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INTRODUCCIÓN1 

En este tra ba jo ana li zo los cam bios en las re la cio nes en tre so cie dad y
po lí ti ca, a ni vel de los po bla do res po pu la res ur ba nos, to man do como re fe -
ren cia el caso del dis tri to de El Agus ti no en los úl ti mos años. Sos ten go que
se han pro du ci do pro fun dos cam bios en esas re la cio nes, re sul ta do de la re la -
ti va con so li da ción de los es pa cios ur ba nos (pese a la pre ca rie dad y la po bre -
za), de los nue vos per fi les de las ins ti tu cio nes es ta ta les (como el go bier no
cen tral y los mu ni ci pios), y de la cri sis de los ac to res que cum plían fun cio -
nes de in ter me dia ción po lí ti ca (prin ci pal men te los par ti dos), pro du ci dos en
el con tex to de las re for mas es truc tu ra les im pul sa das por el go bier no ac tual.
Como con se cuen cia de esto, la bús que da de bie nes pú bli cos y el in vo lu cra -
mien to en for mas ins ti tu cio na li za das y po li ti za das de ac ción co lec ti va (ex -
pre sa das en or ga ni za cio nes y sus di ri gen tes), den tro de es que mas mo vi mien -
tis tas pier den cen tra li dad. En la ac tua li dad, gru pos de in te rés par ti cu lar, ac -
cio nes co lec ti vas es po rá di cas y for mas in di vi dua les de re la ción en tre so cie -
dad y Es ta do co bran ma yor im por tan cia, en el mar co de un re no va do
es pa cio po lí ti co lo cal, en el que las au to ri da des son eva lua das en fun ción a
su efi ca cia. Sos ten go que es tos cam bios con fi gu ran un pa trón es ta ble y me -
dia na men te efi caz en cuan to a su di men sión re pre sen ta ti va, y que esto ayu -
da ría a ex pli car la ma yor le gi ti mi dad re la ti va del fu ji mo ris mo a ni vel de los
sec to res po pu la res, pese a la cri sis. Todo esto hace po si ble pen sar en la po si -
bi li dad de la con fi gu ra ción de una po lí ti ca de ciu da da nos, en la que el plu ra -
lis mo, la com pe ten cia y for mas de accoun ta bi lity ho ri zon tal re sul tan fun da -
men ta les. Esto nos debe con du cir, a mi jui cio, a re vi sar las ma ne ras tra di cio -
na les en las que he mos pen sa do ca te go rías como par ti ci pa ción, so cie dad ci -
vil, o re pre sen ta ción. Sin em bar go, ma ne jos po lí ti cos de na tu ra le za
au to ri ta ria y clien te lar aten tan con tra el de sa rro llo de es tas po si bi li da des. 
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1. La in ves ti ga ción de cam po que ali men ta este tra ba jo fue lle va da a cabo por Ri car do Caro.
Te ne mos que agra de cer a los ami gos de Ser vi cios Edu ca ti vos de El Agus ti no (SER), es pe cial -
men te a Percy Andía, por su ayu da para la rea li za ción de ésta. La res pon sa bi li dad por las
ideas aquí ex pues tas es mía, por su pues to. 
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¿POR QUÉ EL AGUSTINO? 

El dis tri to de El Agus ti no en Lima es un caso muy in te re san te por que
pue de ilus trar con cla ri dad al gu nos de los cam bios so cia les y po lí ti cos ocu -
rri dos en el Perú en los úl ti mos tiem pos, y en par ti cu lar los cam bios en las
re la cio nes en tre so cie dad, sec to res po pu la res y po lí ti ca, du ran te los años del
fu ji mo ris mo. 

En pri mer lu gar, en tér mi nos es truc tu ra les, el dis tri to tie ne una di ver si -
dad muy in te re san te. Se tra ta de un dis tri to po pu lar an ti guo2, ob je to de las
pri me ras in va sio nes de te rre nos en la ciu dad de Lima en los años cua ren ta;
por ello, pue de ver se en el es pa cio que com pren de el re sul ta do del pro ce so
de con so li da ción (y de gra da ción, in clu so) de los asen ta mien tos ur ba nos
pre ca rios con el paso del tiem po. Ade más, en tan to las in va sio nes han con ti -
nua do, aun que con in ten si dad de cre cien te has ta es tos años, en el dis tri to
po de mos ver ejem plos de las dis tin tas eta pas por las que pasa este pro ce so
de con so li da ción del es pa cio ur ba no, em pe zan do por las in va sio nes pre ca -
rias3 y ter mi nan do en una con fi gu ra ción de cor te me so crá ti co (con ac ce so a 
to dos los ser vi cios bá si cos)4. 

Esta di ver si dad está ilus tra da por Vi le la (1991, p. 49), quien dis tin gue
cua tro gran des zo nas en el dis tri to: un área de gra da da, la más an ti gua del
dis tri to, ubi ca da en las fal das de los ce rros, re sul ta do de las pri me ras in va sio -
nes; un área con so li da da, y un área en con so li da ción, am bas en las zo nas pla -
nas; y fi nal men te un área in ci pien te, ubi ca da bá si ca men te en la mar gen iz -
quier da del río Rí mac, con asen ta mien tos hu ma nos re la ti va men te nue vos.
Con todo, el dis tri to mues tra una pro gre si va con so li da ción con el paso de los 
años. Si to ma mos como in di ca dor de ello la evo lu ción en cuan to al ac ce so a
alum bra do eléc tri co y al ser vi cio de agua en el do mi ci lio, en con tra mos ci fras
elo cuen tes que mues tran avan ces, pese a una cri sis eco nó mi ca que em pie za
ha cia me dia dos de los años se ten ta. Da tos en el mis mo sen ti do los po de mos
en con trar en Dietz, 1998, cuan do ana li za el pue blo 28 de Ju lio, en la Ave ni -
da Riva Agüe ro. Dietz si gue la evo lu ción de ese pue blo en va rios mo men tos
(1970, 1982, 1985 y 1990), y cons ta ta su pro gre si va con so li da ción.

De otro lado, El Agus ti no es un dis tri to de ex tre mos tam bién en tér mi -
nos po lí ti cos, que ilus tran cla ra men te la pro fun di dad de los cam bios ocu rri -
dos en el país. Me re fie ro a que du ran te to dos los ochen ta, El Agus ti no fue
con si de ra do un bas tión po lí ti co de la iz quier da, mien tras que en los no ven ta
po dría ser lo del fu ji mo ris mo. La Izquier da Uni da ganó en la pri me ra elec -
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2. El dis tri to de El Agus ti no fue cons ti tui do le gal men te como tal el 6 de ene ro de 1965, por
ley n° 15353. Ver Co te ra, 1996. 

3. En la ac tua li dad exis ten en el dis tri to unos 62 asen ta mien tos hu ma nos (Co te ra, 1996). 
4. Es im por tan te men cio nar que el área más con so li da da del dis tri to fue re cor ta da, for mán -

do se el dis tri to de San ta Ani ta, en oc tu bre de 1989; ello afec tó se ria men te las ren tas mu -
ni ci pa les: como con se cuen cia del re cor te, el pre su pues to mu ni ci pal dis mi nu yó en un 20%
(SEA, s/f). 
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ción mu ni ci pal des pués de la tran si ción a la de mo cra cia en no viem bre de
1980, y el al cal de elec to fue Alber to Ga ma rra (IU-UNIR), para el pe río do
1981-19835. El al cal de Jor ge Quin ta ni lla (IU-PUM) fue elec to en 1983, y
ree lec to en dos oca sio nes (1986 y 1989), ter mi nan do su ter cer pe río do en
19926.

1972 1981 1989 1993

Total de viviendas 19,882 27,440 36,400 25,239

Viviendas con
alumbrado eléctrico

11,819
(59%)

21,030
(76.6%)

26,527
(78.4%)

21,094
(84%)

Viviendas con servicio
de agua

7,991
(40%)

11,150
(40.6%)

15,797
(46.7%)

14,852
(59%)

Sin em bar go, en ene ro de 1993, el ga na dor de la elec ción mu ni ci pal en 
el dis tri to fue el can di da to del mo vi mien to OBRAS, Je sús Cis ne ros7, en el
con tex to de la cri sis de la iz quier da y de los par ti dos en ge ne ral, ex tre mos
ni ve les de vio len cia po lí ti ca y agra va dos ni ve les de po bre za. Sin em bar go,
en 1995 fue elec to como al cal de Fran cis co Anti por ta, de Cam bio 90 Nue va 
Ma yo ría8, y re cien te men te ree lec to en 1998 por el mo vi mien to Va mos Ve ci -
nos9, con so li dán do se una suer te de he ge mo nía go bier nis ta que lo gró su pe -
rar el em ba te del mo vi mien to So mos Lima en 1995 y pos te rior men te de
So mos Perú en 1998. Po dría de cir se que El Agus ti no re sul ta un ejem plo
ilus tra ti vo de una po lí ti ca exi to sa de re la ción en tre sec to res po pu la res y
Esta do de sa rro lla da en el mar co del fu ji mo ris mo.

Una ter ce ra ra zón por la cual el caso de El Agus ti no es es pe cial men te re -
ve la dor está re fe ri da a la di ná mi ca de las or ga ni za cio nes po pu la res. En lo que
res pec ta a las for mas de par ti ci pa ción y a las re la cio nes en tre so cie dad y po lí ti -
ca, El Agus ti no es tam bién un dis tri to de ex tre mos. Du ran te to dos los
 ochenta se re gis tró a ni vel de base una di ná mi ca po lí ti ca, so cial y or ga ni za ti va
muy im por tan te. En lo es tric ta men te po lí ti co, tu vi mos la ac ción de di ver sas
or ga ni za cio nes de iz quier da, así como una im por tan te pre sen cia de Sen de ro
Lu mi no so. A ni vel so cial, fun cio nó una muy am plia y ac ti va gama de or ga ni -
za cio nes po pu la res, des de las ve ci na les has ta las de so bre vi ven cia que nu clea -
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5. La can di da tu ra mu ni ci pal de IU a ni vel pro vin cial ob tu vo el 41.41% de los vo tos, y la de
AP el 29.47%, en el dis tri to de El Agus ti no. Ver Tues ta, 1994. 

6. En las elec cio nes mu ni ci pa les de 1983, la can di da tu ra pro vin cial de IU ob tu vo en El
Agus ti no más del 55% de los vo tos, y la del APRA sólo el 24.35%. En las de 1986, la
can di da tu ra pro vin cial de IU ob tu vo el 48.28% de los vo tos, y la del APRA el 41.75%.
En las de 1989, la can di da tu ra dis tri tal de IU ob tu vo el 26.52% de los vo tos, fren te al
22.67% del FREDEMO, sien do Quin ta ni lla re-elec to por se gun da vez (da tos to ma dos de 
Tues ta, 1994, y Ron ca glio lo, 1990, para 1989).  

7. El can di da to pro vin cial del mo vi mien to OBRAS ob tu vo más del 50% de los vo tos en El
Agus ti no. Tues ta, 1994. 

8. La vo ta ción del can di da to dis tri tal de Cam bio 90  Nue va Ma yo ría, Fran cis co Anti por ta,
fue de 56.61%, y la del de So mos Lima fue de 40.08%. Da tos del JNE. 

9. Fran cis co Anti por ta ob tu vo el 38.58% de los vo tos, fren te al 22.95% del can di da to de
So mos Perú (el ex-al cal de por el mo vi mien to OBRAS, Je sús Cis ne ros). Da tos del JNE. 
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ban a las mu je res. Estos gru pos con ta ron ade más con el apo yo de los par ti dos
de iz quier da men cio na dos, pero tam bién con el de di ver sas ONGs y di ver sas
igle sias (en par ti cu lar de la igle sia ca tó li ca, de orien ta ción pro gre sis ta). Es
más, de la con ver gen cia en tre mu ni ci pio, ONGs, igle sia, par ti dos y or ga ni za -
cio nes so cia les, sur gió una de las ini cia ti vas más in te re san tes de re la ción en tre
so cie dad y po lí ti ca a ni vel lo cal re gis tra das en esos años en el país, que ade más 
re fle ja ba muy cla ra men te las con cep cio nes im pe ran tes so bre lo que de be ría
ser ese tipo de ar ti cu la ción des de el án gu lo de la iz quier da. Me re fie ro a la
cons ti tu ción de las MIADES (Mi cro Areas de De sa rro llo).

Sin em bar go, este pro yec to y este mo vi mien to so cial se des ar ti cu la ron
rá pi da men te en tre fi nes de los ochen ta e ini cios de los no ven ta; pa sán do se
de unas prác ti cas ba sis tas y par ti ci pa ti vas ha cia for mas prag má ti cas de re la -
ción en tre sec to res po pu la res y la es fe ra pú bli ca y po lí ti ca. Así en con tra mos, 
por ejem plo, que la dis tri ta li za ción del pro gra ma del Vaso de Le che, de fi -
nes de 1996, si bien fue cri ti ca da al ini cio por los co mi tés de El Agus ti no, y
si bien és tos se unie ron a las pro tes tas de la Co or di na do ra Me tro po li ta na,
en la ac tua li dad las di ri gen tas ex pre san su con for mi dad con los cam bios,
que les ha per mi ti do par ti ci par más (por me dio de la cons ti tu ción de un
Co mi té Ad mi nis tra ti vo con for ma do por re pre sen tan tes del mu ni ci pio y de
los co mi tés del dis tri to), y am pliar la co ber tu ra del pro gra ma.

¿C ómo ex pli car to dos es tos cam bios? ¿Qué sen ti dos y con se cuen cias
tie nen? ¿Qué con clu sio nes po de mos ex traer de ellos? Para res pon der es tas
pre gun tas em pe za re mos por ana li zar el pa sa do del que se pro vie ne.

ANTECEDENTES: LA IZQUIERDA, LAS ORGANIZACIONES
POPULARES Y LA PARTICIPACIÓN (1980-1992)

Du ran te los años ochen ta, el dis tri to de El Agus ti no apa re cía como un
bas tión de la iz quier da, y como ex pre sión de la op ción ma yo ri ta ria por la
iz quier da a ni vel de los po bla do res de sec to res po pu la res10. Algu nos au to res 
han lla ma do la aten ción so bre la pre sen cia de una con cien cia ra di cal en tre
los po bla do res po pu la res ur ba nos en esos años11. La ges tión de la iz quier da
y en par ti cu lar del al cal de Jor ge Quin ta ni lla (IU-PUM) cu bre prác ti ca men te 
to dos los ochen ta, des de 1983, y sus dos re-elec cio nes su ce si vas (1986 y
1989) pa re cen con fir mar esta he ge mo nía. 

