Szulc (1959).

> Esta fue una importante suposicion de muchos de los trabajos citados en la nota 4.
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El segundo fundamento empirico de esta tesis fue la notoria interrelacion de
democracia politica y modernizaciéon econémica y social, registrada en numerosos
estudios realizados en la década del sesenta, tanto en paises latinoamericanos, como en
otros’. A menudo se inferia que, a la larga, esta relacion del crecimiento econdémico y la
modernizacion social podria eventualmente afirmar una democracia estable en muchos
paises del Tercer Mundo.

Finalmente, esta tesis también parecia estar sustentada por el hecho que desde los
afios 50 hasta comienzos de los afos 60 hubo, sin lugar a dudas, un periodo de
democratizacion en el Tercer Mundo. En esos afios, América Latina vio caer gran
nimero de dictaduras —Peron, Odria, Pérez Jiménez, Rojas Pinilla, Batista y Trujillo—,
produciéndose en el continente un aparente "ocaso de los tiranos" (Szulc 1959). En
1961 habia solamente un gobierno latinoamericano que habia llegado al poder mediante
un golpe militar (Rouquie 1973). Esta fue también la época en que muchas colonias,
especialmente en Africa, comenzaban a lograr su independencia politica tratando de
establecer gobiernos democraticos, reforzando asi la impresion de que en el Tercer
Mundo habia una vocacion democratica.

Esta imagen de cambio politico ha sido profundamente sacudida por los sucesos de
las décadas del 60 y 70. Estos afios significaron para América Latina y otros paises del
Tercer Mundo una nueva realidad politica, en la que el predominio de los gobiernos
democraticamente elegidos fue sustituido por el de los gobiernos militares y el
autoritarismo. Argentina, Brasil, Pert, Chile, Bolivia y Panama figuran entre los mas
notorios e importantes regimenes militares; el ejército o los jefes militares gobiernan
también en varios otros paises; Argentina y Uruguay han experimentado recientemente
una "militarizacion" del gobierno Civil. Ademas, el régimen Civil que ostenta la mayor
duracion de gobierno estable y efectivo —el de México— en Considerable medida debe
su permanencia a la existencia de un sistema partidario no competitivo. Quiza lo mas
chocante de todo es que en los paises latinoamericanos, social y econdémicamente mas
avanzados, es precisamente donde predominan los regimenes autoritarios.

En consecuencia, para América Latina, asi como para otras regiones del Tercer
Mundo, la hipétesis que predecia la democratizacion, dentro de un contexto de
modernizacion econdémica y social, ha quedado sustancialmente desacreditada. Sin
embargo, esto no ha conducido al abandono de la busqueda de nexos sistematicos entre
la modernizacion y el cambio politico, sino que ha alentado a los investigadores a
buscar otros tipos de nexos.

Modernizacion autoritaria

Una de las fuentes mas importantes para las nuevas hipotesis de modernizacion
y cambio politico puede encontrarse en la vasta bibliografia sobre los patro-

6 . . . .
Ver las investigaciones mencionadas en la nota 4.
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nes autoritarios de modernizacién’. Muchos de los argumentos que se desprenden de
esta produccion pueden agruparse alrededor de la idea de una via de desarrollo
"corporativista-autoritaria", seguida por muchos paises latinoamericanos, en oposicion a
la via "pluralista-democratica", especialmente asumida en los paises mas avanzados de
Europa y Estados Unidos (Schmitter 1972). En ambos casos, la movilizacion social, el
crecimiento econdmico y la diferenciacion estructural de la sociedad crean la base
potencial para una mas amplia, significativa y masiva participacion politica, asi como
para una politica mas pluralista. Sin embargo, éstas tienden a cumplirse en los paises
democraticos en un grado sustancialmente mayor que en los autoritarios.

Esta diferencia se deberia, en parte, al hecho que los tipos especificos de
transformaciones econdmicas y sociales que ocurren en las sociedades donde rige el
autoritarismo generan grupos politicos frecuentemente menos capaces de hacer efectiva
una masiva participacion politicas. Ademas, juega también un rol decisivo la deliberada
limitacion del pluralismo politico impuesta por el Estado en estas sociedades. Esta
limitacion del pluralismo puede definirse como el uso de los recursos del Estado para
restringir el surgimiento de grupos politicos auténomos, y controlar o canalizar sus
exigencias politicas. De este modo, el Estado no es un factor pasivo; por el contrario,
tiene un papel activo en la formulacion de las relaciones élite-masa y Estado-sociedad.

En los paises con gobierno autoritario muchas de las mas importantes tran-
siciones hacia el desarrollo significan cambios en la medida que esta limitado el plu-
ralismo y los métodos empleados para tal fin’. El estudio de estos cambios pro-
porciona un conveniente punto de partida para la investigacion sobre los nexos
entre modernizacion y cambio politico. Esta perspectiva coincide con la tradicion
analitica nacida a partir del estudio de Juan J. Linz, pionero en su género, quien
plantea que las diferenciasen la limitacion del pluralismo pueden ser consideradas
como una importante dimension en torno a la cual se pueden distribuir los distintos
sub-tipos de autoritarismo'®. La limitacién del pluralismo por el Estado no es de
ninguna maneta un rasgo exclusivo de los sistemas autoritarios y, obviamente, en cierta
manera, estd presente en todo sistema politico. Sin embargo, es

Ver nota 3. Una util compilaciéon de estudios sobre el autoritarismo en América Latina puede
encontrarse en el numero correspondiente a enero de 1974 de la Review of Politics, dedicado al
Corporativismo y en Malloy, ed., (1977).

8 Un ejemplo de esta relacion puede encontrarse en Schmitter (1971: 370-71). Trata del impacto de la
industrializacion, basada en la sustitucion de las importaciones, sobre el desarrollo de la organizacion laboral
en el Brasil.

Esta conclusion aparece frecuentemente en la bibliografia sobre la politica autoritaria en América
Latina. Ver notas 3y 7.

El planteamiento original de Linz sobre los regimenes autoritarios consideraba la limitacién del
pluralismo como una de las cuatro caracteristicas definitorias (ver Linz 1964). Recientemente le ha dado un
lugar atin mas central en su analisis, haciendo que el tipo de limitacion del pluralismo sea la base de una
tipologia de los regimenes autoritarios. Ver Linz (1972 :25-27) y (1975). En Linz (1975) a la limitacion del
pluralismo también se le ha dado un rol central entre las dimensiones en que los regimenes pueden
organizarse.
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una caracteristica particular de los sistemas autoritarios y parece ofrecer un conveniente
punto de partida para estudiar la dinamica del autoritarismo.

Dentro de este marco de referencia para el analisis de los patrones cambiantes rela-
cionados con la limitacion del pluralismo, hay una serie de temas que seran enfatizados.
El primero se refiere a los tipos de transiciones modernizantes que determinan en mayor
grado el surgimiento de tendencias a limitar el pluralismo. Debido, en parte, a que
muchos de los mas conocidos estudios sobre la modernizacion autoritaria en América
Latina se han centrado en naciones relativamente avanzadas, como Argentina y Brasil,
se ha dado en esa literatura un énfasis sustancial a la importancia causal de las
transiciones que ocurren en niveles relativamente altos de modernizacion. La atencion
se ha centrado especialmente en las concomitancias politicas y en las consecuencias de
la industrializacion —basada en la sustitucion de las importaciones— y también en las
consecuencias del aparente "agotamiento" de la etapa inicial del mismo proceso'’. Una
perspectiva adicional que ha centrado convenientemente la atencion sobre los niveles
relativamente altos de modernizacion, ha sido la que enfatiza la importancia causal de la
dimension absoluta del sector moderno de cada nacion, en lugar de enfatizar la dimen-
sion per capita (O'Donnell 1973), Esto ha permitido un valioso reagrupamiento concep-
tual de paises; este reagrupamiento permite la ubicacion de paises grandes con bajos
niveles de ingreso per capita, como Brasil y México, entre aquellos altamente moderni-
zados, con lo que se proporciona la base para una explicacion mas adecuada de su
evolucion politica.

Asi como se presta especial atencion a la importancia causal de las transiciones
asociadas con los niveles mas altos de modernizacion, merecen igual atencion las
transiciones que ocurren en los niveles mas bajos, tanto porque aquellas mas avanzadas
todavia no son aplicables a algunos de los paises menos modernizados, como porque las
principales experiencias formativas que se producen en los niveles bajos de moderniza-
cion pueden tener un impacto perdurable en la vida politica nacional. Esta segunda con-
sideracion es especialmente relevante para el presente analisis. Aunque en el Pert la
industrializacion basada en la sustitucion de importaciones constituye parte importante
del contexto general del crecimiento econdmico en el que la politica de barriadas se ha
desarrollado, se mostrara que algunas de las decisivas transformaciones modernizantes,
que han tenido un impacto mas duradero sobre la politica de barriadas, ocurrieron hace
varias décadas, mucho antes que en grado significativo se iniciara la sustitucion de
importaciones.

En el Pertl la caracteristica de la primera etapa de la modernizacion, crucial
para los propositos de este trabajo, tiene que ver con la distincion propuesta por
Cardoso y Faletto relativa al crecimiento orientado hacia la exportacion —como
el que ocurrio en muchos paises latinoamericanos a comienzos de este siglo basa-
do en enclaves aislados de economia moderna, tales como las minas y plantacio-
nes muy mecanizadas (Cardoso y Faletto 1969: 48ss y 8255). Asi, en con-

Estos argumentos 'Son presentados, detalladamente en los trabajos de Cardoso, O'Donnell y
Schmitter, citados anteriormente, asi como en otros trabajos brasilefios y norteamericanos sobre los periodos
populistas y post-populistas en Brasil.
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traste con el rol relativamente marginal de los enclaves en paises como Argentina y
Brasil, éstos representaron en el Pera el patron dominante de desarrollo. Tal como
sostiene di Tella en su "teoria del primer impacto del crecimiento econémico" (di Tella
s/f) y como sera sefialado mas adelante en. este capitulo con referencia al Perti, este
patrén de crecimiento, aunque en cierto modo aislado dentro de la sociedad nacional,
puede producir modelos de transformaciones econdmicas, sociales y politicas que
durante varias décadas tuvieron un impacto dramatico sobre la evolucion de los
regimenes politicos nacionales y sobre los tipos de autoritarismo que surgieron. Las
consecuencias politicas de estas transformaciones para el Peru constituyen el principal
objetivo de los capitulos siguientes.

Un segundo tema, de la mayor importancia para este analisis, es el hecho que la
relacion entre la modernizacion econdmica y social y los diversos enfoques para la
limitacion del pluralismo no es directa sino que, mas bien, ocurre al intervenir una serie
de variables. El proceso de modernizacion produce nuevos grupos econdomicos y
politicos. Estos grupos interactian dentro de severas crisis politicas o crisis de
“hegemonia", en las que el control de los grupos anteriormente dominantes se ve
debilitado por transformaciones basicas de la estructura social y econdmica, por la
movilizacion de los sectores politicos anteriormente pasivos, o por las crisis econémicas
(Gramsci 1957: 174-76, Poulanzas 1969: 169ss y Nun 1969). Estas crisis politicas son
resueltas a través de un reordenamiento de la coalicion politica dominante, sobre la base
de una nueva combinacion de intereses econdmicos y politicos, y del empleo de nuevas
tacticas para incorporar o excluir la participacion de los grupos recientemente
movilizados, de acuerdo a su ubicacion, dentro o fuera de la coaliciéon dominante. Estos
patrones de coalicion, siempre cambiantes, son determinantes esenciales del tipo de
limitacion del pluralismo que emerge de cada crisis'?.

Tercero, con la evolucion de las distintas maneras empleadas para limitar el
pluralismo, parece presentarse una tendencia hacia una mayor afirmacion del con-
trol autoritario sobre la actividad politica, especialmente en el contexto latinoame-
ricano". Aunque el grado de control no es de ninguna manera homogéneo con
respecto a las distintas clases (O'Donnell, P/A), y aunque pueden darse impor-

tantes retrocesos en esta tendencia, el patron de la mayor afirmacion del autori-
2 Pueden encontrarse importantes discusiones sobre los patrones coalicionales en la politica
latinoamericana en Anderson (1967: capitulo 4) y Kenworthy (1970).

Esta tendencia es, obviamente, una de las mas dramaticas caracteristicas del patron de cambios que
surge en la politica latinoamericana contemporanea y ha sido enfatizada por varios autores, en la bibliografia
sobre la modernizacion autoritaria citada anteriormente. En un marco mas amplio de comparacion, Moore, Jr.
(1966: especialmente el capitulo 8) ha sefialado la tendencia de los regimenes que adopten una via autoritaria
de desarrollo (que €l caracteriza como modernizacion a través de revoluciones desde arriba), a pasar por una
etapa autoritaria, semi-parlamentaria, que desemboca en el fascismo" como consecuencia de crisis econdmicas
y politicas. De este modo, su analisis apunta hacia una mayor restriccion del pluralismo, en el curso de la
modernizacion. El analisis de Organski (1965: capitulo 8) de los regimenes "sincréticos" sefiala un curso de
desarrollo semejante, aunque ¢l pone mayor énfasis en las posibilidades de un retorno a la via democratica.
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tarismo en altos niveles de modernizacion, parece ser una caracteristica importante en la
América Latina contemporanea. Examinadas las sucesivas ctapas de la politica de
barriadas, una de las interrogantes que plantea este estudio es si efectivamente surge
esta tendencia hacia una mayor afirmacion del control autoritario.

Finalmente, en conexion con esta mayor afirmacion del autoritarismo, parece darse
un mayor grado de diferenciacion de los intereses politicos y también de autonomia del
mismo Estado dentro de los esquemas coalicionales presentes en los niveles mas altos
de modernizacion*. El control y penetracion del Estado en ciertos sectores de la
sociedad —especialmente en la clase obrera— acentia su libertad de accion y su
autonomia en muchas esferas de la politica gubernamental. Asi, el Estado se convierte
en algo mas que un canal de expresion de los intereses de los grupos econéomicos y
sociales dominantes: deviene en agente independiente, con intereses propios. Una de las
primeras y mas importantes contribuciones respecto a esta tendencia, es el famoso
analisis de Karl Marx sobre la creciente autonomia del Estado en Francia durante
Napoleon III, fenémeno al que algunas veces se ha denominado "bonapartismo""”. Este
patron de creciente autonomia puede no caracterizar precisamente a todas las areas de
politicas gubernamentales, y ser reversible en algunas circunstancias'®. Como quiera
que sea, aparece como una tendencia importante de los sistemas autoritarios. Esta
investigacion ofrece una oportunidad para explorar esta tendencia, dentro del contexto
de un area especifica de cambio de relaciones entre Estado y sociedad.

En el Pert el analisis de la relacion entre modernizacion y evolucion de los modos
empleados para la limitacion del pluralismo —reflejados en la politica de barriadas—
dedicara especial atencion a estos cuatro temas interrelacionados: a. la identificacion de
los particulares cambios modernizantes, que han sido capitales para el cambio de
orientaciones politicas; b. el surgimiento de nuevos grupos politicos, de nuevas crisis y
de nuevas coaliciones politicas dominantes; c. la tendencia hacia una afirmacion mas
decisiva del control autoritario sobre la actividad politica; y d. 1a tendencia a una mayor
diferenciacion en la esfera politica y al incremento de la autonomia del Estado mismo.

Modernizacién econémica y social en el Pert

Al ser uno de los propositos centrales de este estudio analizar los tipos de
cambios en las orientaciones politicas, relacionados con la modernizacion econo-

La creciente importancia en América Latina del poder politico de los militares como institucion
dentro del Estado —en contraste con el poder mas personalista de un general o de grupo de generales—, es
una de las mas notables manifestaciones contemporaneas de esta tendencia.

Marx (1963: especialmente pag. 120ss). Para mayores datos sobre este tema en otras obras sobre
politica autoritaria, ver Schmitter (1972: 90-92).

Un importante pronunciamiento con respecto a la precaucion que debe tenerse al discutir la
autonomia del Estado —especialmente con referencia a los grados de autonomia vis-a-vis de los diferentes
grupos de clases— puede encontrarse en O'Donnell (1977).
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mica y social ocurrida en un medio autoritario especifico —el Peru— es conveniente
presentar las caracteristicas mas saltantes del medio y tipo de modernizacion
dependiente que ha experimentado.

No hay ningun desacuerdo sobre la definicion del sistema politico peruano como
autoritario. La historia peruana reciente ha sido testigo de varios importantes periodos
de gobierno militar, en los que uno de los objetivos centrales del Estado ha sido imponer
sustanciales limitaciones a la expresion politica'’. El término "incorporacion
segmentaria” se ha usado para describir una tactica usual en el Pert: la de ofrecer una
considerable ayuda estatal a los grupos mas organizados de un sector social emergente,
de manera que induzca a estos grupos a interesarse mas en la bisqueda de beneficios
adicionales para ellos mismos, que en ampliar y fortalecer el poder de todo el sector
social (Cotler 1967/68: 238-40). Las politicas innovadoras de mayor trascendencia
—por ejemplo, algunas de las primeras e importantes etapas de la seguridad social—
han sido introducidas frecuentemente con el objeto de debilitar los movimientos
politicos radicales (Chaplin 1967: 78), Evidentemente, estas tacticas de prevencion y
control son también comunes en los sistemas democraticos. Sin embargo, en un pais
como el Peru parecen mas difundidas y penetrantes. A diferencia de los paises
democraticos, son frecuentemente aplicadas por gobiernos militares, que ejercen un
control politico mayor que el de los regimenes civiles de los paises democraticos.

Incuestionablemente, por lo menos en apariencia, en el Pert han habido periodos
democraticos. De los cuatro periodos politicos considerados en este estudio, tanto el
periodo liberal (1956-60) como el de politicas partidarias (1961-68) estuvieron
caracterizados por un grado sustancial de pluralismo y libre competencia entre los
partidos politicos. Se demostrarda que este patron competitivo tuvo importantes
consecuencias en la politica de barriadas. Sin embargo, el Pert ha sido un pais en el que
generalmente ha predominado el autoritarismo y, por consiguiente, la limitacion del
pluralismo es un tema central en la politica de barriadas.

Respecto a los patrones de modernizacion economica y social que han aparecido en
este medio autoritario, se ha enfatizado ya que es de particular relevancia para el
presente analisis el patron de incremento de los productos basicos de exportacion,
surgido en el Peru a principios de siglo. También es de especial importancia el patron de
crecimiento urbano caracteristico de esta centuria.

El sector exportador, el APRA y la agricultura tradicional

El origen de muchas de las fuerzas de cambio examinadas en este estudio puede
encontrarse en la creciente importancia que adquiere —a fines del siglo pasado y
comienzos del presente— la exportacién de productos primarios, siendo los mas
importantes el algodén y azlicar en la costa, y los minerales en varias regiones del pais,
especialmente en la sierra central. Este desarrollo es crucial para el presente analisis por
las dos siguientes razones:

7 Estos periodos de gobierno son discutidos en detalle en los proximos capitulos y en las
fuentes citadas en el texto.
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1. En primer término, el patrén de crecimiento registrado por el sector exportador,
dio origen al Partido Aprista (Cotler 1967: 6, Klarén 1973 y North 1973), que ha tenido
un rol decisivo en la formulacion de la politica de barriadas en todos los periodos
considerados, en este estudio. El surgimiento del sector exportador se bas6 en un alto
grado de concentracion de poder econdémico en crecientes enclaves rurales. Estos
nuevos centros de poder econdmico desplazaron a importantes elementos de la clase
media urbana provinciana. La concentracion de la propiedad de la tierra deterioro,
ademas, los existentes patrones de produccion agricola en pequefia escala, produciendo
una "proletarizacion" de pequefios propietarios de tierras, quienes, en muchos casos, se
convirtieron en asalariados de las nuevas grandes empresas. La combinacion de este
desplazamiento social y econdmico, y la formacién de un proletariado rural en los
nuevos enclaves de actividad agricola y minera, crearon las condiciones que condujeron
al surgimiento del Apra, coalicion de este proletariado rural y la clase media desplazada.
Aunque dentro de estos enclaves hubo niveles relativamente altos de mecanizacion vy,
por consiguiente, de modernizacion, estos sucesos ocurrieron en el contexto de un nivel
general relativamente bajo de modernizacion de la sociedad peruana, produciendo lo
que podria considerarse como una aparicion "prematura” de este nuevo partido politico.
El Apra surgié como la principal fuerza de cambios radicales dentro del contexto
conservador de la sociedad peruana.

Ademas de los patrones de dislocacion econdémica y social que dieron origen al
Apra, es evidente que los enclaves representaron un marco ecologico particularmente
propicio para la sustentacion de un movimiento politico como el Apra. Di Tella afirma
que en estas situaciones de "masa aislada" hay una baja movilidad social, y una
identificacion comun de los trabajadores de la region contra el 'resto de la sociedad', a la
que se percibe distante y hostil. Con cierta frecuencia, el mercado laboral es inestable, y
esto produce en la region un efecto particularmente intenso por la ausencia de otras
fuentes de trabajo. La solidaridad comunitaria o de grupo se fusiona con la solidaridad
sindical, dando lugar a un patrén de agudos antagonismos sociales. En esos casos la
carga emocional que caracteriza al conflicto social puede ser particularmente intensa (di
Tella 1968: 386-87). Este marco ecologico parece haber sido un factor decisivo que
sostuvo al Apra a lo largo de muchas décadas de represion.

El Apra, a su vez, tuvo un gran impacto en la evolucion de, la politica de
barriadas, como se sefialara detalladamente en los proximos capitulos. Las crisis
politicas producidas por este surgimiento "prematuro" del Apra —y por los sub-
siguientes intentos para incorporar al partido aprista dentro del sistema politico
peruano— figuran entre los principales elementos que influyeron en la politica de
barriadas.

2. Desde nuestra perspectiva, la segunda consecuencia importante del cre-
cimiento de la economia de exportacion fue el consecuente debilitamiento de la
posicion relativa de la élite agricola tradicional de la sierra, cuyos latifundios es-
tuvieron, en general, orientados hacia mercados locales o, a lo mas, regionales.
La élite del sector exportador desplazd a esta élite tradicional como elemento do-
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minante en la oligarquia peruana (véase: Cotler 1970 y Astiz 1969: 48ss). En algunas
partes de la sierra, la aparicion de la mineria de exportacion y también la de la ganaderia
en gran escala y altamente eficiente —vinculada al desarrollo de los enclaves mineros—
se convirtié en un estimulo para el cambio econémico y social que ayudo a socavar el
orden agricola tradicional y, en algunos casos, atrajo hacia estas modernas empresas a
los miembros mas capaces de las élites tradicionales, debilitando ain mas la tradicional
estructura del control politico (Alberti 1972: 321). La disminucion de la proporcion del
ingreso nacional producido por la agricultura tradicional contribuy6é también a la
declinacion de su poder politico. Se ha calculado que en 1966 el valor de los productos
agricolas de los latifundios tradicionales fue solamente de 5% a 10% del total de la
produccion agricola, sin incluir el consumo de los campesinos en las haciendas
(Bourricaud 1966: 19).

La pérdida de dominio de la élite tradicional dentro de la oligarquia no fue, en si
misma, un golpe mortal a su poder. En parte su posicion dependia del control que
ejercia en la sierra sobre los gobiernos locales, poder que se le permitia a cambio de los
votos que debia conseguir en las elecciones presidenciales (Bourricaud 1966: 19-20).
Pero, aparte de estos cambios en la posicion de la élite tradicional, en la década del 50
otros factores de cambio afectaron la agricultura tradicional. El rapido crecimiento de la
poblacion produjo .el fraccionamiento de los propietarios, un deterioro de la relacion
hombre-tierra y una declinacion de los niveles de vida (Ford 1962: 145, Alberti 1972:
231, y Martinez 1968: 6). El descontento fue estimulado por la aparicion de nuevos
partidos politicos, por la elevacion de los niveles de educacion y por la difusion de ideo-
logias anti-oligarquicas, en la que el Apra jugé un rol importante (Alberti 1972: 316).

Cambio rural y urbanizacién

Las transformaciones de la sociedad rural han sido factor principal para otro tipo
de cambio social, que ha desempefiado un papel capital en el desarrollo de las barriadas
en el Pert: la urbanizacion. En un marco de cambio rural como el descrito, las tres
fuentes alternativas mas importantes de mejoramiento del nivel de vida de los
campesinos han sido: reforma agraria hecha por el Estado; invasiones de tierras y
movimientos campesinos; y migracion hacia las ciudades. En la sierra peruana, hasta
comienzos de la década del 60, la ultima de las tres ha sido uno de los medios mas
importantes para aliviar la miserable condicion de los campesinos. En realidad, en base
a investigaciones sobre otros contextos nacionales, se puede formular la hipotesis que la
urbanizacion sirvidé como un sustituto temporal de las otras dos (véase: Huntington
1968: 299, Bachmura 1970: 4, Germani 1959: 75 y Mac Donald 1963: 61-75).

El analisis de los patrones de migracion confirma la hipotesis de que en las
areas rurales la migracion a la ciudad ha funcionado como valvula de escape. Las
causas principales de la migracion incluyen el crecimiento de la poblacion, baja
productividad de la agricultura; declinacion de los niveles de vida, falta de oportu-
nidades para mejorar los métodos agricolas y escasez de empleo (Martinez 1968:
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316). Para los campesinos que permanecen en las areas rurales, la migracion mejora la
relacion hombre-tierra, aumenta la produccion agricola per capita y, en consecuencia,
eleva los niveles de vida (Alers y Appelbaum 1968: 24). Para quienes dejan el agro, la
migracion es un medio para alcanzar aspiraciones econdmicas, educacionales y
movilidad social (/bid., p. 11). También se ha aducido que el sector mas joven, capaz y
educado de la poblacion —con mayores probabilidades de migrar— es también el de
mayor opcion para participar en los movimientos campesinos; esto sugiere una razon
para la existencia de una relacion inversa entre migracion y presion para el logro de
cambios politicos en las areas rurales'®.

De este modo, mientras que la migracion hacia la ciudad parecia proteger
temporalmente la posicion de la oligarquia serrana, tenia también importantes re-
percusiones en otros sectores de la sociedad peruana, debido a sus consecuencias en la
importancia politica y demografica de las areas urbanas. La poblacion de Lima —punto
central de este estudio— aument6 de 3.9% del total nacional en 1908, a 8.4% en 1940,
17.0% en 1961 y 24.2% en 1972. La proporcion del electorado nacional correspondiente
a Lima mostr6 un aumento igualmente espectacular, elevandose de 9.7% en 1919 a
28.2% en 1931 y 41.7% en 1961 (véase Apéndice 11, Cuadro I, I) .

Esta nueva poblacion urbana ha constituido parte importante de la base de los
movimientos politicos reformistas del Pert, incluyendo no soélo al Partido Aprista,
a pesar de su origen rural, sino también a otros partidos reformistas, como Accion
Popular y el Partido Democrata Cristiano. El creciente poder de los grupos politicos
de base urbana representd una amenaza a la posicion de impor-

18  Anibal Quijano 1967: 11.12). Debe sefialarse varios puntos delicados al analizar la relacion entre la
migracion y la presion para cambios en el area rural. Primero, aunque pareceria razonable que la migracion
del campo a la ciudad pudiera reducir la presion para cambios politicos, el contacto entre los migrantes que
han abandonado la comunidad rural y los miembros que se han quedado, podria servir de estimulo para el
cambio rural. Sin embargo, a nivel individual, partir en lugar de quedarse a luchar por los cambios representa
una clara decision, y es probable que los patrones hayan considerado esta migracion como una conveniente
valvula de escape. Segundo, como nuestro interés es considerar el crecimiento de Lima, debe enfatizarse que
los migrantes de las areas rurales, por lo general, no se dirigen directamente a la capital (Alers y Appelbaum
1968: 2). De acuerdo con una encuesta realizada a fines de 1965, solamente el 6.1% de los migrantes en Lima
proviene de centros poblados de 1,000 o menos habitantes. (Direccion Nacional de Estadistica y Censos 1968:
9). La razén de esto consiste en que, por lo general, los movimientos poblacionales siguen un patrén de
migracion escalonada en el cual la migracion de las aréas rurales hacia los grandes centros urbanos es hecha
en etapas, generalmente a través de varias generaciones. Esto no quiere decir que Lima no sea un importante
centro de migracion. En 1961, el 39.9% de todos los peruanos que vivian fuera de su provincia natal se
encontraban en Lima, y el 47% de la poblacion de la Gran Lima estaba compuesto por provincianos. (Alers y.
Appelbaurn 1968: 3). La relacion entre las migraciones que salen de las areas rurales y la migracion hacia
Lima, debe ser considerada como un patrén por el cual la migracion de las ciudades provincianas hacia la
capital de la Republica, alivia el problema del empleo y de la vivienda en esas provincias, aumentando de esa
manera los incentivos para que los habitantes de las areas rurales se trasladen a esas provincias. Asi la
migracion hacia Lima tiene un efecto importante, aunque indirecto, sobre la migracion de las areas rurales.
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tantes sectores de la sociedad, especialmente para la oligarquia exportadora (Cotler
1970/71: 96-98). Este conflicto entre el sector exportador y los nuevos movimientos po-
liticos basados en las areas urbanas es, de hecho, comin a los paises latinoamericanos.
Generalmente, se cristaliza con la formacion de coaliciones populistas, que rompen con
el sector exportador introduciendo cambios sustanciales en la politica comercial,
fortaleciendo el rol del sector estatal y apoyando la industrializacion (véase O'Donnell
1973: 56-57). Parece que el fracaso del Apra para retener el poder y llevar a cabo
semejantes transformaciones se debid, en parte, al limitado desarrollo del sector politico
urbano del Pert, en comparacion con otros mas grandes y modernizados de otros paises
latinoamericanos (Cotler 1967: 2-3). Sin embargo, el creciente poder de los nuevos
grupos urbanos —especialmente de los partidos de base popular— ha sido una amenaza
continua para los exportadores. Las medidas de proteccion adoptadas por los dirigentes
de este sector han sido de gran importancia en la politica de barriadas.

La politica peruana como "'museo viviente"

Los procesos de cambio experimentados en el Perti: crecimiento de la agricultura
de exportacion; surgimiento "prematuro” del Apra; declinacion del poder de la élite
tradicional de la sierra; urbanizacién y consiguiente crecimiento de los sectores politicos
urbanos; creciente divergencia de intereses entre la oligarquia tradicional, oligarquia
exportadora y sectores urbanos orientados hacia reformas fundamentales— forman el
marco general del presente analisis de la politica gubernamental de barriadas. En un
periodo relativamente corto, estos procesos de cambio han llevado al poder a una serie
de grupos politicos con intereses politicos y de clase sumamente diversos. El resultado
ha sido la creacion de lo que Charles W. Anderson ha descrito (especialmente para
América Latina) como "un museo viviente", en el cual

"los movimientos democraticos dedicados a los ideales constitucionales y de
bienestar social de mediados del siglo veinte, subsisten lado a lado con una
tradicional aristocracia agraria, virtualmente semi-feudal" (Anderson 1967:
104).

La politica peruana se asemeja a un "museo viviente" no solo a causa de la yux-
taposicion de una gran diversidad de grupos politicos, sino también por la aparicion,
dentro de un periodo relativamente corto, de una gran variedad de estrategias de
desarrollo, de diferentes concepciones respecto de las relaciones €lite-masa y, por lo
tanto, de una variada gama de politicas de barriadas. Ha habido una superposicion de
etapas, tanto en lo que se refiere al desarrollo de los grupos politicos, como en lo que
atafie a las alternativas de politica gubernamental.

Esta yuxtaposicion de diferentes grupos y politicas en un corto lapso no solamente
proporciona una base conveniente para un analisis comparativo, sino que es en si un
factor de influencia en el cambio politico.

En esta investigacion se examinan los medios empleados por diferentes gru-
pos, representados en este "museo viviente" de la politica peruana, para influir
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en la politica de barriadas. El andlisis se centra en cuatro periodos entre 1948 y 197.5: 1.
el gobierno de Odria (1948 a 1956), inico gobierno entre los examinados que mantuvo
vinculos importantes con la élite tradicional de la sierra cuyo poder era anterior al de la
élite exportadora; 2. los primeros cuatro afios y medio del segundo gobierno de Prado
(1956 a 1960), cuyo poder estuvo vinculado a la oligarquia exportadora y los intereses
comerciales urbanos; 3. un periodo (1961-1968, con una breve interrupcion militar entre
1962 y 1963) en el cual la politica de barriadas estuvo dominada por los partidos
politicos de ancha base, cuyo poder, en buena medida, se originaba en la economia de
exportacion y en otros procesos de cambio social relacionados; y 4. el periodo del
gobierno militar de Velasco de 1968 a 1975, en el cual la politica reformista de los
militares fue, sustancialmente, producto de las crisis provocadas por el estancamiento
politico entre los diferentes grupos que habian influido en la politica de barriadas
durante los periodos anteriores. Se demostrard que, en cada uno de estos periodos, el
grupo politico dominante model¢ la politica de barriadas en forma tal que se adaptara a
su estrategia general de desarrollo rural y urbano, y a su concepcion particular de la
forma adecuada de participacion politica de las masas y del rol del Estado en la
sociedad.

Conclusion

Dentro del contexto de las profundas transformaciones econdmicas y sociales
experimentadas en el Peru en el presente siglo, han ocurrido una serie de procesos
de cambio politico, de efecto crucial en la politica gubernamental de barriadas seguida
en Lima (véase grafico 1). Han aparecido nuevos grupos econdémicos y politicos que
han intervenido en una serie de crisis politicas. Estas crisis, a su vez, produjeron nuevas
coaliciones politicas dominantes, que en definitiva influyeron en la politica de barriadas

En gran medida, las decisiones adoptadas respecto a la politica de barriadas han
sido producto de los procesos de cambio subyacentes. A su vez, dicha politi-
ca ha sido usada deliberadamente para orientar el rumbo de estos procesos de
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cambio. Esto se ha debido, en parte, al grado de vinculacion existente entre la politica
de barriadas y otras politicas consideradas de gran impacto en la orientacion de los
cambios sociales, econdomicos y politicos. Estas politicas interrelacionadas, que se
discuten detalladamente en el capitulo 2, incluyen las referentes a la urbanizacion,
reforma agraria, pobreza, propiedad y vivienda. Ademas, y esto es lo mas importante
desde la perspectiva de este analisis, incluyen también los diferentes medios empleados
en cada periodo para limitar el pluralismo politico. El proposito de este analisis es
explorar como estas areas interrelacionadas de politica han evolucionado en el Perti y,
en consecuencia, contribuir a la comprension de los diversos sub-tipos de autoritarismo
que han aparecido en este singular contexto de modernizacion dependiente.
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Politica gubernamental de
barriadas en Lima

LA EVOLUCION de la politica de barriadas de Lima ha involucrado una serie de
situaciones complejas, relativas a las barriadas mismas y a la relacion existente entre la
politica de barriadas y problemas tales como urbanizacion, vivienda, pobreza, propiedad
y los dispositivos usados por los sucesivos gobiernos para incorporar a los sectores
populares a la vida politica. Con el objeto de interpretar adecuadamente la relacion
existente entre modernizacion y esta area de cambio de politicas gubernamentales, es
conveniente tener cierto conocimiento de aspectos basicos de la politica de barriadas.
Este capitulo presenta una breve caracterizacion de las barriadas, enfatizando los puntos
mas importantes vinculados a su desarrollo. Ademas, investiga los mecanismos por los
que las barriadas y la politica de barriadas se vinculan a otras areas, dedicando especial
atencion a la interrelacion existente entre las diversas metas alternativas posibles.

Definiciones y terminologia

El término "barriada" se usa en este libro para referirse a las comunidades
residenciales, muchas veces surgidas en forma ilegal, constituidas por familias de bajos
ingresos que, en gran parte, han construido personalmente sus propias viviendas. En
esta definicion el obligado epiteto de ilegal se minimiza porque, como se demostrara
mas adelante, el amplio apoyo estatal para la formacion de barriadas, unas veces encu-
bierto y otras manifiesto, hace de la ilegalidad una cuestion bastante compleja. Algunas
barriadas que recibieron dicho apoyo en realidad se habian formado legalmente, pero en
todos los otros aspectos han sido consideradas al igual que las demas.

En el Pera el término barriada ha sido sustituido por el de "pueblo joven™.
Antes de 1968 la expresion de mayor uso era barriada. Existian también deno-
minaciones como "barriada popular”", "urbanizacidon clandestina", "barriada clan-
destina", "barrio flotante", "pueblo en formacion", "barrio marginal" y "barrio
marginalizado". También se han usado expresiones peyorativas como "cancer so-

' Para una mayor ilustracion acerca de los criterios empleados para incluir a las barriadas en el

presente estudio, véase Apéndice 1.
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cial", "aberracion social" y "cinturon de miseria"’. Estos diferentes términos han tenido
importancia considerable como simbolos politicos y, hasta en tres oportunidades, en la
evolucion de la politica de barriadas se ha introducido una terminologia destinada a
enfatizar el viraje politico.

Crecimiento de las barriadas en Lima

Lima ofrece un medio geografico y climatico propicio para la formacion de
barriadas. Debido a los suaves inviernos y a la virtual ausencia de lluvia en la costa
peruana, las insignificantes chozas de estera con que se forman las barriadas no podrian
darse en climas menos favorables. La ausencia de lluvia simplifica también los
problemas de drenaje y elimina el peligro, comun en otros lugares de América Latina,
de que estos asentamientos sean arrasados por las fuertes lluvias, cuando estan
construidos en cerros o laderas. Finalmente, el hecho de que gran parte de Lima esté
rodeada por terrenos desérticos aumenta las posibilidades de su formacion.

Su aparicion en Lima ha estado acompafiada por un patrén de crecimiento urbano,
segun el cual la ciudad constantemente va alcanzando y rodeando estos asentamientos
formados inicialmente en la periferia. Por eso, a la vez que aparecen extensas areas de
nuevas barriadas bordeando Lima, hay otras que desde hace tiempo han sido rodeadas
por la ciudad. Muchas de las primeras barriadas se formaron en la zona del Mercado
Mayorista, cuando éste aun se encontraba en los extramuros de la ciudad (véase grafico
2). Al crecer el area urbana, las barriadas se vieron rodeadas por nuevas areas
comerciales y residenciales. La siguiente zona importante de crecimiento de barriadas,
situada a ambas margenes del rio Rimac —también entonces en la periferia de la
ciudad— fue ocupada a fines de la década del 40 y principios de la del 50. A fines de
los afios 50, una considerable proporcion de esta area, incluyendo toda la margen
izquierda del rio, se encontraba ya rodeada de zonas industriales y comerciales. Buena
parte de las barriadas mas recientes han surgido en terrenos desérticos, bastante lejos del
casco urbano, en especial a lo largo de los cinco ejes mas importantes de transporte,
hacia el norte, este y sur de Lima.

En la mayor parte del periodo aqui considerado, se dispuso siempre de amplias
extensiones de tierras desérticas, ubicadas relativamente cerca de los ejes principales de
crecimiento urbano. Sin embargo, se ha llegado a un punto en el que las areas de tierras
disponibles estan tan lejos del centro de Lima que se ha alterado la imagen de la
aparente inagotabilidad de tierras disponibles. Como se demostrard en el capitulo 7, esto
ha tenido importante significacion en la politica de barriadas del periodo comprendido
entre 1968 y 1975.

% Estos términos pueden encontrarse en las informaciones periodisticas sobre las barriadas, en la década
del 50 y del 60. El término "barrio marginal” ha sido usado por la izquierda y ocasionalmente por el Apra. La
expresion "aberracion social" aparece en el titulo de Pablo Berckholtz Salinas, Barrios Marginales:
Aberracion social (1963).
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Desarrollo fisico de las barriadas

Las barriadas ofrecen un ambiente habitacional apropiado para la poblaci6n urbana
pobre, debido en gran parte al patron de desarrollo que siguen una vez que se
establecen. Por lo tanto, para comprender la importancia de estos asentamientos para los
sectores populares, es esencial conocer su patron de desarrollo fisico. Se dedicara
especial atencion a los aspectos politicos originados por el desarrollo de las barriadas.

La formacion inicial de una barriada puede ocurrir en varias formas. En algunos
casos, hay una invasion organizada; los invasores se apoderan de la tierra durante la
noche y, a menudo, tienen que luchar con la policia para retener su posesion. En muchos
casos, un grupo de familias recibe una indicacion del gobierno, formal o informal, de
que determinados terrenos pueden ser ocupados. En otros, finalmente, se forma con la
llegada gradual de familias, por lo que no hay un definido momento inicial en el que un
gran numero de familias ocupan las tierras. Estos diferentes tipos de formacion se
analizan en detalle en el capitulo 3.

Las mejoras materiales en las barriadas empiezan casi con su surgimiento. Inme-
diatamente después de la ocupacion de un sitio, es comun la aparicion de un camion que
vende las esteras y palos utilizados para construir las chozas, que representan su primera
etapa. Simultaneamente aparecen camiones vendiendo agua para uso doméstico. Aun-
que en muchas barriadas eventualmente se instala un servicio de agua potable, lo gene-
ral es que su aprovisionamiento diario durante muchos afios lo hagan, de manera cara 'y
deficiente, camiones-cisternas.

Seglin el tipo de area ocupada, el crecimiento de una barriada puede continuar
durante muchos afios. Sin embargo, este crecimiento generalmente tiene un limite
natural, como cuando esta situada en un valle pequefio o entre un camino y una ladera o
cerro. El area va siendo ocupada gradualmente, por amigos y parientes de quienes ya
viven alli y también por otros que se enteran de la disponibilidad de lotes. Generalmen-
te, las familias ya instaladas tratan, a menudo sin éxito, de regular dicho crecimiento,
cobrando por los nuevos lotes, procurando reservar areas para plazas, escuelas y merca-
dos e impedir que la densidad demografica sea demasiado alta.

A causa de este patron de crecimiento gradual, gran proporcion de pobladores llega
bastante después de la formacion inicial. En 38 de las 68 barriadas, sobre las que hay
datos exactos obtenidos de la encuesta sobre formacion de barriadas realizada por el
autor referida mas adelante como "Encuesta de formacion de barriadas" (véase
Apéndice 1), casi la totalidad de la poblacion llegd después de su formacion. En sélo el
15% de las barriadas quienes llegaron después representan menos de un cuarto de la
poblacion. Su crecimiento continua generalmente por un periodo bastante largo. En el
25% de los casos el crecimiento continudé por mas de 10 afios, otro 19% continud
creciendo mas de 5 afios, y un 22% mas de 3 afios. Unicamente el 16% completd su
crecimiento en un afio.

Las barriadas, generalmente, tienen asociaciones de pobladores que son el principal
canal a través del cual se organizan los proyectos de desarrollo de la comunidad. Casi
siempre, los dirigentes de la asociacion son elegidos anualmente.
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Inmediatamente después de la ocupacion del sitio, la asociacion se encarga de distribuir
y regular los lotes, de tratar con la policia o con cualquier representante del gobierno
que esté relacionado con la inspeccion, ayuda o interferencias respecto al nuevo
asentamiento. Posteriormente, es frecuente que la asociacidon inicie proyectos de
mejoramiento comunal, tales como la construccion de una escuela o centro comunal, o
construccion y nivelacion de calles. En muchos casos, la asociacion original se disuelve,
una vez resueltos los problemas propios a la formacion de la barriada y ulteriormente un
nuevo grupo de interesados en algin proyecto comunal puede reunirse y rehacerla a fin
de llevar adelante sus proyectos.

El gobierno ha tenido una influencia decisiva sobre estas asociaciones. En diversas
oportunidades las ha fomentado, reglamentado y controlado. Durante la década del 60,
la decision de revitalizar los concejos municipales determind que los tramites destinados
al desarrollo de las barriadas se hicieran en los distritos a cuya jurisdiccion correspon-
dian, lo que en muchas areas determino el debilitamiento de la importancia de las aso-
ciaciones locales. Sin embargo, después de 1968, durante el gobierno de Velasco recu-
peraron su importancia.

La construccion de casas en las barriadas sigue lineamientos bastante bien
establecidos. El primer paso, después de la inicial construccion de la choza de esteras,
es levantar un muro de ladrillo que define el perimetro del lote. Esto se hace lo mas
rapidamente posible, para evitar disputas respecto a su area. Concluido el muro, se
empieza la edificacion de la propia casa, comenzando por una habitacion delantera.
Generalmente, la choza de esteras, ubicada en la parte media o posterior del terreno,
continua en uso hasta mucho después de haberse iniciado la construccion en ladrillo. La
adquisicion de una costosa puerta principal de madera es una inversion de gran
importancia, porque proporciona seguridad y representa el primero y muy evidente
esfuerzo de embellecer la casa. Posteriormente, a esta primera estructura de ladrillo se le
afiaden nuevas habitaciones ¢ incluso un segundo piso y un techo permanente.

Aunque basicamente cada familia trabaja en el mejoramiento de su propia casa,
funciona la cooperacion entre vecinos especialmente en las etapas mas dificiles de la
construccion. Esta cooperacion se da también en los proyectos de mejora comunal,
como son la construccion de escuelas, centros comunales, mercados, mejoramiento de
calles y, en las mas desarrolladas, en la pavimentacion de calles, construccion de aceras
e instalacion de servicios de agua y desagiie.

Barriadas y tugurios

Una manera apropiada de presentar las ventajas de las barriadas es compararlas con
los tugurios del centro de la ciudad, que es la otra clase de vivienda posible para los
sectores populares (Turner 1963). Una de las diferencias basicas la constituye el
contraste fundamental en la seguridad y estabilidad de la vida humana. Los tugurios de
Lima han sido descritos como areas en las que se da una gran desconfianza y hostilidad
entre vecinos, con una vida asociativa mucho mas débil y menos amparada que en las
barriadas (Patch 1961, Gutiérrez 1969).
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Los cientificos sociales han registrado considerables diferencias en el grado de cri-
minalidad, observadas también por las trabajadoras sociales y otros investigadores que
han estudiado tanto las barriadas como los tugurios (Caravedo et al. 1963: 85-93). De
acuerdo con los datos obtenidos en la Encuesta de Lima, llevada a cabo por el Centro de
investigaciones sociales por muestreo del Ministerio de Trabajo del Peru*, las barriadas
y los tugurios se diferencian en términos de la medidas standard de "estabilidad fami-
liar": en los tugurios, la proporcion de hogares que no tienen un jefe de familia masculi-
no es bastante mayor respecto a la de barriadas (18 % en comparacion con 11%)°.

Las ventajas de la vida en barriadas se reflejan en la encuesta sobre su formacion.
A las personas que habian sido dirigentes comunales en el momento de su formacion se
les pidid responder a tres razones principales que habian inducido a las familias
fundadoras a dejar su vivienda anterior. En su mayoria procedian de viviendas
tugurizadas del centro de Lima. De los 66 dirigentes provenientes de areas tugurizadas y
de los que se disponia de datos exactos, el 58% dio como razon el alquiler alto. E1 15%
mencioné el desempleo, en el sentido de que tuvieron que dejar sus casas por falta de
ingresos para pagar el alquiler. El 35% sefial6 el deseo de poseer casa propia y el 20% el
hacinamiento en la vivienda anterior. El 29% manifestd6 que la barriada habia sido
constituida basicamente por quienes eran desalojados de un area tugurizada, sea porque
ésta era desalojada para dar paso a una avenida, edificio publico o nuevo conjunto de
viviendas. Un 6% adicional indicé que el grupo se habia formado con gente
sucesivamente desahuciada de dos o mas areas tugurizadas.

Las barriadas y tugurios se diferencian también en la proporcion de familias que
pagan alquiler por sus viviendas. El 5% de los habitantes de barriadas, que respondieron
a la Encuesta de Lima, informaron ser inquilinos, frente al 78% de los habitantes de
tugurios. Es probable que la veracidad en la informacion en las barriadas no sea total
puesto que, de acuerdo con disposiciones legales, no debieran haber alquileres en las
barriadas reconocidas por el gobierno y la gente algunas veces no admite ser inquilina.
Sin embargo, es evidente que hay una abrumadora diferencia entre barriadas y tugurios,
respecto a la proporcion de quienes pagan alquileres.

* N. del T., hoy, Oficina Técnica de Mano de Obra (OTEMO).

