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cos como bienestar social, seguridad y resolucion de disputas para los pobres urbanos.
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colusién que tienen estos “actores de gobernanza irregulares” con el Estado, se sabe
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Con base en una encuesta original a residentes de barrios marginados de la ciudad de
Kingston, Jamaica, analizamos la opinién ptblica ante los dos tipos de actores. Los resul-
tados indican que los residentes de los barrios marginados no necesariamente ven a las
organizaciones criminales y al Estado como estructuras de gobernanza en competencia,
y que la opinién piblica es mucho més compleja de lo que la literatura ha reconocido
hasta ahora.
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A Battle for Hearts and Minds? Citizens’ Perceptions of Formal and Irregular
Governance Actors in Urban Jamaica

Abstract: In cities across the world, criminal organizations have taken on many of the
functions traditionally associated with the state, providing public goods such as social
welfare, security and dispute resolution to the urban poor. While recent literature has
begun to study the competitive and collusive relations these “irregular governance ac-
tors” have with the state, much less is known about how citizens view different gover-
nance actors. On the basis of an original survey of inner-city residents in Kingston, Ja-
maica, we analyze public opinion towards both formal and irregular governance actors.
The results indicate that inner-city residents do not necessarily see criminal organizations
and the state as competing governance structures, and that the contours of public opinion
are much more complex than the literature has so far acknowledged.
Keywords: organized crime, legitimacy, governance, public opinion, Jamaica.

Introduccion

n mayo de 2010, cientos de residentes de barrios marginados de la ciu-

dad de Kingston, Jamaica, marcharon hacia Gordon House, sede del
Parlamento de la isla, manifestdndose contra la extradicién de Christopher
“Dudus” Coke. Dudus, uno de los “dones” (como se conoce a los lideres
de drea asociados con organizaciones criminales) mas prominentes de la
isla, era buscado por el gobierno de Estados Unidos por cargos de trafico de
drogas y armas. Poco después de la marcha de protesta, matones asociados
con Dudus tomaron una estrategia distinta para proteger a su lider e hicie-
ron barricadas en las entradas del barrio Tivoli Gardens, su barrio bastién. Se
declaré estado de emergencia y las fuerzas de seguridad de Jamaica mata-
ron al menos a 73 civiles en el proceso de “recapturar” el barrio; Dudus fue
capturado un mes después y ahora cumple 23 afios en una prisién federal de
EUA. De forma similar, mientras Brasil se prepara para los Juegos Olimpi-
cos y, previamente para el mundial de fiitbol, en los medios internacionales
aparecen regularmente las campaiias de las Unidades Policiales de Pacifi-
cacion (UpP) para recapturar favelas y restablecer el control estatal. Los re-
portes sobre confrontaciones entre fuerzas de seguridad y organizaciones
criminales tienden a enfatizar que el reto de las fuerzas de seguridad no es
s6lo conquistar el territorio por la fuerza, sino también ganarse a la pobla-
cion. Los analistas a menudo explican el apoyo que los residentes de los
barrios marginados brindan a los lideres criminales como Dudus sefialando
los bienes piiblicos y privados que éstos proveen. De hecho, en muchas ciu-
dades del mundo, las organizaciones criminales han tomado muchas fun-
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ciones tradicionalmente asociadas con el Estado y proporcionan bienes
publicos esenciales, como bienestar social, seguridad y resolucion de dispu-
tas para los pobres urbanos. En este articulo buscamos entender las percep-
ciones ciudadanas sobre las organizaciones criminales en relacién con sus
percepciones sobre los actores e instituciones estatales, comparando el apo-
yo hacia actores de gobernanza “irregulares” y “formales”.