En el mar co de esta he ge mo nía de iz quier da, a los es fuer zos de los par -
ti dos de IU den tro y fue ra del mu ni ci pio, se su ma ron tam bién los es fuer zos
de di ver sas ONGs y de sec to res de la igle sia ca tó li ca, que bus ca ban con ver -
tir ese res pal do elec to ral en or ga ni za ción, bus can do lo grar ma yor ca pa ci dad 
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10. Para un aná li sis de los fac to res que in ter vie nen en la de ter mi na ción del voto por la iz -
quier da en tre po bla do res de sec to res po pu la res ver Dietz y Du gan, 1996.

11. Ver Sto kes, 1995. 
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de in fluen cia y po der po lí ti co para los po bla do res de sec to res po pu la res.
Este apo yo por su pues to po ten cia ba es fuer zos es pon tá neos sur gi dos des de
aba jo, de la ac ción de los pro pios po bla do res, como in ten tos de sa tis fa cer
ne ce si da des con si guien do bie nes pú bli cos (y tam bién pri va dos) por me dio
de la ac ción co lec ti va. Esta con ver gen cia de ini cia ti vas tuvo su ex pre sión
más aca ba da en la pro pues ta mu ni ci pal de las MIA DES, (Mi cro- A reas de
De sa rrol lo), de 1987, plan tea das por sus or ga ni za do res como gér me nes de
au to- go bier no y de po der po pu lar12. 

Se es ta ble cie ron ocho mi cro-áreas de de sa rro llo, con un cri te rio es pa -
cial, con base en las ca rac te rís ti cas geo grá fi cas y so cia les de las zo nas. Con las
MIADES se bus ca ba, en tre otras co sas, cen tra li zar a las or ga ni za cio nes po -
pu la res exis ten tes13, y que el con jun to de la po bla ción se or ga ni za ra con cri -
te rios te rri to ria les y fun cio na les, para ha cer la par ti ci par en la ges tión y pla ni -
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Cuadro 1: Votación de partidos en El Agustino, 1978-1989

0

10

20

30

40

50

60

IZQ (IU) PAP AP PPC

IZQ (IU) 48.3 19.14 41.42 55.27 36.37 48.28 30.70

PAP 25.4 18.44 19.34 24.35 50.42 41.75 17.95

AP 52.31 29.47 8.52 4.19

PPC 16.0 6.59 9.77 8.86 6.32 9.60 22.67

  1978   1980   1980   1983   1985   1986   1989

(C) (P) (M) (M) (P) (M) (M)

To dos los da tos son to ma dos de Tues ta, 1994, sal vo los de 1999 (to ma dos de Ron ca glio lo,
1990). Los da tos de las elec cio nes mu ni ci pa les mues tran los vo tos ob te ni dos por los can di da -
tos pro vin cia les en el dis tri to de El Agus ti no, sal vo para 1989. En ese año, se mues tran los vo -
tos al can za dos por los can di da tos dis tri ta les: den tro del voto de la iz quier da, he mos su ma do
los vo tos ob te ni dos por IU (26.52%) y por ASI (4.23%); y el por cen ta je del PPC co rres pon de
al can di da to del FREDEMO. En esa mis ma elec ción, a niel pro vin cial, la IU al can zó el 16.33%,
el FREDEMO el 14.53%, el PAP el 11.70%, el ASI el 2.33%, y OBRAS el 50.90% (a pe sar de
que OBRAS no pre sen tó can di da to en el dis tri to). En 1978 y 1986, AP no par ti ci pó en las elec -
cio nes. En 1989, par ti ci pó como par te del FREDEMO. En 1978 y 1986, AP no par ti ci pó en las
elec cio nes. En 1989, par ti ci pó como par te del FREDEMO. En 1978, la vo ta ción de la iz quier da
co rres pon de a la suma de los vo tos de FOCEP, UDS, PSR, y PCP.

12. Ver Ro me ro, 1993.
13. Es de cir, que se ex pre sa ran a tra vés de una sola ins tan cia re pre sen ta ti va, bus cán do se evi tar

la dis per sión. 
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fi ca ción ur ba nas. Así, par ti ci pa rían or ga ni za cio nes ve ci na les, pero tam bién
las or ga ni za cio nes de mu je res, vin cu la das a los Co mi tés de Vaso de Le che y
Co me do res Po pu la res. El pro yec to em pe zó a ges tar se ha cia 1985, con el
apo yo del Con ce jo Me tro po li ta no du ran te la ges tión de Alfon so Ba rran tes.
Par ti ci pa ron tam bién en este pro yec to, por su pues to, los par ti dos de Izquier -
da Uni da (IU), es pe cial men te el PUM (Par ti do Uni fi ca do Ma ria te guis ta),
par ti do del al cal de Quin ta ni lla. Esto con du jo a una suer te de con fu sión de
pla nos, en los que se cru za ban la mi li tan cia par ti da ria con el tra ba jo mu ni ci -
pal. Par ti ci pa ron tam bién en este pro yec to va rias ONGs, a tra vés de co mi sio -
nes téc ni cas (de sa nea mien to fí si co-le gal y pla ni fi ca ción ur ba na, p.e.)14. 

Po dría mos de cir que la pro pues ta de las MIA DES con den sa ba una
con cep ción y una apues ta po lí ti ca por par te de la iz quier da de lo que de bie -
ran ser las re la cio nes en tre so cie dad y po lí ti ca, en tre sec to res po pu la res, ins -
ti tu cio nes y au to ri dad po lí ti ca, en mar ca das den tro de una es tra te gia más
am plia de con quis ta del po der del Es ta do, en la que la par ti ci pa ción, la au -
to- ges tión y el au to- go bier no apa re cen como ele men tos cen tra les. El al cal de 
Quin ta nil la, por ejem plo, re la cio na ba ha cia 1991 el pro yec to de las MIA -
DES con el de la Asam blea Na cio nal Po pu lar, lla ma da a con ver tir se en un
par la men to del pue blo (Ro me ro, 1993). Por ello To var se ña la que 

Este pro yec to [el de las MIA DES] sur ge como co ro la rio de un es que ma

ideo ló gi co de los par ti dos de la iz quier da ra di cal, al mo men to de asu mir

una res pon sa bi li dad gu ber na ti va a ni vel de los mu ni ci pios. La idea mo ti -

va do ra era lle var a la prác ti ca la con sig na de ge ne rar los fac to res de po der

po pu lar, que den tro de la ló gi ca mar xis ta- le ni nis ta pe rua na sig ni fi ca el es -

fuer zo por cons truir un eje de po der al ter na ti vo al ofi cial, sus ten ta do en la

or ga ni za ción del pue blo (To var, 1996, p. 32). 

Este pro yec to era com par ti do en lo bá si co por las ONGs que se in vo -
lu cra ron en el mis mo, por ello pue de ser to ma do como ex pre si vo de un uni -
ver so de ideas de iz quier da com par ti do por ac to res di ver sos. Es in te re san te
cons ta tar que las MIA DES se pen sa ron tam bién como una es tra te gia para
reac ti var y po ten ciar (des de arri ba, cabe se ña lar) a or ga ni za cio nes so cia les
per ci bi das como dé bi les, y que esa de bi li dad se ex pli ca ba como con se cuen -
cia de la con so li da ción del es pa cio ur ba no, una vez que se ob tu vie ron los
ser vi cios bá si cos (Ro me ro, 1993). Así, las MIA DES con tra res ta rían esta
ten den cia al re trai mien to en es pa cios pri va dos, es ti mu lan do la par ti ci pa ción 
por me dio de or ga ni za cio nes y tam bién su pro ce so de cen tra li za ción; para
ello, se es ta ble ció que el mu ni ci pio sólo aten de ría re cla mos de la po bla ción
si es que és tos era en cau za dos a tra vés de las jun tas de go bier no de las res -
pec ti vas mi cro- á reas, de sa ten dién do se de man das par ti cu la res. En pa la bras
del al cal de Quin ta nil la, 
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14. Ver Vi le la, 1991. 
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no se tra ta sim ple men te de pen sar en el agua, de sa güe, elec tri fi ca ción; sino

en una so lu ción in te gral. Por que, en tan to esta ins tan cia su pe rior (la Jun ta

de Go bier no de la MIA DE) se ge ne ra como un em brión de un go bier no

po pu lar, de lo que en el fu tu ro será el au to go bier no, ob via men te tie nen

que en ca rar la so lu ción de to dos los pro ble mas (Ro me ro, 1993, p. 55). 

Para ca rac te ri zar a este tipo de con cep cio nes y prác ti cas he re cu rri do en 
otro tex to al tér mi no mo vi mien tis mo15. Este con sis te en un tipo de ex pre sión 
co lec ti va de los ac to res so cia les po pu la res en la are na po lí ti ca, en el que se
hace ra cio nal ma xi mi zar y po li ti zar las de man das por bie nes pú bli cos, to -
man do ven ta ja del res pal do de un con jun to de gru pos de apo yo (bá si ca -
men te par ti dos y ONGs), para ne go ciar ante el Es ta do. En un es ce na rio
mar ca do por la cen tra li dad del Es ta do en la dis tri bu ción de re cur sos, que
cons tru ye su le gi ti mi dad so bre la base de esa ca pa ci dad, y con el res pal do de 
gru pos de apo yo fuer tes, se ha cía ra cio nal el de sa rro llo de ac cio nes co lec ti -
vas, la cons ti tu ción de or ga ni za cio nes y un dis cur so rei vin di ca ti vo. Todo
esto ayu da a en ten der la he ge mo nía de la iz quier da en tre los po bla do res de
sec to res po pu la res en esos años. 

El mu ni ci pio apa re cía como una ins ti tu ción pri vi le gia da para con ver tir
en rea li dad un pro yec to que po ten cia ra es tas prác ti cas, des de el pro pio Esta -
do. Sin em bar go, hubo mu chos pro ble mas para una ges tión mu ni ci pal de iz -
quier da exi to sa. En pri mer lu gar, te ne mos la de bi li dad del go bier no mu ni ci -
pal como ins ti tu ción, tan to fi nan cie ra, como ad mi nis tra ti va men te. En se -
gun do lu gar, la inex pe rien cia de la iz quier da en cuan to a ca pa ci da des de
ges tión, y su exa ge ra do ideo lo gis mo. A pe sar de todo, es tos pro ble mas lo -
gra ban ser su pe ra dos, sien do Quin ta ni lla re-elec to en 1986. Sin em bar go, a
par tir de ese mo men to se pre sen ta ron obs tácu los más se rios. A ni vel pro vin -
cial la IU per día el mu ni ci pio, y lo asu mía el APRA con el Alcal de Jor ge del
Cas ti llo. Ha cia fi nes de 1986 el APRA y la IU em pe za ron a mar car ma yor
dis tan cia a ni vel po lí ti co na cio nal, y esto se tra du jo a ni vel lo cal en que un
dis tri to ad mi nis tra do por la iz quier da como El Agus ti no de ja ra de con tar
para mu chas co sas con el apo yo del mu ni ci pio pro vin cial, de ci si vo en mu -
chos as pec tos. Con todo, Quin ta ni lla pudo lo grar una se gun da re-elec ción
en 1989, en un con tex to su ma men te di fí cil. Las di fi cul ta des que se pre sen ta -
ron al re de dor de esa elec ción son las que con du je ron a la de ba cle de la iz -
quier da en el dis tri to, ex pre si vas de la cri sis de la iz quier da a ni vel ge ne ral16.

Te ne mos en pri mer lu gar el pro ce so de di vi sión de la iz quier da, que
em pe zó con la di vi sión del PUM en 1988, y se con su mó con la de la IU en
1989. La di vi sión de la iz quier da hizo que las dis pu tas par ti da rias blo quea -
ran la ca pa ci dad de ac ción del mu ni ci pio, y que los di ver sos gru pos se neu -

S
o
 cio

 lo
 g
ía

 y P
o
 lí ti ca

11

15. Ver Ta na ka, 1999. En ese tex to se ña lo que tomo pres ta do el tér mi no de Alber ti (1991),
pero usán do lo en un sen ti do di fe ren te.  

16. Un ex ce len te aná li sis so bre los pro ble mas de la iz quier da para de sa rro llar una ges tión mu -
ni ci pal exi to sa, en tér mi nos ge ne ra les, pue de ver se en Pa ro di, 1993. 
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tra li za ran mu tua men te. A esto hay que su mar por su pues to la ex tre ma cri sis 
eco nó mi ca, que prác ti ca men te que bró al Es ta do en el pe río do 1989- 1992,
y me lló muy se ria men te las fi nan zas mu ni ci pa les; y por si fue ra poco de be -
mos con si de rar ade más la pre sen cia de Sen de ro Lu mi no so en el dis tri to,
que lle gó a ase si nar a al gu nos di ri gen tes po pu la res17. 

Así, la ges tión de Quin ta nil la ter mi nó muy mal, in ten tan do in fruc tuo -
sa men te un cuar to pe río do en 1993. La pro pues ta de las MIA DES ter mi nó 
fra ca san do, aun que la de mar ca ción te rri to rial man ten ga to da vía cier ta vi -
gen cia no mi nal. Más aún, Quin ta nil la no ha re gre sa do a la vida po lí ti ca del
dis tri to como lo han he cho Esther Mo re no en In de pen den cia, Ar nul fo Me -
di na en Co mas o Mi chel Az cue ta en Vil la el Sal va dor, to dos ellos ex- al cal -
des de iz quier da re- e lec tos en los ochen ta, que per die ron po si cio nes de li de -
raz go al igual que Quin ta nil la, pero las han re cu pe ra do re cien te men te, esta
vez den tro de las fi las del mo vi mien to So mos Perú. 

En me dio de los fac to res que de ter mi na ron la cri sis de la ges tión mu ni -
ci pal de IU en El Agus ti no, sos ten go que las co sas fue ron mu cho más allá
de los su ce sos de la co yun tu ra in me dia ta. En rea li dad, la cri sis de la iz quier -
da fue ex pre sión de una gra ve in com pren sión del sen ti do de la par ti ci pa ción 
so cial y po lí ti ca para los po bla do res ur ba no po pu la res18. La sec ción si guien -
te ana li za es tas cues tio nes. 