3 Desearia expresar mi reconocimiento al Centro de investigaciones sociales por muestreo, por
concederme acceso a éste y otros datos. Las barriadas no estaban identificadas en el codigo original y para el
presente estudio fueron identificadas por el autor con la ayuda de los mapas de muestreo. El codigo original si
identificaba dos tipos de tugurios: callejones y corralones. Los callejones son conjuntos de departamentos
baratos que constan de una sola habitacion, alineados a lo largo de estrechos corredores. Los corralones estan
constituidos por viviendas unifamiliares, cuya construccién es muy semejante a la que existe en las barriadas
poco desarrolladas. Estos dos tipos de vivienda son estudiados por Patch (1961), Turner (1965) y por
PLANDEMET (1968). Las conclusiones aqui registradas estan basadas en datos sobre 123 migrantes, jefes de
familia, que vivian en barriadas, y 152 que vivian en tugurios. Cuando los que no eran migrantes estaban
incluidos en la muestra, se obtenian idénticos resultados en todos los aspectos considerados. Para una mayor
ilustracion sobre estos datos, ver Collier (1975a).
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La combinacién de la diferencia en alquileres y oportunidades existentes en las
barriadas para mejorar las casas mediante la auto-ayuda, alienta el desarrollo de com-
promisos de largo alcance para el mejoramiento de la casa y comunidad. Este com-
promiso se refleja en la Encuesta de Lima, en la cual el 62% de habitantes de barriadas
—en contraste con el 21 % de habitantes de tugurios— manifesté que planeaba mejoras
en sus casas. La cifra promedio que los residentes de barriadas se proponian gastar en
estas mejoras es 4.5 veces mas elevada que la de los tugurios®.

Parece que cuando han habido esfuerzos para introducir mejoras en la comunidad,
y éstos han tenido éxito, se crean expectativas de futuras mejoras. En los tugurios
urbanos, donde las oportunidades para el mejoramiento comunal son mucho mas
limitadas, es poco probable que existan precedentes que puedan hacer concebir
esperanzas de mejoras. Esta relacion entre el pasado y dicha esperanza, se hace evidente
si se establece una comparacion de barriadas con diversos indices de mejoramiento.
Entre 82 personas que respondieron a la encuesta sobre formacion de barriadas, puede
observarse que los dirigentes comunales, que informaron sobre altos niveles de
mejoramiento de la comunidad en los cinco afios anteriores, tienen una pronunciada
tendencia a anticipar mejoras para los proximos cinco afios’. Combinando los datos de
una encuesta del Ministerio de Trabajo con los obtenidos sobre la proporcion de
mejoramiento de la comunidad, provenientes de la encuesta de formacion de barriadas,
se deduce que quienes viven en barriadas con una alta proporcién de mejoramiento
muestran una marcada tendencia a estar conformes con el sitio en que viven®.

Una serie de diferencias adicionales, que surgen de la Encuesta de Lima, sugie-
re que los habitantes de barriadas estan satisfechos de vivir en Lima e integrados
a ella. Al preguntar a los migrantes sobre su satisfaccion de vivir en Lima en
oposicion a su provincia natal, se obtuvo respuestas satisfactorias de los habitantes

La validez que tiene esta comparacién como base para sacar conclusiones acerca de la influencia de la
vida en una barriada, obviamente deriva de suponer que las diferencias en las inversiones planeadas son el
resultado de la experiencia de vivir o en una barriada o en un tugurio. Otra interpretacion acerca de las
diferencias entre estos dos grupos podria ser la que considere que las personas que tienen cierta proyeccion
hacia el futuro estan mas dispuestas a mudarse a una barriada y, por tanto, este hecho es la consecuencia y no
la causa de la diferencia de actitudes. Campbell y Stanley (1963: 12) han descrito esto como el problema de
seleccion. La mejor manera de encarar este problema seria tener datos sobre los encuestados, antes y después
de su traslado a una barriada, pero obviamente esto no es posible en este caso. Sin embargo, ciertos hechos
que surgen del analisis, tales como el efecto de introducir el alquiler como una variable de control en la
relacion entre las inversiones planeadas y el lugar de residencia (que debilita grandemente esta relacion) son
mas dificiles de interpretar si asumimos que las diferencias en las inversiones planeadas son el resultado, y no
la causa, de la mudanza a una barriada.

Gamma = .46, p < .05. Para un introduccion al conocimiento de esta medida de asociacion ver
Freeman (1965).

Gamma = .38, p <.01. La otra encuesta era el Estudio de Barrios Marginales, llevado a cabo en 1967.
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de barriadas que contrastaban con las de los tugurios . Pese a esto, un mayor porcentaje
de pobladores de barriadas es capaz de reconocer los problemas comunales de la zona
en que viven®. La razén parece estar en la relacién anotada anteriormente entre la
capacidad para resolver problemas y la de reconocerlos. Los pobladores de barriadas,
igualmente, se mostraron inclinados a responder que los problemas podian ser resueltos
por ellos mismos’. Aunque la mayoria de encuestados tenia su inscripcion en el Registro
Electoral y habia votado en las elecciones anteriores, en los habitantes de tugurios habia
una mayor incidencia de omisos en la inscripcién o votacion'®. Igualmente, los
pobladores de barriadas tenian altos niveles asociativos y de participacion partidaria en
comparacion a los de tugurios''. Finalmente, los habitantes de barriadas tuvieron un
puntaje mas alto en una escala destinada a medir el grado de capacidad para progresar,
dentro de los esquemas del sistema establecido'.

Hay indicios de que esta diferencia entre barriadas y tugurios, en lo que res-
pecta a la satisfaccion e integracion a la vida urbana depende, en parte, del hecho
que en las barriadas existe un patron de continuidad en el mejoramiento de la
comunidad. En las barriadas con bajo nivel de desarrollo, los niveles de sa-
tisfaccion eran menores. Asimismo, a causa de que los moradores de las barriadas se
habian vuelto mas sensibles al reconocimiento de los problemas —debido quiza a su
mayor habilidad para resolverlos— también se mostraban mas susceptibles a sen-
tirse frustrados, si sus aspiraciones no se concretaban. Asi, lo mas importante po-
dria no ser la mera existencia de las barriadas, sino el hecho que mantienen un mo-
delo continuo de mejoramiento de la comunidad. Aunque las conclu-

Muchos mas encuestados de los tugurios que de las barriadas —26.4% en contraste con 15.4%—
consideraban que la vida en Lima, era igual o peor que la vida en su provincia natal.

Aunque la mayoria de los encuestados sefialaron problemas, éstos tienen mayor incidencia en los
tugurios (7.2%), en contraste con un 1.6% en las barriadas. Aunque la medida absoluta de esta diferencia es
pequeiia en términos relativos, la proporcion de encuestados de los tugurios que afirma no tener problemas, es
cuatro veces y media mas grande. El valor de gamma en esta relacion (.65) es significativo al nivel .05.

Para un comentario sobre el nexo entre la capacidad para resolver problemas y la habilidad para
identificarlos, ver Hirschman (1965: 312). Mas habitantes de barriadas (7.3%) que habitantes de tugurios
(1.3%), declaraban que los problemas podian ser resueltos por ellos mismos o por sus comunidades. Aqui,
nuevamente, aunque ambos porcentajes son pequeflos, en las barriadas se obtenia una respuesta basada en la
auto- ayuda con una frecuencia casi seis veces mayor. El valor de gamma para esta relacion (.71) es
significativo al nivel .05.

Solamente el 14.8% de los encuestados en las barriadas, en contraste con el 25.2% de los encuestados
en los tugurios —alrededor de dos tercios mas— o no se inscribieron o no votaron.

En la escala de participacion asociativa y politica, el 44.8% de las barriadas —en contraste con el
28.0% de los tugurios— se encontraba en un nivel mediano o alto.

Solamente el 6.5% de los encuestados en las barriadas, se encontraron en las tres categorias mas
bajas de esta escala, en contraste con el 15.1% en los tugurios: casi tres veces mas. Esta escala combinaba
preguntas concernientes a asuntos tales como conseguir un empleo, el rol de la educacion, aspectos de la auto
ayuda y el uso de la conciliacion para solucionar los problemas laborales, en lugar de recurrir a las huelgas.
Para mayor documentacion sobre este indice, ver Collier (1975a).
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siones respecto a las consecuencias de distintos patrones de mejoramiento distan mucho
de ser definitivas', tal como se demostrard mas adelante, es evidente que el gobierno ha
estado interesado, a menudo, en este asunto y ha tratado activamente de alentar su
mejoramiento comunal.

Factores que Influyen en el desarrollo de las barriadas

Hay grandes variaciones tanto dentro de una barriada como entre barriadas en lo
relativo a las mejoras de la comunidad y las viviendas. El esfuerzo que una familia esta
dispuesta a realizar para mejorar su casa depende de diversos factores, tales como el
grado de seguridad respecto a la posesion de su terreno. Si algunos de los lotes estan
inscritos en alguna dependencia oficial de vivienda, sus ocupantes se sienten mas
seguros y, por lo tanto, mas dispuestos a invertir. Es improbable que hagan inversiones
las familias que viven en lotes no inscritos, sin linderos claramente definidos, o que se
encuentran en zonas donde exista alguna probabilidad de que se abra una calle.

Estos mismos factores ayudan a explicar las diferencias que existen entre las
barriadas, respecto al desarrollo de las viviendas y de los servicios comunales. Una
barriada que tiene lotes bien delimitados, y a la cual se le ha prometido otorgar titulos, o
ha recibido una ayuda gubernamental efectiva que hace legitima su existencia, se
desarrolla mas rapidamente. Es imposible que mejore una barriada amenazada, aunque
sea vagamente, de ser erradicada. En 1962, cuando una dependencia oficial de vivienda
clasifico las barriadas en seis categorias, en una de las cuales se establecia la posibilidad
de erradicacion, alli las inversiones disminuyeron considerablemente. La verdad es que
mayormente no han sido erradicadas. Del mismo modo, si la disposicion de los lotes es
deficiente y existe la posibilidad de que algiin organismo estatal de vivienda realice
trabajos de remodelacion urbana, es improbable que ante el temor de la demolicion se
hagan grandes inversiones.

Existen también otros factores que influyen en el desarrollo de las barriadas.
Delgado ha distinguido entre barriadas internas, que inicialmente se formaron cerca de
zonas industriales o comerciales o al crecer la ciudad y son rodeadas por éstas y las
barriadas periféricas (Delgado 1968). Por muchas razones las barriadas periféricas
tienen mas posibilidades de desarrollo que las internas. Un factor que explicaria esta
diferencia es la disponibilidad de tierras en los alrededores de muchas barriadas
periféricas, donde pueden instalarse los parientes y amigos que llegan como alojados,
con lo cual la densidad demografica puede mantenerse en un nivel bajo. En segundo
lugar, debido a la experiencia adquirida y a la influencia de las dependencias oficiales
de vivienda, las barriadas periféricas que se formaron a partir de los afios 50 han sido
organizadas, por lo general, mas cuidadosamente, con cierta planificacion de sus lotes,
calles amplias y areas libres y destinadas a

13 . . . .
Las conclusiones de Cornelius despiertan algunas dudas respecto al grado en que esto va a ocurrir.

Véase Cornelius (1974).
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servicios. Esto condiciona que sean lugares donde la vida es mas agradable y hace
factible que los habitantes piensen que toda mejora en sus casas es una buena inversion.
Finalmente, las calles y lotes bien ordenados de las barriadas periféricas ofrecen una
ventaja mas. En los afios 60, una dependencia oficial de vivienda, que contaba con
recursos limitados y que estaba ansiosa de producir el mayor impacto posible con estos
recursos, concentrd sus programas de ayuda en las barriadas periféricas, cuyos
problemas eran de fécil solucion.

Algunos de los factores que influyen en la tasa de desarrollo de las barriadas son
dificiles de alterar mediante los programas gubernamentales, mientras que otros son
relativamente faciles. Por ejemplo, la antigiiedad de una barriada y su ubicacion en un
area interna o periférica son evidentemente dificiles de cambiar. Debido a que los
habitantes de las barriadas se resisten tenazmente a ser erradicados, ha sido dificil
adoptar cualquier politica sistematica para trasladar a los habitantes de una barriada
interna a zonas periféricas. A causa del elevado costo y del alto grado de resistencia de
los pobladores para remodelar las barriadas, mediante la modificacion del trazado
basico de calles y lotes, ha sido también dificil hacer mejoras fundamentales en
asentamientos que desde su formacion estuvieron deficientemente dispuestos.

Por otro lado, la intervencion del Estado al otorgar titulos de propiedad, realizar
inversiones en infraestructura, dar ayuda para el desarrollo de proyectos comunales y
cualquier otra accion que refleje su interés por las barriadas, tiene un considerable
impacto en el sentimiento de seguridad de los habitantes y en su voluntad para invertir y
mejorar sus viviendas y comunidad. De ahi que la ayuda del Estado a las barriadas se
haya centrado en estos aspectos.

Urbanizacion, barriadas, vivienda y pobreza

La aparicion de las barriadas en el Pertl, y en general en los paises del Tercer
Mundo, esta intimamente vinculada a un proceso de urbanizacion acelerada. Por una
parte, la urbanizacion es, claramente, una de las causas de la formacion de barriadas, y
la politica de barriadas no es sino una forma minima de hacer frente a las presiones de la
escasez de vivienda y la pobreza urbana que acompaifian a la urbanizacion acelerada.
Por eso, la formacion de barriadas puede servir para explicar por qué la urbanizacioén no
ha causado un mayor desquiciamiento en la vida politica y social del pais. Por otra
parte, el estimulo a la formacion y desarrollo de las barriadas, como medio de hacer
frente a estas presiones puede, a su vez, traducirse en un mayor desarrollo de la
urbanizacion. Las siguientes paginas estudiaran las interrelaciones entre urbanizacion,
barriadas, vivienda y pobreza.

Urbanizacion y formacion de barriadas. En Lima el crecimiento de las barria-
das ha ocurrido dentro del contexto de un aumento masivo de la poblacion del
area metropolitana, que de aproximadamente 150,000 habitantes en 1908, subid a
500,000 en 1940, para llegar a mas de 3.3 millones en 1972. Este incremento de
mas de veinte veces en un periodo de 64 afios, significa un aumento de casi
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240% entre 1908 y 1940 y de casi 540% entre 1940 y 1972. El crecimiento de la
poblacion de barriadas ocurrié principalmente después de 1940. Comenzando a un nivel
insignificante en 1940, ascendi6 a mas de 300,000 en 1961, lo que representaba el 20%
de la poblacion metropolitana, y a mas de 800,000 en 1972, es decir el 25% (véase
Apéndice 11, Cuadro II. 1), crecimiento que contintia.

Este patron de crecimiento urbano y de crecimiento de barriadas no es atipico a
paises del Tercer Mundo. Entre 20 paises latinoamericanos seleccionados, la tasa de
crecimiento de Lima colocé al Pera, de 1950 a 1960, en décimo lugar en la tasa de
crecimiento de centros urbanos de 100,000 o mas habitantes, y en cuarto lugar de 1960
a 1970. Comparadas con otras regiones del Tercer Mundo, estas tasas de crecimiento
urbano colocaban al Pera debajo de Africa, pero al mismo nivel o algo mas arriba que la
mayoria de los paises de Asia y Medio Oriente (Davis 1969: 149-50). Asimismo, la
proporcion de la poblacion de Lima que vive en barriadas, aunque elevada, no es
insoélita en ciudades del Tercer Mundo. La proporcion de barriadas en algunas ciudades
es aun mas alta: 30% en Cali, 33% en Karachi, 35% en Caracas, 45% en Ankara y 50%
en Maracaibo (Abrams 1964: 13).

Son bien conocidos los problemas que este rapido crecimiento urbano plantea a los
moradores de la ciudad y a los planificadores del desarrollo. En un contexto de
crecimiento acelerado, se requieren grandes esfuerzos para mantener los niveles previos
de bienestar en lo que se refiere a vivienda, empleo, ingresos y servicios de salud. A
menudo resulta inalcanzable la meta de aumentar el bienestar. Pero parece que en Lima
la existencia de las barriadas contribuye al logro de estos objetivos.

Vivienda. El crecimiento de las barriadas en Lima ha contribuido a aliviar uno de
los mayores problemas inherentes al rapido crecimiento urbano: la escasez de vivienda
econdémica. Ya desde 1922 esta escasez comenzo a sentirse (Alexander: 1922) y desde
entonces el problema ha recibido amplia atencion. Se han hecho numerosos calculos
sobre la magnitud del déficit de viviendas, y las cifras obtenidas obviamente muestran
una gran variacion de acuerdo con los criterios usados para definir lo que es vivienda
inadecuada y hacinamiento. Sin embargo, es de consenso general el serio déficit de
viviendas',

En gran parte del presente siglo los esfuerzos del gobierno para solucionar
la escasez de vivienda se han centrado en la construccion de casas por organismos
estatales y para-estatales. Manifestaciones de esta actitud pueden encontrarse ya,
en 1918, en una ley que autorizo al Estado a construir casas para los empleados
publicos, y en numerosas leyes que desde entonces se han promulgado, autori-
zando directamente la construccion de agrupamientos habitacionales, o estable-
ciendo organismos semi-autdbnomos para su construccion (véase Corporacion Na-

cional de la Vivienda 1958). El Ministerio de Fomentoy Obras Publicas* de-

14 Ver, por ejemplo, Comision para la Reforma Agraria y la Vivienda, (1959: 13- 16); Harris et. al.
(1963: 449.58) e Instituto Nacional de Planificacion (s/f: 42 ss).

* N. del T. Este ministerio desaparecio en 1969, dando origen a los ministerios de Transportes y
Comunicaciones y Energia y Minas.
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sempefld un papel muy importante en los proyectos de vivienda. Otras tres de-
pendencias gubernamentales, entonces del Sector Publico Independiente, que han
desempefiado un rol importante en la construccion de casas en Lima han sido: la
Corporacion Nacional de la Vivienda (establecida por el presidente Bustamante y
Rivero), la Junta de Obras Publicas del Callao, y el Fondo Nacional de Salud y
Bienestar; los dos ultimos organismos establecidos durante el gobierno de Odria (7bid:
9-48). Estos tres organismos habian llegado a construir, a fines de la década del 50, mas
de 10,000 casas, y miles de unidades mas habian sido construidas por otros organismos
estatales y para-estatales””. En 1967, el nimero total de viviendas construidas en Lima
por el Estado y entidades para-estatales ascendia a 30,991 (Delgado 1968: 296). Si se
calcula que 5 es el numero promedio de residentes por unidad, esto significa que se ha
proporcionado habitacién a 150,000 personas aproximadamente.

Otras medidas tomadas respecto a la crisis de la vivienda han sido el control de
alquileres y el establecimiento de normas reguladoras de la construccion. A pesar de que
la intencion era bajar los costos y mejorar las condiciones de la vivienda para los
sectores de bajos ingresos, aparentemente estas medidas empeoraron esas condiciones
en lugar de mejorarlas. Es posible que el control de los alquileres haya restringido las
inversiones y agudizado la escasez. La zonificacion era tan estricta y poco realista que
no podia ser puesta en practica y, en realidad, el Estado tenia menos control sobre los
nuevos agrupamientos de vivienda del que habria tenido si las disposiciones hubieran
sido mas realistas. Se prohibid, por ejemplo, la construccion de un determinado tipo de
vivienda econémica a pesar de ser superior al que existe en muchas areas tugurizadas'®.

Si se compara la contribucion del Estado —a través de sus programas de
vivienda— las barriadas han tenido un efecto mucho mayor para aliviar el problema de
la escasez habitacional de Lima. En 1967 la poblacion residente en barriadas
sobrepasaba los 500,000 habitantes'’, frente a las ya mencionadas 150,000 personas que
habitaban casas construidas por el Estado, calculadas para ese afio. Es decir que en este
aspecto la contribucion de las barriadas resultaba tres veces mayor. Desde entonces, ha
habido un aumento masivo en la poblacion de barriadas lo que, en comparacion, hace
que la contribucion del Estado sea atin menor.

Puesto que el Estado ha desempefiado un papel importante —aunque a menudo
informal— en la formacidn de barriadas, la contribucion de éstas a la solucion de la
escasez de vivienda es, en parte, una consecuencia de la politica

15 . . . .
Este es un calculo del autor, basado en el informe sobre una gran cantidad de unidades en cada uno

de los numerosos conjuntos registrados en la Corporacion Nacional de la Vivienda (1958).

Ver: Comision para la Reforma Agraria y la Vivienda (1959: 24-25); Dorich (1961: 283-85); Harris
etal. g1963: 405-6 y 408); Dietz (1969: 354); y Austin y Lewis (1970: 140).

Esta cifra es un célculo aproximado para este afio, basado en el cuadro II.1 del Apéndice II. Para una
informacion mas detallada acerca de los problemas en los calculos sobre la poblacion total de las barriadas,
ver Apéndice 1.



2 / Politica de barriadas en Lima 43

gubernamental. Uno de los aspectos importantes en la evolucion de la politica de
barriadas de Lima es el gradual reconocimiento de esta contribucion como parte
legitima de la politica de vivienda. Por otro lado, el dilema basico de este
reconocimiento, por parte de los organismos gubernamentales, lo constituye la tension
que se crea entre el reconocimiento de los evidentes méritos de la barriada, como un
tipo sumamente barato de vivienda, y el deseo de aplicar las normas de los urbanistas'®,
conflicto gradualmente resuelto en favor del reconocimiento de los méritos de las
barriadas.

Pobreza. Ademas de su contribucion para aliviar la escasez de vivienda, las
barriadas representan aporte singular para ayudar a los problemas del desempleo, sub-
empleo y bajos ingresos de la clase urbana pobre. El terreno gratuito y la vivienda libre
de alquiler que permiten las barriadas representan un gran beneficio para las familias de
bajos ingresos, especialmente en los periodos de desempleo, enfermedad y vejez.
Aunque los migrantes pobres no tienen los conocimientos indispensables para
desempefiar muchas ocupaciones urbanas, hay una habilidad que si poseen: la de
construir sus propias viviendas. En las barriadas esta habilidad es notable. En muchas de
ellas sus pobladores disponen de un espacio para criar unos cuantos animales —pollos,
patos o cuyes— que son una fuente de alimentacion y también una ayuda econémica
para la familia. Como estas comunidades generalmente estan formadas por grupos de
amigos, parientes y paisanos (incluso después del periodo inicial de formacion), el
poblador de la barriada generalmente se ve rodeado por una red de amigos, parientes y
allegados, lo que permite un ambiente propicio para la cooperacion en los proyectos
comunales y también en la construccion de sus casas. Estas caracteristicas permiten el
desarrollo de una economia urbana de subsistencia'’, en la que resulta mucho mas facil
que las familias pobres subsistan con bajos ingresos.

De este modo, la ayuda estatal a las barriadas y sus pobladores es una forma
economica de ayudar al residente urbano pobre, que obviamente es atractiva para los
gobiernos que desean hacer frente a los problemas de la pobreza sin una significativa
redistribucion de ingresos. Como se demostrara, esto proporciona respuesta a la
pregunta de por qué ha habido un crecimiento masivo de barriadas en Lima, pese al
caracter hasta hace poco oligarquico del sistema politico peruano. La razon consiste en
que los gobiernos conservadores han ayudado a que esto suceda. Por otro lado, desde el
punto de vista de la izquierda, este tipo de ayuda a los sectores populares, adolece de
fallas evidentes, puesto que alivia su situacion, sin efectuar las reformas basicas que la
izquierda propugna. A fines de los afios 50, este asunto de la manera como la politica de
barriadas y de vivienda tendia a enmascarar las causas fundamentales de la pobreza se
convirtié en un tema explicito del debate politico.

Aunque, en cierto sentido, la sola existencia de las barriadas ayuda a aliviar el
problema de la pobreza —sin tomar en cuenta la politica estatal— sin embargo,

8 Para una informacion global sobre este tema, ver Nelson (s/f.a).

Esta expresion fue sugerida por Vilmar Faria, en una conversacion personal.
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ha habido una notable variacion en los enfoques adoptados por el gobierno para hacer
frente a dicho problema, a través de la politica de barriadas. Dos de ellos corresponden a
dos de los principales tipos de estrategias de desarrollo, que Anderson ha identificado en
América Latina: el enfoque convencional, basado en la evolucion del sector econémico
privado ya existente; y el enfoque democratico reformista, basado en el enfrentamiento
de los problemas del desarrollo y de la pobreza a través de un activo rol estatal (Ch.
Anderson 1967: 162-83). En ciertos periodos, la politica de barriadas ha puesto un
mayor énfasis en alentar el papel desempefiado por el sector privado para ayudar al
desarrollo de las barriadas. En otros, los programas estatales masivos han jugado un
papel mas importante. Un tercer enfoque —que en términos de su desarrollo historico es
anterior a las estrategias de desarrollo de Anderson— es el de la caridad tradicional, que
también ha jugado un papel importante en el desarrollo de las barriadas. Las circuns-
tancias de la aparicion de estos tres enfoques para hacer frente a la pobreza a través de
la ayuda a las barriadas, sera el tema principal de los proximos capitulos.

Consecuencias politicas del crecimiento urbano

Debido a que las barriadas de Lima, al ayudar a enfrentar los problemas de la
vivienda y la pobreza, han aliviado las presiones del crecimiento urbano, es posible que
hayan reducido el grado de dislocamiento politico y social que la urbanizacion causa en
el pais. Hay una considerable base para aducir que la urbanizaciéon conlleva un gran
potencial desquiciador y el analisis de este potencial interesa a los cientificos sociales
desde hace tiempo®. Las investigaciones hechas en este sentido sostienen que la
migracion hacia la ciudad socava los valores y la cultura tradicionales, dejando al
individuo peligrosamente aislado en la vasta y anénima ciudad. Este tema ha sido
tratado por muchos autores, lo que ha producido una literatura de "explosion urbana”,
que ha enfatizado las penosas consecuencias politicas del crecimiento urbano®'.

Sin embargo, en 1952 Oscar Lewis 1lamo la atencion hacia la notable continuidad
de comportamiento entre pobladores rurales y urbanos (Lewis 1952). Encontré que los
patrones tradicionales de conducta, las instituciones de parentesco y la religion no
solamente persistian sino que, en algunos casos, eran reforzados por el paso a la ciudad.
En trabajos posteriores sugirio que las restricciones impuestas a la conducta humana por
la "cultura de la pobreza" ayudan a explicar esta continuidad (Lewis 1965). La
perspectiva, extremadamente breve, impuesta al pobre urbano en la diaria lucha por la
supervivencia, produce un estilo de vida muy poco diferente del que llevaba antes de la
migracion.

20 Las primeras afirmaciones importantes en este sentido se encuentran en Wirth (1938) y Redfield

(1947). Schoultz ha remontado los origenes de esta tradicion de investigacion hasta Tonnies, Weber y
Simmfll‘ Ver Schoultz (1972).

Cornelius ha realizado un excelente inventario de proposiciones sobre este tema, basado en trabajos
de 41 autores diferentes. Ver Cornelius (1971: cuadro 1).
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Desde 1952 se han ofrecido otras muchas explicaciones acerca de por qué la
urbanizacion no produce, necesariamente, abruptos cambios politicos y sociales™. En
primer lugar, se ha sefialado que, generalmente, los migrantes no pasan directamente de
las areas rurales a las grandes ciudades; por el contrario, las familias siguen, a menudo,
un esquema de migracion escalonada, que a veces toma mas de una generacion, por la
cual los miembros de una familia se trasladan progresivamente a centros urbanos mas
grandes, en forma tal que se preparan gradualmente para la vida urbana. En segundo
lugar, los migrantes tienen la tendencia a percibir la migracion a la ciudad como una
especie de movilidad ascendente, que tiene el efecto de hacerlos mas conservadores en
el nuevo ambiente urbano. En tercer lugar, los intentos iniciales para encontrar vivienda
y empleo en la ciudad, generalmente dependen, de los contactos u oportunidades
ofrecidos por parientes o paisanos, de modo que, en vez de aislar al individuo de su
familia extensa, excepcionalmente, la migracion puede hacerlo mucho mas dependiente
de ella. Finalmente, las tareas iniciales de adaptacion a la ciudad absorben la atencion
del migrante en tal forma que no le dejan tiempo para interesarse por cuestiones
politicas.

Las oportunidades de empleo y vivienda ofrecidas por la ciudad tienen, también,
una importante influencia en la experiencia de los migrantes. En muchas ciudades éstos
encuentran empleo mucho mas rapidamente de lo que pensaban, de modo que el
descontento respecto a las condiciones econdomicas, a menudo, estd mucho menos
difundido de lo que se supone (Nelson 1969: 15-16). Asimismo, el tipo de ambiente en
el que viven los migrantes ejerce una influencia importante sobre su experiencia urbana.
Como se ha dicho anteriormente, la aparicion de las barriadas ha sido un factor
importante para facilitar la transicion hacia la vida citadina, y ha servido como valvula
de escape social, y politica, en contextos de rapido crecimiento urbano.

Otro factor que influye en las consecuencias de la urbanizacion, es la politica y el
contexto en que ocurre™. Este tema ha sido tratado en muchos trabajos sobre América
Latina. Se ha sugerido que el caracter autoritario de los sistemas politicos brasilefio y
mexicano ha impuesto importantes limitaciones a la expresion politica de sus
respectivas masas urbanas (Perlman 1971 y Eckstein 1971). Con referencia al Brasil, se
ha sostenido que hay una fuerte continuidad historica en los esquemas de control de las
"favelas" (Leeds s/f).

En el Peru es evidente que el crecimiento masivo de Lima no ha ocasionado
cambios politicos drasticos, y este hecho exige una explicacion. Indudablemente,
el crecimiento urbano es el responsable de una mayor centralizacion de la vida
peruana en Lima y, por lo tanto, de una mayor concentracion de la vida politica
en la capital; sin embargo, esto no ha tenido consecuencias mayormente desquicia-
doras. Aunque el Partido Aprista es el causante de un considerable grado de
movilizacion politica en las areas urbanas, se ha sefialado en el capitulo 1 que los
22 Muchas de estas explicaciones han sido sefialadas por Joan M. Nelson (1969).

Ibid.: 70; y Cornelius (1971: 115-16). Ambos refuerzan la importancia de considerar el contexto
politico.
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eventos cruciales que fueron responsables de la formacion del Apra no ocurrieron en
areas urbanas, sino rurales. Ha habido un crecimiento masivo de las barriadas alrededor
de Lima pero, como se expres6 anteriormente, éste ha sido mas bien una respuesta
constructiva a los problemas del crecimiento urbano masivo, y no la amenaza politica
que alguna vez se imagind que constituiria. En el Perti, asi como en América Latina en
general, los gobernantes populistas han movilizado el apoyo de los migrantes de las
ciudades. (Hobsbawm 1970: 60 ss). Sin embargo, esta movilizacion ha servido mas para
controlar politicamente a los sectores populares que para estimular las exigencias
politicas o, menos aun, posibilitar el tipo de movimiento de masas sugerido en las
predicciones de levantamientos urbanos. El Pert tuvo la experiencia de un movimiento
guerrillero rural, pero no urbano. Las universidades son importantes centros de
radicalizacion politica, pero esto no parece deberse al hecho general de la urbanizacion,
sino a sus caracteristicas especiales de instituciones urbanas.

La existencia de las barriadas podria ser un factor que ayudaria a explicar esta
ausencia de desquiciamiento politico urbano. Parece ser que como las barriadas ofrecen
tantas ventajas a la gente pobre —terreno gratuito, vivienda libre de alquiler y
oportunidades para la auto-ayuda en la construccion de sus viviendas y en el desarrollo
comunal— su crecimiento masivo y, también, la politica de barriadas pueden haber sido
un factor que ha limitado el impacto politico del rapido crecimiento urbano.

La formacion de barriadas como causa de la urbanizacion. Al analizar la
relacion entre barriadas y urbanizacion es importante recalcar que se trata, claramente,
de una doble relacion. Por un lado, la formacion de barriadas puede ocurrir como
respuesta a las presiones de vivienda y pobreza, inherentes al crecimiento urbano y, por
lo tanto, puede servir como una forma de desviar las consecuencias desquiciadoras de la
urbanizacion. Por otro lado, hay buenas razones para creer que la formacion de
barriadas alienta el proceso de urbanizacion, al ofrecer vivienda barata a los migrantes
que llegan a la ciudad.

Las nuevas barriadas no se forman inicialmente por migrantes que llegan di-
rectamente de otras regiones del Pert sino, al contrario, por quienes anteriormente han
vivido en areas tugurizadas del centro de la ciudad y en algunos casos en otras
barriadas. Sin embargo, una vez que éstas se han formado, a menudo sus pobladores
llegan directamente de otras regiones del pais. Por eso, aunque muchos limefios viven
en barriadas, su poblacion adulta esta constituida predominantemente por migrantes. En
1970 el 75% de los pobladores mayores de 15 afios eran migrantes (Oficina Nacional de
Estadistica y Censos 1972: 7 y 90). En consecuencia, resultan ser los principales
beneficiarios inmediatos del desarrollo de las barriadas.

Ademas de ofrecerles vivienda también los benefician, indirectamente, en otras
formas. Puesto que las barriadas reducen considerablemente la escasez de vivienda
econodmica, y ofrecen muchas otras ventajas a las familias de bajos ingresos, su
continuo crecimiento ha hecho que los migrantes recién llegados tengan facilidades
para establecerse en la ciudad. Al llegar se hospedan, generalmente, en
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casa de alglin pariente o amigo. La probabilidad de que el familiar o amigo cuente con
espacio para hospedarlos se ve evidentemente aumentada porque en estos asentamientos
el hacinamiento es menor. Si el familiar vive en una barriada periférica no muy
densamente poblada, el recién llegado no tendra dificultad en conseguir una vivienda
permanente, puesto que le sera relativamente facil mudarse a un lote vacio, en los
limites de la barriada.

El impacto de las barriadas en los patrones de migracion no esta restringido a su
influencia sobre el migrante en el periodo inmediatamente siguiente a su llegada.
Aunque la costumbre del continuo ir y venir de la ciudad a la provincia de origen no
esta tan difundida en el Pert como en Africa (Nelson s/f b), la decision de quedarse en
la ciudad es importante en el caso peruano. El hecho que las barriadas facilitan
considerablemente la vida de la poblacion migrante tiene, seguramente, un efecto de
largo alcance en la decision de permanecer en Lima. Por ello, si bien parece que la
formacion de barriadas se ha originado por el rapido crecimiento urbano, a su vez puede
haber fomentado dicho crecimiento™.

Politicas alternativas de urbanizacion. Puesto que la formacion de barriadas
puede fomentar la urbanizacion, hay un dilema fundamental que los politicos deben
encarar cuando enfrentan la politica de barriadas, y los problemas del crecimiento
urbano. Se puede aducir que hay dos tipos de politicas para tratar los problemas de la
urbanizacion. Por un lado, hay muchas formas de mejorar las condiciones de vida de los
sectores populares urbanos; por ejemplo, los programas de bienestar social, los
programas estatales de vivienda, los intentos para aumentar el empleo, los esfuerzos
para alentar la inversion privada en vivienda econdémica y, por Ultimo, los programas
que fomentan el desarrollo comunal y la autoayuda entre dichos sectores”.Todos estos
programas tienden a fomentar la urbanizacion.

Por otro lado, muchas de las politicas referentes a los problemas de urba-
nizacion se formulan con el objeto de impedir que ésta se lleve a cabo, reducir el
grado en que ocurre, o influir en su direccion. Entre ellas se incluye la formacion
de ciudades satélites cerca de los centros urbanos importantes; los intentos de fomentar
el desarrollo de ciudades secundarias; la estrategia de la "descentralizacion
concentrada", estd enfocada hacia las regiones centrales y a los polos de desarrollo
social; la reforma agraria, en areas con agricultura tradicional impro-

2 La hipotesis de que la formacion de barriadas, y la politica de formaciéon de barriadas,

fomentan la migracion hacia la ciudad, esta sustentada también en el trabajo de Rav sobre Venezuela
(1969: 32). Este autor afirma que "La revolucion de enero de 1958 introdujo una fase nueva y sin
precedentes en el desarrollo de los barrios (barriadas). Las restricciones sobre las tierras fueron
inmediatamente suprimidas y las familias que vivian en los congestionados ranchos se precipitaron a
apoderarse de cualquier tierra desocupada que hubiera en las afueras de la ciudad. Cuando los campe-
sinos, que aiin permanecian en las areas rurales, se enteraron de las nuevas oportunidades, el flujo de la
migracion aumento espectacularmente..."

Para una mayor documentacion sobre las politicas que fomentan la auto-ayuda en los sectores
populares urbanos, ver Delgado (1968). Haar (1963) ha estudiado otras politicas incluyendo las que
fomentan la inversion privada en la vivienda.
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ductiva; los programas para construir carreteras, que abren regiones anteriormente poco
pobladas; y los proyectos de colonizacion, que establecen nuevas ciudades o fomentan
el desarrollo de la agricultura en regiones del pais poco desarrolladas®.

Cualquier programa que ayude a las barriadas, o a su formacion, evidentemente
representa una politica del primer tipo, es decir tiende a fomentar la urbanizacion. En
los proximos capitulos, un tema importante sera la interaccion entre el deseo de ayudar
a las barriadas y el de desalentar la migracion a Lima. Uno de los factores que mas
afecta la opcion entre estas alternativas es la politica de reforma agraria de cada
gobierno. En el capitulo 1 se ha sugerido que puede haber una relacion inversa entre
urbanizacion y reforma agraria. Quienes han formulado la politica peruana parecen
haber sido sensibles a esta interaccion; ha habido una relacion inversa entre su buena
disposicion para llevar a cabo la reforma agraria y su preocupacion por la tendencia de
las barriadas a fomentar la urbanizacion.

Propiedad

La condicion legal de la tierra en la que se forman las barriadas es otro aspecto
basico en su formacion. Se pueden identificar tres tipos de propiedad: publica, en litigio
y privada. En la formacion o intento de formacion de 84 casos, de los cuales se obtuvo
informacion detallada, casi el 44% se trataba de tierras publicas, 35% de tierras en
litigio y solamente 19% de tierras privadas®’. La proporcion, sorprendentemente alta, de
casos de tierras en litigio, es el resultado de la difundida ambigiiedad de la tenencia de
la tierra en la region de Lima. Esta ambigiiedad es, en parte, el resultado del sistema de
concesiones de tierras que existe en la legislacion peruana, que permite obtener la
propiedad de las tierras publicas, siempre que sea para la agricultura o mineria®™. Con
este sistema, las personas que reclaman la propiedad de la tierra, o que proyectan
hacerlo, pueden llamar a la policia si ésta es invadida.

Otra fuente de ambigiiedad respecto a la tenencia de la tierra es el conjunto
de leyes y normas constitucionales que regulan su uso en armonia con el "interés
social" y obliga a que las tierras no trabajadas reviertan al Estado. (Manaster
1968a: 29 y 39-39). Estos conceptos respecto a la naturaleza de la propiedad,
son basicos en los sistemas legales de América Latina, habiendo sido un im-
portante instrumento del que se valid la corona espafiola para controlar el uso
de la tierra durante la Colonia; y, también, en la época actual (Karst 1966: 471ss),
ha sido un importante aspecto en los litigios y reformas del agro. Estas normas le-

26  Para mayores datos sobre estas otras estrategias, ver Miller (1971), Friedman (1968), Odell y
Preston (1973: capitulo 5) y Rodwin (1970).

27  Ver apéndice 1I, cuadro I1.3. Se llegd a estos porcentajes combinando las dos columnas de este
cuadro.

28 Ver La Constitucion del Peru (Editorial Mejia Baca ed. 1958: 10); Codigo de Mineria, Titulos 11 y
IX del Capitulo I (Editorial Mercurio s/f); y el Reglamento General de Concesiones de Tierras y de Aguas
Publicas para Irrigacion (en Normas Legales: Revista de Legislacion y Jurisprudencia, Vol. 28, N°. 1, 1958).
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gales son la causa de muchas ambigiiedades en la tenencia de la tierra en la Gran Lima y
han dado lugar, también, a expectativa entre los futuros invasores, de que las tierras
desocupadas realmente deberian ser publicas. Aunque recientemente ha aumentado, la
preocupacion por estas ambigiiedades de las leyes de propiedad, el Estado ha hecho
muy poco para resolverlas. Y no solamente ha descuidado las posibilidades de reforma
existentes en el sistema legal, sino que desde la Colonia no ha sido capaz de usar sus
poderes ni siquiera para preservar los registros de tierras (Glade 1969: 120) que carecian
de ambigiiedades.

Aunque dichas ambigiiedades y la incapacidad de ejercer mas control sobre el uso
de la tierra en la Gran Lima han beneficiado evidentemente a los sectores populares,
debe enfatizarse el hecho de que en modo alguno éstos han sido los tnicos beneficiados.
Ademas de la formacion de barriadas, en la Gran Lima se pueden encontrar muchos
tipos de apropiacion ilegal, o por lo menos legalmente ambigua, que han beneficiado
tanto al rico como al pobre. Un tipo comin es el del abuso del ya referido sistema de
concesiones. Segun la ley peruana, la tierra que se obtiene mediante este sistema no
puede usarse para agrupamientos de vivienda, sino 20 afos después de otorgada la
concesion inicial (ver art. 16 del Reglamento General de Concesiones de Tierras y de
Aguas Publicas para Irrigacion). Hay varios casos famosos de uso ilegal de la tierra en
Lima que violan este requisito. Una de las mas importantes familias banqueras del Perti
construyé un gran agrupamiento de vivienda al este de Lima, violando este tipo de
disposiciones. Igualmente, un sobrino del presidente Odria construy6 al sur de Lima un
agrupamiento de viviendas en tierras adquiridas con propositos agricolas.

Se han dado también otros tipos de uso ilegal de la tierra. La familia de un ex-
presidente del Perti tuvo un papel muy importante en el desarrollo del negocio de bienes
raices en Lima, al adquirir, ilegalmente, tierras que deberian haber revertido al Estado,
pues su ultimo propietario habia muerto sin tener herederos. Hay muchos casos en los
cuales las haciendas vecinas a Lima crecieron simplemente poniendo bajo cultivo las
tierras publicas aledafias. En algunos casos, en los cuales los propietarios protestaban
por la invasion de tierras que reclamaban como suyas, éstas en realidad comprendian
cerros en la periferia de la ciudad que, segun la ley peruana, pertenecen al Estado.

Finalmente, la formacion misma de las barriadas ha beneficiado también al rico
como al pobre. En mas de una cuarta parte de las 60 barriadas, de las cuales se obtuvo
informacion precisa, su formacion hizo posible el desalojo de los habitantes de los
tugurios del centro de la ciudad, a fin de dar paso a proyectos de desarrollo urbano
publico o privado. La nueva barriada les ofrecia oportunidad de vivienda, en momentos
en que luchaban contra la expulsion. En este sentido, la formacion de barriadas ha
tenido la funcion de "desplazamiento poblacional" que en los Estados Unidos
cumplieron muchas de las remodelaciones urbanas.

Otras dos barriadas surgieron cuando un prolongado litigio de desalojo de un
tugurio del centro de la ciudad termind con un incendio sospechosamente
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oportuno, que facilité la salida de las familias®. Otras tres barriadas fueron formadas
por familias que estaban siendo desalojadas de dos o mas diferentes zonas tugurizadas
del centro de la ciudad. Y tres mas se formaron inmediatamente después del desalojo de
grupos de familias de areas rurales. Estos fueron casos en los que las familias, que hasta
entonces habian vivido en tierras pertenecientes a una hacienda o cantera donde
trabajaban, fueron desalojadas por el propietario y obligadas a establecerse en un area
cercana. En todos estos casos es evidente que los intereses de los propietarios quedaban
inmediatamente servidos por la formacion de las barriadas.

En dos casos adicionales los beneficiarios inmediatos eran los supuestos pro-
pietarios que usaban las invasiones como ayuda para el reconocimiento de sus
denuncios. En un caso, una sefiora que deseaba denunciar unos terrenos eriazos al norte
de Lima "dio permiso" a un grupo de familias para que ocuparan parte de los mismos,
convirtiéndolas en convencidas partidarias de la idea de que ella era la propietaria. Esta
maniobra ponia de su lado a una fuerza, rapidamente movilizable, de familias pobres
que podia usar para proteger su denuncio, en el caso de que el Estado u otro reclamante
particular tratara de sacarla de las tierras. En otro caso, una municipalidad, controlada
por un partido politico opuesto al gobierno, deseaba controlar unas tierras reclamadas
por una poderosa familia terrateniente. Al organizar una invasion sobre parte de las
mismas obtuvieron el control del area que les interesaba. Hay algunas evidencias de que
habrian habido otros casos en que las invasiones fueron usadas para efectuar denuncios
de tierras.

En conjunto, de los 60 casos en los que se contaba con informacion adecuada, casi
el 50% de ellos en alguna manera beneficiaba a intereses inmobiliarios, tanto publicos
como privados. Incuestionablemente, estas ambigiiedades han beneficiado a diversos
sectores sociales.

Estas comprobaciones respecto a los patrones del uso de la tierra proporcionan
conocimientos adicionales al porqué se permitié la formacion de barriadas. Se permitio
porque eran parte de un doble juego, en el cual los ricos y los poderosos se beneficiaron
enormemente. Estos hechos también ofrecen luces sobre el cambio politico. Este doble
juego ha sido posible solamente, porque habia una gran cantidad de tierra desocupada
alrededor de Lima y porque la falta de respeto por las leyes de propiedad —que eran
parte del juego— no le interesaba al gobierno. Durante el periodo de 25 afios que
comprende este estudio, las condiciones de este juego han cambiado notablemente, a
causa de los cambios en la disponibilidad de la tierra y porque ha aumentado el interés
del gobierno por hacer cumplir la ley.

El problema de lo que debe hacerse, acerca de la condicion legal de la tierra,
después de la formacion de una barriada es otro aspecto importante de la politica de
barriadas. Si se otorgan titulos de propiedad es probable que el sentido de seguridad
resultante produzca altos niveles de auto-ayuda e inversion. En ausen-

Incendios sospechosos, de este tipo, en barriadas de otros paises, han sido mencionados por
Abrams (1964: 22).
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cia de éstos, lo probable es que haya un gran sentimiento de inseguridad y preocupacion
entre los pobladores, quienes se preguntan si el Estado continuard tolerando la
ocupacion. Esta inseguridad puede limitar seriamente la disposicion para hacer
inversiones, lo que impide el desarrollo comunal.

Estrategias de incorporacion politica

Un aspecto final, de gran importancia para la politica de barriadas, es la evolucion
de las diferentes modalidades para alcanzar la participacion politica de las masas. Las
barriadas y la politica de barriadas han sido frecuentemente usadas como medios de
relacion entre los sectores populares y el Estado, en una forma considerada por los
gobernantes de turno como constructiva antes que destructiva. Las caracteristicas de las
barriadas se prestan a una variedad de modalidades para lograr este fin. Por un lado, la
inseguridad asociada a la ausencia de titulos y el temor a la erradicacion, antes citados
como rasgos negativos de la politica de barriadas, pueden también servir para crear una
relacion de dependencia entre la barriada y el Estado, que desalienta ciertos tipos de
conducta politica que podria considerarse desquiciadora. Por otro lado, las
oportunidades de auto-ayuda que ofrecen las barriadas pueden servir para crear una
suerte de autonomia y autosuficiencia, que hacen irrelevantes las alternativas politicas
radicales. Otra alternativa se encuentra en las organizaciones locales comunales de las
barriadas. Si estas organizaciones fueran tomadas y controladas por el Estado, seria
posible una total penetracion y control de la actividad politica de la barriada. Todas
estas diferentes modalidades que originan dependencia, auto-suficiencia, penetracion y
control de la actividad politica se han empleado en los periodos considerados en este
estudio. El patron de evolucion de una modalidad a otra y las razones por las que los
gobiernos adoptaron una modalidad determinada constituyen el tema central de nuestro
analisis.

Las relaciones entre el residente urbano pobre y el sistema politico comprenden no
solo aspectos del control politico, sino también las formas en que éste y el apoyo politi-
co se expresan. Las caracteristicas de organizacion de las barriadas permiten un impor-
tante tipo de expresion de apoyo politico: las manifestaciones de masas. Un aspecto
importante de la politica de barriadas ha sido, en todos los periodos, el grado en que se
cultiva esta fuente potencial de apoyo, asi como los medios utilizados para tal fin.

Conclusion

Este capitulo nos ofrece una serie de respuestas preliminares a la pregunta de por
qué se ha permitido la formacion de barriadas en Lima. Su formacion fue consentida, en
parte, porque eran una solucion econdémica a la escasez de vivienda y al problema de la
pobreza. Las barriadas ofrecen también grandes oportunidades de incorporar al
residente urbano pobre a la vida politica, de un modo conveniente al gobierno.
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Al mismo tiempo hay tensiones y dilemas inherentes a la politica de barriadas.
Cuando se intenta solucionar los problemas del crecimiento urbano, apoyando la
formacion de barriadas, se produce un incremento del crecimiento urbano. La
utilizacion de las barriadas, para aliviar la escasez de vivienda, obliga a abandonar los
esquemas tradicionales de los urbanistas respecto a las caracteristicas minimas
aceptables para barrios residenciales. Permitir que las invasiones de tierras se
generalicen, permite también percibir la inconsistencia de la ley respecto a la propiedad
de la tierra. Finalmente, las diferentes modalidades adoptadas para incorporar
politicamente a los habitantes de las barriadas, en especial la opcion entre fomentar la
dependencia y la autonomia, en cierto sentido son mutuamente excluyentes. Uno de los
propositos centrales de este libro es investigar la forma en que los diferentes gobiernos
han resuelto estas tensiones.
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El apoyo gubernamental a la
formacion de barriadas

UNO DE LOS ASPECTOS mas importantes de la politica gubernamental de barriadas es la
seguida en torno a su misma formacion. Este capitulo presenta una vision general de la
participacion del gobierno en dicho campo. El punto central reside en los tipos basicos
de formacién que han ocurrido; en la relativa importancia del papel del gobierno en la
formacion de barriadas; en las formas de reaccion de la policia; en las variaciones de
esta reaccion policial, de acuerdo al tipo de tierra ocupada y al grado de apoyo del
gobierno; y en los principales periodos de evolucion del apoyo gubernamental.
Finalmente, se intenta caracterizar en lineas generales la politica de formacién de
barriadas. El analisis, basado en datos del afio 1972, comprende una muestra pequefia de
84 barriadas, en las que se obtuvo informacion detallada, y otra muestra mas grande,
que incluye, ademas de estas 84 barriadas, 52 adicionales, que aportaron informacién
menos detallada.