Durante las dltimas una o dos décadas, los investigadores han comenza-
do a poner cada vez mayor atencion al papel que juegan los actores armados
no estatales en la gobernanza urbana (e.g. Davis, 2010; Jaffe, 2013; Arias y
Goldstein, 2010). Mientras que los politélogos han tendido a enfocarse en
movimientos guerrilleros rurales e insurgentes, ahora hay un caudal de evi-
dencia empirica sobre la existencia de grupos que ejercen una “capacidad
coercitiva que iguala o amenaza la del Estado” en muchas ciudades latino-
americanas y caribefias (Davis, 2010, p. 398). La aparici6n de tales actores
en areas urbanas se ha asociado generalmente con el papel cambiante del
Estado tras las reformas neoliberales, y a menudo se las ve emerger en con-
textos donde el Estado no logra proveer bienes y servicios ptiblicos adecua-
dos (O’Donnell, 1993; Goldstein, 2010; Jaffe y Aguiar, 2012). Ahi donde el
sistema de justicia es inaccesible para los residentes que se enfrentan a una
violencia rampante, los grupos armados no estatales son a veces los tinicos
actores capaces y dispuestos a brindar seguridad y resolucién de disputas.
Ademds, para ejercer una capacidad coercitiva, estos grupos también brin-
dan servicios sociales basicos, como acceso a la seguridad social, la organiza-
ci6n de manejo de desechos sélidos, e incluso la construccion de espacios
publicos verdes. La relacién entre los actores armados no estatales y el Es-
tado formal a menudo oscila entre la competencia y la colusion (Auyero,
2007). Por un lado, los actores armados no estatales contribuyen a mantener
el orden y, por lo tanto, asumen un papel valioso, no siempre abierto, como
socios en la gobernanza urbana. Por otro lado, sin embargo, los grupos que
financian sus actividades, al menos en parte, a través del crimen organizado,
a veces transnacional, persiguen metas que los enfrentan al Estado formal
(Heyman, 1999; Arias, 2006).

A partir de la conceptualizacion de Davis (2010) sobre “fuerzas armadas
irregulares”, este articulo conceptualiza a bandas, milicias y otros grupos
armados extraestatales involucrados en la violencia organizada, que pro-
veen bienes publicos y privados a territorios especificos pero que no buscan
reemplazar o derrocar al aparato estatal formal, como “actores de gobernan-
za irregulares”. Estos actores se basan en el uso de la violencia para mante-
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ner el poder, y de hecho son gran fuente de conflicto, pero también juegan
un papel importante en el manejo de territorios y poblaciones urbanas.
Aunque el conocimiento sobre las relaciones empiricas complejas entre ac-
tores irregulares y formales en la gobernanza urbana haya crecido en afios
recientes, sabemos relativamente poco sobre la forma en que los ciudada-
nos ven estos arreglos, pues las investigaciones de opinién piiblica sobre
diferentes tipos de actores de gobernanza siguen siendo escasas.

Los informes de prensa, pero también la bibliografia académica sobre
estudios en seguridad y antropologia, subrayan con frecuencia el apoyo que
genera entre los residentes la provision de bienes privados y publicos tan
necesarios por parte de actores de actores de gobernanza irregulares. Tales
informes retratan al Estado no sélo como incapaz de ejercer funciones cen-
trales de forma efectiva en enclaves de su territorio, también sugiere que,
como resultado, el Estado pierde los “corazones y mentes” de los residen-
tes (Davis, 2010; Flanigan, 2014; Koonings y Kruijt, 2007). Esta interpreta-
cion implica una relacion competitiva en términos de lealtad y apoyo al
Estado y los actores de gobernanza irregulares. En este trabajo cuestiona-
mos la visién de “suma cero” de la relacion entre el Estado y los actores
irregulares, y sondeamos la opinién publica en los residentes de barrios
marginados de la ciudad de forma empirica.

Conceptualmente, distinguimos dos amplias dimensiones de gobernan-
za. L.a dimension material captura el grado en que el Estado (o un actor de
gobernanza alternativo) juega un rol en la vida diaria de los ciudadanos al
brindar bienes ptiblicos esenciales. Estos abarcan desde funciones estatales
centrales, como mantener el Estado de derecho y proteger a los ctudadanos
de daiio fisico, hasta brindar servicios e infraestructura en salud, educacién
o manejo ambiental. [.a dimensién subjetiva de gobernanza, en contraste,
refleja el grado en que los ciudadanos apoyan y mantienen actitudes positi-
vas hacia el Estado u otros actores de gobernanza.