LA TRANSICIÓN: NUEVOS SENTIDOS DE LA
PARTICIPACIÓN 

En ten der el sú bi to de cli ve de las for mas de par ti ci pa ción pro pues tas
por la iz quier da en El Agus ti no re quie re en ten der la di ná mi ca y sen ti dos de
ésta, y cómo es que se pro du je ron los cam bios ha cia fi nes de los ochen ta e
ini cios de los no ven ta. Para esto me pa re ce im pres cin di ble su pe rar al gu nos
su pues tos in ge nuos, pro ve nien tes des de dos pla nos a me nu do su per pues tos
en ex ce so, el po lí ti co y el aca dé mi co, des de los cua les se ha mi ra do la par ti -
ci pa ción y a los mo vi mien tos so cia les. Se ha ten di do a asu mir sin más que
el in vo lu cra mien to en ac cio nes co lec ti vas y en or ga ni za cio nes cen tra li za das,
or de na das je rár qui ca men te, re sul tan el me dio na tu ral y pri vi le gia do de ex -
pre sión po lí ti ca de la po bla ción po pu lar, den tro de es que mas cor po ra ti vos.
En lo po lí ti co, la iz quier da ma ne jó un dis cur so de re la ción en tre or ga ni za -
cio nes po pu la res y po lí ti ca que ase me ja ba la for ma ción de so viets, como el
ex pre sa do en el pro yec to de la Asam blea Na cio nal Po pu lar al que hi ci mos
re fe ren cia. En lo aca dé mi co, el dis cur so de los nue vos mo vi mien tos so cia les
con si de ra ba a las or ga ni za cio nes so cia les como ma ni fes ta ción de un pro ce so 
de de mo cra ti za ción, en el que la par ti ci pa ción era un va lor de sea do in trín se -
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17. So bre la de ba cle de la iz quier da en El Agus ti no ver Schönwälder, 1998. 
18. Este pun to es su ge ri do, pero no ex plí ci ta men te de sa rro lla do, en La rrea, 1989, Vi le la,

1991, Ro me ro, 1993, y To var, 1996.
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ca men te, por su va lor ex pre si vo, y por su con tri bu ción al de sa rro llo de las
iden ti da des so cia les po pu la res. Como pue de ver se, se tra ta de ideas grue sa -
men te ins cri tas den tro del pa ra dig ma de la iden ti dad, den tro del es tu dio de
los mo vi mien tos so cia les.

En otra par te he de fen di do la idea de que gran par te de la in com pren sión 
del tema de la par ti ci pa ción y el rol de los mo vi mien tos so cia les tie ne que ver
ya sea con el ha ber asu mi do apues tas po lí ti cas sin asi de ro en la rea li dad, y con
ha ber asu mi do un tan to acrí ti ca men te el pa ra dig ma de la iden ti dad sin con si -
de rar otros en fo ques, como los pro ve nien tes des de la teo ría de la mo vi li za ción
de re cur sos, en tre otros. No se tra ta de opo ner los, cier ta men te, sino de com -
ple men tar los, si guien do los con sen sos pre va len cien tes en los úl ti mos tiem -
pos19. A con ti nua ción re cu rri ré a he rra mien tas con cep tua les de dis tin tos pa -
ra dig mas, para ana li zar los cam bios pro du ci dos en los úl ti mos años.

Los po bla do res ur ba no po pu la res20 en fren tan di ver sas ne ce si da des y
de man das. En las pri me ras eta pas del pro ce so de asen ta mien to ur ba no, son
cen tra les las de man das por bie nes pú bli cos (ser vi cios bá si cos), pro vis tos por 
un Es ta do que bus ca cons truir su le gi ti mi dad ubi cán do se en el cen tro de las 
pug nas dis tri bu ti vas21. Pero las ne ce si da des y de man das por bie nes pú bli cos 
no ge ne ran de ma ne ra na tu ral nin gún tipo de ac ción or ga ni za da. Es más,
por tra tar se de bie nes pú bli cos se pre sen ta un pro ble ma de ac ción co lec ti va,
tal como lo pre sen ta ra clá si ca men te Ol son (1965), es de cir, lo ra cio nal, aun -
que no óp ti mo en tér mi nos pa re tia nos22, es más bien no par ti ci par en ac cio -
nes co lec ti vas, y be ne fi ciar se del es fuer zo de otros. Para que és tas se den, es
ne ce sa rio rom per con el pro ble ma del free- ri der23. El pro ble ma de la ac ción
co lec ti va se re suel ve de va rios mo dos; en tre ellos, con si de ro que re sul ta de -
ci si va la in ter ven ción de agen tes ex ter nos, que asu men sus cos tos e in yec tan 
re cur sos im pres cin di bles (des de tiem po has ta di ne ro). Se tra ta de par ti dos,
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19. Ver Ta na ka, 1994 y 1995, don de de sa rro llo con ex ten sión es tas ideas. So bre los prin ci pa -
les pa ra dig mas de aná li sis de los mo vi mien tos so cia les ver Fo we ra ker, 1995; McAdam,
McCarthy Zald, 1996; Rucht, ed., 1991, en tre otros.

20. Ha blo de po bla do res ur ba no po pu la res para po ner én fa sis en que se tra ta de ac to res que
to man de ci sio nes en con tex tos es pe cí fi cos; por ello tra to de evi tar el uso del tér mi no sec -
to res po pu la res, tér mi no bas tan te im pre ci so. Ha bría que ha cer un es fuer zo co lec ti vo por
do tar de un sen ti do pre ci so a este tér mi no en el vo ca bu la rio de las cien cias so cia les.

21. La de fi ni ción de bien pú bli co puro es aquel que tie ne dos ca rac te rís ti cas, la pri me ra es que 
el dis fru te de sus be ne fi cios no pue de ser ex clu yen te; y la se gun da, que su dis fru te no pue -
de ser di vi di ble, o afec tar el con su mo de los otros. En este sen ti do, pú bli co no es si nó ni mo 
de pro vis to por el Esta do (hay bie nes pú bli cos pro vis tos por el sec tor pri va do). Aho ra
bien, los ser vi cios pú bli cos (aho ra sí en el sen ti do de pro vis tos por el Esta do) bá si cos
(como luz, agua, re co no ci mien to le gal), por lo ge ne ral no son bie nes pú bli cos pu ros (su
con su mo pue de ser ex clu yen te, aun que no siem pre di vi si ble). Sin em bar go, en las pri me -
ras eta pas de la vida de los ba rrios, cuan do lo que se está ju gan do es el ac ce so del ba rrio al
sis te ma eléc tri co, o al sis te ma de dis tri bu ción de agua, o el evi tar ser de sa lo ja dos de un te -
rre no, los ser vi cios bá si cos fun cio nan como bie nes pú bli cos pu ros. 

22. No óp ti mo en tér mi nos pa re tia nos sig ni fi ca que la si tua ción pue de me jo rar para to dos o
al gu nos sin per ju di car a na die. 

23. Una ver sión ac tual que dis cu te los pro ble mas de la ac ción co lec ti va re la cio na dos con bie -
nes pú bli cos pue de ver se en Sand ler, 1992.
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ONGs, e ins ti tu cio nes como la igle sia. Mi li tan tes y pro mo to res per mi ten en 
gran me di da la ac ción co lec ti va y la apa ri ción de or ga ni za cio nes, y ade más
les dan pro yec ción po lí ti ca, al vin cu lar la con or ga ni za cio nes e ins ti tu cio nes
de ca rác ter na cio nal. Este es jus ta men te uno de los pun tos cen tra les de la
teo ría de la mo vi li za ción de re cur sos para ana li zar a los mo vi mien tos so cia -
les. Como di cen McCar thy y Zald (1977), las ne ce si da des en rea li dad son
se cun da rias para ex pli car el de sa rro llo de or ga ni za cio nes, por que las ca ren -
cias y el des con ten to pue den ser de fi ni das, crea das y ma ni pu la das por agen tes 
ex ter nos y di ver sos ac ti vis tas (p. 1215, tra duc ción y én fa sis mío)24. 

Las or ga ni za cio nes que se for man, ade más, en fren tan un or den ins ti tu -
cio nal que es ta ble ce in cen ti vos que fa vo re cen o no a la par ti ci pa ción, se en -
fren tan a un Es ta do con ma yor o me nor ni vel de aper tu ra, y ésta es fun da -
men tal para en ten der la ló gi ca y los ci clos de la mo vi li za ción so cial25. Las
or ga ni za cio nes te nían un es ce na rio más fa vo ra ble cuan do se en fren ta ban a
un Es ta do dis tri bu cio nis ta e in ter ven tor, que pro veía gran par te de los bie -
nes pú bli cos de man da dos, y que bus ca ba ga nar le gi ti mi dad por este me dio.
Así, en gran me di da, las or ga ni za cio nes so cia les de pen den y son re sul ta do
de los in cen ti vos es ta ble ci dos por el Es ta do, como lo se ña la Tou ra i ne
(1989) a ni vel de Amé ri ca La ti na. A los in cen ti vos que es ta ble cía el Es ta do
cen tral hay que su mar la in ter ven ción de los mu ni ci pios, ocu pa dos por la iz -
quier da, que es ti mu la ban di ver sas for mas de par ti ci pa ción. Todo esto ha cía
que fue ra ra cio nal la po li ti za ción de las de man das y la exa cer ba ción de los
con flic tos, la in ter ven ción de otros ac to res, para lo grar una me jor po si ción
en la pug na dis tri bu ti va, con fi gu ran do la di ná mi ca mo vi mien tis ta a la que
hice re fe ren cia. Tam bién co bra ba sen ti do la ideo lo gía ra di cal que im pe ró
des de los años se ten ta has ta me dia dos de los años ochen ta (Sto kes, 1995). 

Así pue de en ten der se el ci clo de par ti ci pa ción y mo vi li za cio nes in ten sas
que vi vie ron mu chos ba rrios de Lima ha cia los años se ten ta y co mien zos de
los ochen ta. Pero en la me di da en que ellas re sul ta ban de la con fluen cia de
los fac to res men cio na dos an te rior men te, el cam bio de és tos al te ró los sen ti -
dos de la par ti ci pa ción. Para em pe zar, en las úl ti mas dos dé ca das se ha pro -
du ci do un pro ce so muy im por tan te que, por coin ci dir con la cri sis, pien so
que no ha sido su fi cien te men te pon de ra do, pese a ser har to co no ci do y evi -
den te, y de im por tan tes con se cuen cias po lí ti cas. Se tra ta de un pro ce so de
con so li da ción del es pa cio ur ba no (Ta na ka, 1999). El lo gro de ser vi cios bá si cos y 
la con so li da ción en ge ne ral del es ce na rio ur ba no al te ra drás ti ca men te las
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24. Esta pers pec ti va, que en fa ti za la im por tan cia de agen tes ex ter nos para dar cuen ta de la di -
ná mi ca de las or ga ni za cio nes pue de ver se en los tra ba jos de Pá sa ra y Del pi no, en Pá sa ra
et.al., 1991; tam bién en Blon det, 1995. Otra lec tu ra de los mo vi mien tos so cia les, que en -
fa ti za las iden ti da des de mo crá ti cas y la au to no mía de las or ga ni za cio nes pue de ver se en
Lora, 1996; y Gar cía Na ran jo, 1994.

25. So bre el pun to ver Ta rrow, 1994, quien mo de la los in cen ti vos ins ti tu cio na les que en fren -
ta la ac ción co lec ti va, y que ayu dan a ex pli car su di ná mi ca, em plean do la ca te go ría de es -
truc tu ra de opor tu ni dad po lí ti ca. Un tra ba jo re cien te que uti li za un mar co teó ri co si mi lar al
que de fien do aquí (aun que con én fa sis dis tin tos) pue de ver se en Yas har, 1997. 
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prio ri da des de los po bla do res, y con fi gu ran un pa trón en te ra men te nue vo
del sen ti do de la par ti ci pa ción, la ac ción co lec ti va y la per te nen cia a or ga ni za -
cio nes. Deja de te ner cen tra li dad el lo gro de bie nes pú bli cos y se abren paso
con cre cien te im por tan cia las ne ce si da des re fe ri das a bie nes pri va dos26. La
cri sis no hace sino acen tuar esta ten den cia, no de bi li tar la27. La de man da por
bie nes pú bli cos es la que ge ne ra la po si bi li dad de una ac ción co lec ti va re pre -
sen ta ti va, for ma un gru po vir tual, que con cier ne a to dos los po bla do res28. Si
es que este tipo de ne ce si da des y de man das pier den cen tra li dad en ton ces la
par ti ci pa ción y el in vo lu cra mien to pú bli co ge ne ra li za do tam bién pier den
sen ti do, o en todo caso de jan de te ner la im por tan cia que te nían an tes.

Este cam bio de prio ri da des se re gis tra en mu chas co mu ni da des po pu -
la res, se con vier te en una evo lu ción tí pi ca29, ha sido re gis tra do por mu chos
au to res, pero pien so que no se han asu mi do to das las con se cuen cias que
esto con lle va. Has ta po dría de cir se que el de cli ve de cuan do me nos un tipo
de vida or ga ni za ti va de los ba rrios es sig no de su con so li da ción y avan ce,
an tes que de lo con tra rio. En el caso par ti cu lar de El Agus ti no, el pun to es
se ña la do por Ro me ro (1993). Más ex plí ci ta men te el pun to es ex pues to por
Dietz (1998), para el caso de la co mu ni dad de 28 de Ju lio en el dis tri to.
Dietz mues tra cómo con el paso de los años las for mas de par ti ci pa ción por 
vía de or ga ni za cio nes de jan su lu gar a otras for mas de par ti ci pa ción ciu da -
da na, en las que la par ti ci pa ción for mal por la vía elec to ral en una de las
más im por tan tes. De he cho, como ya vi mos, la pro pues ta de las MIA DES
bus ca ba pre ci sa men te con tra rres tar de al gu na for ma la ten den cia al de cai -
mien to or ga ni za cio nal, es ti mu lan do vo lun ta ris ta men te des de arri ba la par ti -
ci pa ción y for ta le cien do las or ga ni za cio nes exis ten tes. 

Sos ten go que es ta mos ante una ten den cia cons tan te, irre ver si ble, y ya
bas tan te ge ne ra li za da en la ac tua li dad. To man do como re fe ren cia el ac ce so a 
los ser vi cios de elec tri ci dad y de sa gue, ya vi mos cómo en El Agus ti no se re -
gis tra una ten den cia cons tan te de am plia ción de la co ber tu ra de es tos ser vi -
cios. De los 43 dis tri tos de la pro vin cia de Lima, 30 po seen en tre un 76 y
un 100% de co ber tu ra de ser vi cio de elec tri ci dad en sus vi vien das; y 12 en -
tre el 51 y el 75%. En cuan to a co ber tu ra de ser vi cio de de sa gue, 17 dis tri -
tos po seen una co ber tu ra en tre el 76 y el 100%, y 16 en tre el 51 y el 75%
(INEI, 1997). Ade más, es tas ten den cias no sólo se re gis tran en Lima, y
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26. En eta pas pos te rio res del pro ce so de con so li da ción del es pa cio ur ba no, ser vi cios pro vis tos
por el Esta do como agua y luz de jan de ser bie nes pú bli cos y se con vier ten en bie nes pri -
va dos, por ejem plo, en el mo men to de las co ne xio nes do mi ci lia rias. Más, con la pri va ti za -
ción de al gu nos ser vi cios, de jan de ser pro vis tos por el Esta do.  

27. Por ejem plo, cuan do apa re ce fuer te men te la de man da por em pleo o por ma yo res in gre sos.
28. Para po ner lo en tér mi nos so cio ló gi cos, la pre sen cia de de man das por bie nes pú bli cos con -

for ma un “mo vi mien to so cial (en los tér mi nos de McCarthy y Zald, 1977), o un cua -
si-gru po (Dah ren dorf, 1962). De sa pa re ci da la bús que da de bie nes pú bli cos, el mo vi mien -
to so cial o cua si-gru po tam bién de sa pa re ce. 