El método para la seleccion de las barriadas que serian estudiadas deliberadamente
privilegiaba a dos tipos de ellas. Como quiera que un propdsito principal del estudio es
analizar el apoyo gubernamental a la formacion de barriadas, los casos en los que se
sospechaba que el gobierno estaba involucrado se incluian automaticamente.
Evidentemente las inferencias basadas en la muestra, en relacion a todas las barriadas de
Lima, deben hacerse considerando esta desviacion. Ademas, las barriadas mas grandes
son mas importantes porque ofrecen oportunidades de obtener vivienda a mas gente. De
alli que también ellas hayan sido privilegiadas. Debido a este énfasis en las mas
grandes, la muestra pequefia representa el 81.7% de la poblacion total de las barriadas
de Lima, aunque comprende solamente el 40.4% de las barriadas. La muestra mas
grande incluye el 90.2% de los habitantes y el 65.4% de las barriadas. Una explicacion
mas completa de la encuesta utilizada para obtener estos datos se puede encontrar en el
Apéndice 1.

Tipos de formacion

Los tres tipos principales de formacion de barriadas en Lima han sido: invasiones,
formaciones graduales y formaciones autorizadas por el gobierno.
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Invasiones

Una de las imagenes mas identificadas generalmente con las barriadas es la de la
invasion, en la cual las familias pobres se agrupan, se apoderan durante la noche de
terrenos baldios y luchan con la policia, para poder asi escapar de las deplorables
condiciones de los tugurios del centro de la ciudad. Esta imagen ha contribuido
enormemente al argumento consistente en que las barriadas representan una "amenaza
para la soberania" en el Tercer Mundo (Abrams 1964: 23-24).

Las invasiones han cumplido un rol importante en la formacion de barriadas en
Lima y han recibido considerable atencion en la bibliografia acerca de dichos
asentamientos'. Algunas invasiones las llevan a cabo grupos relativamente pequefios de
familias que se retnen, informalmente, muy poco antes de la ocupacion de las tierras.
Otras comprenden a cientos de familias y son planeadas con, gran cuidado. Los
promotores de estas invasiones las organizan mucho antes de que éstas ocurran y
realizan numerosas reuniones previas para reclutar miembros, escoger el sitio y planear
la ocupacion misma. En algunas de las invasiones mas elaboradamente planeadas, hay
sistemas de delegados, quienes se responsabilizan del reclutamiento de miembros en
determinadas areas de la ciudad, y que estan a cargo de las familias de su zona cuando
se produce la ocupacion de la tierra.

Formacion gradual

En los casos de formacion gradual no existe un momento bien definido para que
un considerable grupo de familias ocupe las tierras (ver Mangin 1967a; 69). Este tipo de
formacion puede ocurrir en un area semi-rural, donde una o varias familias viven en
chozas, en tierras en las que trabajan; a éstas se unen, poco después, otras familias que
construyen sus casas en las cercanias, produciendo un patrén de crecimiento gradual de
la comunidad sin que haya un punto de partida bien definido. Ocurren otros casos de
formacion gradual dentro de la ciudad; por ejemplo, cuando los trabajadores de una
construccion han edificado viviendas precarias en terrenos cercanos a su centro de
trabajo. En vez de abandonadas cuando ha terminado el trabajo, se han quedado y,
después de algin tiempo, se les han unido otras familias.

Autorizadas por el gobierno

La bibliografia acerca de las barriadas de Lima no se ha referido mayormente
a la autorizacion gubernamental como un tipo de formacioén, aunque se han men-
cionado casos en los que han habido grupos politicos comprometidos. Por ejem-
plo, Mangin menciona que, en una época, el gobierno fue sumamente benigno con
las invasiones (Mangin 1963: 50) y afirma que el grupo invasor podia buscar el
apoyo de algn lider politico popular a fin de protegerse de la intervencion po-

Ver, por ejemplo, José Matos Mar (1961); Mangin (1963. 1967a y 1967h); Goldrich et al. (1967/68):
Turner (1967).
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licial (Mangin 1967b: 23). Turner describe un caso en el cual una invasién obtuvo
importante apoyo de una organizacion de barriadas a nivel metropolitano; Dietz
refiere otro en el cual una institucion gubernamental de vivienda reubicé a un grupo
de familias en una barriada (Turner 1967: 171 y Dietz 1969: 364).

Estas observaciones sobre el rol de los grupos politicos sefialan la existencia de
apoyo politico a la formacion de barriadas. Sin embargo, no se ha tenido anterior-
mente datos suficientes sobre un buen nimero de casos como para poder evaluar la
importancia de ese apoyo politico, o los tipos de gobiernos o grupos que lo han
otorgado mas activamente. De acuerdo con las evidencias de la encuesta sobre for-
macién de barriadas llevada a cabo por el autor, el apoyo politico gubernamental se
ha hecho mayormente a través de autorizaciones formales o informales provenien-
tes, por lo general, del gobierno central aunque, en algunos casos, los gobiernos mu-
nicipales también estaban involucrados. Los partidos politicos, actuando indepen-
dientemente del gobierno, también han participado en la formacion de barriadas.

En un cierto tipo de autorizacidén gubernamental, la formacion de la barriada es
similar al modelo basico de invasion, con la excepcion de una sugerencia informal
de algun funcionario —a menudo, un representante del presidente— respecto de la
disponibilidad de determinadas tierras y de la no interferencia de la policia si ellas
son ocupadas. Este tipo de implicacion del gobierno puede ser motivado por el
deseo de ganar apoyo politico, pero también es usado como un medio para facilitar
el desalojo de los inquilinos de los tugurios del centro de la ciudad, para que sus
adinerados propietarios, o el gobierno mismo, puedan utilizar los terrenos para otros
fines.

En otros casos de autorizacién gubernamental, hay una aprobacioén publica,
mas formal, de la ocupacion de las tierras, en ocasiones por medio de una ley o un
decreto especial. En tales casos, la formaciéon no es una invasiéon nocturna y, a
menudo, los camiones del gobierno o del ejército llevan a las familias hasta el sitio
de sus nuevos hogares; en otros casos, simplemente los dejan en el desierto para que
construyan su nueva comunidad. Generalmente, tales autorizaciones estan
acompafiadas por promesas de titulos de propiedad; éstos, sin embargo, raramente
han sido otorgados (hasta hace muy poco), y las barriadas formadas con este tipo de
autorizacion a menudo terminan siendo iguales a las formadas de otras maneras, en
lo que respecta a la condicion legal de la tierra. Este tipo de intervencion del
gobierno puede ocurrir en diferentes situaciones. Por ejemplo, cuando un litigio
sobre desahucio se ha hecho publico y el gobierno desea intervenir dramaticamente,
para dar la impresion de que estd interesado en la causa de los sectores populares.
En otros casos, puede ser usado para ayudar a familias que han quedado desampara-
dos a causa de una inundacién, terremoto o incendio. Tales autorizaciones también
han sido usadas sistematicamente como un medio para ganar el apoyo politico de
los sectores populares.

Asimismo, en muchos casos el gobierno ha intervenido después de la forma-
cién inicial de la barriada, para impedir que la policia desaloje a los grupos in-
vasores. Puesto que estas barriadas comienzan como invasiones relativamente es-
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pontaneas, seran tratadas, por el momento, como invasiones. La importancia de estas
intervenciones estatales posteriores a la invasion sera examinada mas adelante.

Importancia relativa de los tres tipos de formacion

Un examen de los datos sobre la formacion de barriadas sugiere que de los tres
tipos basicos, el que cuenta con autorizacién gubernamental es mucho mas importante
de lo que se ha admitido hasta ahora. En la muestra grande de 136 barriadas mencionada
anteriormente, los tres tipos basicos de formacion son de una importancia aproximada-
mente igual, a saber: el 30% con autorizacion gubernamental, el 37% son invasiones y
el 30% son de ocupacion gradual (ver Cuadro 1). Las cuatro restantes no correspondie-
ron claramente a ninguna de estas categorias.

Debido a la gran variacion de su tamafio, debe considerarse en cada categoria no
s6lo el nimero de barriadas, sino también la proporcion de la poblacion que vive en
cada tipo de barriada. Esto refleja la importancia de cada tipo de formacion, en términos
del nimero de familias a las cuales se ha ofrecido oportunidad de encontrar una
vivienda mejor’. Desde este punto de vista, el tipo de formacion autorizado por el
gobierno es el mas importante. E1 61% de los pobladores de la muestra grande vive en
barriadas autorizadas por el gobierno, cifra mayor que el 27% correspondiente a las
formadas por invasiones, y el 11% a las formadas por ocupacion gradual.

Como el rol del gobierno en la formacion de barriadas ha supuesto no solamente
una franca autorizacion sino también su intervencion después de la ocupacion en los
casos anteriormente clasificados como invasiones, las cifras anteriores subestiman la
importancia de dicho rol. La muestra pequefia, de 84 casos, sobre los cuales, hay
informacion mas completa, se puede usar para examinar detalladamente la participacion
del gobierno’.

Examinando mas atentamente los casos de formacion anteriormente clasificados
como autorizados por el gobierno o como invasiones, se pueden distinguir los

2 Debe tenerse cierto cuidado al referirse a los datos sobre la poblacion de las barriadas. El numero de

familias que toma parte en su formacion inicial generalmente es pequefio, en comparacion con la poblacion de
la barriada cuando ésta ha adquirido mayores dimensiones, después de varios afios de crecimiento. En el
analisis de la actual poblacion total de las barriadas, no quiero sugerir que el gobierno haya autorizado
directamente la llegada de todas las familias que se sumaron posteriormente a ellas. Més bien, creo que se
debe considerar que la invasion inicial (o la autorizacion), son algo asi como la aceptacion de la disponibilidad
de un area especifica de tierra, y la poblacion actual de una barriada debe ser considerada simplemente como
un medio para evaluar la importancia de una barriada (o de un periodo de formacion) en términos del niimero
de familias a las cuales ha ofrecido una nueva oportunidad de vivienda.

Es importante puntualizar que una mayor proporcion de casos de la muestra pequefia contaba con
autorizacion gubernamental: 42% en vez de 30% (ver Cuadro 1). Esto resulta del intento, mencionado
anteriormente, de obtener mas informacion sobre los casos con mas probabilidades de haber contado con
apoyo del gobierno.
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CUADRO 1

Tipos de formacion de barriadas hasta 1972

Tipo de Muestra grande Muestra pequeria
formacion N° de Porcen- Pobla- Porcen-  N°de Porcen- Pobla- Porcen-
barriadas taje cion taje  barriadas taje cion taje
Autorizadas
por el
gobierno 41 30.1 465,169 613 35 41.7 460,495 67.0
Invasion 50 36.8 205,762 27.1 37 44.0 177,539 25.8
Ocupacion
gradual 41 30.1 85,008 11.2 11 13.1 48,702 7.1
Otros 4 2.9 3,079 0.4 1 1.2 580 0.1
Total 136 99.9 759,018 100.0 84 100.0 687,316  100.0

siguientes tipos de participacion politica en la formacion de barriadas: 1. intervencion
informal de alguna rama del Poder Ejecutivo, antes de la invasion, para fomentar la
formacién del grupo invasor e indicar que hay tierras disponibles; 2. autorizacion
publica de algin sector del Poder Ejecutivo, antes de la ocupacion de las tierras; 3.
intervencién informal del Poder Ejecutivo, tras la ocupacion, para limitar la
intervencion de la policia; 4. participacion de un partido politico de oposicion; 5.
posible ingerencia del gobierno, pero con carencia de informacién completa; y 6. sin
participacion politica aparente.

Entre los casos de la muestra pequeia, clasificados anteriormente como auto-
rizados por el gobierno, en la mayoria hubo intervencion informal de éste, o au-
torizacion publica antes de la ocupacion (ver Cuadro 2). En los cuatro casos restantes, la
ocupacion fue autorizada por un partido politico de oposicion. En estos tltimos cuatro,
todos ellos pertenecientes a la década del 60, las barriadas aparecieron en un distrito
municipal controlado por un partido politico opuesto al régimen, lo que supone una
autorizacion del gobierno municipal y no del gobierno central. Entre los casos
originalmente clasificados como invasiones, diez cuentan con la intervencion informal
del gobierno tras la ocupacion de las tierras. En otros cinco, hay alguna intervencion de
un partido de oposicién, aunque en ninguno de estos casos podria decirse que ello ha
sido crucial en la formacion de las barriadas. En siete, hay alguna evidencia de
intervencion del gobierno, pero no la suficiente como para permitir que se asignen a otra
categoria; en quince casos no hay ninguna evidencia de intervencion del gobierno o de
los partidos.

Se puede fijar la importancia general de este rol del gobierno, indicando el nt-
mero de barriadas en las cuales el apoyo de éste se pueda considerar decisivo.
Ciertamente fue decisivo en los casos de franca autorizacién gubernamental, y
puede argumentarse que también lo fue en los diez casos de intervenciéon informal
puesto que, sin esta intervencion, probablemente, la policia habria desalojado a
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CUADRO 2

Tipos de formacion de barriadas segun el papel de los grupos politicos

(Muestra pequefia: formadas con autorizacion gubernamental
0 por invasiones)

Tipo de formacion

Papel de los grupos politicos Autorizados por
el gobierno Invasion Total

Intervencion informal del gobierno antes
de la ocupacion de las tierras. 15 — 15
Autorizacion publica antes de la ocupa-

cion de las tierras. 16 — 16
Intervencion informal del gobierno des-
pués de la ocupacion de las tierras. — 10 10
Intervencion de un partido de oposicion. 4 5 9
Probable intervencion del gobierno, pero
con informacion ambigua o insuficiente. — 7 7
Sin aparente intervencion politica. — 15 15
Total: 15 37 72

los invasores. Ademas, podemos decir, algo arbitrariamente, que en la mitad de los
casos de posible ingerencia gubernamental (cuatro de los siete, en cifras redondas), el
rol que éste desempefio fue decisivo. Esto da un total de 49 entre 72 casos, o
aproximadamente dos tercios. Como en esta muestra hay una desviacion hacia los casos
de participacion gubernamental en el sentido anotado, esta impresionante cifra es,
evidentemente, demasiado grande y no deberia suponerse a partir de ella que la
intervencion del gobierno fue decisiva en los dos tercios de todos los casos de
formacion de barriadas en Lima. Sin embargo, podemos ser mas exactos al estimar la
proporcion general, afiadiendo los seis casos de la muestra grande —autorizados por el
gobierno— que no fueron incluidos en la muestra pequefia (ver Cuadro 1). Asi, hay 55
casos entre 136, 6 40% de la muestra grande, en los cuales puede decirse que el rol del
gobierno fue decisivo. Si el numero total de barriadas en Lima asciende a 208 (ver
Apéndice 1), todavia puede aducirse que el gobierno cumplié un rol decisivo, por lo
menos, en la formacion de mas de un cuarto de las barriadas. Este es, evidentemente, un
calculo modesto respecto de la importancia del rol gubernamental, pues ciertamente hay
casos adicionales que no estan incluidos en la muestra y asimismo existen otros sobre
los cuales no hay informacién completa. El verdadero porcentaje es algo mas elevado.

Si estos hechos se sitilan en términos del porcentaje de los habitantes de estas
barriadas, los resultados son ain mas impresionantes. Estos 55 agrupa-
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mientos cuentan con una poblacion de 563,169 habitantes, esto es dos tercios de la
poblacion de las barriadas de Lima. De este modo, por lo menos medio millon de
personas, es decir, mas de un sexto de la poblacion total de Lima metropolitana, vive en
barriadas en cuya formacion el gobierno ha desempefiado un rol crucial.

El comportamiento de la policia y la propiedad de la tierra

Otro importante aspecto de la politica estatal, con respecto a la formacion de
barriadas, es la reaccion de la policia frente a las invasiones. De acuerdo con el sistema
policial peruano, que estd muy centralizado, la fuerza nacional de policia —la Guardia
Civil— tiene bajo su responsabilidad el control de las invasiones. La Guardia Civil
forma parte del Ministerio del Interior, anteriormente denominado Ministerio de
Gobierno. Aunque las fuerzas policiales forman parte del gobierno nacional, no siempre
hay una perfecta coordinacion entre ellas y la politica presidencial o la de los
organismos estatales de vivienda. En realidad, como se demostrara en los siguientes
capitulos, hubo dos importantes periodos en los cuales el Ministro del Interior
establecid, independientemente, una relacion especial con las barriadas.

La reaccion de la policia frente a las barriadas presenta variaciones que van desde
su total ausencia hasta la accion violenta en el desalojo de los invasores, con un gran
numero de variaciones intermedias como, por ejemplo, su aparicion en el sitio de la
invasion, pero sin tomar ninguna medida; el intentar tan sélo prevenir la llegada de otras
familias no miembros del grupo invasor original, limitando asi la magnitud de la
invasion; el esfuerzo simbodlico para desalojar a los invasores, derribando quizas unas
cuantas chozas pero sin mayor decision; y el intento serio de desalojo, pero sin lograrlo.
Aunque la incapacidad del gobierno para desalojar a los invasores parezca sorprendente,
lo cierto es que, en algunos casos, la resistencia de éstos ha sido tan tenaz que, tras un
intento inicial, el gobierno ha tenido que ceder. En otros casos, se ha llegado a desistir
de la accion de desalojo, después de un intento inicial infructuoso, debido a
consideraciones politicas.

El anélisis de los tipos de reaccion de la policia estara basado en los 72 casos de la
pequefia muestra —que comprendian invasiones o autorizaciones del gobierno— a los
que se agregan 12 casos mas de invasiones previas, ocurridas antes de la ocupacion
principal de las tierras, ocupadas posteriormente por barriadas representadas en esta
muestra. Estos 12 casos culminaron en desalojos. Generalmente, la reaccion de la
policia ha consistido en no aparecer en absoluto (38%) o desalojar a los invasores
(26%). Las otras reacciones, frecuentes en alguna medida, representan un 10%,
aproximadamente (Apéndice II, Cuadro II. 2).

Aparte de la relativa importancia de cada tipo de reaccion, son también de gran
interés las circunstancias en que ocurren. Hipotéticamente, puede decirse que la
reaccion de la policia esta determinada por el tipo de propiedad de la tierra y de apoyo
politico con que cuenta el grupo que ocupa esas tierras.
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La propiedad de las tierras en las que se han formado las barriadas se ha
clasificado en 3 grupos: del Estado, en litigio y de propiedad particular. De los 72 casos
—tanto de los autorizados por el gobierno como los ocurridos por invasiones— el 51 %
comprendia terrenos publicos, el 28% terrenos en litigio y el 19% terrenos de propiedad
particular. De los casos de desalojo, que ocurrieron en sitios posteriormente ocupados
por barriadas, solamente uno tuvo lugar en tierras de propiedad particular; la mayoria se
efectud en tierras en litigio. Por lo tanto, estos desalojos no han ocurrido en tierras
incuestionablemente publicas. Considerando los 84 casos en conjunto, habia una clara
tendencia hacia una reaccion benévola de la policia, cuando se trataba de tierras
publicas, y muy rigurosa cuando las tierras eran de propiedad particular; la reaccion era
intermedia cuando se trataba de tierras en litigio (Apéndice II, Cuadros II. 3 y 11.4.).

La reaccion de la policia dependia también del apoyo politico con que contaba el
grupo invasor. La autorizacion previa del gobierno garantizaba seguridad contra el
desalojo, y todos salvo uno de los 30 casos en los cuales se intentd seriamente el
desalojo (con o sin éxito), ocurrieron en casos de invasiones. Sin embargo, es
interesante anotar que hubo dos intentos simboélicos y un intento serio de desalojo en
casos autorizados (Apéndice II, Cuadro II5). En uno de ellos, un organismo
gubernamental de vivienda autoriz6 una ocupacion, pero el municipio del distrito tratd
de impedir que ésta se efectuase, enviando a la fuerza policial. El gobierno municipal y
el organismo gubernamental eran controlados por partidos politicos rivales.

Aunque la autorizacion previa del gobierno hace improbable el desalojo, un
examen detallado del rol de los grupos politicos en la formacion de barriadas, sugiere
una considerable variacion en la accion de la policia, de acuerdo con el tipo de apoyo
politico con que contaba la barriada. Antes de la ocupacion de las tierras, la autorizacion
estatal es una garantia relativa de que la policia no intervendrd; en cambio, la
autorizacion informal es seguida a veces por una fuerte intervencion policial, aunque
nunca por un desalojo. Las intervenciones informales, después de la ocupacion, estan
siempre dirigidas a limitar una intervencion policial ya iniciada, de modo que esto
ocurre solamente en aquellos casos en que la policia ya se ha hecho presente. No se han
dado casos en los que la intervencion informal del gobierno, después de la ocupacion de
las tierras, haya fracasado en impedir el desalojo. Todos los desalojos, salvo uno,
comprendian barriadas sin apoyo politico, o eran casos sobre los que se tenia
informacion ambigua (Apéndice 11, Cuadro I1.6.).

Asi, es evidente que tanto la propiedad de la tierra como el apoyo politico
influian en la reaccion de la policia. No es de sorprender que estas causas estén
estrechamente relacionadas. Las barriadas autorizadas por el gobierno se encuen-
tran predominantemente (74%) en tierras publicas (Apéndice II, Cuadro IL7.).
A causa de esta estrecha relacion entre la funcion desempefiada por el gobierno
y el tipo de tierras en cuestion, es dificil establecer cual de estos factores tiene
mayor influencia en la reaccion de la policia. Es evidente que la relacion entre
estas variables es bastante compleja y que la relacion causal no siempre tiene
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CUADRO 3

Numero y poblacion de las barriadas formadas durante cada
periodo presidencial, basta 1972

(muestra grande)

. Numero Porcen- Pobla-  Porcen-
Presidente . L .
de casos taje cion taje
Antes de Sanchez Cerro (1900-30) 2 1.5 2,712 0.4
Sanchez Cerro (1930-31, 1931-33) 3 2.2 12,975 1.7
Benavides (1933-39) 8 59 18,888 2.5
Prado (1939-45) 8 5.9 6,930 0.9
1945 — Informacion ambigua* 5 3.7 24,335 32
Bustamante (1945-48) 16 11.8 38,545 5.1
Odria (1948-56) 30 22.1 203,877 269
1956 — Informacion ambigua* 2 1.5 11,890 1.6
Prado (1956-62) 30 22.1 93,249 12.3
1962 — Informacion ambigua* 2 1.5 22,377 2.9
Pérez Godoy (1962-63) 2 1.5 1,737 0.2
Lindley (1963) 3 2.2 11,046 1.5
Belaunde (1963-68) 15 11.0 93,407 12.3
Velasco (de 1968 a 1972 solamente) 10 7.4 217,050  28.6
Total 136 100.3 759,018 100.1

* Una importante fuente de datos para la muestra grande indicaba el afio, pero no el mes de la formacion.
Por ello, en algunas barriadas no fue posible establecer si se formaron durante el periodo del presidente
entrante o del saliente.

una direccién constante. Por ejemplo, mientras la condicion legal de las tierras es,
generalmente, uno de los factores que determina la reaccion de la policia, con todo, la
actitud del gobierno durante uno de los periodos estudiados, favorable al desalojo de los
invasores, alentd a los terratenientes adinerados a hacer denuncios de tierras cuando
éstas eran invadidas. Por ello, la anticipada reaccion policial influye en la condicion
legal de la tierra.

Periodos de formacién

Como el objetivo del presente trabajo es estudiar la trayectoria de las variaciones
de la politica de barriadas, las caracteristicas de la formacion de las barriadas en Lima
resultan particularmente interesantes al ser presentadas en el marco de diferentes
periodos historicos. Ante todo, debe sefialarse que la formacion de barriadas ha
mostrado una tendencia a concentrarse en ciertos periodos (ver cuadro 3). Si se
considera el nimero de barriadas formadas, el periodo mas importante fue el de Odria,
siendo el segundo gobierno de Prado, asimismo, de gran



62 COLLIER

CUADRO 4
Reaccion de la policia frente a la formacion de barriadas*

(muestra pequefia)**

Porcentaje de

. desalojos
Presidente Porcentaje de serios ir{teni}os
desalojos de desalojo Total

Bustamante 0 67 6
Odria 10 15 20
Prado 26 37 19
Junta Militar 43 57 7
(1962-63)

Belatinde 22 22 18
Velasco 70 70 10
Total 80

* Se han omitido cuatro casos en este cuadro, debido a la exclusion de 3 casos y a una invasion, que
ocurrieron antes de 1945. Hubo muy pocos casos durante cada periodo presidencial en estos primeros
periodos, como para permitir una comparacion significativa.

** Formadas con autorizacion gubernamental o por invasiones, mas 12 casos de invasiones anteriores.

importancia. Con respecto a la poblacion actual, nuevamente se debe sefialar el de Odria
como el primer periodo importante si bien hubo, ademas, una numerosa poblacion en
las barriadas formadas en los cuatro primeros afios del gobierno de Velasco; en 1975, la
poblacion de estas ultimas era mucho mayor que aquella de las formadas en cualquiera
de los periodos anteriores.

Con respecto a los diferentes tipos de formacion, se puede advertir una clara
evolucion en las formas de participacion del gobierno. Hasta el periodo de "1945-
Informacion ambigua" (ver Cuadro 3) predominaron las formaciones graduales.
De un total de 26 barriadas, 17 fueron de formacion gradual, cinco procedian de
invasiones y solamente dos fueron autorizadas. Durante Bustamante, hubo un
agudo aumento en la proporcion de invasiones, y en 5 de éstas el gobierno inter-
vino después de la ocupacion de las tierras para impedir que la policia las desalojara.
Esta tendencia hacia la intervencion del gobierno se hizo alin mas pronunciada
durante el gobierno de Odria, cuando, como puede verse en la muestra pequeila,
hubo solamente tres casos de formacion, sin evidencias de alguna intervencion del
gobierno. Los otros dos principales periodos de formacion de barriadas —el se-
gundo gobierno de Prado y el gobierno de Belainde— muestran asimismo una
variedad de tipos de ingerencia gubernamental y se dan pocos casos en los que
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los grupos politicos no desempefiaron rol alguno (ver Apéndice II, Cuadros I1.9 y
11.10.).

Finalmente, con el correr del tiempo ha habido una sustancial variacion en la
severidad de las reacciones de la policia frente a las invasiones. En los periodos sobre
los que hay suficiente informacion disponible (desde 1945), la mas alta proporcion de
desalojos (70%) se advierte en el periodo de Velasco; no hubo ningun desalojo durante
el de Bustamante (ver cuadro 4). Con respecto a los intentos serios de desalojo que no
tuvieron éxito, es digno de notarse que cuatro de ellos se efectuaron durante el periodo
de Bustamante. En el siguiente capitulo, se mostrara que estos casos representan una
fase importante de la primera etapa de la ingerencia del gobierno en la formacion de
barriadas.

Caracteristicas de la politica gubernamental

Los datos demuestran que el apoyo del gobierno a la formacion de barriadas ha
sido considerable y que, por lo tanto, la politica gubernamental ha desempeiiado un rol
importante en la formacion de las barriadas de Lima. Antes de proceder, en los
proximos capitulos, a un analisis mas detallado del cambio de orientacion politica, es
conveniente establecer aqui los tipos de politica gubernamental que se han presentado.

Debido a que la apropiacion de la tierra por los sectores populares ha sido la
caracteristica principal de la formacion de barriadas, este hecho podria aparecer como
un intento de redistribucion de la tierra en beneficio de los sectores populares, efectuado
por el Estado o, en algunos casos, por adinerados terratenientes. Desde esta perspectiva,
el aspecto basico de la formacion de barriadas y de la politica de barriadas seria la
predisposicion del gobierno a permitir que esta redistribucion ocurra. En efecto, esta
perspectiva ha sido adoptada por Mangin y por Delgado, los unicos autores que hasta
ahora han intentado caracterizar la politica estatal hacia la formacion de barriadas en el
Pera. Ambos autores han usado el término /iberal* para describir el clima politico del
periodo de Belaunde, que posibilitoé la formacion de barriadas en una forma
relativamente libre, durante la década del 60 (Mangin 1967b: 23, y Delgado 1968: 25).
La interpretacion significaria que los gobiernos liberales estan mas interesados en los
beneficios que los sectores populares obtienen de la formacion de barriadas que en una
rigida interpretacion de la ley de propiedad. Talton Ray se ha referido a la formacion de
barriadas en Venezuela de un modo semejante, describiendo como "permisivas" e
"indulgentes" las actitudes de los gobiernos reformistas de Accion Democratica (de
1945 y 1959), hacia los sectores populares caracterizados por tolerar una amplia
formacion de barriadas (Ray 1969: 31-32). Por el contrario,

* Ellos entienden el término liberal en el sentido en el que un simpatizante del Partido Democrata de los
Estados Unidos, basicamente interesado en el bienestar publico, podria ser considerado "liberal"; esto difiere
del uso que se le da en este libro donde el término es usado para referirse a la ideologia del laissez-faire y a las
politicas econoémicas asociadas con el liberalismo clasico.
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¢l afirma que el general Pérez Jiménez (1952-1958), quien no era precisamente un
liberal; estuvo "dedicado a mantener el orden [. . .] y que defendid celosamente el
gobierno y la propiedad privada (Ibid: 32-33).

Sobre la base del presente analisis, es evidente que esta caracterizacion, basada en
la idea del liberalismo, no se adapta al caso peruano. El marco de comparacion
implicito, en el que tanto Mangin como Delgado basan sus observaciones, parece
involucrar el contraste entre la mas alta proporcion de desalojos e intentos de desalojos
ocurridos durante el segundo gobierno de Prado y el gobierno militar de 1962-63, y la
mas baja proporcion, registrada durante el gobierno de Belatinde. En términos de
politica general, ciertamente el gobierno de Belatinde fue el mas liberal de los tres, en el
sentido en que Mangin y Delgado usan el término. Sin embargo, las causas de las
diferencias en las politicas de barriadas entre estos tres gobiernos son complejas, como
se demostrara mas adelante, y en realidad no estan relacionadas con el liberalismo de
Belatinde, y menos atin con el de los otros periodos. Si comparamos el grado de
represion sindical durante el gobierno de Odria y el segundo de Prado, hallaremos que
éste fue mas liberal (Payne 1965: 54); sin embargo, en términos de politica de barriadas,
Odria fue evidentemente mas tolerante.

El inconveniente de esta concepcion de la politica de barriadas como una forma de
redistribucion de la tierra por el Estado y por los poderosos en beneficio de los sectores
populares es que se basa en una definicion demasiado estrecha. Es improbable que una
persona rica quiera un lote en una barriada®, de modo que, mientras la politica sea
definida solamente como politica de formacion de barriadas, inevitablemente supondra
solo la transferencia de la tierra hacia los sectores populares. Sin embargo, la politica de
formacion de barriadas es parte de una politica mas amplia de usos de la tierra en la
gran Lima. El capitulo II muestra la existencia en Lima de una larga tradicion de
apropiaciones de tierras, de parte de una gran variedad de individuos y grupos, tanto
ricos como pobres. Solamente cuando se considere este amplio contexto de politica de
control de la tierra sera posible establecer, significativamente, las relaciones politicas
implicitas en la politica de barriadas.

Situando la formacion de barriadas en este amplio contexto de apropiaciones
de tierras es mdas facil identificar el tipo de juego politico implicito. Aunque oca-
sionalmente han habido desalojos y cierto nmimero de barriadas se formaron en
tierras en litigio, se podria entender que ésta fue un area de politica caracterizada
por una alta incidencia de conflictos. Sin embargo, los casos de tierras en litigio
y los desalojos fueron, en realidad, un subproducto de la informalidad del sistema
de distribucion de la tierra y de las ambigiiedades de los casos no resueltos de
concesiones de tierras. Esta afirmacion puede sustentarse, como se demostrara
mas adelante, por el hecho que cuando el apoyo gubernamental a la formacion

4 La Unica aparente excepcion a esta generalizacion, podria ser la referente a los traficantes mencionados,
en el capitulo 5, y a otras personas que, a veces, adquirian lotes en las barriadas con el propdsito de venderlos
o alquilarlos en lugar de ocuparlos. Sin embargo, estas personas dificilmente podian ser consideradas gente
adinerada.
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de barriadas —durante el periodo de Belainde— se hizo mas formal, la proporcion de
desalojos fue mas baja. La ocurrencia periddica de conflictos y coerciones, en conexion
con la formacion de barriadas, fue el resultado de la informalidad de la politica de
tierras del gobierno y del fracaso de éste para regular en forma efectiva su uso en la
Gran Lima.

Lejos de ser coercitivo, en cierto sentido el sistema era sumamente generoso.
Generalmente, un grupo de invasores desalojados podia encontrar otro sitio, y si un
denunciante rico perdia un area de tierra debido a una invasion, igualmente podia
efectuar un denuncio en cualquier otra parte. Un factor importante que contribuy¢ a la
flexibilidad e informalidad de esta area de politica fue la divisibilidad del bien
adquirido, en este caso, la divisibilidad de la tierra. Esta puede ser subdividida, y la
tierra de una zona puede substituirse por la de otra zona, a diferencia de otros bienes,
tales como el aire puro, que todos los miembros de una comunidad poseen en conjunto o
no lo poseen. Si no habia tierra disponible en una zona, las necesidades de un grupo de
invasores o de un poderoso propietario podian ser satisfechas con tierras en otra zona.
En algunos casos, las necesidades se satisfacian concediendo tierras en varios sitios
diferentes, como cuando un grupo invasor desalojado era reubicado por el gobierno en
terrenos al borde de dos o mas barriadas ya establecidas.

Esta combinacion de informalidad y divisibilidad es ilustrada por el extraordinario
caso de la autorizacion dada por el gobierno a una barriada para facilitar el desalojo de
una zona tugurizada del centro de la ciudad. Después de haber sido convencidas de
abandonar sus hogares, las familias desalojadas fueron embarcadas en camiones del
gobierno y llevadas a una zona de terrenos eriazos, al norte de Lima. Los pobladores de
una barriada cercana se opusieron a que fueran ubicados en ese sitio, y los camiones del
gobierno siguieron adelante por la carretera buscando otra ubicacion. Una vez mas, los
pobladores de otra barriada cercana se opusieron y, finalmente, los camiones, dejaron a
las familias, mas adelante aiin, en otra zona, donde todavia no habian comenzado a
formarse barriadas. En este caso, como en muchos otros, la politica de barriadas pudo
aplicarse como si siempre hubiera tierra disponible "mas adelante en la carretera” tanto
para el pobre como para el rico.

Aunque las politicas estatales que tienen estas caracteristicas de informalidad y
divisibilidad podrian llegar a parecer "no-politicas", en la medida en que actiian por
omision, en realidad corresponden a un importante tipo de politica que ha recibido
considerable atencion en las investigaciones en los Estados Unidos. Theodore J. Lowi
las ha llamado “distributivas"; este término fue creado para describir las politicas de
tierras del siglo XIX en los Estados Unidos (Lowi 1964: 690). Lowi sostiene que

"las politicas distributivas se caracterizan por la facilidad con que pueden ser
fraccionadas y repartidas, por pequefias unidades, con cada unidad mas o
menos aislada de las otras unidades y de cualquier regla general [. . .]
Virtualmente no hay una politica de conjunto, sino decisiones altamente
individualizadas, a las que solamente por acumulacion se les puede consi-
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derar como una politica [. . .] En muchos casos de politica distributiva, los
despojados no pueden ser identificados como clase, porque los mas influyentes
de ellos pueden ser acomodados mediante un fraccionamiento adicional de los
beneficios" (Ibid).

Estas frases muy bien podrian haber sido escritas para resumir las caracteristicas
de la politica gubernamental de usos de la tierra en Lima.

Lo extraordinario acerca de la politica que se esta considerando aqui, es que lo que
esta siendo tratado distributivamente es el control de la tierra. Aunque en los Estados
Unidos han habido politicas de tierras que fueron distributivas (tales como el Acta de
Concesion de Tierras del siglo XIX), el mantenimiento de un sistema bien definido de
propiedad ha requerido asimismo del uso de los poderes coercitivos y reguladores de la
actividad estatal, que Lowi identifica con un tipo de politica claramente distinta de la
distributiva, y que ¢l llama "reguladora" (Ibid: 697ss). La tradicion latinoamericana es
muy diferente. Las leyes de propiedad latinoamericanas se han caracterizado por una
tradicion de frondosa retorica en favor del uso de la tierra con fines de interés social. En
la practica, el Estado no ha tenido éxito en regular el uso de la tierra, en lograr metas de
bienestar social, o en definir sin ambigiiedades a los poseedores de la propiedad. Asi, la
informalidad y el nivel relativamente bajo de coercion de la politica de formacion de
barriadas del gobierno peruano son aspectos de la forma general en que la propiedad ha
sido tratada politicamente en América Latina.

Conclusion

En este capitulo se ha sugerido que el gobierno peruano ha participado am-
pliamente en el apoyo a la formacion de barriadas en Lima. Hubo poca intervencion del
gobierno antes de 1945, produciéndose un marcado incremento en el periodo de
Bustamante y, finalmente, una sustancial intervencion de la mayoria de los gobiernos
posteriores. Se ha alegado que es incorrecto explicar esta intervencion, destacando la
funcion del liberalismo de algunos gobiernos en la redistribucion de la tierra a los
sectores Populares. La politica de barriadas debe ser vista, mas bien, como parte de una
politica mas amplia que ha permitido que se beneficien tanto el pobre como el rico, ya
que los intereses inmobiliarios se han beneficiado directamente con la formacion de las
barriadas, y porque también los mismos ricos han sacado provecho de la ambigua
definicion de la tenencia de la tierra, apropiandose de terrenos para su uso particular.

Aparte de que una gran variedad de personas y grupos, tanto ricos como pobres,
se ha beneficiado con la blanda aplicacion de la ley de propiedad en la Gran
Lima, existen asimismo otras razones para aducir que los sectores populares no
han sido los Unicos beneficiados de la formacion de barriadas. En el capitulo II,
se ha afirmado que la politica de barriadas tiene multiples fines, aparte de la
simple ayuda a los pobladores. Ademas de representar un aspecto importante de la
politica frente a la pobreza y vivienda urbanas —hechos que afectan directa-
mente el bienestar de los sectores populares urbanos— la politica de barriadas
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estd también vinculada a politicas mas amplias, que conciernen a los patrones de
desarrollo rural y urbano y a los patrones de control de la propiedad, asi como también a
las tacticas adoptadas por cada gobierno para promover la participacion politica de los
sectores populares urbanos. Como se vera en los proximos capitulos, las alternativas
relacionadas con estas politicas y, por ello, con las barriadas, han supuesto un intrincado
juego entre clases e intereses politicos diferentes, en el cual, ademas de los mismos
pobladores, ha habido muchos beneficiados.



A

Paternalismo e informalidad:
el periodo de Odria

EL PRIMER PERIODO de politica de barriadas a examinarse en detalle es el periodo de
paternalismo e informalidad, que corresponde al gobierno populista-militar de Odria
(1948-1956). El factor principal del golpe que llevo a Odria al poder fue la severa crisis
politica que vivio el Perti desde mediados hasta fines de la década del 40. El propdsito
de este capitulo es demostrar como se usé la politica de barriadas en el intento para
resolver esta crisis, y tratar de identificar los origenes del particular enfoque de las
relaciones élite-masa que Odria aplico a las barriadas. Al intentar la explicacion de la
politica de barriadas en ese periodo, el analisis proporcionara asimismo una explicacion
de una de las mas importantes conclusiones del capitulo anterior: el agudo aumento
después de 1945 de la tasa de formacion de barriadas y la magnitud de la intervencion
gubernamental'.

De esta manera, el primer periodo de politica de barriadas considerado en el analisis es asimismo el
primer periodo en el que el gobierno tuvo un rol importante en la formacion de barriadas. Desgraciadamente,
es dificil encontrar informaciones mas detalladas sobre las vinculaciones politicas en la formacion de
barriadas antes de 1945, debido en parte, a que pocos de los dirigentes que participaron en la formacion de
estas primeras barriadas estan todavia vivos. Sin embargo, como se desprende de los datos del capitulo
anterior, aquel fue un periodo en el cual las barriadas se formaron, principalmente por medio de ocupaciones
graduales, habiéndose realizado unas cuantas invasiones y s6lo dos casos con claras evidencias de vinculacion
del gobierno. Estos ultimos, contaron con intervencion informal del gobierno antes de la ocupacion de las
tierras, y los dos ocurrieron, bajo presidentes militares: Sanchez Cerro y Benavides. También hay alguna
evidencia de la intervencion de Sanchez Cerro para prevenir el desalojo de una barriada después de su
formacion. Es digno de sefalarse que ambos presidentes llegaron al poder en el contexto de una gran rivalidad
con el partido aprista (ver Pike 1967: 250ss y 268ss). El Apra contaba con un fuerte apoyo popular y, para
contrarrestar esa popularidad, tanto Sanchez Cerro como Benavides trataron de obtener el apoyo de los
sectores populares (/bid.: 253 y 271). Aunque las informaciones disponibles no establecen claramente si el
auspicio a estas barriadas era parte del esfuerzo para ganar dicho apoyo, este auspicio concordaba con esa in-
tencion. Como se demostrara en este capitulo, esta misma combinacioén de populismo militar y anti-aprismo
desempeiiaria, mas tarde, un rol importante en el desarrollo de las barriadas en Lima.
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La crisis politica de la década del 40

Una caracteristica principal de la politica peruana a mediados de la década del 40,
fue el intento de reincorporar el Partido Aprista al sistema politico establecido, después
de un periodo en que éste habia sido declarado ilegal (Pike 1967: 280ss). Como se
sefiald en el capitulo 1, este partido —coalicion de elementos de la clase media y de la
clase obrera— naci6 a raiz del trastorno econémico y social causado por el surgimiento
de los enclaves de exportacion de principios del presente siglo. Su iniciacion politica se
caracterizd por un programa de reformas radicales para el contexto peruano, y por una
considerable violencia politica. El Apra ha recibido una respuesta de los grupos que
dominan el sistema politico peruano que ha alternado los intentos para incorporarlo al
sistema electoral establecido, declarado fuera de la ley y la represion.

El periodo aqui considerado comprende uno de esos intentos para reincorporar
dicho partido al sistema electoral. EI Apra habia sido legalizado a tiempo para participar
en las elecciones de 1945 como integrante del Frente Democratico Nacional.
Bustamante y Rivero, candidato no aprista de esta coalicion, gano las elecciones, y el
Apra obtuvo la mayoria en el Congreso (7bid.: 280 y 283).

Con el resurgimiento del Partido Aprista, éste fue un periodo de intensa
movilizacion politica. El Apra trabajo vigorosamente para cimentar sus bases partidarias
y, una vez en el Congreso, uso los fondos publicos para apoyar el fortalecimiento de su
organizacion partidaria. En este periodo también se observd el crecimiento de los
sindicatos, que constituian la mayor parte de su base de apoyo, y un gran aumento del
nimero de sindicatos reconocidos por el gobierno (Payne 1965: 47). Finalmente, éste
fue un periodo de considerable violencia politica que, en gran medida, parecia atribuible
al Apra (Pike 1967: 284ss). En este clima se produjo, en enero de 1947, el asesinato de
Francisco Grafia Garland, director del diario La Prensa, quien habia conducido una
vigorosa campafia contra el Apra (Ibid: 286).

En cierto sentido, el doble juego de los invasores y los oligarcas en el Peru
empieza con el asesinato de Grafia, pues este suceso fue la causa directa de la aparicion
en la lucha contra el Apra de dos lideres que, ulteriormente, desempefiarian un rol
importante en la formulacion de la politica de barriadas: Pedro Beltran, un prominente
oligarca, y el general Manuel Odria, futuro presidente del Peru. Estos dos hombres
fueron responsables de la introduccion de dos enfoques contrarios con respecto a las
barriadas de Lima, que reaparecerian periddicamente durante los veinticinco afios
siguientes: el enfoque liberal y el paternalista. Beltran habia sido embajador del Pera en
los Estados Unidos, a principios del gobierno de Bustamante; tras el asesinato de Grafia,
regreso al pais para asumir la direccion de La Prensa y continuar la campafia de Grafia
contra el Apra (1bid.). Para Odria, el asesinato marco el inicio de su carrera politica,
debido a su responsabilidad al frente del Ministerio de Gobierno, cartera que le encargd
Bustamante. Como ministro de ese ramo, estaba a cargo de la policia y tenia plenos
poderes para la investigacion del asesinato y de los otros hechos violentos que ocurrian
(Bustamante 1949: 109).
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Odria se convirti6 en el eje del sentimiento anti-aprista en el Gabinete, un rol que
no era dificil para un oficial militar, en razén de la larga tradicion de enemistad entre las
Fuerzas Armadas y el Apra®. Es facil imaginar que Odria ya estaria pensando en ese
momento en un golpe militar. Incuestionablemente, sabia que Perén acababa de asumir
el poder en Argentina, después de un periodo en el que habia desempefiado un puesto en
el Gabinete. También debe haber sido consciente de los exitosos esfuerzos de Peron
para movilizar el apoyo de la clase obrera argentina, desde su posicion de ministro de
Trabajo. En el contexto peruano, era evidente que, dado el apoyo popular masivo que
tenia el Apra y la legitimidad que habia obtenido con su éxito electoral, cualquier
gobierno militar deberia tratar de formar su propia base de apoyo popular para legitimar
su autoridad. Fue en este ambiente en el que Odria, como ministro de Gobierno, se
vinculd por primera vez con la formacion de barriadas.

La evidencia presentada en el capitulo anterior muestra que en el periodo
comprendido entre 1945 y 1948 hubo un subito aumento de las invasiones. De la escasa
informacién que tenemos acerca de estas invasiones se deduce la vinculacion de
miembros de partidos politicos, entre los que se encontraba el Partido Comunista y
quizas también el Apra. Aunque inicialmente la policia intenté desalojar vigorosamente
a los invasores, hay claras evidencias de que, desde su posicion de ministro de
Gobierno, Odria impidi6 estos desalojos por lo menos en tres ocasiones y permitiéo que
los invasores permanecieran en las tierras. Esto ayuda a explicar el gran numero de
infructuosos intentos de desalojo ocurridos durante el periodo de Bustamante, a los que
se aludid en el capitulo anterior. Estas intervenciones fueron la primera manifestacion
del rol mas importante que tuvo ulteriormente el gobierno en la formacion de barriadas,
durante el gobierno de Odria.

A comienzos de octubre de 1948, una fraccion del Apra intentdé un golpe militar,
que fue rapidamente debelado (Pike 1967: 288). El presidente Bustamante puso al Apra
fuera de la ley y, tres semanas mas tarde, Odria derribd al gobierno de la Coalicion con
su propio golpe, contando con fuerte apoyo del poderoso sector exportador de la
oligarquia peruana al asumir la presidencia. Este grupo deseaba terminar con el periodo
de inestabilidad politica y de crisis que el pais experimentaba, asi como poner término a
ciertas politicas econdomicas del gobierno de Bustamante, contrarias a sus intereses
(Bourricaud 1966: 26). La oligarquia exportadora proporciond importante apoyo
financiero para el golpe (Villanueva 1962: 123) buscando utilizar a los militares como
instrumentos politicos en su intento de restaurar el orden en el Pera (Bourricaud 1966:
26). Otros intereses también se involucraron en el golpe. Entre 1945 y 1948, hubo
importantes reducciones en los presupuestos militares, asi como otras medidas que los
militares consideraban amenazadoras (Villanueva 1962: 123); este golpe, como mu-

Esta enemistad tiene su origen en la confrontacion entre el Apra y las Fuerzas Armadas a comienzos
de los anos 30. (Ver Pike 1967: 265ss). Esta informacion esta basada en datos recogidos en la encuesta sobre
formacion de barriadas y en entrevistas con lideres politicos, espeCialistas en vivienda y oficiales militares y
de policia, retirados.
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chos otros de América Latina, fue usado para fortalecer su posicion dentro del gobierno.
Finalmente, también la ambicion personal de Odria fue un factor decisivo (Bustamante
1949: 264). El gobierno que surgid no representod a las instituciones militares —como lo
seria el posterior régimen de 1968— sino, mas bien, fue un gobierno manejado por el
mismo Odria, sobre una base muy personalista.