Basado en datos de encuestas originales recolectadas entre residentes
de barrios marginados jamaiquinos, este articulo analiza la opinién publica
frente a los actores de gobernanza formales e irregulares en barrios donde
los llamados dones, y no el Estado, proveen bienes publicos y privados
esenciales. El andlisis factorial (factor analysis), un mérodo para identificar
conglomerados de variables y mapear la opinion publica, indica que el apo-
yo a las instituciones formales es una dimension separada del apoyo a las
instituciones no formales encabezadas por dones. Nuestros resultados
muestran que las actitudes ante ambos tipos de actores de gobernanza son
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independientes uno del otro. Esto indica que los actores formales e irregu-
lares no necesariamente compiten por lealtades ciudadanas; las actitudes
positivas ante uno no se traducen directamente en actitudes negativas ante
el otro. LLa compleja relacion de competencia y colusion entre actores for-
males e irregulares en la provisién de servicios también parece traducirse
en actitudes mas matizadas entre los ciudadanos de lo que la simple l6gica
de “suma cero” sugeriria. Estos hallazgos tienen implicaciones importan-
tes para la forma en que vemos a los ciudadanos en zonas de gobernanza
estatal material débil. Cuestionan las nociones generalizadas de la compe-
tencia por “corazones y mentes” entre el Estado y los actores de gobernan-
za irregulares.

L primera seccion del articulo revisa la bibliografia sobre el alcance te-
rritorial asimétrico del Estado y los actores de gobernanza irregulares, eva-
luando supuestos de forma critica sobre las dimensiones materiales y
subjetivas de la gobernanza. LLuego, contextualizamos el caso de los dones
de Jamaica y su papel en la gobernanza urbana. Después de una explica-
cion sobre la metodologia que se usa para investigar este caso, presentamos
los resultados de nuestro estudio de opinién ptiblica sobre actitudes ciuda-
danas, con base en un anilisis factorial para explorar las percepciones sobre
actores de gobernanza formales e irregulares.

Gobernanza estatal asimétrica y actores de gobernanza irregulares

En algunos contextos alrededor del mundo, pero quizd especialmente en
los paises en desarrollo, las reformas neoliberales se han asociado con una
profunda y multifacética crisis del Estado. Las “reformas de repliegue”
que acompaiiaron a los programas de ajustes estructurales no sélo afectaron
el funcionamiento de la burocracia estatal y su capacidad para brindar servi-
cios publicos, también minaron la confianza puiblica en lo que O’Donnell
(1993, pp. 1357-1358) llama la dimensién ideolégica del Estado, es decir la
creencia de que el Estado “no es s6lo un terreno para conseguir intereses
particulares” sino que sus decisiones generalmente estin orientadas “en
términos de cierta concepcion del bien piublico”. Sin embargo, este replie-
gue estatal no fue un proceso espacialmente uniforme. Los Estados lati-
noamericanos y caribefios contemporaneos se caracterizan por tener un
grado sustancial de diferenciacion socioespacial en la forma en que las ins-
tituciones publicas se relacionan y son percibidas por los ciudadanos (e.g.
Harbers, 2015; Pribble, 2015). Para identificar esta dindmica, O’Donnell
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propone un mapa conceptual donde las zonas “azules”, “verdes” y “marro-
nes” indican respectivamente el desempeiio en declive de las instituciones
publicas. Aunque las zonas marrones con baja presencia estatal pueden no
ser completamente nuevas, la implementacion radical de politicas neolibe-
rales contribuy6 a una ripida expansién del color marrén. Ademas, aunque
en general se percibié que las instituciones estatales comtinmente inefecti-
vas eran una caracteristica de zonas remotas ¢ inaccesibles, tras los ajustes
estructurales emergieron zonas de evidente y débil gobernanza estatal in-
cluso en ciudades capitales (O’Donnell, 1993). Barrios urbanos de bajo in-
greso, que muchas veces se habian beneficiado considerablemente de la
generosidad del Estado en desarrollo, resultaron particularmente golpeados
por los recortes del sector ptblico (e.g. Rodgers, 2006; Jaffe y Aguiar, 2012).