29. Ver por ejem plo, en tre mu chos otros, De gre go ri, Blon det y Lynch, 1986, quie nes to man
como re fe ren cia el caso de San Mar tín de Po rres; para el caso de Vi lla el Sal va dor, ver Za -
pa ta, 1996; para Huay cán, ver Chá vez, 1998.
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pue den ge ne ra li zar se para el con jun to de po bla do res po pu la res a ni vel na -
cio nal. En efec to, en Ca rrión et al. 1991, en con tra mos que, a ni vel na cio nal, 
los ni ve les de par ti ci pa ción en or ga ni za cio nes so cia les y en di ver sas ac ti vi da -
des co mu na les es ma yor en tre quie nes se en cuen tran en di ver sas si tua cio nes 
de pre ca rie dad so cio- e co nó mi ca, ve ri fi cán do se ade más la di fe ren cia en tre
quie nes po seen o no co ne xión do mi ci lia ria de agua en sus ca sas: quie nes no 
las tie nen par ti ci pan más en or ga ni za cio nes y ac ti vi da des co mu na les que
quie nes no. 

A los lo gros y avan ces pro du ci dos en la vida de los ba rrios, que de sin cen -
ti van ac cio nes co lec ti vas que im pli can un gran y ge ne ra li za do in vo lu cra mien -
to pú bli co, hay que su mar le el cam bio en el ca rác ter del Es ta do pro du ci do al
com pás de las re for mas orien ta das ha cia el mer ca do ocu rri das en los úl ti mos
años, que re du cen la es fe ra de lo po lí ti co. Por ello, las ac cio nes co lec ti vas que
se dan a ni vel po pu lar en los úl ti mos años pier den pro yec ción po lí ti ca, cre -
cien te men te tra tan te mas que se ubi can en el ám bi to pri va do o a lo sumo en la 
es fe ra de lo pú bli co- lo cal, sin ma yo res re per cu sio nes po lí ti cas na cio na les. A
todo esto hay que su mar por su pues to la cri sis de los par ti dos, y de las ONGs, 
que im pul sa ban a las or ga ni za cio nes y les da ban la pro yec ción que hoy ca re -
cen. Si asu mi mos que la par ti ci pa ción es un re cur so que em plean los ac to res
po pu la res para en fren tar por me dio de la ac ción co lec ti va de ter mi na das ca -
ren cias, y no un va lor per se, y si asu mi mos que las ne ce si da des que die ron ori -
gen a gran par te de ésta ya fue ron sa tis fe chas, y que los agen tes ex ter nos que
en gran me di da la ha cían po si ble se han re ple ga do, en ton ces en ten de mos me -
jor la si tua ción ac tual. El de cli ve en la par ti ci pa ción en or ga ni za cio nes, como
ve re mos más ade lan te, no im pli ca en ab so lu to un de cli ve en la vida so cial de
los ba rrios, sólo que ésta se ex pre sa de nue vas ma ne ras. 

Los cam bios en los sen ti dos de la par ti ci pa ción y de las re la cio nes en tre 
lo pri va do y lo pú bli co no han po di do ser asu mi das en toda su ra di ca li dad
por que la di ná mi ca de la vida aso cia ti va y de las or ga ni za cio nes so cia les no
ne ce sa ria men te de ca yó en los ochen ta y los no ven ta, sino que por el con tra -
rio pa re ció re no var se, am pliar se, ex pan dir se, en tor no a la pro li fe ra ción de
or ga ni za cio nes fe me ni nas de so bre vi ven cia. Algu nos au to res han se ña la do
que des pués del ci clo de los ser vi cios bá si cos, se pro du jo otro ci clo ex pre sa -
do a tra vés de or ga ni za cio nes fun cio na les, en las que des ta ca ban las or ga ni -
za cio nes de mu je res (Vaso de Le che, Clu bes de Ma dres y Co me do res Po pu -
la res)30. Si bien esto es in ne ga ble e im por tan te, sos ten go que es un error
asu mir que hay una suer te de con ti nui dad en tre las or ga ni za cio nes ve ci na les 
for ma das al re de dor de de man das por bie nes pú bli cos ele men ta les con es tas
or ga ni za cio nes fun cio na les. Las nue vas or ga ni za cio nes re sul tan cua li ta ti va -
men te dis tin tas por que se cons ti tu yen al re de dor de la ob ten ción de bie nes
pri va dos, es de cir, de bie nes cuyo dis fru te se res trin ge a un gru po, por más
am plio que éste sea. De allí que no sea raro en con trar en este tipo de or ga -
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30. Ver por ejem plo Za pa ta, 1996, para el caso de Vi lla el Sal va dor.
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ni za cio nes pro ble mas agu dos de re pre sen ta ción en re la ción con el con jun to
de la po bla ción de sus co mu ni da des. No es ex tra ño en con trar la sos pe cha
de prác ti cas clien te la res en tor no al re par to de los re cur sos (lo que de mues -
tra que son bie nes ex clu yen tes y di vi si bles), o de un apro ve cha mien to do lo -
so de los mis mos. Los Co mi tés del Vaso de Le che y los Co me do res Po pu la -
res se cons ti tu yen con un nú me ro de fi ni do de be ne fi cia rios, y como ins tan -
cias de in ter me dia ción en tre los mu ni ci pios o el PRONAA, el pro gra ma
gu ber na men tal de re par to de ali men tos. En este caso es ta mos ante una for -
ma de ac ción co lec ti va, que se tra du ce en una or ga ni za ción, en la que se ob -
tie ne un bien pri va do: por ello no se pre sen tan los pro ble mas que se dan en
la ac ción co lec ti va que bus ca un bien pú bli co (el free-ri ding). Los par ti ci -
pan tes re ci ben in cen ti vos es pe cí fi cos, apro pia dos de ma ne ra par ti cu lar. Esto 
por su pues to no quie re de cir que la ac ción co lec ti va deje de te ner cos tos:
tiem po y di ne ro. El asun to cru cial que ex pli ca la cons ti tu ción de or ga ni za -
cio nes es nue va men te la dis po ni bi li dad de re cur sos mo vi li za bles para cons ti -
tuir los co mi tés o co me do res, por ello és tos no agru pan ne ce sa ria men te a la
po bla ción más ne ce si ta da o pre ca ria31. En todo esto, por ello, la in ter ven -
ción de agen tes ex ter nos es tam bién de ci si va. La apa ri ción y el de sa rro llo de 
es tas or ga ni za cio nes está es tre cha men te vin cu la da a las po lí ti cas es ta ta les,
que pro veen los re cur sos que jus ti fi can su fun cio na mien to, y a la in ter ven -
ción de ONGs que asu men par te de los cos tos de la ac ción co lec ti va. Di ver -
sos tra ba jos han re sal ta do la de pen den cia de las or ga ni za cio nes de su per vi -
ven cia de re cur sos es ta ta les y de la in ter ven ción de agen tes ex ter nos32. 

Por to das es tas ra zo nes, pro pon go pen sar este tipo de or ga ni za cio nes
más como gru pos de in te rés par ti cu lar, an tes que como mo vi mien tos so cia les, 
tér mi no como ya vi mos muy car ga do ideo ló gi ca men te, al me nos en al gu nas 
ver sio nes. Así pue de en ten der se de me jor ma ne ra los con flic tos que se ob -
ser van en la ac tua li dad en tre di ver sos gru pos de es tas or ga ni za cio nes, de
orien ta cio nes po lí ti cas dis tin tas (unas pro gu ber na men ta les y otras de opo -
si ción, por ejem plo). Ello es así por que es tas or ga ni za cio nes no tie nen prác -
ti ca men te nada en co mún unas con otras, más allá de la bús que da de la
apro pia ción de un bien pri va do. Así, las di fe ren cias re sul tan na tu ra les. Esto
per mi ti ría ade más en ten der al gu nos pro ble mas de re pre sen ta ción de las or -
ga ni za cio nes exis ten tes, las dis tan cias en tre és tas y la po bla ción en ge ne ral.
Por ejem plo, en Ca rrión et.al. (1999) no tá ba mos que si bien exis te un te ji -
do re la ti va men te den so de or ga ni za cio nes a ni vel de base, ellas con ci tan una 
ad he sión sólo par cial, por con si de ra cio nes crí ti cas de las per so nas que no
par ti ci pan en ellas. Es tas no se sien ten re pre sen ta das por las or ga ni za cio nes, 
y quie nes par ti ci pan for mal men te en és tas sien ten que no po seen ma yor ca -
pa ci dad de in fluen cia en las de ci sio nes que se to man. Te ne mos que es tar
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31. So bre el pun to ver Cot ler, 1999. 
32. Ver nota 25; ver tam bién Ka jatt, 1999. Todo esto no qui ta que haya im por tan tes pro ce -

sos de mo cra ti za do res al in te rior de las or ga ni za cio nes, por su pues to. So bre el pun to ver
Cot ler, 1999. Por su pues to, tam bién pue de dar se lo con tra rio, como pue de ver se en otros 
tra ba jos, que lla man la aten ción de la prác ti cas au to ri ta rias en tre di ri gen tas y ba ses; ver al
res pec to Ya nay lle, 1991 y 1993. 
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aler tas fren te a un dis cur so que ha bla de la im por tan cia de la so cie dad ci vil y 
de la par ti ci pa ción de ma ne ra in ge nua, que toma como re fe ren cia sin más,
acrí ti ca men te, a las or ga ni za cio nes so cia les real men te exis ten tes, como su -
pues ta men te ex pre si vas de las bon da des in na tas de la so cie dad ci vil. De allí
las enor mes dis tan cias en tre las prác ti cas rea les y al gu nos dis cur sos33. 

Es tos dis cur sos in ge nuos se en tien den cuan do to ma mos nota de que
las or ga ni za cio nes real men te exis ten tes cum plen la fun ción, en tre otras co -
sas, de le gi ti mar la ac ción de ac to res tan di ver sos como el Es ta do, los par ti -
dos po lí tios, las ONGs y has ta al gu nos pro gra mas de te le vi sión, que in ten -
tan cons truir su le gi ti mi dad con base en la pro mo ción de es tas or ga ni za cio -
nes, en el en ten di do de que ellas son a su vez re pre sen ta ti vas del mun do po -
pu lar en su con jun to34. Un dis cur so crí ti co no tie ne mu cho es pa cio para
de sa rro llar se. En rea li dad, pos tu lo que lo más no to rio de la ma yo ría de las
or ga ni za cio nes exis ten tes es cons ti tuir la base so bre la cual se pro yec tan un
con jun to de di ri gen tes po pu la res, cuya pre sen cia es im pres cin di ble tan to
para los ac to res men cio na dos como para la pro pia po bla ción, y que en rea li -
dad no di ri gen ni re pre sen tan pro pia men te, sino que cum plen una fun ción
de in ter me dia ción, sir vien do como bro kers35. 

Es tos bro kers asu men gran par te de los cos tos de la ac ción co lec ti va
(tiem po y re cur sos), a cam bio de re ci bir in cen ti vos se lec ti vos de ca rác ter
sim bó li co (sta tus), y ma te rial, como re tri bu ción a su fun ción de in ter me dia -
ción, y a cam bio de in te grar se en com ple jas y ex ten sas re des gra cias a su re -
la ción con agen tes ex ter nos. Fren te a ellos, los cons ti tu yen tes de las or ga ni -
za cio nes so cia les en ta blan una re la ción prin ci pal men te ins tru men tal; los bro -
kers se le gi ti man ma yor men te en fun ción de su efi ca cia, por en ci ma de otras
con si de ra cio nes. Los di ri gen tes son per so na jes es pe cia les, ex cep cio na les,
sur gi dos de un mun do po pu lar sig na do por la pre ca rie dad, en don de la
aten ción a lo fa mi liar e in me dia to sue le por lo ge ne ral im po ner se. Por ello,
el di ri gen te se re la cio na con una po bla ción crí ti ca, pero en cier to modo pa -
si va; así, tien den a de sa rro llar se di ná mi cas de le ga ti vas, en el sen ti do más es -
tric to, en la re la ción en tre re pre sen tan tes y re pre sen ta dos, que en el que si
bien el com po nen te par ti ci pa ti vo se re la ja, nun ca deja de es tar pre sen te un
com po nen te de vi gi lan cia y ren di ción de cuen tas a pos te rio ri36. El di ri gen te
lo es en vir tud del ma ne jo de una se rie de com ple jas ca pa ci da des, con tac tos
y re la cio nes, que im pli can una muy alta ca li fi ca ción y es pe cia li za ción, que la 
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33. So bre el pun to ver, ade más de Ca rrión et.al., 1998, Ron ca glio lo, 1999.
34. Se ha vuel to cos tum bre, por ejem plo, in vi tar a miem bros de co me do res po pu la res o co -

mi tés del vaso de le che a talk shows o pro gra mas de con cur so para dar la ima gen de un
com pro mi so con los po bla do res de sec to res po pu la res.

35. Uno de los pri me ros en ana li zar a los di ri gen tes so cia les y po lí ti cos como bro kers es Va len -
zue la (1977), para el caso chi le no. En los tér mi nos de McCarthy y Zald, 1977, re sul tan
sien do em pre sa rios po lí ti cos (po li ti cal en tre pre neurs).

36. La re la ción en tre di ri gen tes y di ri gi dos pa re ce pa ra dó ji ca des de el pun to de vis ta de la re-
pre sen ta ción, pero se en tien de des de el pun to de vis ta de la efi ca cia. Inte re san tes aná li sis
de es tas si tua cio nes en ám bi tos ru ra les pue den ver se en Fuen tes (1998) y Diez (1998).
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ma yo ría di fí cil men te po see. Por ello, re sul ta sien do una ac ti vi dad casi (por
fuer za) pro fe sio na li za da. 