La presidencia de Odria

Una vez establecido en el poder, Odria busco destruir la fuerza del Apra y de los
sindicatos y grupos partidarios formados por ese partido. La Ley de Seguridad Interior
—promulgada por Odria en 1949 y vigente durante todo su periodo— eliminaba la
mayoria de las restricciones judiciales que hubieran podido obstaculizar su campaiia
contra el Apra (Pike 1967: 290-91). Gran niimero de miembros del partido fueron
encarcelados, otros fueron deportados, y los sindicatos y las federaciones laborales
vinculados al Apra fueron destruidos o tomados por lideres que simpatizaban con Odria
(Payne 1965: 50-51 y Pike 1967: 291). Sin embargo, la campafia de Odria contra el
Apra estuvo basada no solamente en la represion, sino también en una intensa cruzada
dirigida hacia las clases populares, en su intento de ofrecer una alternativa a la
movilizacion popular que el Apra habia promovido. Se ha dicho que Odria "era anti-
sindicalista pero no anti-obrero. Mientras que, por un lado, les daba a los empleadores
una casi completa libertad para destruir a los sindicatos formados en sus negocios, a los
obreros se les daba sorprendentes beneficios salariales y sociales. Decreto, por ejemplo,
siete aumentos generales de salarios, mientras estuvo en el poder. . . [Odria dejo] el
poder con mucha gente convencida de que ¢l habia hecho por los obreros mas que nadie
en la historia del Pertl. Su politica laboral fue paternalista en un modo elefantino”
(Payne 1965: 51).

La ayuda de Odria a los sectores populares tomo asimismo otras formas. Auspicio
una gran cantidad de proyectos publicos de vivienda que significaron nuevos hogares a
familias de bajos ingresos (Mac Lean 1953: 195-96 y 199-200) y estos proyectos, junto
a otros programas de obras publicas en Lima, produjeron un auge de la industria de la
construccion y un gran incremento de empleos para la clase trabajadora (Bourricaud
1964: 94). En su empefio por establecer una relacion mas paternalista entre el Estado y
los sectores mas pobres de Lima, Odria enfatizé en la caridad y el regalo a los pobres.
De esta manera, buscaba reemplazar la politica que el Apra habia tratado de promover,
en la cual la ayuda del gobierno llegaba, no como una dadiva, sino como respuesta a la
movilizacion y a la organizacion de los intereses de las clases necesitadas.

Su esposa, Maria Delgado de Odria, imitando a Eva Peron (Pike 1967: 291), la
esposa del presidente populista argentino, desempeld un importante rol en este
despliegue de paternalismo. Realizd numerosas visitas de caridad a los pobres,
extensamente publicitadas con fotografias en la primera pagina del diario del go-
bierno, La Nacion. El Centro de Asistencia Social "Maria Delgado de Odria",
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estructurado a semejanza de la organizacion de Eva Peron, era el principal canal de sus
actividades caritativas (Ibid: 292). El tono de la relacion de dofia Maria con los pobres
esta reflejado en un libro publicado en 1953, que es —de principio a fin— una apologia
del gobierno de su esposo (Mc Lean 1953). El resumen del capitulo en que se comentan
las actividades de dofia Maria incluye los siguientes subtitulos:

Mision cristianizadora de la primera dama del Pert; Su incansable lucha por el

bienestar de los humildes; Como gandé el amor de su pueblo; [. . .]

Trascendencia humana en su obra; El liderazgo de una mujer admirable;

[. . .] Torrente de amor; El lenguaje del pueblo (7bid: 205).

El capitulo incluye ademas numerosas historias personales de gente a la que ella

habia ayudado.

Odriay las barriadas

Uno de los mas importantes aspectos de los esfuerzos de Odria por establecer un
tipo de politica mas paternalista, fue su amplio apoyo a la formacion de barriadas. Como
se sefialo en el ultimo capitulo, éste fue un periodo de activa participacion del gobierno
en la formacion de barriadas. Entre las 18 barriadas de la muestra pequeiia formadas en
este periodo, habia cuatro casos con autorizacion publica antes de la ocupacion de las
tierras, seis casos de autorizacion informal antes de la ocupacion, dos casos de
intervencion informal después de la ocupacion y dos mas con probable vinculacion del
gobierno (aunque acerca de estas dos ultimas la informacioén es incompleta). Una
invasion fue auspiciada por la oposicion y hubo solamente tres casos en los que,
aparentemente, no hubo intervencion politica.

Odria y su esposa se identificaron activa y publicamente con las barriadas y
muchas de las actividades caritativas de dofia Maria se centraban en ellas. Las barriadas
formadas con la ayuda de Odria fueron bautizadas con su nombre, el de su esposa, el de
su provincia natal y el de la esposa de un cercano colaborador suyo. Los nombres
incluian Villa Maria del Triunfo y Villa Maria del Perpetuo Socorro. Una barriada se
form¢ el dia del cumpleafios de Odria y otra en el de dofia Maria.

Al mismo tiempo que ayudaba a las barriadas y a su formacion, Odria también las
usaba como base de apoyo politico. Esta relacion de intercambio estd ilustrada, mas
claramente, a través de los estrechos lazos que desarrolld con la mas grande y mas
importante de las barriadas cuya formacion auspicio, la "27 de Octubre", que asumid
como nombre la fecha del golpe que lo condujo al poder. En 1951 se promulgé una ley
especial que creaba un nuevo distrito para esta barriada y se otorgd poder a la
asociacion de pobladores para enrolar a las personas que se establecieran en el distrito’.
Esa asociacion, llamada Asociacién de Padres de Familia 27 de Octubre®, era manejada
por estrechos colaboradores de Odria.

Ver, la ley 11583 del 14 de febrero de 1951.
Este nombre es tipico de las asociaciones de barriadas en el Peru.
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Para vivir en 27 de Octubre era necesario inscribirse en la asociacion. Aunque
cualquiera podia inscribirse, excepto los apristas reconocidos, a fines del periodo presi-
dencial de Odria, y cuando éste intentaba una nueva campafia presidencial, a los miem-
bros de la asociacion se les exigia inscribirse en el partido de Odria. A través de estos
lazos institucionales y de frecuentes visitas del presidente y de su esposa, se establecid
una identificacion particularmente estrecha con 27 de Octubre. En 1956, 9,000 miem-
bros de la asociacion habian recibido tierras alli y 31,000 mas esperaban todavia sus
lotes’. Aunque una barriada de 9,000 habitantes es pequeiia si se la compara con las de
la década del 70, en ese entonces era la mas grande de Lima (Matos 1967: 30-32).

Esta Asociacion de Pobladores desempefié un activo rol en las manifestaciones de
apoyo politico al presidente. Su local central estaba adornado con grandes retratos de
Odria y de su esposa, asi como de Perdn y su esposa (La Prensa, 19 de agosto de 1956:
2). Los miembros de la Asociacion, asi como los de otras barriadas, marchaban periodi-
camente a la Plaza de Armas de Lima manifestando su apoyo al presidente en ocasiones
como su cumpleaiios y el de su esposa o el aniversario del golpe. Asimismo, la asocia-
cion publicaba avisos de paginas enteras en los diarios, conmemorando estas fechas®.
Estas demostraciones se efectuaron inclusive después que Odria dejo la presidencia. Por
ejemplo, en 1961, una manifestacion de pobladores de barriadas le dio la bienvenida
cuando regreso al pais después de una larga ausencia (Bourricaud 1970: 289).

La estrategia de incorporacion de Odria

Odria procurd hacer creer que los pobres gozaban de una relacion especial con él,
valiéndose de recursos como el ofrecimiento de tierras para la formacion de barriadas,
actos de caridad, permitir el uso de su nombre y manifestaciones en la Plaza de Armas.
Esto formaba parte de los esfuerzos de Odria para establecer una relacion dependiente,
paternalista, con los sectores populares, y para socavar el tipo de actividad politica que
el Apra habia estado promoviendo, en la que grupos bastante bien organizados en
términos de clase formulaban severas exigencias politicas en partidos y sindicatos. Cabe
destacarse, como aspecto crucial de esta relacion paternalista, el hecho que a cambio de
su ayuda a las barriadas, Odria recibi6 el apoyo popular que le sirvid para legitimar su
mandato.

A pesar de la amplia y publica vinculacion del gobierno de Odria en la formacion
de barriadas, es sorprendente que no haya evidencias de concesion de titulos a sus
pobladores. Esta omision es muy explicable, si se considera el interés de Odria en
restablecer una relacion paternalista entre el gobierno y las clases populares. Si los
invasores estan simplemente ubicados en tierras del Estado, la seguridad de la tenencia
de esa tierra depende del gobierno; su permanencia en

La Prensa; 17 de agosto de 1956, p. 5. La cifra de la poblacion de la barriada se acerca mucho a la
registrada el afio anterior por Matos (1967: 31).

Los avisos y las informaciones sobre estas manifestaciones pueden encontrarse en los diarios La
Nacion, La Prensa 'y La Crénica del periodo de Odria.
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ellas, de la voluntad del presidente. Si se les otorga titulos, la seguridad de la tenencia
tiene una base legal formal, independiente de la buena voluntad del presidente. De este
modo, el no-otorgamiento de titulos, refuerza la idea de que los invasores dependian de
una conexion especial con el presidente. El otorgamiento de titulos no se comenzo6 a
discutir seriamente sino hasta fines de la década del 50 y, en forma efectiva, sélo
empezo a fines de la década del 60, cuando la presion politica del alcalde del distrito de
una barriada obligd, finalmente, la adopcion de leyes que establecian medios simples y
efectivos para otorgar titulos.

Este tipo de relacion politica dependiente no es, por supuesto, exclusivo del Peru.
Corresponde claramente a lo que Powell ha descrito como clientelismo. Powell dice:

"el contrato entre patron y cliente [. . .] es un acuerdo informal, no escrito,
privado y altamente personalista en contenido. No hay registro publico, en los
términos de tales acuerdos [. . .] Esto esta en duro contraste con las relaciones
[. . .] de las transacciones politicas en los sistemas modernos. Esencialmente, el
esquema patron-cliente ocurre en el campo de la responsabilidad privada, el
esquema moderno, en el campo de la responsabilidad publica" J.D. Powell
1970: 423-24).

En la relacion clientelista, la falta de fe publica, obviamente, opera en desventaja

del cliente, a causa
“del grado de asimetria de poder entre un superior y un subordinado. Los
superiores en un sistema clientelista son relativamente libres de comportarse de
un modo arbitrario y sumamente personalista al tratar con sus subordinados;
éstos, a su vez tienen relativamente pocos recursos en semejante situacion”
(Ibid: 424).

Fue precisamente este tipo de relacion jerarquica la que Odria promovid con su
politica de barriadas.

Ademas de la informalidad, la otra manera en que las politicas de Odria tendian a
acentuar la dependencia de los sectores populares hacia el gobierno, puede observarse
en el auspicio a ciertos tipos de grupos politicos. Aunque Odria intentd controlar la
movilizacion politica, destruyendo la fuerte organizacion partidaria y los agresivos
sindicatos que el Apra habia promovido, de ninguna manera trat6 de eliminar a todos
los grupos politicos. En realidad, por medio de su apoyo a las barriadas, Odria alento la
formacion de las asociaciones de pobladores, que aparecen, tipicamente, al formarse una
barriada. Estas asociaciones desempefiaron un rol importante en la relacion de Odria
con las barriadas, porque fueron la base para la organizacion de las numerosas
manifestaciones en la Plaza de Armas de Lima y, mas tarde, para la organizacion del
partido con que esperaba perpetuarse en el poder. En cierto sentido, estas asociaciones
comunitarias "movilizaban" a la gente para que "participara” en las manifestaciones de
masas. Sin embargo, esta movilizacion y ésta participacion servian para expresar un
apoyo politico que no se relacionaba con ningun tipo de demandas, muy distinto, por
tanto, al movimiento que el Apra habia tratado de promover.
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En general, salvo ciertas excepciones, en estas asociaciones no ha habido una
tendencia a formular demandas al sistema politico. Ellas existen, principalmente, con el
proposito de efectuar proyectos comunales y de cooperar con cualquier programa de
ayuda estatal o privado, cambiando a menudo inclusive a sus directivos con cada nuevo
presidente, a fin de enfatizar dicha cooperacion. Al fomentar la formacioén de barriadas
y de asociaciones de barriadas, Odria estaba creando para los sectores populares un
nuevo mundo de benignos lazos asociativos que ofrecian una importante alternativa a
las formas de organizacion politica que el Apra habia estado promoviendo.

Puesto que el enfoque de Odria frente a las barriadas, basado en el paternalismo y
la informalidad, estaba tan claramente dirigido contra el Apra, seria justo caracterizarlo
como parte de la estrategia general para limitar el pluralismo politico en esta etapa
particular en la evolucion de la politica peruana. Puesto que los métodos para limitar el
pluralismo han sido identificados como una dimension esencial para distinguir los
diferentes sub-tipos de autoritarismo, se puede aducir que esta etapa de paternalismo e
informalidad constituye, en efecto, una etapa en la evolucion del autoritarismo en el
Pert.

(Como puede explicarse que se haya escogido este particular enfoque —el del
paternalismo y la informalidad— para vincular a los sectores populares con el Estado?
Por una parte, podria parecer 16gico que el otorgamiento de titulos no comenzara hasta
una etapa posterior en la evolucion de la politica de barriadas. Odria estaba recibiendo
el apoyo politico que deseaba y parecia tener una estrategia coherente para las
relaciones élite-masa. Por ello no parecia haber ninguna razon urgente para adoptar un
enfoque que no fuera el del paternalismo y la informalidad.

Sin embargo, es tentador tratar de identificar los modelos de relaciones élite-masa
existentes en la sociedad peruana de los que ¢l podria haber extraido su propio enfoque
frente a las barriadas. Hay un sorprendente paralelo entre ciertas caracteristicas de la
organizacion de las haciendas tradicionales de la sierra peruana y la naturaleza de la
relacion de Odria con las barriadas. Muchas haciendas eran practicamente feudales, en
el sentido de una relacion entre el patron y el campesino a base del intercambio del
trabajo, por el uso (pero no la propiedad) de la tierra. En la capital, Odria ofrecia a los
pobladores de las barriadas el uso pero no la propiedad de la tierra, a cambio de su
apoyo politico.

El sector de la élite que habia llevado a Odria al poder era, por supuesto, el sector
de exportacion, y no la élite tradicional de la sierra. Sin embargo, deben sefalarse
ciertos importantes lazos entre Odria y este sector. Odria procedia de una zona
relativamente tradicional de la sierra central y era hijo de un administrador de
hacienda’. Ademas, y especialmente después de su rompimiento con el sector de
exportacion (ver capitulo V), en la élite tradicional de la sierra estaban sus mas
importantes aliados politicos (Astiz 1969: 124). Aunque la evidencia no

Astiz (1969: 124), y entrevistas personales con Victor Villanueva y Julio de la Piedra.



76 COLLIER

permite inferir una conexion causal directa, existe una sorprendente congruencia entre
estos hechos acerca de Odria y la forma de su politica de barriadas.

Urbanizacién y politica estatal

La politica de Odria tenia asimismo importante repercusion respecto a la
migracion hacia las ciudades. Ya, en el capitulo 2, se ha establecido que la formacion de
barriadas fomenta la migracion hacia la capital y facilita a los migrantes su permanencia
en ella. El amplio apoyo que Odria dio a la formacion de barriadas podria, por lo tanto,
interpretarse como un fomento a la urbanizacion. Otros aspectos de su gobierno
tuvieron también este efecto. La enorme concentracion de obras publicas en la capital®
aumento ostensiblemente la oferta de empleo para la clase obrera. Por otra parte, se ha
sefialado, con referencia a Colombia, que los movimientos migratorios son sumamente
sensibles a las posibilidades de empleo (T. Schultz 1969: 30-31). Los programas de
ayuda en gran escala que Odria activd hacia los sectores populares urbanos de Lima
deben haber fomentado, asimismo, la migracion hacia la capital. Consideradas en
conjunto, estas politicas constituyen virtualmente lo que podria denominarse una
"estrategia de urbanizacion deliberada" (Friedmann 1968).

Esta implicita politica de urbanizacion es claramente consecuente con los intereses
de uno de los importantes sectores que apoyaban a Odria: la élite tradicional de la sierra.
Se ha dicho anteriormente que la urbanizacion puede servir como una alternativa a los
cambios politicos y sociales en el area rural y que en el Peru la migracion a la ciudad
parece haber desempeiiado un papel importante en retrasar el derrumbe del orden social
rural en la sierra. Aunque no hay evidencia de que hubo una eleccion consciente para
fomentar la urbanizacion como medio de preservar el orden rural tradicional, en
realidad estas politicas fueron congruentes con las necesidades de la oligarquia
tradicional.

Conclusién

Durante el gobierno de Odria las barriadas llegaron a desempefiar un papel
destacado en la politica peruana. Odria demostré que el gobierno podia apoyar
activamente la formacion de barriadas, como un medio barato de ayuda a los sectores
populares, como un medio para obtener apoyo politico y fomentar, entre éstos y el
Estado, una relacion politica muy diferente de la que habia promovido el Apra. En
lugar del esquema de politicas de clase, basado en la formulacion de demandas a
través de la movilizacion desde abajo, Odria tratd de fomentar un patrén autoritario

de lazos informales, paternalistas que, mas que a intensificar,
8 Pike (1967: 292). Las tinicas inversiones significativas en obras publicas realizadas por Odria fuera
de Lima, fueron las de Tacna, cerca de la frontera con Chile y las de Piura cerca de la frontera con Ecuador
(ver Bourricaud 1970: 290). Liisa North (en una comunicacion personal) ha sugerido que estas inversiones se
hicieron por razones de seguridad nacional.
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tendian a oscurecer la identificacion de clase. En este sentido, la politica de barriadas
formaba parte de una estrategia general para limitar el pluralismo y constituia un
aspecto de un subtipo especifico de autoritarismo.

Asimismo, el periodo de Odria influyé notablemente sobre los tipos de juego
politico que se desarrollarian, posteriormente, en relaciéon con las barriadas y sobre las
personas que participarian en dichos juegos politicos. Los dirigentes de invasiones que
habian trabajado para Odria, jugaron un rol importante en las invasiones de fines de la
década del 50. Un alto oficial militar estrechamente ligado al gobierno de Odria, y el
hijo de un miembro de su gabinete, intentarian mas tarde crear su propia base de apoyo
politico en las barriadas. Un futuro presidente y un importante lider politico que
aspiraba a la presidencia desarrollarian una estrecha identificacion politica con una
barriada grande, tal como lo habia hecho Odria con "27 de Octubre"; ésta, finalmente,
continud siendo de gran importancia durante muchos afios. Por ejemplo, el politico
antes mencionado, que condujo una campaia a fines de la década del 60, pidiendo un
procedimiento simple y efectivo para otorgar titulos, era el alcalde de esa barriada’.
Odria habia creado un nuevo sector politico urbano que los futuros lideres no podian
ignorar sino a costa de una gran pérdida de apoyo y también, quizas, de control politico.

En verdad, tomando prestada una frase de Albert Hirschman, se puede decir que
Odria habia puesto en marcha una "dinamica de aprendiz de brujo", por la cual el inicial
ofrecimiento de beneficios moderados estimulaba una mayor demanda de beneficios
adicionales (Hirschman 1974: 11). No solamente se habian creado expectativas en el
animo de los politicos y de los invasores en potencia, acerca de la formaciéon de muchas
nuevas barriadas, sino que los pobladores de las ya establecidas se convirtieron en una
fuerza que debia ser tomada en cuenta. Pasado el entusiasmo inicial de fundar una
nueva comunidad, ;qué esperanzas podian guardarse respecto a la manera en que el
Estado debia ayudar al desarrollo de la barriada ya establecida? Si se prometia una
amplia ayuda estatal, pero no se cumplia, ;qué tipo de presiones se ejercerian en favor
de una ayuda mayor y mas efectiva? Como se verd en los capitulos que siguen
—especialmente en lo que toca al asunto del otorgamiento de titulos— el problema de
las barriadas de Lima, después de haber sido politizado por Odria, adquiri6é una suerte
de logica interna propia, mediante la cual cada nueva etapa de compromisos del Estado
parecia empujar a los politicos a compromisos cada vez mayores. Un aspecto central de
la politica de barriadas era si los politicos responderian a la tentacion de ampliar sus
compromisos con las barriadas (como ocurrié en el periodo de politicas de partido) o si
intentarian reducir estos compromisos, tal como ocurrié en el periodo liberal y en el
comprendido entre 1968 y 1975.

Al iniciarse el periodo de Prado, en 1956, y con el objeto de desligarse de Odria, los dirigentes de la
Asociacion de Pobladores de esta barriada le cambiaron el nombre por el de Urbanizacion Pert. El nombre del
distrito municipal fue cambiado por el de San Martin de Porres.
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Autonomia y auto-ayuda:

el periodo liberal

EL SEGUNDO ENFOQUE importante de la politica de barriadas es el enfoque liberal', que
enfatizé en la auto-ayuda y autonomia politica entre los pobladores de las barriadas, en
contraste con la dependencia fomentada por Odria. El enfoque liberal surgié del
conflicto entre Odria y algunos elementos de los grupos exportadores y élites urbanas
comerciales. En consecuencia, este enfoque reflejaba muchas de las orientaciones
basicas que los miembros de estas élites utilizan tradicionalmente para influir en la
formulacion de politicas. Por ello, para comprender la politica de barriadas de este
segundo periodo es conveniente comenzar haciendo un resumen del enfoque general de
la politica gubernamental que estas élites han apoyado.

En el Perd, como en otros paises latinoamericanos, el sector exportador ha estado
tradicionalmente asociado a las politicas liberales del laissez-faire. Por lo general, este
sector ha apoyado el libre cambio y la empresa privada; ha sido contrario a los altos
impuestos, a los grandes programas estatales y a la intervencion del Estado en la
economia. En oposicion a la izquierda politica y a la élite de la agricultura tradicional
—cuyo poder estaba basado en patrones semi-feudales de control de la tierra— este
sector ha sido ademas un celoso defensor de la proteccion a la propiedad privada, dentro
de un sistema capitalista. En términos de estrategia de desarrollo, el sector exportador
apoya la forma mas convencional y ortodoxa del laissez-faire, basada en el fomento a la
expansion del sector moderno privado de la economia y en la presuncion que el
crecimiento de este sector se extendera eventualmente al resto de la sociedad”. Los
lideres de este sector tienden a ser ambivalentes con respecto al crecimiento masivo de
los centros urbanos, asi como al surgimiento de nuevos grupos politicos urbanos,
oponiéndose a menudo a las politicas que fomentan estas tendencias.

" El término liberal es usado aqui en el sentido de la ideologia del laissez-faire y de las politicas

econdmicas asociadas con el liberalismo clasico.

En el capitulo 1 se han sefialado ya algunas de las politicas preferidas por el sector de exportacion.
Jane S. Jaquette (1971: 51-53) hace un analisis muy apropiado de estas preferencias. Para mayores datos sobre
el enfoque convencional de las politicas de desarrollo, ver Anderson 1967: 163ss. La referencia al enfoque del
laissez-faire como una variante "extrema", estd en la pagina 163.
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El sector exportador prefiere las politicas del laissez-faire por muchas razones. El
abandono del libre cambio en favor de aranceles proteccionistas aumenta el Costo de los
bienes importados que este sector consume y propicia el surgimiento de intereses
industriales y manufactureros que, finalmente, aparecen como importantes adversarios
politicos de los exportadores. Con respecto al sistema de propiedad que este sector
prefiere, la combinacion de mecanismos necesarios para proteger su propia riqueza (en
un ambiente de aguda desigualdad), para contar can un sistema de control de la tierra
destinado a aumentar la produccion (de acuerdo con las cambiantes exigencias de los
mercados mundiales), indica claramente la importancia de un soélido sistema de
propiedad privada dentro del contexto de un mercado de tierra, de tipo capitalista. Con
respecto a los impuestos, los mas notorios enclaves exportadores son el blanco logico
para los impuestos del gobierno. Los gastos gubernamentales que van a ser sostenidos
por estos impuestos tienden a propiciar el surgimiento de grupos de clase media urbana
que eventualmente emergen como opositores politicos del sector exportador.

Al mismo tiempo que la expansion de la vida urbana significa una amenaza al
sector exportador, hay una clara ambivalencia hacia la economia y politica urbanas en
ciertos miembros prominentes de este sector, que debe ser comprendida si se quiere
analizar la politica de barriadas del periodo liberal. Esta ambivalencia se manifiesta
objetivamente en la compleja variedad de funciones desempeiiadas por Pedro Beltran, el
principal portavoz del enfoque liberal de la politica de barriadas. Como propietario de
una hacienda algodonera y figura importante de la entonces Sociedad Nacional Agraria,
Beltran era uno de los mas destacados miembros de la oligarquia exportadora (Malpica
1968: 69 y 72) y el lider nacional de las politicas econdmicas del laissez-faire, apoyadas
por este sector (Jaquette 1971: 64-66). Simultaneamente, tenia importantes intereses
comerciales en las areas urbanas. Ademas de ser propietario de dos diarios (decisivos
instrumentos de poder politico en el medio urbano), Beltran y otros miembros de su
familia estaban vinculados con los intereses inmobiliarios; asimismo desempeiié un rol
importante en la introduccion de las asociaciones mutuales de ahorro y crédito en el
Peru (Malpica 1968: 72 y 135). Esta especial combinacion de afiliaciones también se
manifiesta claramente en el caso de Manuel Prado, importante aliado politico del sector
de exportacion, Presidente del Pert en el periodo en el cual el enfoque liberal hacia las
barriadas se convirtio en politica oficial. Prado pertenecia a una familia de la
aristocracia, con grandes inversiones en bienes raices, el comercio y la banca (/bid: 29,
191-92). Esta especial alianza de sectores economicos debe ser tenida en cuenta para
evitar una idea demasiado simplificada del conflicto entre los intereses rurales y urbanos
en el Pert’, y para interpretar adecuadamente las politicas especificas que Beltran
apoyaria.

En este capitulo se estudia la relacion existente entre los intereses econdémicos y
politicos de personas vinculadas a estos sectores econoémicos, y el enfoque

Un comentario sobre las relaciones entre el sector exportador y el sector urbano, con referencia a
América Latina en general, puede encontrarse en O'Donnell (1973: 56).
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liberal hacia la politica de barriadas. Primeramente, investiga los origenes de este
enfoque —en la oposicion de la élite a Odria durante la primera mitad de la década del
50— y analiza después su desarrollo en forma de planteamientos oficiales de vivienda y
de politica oficial del gobierno, durante el periodo comprendido entre 1956 y 1960.

La oposicion a Odria

Al llegar Odria al poder goz6 de un fuerte apoyo inicial del sector exportador de la
oligarquia peruana. Este apoyo fue rapidamente pagado con decretos leyes que
modificaron los controles de cambio extranjero en el Perti, duplicando, con esto, las
ganancias netas del sector exportador (Villanueva 1962: 127; Bustamante 1949: 308ss;
y Astiz 1969: 139). Sin embargo, las estrechas relaciones entre Odria y este sector de la
oligarquia no duraron mucho. En primer lugar, Odria no cumplié con su compromiso
original de un corto gobierno provisional (Villanueva 1962: 124) y, por el contrario
convocd en 1950 a unas elecciones arregladas, para convertirse en presidente
constitucional por un periodo de seis afios (Pike 1967: 291). Quizas habria tratado de
quedarse después de 1956 de no haber sido por la presion de la oligarquia. Asimismo,
Odria abandoné las politicas econdémicas preferidas por la oligarquia exportadora y
prestd considerable apoyo a la industrializacion y a los gastos para obras publicas
(Bourricaud 1966: 26; Cotler 1970/71: 95-96). Amenaz6 la libertad de prensa de los
diarios que pertenecian a la ¢lite; —otros costosos regalos a los lideres del gobierno (Vi-
llanueva 1962: 133); y se aprovecho de algunos articulos de la Ley de Seguridad Interna
para hostilizar a ciertos miembros de la oligarquia que se le oponian (Astiz 1969: 140).

Otra area de conflicto entre Odria y la élite surgia del apoyo que éste otorgaba a
aquellas barriadas situadas en tierras reclamadas por personas adineradas. Por ejem-
plo, en 1955 surgi6 un conflicto entre los pobladores de una barriada (que contaba con
la proteccion de Odria) y Pedro Roselld, presidente de una asociacion de propieta-
rios de tierras urbanas (Asociacion Nacional de Propietarios). La Nacion (el diario del
gobierno) informoé sobre el conflicto con una serie de articulos en primera pagina,
acompaiados de grandes titulares en tinta roja, en donde se presentaba a Rosello
como enemigo del pueblo. Roselld era un estrecho colaborador del editor y oligarca
Pedro Beltran. En La Prensa —el diario de Beltran— aparecieron articulos en defensa
de Rosello y los derechos de la propiedad privada. Cuando Roselld decidié vender
por un precio simbdlico las tierras en litigio a los invasores que las ocupaban, La Prensa
y Ultima Hora —vespertino perteneciente a Beltran— aclamaron a Rosellé como amigo
del pueblo, mientras que La Nacion lo atacé como tramposo, por tratar de vender tierras
que no le pertenecian (ver Ultima Hora, 28 de noviembre de 1955: 9). Hubo otros
casos de litigios de este tipo, en los cuales Odria tom6 partido por las barriadas,
incluyendo uno, relacionado con parte de las tierras en las que estaba situada
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"27 de Octubre". En estos casos, la actitud de Odria no debe ser interpretada como signo
de una politica radical que suponga tomar la tierra del rico para darsela al pobre, pues
frecuentemente los propietarios que reclamaban estas tierras, tenian bases dudosas para
sus reclamos. Sin embargo, la tendencia de Odria de tomar partido por las barriadas
representaba claramente un agravio para los propietarios de tierras urbanas.

Asimismo, la politica de Odria dirigida a fomentar la migracion hacia las ciudades
era contraria a los intereses de la oligarquia exportadora, que veia el crecimiento del
sector urbano como una amenaza a sus intereses. Sus programas de obras publicas
urbanas y desarrollo industrial fomentaron el desarrollo del sector urbano y fue, en
parte, debido a estos programas, que el sector exportador dejé de apoyarlo (Cotler
1970/71: 95-96). El desarrollo urbano representaba una amenaza no tan inmediata para
la ¢lite de la sierra. Este sector ya habia perdido su rol dominante en la politica nacional
y en ese momento estaba interesado, primordialmente, en mantener el control sobre la
politica local en la sierra. Este control parecia acentuarse con el proceso de urbaniza-
cion, que Odria fomentaba.

La campafia de vivienda de Beltran

Al deteriorarse las relaciones entre la oligarquia exportadora y Odria, Pedro
Beltran se convirtio en el principal lider de la oposicion. Beltran habia jugado un rol de
primer orden en la campaia anti-aprista durante el periodo de Bustamante, como se
sefialo anteriormente, y fue el miembro principal del grupo civil que apoyo el golpe de
Odria. Sin embargo, cuando las decisiones politicas de Odria comenzaron a enfrentar
incisivamente los intereses de la élite, Beltran y otras personas se interesaron en
establecer una base viable para oponérsele; Beltran escogio concentrar esta oposicion en
un punto que le permitia atacar vigorosamente la politica de Odria y que, simultanea-
mente, parecia ofrecer importantes medios para ganar apoyo popular: el problema de la
escasez de vivienda de bajo costo. Lanzd una campafia masiva en torno al problema de
la vivienda, llevada a cabo principalmente a través de La Prensa y Ultima Hora. Tratd
de recalcar la gravedad de la escasez de vivienda, el fracaso del gobierno para tratar el
problema en forma efectiva y que muchas de las politicas gubernamentales de vivienda
eran, de hecho, contraproducentes; aducia que la vivienda construida por el Estado no
podia contribuir de modo significativo a la solucion del problema y que se debia tratar
de dar un rol mas importante a la empresa privada en la construccion de viviendas.
Beltran sostenia que inicamente el sector privado tenia la capacidad de producir nuevas
viviendas para satisfacer las necesidades de Lima®,

Para dramatizar la gravedad de la escasez de vivienda en Lima y hacer pu-
blicas las soluciones propuestas por ¢l, Beltran estuvo involucrado en el apoyo
a una de las mas grandes invasiones ocurridas en Lima: la de Ciudad de

Estos argumentos pueden encontrarse en numerosos editoriales y articulos en La Prensa de este
periodo.
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Dios, la noche de Navidad de 1954. Hay evidencias que sugieren que Beltran presto
también su apoyo por lo menos a una invasion en el Cusco. Asi, apoyando la formacion
de barriadas, escogio luchar contra Odria en su propio terreno.

Es dificil encontrar evidencias directas de su apoyo a la invasion de Lima, pero la
mayoria de peruanos con larga experiencia en barriadas creen que Beltran estuvo
comprometido. Las evidencias circunstanciales también son sorprendentes. Uno de los
principales lideres de la invasion era un hombre que anteriormente habia trabajado para
Beltran. En una entrevista con el autor de este trabajo, uno de sus cercanos
colaboradores, que habia estado envuelto en un litigio de tierras con una barriada
apoyada por Odria, alabo a Ciudad de Dios como una invasion de elevados propositos
sociales y al mismo tiempo se refiri6 a las "tacticas de gangster", usadas en las
invasiones auspiciadas por Odria. Mientras los otros diarios le prestaron muy poca
atencion, La Prensa y Ultima Hora dieron gran publicidad a la invasion. La Prensa hizo
frecuentes referencias editoriales a la invasion, afios después de ocurrida, citandola
siempre como evidencia de la gravedad de la escasez de vivienda en el Perd y de la
necesidad de adoptar las politicas de vivienda que Beltran y La Prensa proponian’. Uno
de los editoriales llegd al extremo de referirse entusiastamente a la invasion,
calificandola de "fotogénica" (La Prensa, 7 de diciembre de 1957: 8). Desde que,
aparentemente, Beltran sabia de la invasion antes que ésta ocurriera, es irdnico que otro
editorial se refiriera a ella como "sorprendente" (1bid) 1 de enero de 1956: 3). También
fue descrita como sorprendente en el informe de una importante comision sobre pro-
blemas de la vivienda, creada a fines de la década del 50, y que Beltran presidio
(Comision . . . 1959:5).

Para dar publicidad a la campafia de vivienda de Beltran, la invasion de Ciudad de
Dios fue utilizada de otras maneras. Como se dijo anteriormente, Beltran habia
desempenado un papel importante en la introduccion de las asociaciones mutuales de
ahorro y crédito en el Perd, en la década del 50. Estas asociaciones le interesaban no
s6lo como un negocio, sino también como parte de su campafia contra la escasez de
vivienda. Curiosamente, el grupo de la invasion de Ciudad de Dios, dirigido por el
hombre que habia sido empleado suyo, se autodenomind La Asociacion Mutualista,
nombre desusado en las asociaciones de barriadas.

Asimismo, Ciudad de Dios fue usada para dar publicidad a una idea propug-
nada por Beltran —"la casa barata que crece"— basada en el desarrollo por me-
dio de la auto-ayuda, nacida de la experiencia en las barriadas, y que consistia en
una casa pequefla —un nucleo— a la que el duefio podia afiadir habitaciones cuan-
do tuviese los recursos necesarios o cuando quisiera hacerlo. En diciembre de
1954, La Prensa rifaba estas casas baratas que crecen justamente antes de la in-
vasion de Ciudad de Dios (La Prensa, 7 de enero de 1955); y es interesante sefialar
que un proyecto piloto importante que usaba este tipo de casa fue construido para
los pobladores de Ciudad de Dios, cuando Prado, estrecho colaborador

5 Ver, por ejemplo, La Prensa del 29 de diciembre de 1954 (pagina editorial); 4 y 7 de enero de 1955; 1°
de enero, 29 de marzo, y 10 de octubre de 1956;y 7 y 26 de diciembre de 1957.
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de Beltran, subio al poder en 1956 (/bid, 11 de mayo de 1961: 1). La Prensa se refirio a
1955 como "el afio de la casa barata que crece" (/bid., 1° de enero de 1956). Mas tarde,
el interés por crear oportunidades para la auto-ayuda en los proyectos de vivienda, se
convirtio en un elemento importante de los programas de vivienda de Beltran.

Finalmente, la invasion de Ciudad de Dios se coordind cuidadosamente para que
ocurriese inmediatamente después de finalizada una gran campafia acerca de los
problemas de vivienda, realizada por La Prensa desde junio hasta noviembre de 1954.
Esta consistio en 22 "boletines" semanales, de toda una pagina, de la ya mencionada
Asociacion Nacional de Propietarios. Usando espacio donado por Beltran, estos
boletines recalcaban la gravedad de la escasez de vivienda y, para aliviarla, pedian
cambios en la politica de vivienda.

De esta manera, la invasion de Ciudad de Dios representa una curiosa situacion en
la cual un miembro prominente de la oligarquia —la clase que se suponia debia estar
profundamente comprometida con la intangibilidad de la propiedad privada— se
involucré visiblemente en la formacion de una barriada importante. Inicialmente, esta
misma clase habia auspiciado la presidencia de Odria, y sus lideres han debido conocer
las actividades de éste en las barriadas, antes del golpe de 1948. Pero una cosa era que
el militar protector de la oligarquia estuviera vinculado a las barriadas y otra, muy
diferente, que lo estuviera uno de sus mas prominentes miembros.

Aunque tanto Beltran como Odria apoyaron la formacion de barriadas, el contraste
entre ellos es marcado. Odria procedia de una ciudad de la sierra central y su esposa era
de origen humilde (Pike 1967: 290). Su identificacion con los pobres y con los
migrantes de las barriadas debe haber sido, en cierto grado, auténtica. Beltran, por el
contrario, ha sido descrito por Pike como un "fanatico de derecha", un hombre que
"hacia ostentacion de su [. . .] desdén por las clases bajas" y que, después de su periodo
como Primer Ministro a fines de la década del 50 y comienzos de la del 60, surgié como
"una de las figuras mas desagradables que la politica peruana ha producido en muchos
afios" (lbid., 1967: 274 y 299). La vinculacion de Beltran con las barriadas podria
quedar bien resumida en la ingeniosa frase de Gordon Tullock, "la caridad del no-
caritativo" (Tullock 1971).

(Como puede, entonces, explicarse la vinculacion de Beltran con esta invasion y
su interés por las barriadas y los problemas de vivienda en general? Deben considerarse
dos aspectos. Primero, Odria habia demostrado que las barriadas podian ser usadas
como una fuente de apoyo politico, y Beltran y su grupo estaban interesados en dicho
apoyo. Segundo, al prestar tanta atencion a las barriadas y a la vivienda, Odria y Beltran
pueden haber influido en la forma en que ha sido tratado el problema de la pobreza
urbana en la politica peruana. Desde el punto de vista de la derecha, ésta era una manera
conveniente para tratar el problema de la pobreza, mucho mas conveniente que los
radicales términos en los que el Apra habia expuesto el problema. Ademas, se prestaba a
soluciones baratas, tales como la formacion de barriadas.
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Se puede decir que Odria y Beltran intentaron encarar los problemas de la pobreza
en Lima de una manera favorable a sus intereses’. Hirschman ha dicho que en América
Latina, el reformador "astuto" puede crear las oportunidades para resolver los problemas
econdmicos y sociales subyacentes, identificandolos con las causas de otros problemas
mas inmediatos y urgentes (Hirschman 1965: 301ss). En el presente caso, por el
contrario, se da una situacion en la cual los "astutos" conservadores intentaron distraer
la atencion de los problemas economicos y sociales subyacentes, exagerando la
importancia del problema de la vivienda. Aliviando el problema de la vivienda, se
ayudo a satisfacer algunos de los problemas subyacentes de la pobreza, permitiendo que
esto fuera logrado sin ninguna reforma dréastica ni grandes inversiones.

A fines de la década del 50, la cuestion de la forma en que debian definirse los
problemas de la politica peruana se convirtioé en un tema explicito en la retorica politica
peruana. Asi, mientras Beltran proclamaba que la vivienda era el problema numero uno
del Pert’, el Movimiento Social Progresista, de tendencia izquierdista, dirigi6 en su
oportunidad un ataque directo a Beltran. Los social-progresistas sostenian que:

"el problema numero uno del Per no es el de la vivienda, sino el de la

pobreza, que es la causante de las malas condiciones de vivienda, malnu-

tricion, falta de educacién, mala salud y falta de vestido adecuado"®.

Mientras Beltran veia en el problema de la vivienda un modo barato de encarar el
problema de la pobreza, los social-progresistas estaban interesados en destacado como
un sintoma importante de la pobreza’.

Formacion de barriadas durante el gobierno de Prado

A comienzos de 1956, el enfoque liberal con respecto a las barriadas comen-
z6 a jugar un papel decisivo en la politica oficial. En algunos aspectos, hubo con-
tinuidad con el periodo de Odria y ciertas caracteristicas de la politica de barria-
das no identificaban un claro enfoque liberal. No obstante, los rasgos generales

En relacion con esta cuestion de la identificacion de problemas, ver Schattschneider (1960: 71); y
Bachrach y Baratz (1962: 947-52, 1963: 632.42).

Ver por ejemplo, La Prensa, 1 de enero de 1956, p. 3.

Caretas X, N° 21 (22 de diciembre de 1960 a 15 de enero de 1961), p. 19. La cita integra un articulo
que resumia el punto de vista del Social Progresismo sobre el problema de la vivienda.

Ibid. Los social progresistas reconocian, en la misma pagina de este articulo, que Beltran también
admitia que el subdesarrollo y la pobreza constituian problemas. Evidentemente, la diferencia estaba en cual
de los problemas debia ser enfrentado por el gobierno. Ese mismo aflo, estas cuestiones fueron planteadas
nuevamente por E/ Comercio, diario vinculado a intereses urbanos, comerciales y bancarios y que a menudo
criticaba la posicion libre-cambista extrema, de Beltran, asi como también atacaba las mutuales, puesto que
ellas representaban competencia para los bancos limefios. Como parte de su ataque a las mutuales, El
Comercio puntualizaba que debido al problema de la pobreza "el ideal de la casa propia es falaz; de un modo
semejante no es sincero sostener que se podra lograr este ideal por medio de las asociaciones mutuales de
ahorro y crédito". Ver £l Comercio, 25 de octubre de 1961. p. 3.
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de la politica de barriadas durante los primeros cuatro afios y medio del gobierno de
Prado constituyeron una clara aplicacion del enfoque liberal.

Durante este periodo, la politica de barriadas reflej6 en un grado mayor los
intereses inmobiliarios, bancarios y comerciales, que Prado representaba. Por ello,
aunque la formacion de barriadas continud en gran escala durante su gobierno, y aunque
ocasionalmente ¢él las apoyara, Prado fue mas propenso a adoptar el punto de vista del
propietario frente a las invasiones y a usar a las barriadas en una forma que favoreciera
los intereses comerciales de la élite.

En comparacion con el periodo de Odria, la proporcion de desalojos combinada
con la de intentos de desalojo fue dos veces y media mayor durante el periodo de Prado
(ver capitulo 3). Si se excluye de este calculo a dos barriadas legalmente establecidas
durante este periodo bajo el amparo de una ley aprobada por el Congreso en 1961, la
proporcion es aun mayor. Hubo también una proporcion mas alta de barriadas formadas
en tierras en litigio (56%, a diferencia de 17% durante ¢l gobierno de Bustamante y 30%
durante el de Odria). Esto podria haberse debido a que el gobierno estaba mas dispuesto
a desalojar a los invasores de tierras reclamadas por personas adineradas, aunque este
reclamo tuviera una base dudosa. Obviamente, esta situacion alentaba a la gente a hacer
tales reclamos. En un vergonzoso caso, a un grupo invasor desalojado se le exigié que
efectuara un cuantioso pago a un reclamante, a fin de que el gobierno le permitiera
reocupar el sitio. Mas tarde se comprobd que no habia base para el reclamo, pero el
dinero habia desaparecido y nunca fue devuelto.

El gobierno de Prado también foment6 la formacion de nuevas barriadas como un
medio para facilitar el desalojo de los habitantes de los tugurios del centro de la ciudad.
Esto servia mas para favorecer los intereses de las inmobiliarias que para satisfacer las
necesidades de los sectores populares; ésta era la utilizacion de las barriadas que se
podia esperar de Prado, intimamente ligado a los intereses inmobiliarios. Aunque este
tipo de formacion de barriadas ha ocurrido durante casi todos los gobiernos, la
vinculacion del presidente fue particularmente estrecha en el caso de Prado.

Las evidencias con respecto a la invasion de Ciudad de Dios sugieren que los
intereses comerciales de Prado ya habian sido favorecidos durante el periodo de Odria.
Parece que la invasion de Ciudad de Dios fue usada, asimismo, como un medio para
sacar a los habitantes de ciertas zonas tugurizadas del centro de la ciudad, pertenecientes
a la familia Prado. En un caso, el gobierno de Prado permiti6 la formacion de una nueva
barriada para facilitar la erradicacion de tugurios, con el objeto de construir un nuevo
hospital. En otros dos casos, se formaron nuevas barriadas, debido a la erradicacion de
barriadas ya existentes. Una de ellas estaba situada en la periferia, al sureste de Lima, en
tierras reclamadas por una compaiiia perteneciente a un pariente de Prado. Después de
un prolongado litigio, la comunidad entera fue invitada al palacio presidencial para
discutir el problema. Nunca llegaron a ver al presidente; pero cuando regresaron a sus
hogares, se encontraron con que sus casas habian sido arrasadas por bulldozers. El
gobierno les ofrecio tierras en otra zona para formar una nueva barriada.
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Un caso semejante es el de Uchumayo, una barriada interna, que gradualmente
lleg6 a estar rodeada por un barrio de clase media y fue sometida a presion para ser
erradicada porque los nuevos vecinos la consideraron poco atractiva. Después de una
prolongada disputa, estalld un incendio en la barriada en circunstancias que hacen
sumamente probable que haya sido provocado con el objeto de hacerla desaparecer. El
fuego destruy6 algunas de las casas, pero no de manera tal que las familias se vieran
forzadas a abandonar el lugar. El litigio sobre la erradicacion continué y, finalmente, las
familias fueron obligadas a salir, siendo trasladadas por el gobierno, con la aprobacion
directa del presidente —por intermedio de su esposa—, a una zona de tierras no
ocupadas, al norte de Lima.

Cuando el autor de este trabajo entrevisto a los dirigentes de la barriada, recogio
una historia muy diferente. Al principio, dijeron que habian sido sacados de sus hogares
por un terrible incendio y con gran sentimiento mostraron, como evidencia, el acta de la
asociacion de vecinos, que explicaba como se habia formado la barriada. El documento
establecia que ésta se habia formado "con la maternal proteccion de la primera dama del
Peru, la sefiora Clorinda Malaga de Prado". Continuaba diciendo que inicialmente a la
barriada se le habia dado su nombre

"como demostracion de gratitud por sus grandes esfuerzos en favor nuestro, en
momentos en que nos encontrabamos en desgracia debido al voraz incendio
que destruy6 nuestros humildes hogares, dejandonos desamparados".

Después de una breve discusion acerca de cuan terrible habia sido el incendio y
cuan generosa habia sido la esposa del presidente, siguidé una discusion mas detallada de
lo que realmente habia sucedido, y entonces surgio la verdadera historia. Al final de la
conversacion admitieron que, mas que rescatados, habian sido desalojados por la esposa
del presidente, pero no pudieron ponerse de acuerdo acerca de la contradiccion entre
esto y lo que habian dicho al principio de 1a conversacion.

Poco después de la formacion de esta barriada, sus pobladores fueron invitados a
reunirse con el presidente. A una hora fijada, un camioén los recogid y se sorprendieron
cuando advirtieron que los llevaron al aeropuerto para que tomaran parte en una mani-
festacion de bienvenida a Prado, quien regresaba de una gira al extranjero. Nunca llega-
ron a hablar con él. Este episodio podria servir como un extraordinario ejemplo de como
el mito de la generosidad paternalista puede enmascarar la manipulacion de sectores
populares. Este paternalismo y este uso de las barriadas como apoyo politico —mucho
menos importante con Prado de lo que habia sido con Odria— reapareceria, no obstante,
ocasionalmente.