El tema de la presencia estatal asimétrica juega un papel prominente en
dos campos de estudio. Primero, investigaciones antropolégicas sobre la de-
mocracia neoliberal han analizado las implicaciones del acceso asimétrico de
los ciudadanos a la proteccion estatal y a los servicios publicos (e.g. Auyero,
2007; Auyero y Swistun, 2009; Goldstein, 2012).! Gran parte de esta biblio-
grafia se ha enfocado en consecuencias negativas para los residentes de zonas
caracterizadas por una gobernanza estatal materialmente débil. Ha generado
la importante perspectiva de que en dichas dreas pueden surgir formas alter-
nativas de orden y control politico. L.a alternativa a las instituciones estatales
efectivas y la provision de servicios publicos generalmente no es la anarquia,
aunque a menudo se asocia con el acceso reducido a los derechos democrati-
cos. Varios estudios de caso muestran que los actores de gobernanza irregula-
res, como los caciques locales, paramilitares o bandas criminales, a menudo
se apoderan de varias funciones estatales (Jackson, 2003; Arias, 2006; Davis,
2010; Arjona, 2014; Flanigan, 2014; Lilyblad, 2014). Dentro de territorios
acotados, los actores irregulares mantienen el orden ptiblico mediante nor-
mas y castigos a los transgresores; regulan el acceso a servicios publicos y al
empleo, ya menudo generan un sentido de comunidad politica.

! Para O’Donnell, los colores del mapa conceptual se refieren principalmente a ubicaciones
en el espacio fisico. En contraste, el concepto de “zona gris” (Auyero, 2007), se refiere a practicas
y conexiones clandestinas entre intermediarios, fuerzas represoras y residentes. Mientras que el
propésito de la conceptualizacién de O’Donnell es poner énfasis en la variacién espacial y en
como el Estado se relaciona con sus ciudadanos, en el reporte de Auyero “el mapa del pais entero
es gris” (p. 51). El traslape entre ambos enfoques radica en el reconocimiento de que los ciudada-
nos vulnerables y marginados se ven afectados sobre todo por la erosién de la ciudadania y la di-
mensi6n publica de la democracia.
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Un segundo campo de investigacion que ha empezado a enfocarse en
las dindmicas politicas que emergen en las “zonas marrones” se basa en
estudios sobre seguridad y relaciones internacionales. Con base en la expe-
riencia de varias regiones del Sur Global, estos estudiosos han adoptado la
perspectiva de que el repliegue estatal puede abrir espacios para formas
alternativas de orden politico. Sin embargo, no se enfocan principalmente
en las consecuencias para los ciudadanos que viven en tales dreas. Mds
bien, se preocupan porque las dindmicas que ahi se desarrollan terminen
imponiendo una amenaza que trascienda las comunidades locales. La falta
de control estatal efectivo se percibe como la apertura hacia el crimen orga-
nizado transnacional y las redes terroristas, para que tales areas se vuelvan
santuarios de bandidos y “tierra de cultivo de actividades terroristas y cri-
minales” (RAND, 2007: xv).? El Manual de Instrucciones para la Contrain-
surgencia, publicado por el Ejército y la Marina de EUA, subraya que las
campaifias de contrainsurgencia efectivas deben “trabajar para eliminar
todo santuario” y restablecer el control estatal (U.S. Army/Marine Corps,
2009, pp. 1-17).