Los di ri gen tes po pu la res po seen in te re ses pro pios, tie nen una ló gi ca
pro pia, y cum plen una fun ción de in ter me dia ción en tre la po bla ción y los
agen tes ex ter nos, y por lo tan to cabe ana li zar los cla ra men te por se pa ra do.
Esto no pre ten de en ab so lu to des me re cer su tra ba jo ni la im por tan cia de la
fun ción que cum plen. Por el con tra rio, creo que es ne ce sa rio dar cuen ta de
ma ne ra más pre ci sa la na tu ra le za de su con tri bu ción para po der po ten ciar la.
La ta rea del di ri gen te es una su ma men te com ple ja, y tie ne que lo grar en su
de sem pe ño la ma xi mi za ción de los pa gos a ob te ner en va rias are nas, de
orien ta cio nes di ver gen tes37: pri me ro, tie ne que lo grar su so bre vi ven cia per -
so nal, cosa di fí cil con si de ran do que su tra ba jo por el gru po lo obli ga a des -
cui dar es pa cios per so na les; por ello, tie ne que ase gu rar se el ac ce so a in cen ti -
vos se lec ti vos. Se gun do, tie ne tam bién que ser efi cien te ante al gún agen te ex -
ter no, en tér mi nos de su ca pa ci dad de cons ti tuir gru pos; y por úl ti mo, tie ne
que ser ca paz de re pre sen tar mí ni ma men te, pero ante todo, ser efi caz ante
ese gru po par ti cu lar de la po bla ción (sin que ello sig ni fi que que el gru po sea
re pre sen ta ti vo más allá de él mis mo, res pec to al con jun to de la co mu ni dad).
Estos ob je ti vos, an tes de ser con flu yen tes, mu chas ve ces cons ti tu yen un jue -
go de suma cero: ase gu rar la re la ción con el agen te ex ter no (par ti do po lí ti co, 
ONG o ins ti tu ción re li gio sa) pue de lle var a una mala re la ción con los gru pos 
o la po bla ción en ge ne ral (al im po ner se cri te rios o prio ri da des aje nas), y vi -
ce ver sa (se guir sin más las de man das de la po bla ción pue de lle var a rom per
con las po si bi li da des de in ter ven ción de los agen tes ex ter nos). 

La com ple ji dad de las fun cio nes de in ter me dia ción de los di ri gen tes re -
quie re de ellos una gran ca li fi ca ción, que en mu chas ve ces de vie ne en una
suer te de pro fe sio na li za ción, como ya vi mos. Por ello se sue le en con trar que 
al gu nos lí de res ba rria les man tie nen su pro ta go nis mo a pe sar del paso de los
años y a pe sar de los cam bios en cuan to a las ne ce si da des y de man das exis -
ten tes; no es por eso de ex tra ñar tam po co que, en tér mi nos po lí ti cos, no
sea raro en con trar an ti guos mi li tan tes de iz quier da hoy tra ba jan do con el
mu ni ci pio de Va mos Ve ci nos, por ejem plo. Juz gar esto como opor tu nis mo
o como una bús que da de pro ta go nis mo por cual quier me dio se ría pro fun da -
men te equi vo ca do, a mi en ten der. Si asu mi mos la te sis de la in ter me dia ción,
por el con tra rio, ve re mos que si guen cum plien do una fun ción útil y ne cesaria 
en la vida de sus co mu ni da des; los di ri gen tes se mue ven con una ló gi ca en
la que pri ma la re la ción en tre el ba rrio y los agen tes ex ter nos re le van tes en
el mo men to, an tes que una fi de li dad a di chos agen tes. Por su pues to que
tam bién po de mos en con trar otro tipo de di ri gen tes, ideo ló gi cos, pero por
lo vis to son más bien la ex cep ción an tes que la re gla, en tan to esta ac ti tud
aten ta con tra la efi ca cia, y los ter mi na des le gi ti man do como ta les38. Fi nal -
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37. La re fe ren cia teó ri ca es Tse be lis, 1990.
38. En tér mi nos de Sto kes (1995), se tra ta de di ri gen tes que si guen una ló gi ca ra di cal, como

con tra po si ción a quie nes si guen una ló gi ca clien te lar. En tér mi nos de Ro me ro (1993), se
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men te, en con tra mos co rro bo ra ción adi cio nal a la te sis de la pro fe sio na li za -
ción al en con trar fre cuen te men te que mu chos di ri gen tes lue go se con vier -
ten en pro mo to res de ONGs, de sem pe ñan di ver sos car gos pú bli cos (elec ti -
vos y nom bra dos), o pla nean in cur sio nar en la po lí ti ca for mal de ma ne ra
abier ta (pos tu lan do a car gos den tro y fue ra de sus co mu ni da des). Sos ten go
que esta con cep ción de las or ga ni za cio nes y di ri gen tes so cia les, de un ca rác -
ter que po dría mos lla mar rea lis ta, es cla ve para re pen sar el tra ba jo con ellos, 
y el tra ba jo de pro mo ción del de sa rro llo en ge ne ral39. Vol ve re mos a este
pun to en la par te fi nal.

Aho ra bien, si bien he en fa ti za do que se pue de re gis trar una suer te de
de cli ve en la vida de las or ga ni za cio nes so cia les en los ba rrios una vez que se 
ob tie nen los ser vi cios bá si cos, es de cir, bie nes pú bli cos pro vis tos por el Es -
ta do, y que no debe per der se de vis ta que los gru pos de in te rés sur gi dos en
los úl ti mos años al com pás de bie nes pri va dos (en el sen ti do de que son de
apro pia ción pri va da), pro vis tos por los pro gra mas de emer gen cia del Es ta -
do, re ci ben in cen ti vos se lec ti vos, de los que no par ti ci pa el con jun to de la
po bla ción de sus co mu ni da des, esto no quie re de cir en ab so lu to que la vida
aso cia ti va a ni vel de base se haya em po bre ci do. Mas bien sos ten go que ésta
se ex pre sa de otros mo dos. En Ca rrión et.al. (1999) te ne mos da tos que
mues tran una ge ne ra li za da y ac ti va par ti ci pa ción de la po bla ción en di ver sas 
ac ti vi da des co mu na les, aun que ellas no re quie ran la for ma ción de or ga ni za -
cio nes, en tan to se en fren tan pro ble mas pun tua les. Di ver sos au to res pro po -
nen que la he rra mien ta con cep tual más apro pia da para dar cuen ta de esta
di ná mi ca so cial es el aná li sis de re des so cia les, de ca rác ter más di fu so, pero
no por ello me nos efec ti vas40. 

Quie ro ilus trar esto que aca bo de ex po ner con un par de tra yec to rias
per so na les de di ri gen tes de El Agus ti no que me pa re cen elo cuen tes. To me -
mos pri me ro la tra yec to ria de una di ri gen te, y lue go la de un di ri gen te41. 

Ella es una di ri gen te de unos cin cuen ta años, ac tual men te po see un car -
go di ri gen cial en la jun ta di rec ti va del ba rrio en el que vive, y es par ti ci pan te
de un pro gra ma de cré di to co mu ni ta rio pro mo vi do por una ONG. Po see
una lar ga tra yec to ria como par ti ci pan te en or ga ni za cio nes, y como di ri gen te
so cial. Ante rior men te ha per te ne ci do a una co mu ni dad ecle sial de base, ha
sido mi li tan te de un par ti do de iz quier da, y ha sido fun cio na ria del mu ni ci -
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tra ta ría de la opo si ción en tre di ri gen tes pro gra má ti cos y prag má ti cos. Para se guir la tra -
yec to ria de al gu nos di ri gen tes en El Agus ti no ver SEA, 1995 y 1996. 

39. Algu nos tra ba jos re cien tes en fo can des de esta pers pec ti va rea lis ta a la re la ción en tre ins ti -
tu cio nes del Esta do, agen tes pro mo to res como ONGs y or ga ni za cio nes so cia les. Un in te -
re san te aná li sis pue de ver se en Grom po ne, 1998.

40. Ver al res pec to Chal mers et.al., 1997; para el caso pe rua no, ver Pan fi chi y Twa na ma,
1997.

41. Las tra yec to rias de am bos di ri gen tes son re sul ta do de en tre vis tas. Los nom bres de los en -
tre vis ta dos los man ten go en re ser va; he mo di fi ca do li ge ra men te al gu nos de ta lles de sus vi -
das para evi tar que sean iden ti fi ca dos. 
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pio dis tri tal, du ran te la ges tión del al cal de Quin ta ni lla. Per te ne ce a la jun ta
di rec ti va de su ba rrio pre ci sa men te por su ex pe rien cia y re la cio nes. Su re la -
ción con el pro gra ma de cré di to co mu ni ta rio se da como par ti ci pan te y
como pro mo to ra. En rea li dad, la ONG la bus có por sus con tac tos en el dis -
tri to, y ella cum plió la fun ción de ha cer ope ra ti vo el pro gra ma; ella reu nió a
un gru po de mu je res, de di ca das al co mer cio in for mal, y sir vió de víncu lo en -
tre este gru po for ma do por ella, y la ONG. Su rol fue es tric ta men te de in ter -
me dia ción, y re sul ta cru cial tan to para el agen te ex ter no como para las be ne -
fi cia rias del pro gra ma. 

Cuan do se le pre gun ta por su ex pe rien cia par ti ci pa ti va, ella de cla ra que 
los lí de res na ce mos. Des de muy jo ven se vio in vo lu cra da en ac ti vi da des de
pro mo ción so cial, y no ha de ja do casi nun ca de es tar re la cio na da con ese
mun do. Gra cias a él de sa rro lló su per so na li dad y au toes ti ma, y lo gró la brar -
se un modo de vida, com bi nan do sus ta reas de di ri gen te con di ver sas ac ti vi -
da des, para las cua les las pri me ras le re sul ta ron úti les. 

Por su pues to que su ex pe rien cia como di ri gen te no ha es ta do exen ta de
al gu nas rup tu ras. La di vi sión de la iz quier da la afec tó, y en ge ne ral una mala
ex pe rien cia como mi li tan te de par ti do hizo que en los años no ven ta asu mie ra 
ac ti tu des prag má ti cas. Es así como des pués se vol vió a vin cu lar al mu ni ci pio, 
pero esta vez du ran te la ges tión del al cal de An ti por ta. Vol vió a te ner una
mala ex pe rien cia, que por aho ra la ha ale ja do otra vez de esos es pe cios.

En la ac tua li dad, par ti ci pa ade más en un cur so de ca pa ci ta ción de di ri -
gen tes or ga ni za do por una ONG. A la edad que tie ne, se sien te se gu ra de sus 
ca pa ci da des, y sien te una vo ca ción de ser vi cio que la está lle van do a con si de -
rar la po si bi li dad de in cur sio nar en la po lí ti ca de ma ne ra for mal, como una
ma ne ra de ha cer úti les sus ha bi li da des y ca pa ci ta ción a fa vor de los de más.
Está con tem plan do in cur sio nar ya sea en la po lí ti ca lo cal, o en la po lí ti ca na -
cio nal, den tro de al gu na lis ta par la men ta ria, en las pró xi mas elec cio nes.

Otro caso in te re san te es el de un di ri gen te. Tie ne trein tai tan tos años, y
es ac tual men te di ri gen te ba rrial (aun que esa or ga ni za ción está prác ti ca men -
te de sac ti va da), y di ri gen te de un gru po de deu do res del Ban co de Ma te ria -
les, que bus can la con do na ción de sus deu das. Tie ne tam bién una ex pe rien -
cia lar ga como par ti ci pan te en or ga ni za cio nes y como di ri gen te so cial. Ha
sido tam bién mi li tan te de un par ti do de iz quier da. Sus ini cios en es tas ac ti -
vi da des se re mon tan a ha ber par ti ci pa do cuan do jo ven en pro gra mas de bi -
blio te cas po pu la res, en di ver sos gru pos cul tu ra les, que con ta ban con el apo -
yo de la igle sia, de ONGs y del mu ni ci pio dis tri tal. Su ex pe rien cia lo lle vó a 
ser fun cio na rio mu ni ci pal du ran te una de las ges tio nes del al cal de Quin ta -
nil la. La di vi sión de la iz quier da tam bién lo afec tó bas tan te, lo vol vió más
prag má ti co, pero no por eso lo hizo de jar las ac ti vi da des de pro mo ción so -
cial, y es así como ter mi nó sien do re gi dor en el mu ni ci pio des pués de
Quin ta nil la, pero den tro de una lis ta in de pen dien te. 
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Este di ri gen te cons ta ta como to dos el de cai mien to de la vida or ga ni za -
cio nal, una vez sa tis fe chas al gu nas de man das bá si cas. Sin em bar go, en la ac -
tua li dad es di ri gen te de un gru po de deu do res del Ban co de Ma te ria les, or -
ga ni za ción for ma da en tor no a una ne ce si dad muy con cre ta y de cor ta du ra -
ción por así de cir lo, una tí pi co gru po de in te rés par ti cu lar. Dada su for ma -
ción de iz quier da, bus ca po li ti zar las de man das por con do na ción de la
deu da, y tie ne es ti los que pri vi le gian la mo vi li za ción y la con fron ta ción.
Esto lo hace ser vis to con algo de des con fian za por al gu nos po bla do res y
otros di ri gen tes tam bién in vo lu cra dos en pro ble mas con el Ban co, aun que
de otra ín do le. Exis te por ejem plo otra or ga ni za ción de po bla do res en pro -
ble mas con el Ban co, pero de bi do a la mala ca li dad de al gu nas obras rea li za -
das por los téc ni cos de éste. Los di ri gen tes de este gru po asu men cla ra men -
te que es tán in vo lu cra dos en una for ma de ac ción co lec ti va por un tema
pun tual, y no ex pre san nin gún in te rés por po li ti zar sus re cla mos, o por se -
guir una ca rre ra de di ri gen te. A di fe ren cia del pri me ro, pri vi le gian es tra te -
gias de ne go cia ción. 

Como con clu sión de esta par te, to das es tas cues tio nes nos ayu dan a en -
ten der de qué ma ne ra fue po si ble el des plo me tan abrup to de la iz quier da
en El Agus ti no, y en el país en ge ne ral. La iz quier da apos tó a un tipo de re -
la ción vo lun ta ris ta en tre po bla do res de sec to res po pu la res y po lí ti ca que no
te nía una base es truc tu ral fir me de sus ten to (da dos los cam bios en las ne ce -
si da des de las per so nas), y que de pen día en ex ce so de los in cen ti vos y es tí -
mu los es ta ble ci dos des de el mu ni ci pio y otros agen tes ex ter nos que, re ple -
ga dos por la cri sis, hi cie ron que per die ra sen ti do ese tipo de re la ción en tre
so cie dad y po lí ti ca. Lo que esta sec ción mues tra es que la re la ción en tre po -
bla do res ur ba no po pu la res y Es ta do por me dio de la par ti ci pa ción en or ga -
ni za cio nes y for mas de ac ción co lec ti va fun cio na a tra vés de la me dia ción de 
di ver sos agen tes ex ter nos e in ter me dia rios, que hace de esa re la ción una lle -
na de dis con ti nui da des y frac tu ras. La re la ción en tre so cie dad y Es ta do pue -
de dar se de otros mo dos, no por dis tin tos me nos es ta bles y efi ca ces, y eso
es lo que creo que está su ce dien do en los úl ti mos años, cam bios ahon da dos
ade más por las pro fun das trans for ma cio nes ocu rri das en la es truc tu ra so cial
como con se cuen cia de la re for mas li be ra les. 