Al mismo tiempo que los intereses de la ¢élite y de la clase media influyeron en la
formacion de cierto nimero de barriadas durante este periodo, también hubo otros tipos
de presiones. Debido al gran nimero de barriadas formadas durante el periodo de Odria,
mucha gente tomo conciencia de las oportunidades que éstas ofrecian. Para aprovechar
estas oportunidades, se cred una nueva ocupacion, la de "traficante", esto es, la persona
que se ganaba la vida trabajando como promotor de invasiones y consejero de barriadas
en problemas legales y de otra indole.
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Aunque estos promotores hacian uso de sus influencias en el gobierno y en los partidos,
generalmente estaban muy dispuestos a variar sus lealtades politicas, cuando la
situacion lo requeria. Dos de los mas importantes "traficantes" del periodo de Prado
habian adquirido sus primeras experiencias sobre formacion de barriadas en las
invasiones auspiciadas por Odria y Beltran, durante el gobierno de Odria.

El Apra también desempeiié un rol, aunque algo ambiguo, durante este periodo.
Asi, un aprista fue jefe, del Frente Unico de Barriadas que habia apoyado por lo menos
una invasion durante el gobierno de Prado y otra durante el gobierno militar de 1962 a
1963. Este apoyo proveniente de un frente de barriadas ha sido ya sefialado en el
capitulo III y registrado por Turner (Turner 1967: 167). Sin embargo, el Apra formaba
parte de una coalicion informal con Prado y estaba ostensiblemente de acuerdo con los
intereses conservadores. Esto puede ilustrarse con un caso ocurrido en las inmediacio-
nes de la carretera central, a fines de los afios 50, cuando se produjo una invasion en un
cerro situado cerca del cementerio. Para asegurarse que los invasores serian desalojados,
el sindicato aprista de una fabrica cercana hizo un falso reclamo de esas tierras. Después
de un prolongado litigio, los invasores fueron trasladados a otra zona.

Politica de barriadas y politica de vivienda

En la época del gobierno de Prado hubo gran interés por la politica de barriadas y,
mas en general, por la politica de vivienda. Como lo habia hecho en el periodo de Odria,
Pedro Beltran desempefié un rol principal en el debate. Por medio del Decreto Supremo
N°.1, del 10 de agosto de 1956, Prado cre6 una Comision de Vivienda y Reforma
Agraria, presidida por Beltran (Comision. . . 1959: Apéndice 1). Mas tarde, en 1959,
como primer ministro de Prado, Beltran tuvo la oportunidad de ensayar muchos de sus
planteamientos sobre la vivienda y las barriadas, principalmente a través de una nueva
institucion fundada en 1960, el Instituto Nacional de la Vivienda (Pike 1967: 297;
Dongo 1962: 172-73).

El interés por los problemas de las barriadas y la vivienda no estaba restringido
solamente a Beltran. Los problemas de la vivienda eran ampliamente discutidos en los
diarios, y no sélo en los perioddicos del primer ministro. Ademas de dos importantes
estudios sobre vivienda, publicados por la Comision Beltran, también se efectuaron en
este periodo dos importantes estudios sobre las barriadas'®. El problema de las barriadas
fue extensamente discutido en el Congreso, y el Apra tuvo un rol particularmente activo
en el debate, auspiciando una conferencia sobre los problemas de las barriadas e
introduciendo un nuevo nombre para ellas, "pueblo en formacion", para reemplazar los
términos algo peyorativos que se les habia aplicado anteriormente (La Prensa, 30 de
abril 1959: 1). Definitivamente, las barriadas y la vivienda se habian convertido en

aspectos fundamentales de la politica peruana.

10" El estudio de Matos fue publicado como Estudio de las barriadas limeiias en 1966. Ver también
Fondo Nacional de Salud y Bienestar Social (1960); Cérdova (1958) y Comision para la Reforma Agraria y la
Vivienda. (1959).
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En el contexto de este debate, Pedro Beltran tuvo un rol importante en el cambio
de las politicas de barriadas y de vivienda en el Peri. Sostenia que la vivienda
proporcionada por el Estado podia, en el mejor de los casos, dar un aporte marginal al
problema habitacional y que el control de alquileres y las estrictas normas de
zonificacion habian sido contraproducentes. Los dos componentes principales del
programa propuesto por Beltran eran fomentar el papel de la actividad privada en la
construccion de viviendas y aumentar las oportunidades para el desarrollo de ellas,
basandose en la auto-ayuda''.

En el programa de Beltran, el rol del sector privado debia ser estimulado por
medio de la eliminacion del control de alquileres; la liberacion de impuestos para
alentar la construccion de viviendas de interés social; la modificacion de los impuestos
sobre las transacciones de bienes raices, para hacer mas justas las transacciones
correspondientes a las propiedades pequeiias; el facilitamiento de los requisitos para
obtener hipotecas, e introduccion de seguros sobre las mismas; el fomento a las
asociaciones mutuales de ahorro y crédito; e incentivos especiales para la inversion
privada, que ayudarian a bajar el precio de los terrenos (Comision. . . 1959: capitulo 7 y
Apéndice 4). Para fomentar la auto-ayuda, se construirian ciertos tipos de conjuntos
habitacionales que se adecuasen a dicha actividad y a la cooperacion entre vecinos,
proporciondndose ademas la ayuda técnica necesaria. Beltran enfatizo particularmente
el valor de la auto-ayuda en las barriadas e insistié en que deberian otorgarse titulos, una
vez que se hubiera realizado el mejoramiento de la comunidad por medio del esfuerzo
propio (/bid: capitulo 5). De esta manera, las barriadas serian incorporadas al sistema
convencional de propiedad privada. También propuso un programa de ayuda mutua,
consistente en coordinar el trabajo de grupos de quince a veinte familias para construir
de inmediato sus casas, contando con la ayuda técnica del Estado para guiar sus
esfuerzos (/bid.: 38). Otra parte importante del programa de Beltran fue "la casa barata
que crece". Esta idea combinaba los dos aspectos de su enfoque sobre la vivienda, pues
se trataba de una unidad de vivienda que podia ser producida por el sector privado y que
se prestaba asimismo para la auto-ayuda.

Los planteamientos de Beltran sobre politica de vivienda fueron reunidos en una
propuesta para una nueva y mas completa legislacion, incorporada al Informe sobre la
Vivienda en el Pert de la Comision Beltran, publicado en 1958. La ley proponia crear
un nuevo organismo nacional de vivienda que coordinaria las actividades de las
instituciones ya existentes, y formaria y supervisaria a otras instituciones que habrian de
desarrollar los programas de Beltran para fomentar el rol del sector privado en la
vivienda. De otro lado, la propuesta ley estipulaba

11 . L. . e ‘
El Report on Housing es la mas importante expresion de las politicas de Beltran. Una mayor

documentacion sobre estas politicas puede encontrarse en La Prensa desde los inicios de la década del 50,
tanto en las secciones informativas como en la pagina editorial. Mayores referencias sobre sus politicas
durante su gestion como primer ministro se encuentran en fuentes tales como su Exposicion sobre la Vivienda
ante el Senado Peruano, integramente publicada en La Prensa, el 7 de octubre de 1960.
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que se les diera una funciéon mayor en el desarrollo de la vivienda a los gobiernos
municipales (/bid: Parte 4).

Las campafias de Beltran recalcaban constantemente la idea de que la mayor
cantidad posible de familias peruanas deberian convertirse en propietarias; que cada una
debia tener "su casa propia". Este objetivo era mencionado al comienzo del decreto
supremo que cred la Comision Beltran (/bid: Apéndice 1) y, periddicamente, se hacia
referencia a ello en los diarios de Beltran y también en la propaganda de las mutuales: el
ideal de tener una casa propia, el suefio de tener una casa propia, la meta de una casa
propia para todos los peruanos. Cuando Beltran fue primer ministro introdujo otro lema,
Techo y Tierra, como el nombre de su programa de desarrollo urbano y rural (Owens
1963: 59).

Al convertir en un asunto politico trascendental el de la casa propia para todos los
peruanos, Beltran estaba respondiendo a un profundo y basico anhelo de las clases
necesitadas. La marcada importancia que los grupos de bajos ingresos daban a la idea de
ser propietarios, estd notablemente reflejada en una encuesta hecha a trabajadores
industriales de la gran Lima en 1962-63 (Briones y Mejia Valera 1964: 71). En
respuesta a las preguntas acerca de su mas importante ideal personal, el 54% indic6 que
era tener una casa propia, ser propietario. En cambio, solamente el 9.9% hablo de
trabajo permanente, el 9.7% de una buena situacion econémica y el 8.6% de buena
salud. Estas tres ultimas respuestas representaban ideales que podian suponerse muy
importantes y, sin embargo, la respuesta del ideal de poseer la casa propia era el doble
de las otras tres respuestas juntas.

La estrategia de incorporacion de Beltran

Los peruanos que conocen la historia de la politica de vivienda en el Pert, estan de
acuerdo en que al tratar de ayudar a los sectores populares urbanos a satisfacer su deseo
de ser propietarios, Beltran perseguia un conjunto bien definido de metas mas amplias.
Se supone que €l creia que si a los sectores populares se les daba casas agradables, de
las que pudieran ser propietarios y que ellos mismos pudieran mejorar, esto los ataria al
sistema, aumentaria su respeto por la propiedad privada, los haria menos susceptibles a
los movimientos radicales y menos dependientes del Estado. Algunas de estas ideas
estan expresadas en el Informe Preliminar de la Comision Beltran, que sostenia que

"El sentido que tienen los bienes todos [. . .] es dar seguridad al hombre y a la
familia tanto en el aspecto de su autonomia econdmica frente a sus renovadas
y crecientes necesidades, cuanto en el de su propia independencia frente al
poder del Estado. Cualquier programa de habitacion [. . .] tiene, en consecuen-
cia, un sentido personal y social sustantivo, que debe tenerse presente. La
formacion de personas responsables [. . .] (es) complemento esencial de cual-
quier programa de difusion de la propiedad"” (Comision. . . 1958: Apéndice 2,
pag. 298).
(El subrayado ha sido afiadido en ésta y en las tres citas siguientes).
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De este modo, el enfoque de Beltran para incorporar a los sectores populares era,
por tanto, contrario al de Odria. Por medio de la caridad y el paternalismo, Odria
aumentaba la dependencia del pobre respecto del Estado y, al no otorgar titulos en las
barriadas, se acentuaba esta dependencia. Beltran, por el contrario, buscaba reducir esta
dependencia por medio de la creacion de comunidades autosuficientes de pequefios
propietarios. En el capitulo 4 se han sefialado los vinculos de Odria con la agricultura
tradicional de la sierra y la existencia de un importante paralelo entre las relaciones
economicas precapitalistas, semifeudales, de los latifundios tradicionales y la actitud de
Odria de no otorgar titulos en las barriadas. Beltran, por el contrario, representaba al
sector dirigente y capitalista del Pert y era su portavoz mas prominente. Dado que la
propiedad privada es la base del capitalismo, no es de sorprender el interés de Beltran
respecto de la propiedad privada en las barriadas.

Ademas de referirse al asunto de la propiedad, el mencionado Informe Final sobre
la Vivienda en el Pert discutia, con sorprendente claridad, las consecuencias politicas
que se derivan de un hogar en un ambiente agradable y del papel de la auto-ayuda en la
construccion de casas. Los argumentos referidos a las conveniencias de vivir en una
barriada, son bastante similares a los que se han presentado en el capitulo 2. El Informe
Beltran le daba énfasis a las ventajas de

"una vida familiar sana y normal en un ambiente propicio que consista princi-
palmente del hogar, el vecindario y la comunidad local [. . .] La vida familiar
dentro de estas condiciones no solamente robustece las fibras morales de sus
miembros [. . .] sino que facilita su estabilidad emocional [. . .] y reduce los
conflictos sociales [. . .] Todo lo cual se traduce en seguridad y estabilidad
para el pais [. . .]" (Ibid: 33).

Una idea relacionada estd contenida en otra seccion del Informe con respecto al
papel del Estado en la construccion de vivienda. Aunque el Informe sostenia que el
Estado era incapaz de resolver, por si mismo, el problema de la vivienda, sugeria la
necesidad de alguna intervencion estatal en la construccion de vivienda. Al referirse a
las ventajas de las casas "decentes y saludables" que el Estado puede ofrecer, el Informe
insiste en que

"Esta vivienda del Estado hecha no sélo con el objeto de poner una casa
decente a disposicion de las familias que no tienen capacidad de pago, sino
con miras a una labor educativa de caracter social [. . .] debe ser una escuela
para inculcar a la gente el convencimiento de que no podra salir de la
dependencia de la accion del Estado que esas viviendas significan, ni llegar a
vivir en una forma mejor, si no hace el esfuerzo necesario para levantar su
nivel economico" (Ibid.: 77).

En una discusion sobre los méritos de la auto-ayuda y de los proyectos de

desarrollo comunal en las barriadas el Informe establece que
"La organizaciéon de la comunidad como método de trabajo destinado a
fomentar la iniciativa y la participacion de los interesados, como miembros
de una comunidad, en el andlisis y solucion de sus propios problemas,
constituye uno de los mejores caminos para formar una ciudadania activa
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y responsable. Mediante este proceso autoeducativo y no impuesto se forman
comunidades conscientes y progresistas que buscan por si mismas la atencion
de sus asuntos, utilizando los muchos o pocos recursos de que disponen, sin
esperarlo todo del gobierno y las autoridades"” (Ibid.: 41).

El mensaje es claro. Mejores casas y auto-ayuda producen estabilidad emocional,
reducen el conflicto social, contribuyen a la seguridad y estabilidad del pais; les ensefia
a los pobres a cuidar de sus propios asuntos y a hacer uso de los recursos que tienen a la
mano, y los convence de que solamente por su propio esfuerzo, y no por medio de la
ayuda del Estado o de las politicas radicales, podran lograr una vida mejor.

El tipo de familia y de vida comunal que Beltran intentaba promover, hace
recordar la famosa definicion de Karl Marx respecto de los pequefios propietarios
campesinos de Francia en el siglo XIX, que parecian "papas en un costal", por su
incapacidad para constituirse en una clase econdmica y politica. Marx sostenia que tales
campesinos no constituyen una clase, porque hay entre ellos

"una conexion simplemente local y la identidad de sus intereses no engendra
ni una comunidad, ni lazos nacionales, ni una organizacion politica entre ellos.
Ellos son, por consiguiente, incapaces de reforzar su interés de clase. . ."
(Marx 1963: 124).

Las citas del Informe de la Comision Beltran sugieren que su gestor estaba in-
teresado en crear en las barriadas una estructura social de este tipo para inhibir el
desarrollo y la expresion politica de los intereses de las clases populares de Lima.

Esta estrategia de incorporacion no era, por supuesto, la unica meta que Beltran
intentaba promover por medio de sus politicas de vivienda y de barriadas. El énfasis de
dichas politicas en fomentar el papel del sector privado en el desarrollo de la vivienda,
servia, claramente, intereses comerciales e inmobiliarios con los que €l tenia no
solamente una estrecha relacion sino una vinculacion directa, debido a su funcién en las
mutuales y en los negocios inmobiliarios. Del mismo modo, la familia Prado poseia una
gran cantidad de bienes raices urbanos. Ademas, Roselld, estrechamente relacionado a
la promocién de la vivienda de Beltran, era propietario de una compaifiia que vendia
materiales de construccion. De este modo, la promocion de la vivienda —asi como
muchos de los casos de formacion de barriadas durante el gobierno de Prado— servia a
los intereses comerciales de aquellos que la patrocinaban.

Politica de barriadas, urbanizacion y reforma agraria

Ya se ha establecido que hay importantes nexos e interacciones entre la poli-
tica de barriadas y la politica de desarrollo rural. Estos nexos son particular-
mente interesantes en el periodo liberal. Se ha dicho anteriormente que una de las
razones fundamentales de la ruptura entre Odria y la oligarquia exportadora fue la
tendencia de algunas politicas de Odria destinadas a fomentar la urbanizacion y
favorecer, por consiguiente, los intereses implicitos de la oligarquia tradicional
—en lugar de favorecer los de la oligarquia exportadora—, al aliviar la
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presion que demandaba cambios en las areas rurales de agricultura tradicional. Aunque
anteriormente la oligarquia exportadora habia estado dispuesta a proteger los intereses
de la oligarquia tradicional de la sierra, a fines del periodo de Odria el orden tradicional
en la sierra estaba tan al borde del colapso que la élite de la costa varié su posicion
(Bourricaud 1970:325). En vista de esta crisis, la élite de la costa propuso que se hiciera
la reforma agraria en areas de agricultura tradicional (Comision. . . 1959: Apéndice 2,
pags. 207-8). En 1956, la creacion de la Comision de Vivienda y Reforma Agraria
marco claramente el fin de una era en la que la reforma agraria habia sido un tema
prohibido en la politica peruana (Bourricaud 1970: 325). La comision se convirtio en el
canal mediante el cual se formularon las propuestas de la élite de exportadores para el
cambio rural.

La meta principal de la Comision era fomentar la propiedad privada en las clases
bajas y medias, tanto en las zonas rurales como en las urbanas. La frase con que
empezaba el decreto que creaba la Comision, declaraba que "la pequefia y mediana
propiedad debe constituir la base de la estructura social y economica del pais"
(Comision. . . 1959: Apéndice 1, pag. 203). El Informe Preliminar de la Comision
(agosto de 1956) proponia que, para lograr este objetivo, el Estado deberia "comprar y
subdividir las grandes extensiones de tierra improductiva [. . .] (y) las haciendas de las
regiones de gran densidad de poblacion y concentracion de la propiedad rural" (1bid.:
Apéndice 2, pag. 208). Las referencias a propiedades improductivas y a la gran densidad
de poblacion tenian la intencién de limitar la reforma a las areas de agricultura
tradicional de la sierra, excluyendo de la propuesta reforma a las haciendas de la costa
—orientadas hacia la exportacion— y a algunas grandes haciendas modernas de la
sierra.

El programa propuesto por la Comision intentaba lograr varias metas. An-
teriormente se ha dicho que una de las razones del interés de Beltran en promover la
propiedad urbana, era su creencia en que esto hace a la gente mas conservadora y menos
dependiente del Estado. El mismo principio se aplicaba a la propiedad rural. Para
contrarrestar la escasez de tierra cultivable, en el Informe Preliminar se sostenia que era
necesario extender la irrigacion hacia las zonas desérticas, subdividir y vender las
propiedades estatales no cultivadas, y crear nuevas areas de agricultura en la region de
la selva peruana, a través de proyectos de colonizacion (1bid.: Apéndice 2, pags. 207-8).
De este modo, ademas de introducir un sistema de propiedad rural que tendria el efecto
de hacer mas conservador al campesinado, Beltran trataba asimismo de resolver la crisis
agraria consiguiendo mas tierras disponibles para el cultivo en todas las regiones del
Peru. Durante su gestion como primer ministro, apoy6 activamente la reforma agraria y
los programas de colonizacion de la selva'®.

12" Bourricaud (1970: 326); y Ministerio de Agricultura. . . (1962). Tanto los esfuerzos de Beltran para

fomentar la colonizacion durante su gestion como Primer Ministro, como sus programas de vivienda tuvieron
amplia publicidad en La Prensa y Ultima Hora. Ver, por ejemplo, La Prensa, 31 de octubre, 1959, p. 1; 15 de
noviembre, 1959, p. 9; 15 de julio, 1960; p. 1; 14 de febrero, 1961, p. 1; 16 de junio, 1962, p. 4; y Ultima
Hora, 1 de agosto, 1960, p. 11.
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Tomadas en conjunto, las propuestas de la Comision Beltran representan una
respuesta muy elaborada a la amenaza que se cernia sobre la posicion de la oligarquia
costefla. Abandonando a la oligarquia de la sierra y proponiendo la reforma agraria,
habia la posibilidad de aliviar la presion de la migracion sobre Lima y, por consiguiente,
se inhibiria el crecimiento de los sectores sociales que, en ultimo término, representaban
la amenaza mas grande a la oligarquia exportadora. La propiedad de la tierra
garantizaria la continuidad de la orientacion conservadora de los campesinos que se
quedaran en las zonas de agricultura tradicional, y aquellos que escogieran la migracion
podrian ser atraidos por los programas de irrigacién y colonizacidon hacia otras areas
rurales, en lugar de ir a las ciudades.

Aunque Beltran auspici6 la invasion de una importante barriada, es evidente que
no fue tan lejos, como lo hicieron después Belaunde y Velasco, en su oposicion a las
barriadas y al crecimiento urbano, aunque ocasionalmente se pronuncio en las paginas
de La Prensa contra el alarmante crecimiento de las barriadas. Mas bien, vid, por una
parte, oportunidades para que la migracion fuese desviada de Lima y, de otro lado, la
oportunidad para inculcar en la clase urbana baja las virtudes de la confianza en si
mismos, lo que reduciria su dependencia del Estado y disminuiria la probabilidad de
futuras exigencias de programas estatales masivos.

Conclusién

En el periodo liberal, el enfoque respecto a las barriadas fue muy distinto del que
habia caracterizado al periodo de Odria. En lugar de la dependencia y la informalidad, el
proposito de este periodo fue hacer a los pobladores de las barriadas independientes del
Estado y crear un mundo altamente estructurado basado en la propiedad y en la auto-
ayuda, que ensefiaria al pobre a cuidar de si mismo y lo alejaria de movimientos
politicos disociadores. Debido a que la politica de barriadas del periodo liberal incluia
esta estrategia para limitar el pluralismo, puede ser considerada como un componente de
un segundo enfoque del autoritarismo, bastante diferente del que aparecié durante el
gobierno de Odria.
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Compromisos amplios: el periodo

de politicas de partido

A FINES DE LA DECADA del 50 y, especialmente, durante los afios 60, los partidos
politicos de masas desempefiaron un papel cada vez mas importante en la for-
mulacion de la politica de barriadas. Las elecciones presidenciales de 1956 habian sido,
en cierto modo, una contienda entre dos miembros de la élite. Los partidos politicos
tuvieron alguna intervencion, pero al Apra no se le habia permitido reasumir sus
actividades partidarias normales sino hasta muy poco antes de las elecciones; y el
resultado de éstas giraba mayormente en torno a la incognita de cudl de los candidatos
le convenia mas al Partido Aprista, para que éste (a cambio de sus votos) pudiera ser
legalizado nuevamente (ver Bourricaud 1970: 294ss; Pike 1967: 293ss). Sin embargo,
una vez que se efectuaron las elecciones, las politicas de partido se convirtieron en un
elemento mucho mas importante en la escena politica peruana. El Apra, entonces,
parecié mas dispuesto a desempefiar el rol de un partido convencional dentro del
sistema peruano de partidos politicos; Accion Popular demostrdé tener muchos
seguidores; y otros partidos —inclusive el Demdcrata Cristiano, el Social Progresista y
el Comunista— cumplieron un rol activo en la politica peruana, a fines de la década del
50 y comienzos de la del 60. Parecia que podia existir una competencia partidaria,
relativamente libre, en las elecciones presidenciales de 1962, y gran parte de la politica
partidaria y legislativa de este periodo estuvo orientada a crear una base de apoyo para
esas elecciones.

Una de las consecuencias mas significativas para la politica de barriadas de este
nuevo periodo reside en que no es un buen slogan electoral —en un pais donde la masa
de la poblacion y del electorado es pobre— el slogan "ensefiarle al pobre a cuidar de si
mismo". El espectacular fracaso de Beltran en su intento de lanzar una campaia presi-
dencial con miras a las elecciones de 1962, confirmaba claramente la limitada motiva-
cion electoral de este enfoque (Pike 1967: 299). Las exigencias de la competencia par-
tidaria obligaban a los partidos politicos a compromisos cada vez mas amplios y distin-
tos de aquellos de la campafia de Beltran. Respecto al tipo de orientacion que surgio,
puede hablarse de un viraje del ya descrito enfoque "convencional”, hacia un enfoque de
"reforma democratica", basado en una intervencion mayor y mas activa del Estado (Ch.
Anderson 1967: 174ss).
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Ni en el periodo de politicas de partido ni en el periodo liberal hubo una total
discontinuidad en el enfoque de la politica de barriadas. La polémica sobre la politica de
barriadas, a mediados de la década del 50 —dirigida por Beltran, y en la que el Apra
habia tomado parte—, defini6 el amplio marco en que se desarrollaron las politicas
subsiguientes. Sin embargo, hubo claras diferencias en la orientacién general de estas
politicas.

La ley 13517, aprobada por el Congreso en febrero de 1961, es el ejemplo mas
destacable del nuevo enfoque de dichas politicas (Martinez ed. 1968: 515s). Esta ley
naci6 de la labor realizada en las barriadas por la Corporaciéon Nacional de la Vivienda
—una institucion estatal fundada en los afios 40— y fue redactada por funcionarios de
esta institucion y por prominentes congresistas, especialmente el senador Arca Parro,
quien no era miembro del partido aprista pero si un simpatizante. La ley incorporaba
muchas de las ideas de Beltran acerca de la remodelacion y legalizacion de las barriadas
y de la formaciéon de nuevas agrupaciones de vivienda, basadas en el principio de la
auto-ayuda'. Sin embargo, esta ley no incluia los programas de Beltran destinados a
incrementar el rol del sector privado en el desarrollo de la vivienda y comprometia al
gobierno, ain mas ampliamente, en sus programas en las barriadas.

Ademas de estas diferencias basicas en el enfoque del problema de la vivienda y
de las barriadas, merece también destacarse otro punto importante durante este periodo
pre-electoral: a quién atribuirle el mérito de esta nueva legislacion. Como Beltran tenia
ambiciones presidenciales, los partidos politicos representados en el Congreso no
querian atribuirle este mérito y trataron de aprobar una ley que no se pudiera identificar
con ¢1%. Al hacerse evidente que las propuestas de Beltran no serian aceptadas por el
Congreso, Prado cre6 por medio de un decreto supremo el Instituto Nacional de
Vivienda, que Beltran utiliz6 como instrumento para poner en practica sus propuestas
en vivienda (Dongo 1962: 172-73) . De este modo, Beltran tenia su propia institucion de
vivienda, claramente identificada con sus programas, y mediante la cual empez6 a
ponerlas en practica. Es irébnico comprobar que este periodo, en donde la aplicacion de
sus ideas fue mas activa, se iniciase después de la derrota de su enfoque en el Congreso.

Laley 13517

La ley 13517 introdujo un nuevo nombre para las barriadas ("barrios marginales"),
buscando con esto —como lo habia hecho antes el Apra— usar un nuevo nombre para
la publicidad de un nuevo enfoque de la politica de barriadas. Los dos propdsitos
basicos de la leyeran ofrecer una alternativa a la formacion ilegal de

" La similitud es bastante evidente si se compara la ley 13517 (que se vera mas adelante), con el capitulo
5 del Report on Housing in Peru.
Sobre esta interpretacion, especialmente con respecto al papel del Apra, estan ampliamente de acuerdo
las personas entrevistadas que habian seguido de cerca los acontecimientos en el Congreso, durante este
periodo.
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barriadas y encargarse de la remodelacion y legalizacion de las ya existentes. La
formacion de nuevas barriadas por medio de invasiones fue expresamente prohibida por
el articulo 2 de la ley, y las formadas por medio de invasiones realizadas después del 20
de setiembre de 1960 fueron excluidas de los beneficios de la ley. Como una alternativa
ante las invasiones, el articulo 3 autorizaba a la Corporacion Nacional de la Vivienda
(CNV) a formar nuevas barriadas llamadas urbanizaciones populares; en éstas, dicha
institucion trazaba las calles, instalaba los servicios y construia una casa rudimentaria en
cada lote. Este articulo enfatizaba que la auto-ayuda y los proyectos comunales debian
desempeiiar un rol importante en el desarrollo de estas urbanizaciones. Los pobladores
debian solicitar los lotes a través de la CNV, mudarse a ellos y proceder a agrandar sus
casas como lo harian en cualquier barriada. Sin embargo, tendrian la ventaja de hacerlo
en terrenos a nivel (algunas de las primeras barriadas se instalaron en cerros), y donde
las calles, el agua, el desagiie y la electricidad habian sido instalados antes de su llegada,
contando ademas con el beneficio de un cuidadoso control del tamafio y numero de los
lotes de cada zona. Los pobladores pagarian el terreno y los servicios en largos plazos y
recibirian sus titulos definitivos solamente cuando hubieran terminado estos pagos.

El articulo 10.03 del reglamento de la ley 13517, aprobado en julio de 1961
(Martinez ed. 1968: 110ss), amplid considerablemente el alcance potencial del
programa de urbanizaciones populares; con este articulo se concedia autoridad a los
gobiernos locales (y a cualquier otra entidad que no tuviera propoésitos de lucro) para
establecer estas comunidades, siempre que lo hicieran de conformidad con esta ley, es
decir, sin que mediasen las invasiones. Este requisito demostré su importancia mas
tarde, durante el gobierno de Belatunde, en el contexto de la democratizacion de los
gobiernos locales. El articulo 10.04 del reglamento autorizaba a la CNV a formar una
urbanizacion popular en cualquier momento en que se demostrase que habia demanda
para ello. De esta manera, estos dos articulos establecian las bases legales para una
mayor intervencion del gobierno en la formacion de barriadas.

Ademas, la ley fijaba un procedimiento para remodelar y otorgar titulos en las
barriadas ya formadas. Antes de la legalizacion, habia que instalar servicios publicos y
hacer remodelaciones en las barriadas que carecian de un trazo regular de calles y cuyos
lotes no eran de un tamafio uniforme. Los residentes tenian que pagar el costo de los
servicios y la remodelacion durante varios afios y, como se dijo anteriormente, no
recibirian sus titulos definitivos hasta el término de los pagos. Si la barriada estaba en
terrenos publicos, tendrian que pagar un precio simbdlico por el terreno; si se
encontraba en terrenos de propiedad privada que tenian que expropiarse, cada familia
tendria que cubrir la parte del costo de la expropiacion que le correspondiese.

Como esta ley y su reglamento legalizaban la formacion de barriadas, esta
medida podria parecer algo radical. El articulo 10.01 del reglamento también
especificaba el nivel maximo de ingresos con que debian contar las familias para
poder solicitar viviendas en las urbanizaciones populares. En este sentido, la ley
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especificaba quiénes, en términos econdémicos, podian obtener este beneficio. Sin
embargo, esta ley no era en realidad economicamente redistributiva puesto que, tanto en
las barriadas remodeladas como en las urbanizaciones populares, los residentes debian
pagar el costo total de la instalacion de los servicios. Aun asi, algunos articulos
favorecian claramente a los pobladores. Era muy significativo que en las barriadas
formadas en terrenos publicos los pobladores debiesen pagar solamente un precio
simbodlico por la tierra. En aquellos casos en que ellas se habian formado en tierras de
propiedad privada, estas tierras eran expropiadas y se tenia que pagar al propietario una
cantidad equivalente a su valor, estimandose éste no en el momento de la expropiacion
sino en el de la formacion de la barriada. Esto significaba mucho menos dinero, en la
mayoria de los casos, debido al alza constante del valor de las tierras. Pero como la
mayor parte de las comunidades convencionalmente definidas como barriadas no se
encontraban en tierras de propiedad privada, esto no resulta ser un elemento significati-
vo de la ley. Sin embargo, el articulo 27 establecia que las comunidades fisicamente pa-
recidas a las barriadas, y en las que sus habitantes hubieran construido sus casas en te-
rrenos alquilados, serian incluidas dentro de la definicion de barriadas y podrian solici-
tar la expropiacion y los beneficios de la ley. Esto incluia a un gran nimero de zonas
tugurizadas, cerca del centro de Lima, que inicialmente se habian formado en lotes de
terrenos alquilados, subdivididos o subarrendados en algunos casos. La inclusion de
estas comunidades, por cierto, era la parte mas radical de la ley y significaba que los
favorables términos —desde el punto de vista de los pobladores— de la expropiacion,
tenian una aplicacion mucho mas amplia de la que habrian tenido sin esta inclusion.

Ademas, la verdadera trascendencia de la ley 13517 radica en que representd el
compromiso de adoptar formalmente politicas que antes habian sido aplicadas sobre
bases muy informales y discrecionales. Anteriormente, el gobierno habia apoyado la
formacion de barriadas y les habia brindado diversas clases de ayuda. Ahora, tenia el
compromiso de formar nuevas barriadas en el momento en que se comprobase una
demanda para ello y a remodelar y legalizar las ya existentes.

Esta politica se diferenciaba de la del periodo liberal, en razéon que el gobierno
estaba comprometido a hacer mayores contribuciones al desarrollo de las barriadas. Y
se diferenciaba de la del periodo de Odria en que, por lo menos a nivel legal, este
compromiso era mucho menos personalista, ya que se habia definido claramente la clase
social que debia tener acceso a esta ayuda.

Durante el ultimo afio del gobierno de Prado y después de la aprobacion
de la ley 13517, la CNV recibio sustancial apoyo financiero y politico para im-
pulsar tres grandes urbanizaciones populares las que, a fines de la década del
60, agrupaban aproximadamente a veinte mil habitantes. Pero, rapidamente sur-
gieron problemas en la aplicacion de la ley. Tras ser aprobada, los habitantes de
muchas zonas tugurizadas de Lima dejaron de pagar alquileres con la esperanza
que éstas fueran reconocidas como barriadas, de acuerdo con el articulo 27. En
muchos casos, como no llenaban los requisitos necesarios el gobierno resolvia los
litigios ofreciéndoles tierras en las urbanizaciones populares, de modo que se uti-
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lizaba una considerable proporcion de los nuevos lotes para solucionar estos problemas,

Las evidencias obtenidas en las entrevistas sugieren que estas comunidades se
negaron a pagar alquileres, incitadas por una coalicion de lideres de diferentes barriadas
que dirigia el mismo miembro del Apra mencionado anteriormente, quien habia estado
vinculado con el apoyo a invasiones, Asimismo, este grupo habia organizado manifesta-
ciones para solicitar la aprobacion de la ley 13517 y su reglamento, aunque fuentes bien
informadas aseguran que estas manifestaciones tuvieron poca influencia en el Congreso,
Sin embargo, es evidente que la suspension del pago de alquileres cre6 muchas dificul-
tades a la CNV y, en ese sentido, este grupo influy6 significativamente en la aplicacion
de la ley.

El gobierno militar de 1962-63

En el periodo del gobierno militar de 1962 a 1963 se observo que persistia el
apoyo politico a la ley 13517, Ademas, se suscitd un interesante episodio en el que uno
de los lideres de este gobierno intento, breve e infructuosamente, siguiendo el ejemplo
de Odria, crear una base de apoyo personal en las barriadas. El segundo periodo de
Prado habia terminado en 1962, En las elecciones presidenciales de junio de ese afio no
hubo una clara victoria ni para el Apra ni para los otros dos principales candidatos,
Odria y Belaunde (Pike 1967: 299), Por tanto, segun la Constitucion peruana, el
Congreso clegiria al presidente y parecia muy probable que surgiera una extraiia
coalicion, en la que el Apra ofreceria su apoyo a Odria, garantizandole los suficientes
votos para ser elegido presidente (/bid.: 300). Ante esta perspectiva, los militares
reaccionaron con un golpe el 18 de julio (/bid.. 301), alegando que habia habido fraude
electoral. En realidad, estaban decididos a impedir la oportunista coalicion de los que,
hasta entonces, habian sido irreconciliables enemigos. En parte, esto puede explicarse
debido a la tradicional enemistad de las Fuerzas Armadas con el Apra, pero también al
profundo cambio que estaba ocurriendo en la orientacion de los militares peruanos.
Estos ya no se sentian defensores del statu quo sino, mas bien, pensaban que el Pert
necesitaba reformas urgentemente (/bid.: 300-301; y Astiz 1969: 146ss). Por lo tanto,
preferian a Belaunde, el tinico candidato reformista viable, y tomaron el poder con la
intencion de celebrar elecciones en un futuro cercano, confiando asegurar la victoria de
Belaunde. Este gobierno militar fue diferente al gobierno de Odria; era anti-aprista, pero
no reprimi6 al Apra, aunque en una oportunidad suspendio las garantias constitucionales
y encarceld a gran numero de izquierdistas (Astiz 1969: 146ss). También estaba
interesado en las reformas e introdujo varias medidas reformistas importantes durante el
afio que estuvo en el poder (Pike 1967: 301-2).

El gobierno militar estaba profundamente interesado en poner en vigencia
la ley 13517 y apoyo el rol del sector privado en el desarrollo habitacional, con
la formacion del Banco Nacional de la Vivienda que reemplazé a una institucion
provisional que habia formado parte del Instituto Nacional de la Vivienda (Harris
et al. 1963: 568). Tras considerar que la existencia de la Corporacion Nacional
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de la Vivienda y del Instituto Nacional de la Vivienda era un despilfarro, se les unio en
una sola institucion, la Junta Nacional de la Vivienda (JNV). El compromiso del
gobierno de cuidar que el crecimiento de las barriadas se materializase dentro de los
canales legales provistos por la ley 13517 se reflejo en varios desalojos violentos que se
efectuaron durante este periodo. Como se ha sefialado en el capitulo 3, hubo desalojos
en el 43% de los casos de la muestra pequefia correspondientes a este periodo; en el
57%, hubo desalojos o serios intentos de desalojo. Si se excluye a la urbanizacion
popular, formada segun la ley 13517 durante este periodo, los porcentajes se elevan a 50
y 66.

A diferencia de Odria, este gobierno no estaba interesado en buscar apoyo popular
en las barriadas. Se advierten dos probables razones para esto: a. como su proposito no
era gobernar durante un periodo largo, sino mas bien actuar como un gobierno provi-
sional hasta que se celebrasen nuevas elecciones, no estaba interesado, como Odria, en
el apoyo popular; b. no se consideraba gobierno de un solo jefe militar, sino de los
militares como institucion (Astiz 1969: 150). Cuando todo indicaba que Pérez Godoy, el
primer presidente de la Junta Militar, se estaba inclinando hacia la linea personalista,
fue separado del poder para preservar el caracter institucional del gobierno (Bourricaud
1970: 319; Astiz 1969: 149-50). Este episodio cobra especial significacion en el
presente contexto a causa de la relacion de Pérez Godoy con las barriadas. De acuerdo
con la informacion obtenida en la encuesta sobre la formacion de barriadas, un cercano
colaborador de Pérez Godoy estuvo reclutando gente para realizar una invasion a fines
de 1962. Evidentemente, esto formaba parte de su intento para adoptar una linea perso-
nalista y hacia recordar las tacticas de Odria. El interés de Pérez Godoy en las barriadas
no debe sorprender, ya que €l habia estado vinculado con el gobierno de Odria. Es digno
de destacar que durante el periodo de Odria, en el local central de la Asociacion de la
barriada 27 de Octubre, habia un retrato de Pérez Godoy, junto al retrato de Odria y su
esposa y el de Peron y su esposa (La Prensa, 19 de agosto, 1956: 2).

El gobierno de Belatunde

Los acontecimientos del periodo de Belatinde (1963-1968) ponen en eviden-
cia los riesgos que corren las politicas con compromisos como los surgidos en este
periodo de politicas de partido. Fernando Belatnde Terry llegd al poder después
de las elecciones celebradas en junio de 1963. Contaba con el fuerte apoyo de las
clases media y media-alta de Lima y gozaba de gran aceptacion electoral en las
areas rurales, por haber llevado su campafia hasta las mas remotas comunidades
andinas (Pike 1967: 307). Por consiguiente, su programa de desarrollo estaba dirigido
al Peru rural. Creia que el Perti sufria de una aguda centralizacién y deseaba,
especificamente, evitar la centralizacion en Lima (/bid.: 308-9). Belatinde planed
la construccion de una gran carretera que bordease la selva amazonica al este de
los Andes, y otras medidas de desarrollo rural, con las que tenia la esperanza de aca-
bar con el tradicional esquema de migracion de la sierra hacia la costa,
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alentando a los migrantes a dirigirse hacia las zonas subpobladas, al este de los Andes
(Ibid.: 308). De otro lado, la ya propuesta reforma agraria aliviaria la presion migratoria
sobre Lima y, al dar acceso a la tierra a muchos campesinos, aumentarian los incentivos
para permanecer en la sierra.

Tanto la base de apoyo popular de Belainde como su programa de desarrollo,
hacian poco probable un alto grado de interés en las barriadas. Los objetivos principales
de su intento para obtener apoyo popular de las clases populares eran las areas rurales.
Asimismo, creia que los fondos empleados en las areas urbanas para mejorar las
barriadas atraerian mas migrantes a las ciudades, debilitando, en esta forma, el efecto
positivo de sus otros programas’.

Otra razon que explicaria su falta de interés en las barriadas podria ser su profesion
de arquitecto y urbanista. Aunque introdujo ideas progresistas en muchos campos, habia
estado identificado con el enfoque tradicional de la escasez de vivienda, que ponia
énfasis en los convencionales conjuntos de vivienda. Ademas, ¢l mismo habia
proyectado un importante conjunto para familias de medianos a bajos ingresos, que fue
construido en los afios 40. Durante el gobierno de Belaunde, las mas importantes
inversiones en vivienda tuvieron muy poca relacion con las necesidades de los sectores
populares. En cambio, se privilegio los hermosos proyectos para familias de clase media
y media-alta. En parte, esta preferencia puede ser atribuida a la naturaleza de la base de
apoyo politico de Belatunde en las areas urbanas, que mas procedia de las clases media y
media-alta que de los sectores populares. Es digno de mencionarse que algunos de los
habitantes de los tugurios, erradicados para hacer posible la construccion del mas
notable de estos proyectos —San Felipe— fueron reubicados en barriadas.

Debido a la falta de apoyo por parte de Belatinde y a la oposicion de la coalicion
mayoritaria del Congreso —formada por el Apra y por los partidarios de Odria—, el
programa para aplicar la ley 13517 rapidamente perdi6 actualidad®. Asimismo
debilitaron el programa las controversias que surgieron en conexion con el articulo 27,
que provoco las huelgas de alquileres de muchos tugurios del centro de la ciudad. En
1967, el Congreso habia reducido la partida para la JNV en un 11% con respecto a 1963
(véase, Junta Nacional de la Vivienda s/f). En vista de esta disminucion presupuestal, la
JNV tuvo que limitar su programa a algunas barriadas periféricas que requerian menos
remodelacion; de esta manera, se limitaban drasticamente sus actividades. Su programa
también se vio restringido debido a que la legalizacion no podia hacerse hasta la
instalacion de los servicios. Sin los fondos para pagar el costo inicial de estos servicios
y de la remodelacion, la legalizacién no podia prosperar.

Los planes para adquirir extensas areas de terrenos destinados a la formacion de
otras urbanizaciones populares fueron abandonados gracias a la falta de apoyo de
Belatunde y a la oposicion parlamentaria. Otras dos urbanizaciones populares

Cuatro arquitectos muy vinculados a las politicas de Belatnde, que fueron entrevistados por el autor,
estaban de acuerdo sobre este punto.

Esta informacion ha sido obtenida en las entrevistas con varios arquitectos familiarizados con las
politicas de la INV.
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se formaron al norte de Lima pero, por falta de fondos, no se instalaron los servicios; estas
comunidades se parecian en todo sentido a las barriadas convencionales en su primera
etapa de desarrollo. En el sur de Lima, otra area que la JNV pretendia reservar como una
zona para la pequefia industria —que daria empleo a los pobladores de las barriadas—
terminé siendo ocupada por nuevas barriadas, formadas en parte por invasiones y en parte
por grupos que la JNV habia trasladado alli para solucionar los litigios provocados por la
erradicacion de los tugurios del centro de la ciudad. Tampoco se instalaron servicios en
estas areas.

A fines de la década del 60, la NV era odiada en las barriadas, gracias al notorio
contraste entre las expectativas estimuladas por la ley 13517 y el fracaso de esta
institucion para desarrollar, como se habia planeado, el programa de urbanizaciones
populares y para remodelar y legalizar las barriadas existentes. Se ha sugerido que la
actitud tecnocrata y distante, adoptada por muchos funcionarios de la NV frente a los
pobladores de las barriadas, reforzo la opinion de ellos acerca de esa institucion.

Sin embargo, debe sefialarse una importante innovacion introducida por la JNV a
fines de la década del 60. En un intento de solucionar el problema de la falta de fondos, la
JNV cre6 una urbanizacion popular, Chacra Cerro, en donde un banco privado asumio la
responsabilidad directa de atender los pagos periddicos que los pobladores hacian por sus
lotes. Esto era una reminiscencia de la coordinaciéon mas activa con el sector privado
propugnada por Beltran y una anticipacion del rol de los bancos en las barriadas,
fomentado por el gobierno después de 1968.

Aunque el interés de Belaunde por la descentralizacion significo menos atencion para
las barriadas dentro de la politica nacional, esto tuvo un efecto contrario a nivel de
gobierno local en Lima. Uno de los aspectos mas importantes del programa de
descentralizacion de Belaunde fue conseguir que los gobiernos municipales fueran
elegidos y no nombrados (Austin y Lewis 1970: 47-48). Asi como la creacion de varios
nuevos distritos en las zonas de las barriadas, esta reforma produjo una mayor vitalidad en
la actividad politica de éstas. Durante este periodo, en el que la politica de barriadas habia
sido influida en grado considerable por las necesidades de los partidos, las actividades
politicas partidarias —tanto a nivel local como nacional— llegaron a desempefiar un rol
importante en la politica de barriadas.

El rol de las politicas de partido se hizo particularmente evidente en momen-
tos cercanos a las elecciones de 1969, cuando los partidos opositores competian
en el ofrecimiento de programas mas atractivos para las barriadas. En vista de
las dificultades de la JNV para llevar a cabo el programa para legalizar las barria-
das, no es sorprendente que la legalizacion se convirtiera en un asunto importante.
En 1967, Enrique Ledn Velarde, alcalde del distrito formado por la barriada 27
de Octubre —rebautizada como San Martin de Porres a comienzos del periodo
de Prado—, intentd exitosamente la aprobacion de una ley que elimind la remo-
delacion como requisito para otorgar titulos en su distrito’. A mediados de

Laley 16584 esté incluida en Uchuya ed. (1971: 71.77)
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1968, en vista de la amenaza de una marcha de pobladores de las barriadas —conducida
por Leon Velarde— hacia la Plaza de Armas de Lima, se promulgaron otros decretos
que hacian extensiva esta innovacién a todas las barriadas®. A fines del periodo de
Belatinde hubo una breve reactivacion del otorgamiento de titulos sobre la base de estas
nuevas leyes, ya que se podia actuar sin considerar las costosas remodelaciones que se
requerian anteriormente.

Esta innovacion fue significativa en dos sentidos. Primero, porque representa una
de las importantes ocasiones en que la presion desde abajo fue la causa inmediata de un
cambio en la politica de barriadas. Segundo, porque sefiala un aspecto basico en dicha
politica en el Pertl y en otros paises: hasta qué grado es posible disminuir las exigencias
de la aplicacion de las normas tradicionales de los urbanistas, en reconocimiento de la
contribucion de las barriadas al desarrollo urbano (véase, Nelson s/f). La ley 13517 dio
un importante paso al aceptarlas como un aspecto normal del desarrollo de la vivienda
urbana. Sin embargo, el procedimiento de legalizacion establecido por la ley solamente
podia ser aplicado una vez que se instalasen los servicios y la remodelacion, es decir,
después que las barriadas se ajustaran mas o menos a las normas convencionales de los
urbanistas. El Informe de la Comision Beltran habia recomendado un requisito
semejante para la legalizacion (Comision. . . 1959: 40). Las leyes de 1967 y 1968 se ale-
jaron completamente de este enfoque, permitiendo la legalizacion sin remodelacion ni
servicios y llevando al Pertt muy lejos de las normas tradicionales de los urbanistas, en
aras de la legalizacion.

Asimismo, el incremento de la actividad politica en las barriadas produjo el
surgimiento de nuevos tipos de juegos partidarios relacionados con las invasiones.
Cuatro barriadas formadas durante este periodo fueron autorizadas por gobiernos
municipales que alegaban tener autoridad para ello segun el reglamento de la ley
13517, Como los apristas controlaban ciertos gobiernos municipales, esto conferia al
Apra un canal legal para apoyar la formacion de barriadas. Otra invasion fue usada en la
lucha partidaria entre el Apra y Enrique Ledn Velarde. En 1968, el Apra organizo la
invasion de unas tierras (que al parecer pertenecian a Ledn Velarde) con el propdsito de
obligado a pedir a la policia que desalojase a los invasores, tratando de desacreditarlo
como amigo de los pobres.

Durante el gobierno de Belaunde hubo muy pocas invasiones (véase cap. 3) ya
que la presion dirigida a la formacion de nuevas barriadas fue absorbida por
aquellas que contaban con el auspicio del gobierno; esto se debia al activo auspicio de
los gobiernos municipales y la JNV. Asimismo, que los gobiernos distritales
proporcionaran un canal para que el Apra pudiese auspiciar barriadas, también

6 Ver, el decreto supremo 066.68.FO del 19 de julio de 1968 (La Cronica, 20 de .julio de 1968. p. 3) y el
decreto supremo 014.68.JC del 2 de agosto de 1968 (EI Peruano. 5 de agosto de 1968, p. 7).
Por lo menos en un caso esta justificacion fue invocada mucho después de la formacion. La aparicion
de estas barriadas puede explicarse tanto porque estos partidos de oposicion dominaban los gobiernos locales,
como por el hecho de que la autorizacion era legal, segun los términos del reglamento.
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contribuy6 a la disminucion de invasiones. Por consiguiente, fue baja la proporcion de
desalojos e intentos de desalojos durante este periodo (s6lo 22%).

Un caso espectacular, en el cual el gobierno hizo un enérgico intento de desalojo,
ocurri6 en octubre de 1963, poco después que Belainde asumiese la presidencia.
Aunque existian otras razones para la fuerte reaccion de la policia, uno de los factores
principales fue el alto nimero de invasiones rurales que se producian en la sierra en ese
momento, realizadas por los campesinos como un anticipo de la reforma agraria
prometida por Belatnde. Estas invasiones lograban gran publicidad en los diarios de
Lima, especialmente en La Prensa, y constituian un gran bochorno para el gobierno.
Una importante invasion tuvo lugar en Lima, en la misma semana en que las invasiones
rurales habian acaparado la atencion, y el gobierno se vio presionado para actuar
firmemente contra los invasores urbanos. Como se sefialard en el proximo capitulo, la
inestabilidad rural influiria nuevamente —durante el gobierno de Velasco— en la
respuesta del gobierno a las invasiones urbanas.

¢Una estrategia de incorporacion?

En los dos primeros periodos considerados, en este trabajo —los periodos de
paternalismo y liberalismo— parece haber existido una estrategia relativamente bien
definida, reflejada en la politica de barriadas para integrar a los sectores populares
urbanos dentro del sistema nacional. En cada periodo, el proposito central de la
estrategia ha sido limitar el pluralismo y, por consiguiente, estas estrategias han sido
consideradas como reflejos de un aspecto del autoritarismo en el Perq.

Durante el periodo de politicas de partido, pareceria que la estrategia de in-
corporacion suponia la intencion de ganar apoyo electoral a cambio de los beneficios
dispensados por las politicas gubernamentales. El control politico no era un elemento
central, como lo fue en otros periodos. De alguna manera, las politicas de partido en el
contexto peruano pueden haber tenido la funcion latente de limitar el pluralismo. El tipo
de politica distributiva, que los partidos politicos promueven en el Pera, podria ser una
parte importante del esquema de "incorporacion segmentaria", mediante el cual son
integrados al sistema los elementos mas avanzados de los nuevos sectores sociales, en
forma tal que los insta a interesarse mas en incrementar sus beneficios materiales
inmediatos que en ampliar sus bases partidarias (véase Cotler 1967/68: 238-40).
Del mismo modo, el hecho que los principales partidos reformistas y de centro obtengan
votos y otros tipos de apoyo de los partidos de extrema izquierda, en cierto sentido da
lugar a que se limite el pluralismo. Sin embargo, esto no puede compararse con la
estrategia cuidadosamente elaborada de Beltran o con la manifiesta intencion de
golpe de Odria dirigida a terminar con el tipo de competencia de partidos promovi-
da por el Apra entre 1945 y 1948. De este modo, durante el periodo de politicas de
partido, la politica de barriadas evidencié una clara estrategia de incorporacion;
pero, a diferencia de los otros periodos, la limitacion del pluralismo —y en
consecuencia, el autoritarismo— no fue un componente principal de esta estrategia.
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Esto no quiere decir que el Peri haya carecido, en cierta medida, de un sistema
politico autoritario durante este periodo. Sin embargo, la estrategia de incorporacion,
reflejada en la politica de barriadas, estaba primordialmente dirigida a ganar apoyo
electoral mas que a obtener control politico. En este sentido, este periodo es bastante
diferente de los otros tres analizados en nuestro trabajo.

Conclusién

El periodo de politicas de partido no fue homogéneo si consideramos el tipo de
politica de barriadas que produjo. Combiné los amplios compromisos de la ley 13517
con el poco interés por las barriadas, observado durante Belainde. También combiné la
prohibicion de nuevas invasiones de esta ley y la parcial puesta en vigencia de su
articulado durante dos diferentes gobiernos, con un nuevo modelo de invasiones,
directamente relacionado con la competencia de partidos. Sin embargo, la politica de
barriadas diferia claramente de la que se observo durante el periodo liberal, gracias a la
naturaleza de los amplios compromisos procedentes de la ley 13517. Diferia de la que
se aplico en el periodo de Odria en que el rol del gobierno en las barriadas llegd a ser
legalizado, en vez de ser informal y paternalista. Ademas, diferia de la politica de
barriadas de los dos periodos anteriores, dado que no incluia una estrategia explicita
para limitar el pluralismo politico en el Pertl. Asi, esta fase de politica de barriadas no
corresponde a una clara fase de autoritarismo. Esto no debe sorprender, ya que en este
periodo la caracteristica principal de la escena politica estuvo constituida por una
intensa competencia entre los partidos.

Respecto de la forma en que se ejecuto la politica de barriadas, el tema dominante
de este periodo es el fracaso en el cumplimiento de los amplios compromisos
contraidos, debido a la fundamental diferencia entre el enfoque de Belatnde hacia las
barriadas y el de los autores de la ley, y debido asimismo a la fragmentacién producida
por la misma competencia de partidos. Esto produjo una sensacion de fracaso y de
desilusion, que ponia en evidencia el tipo de consecuencias negativas que estos amplios
compromisos tuvieron en la politica de barriadas, y que Beltran habia ya sefialado. Una
de las principales preocupaciones, a partir de 1968, fue precisamente tomar en cuenta
estos problemas del fracaso y la desilusion.
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Auto-ayuda y control politico:
el periodo de Velasco

AL NO PODER REALIZAR las reformas que se habia propuesto, el Peri experimentd un
fracaso en la década del 60, y sufriéo una serie de crisis que, tomadas en conjunto,
tuvieron un impacto en la vida politica peruana ain mayor que en la década del 40",
Estas nuevas crisis fueron en gran medida resultado del estancamiento de los principales
grupos politicos considerados en este estudio. En el contexto del poder latente de la
oligarquia exportadora y de la tenaz oposicion partidaria del Apra, muy pocas de las
reformas propuestas por el gobierno de Belatnde pudieron realizarse; éstas habian sido
firmemente apoyadas por los militares peruanos. También contribuyeron a la crisis, las
apropiaciones de tierras, realizadas por los campesinos a comienzos de la década del 60;
el movimiento de guerrillas rurales, a mediados de la misma década; y el espectro de un
movimiento de guerrilla urbana, basado en la experiencia de otros paises latinoameri-
canos. Ademas, otro factor fue la crisis de legitimidad del sistema politico peruano,
producida a fines del periodo de Belaunde, debido a los grandes escandalos de
contrabando y al escandalo en torno a un importante contrato con una gran compaiia
petrolera extranjera. Las perspectivas para las reformas apoyadas por los militares
fueron disminuidas, atin mas, cuando el partido de Belaunde se dividio en 1968, dejando
de ser una opcion reformista viable para las elecciones de 1969.

Estas crisis precipitaron el golpe que llevo al gobierno al general Juan Velasco
Alvarado, uno de los mas importantes gobiernos militares reformistas que han
aparecido en América Latina. Aunque, evidentemente, habia muchas justificaciones
para que este gobierno llegara al poder, una de las més importantes era la que concierne
a la preservacion de la institucion militar en la sociedad peruana, en un periodo de
grandes crisis y de inestabilidad politica. En este sentido, este cuarto periodo de politica
de barriadas es semejante al de politicas de partido, en que se formularon las estrate-
gias considerando mas los intereses de los grupos politicos que los de los grupos
economicos.

Importantes trabajos sobre los origenes y programas del gobierno de Velasco incluyen: Cotler 1970/71:
95-113 y 1972: 3.11; Jaquette 1972: 648.67; Malloy 1974; Lowenthal 1975; y Stepan 1978.
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En cierta medida, las reformas llevadas a cabo por el gobierno de Velasco, que se
autodenominaba "revolucionario", continuaban en la linea de orientacion reformista del
gobierno militar de 1962 a 1963. El interés de los militares por las reformas se
intensific6 ain mas debido a las crisis politicas de la década del 60 y a la dura
experiencia de la represion para combatir la agitacion rural en este periodo”.

Puede considerarse que las reformas efectuadas tuvieron, en gran medida, el
proposito de eliminar las causas de las crisis de la década del 60. Para conseguido, una
de las mas importantes medidas fue eliminar del juego politico a todos los partidos que
habian causado el estancamiento politico de ese periodo. El gobierno llevo a cabo un
programa de reforma agraria que liquido finalmente a la élite tradicional de la sierra y
destruyo el poder de la oligarquia exportadora. Con la clausura del Congreso y la
suspension de las elecciones —tanto a nivel nacional como municipal— y con la
adopcion de muchos de los programas propuestos por el partido aprista, este Gltimo fue
neutralizado, pero no reprimido. Se introdujo nuevas formas de organizacién econoémica
comunitaria en todos los sectores de la economia, con la intencion de socavar alin mas
la base del poder del Apra en el movimiento laboral, asi como para debilitar también a
otros grupos laborales, que representaban una amenaza potencial para el gobierno. La
participacion de los trabajadores en las comunidades industriales y en las cooperativas
agricolas fue introducida como un sustituto del modelo conflictivo, tradicional en las
relaciones laborales.

Al mismo tiempo que existia un notable interés en las reformas, también habia
mucho interés en controlar la participacion politica y en canalizar el apoyo politico en
una forma que no fuese destructiva sino constructiva para el gobierno. La experiencia de
las invasiones rurales y del movimiento guerrillero de la década del 60 y el temor de un
movimiento de guerrilla urbana motivaron un mayor énfasis en la seguridad interna.

Finalmente, los fracasos de los planes de accion, la corrupcion y los escandalos del
periodo de Belatinde, despertaron una gran preocupacion por terminar con la
corrupcion, por terminar con la tradicion de grandiosas promesas gubernamentales que
nunca se llegaban a realizar y por restablecer el respeto a la ley en el Peri. Habia un
sustancial interés en las leyes de propiedad, debido a que la inestabilidad rural de la
sierra involucraba en considerable medida problemas de propiedad, y también debido
quizas a los problemas de soberania y propiedad que surgieron del contrato con una
compaiiia petrolera, que suscitaron un gran escandalo.

En ese contexto de preocupacion por las reformas, el control politico y la
ley, el gobierno inicié una interesante seric de medidas en el area de la politica
de barriadas. Tomadas en conjunto, estas medidas constituian una politica coherente,
que parece haber sido uno de los aspectos mas interesantes de los esfuerzos del gobierno
para transformar la sociedad peruana. Sin embargo, al mismo tiempo

Un valioso trabajo sobre esta evolucion en la orientacion de los militares peruanos frente a la crisis de
la década del 60, se encuentra en Alfred Stepan (1978: cap. 4).
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el programa del gobierno era una curiosa mezcla de las politicas de los periodos
anteriores.

Este capitulo estudia tres fases de la evolucion de la politica de barriadas en el
periodo 1968-75. Primeramente se considera la formulacion inicial de la politica, hasta
principios de 1971. Después, se analiza la reestructuracion de la politica que siguid a la
invasion masiva de Pamplona y a otras crisis de participacion politica de masas, a
comienzos de 1971. Por ultimo, se hace un resumen del patrén de fracaso politico
surgido hacia el fin del periodo de Velasco.

Politica de barriadas antes de la invasion de Pamplona

Los primeros pasos importantes en el desarrollo de la politica de barriadas después
del golpe de octubre de 1968, fueron el anuncio, a comienzos de noviembre, de un
programa del ejército para nivelar las calles de las barriadas y la creacion, a principios
de diciembre, de una nueva institucion gubernamental dedicada a las barriadas. Este
programa de nivelacion de calles (La Prensa, 7 de noviembre 1968: 4) representd una
importante contribucion para su desarrollo material, y en setiembre de 1972 el programa
se habia efectuado en 33 barriadas (7bid., 4 de setiembre 1972). Asimismo, el ejército
habia hecho importantes mejoras en las carreteras que conducen hacia las barriadas,
especialmente al norte de Lima. Por lo general, estas carreteras comienzan siendo sélo
estrechos caminos completamente inadecuados para el transito pesado que se desarrolla
cuando decenas de miles de pobladores construyen sus casas en sus flancos. De ahi que
el mejoramiento de las carreteras represente un beneficio importante para los habitantes
de las barriadas.

El 3 de diciembre de 1968, el gobierno anuncié la creacion del Organismo
Nacional de Desarrollo de Pueblos Jovenes, mas tarde conocido como ONDEPJOV?. La
importancia concedida a ONDEPJOV se reflejaba en la responsabilidad directa que
tenia ante el presidente y el primer ministro. La mas notable innovacion que acompafio
a la creacion de ONDEPJOYV fue la introduccion de un nuevo nombre para las barriadas:
pueblos jévenes®. Una publicacion ulterior de esa institucion sugeria que la nueva
denominacion intentaba reflejar su reciente formacion, la juventud de su poblacion y el
deseo de sus habitantes de mejorar sus comunidades (ONDEPJOV 1969a: 5).

El papel de la auto-ayuda

El decreto supremo que creaba ONDEPJOV analizaba en detalle los elementos
positivos de los PP.JJ., recalcando la manera en que sus habitantes hacian frente, por
medio de la auto-ayuda, a los problemas de sus condiciones de vida

Decreto supremo N° 105-68-FO. Esta incluido en ONDEPJOV (1969b). Unos meses después un
decreto cambid el nombre de Organismo a Oficina.
Como ya se ha explicado en el ler. capitulo, a partir de este punto se utilizara este nuevo término.
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por debajo del standard. Sugeria que los pobladores habian logrado mucho con muy
poca ayuda del Estado y que si esta iniciativa local fuese alentada y dirigida, se
lograrian aun mejores resultados (DS 105-FO, en ONDEPJOV 1969b: 4). El aspecto
mas importante de este aliento fue el vigoroso esfuerzo de ONDEPJOV para crear y
fortalecer la organizacion comunal, mediante el adiestramiento de los lideres locales y
fomentando el desarrollo de organizaciones locales, estructuradas alrededor de una serie
de unidades jerarquicamente dispuestas, desde el nivel de manzana’.

Una semana después de su creacion, el anuncio de los nombres de los miembros
del Comité Ejecutivo de ONDEPJOV proporcioné mayor evidencia respecto de su
orientacion (véase La Cronica, 20 diciembre 1968: 7). Uno de sus mas prominentes
miembros era el Arzobispo Auxiliar de Lima, monseflor Luis Bambarén, conocido
como "el obispo de los Pueblos Jovenes" quien estaba muy identificado con el enfoque
de la auto-ayuda. Otro miembro era Diego Robles, un arquitecto con gran experiencia
en PP.JI. y autor de un articulo sobre las oportunidades de la auto-ayuda®. Asimismo, el
comité ejecutivo incluia tres representantes de PP.JJ., todos ellos lideres de
organizaciones comunales y vinculados a proyectos de auto-ayuda.

Otra figura importante fue Carlos Delgado, aunque no era miembro del comité
ejecutivo. El habia sido anteriormente miembro prominente del Apra y surgio
rapidamente como un importante asesor del presidente de la Republica, a comienzos del
periodo de gobierno militar. Como Robles, Delgado era autor de un articulo acerca del
desarrollo de la auto-ayuda en los PP.JJ. (Delgado 1968), y habia trabajado antes del
golpe en una institucion gubernamental de planificacion (PLANDEMET) con otras
personas que mas tarde estuvieron relacionadas con ONDEPJOV, incluyendo a Robles.
Existe una notable semejanza entre las politicas recomendadas por Delgado al final de
su articulo y aquellas aplicadas por el gobierno.

Si bien es cierto que éstos y otros civiles ocupaban posiciones importantes
en ONDEPJOV, los oficiales militares tuvieron un rol predominante. En 1970,
todos los directores de las cuatro zonas de ONDEPJOV de Lima eran militares, asi
como veinte de los veintiun directores de las oficinas locales de ONDEPJOV en
provincias (ONDEPJOV 1971b: 5-6, 37). Dos organizaciones privadas de de-
sarrollo comunal tuvieron una influencia importante. Una fue la Oficina de Pue-
blos Jovenes, entidad privada fundada por monsefior Bambarén, antes del golpe,
para promover la auto-ayuda. El nuevo nombre para las barriadas habia sido ori-
ginariamente propuesto por un miembro de esta organizacion y el énfasis que los
miembros de este grupo imprimieron a la activa organizacion comunal y a la auto-
ayuda, desempefio posteriormente un rol importante. La otra organizacion priva-
da, Accion Comunitaria del Peru, tuvo asimismo un rol destacado; esta organiza-

5 Estos sistemas de organizacion son discutidos en detalle en Dietz (1973: 15).
6 Robles (1969: 49-63),. Este articulo fue escrito antes de que el gobierno militar llegara al poder.
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cion fue fundada por Accion Internacional de Nueva York, una organizacion de
desarrollo comunal, que ha iniciado programas privados de desarrollo comunal en
varios paises latinoamericanos. Uno de los propositos de estos programas era introducir
innovaciones en los enfoques del desarrollo comunal, con la: esperanza de que fueran
imitados por quienes formulan las politicas del gobierno. Posteriormente, Accion
Comunitaria en el Pert se convirtié en un programa auténomo, sostenido por el sector
privado peruano. Durante el primer afio del nuevo gobierno, Accion Comunitaria inicio
en los PP.JJ. varios proyectos piloto basados en la auto-ayuda comunal, que se
convirtieron en modelos de los proyectos emprendidos posteriormente por el gobierno.
El méas importante de éstos se relacionaba con un programa de ahorro, establecido en
coordinacion con un banco privado, mediante el cual los PP.JJ. podian reunir el capital
para la instalacion de servicios, especialmente el de electricidad. Los miembros del
comité ejecutivo de ONDEPJOV siguieron las actividades de Accion Comunitaria con
visible interés, habiendo hecho varias visitas al proyecto principal en Pamplona Alta.
También debe destacarse que los tres representantes de los PP.JJ. ante el comité
ejecutivo de ONDEPJOV habian trabajado con Accion Comunitaria o con la Oficina de
monsefior Bambarén.

El papel del sector privado

La relacion con Accion Comunitaria fue simplemente un aspecto del intento de
ONDEPJOV para incrementar el rol del sector privado en los PP.JJ. Existia un especial
interés en coordinar las actividades del sector privado con los esfuerzos de auto-ayuda
de los pobladores (ONDEPJOV 1969b: 1). Uno de los mas importantes aspectos de este
esfuerzo se referia al plan, inicialmente ensayado por Accién Comunitaria, por el cual
los programas de ahorro se desarrollaban con bancos privados en donde se depositaba el
dinero para los proyectos comunales. Una de las primeras publicaciones de ONDEPJOV
incluia un gran cuadro en donde se indicaba las maneras en que 17 diferentes tipos de
proyectos podian ser efectuados en los PP.JJ., coordinando los esfuerzos de diferentes
combinaciones de 20 grupos publicos y privados (ONDEPJOV 1969a: 18-19).
Posteriormente, la institucion norteamericana Agencia para el Desarrollo Internacional
prepard para ONDEPJOV un enorme catalogo de 392 péaginas en donde aparecian las
instituciones publicas y privadas que proporcionaban servicios a los PP.JJ. de Lima,
Trujillo, Chimbote y Arequipa (ONDEPJOV 1971a). Este catalogo, como muchas pu-
blicaciones de ONDEPJOV, ostentaba en la cubierta un simbolo triangular que
representaba la intencion de ONDEPJOV de coordinar estos esfuerzos. En algunas de
las publicaciones que usaron este simbolo, inmediatamente debajo se leia:

"Sélo la combinacion del sector publico, el sector privado y los pobladores,
puede lograr los objetivos de la promocion del desarrollo econémico y del

desarrollo social y cultural de los pueblos jovenes"’.

7 SINAMOS (1972b: contra-caratula). Este ejemplo corresponde en realidad al periodo en el que

ONDEPJOV ya habia sido absorbido por el SINAMOS.
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Pobladores

(Como puede explicarse este interés en el rol del sector privado? Si ésta fuera una
cita de los afios 50, podria suponerse que eran palabras de Pedro Beltran. El hecho que
este gobierno expropiase muchas de las propiedades agricolas del sector de la economia
rural, que Beltran representaba y que, sin embargo, adoptase politicas de vivienda
propuestas por ¢€l, demuestra lo dificil que es definirlo como un gobierno de derecha o
de izquierda. Este interés en alentar la intervencion del sector privado en los PP.JJ.
ilustra el hecho que el gobierno no era realmente anti-capitalista sino que mas bien se
oponia s6lo a ciertos tipos de capital privado. Parecia estar especialmente bien dispuesto
hacia el género de empresa en pequeila escala, que es tipico de la industria de la
construccion.

Una razon importante para que el gobierno deseara la intervencion activa del
sector privado en el desarrollo de los PP.JJ., se debia a que compartia la creencia de
Beltran respecto de la incapacidad del Estado para solucionar, por si solo, el problema
de la vivienda. Y era consciente del sistematico fracaso de los gobiernos civiles y de los
partidos politicos —de las décadas del 50 y del 60— para satisfacer las expectativas
originadas por las exageradas promesas de ayuda estatal. En 1968 y 1969, una de las
palabras mas comiinmente usadas por los pobladores de los PP.JJ. para, describir su
impresion acerca de los gobiernos anteriores y los partidos politicos, era "engaiio". El
gobierno de Velasco intentd crear expectativas realistas con respecto, a lo que el
gobierno podia y no podia hacer para ayudar a los PP.JJ., y tratd de movilizar todos los
recursos disponibles —en el sector publico, en el sector privado y en potencial de auto-
ayuda de los PP.JJ.— para solucionar el problema de la vivienda en Lima.

Condicién legal de los pueblos jovenes

El gobierno también estaba interesado en la condicion legal de los PP.JJ. y por
cierto que la cuestion de la legalidad de los PP.JJ. hacia tiempo que era un tema
importante. Sin embargo, tenia una especial importancia bajo este gobierno, porque era
un aspecto de su acentuada preocupacion por la ley, en general, y por la ley de
propiedad, en particular.
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La preocupacion por la ley probablemente nacia de la creencia de que las leyes
ambiguas, especialmente las de propiedad, podian originar inestabilidad politica. Esta
creencia fue el producto de la experiencia de los militares, en los afios 60, en relacion a
las invasiones de tierras rurales y a la inestabilidad en considerable medida, provocadas
por serias ambigiiedades en los titulos de las tierras. Muchas de las apropiaciones de
tierras en ese periodo fueron efectuadas por campesinos que se sentian frustrados, tras
aflos de costosos juicios sobre tierras en deficientes condiciones legales y de las cuales
ellos creian ser los legitimos propietarios (ver, Strasma 1972: 172). La experiencia de la
sofocacion de estos movimientos campesinos caus6 un fuerte impacto en las Fuerzas
Armadas, y las convencieron de que era necesario hacer cambios fundamentales
(Einaudi s/f: 22-23). Hubo otros acontecimientos en la década del 60 que, sin duda,
contribuyeron a la preocupacion por la ley y por la autoridad. Entre ellos figuraban el
escandalo, en agosto de 1968, en torno al contrato con una importante compaiia
petrolera extranjera —que comprendia asimismo una cuestion de derechos de
propiedad— y los escandalos del contrabando, a fines del periodo de Belaunde.

Esta preocupacion del gobierno por la ley se puso de relieve inmediatamente
después del golpe. El decreto-ley niimero 1, promulgado al dia siguiente de la
instalacion del gobierno, declaraba que uno de sus objetivos era "restaurar el principio
de autoridad" y "el respeto por la ley" en el Peru (E! Peruano, 4 de octubre 1968).
Desde entonces, esta preocupacion se ha reflejado en muchos campos, incluyendo la
reforma del sistema judicial realizada por el Consejo Nacional de Justicia; una mas
vigorosa ejecucion de las leyes de tributacion; la campafia de "moralizacion" de la
administracion publica y el ataque contra la corrupcion en la PIP (ver Alinsky 1972: 4;
y Latin America (publicacion semanal), 10 de setiembre 1971: 293-94).

La preocupacion por la ley se reflejo también en la politica de PP.JJ. Ya estaba
claramente expresada en el decreto que cre6 ONDEPJOV, que establecia la necesidad
de solucionar el problema de los derechos de propiedad en los PP.JJ., en beneficio de su
propia seguridad y desarrollo (ONDEPJOV 1969b: 4). Aunque el programa de
otorgamiento de titulos a los PP.JJ. ya existentes iba a ser aun mas importante después
de la invasion de Pamplona en 1971, desde el principio dicho programa habia sido
emprendido activamente por el gobierno; primeramente, por la Junta Nacional de la
Vivienda, el organismo de vivienda responsable de la aplicacion de la ley 13517 durante
el periodo de Belaunde y, mas tarde, por ONDEPJOV. La legalizacion se hizo de
acuerdo a los términos de la ley 13517, con las enmiendas de los decretos de 1967 y
1968. De esta manera, la remodelacién no era un requisito para el otorgamiento de
titulos y el programa podia proseguir con relativa facilidad.

Asimismo, la preocupacion del gobierno por la ley se manifestaba en la po-
litica adoptada con respecto a nuevas invasiones. En los primeros dos afios y
medio del gobierno de Velasco se produjo una retraccion en las invasiones en el
area de Lima. A muchas personas vinculadas a los PP.JJ. se les dio a entender
que el gobierno no tenia la intencion de tolerar nuevas invasiones. Aunque se
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sabe de casos de ocupacion de nuevas tierras al borde de PP.JJ. ya establecidos, y de un
caso de ocupacion de unas tierras como resultado del conflicto entre los miembros de
una cooperativa de vivienda, realmente no hubo nuevas invasiones.

La determinacion del gobierno de prevenir las invasiones también se hizo evidente
fuera de Lima, en octubre de 1969, cuando a una invasion en Talara —con notable
publicidad a nivel nacional— se le hizo frente con una reaccion muy firme. Esto ocurrio
en el primer aniversario de la nacionalizacion del complejo petrolero que habia existido
alli, y durante una visita del presidente Velasco. El nuevo P.J. fue bautizado "Nueve de
Octubre" en honor a la fecha de la nacionalizacion. Los invasores alegaron que tenian el
patridtico deseo de conmemorar esa ocasion pero el gobierno actué firmemente contra
ellos y desalojo el sitio (La Prensa, 10 de octubre 1969: 4).

Apoyo politico

Otro aspecto importante del interés del gobierno en los PP.JJ. era el deseo de
usados como base de apoyo politico. Al igual que Odria, y a diferencia de la Junta
Militar de 1962-63, este gobierno pretendia permanecer un tiempo no definido en el
poder y estaba interesado en el problema de legitimar su autoridad. Las primeras
evidencias de este interés en usar los PP.JJ. como apoyo politico pueden encontrarse en
una manifestacion de habitantes de esas comunidades, en la que expresaban su apoyo a
la politica del gobierno con respecto a los Estados Unidos, y que se realizo en la Plaza
de Armas, frente al Palacio presidencial, exactamente una semana después de la
creacion de ONDEPJOV en 1968. Esta manifestacion fue organizada por el alcalde
Leon Velarde, quien estaba empefiado en la tarea de facilitar los requisitos para el
otorgamiento de titulos —ya mencionado anteriormente—, y que, ademads, era un
estrecho colaborador del presidente Velasco. Sin embargo, la manifestacion de Ledn
Velarde fue mucho mas pequefia y menos exitosa de lo que se esperaba, debido
probablemente a que sus rivales politicos, especialmente los apristas, hicieron todo lo
posible para desanimar a los pobladores a participar en ella. Asi, no tuvo el efecto
deseado y paséd algin tiempo antes de que el gobierno intentase, nuevamente, una
manifestacion de este tipo.

Después de esta manifestacion, los intentos mas visibles de obtener apoyo fueron
las visitas periddicas que hizo a los PP.JJ. el general Armando Artola, Ministro del
Interior y el miembro del gabinete con mas habilidad para acercarse a ellos.
Considerando el papel de Odria en las barriadas, es necesario sefialar que el padre de
Artola fue ministro durante el gobierno de Odria (Mac Lean 1953: 203). En 1969,
Artola hizo muchas visitas a los PP.JJ., a menudo en forma espectacular, llegando en
helicoptero y regalando ropa usada y panetones, bailando danzas tipicas y manejando, a
veces, las niveladoras del ejército que se usaban para nivelar las calles de los PP.JJ.%,

8 Ver, La Prensa, 28 de febrero de 1969, p. 1; 2 de mayo de 1969, p. 2; Y 10 de mayo de 1969, p. 3; y

Expreso, 26 de mayo de 1969, p. 3.
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Dos rasgos interesantes de estos primeros intentos para obtener el apoyo politico
de los PP.JJ, fueron la no intervencion del presidente Velasco y la falta de coordinacion
entre los diferentes organismos estatales y las actividades de ONDEPJOV. La no
intervencion presidencial puede haber estado relacionada al hecho —sumamente
enfatizado al comenzar el gobierno de Velasco— de que éste no era un gobierno
personalista sino de la institucion militar (Einaudi s/f: 27). Los oficiales de alto nivel en
el gobierno seguramente estaban conscientes del fuerte apoyo personal que Odria tuvo
en las barriadas, asi como del intento de Pérez Godoy de destruir el caracter
institucional del gobierno militar de 1962-63, estableciendo una base independiente de
poder. En vista de estos acontecimientos, es comprensible que la actividad para obtener
apoyo fuera efectuada solamente por Artola. El fue "el chivo expiatorio” en el gabinete,
el objeto de muchas de las primeras criticas al gobierno que circularon en Lima, y el
blanco de los primeros chistes acerca del gobierno de Velasco. Al consentir que ¢l
desempenase ese papel, el gobierno podia comenzar a buscar apoyo popular en los
PP.JJ., sin correr el riesgo de que alguno de sus miembros usara este apoyo como base
de poder personal. Al mismo tiempo, sin embargo, debido a que el padre de Artola
habia sido ministro de Odria, podria considerarse que se corria un riesgo al darle rienda.
Y en efecto, en 1971, Artola hizo un breve intento en los PP.JJ. con el objeto de
establecer una base independiente de apoyo.

También es ostensible la falta de coordinacion entre las actividades para obtener
apoyo y los programas de ONDEPJOV. Esta institucion no buscaba mucha publicidad
para sus actividades. Uno de sus primeros boletines enfatizaba la necesidad de evitar la
excesiva publicidad y, por el contrario, concentrar la atencion en la tarea de realizar sus
programas, como un medio para ganarse la confianza de los pobladores (ONDEPJOV
1969b: 27). La diferencia entre este enfoque y el de Artola alcanzo6 un tono dramatico en
mayo de 1969, cuando monsefior Bambarén, importante miembro del comité ejecutivo
de ONDEPJOV, sostuvo una conferencia de prensa criticando a Artola, en la que
puntualiz6 que los problemas de los PP.JJ. "no pueden ser solucionados con regalos y
ropa usada" sino, mas bien, ayudando a sus pobladores a construir sus propias casas y
colaborando para proporcionarles servicios publicos. Los titulares de un articulo de
Expreso alusivo a la conferencia de prensa, y que rezaba "Soluciones, no panetones",
resumen claramente la divergencia de estos enfoques contrarios (Expreso, 23 de mayo
1969: 10). En ellos puede observarse las mismas diferencias que existieron
anteriormente entre los enfoques de Odria y de Beltran.

La falta de coordinacion entre el programa de desarrollo del gobierno y las
actividades para obtener apoyo politico continuaron hasta el establecimiento de SI-
NAMOS en 1971. La manifestacion de Ledén Velarde podria ser citada como un
ejemplo de coordinacion entre estos dos aspectos, puesto que ocurrié sélo una sema-
na después de la creacion de ONDEPJOV, dando la impresion de que la manifesta-
cion habia sido planeada como expresion de gratitud por ese nuevo programa. Sin
embargo, dado que uno de los representantes de las barriadas ante el comité eje-
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cutivo de ONDEPJOV era un importante rival politico de Leén Velarde, el nexo entre
estos dos acontecimientos no habia sido tan estrecho’.

La invasion de Pamplona

La firme politica del gobierno hacia las invasiones fue sometida a una dura prueba
con la invasion masiva de Pamplona, que ocurrié en Lima a comienzos de mayo de
1971'°. Esta invasion comenzd en una zona de tierras publicas el 29 de abril,
propagandose a las areas vecinas, tanto publicas como privadas, en una serie de
invasiones que continuaron hasta el 12 de mayo. Decenas de miles de personas
participaron en ellas. El gobierno esperd varios dias para iniciar los intentos de desalojo
de los invasores. Entonces se sucedieron encuentros cuyo saldo fue un muerto y muchos
invasores y policias heridos. En uno de los incidentes, la policia abrié fuego contra una
muchedumbre y, en otro, los invasores capturaron a un comandante de la policia,
amenazando darle muerte. Cuando ¢l prometid persuadir al gobierno para que desistiera
de sus intentos de desalojo, acordaron perdonarle la vida. En el compromiso al que
finalmente se llegd, los invasores aceptaron trasladarse a un sitio elegido por el
gobierno; en el cual se formd un P.J. muy grande, llamado Villa El Salvador. Solamente
un pequefio nticleo del grupo invasor original se quedo en una zona de tierras publicas
que habian ocupado.

La invasion ocurrio cuando se realizaba en Lima una reunion de la Junta de
Gobernadores del Banco Interamericano de Desarrollo, una institucion que habia
otorgado en el pasado grandes préstamos al Pert para apoyar proyectos de vivienda de
interés social. El incidente, en cualquier caso, habria sido muy embarazoso para el
gobierno, pero el espectaculo de una confrontacion entre las familias pobres y la policia
asi como la flagrante evidencia de que el Peru no estaba llenando las necesidades de
vivienda de la poblacion pobre, resultaba especialmente embarazosa en ese momento.
Generalmente, las invasiones en Lima han sido concertadas para producir el maximo
efecto. La sincronizacion de esta invasion, seguramente, no fue accidental.

Varios rumores circularon acerca de la identidad del organizador de la inva-
sion. La version mas plausible sugiere la vinculacion de grupos de estudiantes ra-
dicales, aunque algunas fuentes insintlan que el apoyo pudo venir de una fraccion
del gobierno que deseaba dramatizar las necesidades de vivienda en Lima, con el
objetivo de forzar al gobierno a acelerar sus programas en los PP.JJ., y hasta se
llegd a sugerir que Bambarén o Artola habian tomado parte en el planeamiento
de la invasion. Mucho mas importante que la cuestion de la identidad del orga-
nizador de la invasion, sin embargo, fue su crecimiento espontaneo y masivo. Esto

El rival de Le6n Velarde, en el distrito de San Martin de Porras, era Alberto Diaz Jiménez. Ver, La
Cronica, 20 de diciembre de 1968, p. 7.

Buena parte de la informacion referente a la invasion se ha tomado de E! Pamplonazo, de Manuel
Montoya. La coleccion de recortes de periddicos de Henry Dietz fue también una valiosa ayuda para
reconstruir la historia de la invasion.
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demostro, dramaticamente, la gravedad del déficit habitacional de Lima y la vul-
nerabilidad del gobierno en el area de la politica de vivienda, que deriva del hecho de
que la invasion de tierras es la Ginica solucion de los sectores populares para resolver sus
necesidades de vivienda. Era evidente que la lentitud de la expansion de los PP.JJ.,
durante los primeros dos afios y medio del gobierno de Velasco, habia significado que
muchas familias no pudiesen conseguir un lote, y que estuvieran ansiosas de unirse a
una invasion. Esta escasez de lotes se agravo debido a que, a diferencia del periodo de
politicas de partido, en el gobierno de Velasco no se habian formado nuevas
urbanizaciones populares.

Asimismo, la invasion de Pamplona es destacable porque precipitoé el segundo y
final encuentro entre monsefior Bambarén y el general Artola. Este ltimo se habia
identificado con la linea dura de enfrentamiento con los invasores mientras que, cuando
uno de ellos resultdé muerto, Bambarén fue al lugar de la invasion y celebré una misa.
Entonces, Artola hizo arrestar a Bambarén por perturbar la paz. La Iglesia protesto
airadamente por la detencion (La Prensa, 12 de mayo 1971), y Artola contraataco,
organizando una manifestacion de los pobladores para que le expresaran apoyo por sus
actividades en los PP.JJ. (Ibid.). Bambarén fue puesto en libertad trece horas después, y
Artola fue obligado a renunciar el 17 de mayo (Correo, 11 y 18 de mayo 1971).

Se han propuesto diversas interpretaciones sobre las intenciones de Artola en esta
situacion. Algunos dicen que ¢€l, deliberadamente, demoro el primer intento de desalojar
a los invasores, convirtiendo el desalojo en una tarea mas dificil. Asimismo, podria
especularse con la idea de que tenia la esperanza de aumentar su importancia en el
gobierno, cuando finalmente tuviera éxito en desalojarlos o que, dramaticamente,
decidiera no hacerlo, convirtiéndose con ello en un héroe para los pobladores. Es dificil
decidir cual de estas versiones es cierta, si alguna lo fue. En cualquier caso, Artola fue
sacado del escenario; terminando asi sus espectaculares visitas a los PP.JJ.

La invasion de Pamplona represent6 un serio desafio a la politica del gobierno
destinada a impedir que la gente obtuviese tierras mediante la simple ocupacion de ellas,
y el gobierno procurd enfatizar que las invasiones no eran un medio legitimo de
adquirirlas. Se anuncié que "el gobierno no expropiaria esas tierras para legalizar los
actos de los agitadores" (/bid. 15 de mayo 1971: 14), refiriéndose, quizas, a una ley del
afio 1969 que ampliaba las facultades del gobierno para expropiar tierras destinadas a
proyectos de vivienda de interés social. Ademas, se declar6 que "el gobierno es
revolucionario pero es respetuoso de la ley y no cree que la gente ignore los medios
adecuados para adquirir tierras" (7bid.).

SINAMOS y la estrategia de incorporacion

Aunque la invasion de Pamplona representaba, en si misma, una seria crisis para
el gobierno, en la primera mitad de 1971 se produjeron también otras crisis,
especialmente una serie de huelgas que trajeron consigo un considerable desqui-
ciamiento econémico y politico. Hubo violentos estallidos en las cooperativas azu-
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careras de la costa norte y numerosos paros laborales en las minas de la sierra central.
Las huelgas de los mineros redujeron sustancialmente las exportaciones de minerales,
perjudicando con ello la balanza de pagos del pais y terminaron, por ultimo, a fines de
marzo con el arresto de gran niimero de lideres sindicales (Latin America) 23 de abril
1971: 129-30, y 11 de junio 1971: 186).

La creacién de SINAMOS

Todos estos acontecimientos pusieron de manifiesto que el gobierno necesitaba
aumentar su capacidad para el trato con los sectores sociales capaces de desplegar
accion politica de masas. Para ayudar a satisfacer esta necesidad el gobierno cred
SINAMOS (Sistema Nacional de Apoyo a la Movilizacion Social). Por haber asumido
la mayoria de los programas del gobierno en los PP.JJ., esta organizacion merece
especial atencion en el presente analisis.

El D.L. 18896 del 22 de junio de 1971 que creaba SINAMOS, declaraba que esta
organizacion debia actuar como un nexo entre el gobierno y el pueblo, posibilitando que
la burocracia gubernamental respondiese mejor al publico y apoyando a la poblacion
para que expresase sus aspiraciones ante el gobierno (E! Peruano) 24 de junio 1971: 5).
Este ultimo objetivo seria logrado mediante la organizacion activa de la poblacion para
crear nexos entre ésta y el gobierno y "orientando" la participacion de la poblacion
(Ibid., articulo 4c). Algo del lenguaje de esta ley recuerda al utilizado anteriormente por
ONDEPJOV con relacion a los PP.JJ., especialmente el arto 5 a. que decia que
SINAMOS deberia ayudar a aumentar la capacidad de la poblacion para promover su
propio desarrollo, con la ayuda del gobierno.

Los PP.JJ. constituian solamente una de las esferas de la actividad del SINAMOS.
Ademas de absorber a ONDEPJOV, el SINAMOS tenia relacion con las cooperativas,
la reforma agraria y también con muchas otras areas. Sin embargo, al desarrollarse la
organizacion del SINAMOS se hizo evidente que los PP.JJ. ocupaban en ella una
posicion de especial importancia. ElI SINAMOS estaba organizado por regiones
geograficas, que correspondian a grupos de departamentos. Sin embargo, habia una
excepcion a este patron territorial. La X region del SINAMOS fue asignada
exclusivamente a los PP.JJ. geograficamente dispersos de Lima Metropolitana, a pesar
de que el resto de Lima Metropolitana correspondia a la 4* Region''. De este modo, los
PP.JJ. recibieron una atencion especial dentro de la estructura organizativa de
SINAMOS.

Esta posicion especial de los PP.JJ., se hizo aun mas evidente con la promul-
gacion de la ley orgéanica del SINAMOS, el D.L. 19352 del 4 de abril de 1972
(SINAMOS 1972a). En la introduccion de esta ley se describia como su finalidad
el establecimiento de una economia basicamente auto-gestionaria, en donde los me-
dios de produccion estuvieran ampliamente controlados por los mismos trabaja-

M e regiones del SINAMOS estan descritas en la edicion oficial de la Ley Orgénica del SINAMOS

(SINAMOS 1972a).
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dores (/bid.: 3). Obviamente, los PP.JJ. encajaban perfectamente en este modelo de
control. Mientras que en muchas areas como las haciendas azucareras expropiadas en la
costa, el SINAMOS tenia que supervisar la transferencia del control, de los supervisores
del gobierno a las cooperativas locales, en cambio los PP.JJ. ya tenian una larga practica
de auto-gestion, tanto en la tradicion de iniciativa local para construir casas y servicios
comunales como en la practica de elegir a los lideres de su comunidad'>. Los PP.JJ.
tenian desde hacia tiempo las caracteristicas organizativas que el gobierno trataba de
desarrollar en otros sectores sociales.

Control de la oposicién politica

Ademas del interés por la auto-gestion y la auto-ayuda, otro interés basico del
SINAMOS residia en controlar la oposicion politica. Las huelgas que ocurrieron en el
periodo previo a la creacion del SINAMOS, y probablemente también la invasion de
Pamplona, contaron con apoyo de los partidos de oposicion. El gobierno,
evidentemente, estaba interesado en limitar el poder de estos partidos y en competir con
ellos por el apoyo a nivel local. Aunque en algunas ocasiones se permitia —porque
hubiera sido muy problematico impedirlo— que gente perteneciente a dichos partidos se
apoderase de las asociaciones locales, el proposito general del SINAMOS era llenar el
espacio politico que habia sido —o podria haber sido— ocupado por estos partidos,
creando otras organizaciones en todos los sectores de la sociedad peruana.

El interés por el rol que la oposicion politica desempefia en los PP.JJ. fue muy
intenso. Las personas bien informadas acerca del criterio del gobierno en las primeras
etapas de la planificacion de la politica de PP.JJ., expresan que hubo gran preocupacion
por su posible radicalizacion. Los intentos de los estudiantes universitarios radicales de
organizar politicamente a los PP.JJ. y el espectro de las guerrillas urbanas en otros
paises latinoamericanos, otorgaban una amplia base a estos temores. Aparentemente, la
preocupacion por la radicalizacion en los PP.JJ, fue expresada con frecuencia por los
miembros de las Fuerzas Armadas que integraban ONDEPJOV, dentro de las
discusiones acerca de la politica a seguir por esa organizacion; y tanto en ONDEPJOV
como en los mismos PP.JJ., el rol del Servicio de Inteligencia del Ejército era
apreciable. Habia una considerable vigilancia de las personas extrafias que entraban a
estas comunidades y, a veces, se impedia el ingreso de personas cuya filiacion politica
de izquierda era conocida. La sistematica organizacion de los PP.JJ. desde el nivel de
manzana, activamente promovida por ONDEPJOV, primero, y por el SINAMOS,
después, facilitaba el control politico.

El programa del SINAMOS en los PP.JJ. estaba coordinado con las Fuerzas
Armadas de tal manera que acentuaba ain mas el control politico. Se ha sefialado
ya que las Fuerzas Armadas habian tenido una intervencion directa, desde el co-

12 Un comentario sobre la democracia local en las barriadas puede encontrarse en Mangin (1976b: 25).
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mienzo del periodo de Velasco, a través de su programa de nivelacion de calles. La ley
organica del SINAMOS reafirm6 explicitamente el rol de las Fuerzas Armadas en los
proyectos de los PP.JJ."* Los nexos entre las FF.AA. y el SINAMOS, sin embargo, iban
mucho mas alla. El SINAMOS usaba el sistema de radiocomunicaciones del ejército
para efectuar gran parte de sus actividades, lo que le permitia una comunicacion
instantanea con todos los PP.JJ. que rodean a Lima. Tres de los cinco generales que eran
jefes de las regiones militares del Pert (unidades basicas de division territorial de la
estructura de comando de las FF.AA.), eran asimismo jefes de las correspondientes
regiones del SINAMOS'. En particular, el Comandante de la Region Militar de Lima
también era jefe de la 10* Region del SINAMOS, la que se ocupaba de los PP.JJ. de
Lima. Es digno de sefialarse que este jefe tenia a su cargo la region que incluia
exclusivamente a los PP.JJ. y no la que incluia a todo el departamento.

Sin exagerar la importancia de los vinculos entre la estructura formal del ejército y
la organizacion del SINAMOS, es evidente que estaban relacionados con la
preocupacion del gobierno por la posible radicalizacion politica de los PP.JJ. Si un
movimiento de guerrilla urbana se hubiera desarrollado en ellos, el SINAMOS y el
ejército habrian estado en las condiciones necesarias para actuar rapidamente.

Las relaciones del SINAMOS con los lideres locales también constituian un canal
de control potencial. El SINAMOS no impedia que miembros de los partidos politicos
fueran elegidos dirigentes, pero no les permitia actuar para su partido desde ese puesto.
Los tUnicos requisitos formales para ser dirigente eran: vivir en el P.J., tener por lo
menos 18 afios y saber leer y escribir, tener una ocupacion conocida, y observar "buena
conducta”, es decir, no poseer antecedentes policiales (SINAMOS 1972b: 3). Tener una
ocupacion conocida no significaba que un dirigente fuese excluido si estaba
provisionalmente desocupado, sino que debia tener, en algin momento, un empleo
estable. Este requisito, junto con el de la residencia, tenia por objeto excluir a los
organizadores politicos profesionales. El SINAMOS mantenia un archivo central de los
records de todos los dirigentes' y llegé a establecer un grado sustancial de control sobre
la vida politica de los PP.JJ., debido a que dificulté la formacion de organizaciones
politicas estudiantiles, canalizé los programas privados a través de la estructura de
liderazgo existente, y mantuvo un control estricto sobre los dirigentes.

Apoyo popular

Otra consecuencia importante de la creacion del SINAMOS fue la concentra-
cion en una sola institucion de los programas del gobierno en los PP.JJ. y de los

13 . . . .. . .
Ver, Titulo Cinco, Disposiciones complementarias, N°. 6. Alfred Stepan me dio a conocer este

interesante documento.
Ver, Actualidad Militar 11 N° 171 (enero de 1972), p. 30, y la edicion oficial de 1972, de la Ley
Organica, pp. 33-34.
15 De una comunicacion personal con Alfred Stepan.
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intentos para movilizar el apoyo popular. Anteriormente, estos aspectos habian estado
divididos entre ONDEPJOV y Artola. El SINAMOS organizaba grandes manifesta-
ciones de pobladores, como la manifestacion de Chimbote, el 29 de julio de 1972, al dia
siguiente de la fecha en que se conmemora la Independencia nacional, a la que
asistieron, segun un boletin del SINAMOS, 120,000 personas (SINAMOS Informa, Afio
1, N° 1: 20). Las publicaciones del SINAMOS sobre Villa El Salvador, estaban
igualmente enfocadas hacia el apoyo popular. Un articulo sobre este P.J., publicado en
Sinamos Informa) boletin de noticias editado por el SINAMOS, incluia ocho fotografias
de pobladores de Villa El Salvador participando en entusiastas manifestaciones,
agitando banderas peruanas y pancartas con lemas de apoyo al gobierno (SINAMOS
Informa, Ao 1, N° 2: 29-32). Regularmente, el SINAMOS organizaba a los pobladores
de los PP.JJ. para hacer manifestaciones en las fiestas nacionales y en otras ocasiones,
siguiendo de esta manera el precedente sentado por Odria.

El presidente Velasco establecié una estrecha relacion con Villa El Salvador, y
tanto é1 como su esposa visitaron muchas veces este P.J.'° Esto lo alejaba de su practica
inicial de no identificarse personalmente con los PP.JJ. Asi, Velasco —como antes
Odria y Beltran— tuvo finalmente "su propia barriada" y su propia base de apoyo
popular.