LA RE-ESTRUCTURACIÓN (1995-1998) 

En esta sec ción sos ten go que ha cia me dia dos de la dé ca da de los no -
ven ta se con so li da un nue vo con jun to de re la cio nes en tre sec to res po pu la res 
y Es ta do, en el cual el me ca nis mo más im por tan te de re la ción deja de ser
aquel que pasa por or ga ni za cio nes, sin que esta for ma deje de te ner im por -
tan cia. A la base de esto está el nue vo rol del Es ta do, en el con tex to de las
re for mas ha cia una eco no mía de mer ca do, que a la vez im pli can una re cons -
ti tu ción de sus ca pa ci da des ins ti tu cio na les (des pués del co lap so del Es ta do
in ter ven tor), y un nue vo tipo de in te re ses y de man das pre sen tes en los po -
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bla do res ur ba no- po pu la res. Es ta mos ante un mo de lo en el que el Es ta do se
re la cio na con in te re ses po pu la res in di vi dua li za dos y en el peor de los ca sos
frag men ta dos, pa san do por en ci ma y en oca sio nes des ar ti cu lan do ins tan cias 
de in ter me dia ción. Con todo, más allá de las prác ti cas de este go bier no,
creo que es ta mos ante cam bios mu cho más de fon do, que se gui rán más allá
de éste. A pe sar de sus lí mi tes, sos ten go que esta for ma de re la ción re sul ta
en gran me di da acor de al tipo de si tua ción en la que se en cuen tran en la ac -
tua li dad gran par te de los po bla do res ur ba no po pu la res, y que no ne ce sa ria -
men te debe ser con si de ra da un re tro ce so res pec to al pa sa do pre ce den te; en
todo caso, la na tu ra le za y al can ces de los cam bios es tán por ser eva lua dos
con pre ci sión.

Es ta mos ante for mas de re la ción que vin cu lan a in di vi duos-ciu da da nos
con el Es ta do, por di ver sos me ca nis mos, plu ra les, y que con fi gu ran la po si bi -
li dad del de sa rro llo de una po lí ti ca de ciu da da nos, dis tin ta a la po lí ti ca mo vi -
mien tis ta del pa sa do42. En la po lí ti ca de ciu da da nos los me ca nis mos de par ti -
ci pa ción pa san por la re la ción elec to ral (la prin ci pal for ma de acccoun ta bi lity
ver ti cal), por me dio de gru pos de in te rés par ti cu lar, y por la in ter me dia ción 
de unas éli tes en un con tex to plu ra lis ta, que ac túan den tro de un for ma to
de com pe ten cia, y den tro de un or de na mien to ins ti tu cio nal que per mi te
for mas de accoun ta bi lity ho ri zon tal43. Que esta po lí ti ca de ciu da da nos lle gue
efec ti va men te a ha cer se rea li dad de pen de de un pro ce so efec ti vo de de mo -
cra ti za ción, que oja lá pue da dar se a me dia no pla zo; aten tan con tra éste
prac ti cas clien te la res y an ti de mo crá ti cas que la men ta ble men te se re gis tran
en mu chas par tes, y en mu chas oca sio nes pro mo vi das o am pa ra das por el
pro pio apa ra to del Es ta do.

En la sec ción pre via vi mos cómo el Es ta do se re ple ga ba, en me dio de las
re for mas orien ta das ha cia el mer ca do. Esto es cier to, pero no lo es me nos
que, res pec to al pa sa do in me dia to el Es ta do ha cre ci do, ha re cu pe ra do su pre -
sen cia des pués del co lap so fis cal de fi nes de los ochen ta. Se ha re du ci do en el
sen ti do de que in ter vie ne me nos en el mer ca do, pero ha cre ci do sig ni fi ca ti va -
men te en el sen ti do de que ha re cu pe ra do pre sen cia res pec to al Es ta do que -
bra do del pa sa do pre ce den te44. A ni vel lo cal esto se ex pre sa en la re cons ti tu -
ción de las fi nan zas mu ni ci pa les, es pe cial men te no to rias a ni vel dis tri tal des -
pués del D.L. 776, de di ciem bre de 1993, como ve re mos.

El Es ta do se re cu pe ra no ta ble men te en el con tex to de las re for mas neo -
li be ra les, he cho que mu chas ve ces es pa sa do por alto. Por ejem plo, el Pre su -
pues to Ge ne ral de la Re pú bli ca au men tó 4.8 ve ces en tre 1992 y 1998, pa -
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42. La dis cu sión so bre la po lí ti ca de ciu da da nos y la po lí ti ca mo vi mien tis ta es tra ba ja da por
Pa ler mo y No va ro (1996) para el caso ar gen ti no, aun que en un sen ti do dis tin to al pre sen -
ta do aquí. Me he ins pi ra do en es tos con cep tos y un poco en el tra ta mien to de es tos au to -
res, pero aquí los de sa rro llo en un sen ti do dis tin to.

43. Un aná li sis de las di men sio nes ho ri zon tal y ver ti cal de la ren di ción de cuen tas (ac coun ta bi -
lity) se en cuen tra en ODon nell, 1998. 

44.  Ver al res pec to Kay, 1995.
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san do de 6107,494 so les en 1992 a 29523,775 so les en 1998. El Pre su -
pues to como por cen ta je del PBI ha ido de un 11.6% en 1992 has ta un
15.1% en 1998; ade más, al es tar el PBI in fla do apro xi ma da men te en un
20%, se gún mu chos ana lis tas, este por cen ta je po dría en rea li dad es tar bor -
dean do el 18% del PBI (Adrian zén, 1999)45. La re cu pe ra ción de las fi nan -
zas es ta ta les ha per mi ti do un au men to sig ni fi ca ti vo del gas to so cial en los
úl ti mos años. En 1992 el gas to so cial im pli có al 19.2% del pre su pues to,
mien tras que en 1998 este por cen ta je lle gó has ta el 40%. El gas to so cial per 
cá pi ta tam bién au men tó de ma ne ra no ta ble: en 1990 fue de 23.9 dó la res de 
1979; en 1995, lle gó a 61.3 dó la res. A pe sar de ser uno de los ni ve les más
ba jos de la re gión, lo im por tan te en tér mi nos po lí ti cos es que au men tó en
tér mi nos ab so lu tos a ni vel na cio nal46. Des de este pun to de vis ta, el Es ta do
no ha he cho sino cre cer y ha cer se más pre sen te en la vida de los pe rua nos,
lo que por su pues to le per mi te cons truir cier tas ba ses de le gi ti ma ción. 

El grá fi co 1 mues tra la evo lu ción del gas to so cial como por cen ta je del
PBI en tre 1980 y 199747. Po de mos ver cómo en el se gun do go bier no de Fu -
ji mo ri se re gis tran los ni ve les más al tos de las úl ti mas dos dé ca das. 

El grá fi co 2 mues tra la evo lu ción del gas to so cial en tre 1980 y 1998,
en mi llo nes de so les cons tan tes de 199448. Pue de ver se una ten den cia sis te -
má ti ca de caí da des de 1987, que se de tie ne re cién en 1992, y que mues tra
una muy im por tan te re cu pe ra ción en tre 1994 y 1998. 

Los ma yo res ni ve les de gas to so cial se tra du cen en obras y en be ne fi -
cios tan gi bles para los po bla do res de sec to res po pu la res. Esto no es apre cia -
do en toda su mag ni tud por un dis cur so que en fa ti za los lí mi tes del gas to
so cial; si bien ha ha bi do una re cu pe ra ción im por tan te, res pec to al pa sa do
pre ce den te, no deja de ser cier to que es ta mos ante uno de los ín di ces de
gas to so cial más ba jos de Amé ri ca La ti na; y que los cri te rios de asig na ción
del mis mo no son los me jo res, al con cen trar se en el Mi nis te rio de la Pre si -
den cia y sos la yar a los mi nis te rios de lí nea (ver por ejem plo Adrian zén,
1999). Pese a to das es tas li mi ta cio nes, pien so que es bas tan te cla ro que el
im pac to po lí ti co es muy gran de, y fi nal men te es lo que cuen ta en lo que
res pec ta a la re la ción en tre el Es ta do y los ac to res so cia les a ni vel en los sec -
to res po pu la res. Esto nos per mi te en ten der que, des de que se pro du ce la re -
cu pe ra ción de los ni ve les de gas to so cial, la base so cial de apo yo po lí ti co
más fuer te del fu ji mo ris mo se en cuen tre en los sec to res po pu la res, cla ra -
men te des de el ini cio de su se gun do pe río do. 
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45. El Pre su pues to como por cen ta je del PBI fue de 11.6 en 1992, 12.3 en 1993, 14.6 en
1994, 16.6 en 1995, 14.8 en 1996, 14.6 en 1997 y 15.1 en 1998. Da tos to ma dos de
Adrian zén, 1999.

46. Da tos to ma dos de Adrian zén, 1994.
47. Los da tos de 1996, 1997 y 1998 son da tos pre su pues ta dos. La fuen te es OBrien y Gue va -

ra, 1998.
48. Los da tos de 1996, 1997 y 1998 son pre su pues ta dos. La fuen te es OBrien y Gue va ra,

1998.
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Esta aper tu ra del Esta do, en un con tex to de es ta bi li dad y cre ci mien to
(al me nos has ta 199749), en un nue vo es ce na rio de eco no mía de mer ca do, de 
de bi li dad de ac to res so cia les y gru pos de in ter me dia ción, no ge ne ró una di -
ná mi ca rei vin di ca ti va. La si tua ción ge ne ral ten dió por el con tra rio a de sin -
cen ti var for mas de la ac ción co lec ti va ex pre sa das a tra vés de or ga ni za cio nes,
así como dis cur sos y prác ti cas de con fron ta ción. Se hizo más ra cio nal una ló -
gi ca prag má ti ca de ne go cia ción con un Esta do a su modo dis tri bui dor, que
atien de se lec ti va men te a de man das par ti cu la res. Ade más, hay es fuer zos pre -
me di ta dos por par te del go bier no para de sin cen ti var ex pre sio nes or ga ni za -
das cen tra li za das y po li ti za das. Te ne mos por ejem plo los in ci den tes en tor no
a la dis tri ta li za ción del pro gra ma del vaso de le che, de ju nio de 1996, en el
con tex to del nom bra mien to de Alfon so Ba rran tes como di rec tor del pro gra -
ma y de los en fren ta mien tos en tre el eje cu ti vo y el Alcal de Andra de.

Pero yen do más es pe cí fi ca men te a lo que nos in te re sa, en con tra mos
que jun to con el for ta le ci mien to ge ne ral del Es ta do, tam bién se for ta le cen
las fi nan zas mu ni ci pa les. Nue va men te, esto no es apre cia do en toda su mag -
ni tud por que los aná li sis han ten di do a en fa ti zar la con cen tra ción del gas to
en el eje cu ti vo, la re ti cen cia a des cen tra li zar, la es ca sa pro por ción del pre su -
pues to que, en tér mi nos com pa ra ti vos, ma ne jan los go bier nos lo ca les. Sin
que ello deje de ser cier to, el dato po lí ti ca men te más im por tan te por sus
con se cuen cias es, a mi jui cio, un no ta ble y cons tan te au men to de los re cur -
sos de los mu ni ci pios en ge ne ral en tér mi nos ab so lu tos, en es pe cial des de
1994. A ni vel de los go bier nos lo ca les dis tri ta les, un cam bio im por tan te en
este sen ti do se dio con el D.L. 776 (di ciem bre de 1993). Si bien el po lé mi -
co de cre to 776 tie ne que ser en mar ca do en el con tex to del en fren ta mien to
de cor to pla zo del go bier no con el al cal de Bel mont, sin em bar go me pa re ce
in du da ble que ha te ni do efec tos in te re san tes, aca so no bus ca dos por el go -
bier no. 

Esto tie ne efec tos po lí ti cos im por tan tes, los go bier nos lo ca les son cada
vez más sig ni fi ca ti vos, lo que lle va a una ac ti va ción de los es pa cios po lí ti cos
lo ca les en los úl ti mos años, aun que este di na mis mo no pase por ins tan cias
po lí ti cas na cio na les50. El ma yor ac ce so a re cur sos hace que los mu ni ci pios
ten gan po si bi li dad de ha cer obras y de ha cer sen tir su pre sen cia en la vida de
los ve ci nos. En el caso con cre to del dis tri to de El Agus ti no, en 1993 los re -
cur sos pro pios eran ape nas el 16.9% de los re cur sos to ta les, lo que mues tra
su de pen den cia de las trans fe ren cias del go bier no cen tral. Las trans fe ren cias
co rrien tes del go bier no cen tral cons ti tu ye ron el 57.6% de sus in gre sos to ta -
les (Araoz y Urru na ga, 1996). En el mis mo año, lo re ci bi do por el Fon do de 
Com pen sa ción Mu ni ci pal en El Agus ti no re sul tó sien do el 73.7% del to tal
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49. La evo lu ción del PBI en esta dé ca da ha ido de la si guien te ma ne ra: en 1990, fue de -5.4%;
en 1991, 2.8%; 1992, -1.4%; 1993, 6.4%; 1994, 13.1%; 1995, 7.3%; 1996, 2.5%; 1997,
7.2%; 1998, 0.7%, y la pro yec ción para 1999, 1.0%. Da tos to ma dos del INEI.

50. Ver al res pec to Ron ca glio lo, 1999, quien ana li za al gu nos dis tri tos de Lima, ilus tran do
una ten den cia que es na cio nal. 
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de im pues tos, y el 25.5% de sus in gre sos to ta les (da tos de 1993). Las co sas
em pe za ron a cam biar en tre 1993 y 1994. En 1993, El Agus ti no per ci bió
766 mi les de so les por el Fon do de Com pen sa ción Mu ni ci pal, el 0.49% de lo 
que re ci bían en con jun to los dis tri tos de Lima Me tro po li ta na; en 1994, re ci -
bió en cam bio 2,169 mi les de so les por ese con cep to, el 1.94% del to tal asig -
na do a Lima Me tro po li ta na, un au men to de 183% en sus in gre sos por ese
con cep to. 

El for ta le ci mien to del Es ta do y de las fi nan zas mu ni ci pa les des de 1994
ayu da a ex pli car la re- e lec ción de Fu ji mo ri en 1995, pero tam bién la bue na
per for man ce a ni vel de dis tri tos po pu la res de Cam bio 90  Nue va Ma yo ría
en 1995, y de Va mos Ve ci nos en 1998, y la elec ción y re- e lec ción de Fran -
cis co An ti por ta en El Agus ti no51. Creo que una lec tu ra ses ga da de es tos re -
sul ta dos los in ter pre tó como una de rro ta gu ber na men tal, cuan do las co sas
re sul tan mu cho más ma ti za das. Si bien los can di da tos iden ti fi ca dos con el
go bier no per die ron en Lima me tro po li ta na en 1995 y 1998, tam bién es
cier to que a ni vel de ci fras ab so lu tas las di fe ren cias se acor tan, y que los can -
di da tos iden ti fi ca dos con el go bier no tu vie ron un buen de sem pe ño en los
dis tri tos po pu la res. En las elec cio nes mu ni ci pa les de 1995, en Lima Me tro -
po li ta na, a ni vel dis tri tal, Cam bio 90 ob tu vo más vo tos que So mos Lima
(41.13% con tra 39.72%), a pe sar de que a ni vel pro vin cial el re sul ta do se
in vier te (47.93% con tra 52.07%). Cam bio 90 ganó en esa opor tu ni dad en
casi to dos los dis tri tos po pu la res: Ate, Ca ra bayl lo, Co mas, El Agus ti no, In -
de pen den cia, Lu ri gan cho, San Juan de Lu ri gan cho, San Juan de Mi ra flo res
y Vil la Ma ría del Triun fo. El úni co dis tri to po pu lar que ganó So mos Lima
fue Vil la el Sal va dor. Y en las elec cio nes de 1998, si bien a ni vel pro vin cial
So mos Perú ob tu vo el 58.75% con tra el 32.66 de Va mos Ve ci nos, a ni vel
dis tri tal, So mos Perú ob tu vo el 35.37%, con tra el 28.57% de Va mos Ve ci -
nos, ga nan do este úl ti mo gru po en El Agus ti no, In de pen den cia, San Juan
de Lu ri gan cho y San Juan de Mi ra flo res, a ni vel de los dis tri tos po pu la res.

El re la ti va men te buen de sem pe ño de los can di da tos iden ti fi ca dos con
el go bier no creo que es un in di ca dor de la re la ti va con so li da ción del tipo de 
re la cio nes que se es ta ble cen en tre Esta do y ciu da da nía, cuan do me nos a ni -
vel de los po bla do res ur ba no-po pu la res; re la ción en la que la le gi ti mi dad se
cons tru ye ma yor men te en tor no a la efi ca cia en la rea li za ción de obras y
pro vi sión de ser vi cios. En El Agus ti no, esto se ex pre sa en obras como cons -
truc ción de es ca le ras en las zo nas al tas, pis tas y ve re das, cons truc ción de co -
le gios, etc. Obras que se ha cen po si bles por la re cons ti tu ción de las fi nan zas 
es ta ta les, tan to a ni vel na cio nal como lo cal. Pue de afir mar se que este tipo
de le gi ti ma ción cuen ta para todo tipo de au to ri da des a ni vel lo cal, y cons ti -

S
o
 cio

 lo
 g
ía

 y P
o
 lí ti ca

27

51. Por su pues to, esta con so li da ción de las fi nan zas mu ni ci pa les lle gó tar de para la con so li da -
ción del Mo vi mien to OBRAS. Su lí der Ri car do Bel mont, al cal de pro vin cial de Lima elec -
to en 1989 y re-elec to en ene ro de 1993, pos tu ló a la elec ción pre si den cial de 1995, ob te -
nien do ape nas el 2.6%. En el caso de El Agus ti no, lo mis mo po dría de cir se de la ges tión
del al cal de Cis ne ros (1993-1995).
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tu ye una for ma de le gi ti mi dad po lí ti ca nue va en cuan to a la cen tra li dad del
cri te rio de efi ca cia por en ci ma de cual quier otra con si de ra ción. Si bien es
cier to la efi ca cia siem pre ha sido im por tan te, tam bién lo es que an tes con ta -
ban tam bién otros cri te rios: iden ti fi ca cio nes par ti da rias, po lí ti cas, ideo ló gi -
cas, cul tu ra les. En los úl ti mos tiem pos la efi ca cia ocu pa un lu gar cen tral en
el con tex to del quie bre de es tos otros ti pos de iden ti fi ca cio nes. Y esto no
ne ce sa ria men te cons ti tu ye un re tro ce so. 

Esta for ma de re la ción en tre so cie dad y Es ta do, vía pro vi sión de ser vi -
cios, se com ple men ta con aquel la que es ta ble cen las ins ti tu cio nes es ta ta les
con di ver sos gru pos de in te rés52, que se mo vi li zan en tor no a de man das es pe -
cí fi cas, rom pién do se con los es que mas mo vi mien tis tas. Es de cir, se rom pe una
di ná mi ca con fron ta ti va y una di ná mi ca po li ti za da por la in ter me dia ción de
ac to res po lí ti cos, den tro de es que mas de cen tra li za ción. Aho ra, las or ga ni za -
cio nes apa re cen cla ra men te como gru pos de in te rés par ti cu lar, con in te re ses
es pe cí fi cos en tor no a un ob je ti vo con cre to, y con orien ta cio nes prag má ti cas
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Cuadro 2. Elecciones en El Agustino, 1989-1998
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OBRAS 57.81 50.9

Fujimori 49.72 70.15 57.57 56.71 56.61 38.58

Somos 40.08 22.95

  1989   1990   1990   1992   1993   1993   1995   1998

(M) (P) (P2) (CCD) (M) (R) (M) (M)

Fuen tes: Tues ta, JNE.

En 1989 (M), se tra ta de los vo tos ob te ni dos por los can di da tos a la al cal día pro vin cial en el

dis tri to.

En 1990 (P), se tra ta de los re sul ta dos de la pri me ra vuel ta de la elec ción pre si den cial en el

dis tri to; 1990 (P2) es el re sul ta do de la se gun da vuel ta de la elec ción pre si den cial en el dis tri to.

En 1992 (CCD) se tra ta de los vo tos ob te ni dos por Cam bio 90-Nue va Ma yo ría en la elec ción de 

Con gre so Cons ti tu yen te De mo crá ti co en el dis tri to.

En 1993 (M) se tra ta de los vo tos ob te nio dos por los can di da tos a la al cal día pro vin cial en el

dis tri to. El go bier no re ti ró su can di da to.

En 1993 (R) se tra ta de la vo ta ción por el "Sí" en el re fe rén dum de apro ba ción de la nue va

Cons ti tu ción en el dis tri to.

En 1995 (M) se tra ta de los vo tos ob te ni dos por los can di da tos a la al cal día dis tri tal de El

Agus ti no.

En 1998 (M) se tra ta de los vo tos ob te ni dos por los can di da tos a la al cal día dis tri tal de El

Agus ti no.

52. No mo vi mien tos so cia les, no al me nos en el sen ti do tou rai nia no del tér mi no.

http://www.iep.org.pe



S
o
 cio

 lo
 g
ía

 y P
o
 lí ti ca

29

http://www.iep.org.pe



para lo grar di cho ob je ti vo. Una ex pre sión cla ra de es tas si tua cio nes la en con -
tra mos con la evo lu ción de los pro ble mas en tor no a la de ci sión de dis tri ta li -
zar el Pro gra ma del Vaso de Le che, cosa que se pro du ce ha cia fi nes de 1996.
En el cor to pla zo, como ya vi mos, es cier to que este he cho hay que en mar car -
lo en el con tex to del en fren ta mien to en tre el go bier no y el al cal de An dra de, y
la pre sen cia de la iz quier da en la co or di na do ra me tro po li ta na. Sin em bar go,
no deja de ser cier to que el pro gra ma, en ma nos de la co or di na do ra me tro po -
li ta na y del mu ni ci pio pro vin cial de Lima, mos tra ba de fi cien cias, y que la de -
ci sión te nía cier to sen ti do den tro de un es que ma de des cen tra li za ción. 

Dice más de la si tua ción real de las or ga ni za cio nes del vaso de le che
pen sar las como gru pos de in te rés par ti cu la ri za dos, no ha bien do nada sus -
tan cial que los una o que jus ti fi que su cen tra li za ción: sal vo iden ti fi ca cio nes
po lí ti cas o pro yec tos po lí ti cos, que hoy no exis ten. Así, la dis tri ta li za ción
del pro gra ma pudo avan zar sin ma yor opo si ción, y a la fe cha los cam bios
pa re cen es tar fun cio nan do, lo grán do se una me jo ra de efi cien cia con in clu so
ma yo res ni ve les de par ti ci pa ción a ni vel de base. En la ac tua li dad en con tra -
mos eva lua cio nes po si ti vas del de sem pe ño del pro gra ma a ni vel dis tri tal, y
tam bién en el caso de El Agus ti no. Pen sar a es tas or ga ni za cio nes como gru -
pos de in te re rés, que ob tie nen un bien pri va do ayu da tam bién a en ten der
al gu nos pro ble mas de re pre sen ta ción que tie nen, en re la ción al con jun to de
la po bla ción. En el dis tri to y en mu chas otras par tes es fre cuen te oir que jas
por que siem pre es un mis mo gru po de se ño ras las be ne fi cia rias, las miem -
bros en los car gos di rec ti vos son ge ne ral men te las mis mas, ro tan do de al gu -
na for ma cada cier to tiem po, per ma ne cien do en las or ga ni za cio nes mu chos
años, has ta el pun to en que ya sus hi jos de ja ron de ser be ne fi cia rios al pa sar
la edad es co lar. 

Este tipo de re la cio nes en tre Es ta do y gru pos de in te rés es im pul sa do
por su pues to des de el go bier no cen tral, bá si ca men te vía el Mi nis te rio de la
Pre si den cia. Así, otras for mas en las que el Es ta do apa re ce en el ám bi to lo -
cal para los po bla do res ur ba no po pu la res es por me dio de di ver sas agen cias, 
que pro veen ser vi cios es pe cí fi cos, y que es ta ble cen re la cio nes que even tual -
men te dan lu gar a la for ma ción de gru pos, pero sólo en ca sos de emer gen -
cia, por así de cir lo. Como ejem plos po de mos ci tar a la CO FO PRI y al Ban -
co de Ma te ria les. En el pri mer caso, la re gu la ri za ción de la pro pie dad de las
vi vien das es una ne ce si dad y es bas tan te com pli ca da en el dis tri to, so bre
todo en las vi vien das ubi ca das en los ce rros. Pero la ac ción de CO FO PRI
vin cu la a los po bla do res con el Es ta do de ma ne ra in di vi dual, y sólo es po rá -
di ca men te las or ga ni za cio nes ve ci na les cum plen ta reas de in ter me dia ción.
Ade más, pese a que la si tua ción le gal de mu chas vi vien das en el dis tri to es
irre gu lar, no se re gis tra en el dis tri to una di ná mi ca in ten sa en tor no al re co -
no ci mien to de la le ga li dad de las vi vien das. En pa la bras de un po bla dor en -
tre vis ta do, ¿qué nos pue den ha cer? No nos pue den bo tar. Una vez con se -
gui do el re co no ci mien to ge né ri co del asen ta mien to, que es un bien co lec ti -
vo, la ti tu la ción re sul ta un bien pri va do, fren te al cual ade más mu chos po -
bla do res se mues tran re la ti va men te in di fe ren tes, se gu ros de que la po se sión
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de fac to les ase gu ra la pro pie dad, pese a que esté mal de fi ni da en tér mi nos
le ga les. 

Res pec to al Ban co de Ma te ria les, como ya he mos vis to más arri ba, en
el dis tri to se han re gis tra do en los úl ti mos tiem pos ac cio nes co lec ti vas de
pro tes ta por di ver sas irre gu la ri da des re la cio na das a obras fi nan cia das por
este Ban co. Es in te re san te re gis trar que en la or ga ni za ción de es tas ac cio nes
en con tra mos an ti guos lí de res de iz quier da, quie nes con ti núan cum plien do
la fun ción de in ter me dia ción a la que ya hi ci mos re fe ren cia, así como nue -
vos lí de res in ci den ta les, que no con ci ben su par ti ci pa ción más allá de la so -
lu ción de su pro ble ma es pe cí fi co. 

El tipo de di ná mi ca des cri to, de re la ción en tre po bla do res ur ba no- po -
pu la res y la es fe ra po lí ti co- ins ti tu cio nal, pue de en ten der se me jor si asu mi -
mos que, con la con so li da ción de los ba rrios, es tos cada vez más mues tran
una suer te de di ná mi ca me so crá ti ca, en la que la ac ción co lec ti va y la per te -
nen cia a or ga ni za cio nes es me nos in ten sa, y don de los pro ble mas se vin cu -
lan ma yor men te a se gu ri dad y or na to. Se gún una en cues ta rea li za da por el
SEA (1998), para los po bla do res de El Agus ti no los prin ci pa les pro ble mas
del dis tri to son: 

De lin cuen cia y pan di lla je 81.7
Dro ga dic ción 45.2
Ba su ra y con ta mi na ción 29.1
De so cu pa ción 22.6
Fal ta de ser vi cios bá si cos 21.7
Al co ho lis mo 6.0
Aban do no de la ni ñez 17.4
Trans por te 15.7
Am bu lan tes/ fal ta de mer ca do 9.1
De su nión / fal ta de diá lo go 6.1
Fal ta de ser vi cios de sa lud 5.2
Otros 13.5
No sabe / no opi na 0.9

Como pue de ver se, los prin ci pa les pro ble mas se re la cio nan con la se gu -
ri dad del dis tri to, y con la sa lu bri dad, pro ble mas que apa re cen jun to con la
fal ta de ser vi cios bá si cos, pro ble ma más tra di cio nal de los ba rrios po pu la res. 
Pre gun ta dos los en cues ta dos por qué le hace fal ta a El Agus ti no para que
sea un dis tri to me jor, res pon den: 

Erra di car la de lin cuen cia y el pan di lla je 65
Me jo ra de la edu ca ción 30
Ge ne ra ción de em pleo 30
Ma yor aten ción a los po bres 28
Te ner au to ri da des idó neas 6.1
Aca bar con la con ta mi na ción 25.7

S
o
 cio

 lo
 g
ía

 y P
o
 lí ti ca

31

http://www.iep.org.pe



Tra ba jo uni do y so li da rio 17.0
Otros 18.7 

La ma yo ría de las res pues tas es tán re fe ri das a pro ble mas es truc tu ra les,
que van más allá de la pro ble má ti ca lo cal y que muy ex cep cio nal men te dan
lu gar a ac cio nes co lec ti vas. Pero lo re sal tan te es que, de los pro ble mas lo ca -
les, nue va men te los re la cio na dos con se gu ri dad y sa lu bri dad apa re cen como
cen tra les. En la en cues ta se pre gun tó tam bién por de qué ma ne ra se po drían
me jo rar las co sas en el dis tri to, y las res pues tas fue ron:

Unión y co o pe ra ción 57.8
Tra ba jo con jun to en tre el pue blo 
y el go bier no 47.4
Crean do opor tu ni da des para los jó ve nes 47.4
Pla nes ur ba nos 29.1
Más aten ción y ayu da de las au to ri da des 21.7
Ma yor fis ca li za ción 19.6
In cen ti var la edu ca ción 16.1
Otras 19.6
No sabe / no opi na 1.3

Es in te re san te ver que la ma yo ría de las res pues tas apun tan a me ca nis -
mos de con cer ta ción y co o pe ra ción, an tes que de con fron ta ción, más aso -
cia dos a la di ná mi ca mo vi mien tis ta an te rior. Para po bla do res que en fren tan a 
un Es ta do más pre sen te que an tes por me dio de obras pú bli cas, que bus ca
le gi ti mar se por me dio de ellas, y que ma ne ja un dis cur so an ti po lí ti ca y an ti -
par ti do, se hace más ra cio nal una es tra te gia de ne go cia ción. Fi nal men te, la
en cues ta re gis tra que un 70.3% de cla ra que le gus ta vi vir en El Agus ti no,
mien tras que un 29.3% se ña la que pre fe ri ría vi vir en otro dis tri to, lo que es
otro in di ca dor de la re la ti va con so li da ción del es pa cio ur ba no. 