Existia una significativa divergencia entre la realidad de las manifestaciones
politicas organizadas por el SINAMOS y los objetivos oficialmente declarados por este
organismo, de apoyar la "movilizacion". La ley que cre6 al SINAMOS establecia que
uno de sus propositos era crear el dialogo entre el pueblo y el gobierno y estimular la
participacion del pueblo en las decisiones basicas (Decreto Ley 18896, art. 5c). La
propaganda relacionada con estas manifestaciones sostenia que ellas cumplian con estos
propositos. En varias ocasiones, los pobladores, o los miembros de otros grupos
asistentes a estas manifestaciones, fueron llevados al estrado para manifestar sus
pedidos. En la propaganda, esto era considerado como "dialogo"'”. De un modo similar,
respecto a la manifestacion de Chimbote, en julio de 1972, las publicaciones del
SINAMOS afirmaban que las manifestaciones de este tipo eran "la consecuencia de una
politica coherente que intenta fomentar la participacion de la ciudadania en las tareas
del desarrollo y el progreso" (SINAMOS Informa, Afio 1, N° 1: 14). La interpretacion
del SINAMOS en lo que ataiie al significado de estas manifestaciones también se
reflejaba en el gran cartel que estaba colgado detras del estrado en la manifestacion de
Chimbote en donde se leia "Tu presencia es Revolucion” (Ibid.: caratula).

Estas manifestaciones podian reflejar un considerable apoyo al gobierno. Sin
embargo, la presencia de masas en esta clase de dialogo, participacion y "revo-
lucion" no entrafiaba el ejercicio del poder politico. El énfasis sobre este tipo
de participacion simbolica representa el dilema béasico de los gobiernos militares

1" Comunicacién personal de Alfred Stepan.

Ver, por ejemplo SINAMOS Informa, Afio 1, N° 2, p. 32 y Expreso 1 de octubre de 1972, p. 1 (Este
ultimo con referencia a la visita de Velasco a la selva).
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—aun los reformistas o radicales—, con respecto al rol de la participacion de las masas.

La solucion tipica a este dilema ha sido muy bien resumida por Stepan, quien afirma

que
"con respecto a la participacion: la voluntad de control de los militares
radicales, estaria en conflicto con las campafias electorales libres y demo-
craticas, pero seria congruente con el estilo de politica militar plebiscitario y
populista. En cuanto a la movilizacion, la preferencia de los militares
radicales por el orden y la unidad los haria [. . .] estar favorablemente
dispuestos hacia los desfiles de masas" (Stepan 1971: 270).

De ahi que, a pesar de que las politicas de este gobierno diferian de aquellas del
periodo de Odria, habia una marcada continuidad en la preocupacion por este uso
plebiscitario del apoyo popular en los PP.JJ.

Sin embargo, al mismo tiempo la participacion que el SINAMOS promovia en los
PP.JJ., si afectaba la toma de decisiones a nivel local. Las asociaciones locales eran
democraticas y, dentro de las limitaciones impuestas sobre la actividad politica local, los
pobladores ejercitaban su facultad de eleccion en las decisiones con respecto a los
programas locales de desarrollo. En gran medida, fue en razon de sus grandes esfuerzos
para desarrollar esta participacion a nivel local y de los impresionantes resultados que se
logré en varias zonas mediante estos esfuerzos, que el programa del gobierno de
Velasco se diferencié notablemente del que impulsé Odria.

En resumen: a pesar de los cambios en la politica de PP.JJ. que derivaron de la
invasion de Pamplona y de otras crisis de participacion de masas que ocurrieron casi al
mismo tiempo, es evidente que los dos objetivos basicos de la politica (promover el
desarrollo basado en la auto-ayuda y ganar apoyo politico) no sufrieron variaciones. No
obstante, mientras que anteriormente estos objetivos eran perseguidos independiente-
mente por ONDEPJOV y Artola, luego, como consecuencia de las crisis politicas,
fueron reunidos en el SINAMOS, de manera tal que se fortalecio un tercer elemento: la
capacidad de control politico. Aunque la preocupacion por este tipo de control estuvo
presente desde el principio, se acentu6 debido a las crisis de 1971. Este es un ejemplo
mas de la manera en que las crisis de participacion de masas han producido una
reestructuracion de los mecanismos de control politico en el Peru.

Politica de PP.JJ. después de la invasion de Pamplona

Después de la invasion de Pamplona no so6lo se cristalizO una estrategia de
incorporacion, sino también los siguientes aspectos de politica de PP.JJ.: la politica de
desarrollo, la politica sobre la ley y la propiedad, y la relacion entre la urbanizacion y la
politica de pueblos jovenes.

Politica de desarrollo en los pueblos jévenes
Después de la invasion de Pamplona, los programas de desarrollo del go-
bierno se hicieron mas extensos y notorios, aun cuando esto se debiese tinicamen-
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te a la escala masiva del programa para Villa El Salvador, el P.J. creado por el gobierno
para albergar a las familias que participaron en la invasion de Pamplona. El gobierno
intenté desarrollar este P.J. mediante la rapida instalacion de servicios publicos y el
otorgamiento de titulos. Los pobladores podian construir sus propias casas o escoger
uno o varios de los modelos de casas pre-fabricadas —hechas por el sector privado— en
exhibicion en Villa El Salvador.

El objetivo a largo plazo del gobierno era convertir a Villa El Salvador en lo que
inicialmente se denominoé una Ciudad Cooperativa y que en 1974 era sefialada como la
primera Comunidad Urbana Autogestionaria del mundo. Villa El Salvador, que en 1974
tenia una poblacion fluctuante entre 125,000 y 150,000 habitantes, estaba dividida en
cientos de comités locales, en donde trabajaban docenas de personas, expertas en los
métodos para formar cooperativas'®. El objetivo era desarrollar una comunidad que se
interesase no solamente en las necesidades de la vivienda y los servicios publicos, sino
también en problemas basicos, como el del empleo. Un P.J. de tal dimension albergaba
trabajadores de una gran variedad de ocupaciones, y el objetivo era agruparlos en una
cooperativa que pudiera vender mercaderias y servicios a la comunidad. Para facilitar
esto, se dejo libre una gran area de terreno cerca de la comunidad, a fin de proporcionar
espacio para el desarrollo de varios tipos de industria ligera. Durante el gobierno de Be-
latinde, también se dejo libre un terreno cerca de una barriada auspiciada por el
gobierno, pero posteriormente esta area fue ocupada por nuevas barriadas. Un indice
importante de la efectividad del gobierno militar para prevenir las invasiones
incontroladas y para promover la auto-suficiencia econémica de Villa El Salvador, lo
iba a constituir el éxito o el fracaso en conservar disponible esta reserva de terrenos para
el uso a que estaban destinados. La privilegiada posicion de Villa El Salvador, entre los
programas de desarrollo del gobierno, quedaba demostrada en tanto fue la primera
comunidad de la Gran Lima en gozar de los servicios de un nuevo tipo de 6mnibus
expresos de gran tamailo, introducido a mediados de 1974. Estos omnibus facilitaron
enormemente el transporte hacia las areas centrales de la ciudad y le dieron un prestigio
especial a Villa El Salvador.

Aunque el nivel y la escala de la actividad del gobierno era menor en otros
PP.JJ., el SINAMOS también trabajaba activamente en muchos otros campos,
promoviendo la formacion de cooperativas de vivienda y la instalacion de servicios.
ONDEPJOV y el SINAMOS crearon una solida trama de organizacion comunal,
que fue un factor importante en algunos proyectos como, por ejemplo, la insta-
lacion de agua potable, y que estaban basados parcialmente en el trabajo que apor-
taron los mismos pobladores. Cada familia tenia que contribuir con trabajo en estos
proyectos. Si una familia no lo hacia y ademas no aportaba la contribucion finan-
ciera equivalente al valor estimado de ese trabajo, no recibia tampoco el servicio.
Para reunir el capital necesario para la instalacion de servicios, se instituyd planes

18 Ver, en SINAMOS Informa, Ao 1, N° 2, los programas para esta barriada. La cifra de poblacion fue

proporcionada por la oficina del SINAMOS para la zona que comprende Villa El Salvador.
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de ahorro con la cooperacion de bancos privados, en los cuales se acumulaban los
fondos. El SINAMOS enfatizaba que su funciéon no consistia en satisfacer todas las
necesidades de los PP.JJ., sino mas bien en coordinar los esfuerzos de los pobladores y
del sector privado para promover su desarrollo.

Aspecto legal

Otro punto importante, después de la invasion de Pamplona, fue el concerniente a
la preocupacion del gobierno por el aspecto legal. Esto fue expresado en forma mas
significativa en las politicas adoptadas con respecto a las nuevas invasiones y con
respecto a la legalizacion;

Nuevas invasiones. El patron basico aplicado para hacer frente a la invasion de
Pamplona, se aplicd también a otras invasiones. Por ejemplo, en el caso de la pequeiia
invasion de un sitio arqueoldgico en las afueras de Lima en 1972, las negociaciones
entre el SINAMOS y los invasores devinieron en un acuerdo que significaba el traslado
de éstos a unos terrenos al borde de un P.J. ya existente (La Prensa, 3 de junio 1972: 2).
Por otro lado, el gobierno no fue capaz de aplicar este patron en el caso de cuatro
invasiones realizadas a orillas del rio Rimac en octubre de 1972, planeadas para
coincidir con el cuarto aniversario del golpe militar de 1968'"°. Aunque el SINAMOS
pudo trasladar dos de los grupos a otros sitios dentro de la misma zona, no fue capaz de
convencer a los invasores de trasladarse a Villa El Salvador. Incluso, los esfuerzos de la
policia para prevenir el crecimiento de estos PP.JJ., produjo alguna violencia (EI!
Comercio, 13 de noviembre 1973), y el gobierno no estuvo dispuesto a aplicar el grado
de violencia que habria sido necesario para desalojar a los invasores. Como respuesta al
fracaso en hacer frente a estas invasiones, el 26 de junio de 1973 el gobierno promulgé
el D.L. 20066, que establecia que toda vinculaciéon con las invasiones seria castigada
hasta con dos afios de prision.. Esta pena podia aplicarse no sélo a los que participaban
en las invasiones, sino también a cualquier persona vinculada a la organizacion de las
mismas (The Peruvian Times, 6 de julio 1973). El SINAMOS también intentd sancionar
a los pobladores que se negaban a trasladarse a Villa El Salvador, demorando la
inscripcion de lotes en su propio P.J., con lo que inhibia la inversion y los esfuerzos
para el auto-desarrollo.

Esta aparente firmeza con respecto a las invasiones no pudo disimular los
importantes fracasos y limitaciones de las politicas del gobierno. En realidad, el
nimero de invasores que ocuparon nuevos lotes al borde de los PP.JJ. ya esta-
blecidos, fue lo suficientemente alto como para neutralizar el efecto de la politica
de control de las invasiones. Ademas, todos los desalojos que se efectuaron en Lima,
en los inicios del periodo de Velasco, ocurrieron en respuesta a invasiones de tierras
de propiedad privada. El grupo invasor inicial de Pamplona, en 1971, que ocu-
paba tierras publicas jamas fue desalojado. Las invasiones en las ciudades de

Durante la primera semana de octubre de 1972, se publicaban casi diariamente en La Prensa 'y El
Comercio articulos sobre estas invasiones.
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provincia, seflaladas anteriormente, y que devinieron en desalojos, también ocurrieron
en tierras de propiedad privada. En el capitulo 3, se ha sefialado que la mayoria de los
gobiernos ha reaccionado firmemente ante las invasiones de tierras de propiedad
privada. Por ello, no debe suponerse de antemano que la reaccion del gobierno de
Velasco haya sido distinta, porque podria ser que lo distinto fuera el esquema de las
invasiones.

(Cémo podian explicarse estas invasiones de tierras de propiedad privada? Si las
invasiones eran planeadas por partidos de la oposicion o por grupos estudiantiles,
podrian haber sido consideradas como parte de una estrategia para hostilizar al
gobierno, forzandolo una y otra vez a desalojar a los invasores y crear una impresion de
desorden, obviamente desagradable para el gobierno. Asimismo, estas invasiones
pueden ser consideradas como un mecanismo, mediante el cual los futuros pobladores
invadian tierras de propiedad privada, con el objeto de ser trasladados por el gobierno a
tierras publicas. Un tltimo factor podia ser la creciente escasez de tierras del Estado,
situadas a una distancia razonable del centro de Lima. Al invadir tierras privadas, los
grupos invasores de octubre de 1972 obligaron al SINAMOS a ubicarlos en tierras
situadas a una distancia mas conveniente del centro de la ciudad.

Legalizacion. E1 SINAMOS trabajo activamente en el otorgamiento de titulos de
propiedad y, en 1972, tenia en proceso decenas de miles de solicitudes de titulos. Se
otorgaron muchos mas titulos entre 1970 y 1972, que durante toda la década del 60*°.
Un aspecto interesante de este programa de legalizacion es el que concierne a los
requisitos sefalados para solicitar titulos de un lote en un P.J. Uno de los documentos
que el SINAMOS exigia era un certificado de matrimonio civil*'. Este requisito era
especialmente significativo, porque muchas parejas eran simplemente convivientes.
Aunque era posible presentar la solicitud sin ese certificado, la creencia de que éste
seria requerido, provocé una ola de matrimonios masivos en los PP.JJ.*%. Para los
conservadores, que consideraban que las uniones en concubinato, generalizadas entre
los migrantes provenientes del campo y los indios de las areas rurales, eran un signo de
atraso nacional, esas uniones recientemente legalizadas constituian, sin duda, una fuente
de gran satisfaccion. Esta fue otra forma en que el gobierno extendi6 el imperio de la
ley en los PP.JJ.

El SINAMOS también trataba de obligar a los pobladores a ocupar los lotes
que ellos reclamaban como propietarios de facto, o a devolverlos, La necesidad
de hacer esto se originaba en el hecho que muchas familias consideraban a las in-
vasiones como oportunidades para especular con los terrenos, ocupando un lote

20 Comunicacion personal de Alfred Stepan.

Esto estaba incluido en una lista mimeografiada de requisitos, que podia obtenerse en las oficinas
locales del SINAMOS. También se requerian otros documentos personales y certificados de nacimiento de los
menores de edad. Ademas, el solicitante debia vivir en el lote y tener un documento que acreditara que no
tenia ninguna propiedad.

Ver en La Prensa del 19 de diciembre de 1972, informacion sobre uno de estos matrimonios masivos.
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en un P.J. cuando se iniciaba y construyendo alli una casa minima pero sin habitarla.
Esto se hacia con la intencion de mudarse a ella més tarde, o de alquilarla o venderla en
el futuro. La ley 13517 prohibia esto y las instituciones de vivienda trataron de
prevenirlo, generalmente sin éxito. En setiembre de 1972, el SINAMOS inici6 una
campafia para terminar con esta practica (ver, La Prensa, 14 de setiembre 1972: 7).
Aunque naturalmente se enfrentdé a muchas de las mismas dificultades que otras
instituciones habian encontrado para poner en vigencia este aspecto de la ley, el
SINAMOS actué con una mayor habilidad para recuperar estos lotes desocupados,
debido a su gran capacidad para organizar los PP.JJ. Las organizaciones locales
cobraban las contribuciones de los pobladores para los proyectos comunales, y si los
lotes no estaban ocupados, se reducia el monto de las cantidades que podian cobrarse, y
el SINAMOS esperaba cooperacion total de la labor de los dirigentes.

Nuevos pueblos jovenes y politica de urbanizacion

Tan significativo como la firme politica adoptada con respecto a las invasiones, es
que —sin contar a Villa El Salvador— el gobierno no utiliz6 las disposiciones de la ley
13517, que le permitian crear nuevas urbanizaciones populares. Este importante cambio
establecio una gran diferencia con el periodo de politicas de partido. Sin embargo, en
entrevistas sostenidas con funcionarios del SINAMOS se revel6 que si existian medios
legales para que una familia pudiese obtener un lote en un P.J. Esta "via legal"
comprendia un programa en el que cualquier familia podia solicitar la compra de un lote
en un P.J. auspiciado por el gobierno. Sin embargo, por temor a una demanda masiva de
nuevos lotes, a este programa se le dio muy poca publicidad y por lo tanto solo funcion6
en pequefia escala. En 1972, una forma comuin de obtener un lote era participar en una
invasion, para después ser trasladado a un P.J. auspiciado por el gobierno. De este modo
las invasiones continuaron siendo la principal forma de conseguir un lote. Ademas,
como se ha senalado anteriormente, muchas otras familias obtuvieron lotes instalandose
simplemente al borde de los PP.JJ. ya establecidos. Esto produjo un crecimiento
particularmente rapido de la poblacién en la extensa zona al sur de Lima, cerca de Villa
El Salvador.

Dada su preocupacion por ceilirse a la ley, es sorprendente que el gobierno —al
trasladar a los invasores a nuevos sitios— tolerara y aun proporcionara incentivos para
este desordenado patréon de crecimiento. Las invasiones que ocurrieron guardaban una
clara relacion con la prolongada escasez de vivienda econdémica en Lima. Aunque los
partidos de oposicion o las personas dedicadas a la especulacion de terrenos podrian
haber estado interesados en las invasiones, aun sin la existencia de dicha escasez, la
eliminacion de ésta, incuestionablemente, habria suprimido una de las causas de estas
invasiones. El programa que garantizaba la entrega de lotes a cualquier familia que lo
solicitase habria podido aliviar la escasez, pero el gobierno se mostraba renuente a
desarrollarlo en la medida necesaria como para permitir que eso sucediera.
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La razon de esta renuencia radicaba en la estrategia general de desarrollo del
gobierno. Con las medidas para desarrollar otras regiones de la costa, una amplia
reforma agraria y los programas para desarrollar la selva, el gobierno esperaba detener
el torrente de migracion hacia Lima. En este sentido, su orientacion era semejante a la
de Belatinde”. Un programa masivo de ofrecimiento de terrenos en los PP.JJ. habria
hecho que la vida en Lima fuera mas fécil para los nuevos migrantes; pero como esto
habria sido un nuevo estimulo para la migracion hacia la capital, para detenerla, el
gobierno tan sélo tolero las continuas invasiones en Lima.

Esta preocupacion por la descentralizacion se reflejo, también, en la politica
adoptada con respecto a las invasiones en provincias. Pese a que hubo desalojos®, la
reaccion hacia las invasiones fue menos dura fuera de Lima. Parece que hubo una
deliberada estrategia para restringir las invasiones en Lima y dejar que ellas ocurrieran
mas libremente en las ciudades de provincias. Esto tenia el propodsito de desalentar la
migracion hacia Lima y fomentar en cambio la concentracion de migrantes en los
centros poblados secundarios™. Una vez mas, la preocupacion por la legalidad ocupd un
lugar secundario con respecto a la preocupacion por disminuir la migracion hacia Lima.

Aunque los esfuerzos para restringir dicha migracion y la gran tolerancia mostrada
frente a las invasiones en provincias eran congruentes con una politica de descentraliza-
cion, podria pensarse que el crecimiento masivo de Villa El Salvador borré cualquier
efecto positivo que hubiera podido derivar de estos otros aspectos de la politica. Sin
embargo, en cierto importante sentido, éste no era el caso. Si se intentase caracterizar el
significado de Villa El Salvador en relacion con las estrategias de desarrollo urbano, se
veria claramente que, mas que un estimulo para el crecimiento de Lima, Villa El
Salvador fue un intento de formar una ciudad satélite. Las medidas adoptadas para pro-
porcionar empleos dentro de este P.J. tenian el proposito de hacerlo econdmicamente
autonomo. Las anteriores barriadas fueron primordialmente comunidades habitaciona-
les, aunque en ellas habian aparecido algunos negocios, especialmente pequeiias
tiendas. Contaban con Lima como su principal fuente de empleo y por lo tanto
aumentaron la demanda de empleo en Lima. El intento de desarrollar importantes
centros de trabajo en Villa El Salvador tenia la finalidad de descentralizar la demanda
de empleo. Por eso, la politica seguida con Villa El Salvador fue mas consecuente con
la estrategia de desarrollo general del gobierno.

3 Para mayores datos sobre los planes de desarrollo regional del gobierno, ver Robin (1973: 25ss).
Ver La Prensa, 2 de noviembre de 1969, p. 1 (Chimbote), 1 de junio de 1971 (Talara y Arequipa), y
25 de agosto de 1972 (Chiclayo).
Estas conclusiones y esta interpretacion sobre la situacion en las ciudades de provincia, fueron
proporcionadas por Alfred Stepan.
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Reforma urbana

Una manera apropiada para caracterizar el periodo de Velasco, es examinar no
solo las politicas que fueron adoptadas, sino también las que fueron descartadas. La
reforma urbana fue una importante alternativa ampliamente debatida en Lima durante el
gobierno de Velasco pero que, sin embargo, no fue adoptada. Desde la reforma urbana
cubana de 1960, los gobiernos reformistas latinoamericanos han contado con un modelo
para el fundamental reordenamiento de la propiedad privada urbana. La ley cubana
elimino los alquileres, puso en manos del Estado la construccion de la vivienda, impuso
nuevas normas para la herencia de bienes raices y dispuso que la futura expansion
urbana estuviera bajo un estricto control gubernamental (ver Acosta y Hardoy 1971:
capitulos 5 y 6).

Una edicion de la ley cubana se publicé en Lima y circulé profusamente durante
los primeros afios del gobierno de Velasco®. El apoyo a la reforma urbana provino del
izquierdismo: de la revista Oiga durante el primer afio del gobierno de Velasco, cuando
dicha revista era mas izquierdista que el gobierno; de los miembros mas reformistas del
gobierno (tanto civiles como militares); y del Partido Democrata Cristiano, que tenia
conexiones muy estrechas con el gobierno”’. Las propuestas de Oiga y de los
democrata-cristianos contemplaban la expropiacion de las casas alquiladas; segun una
version, los alquileres ya pagados podrian ser considerados como parte de pago para la
compra y el gobierno cubriria la diferencia (Oiga, 9 de noviembre 1968: 13). Esto no
habria tenido que ser aplicado necesariamente a todas las casas alquiladas y Oiga
sugeria que los pequefios propietarios, aquellos con s6lo dos o tres propiedades
alquiladas, debian quedar exentos (/bid.). La reforma también habria frenado la
especulacion en las areas de futura expansion urbana en la periferia de la ciudad
—factor importante en el costo de la vivienda—, mediante la expropiacion de estas
areas y mediante una planificacién mas cuidadosa del crecimiento urbano®.

En el mensaje del 28 de julio de 1969, el presidente Velasco descartd firme-
mente la posibilidad de una redistribucion general de los bienes raices urbanos, pero
establecid claramente que era inminente algiin control sobre la especulacion de te-
rrenos (Oficina Nacional de Informacion 1969: 13-14). Declaré que no habria refor-
ma urbana, “como inexacta e interesadamente se ha dicho en diversos circulos de
opinion" (en parte, un desmentido a Oiga), y que el gobierno no intentaba descono-
cer el derecho a la propiedad privada de la vivienda sino que, por el contrario,
lo defenderia. En cambio, el gobierno estaba mas interesado en resolver los proble-
mas de los PP.JJ. y de los tugurios del centro de la ciudad yen

26 . . A . . . . . ,
La informacion sobre éste y varios de los puntos siguientes fue proporcionada por Sinesio Lopez.

7 Ver por ejemplo Oiga, 8 de noviembre de 1968, p. 13; 30 de noviembre de 1968, p. 11; 21 de marzo
de 1969; 11 de abril de 1969; 12 de setiembre de 1969, p. 14; y 16 de noviembre de 1969. Ver también la
Declaracion Politica publicada por la Democracia Cristiana en Expreso, 15 de abril de 1973, p. 9.

Esto se menciona en la mayoria de las declaraciones sobre la reforma urbana citadas anteriormente.
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eliminar la especulacion de los terrenos. El presidente fue particularmente enérgico en
este ultimo punto, declarando que
"todos sabemos que en el Pert se han amasado inmensas fortunas a través del
encarecimiento artificial de la tierra rustica [. . .]. Esta es una situacion de
clamorosa injusticia que no puede continuar en el futuro" (1bid.).

Naturalmente, el mensaje cre6 muchas expectativas acerca de las nuevas medidas
que se adoptarian con respecto a los PP.JJ., los tugurios y la especulacion de los terre-
nos. Circularon interminables rumores sobre una nueva ley de PP.JJ. De acuerdo con
una version, la ley atacaria el problema de los tugurios, ofreciéndoles nuevas tierras a
sus moradores, a fin de erradicar dichos tugurios (E/ Comercio, 3 de setiembre 1969: 3).
Segun otra version, la ley contemplaria la cesion de la propiedad cooperativa de los
PP.JJ. a sus habitantes, lo cual seria un paso previo a la propiedad individual de las
casas. Aparentemente, una ley basada en esta ultima idea fue redactada y circul6 dentro
de los miembros del gobierno; pero jamas fue aprobada. Por ello, la politica de PP.JJ.
continué ejerciéndose de acuerdo a los términos de la ley 13517, revisada en el periodo
de Belaunde.

Por otro lado, la ley 17803 referente a la especulacion de los terrenos se aprobd
algo mas de un mes después del mensaje de Velasco (/bid., 5 de setiembre 1969: 4).
Esta ley establecia las bases para expropiar los terrenos que serian usados en viviendas
de interés social e incluia criterios bastante estrictos para determinar los precios de la
expropiacion y la forma de pago a los propietarios. En general, la medida fue bien
recibida, con algunas quejas de los urbanizadores sobre los términos de la expropiacion
(La Prensa, 19 de setiembre 1969: 63).

(Por qué no se hizo la reforma urbana? El paralelo con la reforma agraria era
tentador. En las areas rurales, las invasiones de tierras habian amenazado la estabilidad
del sistema y la tierra habia sido redistribuida a fin de prevenir futuras invasiones. En
las areas urbanas continuaban ocurriendo las invasiones de tierras y habria parecido
razonable prevenirlas mediante la redistribucion de la propiedad urbana. Sin embargo,
habia grandes diferencias. La redistribucion en Lima podria entrar en conflicto con el
objetivo del gobierno de desviar la migracion, mientras que la redistribucion en las areas
rurales, evidentemente, era consecuente con ese objetivo. Asimismo, en la sierra la
reforma agraria expropio las tierras a una clase tradicional de propietarios de haciendas
cuyo poder politico ya estaba declinando. En las areas urbanas, el sector privado
desempefiaba un rol importante en los planes de vivienda y quizas el gobierno no
deseaba desmoralizar a este sector llevando a cabo grandes expropiaciones. También
pueden haber influido otros factores, como el hecho de que el gobierno no queria retraer
la inversion privada con una ley amenazadora y también el que algunos militares de alto
rango poseian un nimero significativo de propiedades urbanas. A pesar de todas estas
razones, que hacian pensar que la reforma urbana era improbable, ésta continud siendo
discutida en Lima y, por lo menos hasta mediados de 1974, habia quienes pensaban que
todavia podia realizarse.

Respecto de la posibilidad de una legislacion nueva, de amplio alcance para los
PP.JJ. y los tugurios, la propuesta de propiedad cooperativa fue considerada
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en el gabinete y, en general, en todas partes, como una propuesta que socavaria el
principio de la propiedad privada. Por lo tanto, fue descartada. Pero, aparentemente, el
gobierno no estaba dispuesto a eliminarla de los PP.JJ., porque era una forma de
convertir en propietarios a los sectores populares urbanos, lo que frecuentemente habia
sido considerado como una contribucion a la estabilidad politica. Las razones que
impidieron la reubicacion masiva de los habitantes de los tugurios son menos claras. Si
las antiguas zonas de tugurios hubieran sido erradicadas, no existiria ninguna razon para
que esta medida estimulase la migracion hacia Lima. Asimismo, esto habria ayudado a
reducir el nimero y la magnitud de las invasiones que ocurrian en Lima en ese
momento. Por otro lado, esto habria representado un ataque frontal al control privado de
la propiedad urbana. También habria obligado al gobierno a emprender la enorme tarea
de demoler los antiguos tugurios y de ayudar a las nuevas comunidades de la periferia
de la ciudad. Finalmente, en vista de los fracasos del periodo de Belatnde, el gobierno
no estaba dispuesto a comprometerse en programas que no pudiese realizar. Este
programa, en especial, parecia requerir un compromiso que iba mas alla de lo que el
gobierno consideraba conveniente.

Ubicando las politicas del periodo de Velasco dentro del contexto de las al-
ternativas que no han sido adoptadas, se puede enfocar mejor la estrategia de desarrollo
general del gobierno. Al evitar los tipos de compromisos contenidos en la ley 13517, el
gobierno descartd con respecto a la politica de PP.JJ., lo que Anderson llama el enfoque
"democratico reformista", basado en compromisos amplios y en una mayor intervencion
del sector publico (Ch. Anderson 1967: 174ss). Al desechar la alternativa de un
reordenamiento basico de las relaciones de la propiedad urbana, deseché también —con
respecto a la politica de PP.JJ.—, lo que Anderson llama el enfoque "revolucionario”,
que considera al sector moderno existente como un obstaculo para el desarrollo (/bid.:
183ss). En cambio, la politica que se adoptd para el desarrollo de los PP.JJ. queda
dentro del enfoque "convencional", basado en una combinacién de la contribucion del
sector privado existente y del potencial de auto-ayuda que existe dentro de los mismos
PP.JJ. (Ibid.: 163ss). En este sentido, y segun las categorias de Anderson,' el gobierno
estaba lejos de ser revolucionario.

Comparaciones con otros gobiernos

La politica de PP.JJ. adoptada por el gobierno de Velasco parecia estar guiada por
varias preocupaciones: el deseo de evitar compromisos que, por ser de gran alcance y
requerir grandes recursos, no podian ser llevados a cabo; el deseo de evitar programas
que fomentaran el crecimiento de Lima; el deseo de reconstruir la sociedad peruana
alrededor de unidades parcialmente autonomas que operarian sobre la base de la auto-
gestion; y el intento de promover un tipo especial de apoyo popular y participacion
controlada de masas, que no estuviese relacionado con la formulacion de exigencias
politicas, con excepcion de las exigencias a nivel local, excluyendo asi el papel
tradicional de los partidos politicos.
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Aunque el gobierno tuvo que escoger en ocasiones entre estos objetivos —como,
por ejemplo, al escoger entre el respeto por la ley y el control del crecimiento urbano—
en general éstos constituyeron la base de una politica bastante coherente y firme.

Un examen de los precedentes de esta politica revela una curiosa mezcla de las
politicas seguidas por el gobierno progresista anterior y por la derecha. El uso que habia
hecho Odria: de los PP.JJ., como base de apoyo popular y como parte de su campaiia
contra el Apra, fueron un anticipo de ciertas actividades del SINAMOS. El énfasis que
Beltran imprimia a la auto-ayuda y al rol que cumplia el sector privado para resolver la
crisis habitacional fue reactualizado. Asimismo, se reflejo en el periodo de Velasco la
preocupacion de Belaunde por el impacto que ejercian los programas masivos de
barriadas sobre el crecimiento urbano.

Sin embargo, seria un error sostener que el gobierno simplemente puso en practica
viejas politicas. Aunque muchos aspectos de sus politicas habian sido ensayadas durante
los gobiernos anteriores, la innovacion consistia en reunirlos en una sola politica.
Belaunde intent6 dirigir las prioridades de desarrollo hacia las zonas rurales pero, en el
proceso, descuido totalmente a los PP.JJ. y fracaso en reprimir su veloz crecimiento, en
la década del 60. Por el contrario, el gobierno de Velasco intentd desviar la migracion,
al mismo tiempo que ayudaba a los PP.JJ. Asimismo; parece que Odria mantuvo el
control politico descuidando, en parte, la legalizacion, lo que significé un alto precio
para los habitantes de las barriadas. El gobierno de Velasco intentd controlar la vida
politica de los PP.JJ., al mismo tiempo que otorgaba los titulos.

Esta diferencia entre los periodos de Odria y de Velasco merece especial atencion.
Se ha sostenido en el capitulo 4 que Odria establecié una relacion con los pobres basada
en una dependencia en la cual la informalidad de la politica parecia acentuar el control
politico. En cambio, el gobierno de Velasco confiaba en un sistema de control basado en
un intento de estructurar y penetrar sistematicamente las organizaciones comunales de
los PP.JJ. Al canalizar todos los programas de ayuda, estatales y privados, mediante esta
estructura organizada, el SINAMOS intentd dominar la escena politica, reduciendo
drasticamente el numero de alternativas de accidon politica a que tenian acceso los
habitantes de los PP.JJ. El alto grado de asimetria de poder que existiéo durante Odria
todavia estaba presente aunque no la informalidad del sistema. Ciertamente, una de las
caracteristicas mas importantes de la organizacion montada por el SINAMOS era lo
uniforme y predecible de este sistema de control. En su conjunto, este sistema
representa un tercer tipo distinto de autoritarismo, que se ha reflejado en la politica de
PP.JJ. en Lima.

Los cambios en las definiciones de beneficios y costos
Una forma apropiada de resumir las transformaciones de la politica de PP.JJ.

ocurridas durante el gobierno de Velasco, es retomar la idea de la politica "dis-
tributiva", presentada al final del capitulo 3. Se sugeria ahi que la politica su-
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mamente informal que permitia la apropiacion de la tierra, correspondia claramente a
una amplia gama de politicas gubernamentales que Lowi ha denominado "distributivas".
Una caracteristica fundamental de estas politicas consiste en que son una especie de
campo de batalla donde no hay perdedores bien definidos. En el caso de la politica de
PP.JJ. esto fue posible porque tanto los ricos como los pobres podian beneficiarse, y
porque la tierra, el bien que se adquiria como resultado de esta politica., era facilmente
divisible. Por lo tanto, era relativamente facil ofrecer beneficios a todos los contendores
creando un juego politico en el que parecia no haber perdedores.

Desde esta perspectiva, se puede sugerir que los cambios en la politica de PP.JJ.
durante el gobierno de Velasco se efectuaron, en gran medida, a causa de un cambio en
el contexto politico, que llevo al gobierno a la conclusion de que la formacion de PP.JJ.
era mas costosa de lo previsto y de que era un juego en donde si habia perdedores. Uno
de los aspectos de este cambio fue la inestabilidad rural en la sierra peruana, en la
década del 60, y la relacion existente entre esta inestabilidad y la ambigiiedad de la ley
de propiedad. Aparentemente, los militares advirtieron finalmente que este ambiguo
sistema habia cobrado ya un alto precio al haber puesto en peligro la estabilidad del
sistema en las 4areas rurales y al abrir la posibilidad de que sucediera lo mismo en las
areas urbanas. Por lo tanto, el gobierno de Velasco intent6 un reordenamiento de las
leyes de propiedad, tanto en las areas rurales como en las urbanas.

A pesar que los militares temian la radicalizacion de los PP.JJ., este presunto
potencial radical no ha producido hasta ahora ninguna consecuencia politica
significativa en Lima. La ruptura ocurrié en cambio en el campo. Segiin Hirschman,
podria sostenerse que este es un ejemplo en el que un problema que habia sido
"descuidado" —el reordenamiento de la tenencia de la tierra en Lima— fue tomado en
consideracion, porque su solucion fue, vista como un aspecto de la solucion de un
problema "privilegiado": el problema del reordenamiento de la tenencia de la tierra en
las areas rurales (Hirschman 1965: 301ss).

Otros cambios en el contexto politico fueron también importantes. La idea de que
la formacion de PP.JJ. imponia un alto costo, al fomentar la migracion hacia Lima, ya
habia influido en la politica de los periodos anteriores. El espectro de las guerrillas
urbanas de otros paises afectd también las consideraciones de los militares con respecto
al costo de la formacion incontrolada de PP.JJ. en Lima. Otro cambio que afectd la
formacion de PP.JJ. fue la menor disponibilidad de tierras a una distancia razonable del
centro de Lima. Aunque el mejoramiento de las carreteras pudiera haber significado que
las tierras distantes fueran mas accesibles, o el desarrollo de Villa El Salvador como
ciudad satélite pudiera haber hecho que el problema de la cercania a Lima resultara
menos importante, es evidente que la disminucion de la disponibilidad de tierras tuvo
una gran influencia sobre la politica. Obviamente, esto alterd una de las condiciones que
hacian factible la politica anterior: el hecho que siempre hubiese mas tierras disponibles
"mas adelante en la carretera". La libre disponibilidad de la tierra, que caracte-
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rizaba a la politica anterior, fue claramente reducida por este cambio en el esquema de
disponibilidad de la tierra.

Estas variaciones de costos y beneficios relacionados con la formacion de PP.JJ. y
la menor disponibilidad de tierras, produjo un viraje; de una politica distributiva,
dispendiosa, se paso a una politica que intent6 regular el uso de la tierra. Esta regulacion
incluyé no solamente el intento de controlar la formacion de PP.JJ., sino también la
dacion de la ley 17803, que sent6 las bases para impedir la especulacion de la tierra. En
gran medida, este viraje fue el resultado del surgimiento de nuevos intereses: los
requisitos de una particular estrategia de desarrollo nacional y los supuestos requisitos
de la seguridad nacional, que durante el gobierno de Velasco se consideré que habian
sido puestos en peligro por la politica anterior.

Esta forma de evolucion —de distributiva a regulativa— no es exclusiva de la
politica peruana de PP.JJ. Un esquema similar de evolucion ha sido observado por Lowi
en el caso de la politica arancelaria de los Estados Unidos, explicandola en consonancia
con los cambios del amplio contexto donde se da esa politica. Lowi sugiere que a
comienzos de este siglo, la politica arancelaria de los Estados Unidos —especialmente
con el arancel Smoot-Hawley de 1930— estuvo basada en "miles de oscuras decisiones
que simplemente se acumulaban hasta formar una politica de proteccion [. . .]" (Lowi
1964: 695). El Congreso buscd apoyo "dando limitada proteccion (indulgencia) a
todos los intereses que fueran lo suficientemente fuertes como para ofrecer resistencia”
(Ibid.: 692). Esto significaba ufia situacion en la que

"un asunto de un billon de doélares (podia) ser desmembrado en muchos
millones de partidas de cinco y diez centavos, siendo posible manejar cual-
quiera de ellas sin tener en cuenta a las otras ... "(Ibid.).

Sin embargo, a principios de los afios 30,

"los aranceles comenzaron a perder su capacidad de desmembracion ilimitada,
porque sufrieron una lenta redefinicion, desplazandose desde su significado
puramente doméstico hasta constituir un instrumento de politica internacional.
En resumen, los aranceles —especialmente después de la Segunda Guerra
Mundial y del supuesto liderazgo internacional de los EE.UU.— se
convirtieron en un recurso para regular la economia nacional, con propdsitos
internacionales. Aqui el rasgo importante no es la parte internacional, sino el
aspecto regulador de la redefinicion. Al efectuarse el proceso de redefinicion,
ocurrieron también importantes cambios de rumbo en las relaciones de poder,
porque ya no era posible manejar cada partida aisladamente [. . .] Ciertos
elementos de la politica distributiva permanecen [. . .] (porque) se intenta
siempre desmembrar las politicas con el objeto de ampliar la proteccion y de
evitar conflictos [. . .] Pero, a pesar de la persistencia de ciertos rasgos
distributivos, la verdadera naturaleza del arancel se presenta en la década del
60 como una politica reguladora" (/bid.: 699-701).
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Asi, tanto en la politica arancelaria de los Estados Unidos como en la politica de PP.JJ.
en el Peru, surgieron nuevos y mas amplios intereses que no podian ser satisfechos con
el esquema distributivo anterior. En ambos casos, la variacion de los conceptos de la
¢lite, acerca de los costos y beneficios relacionados con las areas especificas de politica,
fueron la fuerza principal que produjo los cambios.

Fin del periodo de Velasco

A fines del gobierno de Velasco se hizo cada vez mas evidente que su politica de
PP.JJ. habia sido seriamente afectada por importantes fracasos ocurridos durante los dos
Gltimos afios de su gobierno, el que concluyd en agosto de 1975%. La politica
consistente en frenar el crecimiento de los PP.JJ. no tuvo éxito. Ni Villa El Salvador, ni
el recurso a la via legal pudieron aliviar la presion ejercida para obtener nuevos lotes y
se produjo un crecimiento excepcionalmente rapido, al ser ocupadas las tierras aledafias
a los PP.JJ. ya establecidos, por decenas de miles de nuevos invasores.

El SINAMOS fracaso asimismo en lograr otros importantes objetivos. Al carecer
de personal experimentado, no pudo continuar los proyectos que habia ayudado a poner
en marcha y quizas se preocup6 demasiado en utilizar su acceso a la poblacion de los
PP.JJ. como un medio de movilizacién de apoyo politico, en lugar de ayudarlos en
forma efectiva. Por todo esto, el SINAMOS se gand el antagonismo de gran cantidad de
pobladores. Aunque el desarrollo fisico de muchos PP.JJ. era impresionante
—incluyendo Villa El Salvador y otros en donde el otorgamiento de titulos habia
avanzado rapidamente— estos otros fracasos deterioraron la posicion del SINAMOS.
Cuando se intento retirar el apoyo al desarrollo de los PP.JJ. constituidos por las
invasiones de octubre de 1972 y ejercer una velada represion al paralizar las
lotizaciones previstas, sus pobladores contraatacaron convirtiéndose en activos
antagonistas del SINAMOS vy llegando hasta a incendiar el local central destinado a la
zona de Lima. Disminuy6 la confianza en la habilidad del SINAMOS para mantener un
efectivo control politico mediante la red de organizacion que habia establecido y
aument6 la confianza en la intervencion directa de la politica. Aunque desde los inicios
del gobierno de Velasco de alguna manera la Policia de Investigaciones (PIP) habia
estado presente en los pueblos jovenes, después de la invasion de Pamplona se advirtio
un notable incremento de la vigilancia policial.

Estos fracasos de la politica de PP.JJ. no reducen, por supuesto, la impor-
tancia del periodo de Velasco, desde la perspectiva del presente analisis. El ob-
jeto de este libro ha sido evaluar los variados enfoques de la politica de barriadas,
surgidos de una serie de distintas crisis politicas, y el examen del periodo de Ve-

29 . . . . . .. .
Este comentario esta basado en las informaciones recogidas durante una breve visita a Lima, en

agosto de 1975. Henry Dietz comparti6 gentilmente conmigo sus apreciaciones basadas en su reciente visita,
las que confirmaron y completaron mis principales conclusiones.
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lasco ha hecho posible ampliar en grado considerable esta evaluacion. Estos ultimos
sucesos, sin embargo, son una util advertencia respecto de la importancia del fracaso de
las politicas de los regimenes autoritarios. Debido a que frecuentemente estos regimenes
llegan al poder como respuesta a los fracasos de las politicas de los regimenes
democraticos, a veces resulta demasiado facil pasar por alto el grado en que ellos
mismos son vulnerables a estos fracasos. Aunque analiticamente es conveniente
clasificar a estos regimenes como autoritarios, debe recordarse que en muchas areas
politicas resultan dramaticamente incapaces de ejercer su autoridad.
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El cambio politico desde un

punto de vista comparativo

ESTE LIBRO comenz6 con una sencilla pregunta: ;como es posible que en un pais, como
el Perq, tan oligarquico hasta hace poco, haya podido darse un crecimiento tan grande
de barriadas, o pueblos jovenes, alrededor de la capital de la Republica? Contrariamente
a las suposiciones o conclusiones de muchas investigaciones anteriores, es evidente que
el crecimiento de estas comunidades en Lima ha sido, en parte, el resultado del apoyo
—a veces encubierto, a veces manifiesto— del Estado peruano y de la élite peruana.

Este apoyo se ha extendido por una serie de razones. Ha servido como una forma
poco costosa de ayuda a los sectores urbanos populares, como un medio de facilitar el
desalojo de los tugurios del centro de la ciudad y como un instrumento para obtener
apoyo politico. La politica de barriadas también ha estado vinculada a la politica de
urbanizacién, la reforma agraria y la protecciéon a la propiedad. Debido a que la
formacion de barriadas parece fomentar la urbanizacion, ha habido una relacion inversa
entre el interés de cada gobierno en limitar la urbanizacion y el aliento a la formacién de
barriadas. Debido a que la urbanizacion parece servir como valvula de escape en las
areas rurales —haciendo, quizas, mas facil posponer cambios en dichas areas, tales
como la reforma agraria ha habido una relacion inversa entre el grado de compromiso
de cada gobierno con la reforma agraria y su buena voluntad para promover la
formacion de barriadas. Debido a que la formacidn de estos agrupamientos es una clara
manifestacion de la ambigiiedad del sistema legal peruano de propiedad, los gobiernos
interesados en dar fin a estas ambigiiedades y a la falta de respeto a la ley, han tratado
de desalentar la formacion de barriadas y de promover activamente la legalizacion de
las ya existentes.

Finalmente, la politica seguida con respecto a la formacion de barriadas y a su
subsiguiente desarrollo, ha sido deliberadamente utilizada para influir y controlar la
expresion politica en esas comunidades. Por lo tanto, el andlisis de dicha politica
proporciona una oportunidad para estudiar la evolucién de las formas empleadas en el
Pert para limitar el pluralismo politico. Asimismo, constituye una oportunidad para
examinar el surgimiento de distintos sub-tipos de autoritarismo y la relacion existente
entre estos sub-tipos y el proceso general de modernizacion dependiente.



8 / Perspectiva del cambio politico 135
Politica de barriadas y autoritarismo

Con el fin de enfocar esta relacion entre la modernizacion econdmica y social y el
surgimiento de distintos sub-tipos de autoritarismo, a estas alturas es conveniente
revisar las conclusiones relacionadas con una serie de puntos interconectados, plantea-
dos en el primer capitulo. En primer lugar, la relacion entre el proceso de moderniza-
cion, el surgimiento de nuevos grupos politicos, las crisis politicas, las coaliciones
politicas y los cambios de politicas gubernamentales. En segundo lugar las formas
empleadas para limitar el pluralismo y los sub-tipos de poder autoritarios. Y, finalmen-
te; los cambios en los tipos de control politico y en la autonomia de la esfera politica.

Modernizacién dependiente, grupos politicos, crisis,
coaliciones y cambios de orientaciones politicas

Una tesis basica de esta obra es que las fuerzas que originaron las variaciones de la
politica de barriadas pueden, en ultima instancia, ser referidas a ciertas transformaciones
modernizantes fundamentales, ocurridas en la sociedad peruana en el presente siglo: el
surgimiento de una economia exportadora basada en el desarrollo de los enclaves; el
esquema de desplazamiento econdomico y social que ello produjo; y una serie de
cambios en la estructura social y ocupacional del Peru, tanto en las areas rurales como
en las urbanas. Estos procesos de modernizacion dependiente favorecieron la aparicion
de nuevos actores politicos: la élite exportadora, el partido Aprista y otros nuevos
partidos que tenian su base principal en las areas urbanas. A su vez, el estancamiento y
las crisis politicas producidos por la interaccion de estos nuevos grupos, ayudaron a
estimular importantes transformaciones en el seno de las Fuerzas Armadas al punto que,
a fines de la década del 60, la institucion militar se habia convertido en un nuevo tipo de
actor en la escena politica peruana.

El creciente poder de estos nuevos grupos produjo el surgimiento de variados
intereses econdmicos y politicos, que influyeron en la politica de barriadas. En un
comienzo, la necesidad de protegerse, frente a la ¢lite exportadora y a los militares, en
vista de la crisis producida por el intento de incorporar el Apra al sistema electoral a
mediados de la década del 40 —combinada con la ambicion personal de Odria— dieron
lugar al golpe de este Gltimo y al comienzo del primer periodo de politica de barriadas.
También puede sefalarse que hubo una marcada continuidad entre la forma de las
relaciones élite-masa —promovidas por la politica de barriadas durante este periodo— y
la que era caracteristica de las tradicionales haciendas semifeudales de la sierra peruana.
Como Odria tenia importantes vinculaciones con este sector tradicional, es posible que
las haciendas de la sierra hayan servido de modelo para la relacion que €l tratd de
promover en las barriadas. Este esquema de relaciones élite-masa, tanto en las barriadas
como en toda la sociedad, representd una suerte de "linea de base", desde donde se
produjo posteriormente una clara evolucion en ambas esferas.



136 COLLIER

En el segundo periodo (liberal) los intereses econdmicos de uno de los principales
grupos surgidos del proceso de modernizacion del Pert —la élite exportadora y los
intereses comerciales urbanos— influyeron directamente en la politica de barriadas. El
liberalismo clasico de este sector —reflejado en su apoyo a la propiedad privada, a una
limitada importancia del rol jugado por el Estado en la sociedad y a las politicas
econdémicas del laissez-faire—, condujo directamente al particular enfoque adoptado
por Beltran respecto a las barriadas.

El tercer periodo fue influido por un nuevo tipo de factor, surgido del proceso de
modernizacion: los partidos politicos. Se ha sostenido que los partidos son un tipo
distinto de organizacion politica que, necesitando el apoyo electoral de las masas, se
inclinan a politicas gubernamentales orientadas hacia compromisos amplios y que son
totalmente diferentes de aquellas del periodo liberal. La naturaleza de estas claras
necesidades de los partidos se resume en la observacion acerca del slogan "ensefar al
pobre a cuidar de si mismo" —que bien podria usarse para resumir el enfoque liberal—,
respecto de que no constituye un buen lema electoral en un pais en donde el grueso de la
poblacion es pobre.

Finalmente, de 1968 a 1975, la politica fue delineada por un gobierno militar que
quiso resolver las crisis politicas de la década del 60, producidas en gran medida por el
estancamiento politico y por el fracaso de las reformas del periodo de Belatinde.

De lo expresado anteriormente; es evidente que las recurrentes crisis politicas son
una importante variable que interviene en el lapso que media entre la aparicion de los
nuevos grupos econdmicos y politicos —surgidos del proceso de modernizacion— y los
cambios de politicas gubernamentales. Las crisis politicas de la década del 40 motivaron
directamente a Odria para tomar el poder. Cuando las politicas de Odria comenzaron a
tomar direcciones que amenazaban los intereses de la oligarquia exportadora, Beltran
introdujo su propio enfoque hacia las barriadas, con la intencién que sirviera como
fuente de apoyo politico en su batalla con Odria y como una alternativa para solucionar
la crisis de movilizacion politica representada por el Apra. Las crisis de la década del 60
llevaron al poder a Velasco y tuvieron un rol importante en la formulacion de la politica
de barriadas. Finalmente, la invasion de Pamplona y las crisis de movilizacién de masas,
desde principios hasta mediados de 1971, fueron causantes de un importante viraje, si
no en el fondo, por lo menos en la forma en que la politica se efectud. De esta manera,
las crisis politicas han desempefiado un rol central, al influir en la politica de barriadas.
No es de sorprender que las crisis politicas produzcan cambios de politicas gubernamen-
tales. Sin embargo, solo recientemente se ha comenzado a tratar sistematicamente tales
crisis, considerandolas como punto central del analisis politico'.

Por cierto que este contexto de modernizacion —ademas de las crisis y las

Ver, por ejemplo, Binder ef al. 1971; Almond et al. 1973. Hace ya tiempo que la preocupacion por
analizar las crisis politicas ha sido un tema central en la bibliografia marxista.
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variadas coaliciones politicas que surgieron de él— no es la Unica fuente para los
cambios de orientacion politica. Otra fuente de cambio puede encontrarse en la logica
interna de las barriadas, en tanto area problematica. Se ha dicho que cuando el gobierno
peruano comenzod a alentar activamente la formacion de barriadas, se puso en marcha
una "dinamica de aprendiz de brujo". Esto impidié que las barriadas ya establecidas
quedasen satisfechas con el otorgamiento de tierras a la manera informal de Odria, por
lo que se tuvo que echar mano a una amplia gama de formas de ayuda y de asistencia.
La gradual evolucion de la politica en aspectos tales como el otorgamiento de titulos, en
parte puede ser interpretada como resultado de la continua necesidad de descubrir
nuevas formas de ayuda a la poblacion de las barriadas. Asimismo ha influido en esto el
comportamiento de los pobladores, habiendo adquirido un acento dramatico reciente-
mente en la forma en que ocurrieron las invasiones durante el periodo de Velasco. Asi,
el doble-juego entre invasores y oligarcas se ha planteado desde ambos lados y el
impacto que ha ejercido la politica de barriadas, asi como la reaccion de los pobladores
hacia ella, ha sido asimismo un factor que ha influido en el subsiguiente cambio de
orientacion politica.

Limitacion del pluralismo y sub-tipos de autoritarismo

Entre los multiples aspectos de los cambios de orientacion politica realizados en
este contexto de modernizacion y de cambiantes coaliciones politicas, el mas importante
desde el punto de vista de este analisis es el relacionado con los diferentes modos de
limitar el pluralismo, es decir, las diversas maneras de utilizar los recursos del Estado
para inhibir el surgimiento de grupos politicos y para controlar o canalizar sus
exigencias politicas. Estos diversos enfoques adquieren especial interés ya que pueden
servir como punto de partida para identificar diferentes sub-tipos de autoritarismo.

En el presente analisis se han sefialado cuatro maneras diferentes de limitacion del
pluralismo: el uso del paternalismo para fomentar la dependencia; el estimulo de la
auto-ayuda y la autonomia, con la intencién de limitar las exigencias politicas y de
atomizar politicamente a la poblacion de las barriadas; la represion directa; y el control
basado en estructuras jerarquicas, cuidadosamente montadas, que conectan a las
barriadas con el Estado. En tres de los periodos aqui considerados se ha observado
varias combinaciones de estos modos para limitar el pluralismo. En el periodo restante
(el de las politicas de partido), era evidente en la politica de barriadas una clara
intencion de dirigir las relaciones élite-masa, pero la limitacion del pluralismo no
constituy6 un elemento central de esta intencion (ver cuadro 5).

Durante el gobierno de Odria, la politica de barriadas fomenté una relacion
paternalista, dependiente, informal y clientelista entre el Estado y los pobladores,
orientada hacia la caridad. Esto constituyd una técnica para la limitacion del
pluralismo ya que fue parte de la campafia contra el Apra y porque, junto con la
abierta represion del partido aprista, intentd establecer un diferente patrén de
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CUADRO 5

COLLIER

Intereses econdmicos y politicos y métodos para limitar el pluralismo

Periodo Intereses economicos y politicos ~ Métodos para limitar el plura-
que influyen la politica lismo: vinculo preferido entre
gubernamental las barriadas y el Estado

Odria Necesidades de la coalicion anti-  Paternalista, dependiente, in-

(1948-56) aprista, formada por la élite formal, orientado hacia la cari-

exportadora y los militares, para
dar diferentes formas a las rela-
ciones élite-masa; las haciendas
tradicionales como "modelo".

dad, clientelista.

Prado — Beltran

Intereses econdémicos de la oli-

Autéonomo; los programas del

(1956-60) garquia exportadora y de la élite  gobierno sirven para fomentar
urbana comercial. la auto-ayuda.

Periodo de Intereses politicos de los par- Ausencia de una estrategia bien

politicas de tidos, para ganar apoyo electoral.  definida para limitar el plura-

partido lismo; rol fundamental del Es-

(1961-68) tado; politica de compromisos
formales; criterios objetivos so-
bre el destino especifico de la
ayuda.

Velasco Intereses politicos de un nuevo Auténomo, en el sentido de es-

(1968-75) tipo de reformador militar tar orientado hacia la autoayuda,

(producida por el estancamiento
de los grupos anteriores);
interesado en la seguridad in-
terna y en contrarrestar la poli-
tica de compromisos amplios.

pero con fuerte control politico;
politicamente incorporado para
llenar el espacio politico; orde-
namiento cuidadoso de los
vinculos verticales.

vinculos entre los sectores populares urbanos y el Estado, no basado en la movilizacion
de las masas.

En el periodo liberal, la politica de barriadas se dirigi6 a fomentar la autonomia y
la auto-ayuda de los sectores populares y a reducir su dependencia del Estado. El
proposito era limitar el pluralismo creando para estos sectores un mundo basado en la
propiedad y la auto-ayuda, en donde aprenderian a resolver sus propios problemas,
serian menos propensos a formular exigencias al Estado y estarian alejados de los
planteamientos politicos radicales. Después de los exagerados compromisos del periodo
de politicas de partido, entre 1968 y 1975 se observd un retorno a la preocupacion por la
auto-ayuda y por el fomento a la autonomia, que habian caracterizado al periodo liberal.
Al mismo tiempo, se intentd establecer una elaborada estructura jerarquica de control
politico, que no tiene precedentes en los anteriores periodos.
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Se debe reiterar que este estudio se interesa —a través de todos estos periodo—
en el enfoque de cada gobierno para limitar el pluralismo y en el vinculo que se deseaba
establecer entre los habitantes de las barriadas y el Estado. Es obvio que ha habido una
variacion sustancial dado que el gobierno obtuvo éxito en realizar sus planes para
vincular a las barriadas con el Estado. Aqui, el interés principal no reside en el grado de
éxito obtenido, sino en la manera en que se intentd hacerlo. Es evidente, sin embargo,
que el grado de éxito obtenido por las anteriores politicas asi como las especulaciones
sobre las causas de los anteriores fracasos, influyeron en el enfoque para limitar el
pluralismo, adoptado en cada periodo sucesivo.

En estos diferentes enfoques para limitar el pluralismo —y por lo tanto, para el
autoritarismo— esta involucrada la politica hacia un solo estrato de la sociedad: un area
importante de los sectores populares de Lima. Sin embargo, la evidencia presentada en
los capitulos precedentes sugiere que esta area particular de politica no vari6
aisladamente, sino que coincidié con la politica general adoptada en cada periodo con
respecto a las clases bajas en general. Si consideramos que el gobierno de Odria fue
caracterizado ampliamente por Payne como paternalista, asi como el rol desempefiado
por su esposa, encontraremos las claves del tipo de relacion que Odria tratd de
promover entre el Estado y las barriadas y que fue, en términos generales, lo mas
caracteristico de su gobierno. El programa de Beltran, concebido en torno a la casa
propia y la autosuficiencia, no estaba dirigido solamente a los invasores urbanos sino a
toda la poblacion de bajos ingresos del Peru, tanto de las areas urbanas como de las
rurales. En el periodo de Velasco, la activa promocion de organizaciones locales semi-
auténomas, vinculadas al Estado mediante una organizacion jerarquica cuidadosamente
controlada, no se manifestd solamente en los PP.JJ. sino en muchos sectores de la
sociedad peruana. Finalmente, el periodo de politicas de partido —que no parecia
contener una estrategia deliberada para limitar el pluralismo— fue, asimismo, un
periodo de mas libre competencia politica y mas altos niveles de movilizacion politica
en otros sectores de la sociedad peruana, especialmente en los campesinos. Por ello,
aunque la politica de barriadas constituye solamente una pequefia "muestra" respecto al
universo de las politicas oficiales que definen el tipo de relaciones de poder politico que
caracteriza cada periodo, es evidente —en lo que respecta a los periodos aqui
considerados—, que la politica de barriadas ha reflejado en un grado sustancial el patron
general adoptado con respecto a las clases bajas.

Control politico y autonomia de la esfera politica

Asimismo, las conclusiones de este estudio posibilitan ciertas observaciones
respecto de dos hipotesis que fueron discutidas en el primer capitulo y que conciernen a
la relacion existente entre la modernizacion y el grado de coercion y amplitud del
control politico, y el grado de autonomia de la esfera politica. El periodo mas reciente
—en cierto sentido, el mas "avanzado"— parece contar con el control politico mas
fuerte, aunque éste no muestra una tendencia definida.
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Después de éste, el periodo mas coercitivo es el de Odria, debido a su fuerte re-
presion en contra del Apra. Los otros dos periodos fueron menos coercitivos. De este
modo, la conclusion a que se llega con respecto a la vinculacion que existe entre la
modernizacion y la coercion, depende de la importancia que se dé al alto grado de
control del ultimo periodo, en oposicion a las fluctuaciones de los periodos intermedios.
Una loégica conclusion podria ser que, pese a que los niveles mas altos de
modernizacion pueden ocasionar un agudo aumento de la coercion y de la intensidad del
control politico, esta tendencia puede estar sujeta a retrocesos o modificaciones en los
periodos subsiguientes.

En lo que concierne a la autonomia de la esfera politica respecto de los intereses de
clase, parece haber una tendencia mas clara. En los dos primeros periodos, los intereses
de clase desempefiaron un rol crucial en la formulacion de la politica de barriadas. En el
primer periodo, el golpe de Odria fue apoyado en gran medida por la élite exportadora;
y aunque las politicas de su gobierno se alejaron posteriormente de los intereses de ese
grupo, su enfoque respecto a las barriadas reflejaba claramente uno de los objetivos que
¢l compartia con ese sector econdomico: el debilitamiento del Apra. Hubo también
algunas vinculaciones —aunque mucho mas indirectas— entre la élite de las haciendas
tradicionales de la sierra y las politicas de Odria. Se ha sostenido que el esquema
caracteristico de las relaciones élite-masa de este sector, puede haber sido el modelo
para la actitud de Odria hacia las barriadas, y que su politica respecto a esos agrupa-
mientos fomentd un patrén de urbanizacion que estaba de acuerdo con los intereses de
este sector tradicional. En el segundo periodo intervinieron, ain mas directamente, los
intereses ¢ ideologias de un sector econémico: el sector de la élite exportadora y el de
los intereses comerciales urbanos.

En el tercer y cuarto periodos, preponderaron los intereses que podrian ser
llamados politicos mas que economicos. El estilo de las estrategias del periodo de
politicas de partido respondio a las necesidades especificas de estos partidos, en tanto
organizaciones de tipo politico. Esta conclusion respecto al rol de los partidos implica la
necesidad de llegar a un nivel de modernizacion lo suficientemente alto como para que
partidos mas o menos bien institucionalizados puedan mantenerse, con cierta
autonomia, como organizaciones. Sin embargo, existen dos puntos que requieren
especial atencion, respecto a esta conclusion. En primer lugar, en varios periodos de la
historia peruana —principalmente entre 1945 y 1948— se advierte el predominio casi
manifiesto de un solo partido, si bien es cierto que lejos del grado de competencia
multipartidaria que surgi6 en los periodos de Prado y Belatinde. En segundo lugar, uno
de los principales propositos del gobierno de Velasco fue eliminar las politicas de
partido y la competencia partidaria que existieron en los afios anteriores a su gobierno.
Por ello, no debe ser sobreestimada la tendencia de los partidos politicos altamente
organizados a desempeifiar un rol mayor.

Las conclusiones respecto a la diferenciacion de la esfera politica en el cuarto
periodo son bastante mas marcadas. En este periodo, la necesidad experimentada
por los militares —como integrantes del Estado—, de protegerse como institucion,
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ha desempeinado un rol fundamental en la formulacion de todas las politicas, inclusive la
de barriadas, en una forma que no tiene precedente en los periodos anteriores. Aunque
la preocupacion de los militares por protegerse como institucion tuvo alguna
importancia en el golpe de Odria en 1948, existe una marcada diferencia en el grado de
preocupacion de los militares, lo que los condujo a actuar como institucion y de una
manera cohesiva. Una vez que llegd al poder, Odria procedid a gobernar de una manera
tan personalista que su periodo dificilmente puede ser considerado como un "gobierno
militar". En cambio, el periodo de Velasco fue uno de los mas importantes ejemplos, en
la historia latinoamericana, de gobierno de los militares como institucion. La conclusion
respecto a la evolucion del rol de los militares podria representar un ejemplo de la
tendencia —del Estado o de elementos del Estado— para actuar independientemente de
los intereses economicos sefalados en el primer capitulo.

Perspectivas comparativas adicionales

Aunque el punto central de esta investigacion ha sido analizar la trayectoria de los
cambios ocurridos dentro de un mismo contexto nacional, la introduccion de algunas
comparaciones con otros paises constituye una provechosa fuente, de donde se puede
extraer conclusiones suplementarias sobre la politica de barriadas.

Relacion de las barriadas con el sistema politico nacional

Los distintos modelos de vinculacion entre las barriadas y el Estado, surgidos en
los cuatro periodos considerados en este estudio, demuestran claramente que no hay una
relacion necesariamente fija entre las barriadas y el sistema politico nacional. Ni la
amenazadora imagen de las barriadas evocada al principio del primer capitulo, ni la
realidad de su manipulacion —que ha sido un tema importante de este libro— son
inevitables. Mas bien, las consecuencias politicas de la existencia de las barriadas
dependen del contexto politico’. Durante los periodos considerados en este estudio, ese
contexto se ha modificado mucho y, por consiguiente, se han modificado asimismo las
vinculaciones entre las barriadas y el sistema politico.

Esta conclusion, referente a la importancia del contexto politico, se sustenta

Al llegar a la conclusion que la relacion entre las barriadas y el sistema politico depende del contexto
politico, estamos llegando a lo que Joan Nelson, mas ampliamente, ha establecido con respecto a las
consecuencias politicas de la urbanizacion. Ella afirma que las orientaciones politicas de los migrantes de
clase baja, que llegan a la ciudad, estan influidas por varios aspectos del contexto politico. Una caracteristica
crucial es la que se refiere a qué partidos, u otra clase de grupos politicos, llegan a los migrantes en forma mas
efectiva. En Italia, la lealtad de los migrantes que llegan a la ciudad, fue ganada por un bien organizado
Partido Comunista, altamente sensible a sus necesidades y problemas, (Nelson 1969: 24-25 y 69-70). En el
Perq, por el contrario, fue la derecha politica la que respondié en forma mas efectiva a las necesidades de los
migrantes.
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en las comparaciones con otros paises, donde las diferencias en los contextos politicos
han producido casos, tanto de una mayor radicalizacion que la observable en las
barriadas del Perti, como casos de una aun mayor debilidad de sus pobladores con
relacion al Estado. Este tipo de agrupamientos cumplié una funcion importante en la
movilizacion de la izquierda en Chile, antes de la eleccion de Allende, y el apoyo
otorgado por los partidos de izquierda a las invasiones fue un elemento decisivo en esta
movilizacion (ver Cleaves 1974: capitulo 8). Aunque ha habido alguna vinculacion de la
izquierda con las barriadas en el Pert, y aunque también existe alguna evidencia de una
vinculacion similar en México®, el caso chileno parece ser tnico en América Latina.
Esta condicion se explica si se considera que hasta setiembre de 1973, Chile contaba
con la izquierda mas poderosa y auténoma de cualquier pais latinoamericano, con
excepcion de Cuba.

En otros paises, la vasta erradicacion de las barriadas sugiere que éstas son mas
impotentes en sus relaciones con el gobierno que sus similares en el Pert, donde la
erradicacion ha sido sé6lo un rasgo ocasional de la politica. Se puede encontrar ejemplos
de politicas sistematicas de erradicacion, en algunas épocas, en Brasil, Venezuela y
Argentina, asi como que la erradicacion es también un elemento importante de las
politicas de los paises africanos y asiaticos (Leeds s/f; Ray 1969: 32; Nelson s/f.a; y
Cohen 1974). En la Republica Central Africana y en Costa de Marfil se ha llegado al
extremo de embarcar practicamente a los migrantes en camiones y llevarlos de regreso
al campo”.

Dos factores que ayudan a explicar estas diferencias son el grado de movilizacion
politica de las clases Populares y el grado de capacidad coercitiva del Estado. En Brasil,
Argentina y Venezuela, dentro de un contexto con un espectro de moderados a altos
grados de movilizacion de las clases populares, la erradicacion es posible gracias sola-
mente a que la capacidad coercitiva del Estado es bastante grande. En Brasil y en Ar-
gentina ese grado de coercion estuvo asociado con la fase "burocratico-autoritaria" del
autoritarismo (O'Donnell 1973). En Africa, dentro de un contexto de gobiernos relativa-
mente débiles, la erradicacion ha sido posible debido al bajo grado de movilizacion
politica de las clases populares. En el Peru, el grado relativamente alto —aunque
esporadico— de movilizacion de las clases populares, combinado con una moderada
capacidad coercitiva del Estado, ha hecho menos viables esas politicas mas duras.

Estas comparaciones ayudan a evaluar la importancia de la variacion que se refleja
en los cambios experimentados por las politicas de barriadas, consideradas en este
estudio. Aunque estos cambios han sido sustanciales, ciertas alternativas politicas y
ciertas formas de politicas de barriadas no han sido factibles en el Perti. Aunque
ocasionalmente se contempld la erradicacion masiva no fue nunca posible, y la
radicalizacion, algunas veces temida, nunca ha parecido ser inminente. Asi, de acuerdo
con esta amplia comparacion, ciertos rasgos importantes de la experiencia de las
barriadas en el Per1 han permanecido inalterables.

Susan Eckstein, comunicacion personal.
Comunicacion personal de Richard E. Stryker.
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Cambio politico en regimenes autoritarios y democraticos

Este estudio se ha guiado atendiendo a una comparacion implicita que se apoya en
la idea de que el cambio de las orientaciones politicas en los regimenes autoritarios tiene
ciertas caracteristicas distintivas. Esta diferencia entre patrones de desarrollo autorita-
rios y democraticos no pretende constituir una aguda dicotomia con procesos de cambio
totalmente distintos en cada uno de los patrones. En los periodos cubiertos por este
estudio, el Peru experiment6 una fase que fue, decididamente, mas democratica. De un
modo semejante, la relacion entre las crisis politicas y los diversos patrones de control
politico —importante caracteristica de los sistemas autoritarios— también esta presente
en los paises democraticos, tal como lo ha demostrado una conocida investigacion sobre
“la regulacion de los pobres", en los Estados Unidos (Piven y Cloward 1971). La
diferencia entre los sistemas autoritarios y democraticos consiste, mas bien, en que
ciertos patrones o tendencias aparecen mas acentuados en cada tipo de sistema.

Esta combinacion de semejanzas y diferencias surge claramente de las similitudes
y contrastes existentes entre los sucesivos patrones de las relaciones ¢élite-masa,
reflejados en la politica de barriadas del Peru, y en las principales etapas de las politicas
de bienestar social en algunos paises del norte de Europa Occidental, que han seguido
una via democratica hacia el desarrollo. Se ha sostenido que hay tres etapas principales
en la politica de bienestar social de estos paises’. Durante el periodo de formacién y de
mercantilismo —aproximadamente hasta fines del siglo XVIII— prevalecio el enfoque
paternalista, basado en teorias de “dependencia y proteccion” (Rimlinger 1971: 32-33).
En el periodo de industrializacion y liberalismo —aproximadamente en el siglo XIX—
el enfoque predominante fue el del laissez-faire, que propendia a que los pobres fuesen
responsables de si mismos (/bid.. capitulo 3). Habia que ensefiarles a tener confianza en
si mismos y la Unica caridad permitida era aquella que ayudaba a los pobres a ayudarse
a si mismos®. La tercera fase es la que cuenta con el gradual crecimiento del bienestar
social moderno, basado en amplios programas de ayuda estatal que proporcionan
beneficios debidamente legalizados y que no se basan en un concepto personalista o
caritativo de la relacion entre el Estado y los pobres.

Hay una sorprendente semejanza entre las caracteristicas generales —como
también entre muchos de los detalles— de los patrones de las relaciones élite-masa
que caracterizaron cada una de estas tres etapas de la historia de la politica de
bienestar social de esos paises, y los tres primeros periodos de la politica de ba-
rriadas en el Perd. No obstante, al mismo tiempo existen grandes diferencias.
Para el presente estudio, la diferencia mas significativa es quizas la que se refiere
al lapso en que se han desarrollado los sucesivos patrones de las relaciones élite-

Para mayores datos sobre estas etapas .que se refieren principalmente a Inglaterra, Francia y también
los Estados Unidos, ver Rimlinger (1971: Capitulos 2 y 3 y Parte 2). Para un comentario semejante de estas
etapas ver Myrdal (1968: 152).

Ibid.: 38-40 y 48. Para mayor informacion sobre el enfoque victoriano con respecto a la caridad y la
auto-ayuda, ver, también, Nun (1969: 43).
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masa. Las transiciones que tuvieron lugar en algunos paises europeos en décadas o aun
en cientos de afios, han ocurrido en el Pertl en s6lo unos cuantos afos. Esta aceleracion
de las etapas en la evolucion de la politica estatal, es analoga —y, en, parte, conse-
cuencia de ella— a la tendencia que existe en América Latina hacia una yuxtaposicion
de grupos politicos tradicionales y modernos, lo que ha originado que se caracterice a la
politica latinoamericana como un "museo viviente" (Ch. Anderson 1967: 104).

Reconociendo que existen estas diferencias entre la experiencia europea y la
peruana, es apropiado preguntarse si ellas tienen, en realidad, importancia. Es evidente
que la tienen y que estas diferencias ayudan a explicar hasta qué punto las politicas
sostenidas han cumplido con su proposito, asi como el surgimiento en el Perti de una
cuarta fase que no tiene parangoén en la evolucion de las politicas de bienestar social en
esos paises europeos. La interrogante respecto de si las politicas han cumplido con su
proposito, es especialmente interesante en lo referente al periodo de politicas de partido.
En los paises desarrollados de Europa, la legislacion de bienestar social fue, en términos
generales, exitosa. En el Perti, en cambio, la ley 13517 comprometio al gobierno en
programas que no pudo llevar a cabo, contribuyendo asi a la atmdsfera de crisis e
inestabilidad de la década del 60. Mientras que en otro ambiente, los compromisos
politicos amplios y formales ayudaron a solucionar los problemas del momento y
acentuaron la legitimidad del Estado', en el Perti, por el contrario, agravaron los
problemas del momento y llevaron al pais a una nueva etapa autoritaria.

Evidentemente, las causas de estos fracasos son complejas y no seria propio
argumentar simplemente que el Perti no estaba "preparado” para la aplicacion de una ley
como la 13517. Sin embargo, en alguna medida fue debido a los problemas presentados
por el "museo politico" formado por diversos grupos, a la aceleracion de las etapas y a
la simultanea confrontacion de una gran variedad de tareas de desarrollo, que hubo
tantos fracasos politicos durante el gobierno de Belatunde. En ese periodo, el Pert tuvo
que afrontar, simultaneamente, los problemas de la liquidacion de las desigualdades e
injusticias inherentes a las haciendas tradicionales de la sierra, y los problemas de las
invasiones de tierras con que los campesinos pretendian poner fin a esas desigualdades;
tuvo que reconciliar el poder y las preferencias politicas de la élite exportadora, con el
deseo de modificar las relaciones del Pera con los inversionistas extranjeros, fomentar
la industria nacional y desarrollar un Estado mas fuerte; y, finalmente, tuvo que sa-
tisfacer las exigencias de bienestar social de las masas, en un momento en que el Peru
era todavia un pais relativamente pobre y subdesarrollado, con un Estado débil y una
burocracia ineficiente. Obviamente, esta confrontacion simultinea de tal nimero de
problemas no es la unica explicacion para que se haya seguido en el Peru una via
autoritaria de desarrollo; sin embargo, permitiria explicar parcialmen-

Para mayores datos —con referencia a los Estados Unidos— acerca del significado del formalismo
de los compromisos de los programas de seguridad social, en términos de legitimidad politica, ver Lowi
(1969: 223.26).
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te por qué esta tendencia autoritaria se cristalizo en la forma que se observo en la fase
final de la politica de barriadas.

Conclusidn: sincronizacion de los cambios politicos

Estas conclusiones que conciernen a los contrastes de las experiencias del
desarrollo, pueden servir de base para algunas observaciones acerca de la sincronizacion
del cambio politico y del cambio de las politicas gubernamentales en el Peru.

La expansion de la modernizacion econoémica y social en el Tercer Mundo, ocurre
en gran medida a través de poderosas fuerzas de difusion, que consisten tanto en la libre
imitacion en los paises de estas regiones —o por las sub-unidades contenidas dentro de
éstas— como por la imposicién ejercida desde centros modernos mas avanzados®. Tanto
las semejanzas como las diferencias de los esquemas de desarrollo pueden ser
entendidos en términos de difusion. Debido a la importancia de la difusion
internacional, no es de sorprender que la misma secuencia de ideales de bienestar y de
enfoques para la estructuracion de la relacion entre el Estado y los sectores populares
—que ha aparecido en los paises del Atlantico Norte— haya surgido posteriormente, en
forma semejante, en un pais como el Perti. Al mismo tiempo, esta difusion hace posible
que el Peru se desplace dentro de esa secuencia, en un lapso relativamente breve. Dado
que todas esas fases ya habian surgido en Europa mucho antes del primer periodo de la
politica de barriadas considerado en este trabajo, todas ellas estaban disponibles como
modelo para el Peru, de manera que facilité la aceleracion de etapas, anteriormente
mencionadas °.

Este patron no solo es caracteristico para la politica de barriadas del Peru.
También permite una conclusion mas amplia si se considera que las fases mas im-
portantes en la evolucion del rol del Estado en la sociedad —que en los paises
mas adelantados de Europa en cierto grado estaban separadas en periodos bien
definidos— en los paises del Tercer Mundo a menudo aparecen simultaneamente
o en cercana sucesion (Organski 1965: 160). Por lo tanto, la adopcion de nuevas
politicas a menudo puede ocurrir en un momento en que la capacidad del Estado

Para un ejemplo de intento de conceptuar la modernizacion en estos términos, y derivar y probar unas
hipotesis comparativas acerca de las consecuencias de la difusion sobre los procesos de modernizacion, ver
Collier (1975b: 331-59), y también Collier y Messick (1975).

En estos articulos se investiga y se cita un apreciable volumen de bibliografia referente a estos asuntos.

El punto principal, evidentemente, no consiste en que los diferentes modelos de politicas de barriadas
fueron difundidos hacia el Pert, sino que lo que debe entenderse en términos de difusion, es la aparicion de
los enfoques basicos para vincular a la clase popular con el Estado, enfoques que provienen del liberalismo
clasico y del surgimiento de los sistemas de competencia de partidos.
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para ponerlas en practica sea mucho mas limitada, produciéndose un tipo de fracaso que
es menos probable en los paises donde esas formas fueron creadas'.

Dentro de América Latina, este fendomeno de cambios politicos "prematuros" se
advierte especialmente relievado en el Pert, como se ha sefialado en el capitulo 1 al
hacer el analisis del surgimiento del Apra. Se ha dicho que dentro de un marco de
comparacion con los otros paises latinoamericanos, el patron de modernizacion
dependiente debido a los enclaves, seguido por el Peru, produjo —en un nivel bajo de
modernizacion— un partido politico renovador y sumamente bien organizado, que
durante muchas décadas ha tenido una influencia decisiva tanto en los tipos de
regimenes politicos que han aparecido, como en la politica de barriadas. De ahi que,
aunque muchos paises latinoamericanos han estado expuestos a los dilemas que surgen
de la aceleracion de las etapas del desarrollo y de los estancamientos politicos —que
frecuentemente ocurren cuando grupos politicos sumamente variados, tanto
tradicionales como modernos, se yuxtaponen dentro del mismo sistema politico— en el
Pert estas situaciones han sido especialmente marcadas.

Evidentemente, el argumento no es que el patron de desarrollo seguido por los
primeros modernizadores fuese "natural" o "correcto" y que ¢l modelo peruano deba ser
considerado como una distorsion de los modelos disponibles de modernizacion. Lo que
ocurre es que, debido a su difusion internacional, la modernizacién se produce de
diferentes maneras, en diferentes ambientes historicos, creando distintas oportunidades
y dilemas en cada ambiente. Asi como existen importantes diferencias entre los
primeros y los mas recientes modernizadores europeos asi también difiere la experiencia
peruana, tanto de los primeros modernizadores europeos, como de los primeros
modernizadores latinoamericanos. Debe tenerse en cuenta la contrastante experiencia de
muchos diferentes contextos de modernizacion, si se quiere obtener una perspectiva
adecuada acerca de la abigarrada relacion que ha surgido entre la modernizacion
econdmica y social y los cambios politicos.

Para mayores datos sobre esta consecuencia, con referencia a la seguridad social en América Latina,
ver Collier y Messick (1975).
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Origen de los datos

Al realizar mis investigaciones sobre las barriadas de Lima, tuve la suerte de poder contar
con un apreciable volumen de material impreso. Las investigaciones efectuadas a mediados
de la década del 50 por Jos¢ Matos Mar, las de la Comision para la Reforma Agraria y la
Vivienda, y las del Fondo Nacional de Salud y Bienestar Social, proporcionaron la primera
informacién digna de confianza sobre las caracteristicas sociales y econdmicas de las
barriadas en el Pert. Trabajos més recientes habian sido realizados por el Centro de
Investigaciones Sociales por Muestreo del Ministerio de Trabajo del Perti, y numerosos
estudios hechos por peruanos se estaban finalizando en el momento en que yo efectuaba mi
trabajo en Lima. Asimismo, investigadores extranjeros habian contribuido en grado muy
considerable a una mejor comprension del problema de las barriadas. Las investigaciones de
Turner y Mangin habian ampliado las primeras apreciaciones respecto a las oportunidades
para la auto-ayuda y el desarrollo comunal, y habian concitado la atencién internacional
sobre el positivo rol que las barriadas cumplen en el desarrollo urbano. Las investigaciones
subsiguientes de Goldrich, Dietz, Powell, Manaster y otros, habian afiadido otras importantes
apreciaciones referentes a las caracteristicas politicas de estas comunidades.

Sin embargo, esta bibliografia era limitada en su andlisis de los diferentes tipos de
formacion de barriadas y de la evolucion de la politica del gobierno respecto de ellas. Se
consiguieron algunas descripciones de invasiones y otros tipos de formacién que fueron
utiles. Pero no habia suficientes datos sobre un gran nimero de casos de formacion de
barriadas, que permitieran una evaluacion adecuada de la importancia relativa de cada tipo.
Las anteriores investigaciones carecian asimismo de profundidad historica; generalmente,
enfocaban la politica de barriadas de fines de la década del 50 o del 60, y por lo tanto no
tomaban en cuenta los patrones tan diferentes que adoptd su desarrollo a fines de la década
del 40 e inicios de la del 50.

Esta investigacion intenta remediar la falta de datos sobre la formacion de barriadas y la
carencia de perspectiva histdrica, mediante la obtencion de nuevos y amplios datos sobre su
formacion. Esto se ha logrado principalmente gracias a entrevistas con dirigentes actuales y
antiguos, quienes han estado vinculados con la formacién de sus comunidades y que
conocian la historia de esa formacion. Las entrevistas se realizaron a partir de un
cuestionario preparado por el autor, usando tanto preguntas cerradas como abiertas, para
descubrir en la forma mas detallada posible como se formaron las barriadas. Las entrevistas
proporcionaron informacion detallada sobre el rol desempefiado por el gobierno y, con ello,
han hecho posible la reconstruccion de un importante aspecto de la historia de la politica del
gobierno hacia las barriadas.

Las preguntas cubrian una seric de aspectos referentes a la forma en que se or-
ganizd el grupo fundador; sus razones para mudarse a una barriada; como selecciona-
ban el sitio; con qué ayuda habian contado al preparar la ocupacion; a quién pertenecia
la tierra; como ocupaban el sitio; cudntas personas ocupaban el sitio; la reaccion
del propietario y la policia; las negociaciones con las autoridades ptblicas acerca del desa-
lojo y de la intervencion de la policia; la velocidad con que crecia la barriada y otras
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preguntas semejantes: El cuestionario fue redactado en tal forma que si el entrevistado tenia
informacion sobre un intento anterior para ocupar el sitio, las mismas preguntas podian ser
repetidas para obtener informacion acerca de ese intento. También se incluia preguntas
referentes a las opiniones de los entrevistados acerca del desarrollo de la barriada.

Por lo general, los entrevistados mostraban una actitud cooperadora y se sentian
halagados porque se les preguntase acerca de lo que ellos, generalmente, consideraban un
periodo emocionante y heroico de sus vidas. Debido a que en la mayoria de los casos ya
habian dejado de ser dirigentes importantes de la comunidad, se sentian muy felices de tener
una oportunidad de narrar la historia inicial de la barriada en donde habian tenido un rol
importante.

Se emplearon muchos medios para verificar la calidad de las informaciones obtenidas
sobre la formacion. El cuestionario, que fue aplicado en 72 barriadas, fue reaplicado en los
casos en que la informacion de la primera entrevista no parecia digna de confianza o en los
que la historia de la formacion era especialmente interesante. Se extrajo informacion
adicional de publicaciones, archivos de los diarios, archivos de las oficinas gubernamentales
de vivienda y, asimismo, de entrevistas con funcionarios del gobierno que tenian una larga
experiencia en barriadas'. Ademas de asegurar una mayor exactitud en la tabulacién de los
tipos de invasiones, esta informacion sirvi6 para confirmar —a través de dos o tres fuentes,
por lo menos— casi la totalidad de los casos mas importantes o mas dramaticos de
formacion de barriadas. Esta verificacion multiple era importante porque personas con
diferentes intereses que proteger o promover; a veces ofrecian diferentes versiones de lo
sucedido. Estos datos adicionales también proporcionaron informacion detallada sobre
muchos casos no incluidos en la encuesta de dirigentes de barriadas, especialmente los casos
de formacion después de 1968. También aportd informacion, aunque algo menos completa,
sobre gran numero de otros casos.

La muestra

La seleccion de las comunidades en donde se aplico el cuestionario, fue delibera-
damente desviada hacia dos tipos: hacia las barriadas muy grandes y hacia las que
presumiblemente habian contado con apoyo politico para su formacion. Se enfatizaban los
casos en que se sospechaba ingerencias politicas porque, ademés de mostrar la proporcion de
barriadas formadas con apoyo politico, la investigacion se proponia asimismo dar una idea,
lo mas clara posible, de cuando ocurre y en qué consiste ese apoyo. Evidentemente, esta
desviacion se considera cuando se quiere obtener de la muestra las caracteristicas del
universo. En la muestra también se registraba a las barriadas grandes, aquellas que contaban
con una poblacion de 20,000 a 30,000 habitantes y que, en un caso, excedia los 100,000.
Obviamente, ellas son mas importantes —dado que contribuyen a solucionar la escasez de
vivienda en Lima— que las barriadas pequefias que pueden albergar so6lo a unos 100 6 200
habitantes.

Para aplicar el cuestionario se uso el siguiente procedimiento: 1. 35 barriadas
fueron seleccionadas porque estaban representadas en la encuesta del Centro de In-
vestigaciones Sociales por Muestreo del Ministerio de Trabajo, ya mencionada en el

Publicaciones particularmente valiosas fueron: José Matos Mar, Estudio de las barriadas limerias;
Fondo Nacional de Salud y Bienestar Social, Barriadas de Lima metropolitana, 1958-59; y Carlos Enrique
Paz Soldén, Lima y sus suburbios. Los archivos de la Oficina de Barrios Marginales de la Junta Nacional de la
Vivienda y el Archivo de Recortes de La Prensa fueron también valiosas fuentes de datos.
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capitulo 2. En esta encuesta se us6 una cuidadosa muestra probabilistica, en varias etapas,
por conglomerados, en la que inicialmente todos los habitantes de la barriada tuvieron la
misma oportunidad de ser entrevistados. Por ello, la representatividad de cualquier barriada
en la muestra fue, exactamente proporcional a su tamafio. Debido, a esto, todas las grandes
barriadas estan representadas en estas 35. De este modo, el uso de la muestra de la encuesta
del CISM proporciond un adecuado criterio para seleccionar las comunidades que asegura-
ban la representacion de las barriadas mas grandes y, por ende, mas importantes. La super-
posicion de las muestras también permitio el andlisis simultdneo de las datos provenientes de
das fuentes. 2. Muchas otras barriadas fueron seleccionadas porque se sospechaba que
podian tener especial interés, particularmente en casos en que otras fuentes de informacion
sugerian la existencia de algiin apoyo politico en su formacion. 3. Otros casos se incluyeron,
ademads, a causa de su proximidad a las barriadas escogidas de acuerdo con el primer y
segundo criterios.

El analisis de los datos estd basada en dos muestras: una muestra pequeiia de 84 barria-
das, sabre las que se contaba con informacion detallada, y una muestra mas grande que in-
cluia, ademas, 52 barriadas adicionales, sobre las que se obtuvo informacion menos detalla-
da. La informacion sobre las 52 casas adicionales en que no se aplico el cuestionario, prove-
nia de los registros de la Oficina de Barrios Marginales de la Junta Nacional de la Vivienda
(INV) y de datos compilados por el Plan Metropolitano de Lima. Pese a que la muestra pe-
queila representa solo al 40.4% de las barriadas, incluye al 81.7% de la Poblacion total de las
barriadas, debido al énfasis que impuso en la aplicacion del cuestionario a las més grandes.
La muestra grande incluye el 65,4% de las barriadas y el 90.2% de los habitantes. Estos cal-
culos sobre el tamaiio de la muestra y del universo, cubren el periodo que abarca hasta 1972.

Debe sefialarse que dos barriadas que ya no existen estan incluidas en la pequefia
muestra, asi como también varios casos de intentos infructuosas de formacion. En determi-
nados puntos se ha incluido en la tabulacion 12 casos adicionales de intentos infructuosos de
ocupacion de tierras en donde posteriormente se formé una barriada. Se decidid no incluir
estos 12 casos en la muestra pequeila o en la definicion del universo, pues ello habria signifi-
cado computar dos veces las mismas tierras. De otro lado, en los casos de intentos infructuo-
sos de formacién, en la muestra pequefia, las tierras nunca fueron ocupadas de modo que su
inclusion en la definicion del universo no significa computar dos veces las mismas tierras.

El universo

Hay varias formas para definir el universo del que provienen estos casos. Una de
las més razonables es la que sostiene que el universo comprende 208 barriadas con una
poblacion total de 841,075 habitantes, en 1972, excluyendo todos los casos conocidos
de formacién por medio de alquiler ilegal o por compra (ver mas adelante). El calculo
del universo se deriva de los resultados del censo de barriadas de Lima de 1970, que
registro la existencia de 273 barriadas con una poblacion de 761,755 habitantes (Oficina
Nacional de Desarrollo de Pueblos Jovenes 1971b). Hubo que hacer varias modifica-
ciones a estas cifras. Primero, hubo 10 casos de formacién o de intento de formacion
entre 1970 y 1972. Segundo, se afiadié 23 antiguas comunidades que son consideradas
como barriadas para los propodsitos de esta investigacion, pero que han sido excluidas
de las listas del gobierno. Esto incluye dos casos de barriadas que ya no existen. Ter-
cera, se excluyd a 45 comunidades formadas mediante alquiler ilegal y compra. Ellas
habian sido oficialmente reconocidas como barriadas, pero se habian formado mediante
alquiler ilegal o mediante la venta de terrenos a familias de bajos ingresos que habian
construido sus casas en ellas. Esas areas tendian a ser subdivididas y subarrendadas,
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siguiendo un patrén de desarrollo muy diferente al de las barriadas y por ello no se les
incluy6 en el analisis. Debido a que estas comunidades son relativamente pequefias, la
decision de excluidas ha tenido poco efecto, en términos de poblacion, sobre la definicion
del universo. Como se ha indicado anteriormente, los 12 casos de invasiones infructuosas de
tierras que fueron ocupadas posteriormente no se tomaron en cuenta en la definicion del
universo.

Esto nos deja un total de 261 barriadas. Un problema adicional con esta cifra consiste
en que incluye cierto nimero de pequefias comunidades que habian sido estudiadas por una
oficina gubernamental de vivienda en una encuesta realizada en 1961 y que no habian sido
declaradas como barriadas, sobre la base de criterios muy parecidos a los usados en esta
investigacion. Es imposible estimar la proporcion exacta, pero se hizo un calculo
aproximado sobre la base siguiente: ademas de las 136 barriadas de la muestra grande, fue
posible determinar que otras 21 comunidades lo eran también, aunque no se pudo conseguir
datos sobre su historia, lo que daba un total de 156 barriadas conocidas. De las 105 restantes
—Ila diferencia entre 156 y 261— podriamos hacer la conservadora suposicion de que la
mitad eran comunidades que habian sido excluidas de la encuesta de 1961 y que, por lo
tanto, no deberian ser consideradas como barriadas. Esto da un total de 208 barriadas con
una poblacion de 841,075 habitantes. El calculo de la mitad, mencionado anteriormente, no
es muy preciso, pero incluso si la proporcion correcta que debia ser excluida fuera mas
pequena, ello no tendria mucha importancia en términos de poblacion puesto que se trataba
de comunidades muy pequeiias.

Como se indicé anteriormente, la muestra incluye 2 barriadas que ya no existen, asi
como algunos casos de intentos infructuosos de formacion. Puede haber, por supuesto, otros
casos de barriadas que ya no existen y existen, ciertamente, otros casos de invasiones
infructuosas. Idealmente, estos deberian estar incluidos en la definicion del universo, pero
esto, es imposible ya que no se dispone de la informacion apropiada.

Otros datos de las entrevistas

Ademas de analizar el rol del gobierno peruano en la formacion de barriadas, esta
investigacion también pretende caracterizar otros aspectos de la politica de barriadas. Esta
parte del analisis se basa en documentos de las oficinas gubernamentales de vivienda,
andlisis publicados sobre vivienda y politica de barriadas, informaciones periodisticas y
amplias entrevistas realizadas a antiguos y actuales empleados de las oficinas de vivienda, a
arquitectos interesados en este campo, a antiguos parlamentarios, y a los mismos pobladores.
En los casos en que una interpretacion importante se deriva de una entrevista, se indica el
tipo pero no la identidad de la fuente de origen. Aunque gran parte de estas entrevistas se
llevaron a cabo entre 1968 y 1969, se hicieron visitas adicionales a Lima en agosto y
setiembre de 1972, en agosto de 1974 y, finalmente, en agosto de 1975.
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CUADRO 11.2

Reaccion de la policia *

Apéndice 1T

(Muestra pequefia: Barriadas formadas con autorizacion gubernamental o por invasiones,

mas 12 casos de invasiones anteriores)

Reaccion de la policia

Numero de barriadas Porcentaje

No se presentd 32 38.1
Se presentd, pero no hizo nada 6 7.1
Solamente previno la llegada de
familias adicionales 7 8.3
Esfuerzo simbolico de desalojo 8 9.5
Intento seriamente el desalojo, pero fracasd 8 9.5
Desalojo efectivo 22 26.2
Datos incompletos 1 1.2
TOTAL 84 99.9

* En este cuadro y en los siguientes, los datos cubren el periodo hasta 1972.

CUADRO I1.3

Tipos de tenencia de la tierra

(Muestra pequefla: Barriadas formadas con autorizaciéon gubernamental o por invasiones,

mas 12 casos de invasiones anteriores)

Muestra Invasiones
Tenencia pequeiia  Porcentaje anteriores  Porcentaje Total
Publica 37 51.4 1 8.3 38
En litigio 20 27.8 9 75.0 29
Privada 14 19.4 2 16.7 16
Datos incompletos 1 1.4 1
Total 72 100.0 12 100.0 84
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CUADRO 114

Reaccidn de la policia segun el tipo de tenencia de la tierra

(Muestra pequefia: Barriadas formadas con autorizacion gubernamental o por invasiones,
mas 12 casos de invasiones anteriores)

En Datos in-

Reaccion de la policia Publica litigio Privada completos  Total
No se presento 24 6 2 — 32
Se presentd; pero no hizo nada 3 3 — — 6
Solamente previno la llegada de

familias adicionales 3 4 — — 7
Esfuerzo simbolico de desalojo 5 2 1 — 8
Intento6 seriamente el desalojo,

pero fracaso 1 4 3 — 8
Desalojo efectivo 2 10 10 — 22
Datos incompletos — — — 1 1

Total 38 29 16 1 84

CUADRO IL5

Reaccion de la policia segun el tipo de formacién

(Muestra pequefla: Barriadas formadas con autorizaciéon gubernamental o por invasiones,
mas 12 casos de invasiones anteriores)

Autorizadas por

Reaccion de la policia el gobierno Invasiones Total

No se presentd 26 6 32

Se presentd, pero no hizo nada 2 4 6

Solamente previno la llegada de 3 4 7
familias adicionales

Esfuerzo simbdlico de desalojo 2 6 8

Intent6 seriamente el desalojo, 1 7 8
pero fracaso

Desalojo efectivo — 22 22

Datos incompletos 1 — 1

Total 35 49 84
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CUADRO 1I.8

Papel de los intereses en desarrollo urbano e inmobiliario, publicos y privados,
en la formacion de barriadas (Muestra pequefia)*

Numero de

Intereses inmediatos favorecidos barriadas Porcentaje
Facilitar el desalojo para dar paso a un proyecto

de urbanizacion, publico o privado. 17 28
Desalojo por incendio sospechoso 2 3
Desalojo rural 3 5
Para que un presunto propietario privado

establezca su derecho a la tierra. 1 2
Para que un presunto propietario publico

establezca su derecho a la tierra. 1 2
Sin evidencias de vinculacion de los intereses

inmobiliarios ni de los intereses de las

urbanizaciones. 33 55

Total 60 100

* Solamente incluye los casos sobre los que se contaba con informacion apropiada.

CUADRO IL.9

Tipo de formacién por periodo presidencial (Muestra grande)

Tipo de formacion

Autorizadas
porel Ocupacion
gobierno  Invasion gradual Otras  Total
Antes de Sanchez Cerro — 1 1 — 2
(1900-30)

Sanchez Cerro. (1930-31, 1931-33) 1 1 1 — 3
Benavides (1933-39) 1 3 4 — 8
Prado (1939-45) — — 6 2 8
1945 - Informacion ambigua — — 5 — 5
Bustamante (1945-48) 1 6 8 1 16
Odria (1948-56) 11 11 8 — 30
1956 - Informacion ambigua — 2 — — 2
Prado (1956-62) 11 11 7 1 30
1962 - Informacion ambigua — 1 1 — 2
Pérez Godoy (1962-63) — 2 — — 2
Lindley (1963) 1 2 — — 3
Belatnde (1963-68) 12 3 — — 15
Velasco (de 1968 a 1972 solamente) 3 7 — — 10
Total 41 50 41 4 136
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