En ge ne ral, es tos da tos nos mues tran un es pa cio ur ba no bá si ca men te
con so li da do, con pro ble mas de ba jos in gre sos y de or ga ni za ción de la vida
ur ba na, con cier ta men te mu chos pro ble mas so cia les, pero que no re quie ren
como an tes for mas de ac ción co lec ti va para so lu cio nar los. El diag nós ti co de 
los pro ble mas re ve la ade más que los po bla do res es pe ran que el mu ni ci pio
fun cio ne so bre todo como un pro vee dor de ser vi cios, con lo que la di ná mi -
ca mo vi mien tis ta deja de te ner el sen ti do que te nía an tes. Esta idea de con so -
li da ción del es pa cio ur ba no pue de coin ci dir con la cri sis ac tual, pese a la gra -
ve dad de ésta, por que ella no tie ne que ver tan to con la pro vi sión de bie nes
pú bli cos; tie ne que ver ante todo con em pleo e in gre sos, que re mi ten a bie -
nes pri va dos, de apro pia ción pri va da. El re la ti vo éxi to de la ges tión del al -
cal de An ti por ta está en ha ber se, en la prác ti ca, ajus ta do a este tipo de di ná -
mi ca y ha ber en fren ta do con efi ca cia los pro ble mas más sen ti dos por los po -
bla do res. Nues tros en tre vis ta dos re co no cen, in clu so aque llos de opo si ción
al al cal de, lo gros no ta bles en cuan to al pro gra ma de obras, y en cuan to a la
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lim pie za del dis tri to. Res pec to al pan di lla je, otro pro ble ma muy sen ti do,
des de el mu ni ci pio se de sa rro lló un pro gra ma de tra ba jo con pan di lle ros,
que si bien no tuvo con ti nui dad, tuvo un im por tan te éxi to en el mo men to,
y fue efi caz en mo de rar en pro ble ma53. 

¿Qué con clu sio nes po de mos ex traer de este pa no ra ma? ¿Qué con se -
cuen cias tie ne esto so bre la di ná mi ca po lí ti ca a ni vel na cio nal? ¿Qué im pli -
can cias tie ne esto para los ac to res po lí ti cos? ¿Qué con se cuen cias tie ne so bre
el tra ba jo de pro mo ción en tre los po bla do res ur ba no- po pu la res? Dis cu to al -
gu nas cues tio nes que con si de ro re le van tes en la úl ti ma par te. 

PERSPECTIVAS HACIA ADELANTE: ACCOUNTABILITY
HORIZONTAL Y VERTICAL 

Para em pe zar, pien so que los cam bios des cri tos es tán aquí para que dar -
se, dada su na tu ra le za es truc tu ral con fi gu ran un pa trón que va más allá de lo
que este go bier no en par ti cu lar está ha cien do. Pien so ade más que los cam bios 
es ta ble cen un es ce na rio di fe ren te, no ne ce sa ria men te me jor o peor, que es ta -
ble cen li mi ta cio nes, pero tam bién po si bi li da des in te re san tes, y a la vez de jan
atrás ex pe rien cias que en su mo men to tu vie ron tam bién as pec tos po si ti vos y
ne ga ti vos. Por lo tan to, creo que no tie ne mu cho sen ti do en fo car las co sas
com pa rán do las con el pa sa do para la men tar los cam bios, ten den cia im plí ci ta
en mu chos aná li sis. De he cho, en gran me di da, una eva lua ción pe si mis ta de la 
si tua ción ac tual y los cam bios tie nen que ver más con las pre fe ren cias de al gu -
nos ob ser va do res que con la si tua ción con cre ta de los po bla do res, que como
he mos vis to, han me jo ra do sus con di cio nes de vida en el es pa cio ur ba no de
ma ne ra no ta ble en los úl ti mos años, aún en me dio de la cri sis.

Para po der apre ciar de una ma ne ra más abier ta el nue vo tipo de re la ción
en tre lo po lí ti co y los ciu da da nos y los gru pos de in te rés par ti cu lar, que deja
atrás la di ná mi ca mo vi mien tis ta que in vo lu cra ba or ga ni za cio nes es ta bles y cen -
tra li za das, ha bría que re cor dar que és tas úl ti mas no cons ti tu yen cier ta men te
for mas idea les, al me nos no des de va rios pun tos de vis ta. Re cor de mos el ideal 
de mo crá ti co ma di so nia no, y la des con fian za en las or ga ni za cio nes in ter me dias 
como en tes que le jos de de mo cra ti zar las de ci sio nes y el po der, ha cen que és -
tas pri vi le gien a quie nes tie nen ma yor ca pa ci dad de ac ción co lec ti va, no ne ce -
sa ria men te a quie nes más lo ame ri tan54. Y ya he mos vis to cómo hay dis con ti -
nui da des sig ni fi ca ti vas en tre la po bla ción de las co mu ni da des ur ba no po pu la -

S
o
 cio

 lo
 g
ía

 y P
o
 lí ti ca

33

53. En coor di na ción con la po li cía, las au to ri da des del dis tri to lo gra ron reu nir a los lí de res de
las prin ci pa les pan di llas, y com pro me ter los a par ti ci par en di ver sas ac ti vi da des. Se or ga ni -
za ron des de cam peo na tos de por ti vos has ta pro gra mas de ca pa ci ta ción la bo ral con jó ve nes
miem bros de pan di llas. 

54. En los úl ti mos tiem pos, se pro du ce un sa lu da ble de ba te so bre las su pues tas vir tu des de las 
ins ti tu cio nes de la so cie dad ci vil. Se tra ta de un asun to pro ble má ti co. So bre es tas dis cu sio -
nes ver Jean Fran cois Prud hom me, comp., 1999; De Fran cis co, coord., 1998; y Heng -
sten berg et.al. eds., 1999.
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res en ge ne ral, los miem bros de las or ga ni za cio nes real men te exis ten tes, sus
di ri gen tes y los agen tes ex ter nos que asu men par te de los cos tos de la ac ción
co lec ti va. En la ac tua li dad el in vo lu cra mien to en for mas de ac ción co lec ti va
pa re ce ser pun tual, sin que esto im pli que en ab so lu to un de cai mien to en la
vida so cial de las co mu ni da des, una suer te de in di vi dua lis mo ab so lu to.

Vis tas las co sas des de este án gu lo, po de mos afir mar que hay as pec tos
po si ti vos po ten cia les en me dio de la nue va si tua ción, que per mi ten pen sar
en una po lí ti ca de ciu da da nos, cons truí da so bre la base de in di vi duos, no de
or ga ni za cio nes, den tro de es que mas aca so más acor des con los de una de -
mo cra cia ma di so nia na55. En ella, las elec cio nes y la dis pu ta por el po der lo -
cal cons ti tu yen un es ce na rio di ná mi co y abier to, en el que el con jun to de la
po bla ción pue de ha cer pe sar sus pre fe ren cias; ella re la cio na el ám bi to po lí ti -
co con el so cial tam bién por me dio de las de man das plan tea das por di ver sos 
gru pos de in te rés, en don de la le gi ti mi dad de las au to ri da des se juz ga por
su efi ca cia, por sus re sul ta dos, de modo que pue de dar se una for ma efec ti va 
de accoun ta bi lity ver ti cal. Por su pues to que es ta mos ha blan do sólo de una
po si bi li dad ha cia fu tu ro, da das las li mi ta cio nes que exis ten en la ac tua li dad
para que se de sa rro llen elec cio nes real men te com pe ti ti vas, y da das las li mi -
ta cio nes que hay para que la re la ción en tre el Es ta do y las or ga ni za cio nes
so cia les o gru pos de in te rés no es tén su je tas a re la cio nes de na tu ra le za clien -
te lar, que bus can su co op ta ción, y por lo tan to des na tu ra li zan su sen ti do. 

Sin em bar go, creo que la ma yor di fi cul tad para cons ti tuir una po lí ti ca
de ciu da da nos no tie ne tan to que ver con la di men sión ver ti cal de la re pre -
sen ta ción de mo crá ti ca, en la me di da en que los ac to res po pu la res en el país
han dado mues tras de in de pen den cia de cri te rio y de una re la ti va so fis ti ca -
ción po lí ti ca en sus jui cios. En el caso del dis tri to, las úl ti mas tres elec cio nes 
han sido bas tan te com pe ti das. La le gi ti mi dad por efi ca cia, por re sul ta dos
es, en el fon do, un cri te rio de le gi ti ma ción bas tan te exi gen te. La ma yor di fi -
cul tad tie ne que ver con la di men sión ho ri zon tal de la di ná mi ca de mo crá ti -
ca, la que se em pa ren ta con las tra di cio nes po lí ti cas li be ral y re pu bli ca na56.
Esta di men sión de la ren di ción de cuen tas de mo crá ti ca tie ne que ver con las 
éli tes, con la com pe ten cia en tre ellas, con su con duc ta den tro de mar cos ins -
ti tu cio na les, an tes que con la re la ción en tre ellas y la so cie dad. 

To man do como re fe ren cia a los mu ni ci pios, con si de ro que la gran di fi -
cul tad que exis te está en su ex tre ma pre ca rie dad ins ti tu cio nal, pese a los
avan ces re gis tra dos en los úl ti mos años. El mu ni ci pio de El Agus ti no, así
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55. Esto no sig ni fi ca re nun ciar a los idea les de una de mo cra cia par ti ci pa ti va: sí a un tipo par ti -
cu lar de de mo cra cia par ti ci pa ti va. Ver al res pec to Ta na ka, 1999a, don de ex plo ro los cam -
bios en los sen ti dos de la de mo cra cia par ti ci pa ti va des de la fi lo so fía po lí ti ca, res ca tan do la
im por tan cia del re co no ci mien to de la com ple ji dad de las so cie da des, y cómo afec tan la par -
ti ci pa ción. 

56. En los úl ti mos tiem pos, mu chos tra ba jos po nen el én fa sis en el de bi li dad de los as pec tos
re pu bli ca nos y li be ra les, no los es tric ta men te de mo crá ti cos, en nues tros re gí me nes po lí ti -
cos. Ver Za ka ria, 1996, y ODon nell, 1998. 
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como la gran ma yo ría de mu ni ci pios en el país, ca re ce de ar chi vos sis te má ti -
cos, no po see me mo ria ins ti tu cio nal, no se acu mu lan ni trans mi ten ex pe -
rien cias, los fun cio na rios y re gi do res sólo ex cep cio nal men te es tán com pe ne -
tra dos con la na tu ra le za de sus res pon sa bi li da des, y no exis ten pro pia men te
me ca nis mos de con trol y ren di ción de cuen tas efec ti vos. Con ver sa mos con
re gi do res y fun cio na rios vin cu la dos al área de par ti ci pa ción ve ci nal, y re sul ta 
cla ro que más allá de las ga nas de tra ba jar y de ser úti les para sus co mu ni da -
des, ca re cen de diag nós ti cos, pla nes, se pro du ce du pli ci dad de es fuer zos o
de sa ten ción de cues tio nes im por tan tes, se in te rrum pen y que dan sin con ti -
nui dad las ini cia ti vas de sa rro lla das por quie nes de jan los car gos, y cada vez
se em pie za prác ti ca men te des de el prin ci pio. Y esto a pe sar de que es ta mos
ana li zan do a una ges tión mu ni ci pal que aca ba ba de ser re- e lec ta. Por su -
pues to que ha cer po lí ti ca en un es ce na rio tan poco ins ti tu cio na li za do deja
am plios már ge nes para con duc tas dis cre cio na les por par te de las au to ri da -
des y lí de res. Sin que la par ti ci pa ción deje de ser im por tan te, sin de jar de re -
co no cer que se ría pro ve cho so bus car ma ne ras de acer car la po bla ción a la
po lí ti ca, creo que re sul ta mu cho más im por tan te por el mo men to cons truir
y ha cer fun cio nar a las ins ti tu cio nes, ca pa ci tar a las éli tes lo ca les, lo grar es ta -
ble cer con duc tas co o pe ra ti vas y acuer dos mí ni mos en tre ellas, en tre otras
co sas. As pec tos to dos que tie nen que ver con la ren di ción de cuen tas ho ri -
zon tal. Es más, si fun cio na ran bien las co sas a este ni vel, es ra zo na ble su po -
ner que se pro du ci ría un efec to po si ti vo so bre el in te rés ciu da da no en los
asun tos pú bli cos, y pro ba ble men te so bre los ni ve les de par ti ci pa ción.

For ta le cer a los mu ni ci pios como ins ti tu cio nes re quie re una ma yor pre -
sen cia y par ti ci pa ción de las éli tes lo ca les, de los di ri gen tes so cia les y de los
agen tes ex ter nos pre sen tes en las co mu ni da des, pero creo que de ma ne ras
un poco dis tin tas a las ha bi tua les. Con si de ro que esto lle va a re pen sar el tra -
ba jo de pro mo ción, y la in ter ven ción de agen tes pro mo to res. Si la prio ri dad 
es la cons truc ción ins ti tu cio nal, de modo que des de allí se abran es pa cios
para la par ti ci pa ción y la de mo cra ti za ción, en ton ces las prio ri da des del tra -
ba jo de ben ser cam bia das. Debe dar se más aten ción a las po si bi li da des de
for ta le cer al mu ni ci pio como ins ti tu ción, así como a la ca pa ci ta ción de sus
fun cio na rios y re pre sen tan tes po lí ti cos, y debe bus car se la ma ne ra de re la -
cio nar a las or ga ni za cio nes so cia les exis ten tes y sus di ri gen tes con las au to ri -
da des lo ca les, den tro de es que mas plu ra lis tas, bus can do po ten ciar sus po si -
bi li da des, tra tan do de lle gar al con jun to de la po bla ción de las co mu ni da -
des, y no sólo a un gru po. Por su pues to que todo esto son ideas lan za das al
aire, y lle var las a la prác ti ca re sul ta mu chí si mo más com ple jo. Sólo me li mi -
to a se ña lar la di rec ción por la que creo que de be rían orien tar se las co sas. 

En me dio de todo esto, por su pues to, un gran tema pen dien te es cómo 
re la cio nar esta di ná mi ca lo cal con la di ná mi ca na cio nal, que apa re cen des -
vin cu la das, más en me dio de la cri sis de los ac to res po lí ti cos na cio na les. co -
rreas de trans mi sión en tre el es pa cio lo cal y na cio nal. Pero ese es un tema
que es ca pa a los pro pó si tos de este tra ba jo. 
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