Este articulo contribuye a la agenda de investigacion sobre la presencia
estatal asimétrica y el impacto de los actores de gobernanza irregulares al
cuestionar la relacién entre la provisién de bienes ptiblicos y el apoyo ptibli-
co. Para hacerlo, distinguimos dos amplias dimensiones de gobernanza. L.a
dimensién material, como se esbozo6 en la introduccién, identifica el grado
en que un actor desempeiia un rol en la vida diaria de los ciudadanos al
proveer bienes publicos esenciales, que van desde funciones estatales cen-
trales, como mantener la ley y el orden y proteger a los ciudadanos de dafio
fisico, hasta la provision de servicios publicos e infraestructura. La dimen-
sion subjetiva de la gobernanza se refiere a la nocion weberiana de autori-
dad, mas especificamente, la posibilidad de que las 6rdenes de determinada
fuente sean obedecidas porque se considere legitima tal fuente (Weber,
1947). Los Estados necesitan lealtad y, al menos, un apoyo técito por parte
de los ciudadanos sobre su papel en la sociedad. Para gobernar efectiva-
mente, los Estados necesitan ser capaces de captar lo que a veces se llama
“los corazones y mentes” de una proporcion significativa de la poblacién
dentro de su territorio (Lukes, 2005).

? En general, esta bibliografia tiende a enfatizar las afinidades entre terroristas, insurgentes,
narcotraficantes y criminales, mas que sus diferencias, pues se espera que estos grupos florezcan
en condiciones similares y —ya sea por razones intrinsecas o instrumentales— se involucren en
actividades ilegales para hacer dinero.
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Los estudios en seguridad y relaciones internacionales han tendido a
asumir que las dos dimensiones covarian. Sin embargo, se le ha dado pri-
macia a la dimensién material. Aunque los politélogos, desde Weber (1947)
hasta Gramsci (Newell-Smith y Hoare, 1971) y Lukes (2005), han afirmado
que la autoridad y legitimidad no sélo se derivan de los estrechos intereses
materiales, la bibliografia ha tendido a asumir que la provision de bienes y
servicios juega un papel esencial en la creacion de apoyo y lealtad ciudada-
nos. Asi, se asume que la ausencia de instituciones estatales o de pobre
funcionamiento mina la lealtad ciudadana al Estado, lo que abre la puerta a
actores de gobernanza irregulares para entrar y capturar lealtades ciudada-
nas. Esta l6gica surge forzosamente de la literatura que busca sacar impli-
caciones para la politica ptiblica y se preocupa por riesgos de seguridad que
emergen de Estados “débiles” y “fallidos”. El informe rAND (2007, pp.
7-8) sobre “territorios no gobernados” enfatiza la dimensiéon material al
sefalar que “las instituciones estatales de seguridad social pueden no lle-
gar a una porcion sustancial de las dreas rurales o urbanas de un Estado”. Se
asume que esta dimensién material tiene un efecto directo en la dimension
subjetiva, pues la “falta de presencia permite que otras organizaciones ten-
gan prioridad para determinar las reglas de la vida cotidiana. Ast, los indivi-
duos pueden acudir a los sefiores de la guerra, mullahs o lideres tribales, en
lugar de a las entidades estatales, para procesos judiciales. [.os grupos in-
surgentes pueden ofrecer los tinicos servicios de salud u otros servicios so-
ciales disponibles para individuos que residen en territorios sin gobierno”.
Finalmente, esta literatura considera que la existencia de “lealtades locales
opuestas” (RAND, 2007, p. 8) tiene efectos corrosivos en las instituciones
estatales existentes, lo que crea un circulo vicioso.

Incluso una discusién critica sobre el concepto de “territorios sin gobier-
no” editado por Stanislawski (2008) y publicado en la Inzernational Studies
Review comparte muchos de estos supuestos subyacentes. Con base en el
trabajo de Bunker y Sullivan (2003), Stanislawski conceptualiza los llama-
dos “puntos negros” como territorios dentro de Estados soberanos formales
donde actores ilicitos u organizaciones se han apoderado efectivamente del
papel del Estado. Son “islas olvidadas de desorden internacional y la mayo-
ria de sus habitantes normalmente prefieren que permanezcan asi” (Stanis-
lawski, 2008: 366). Una de las razones por las cuales incluso los civiles en
estas dreas estdn distanciados del Estado es que tales dreas “se caracterizan
por [...] beneficiarse masivamente de la actividad ilicita” (Stanislawski, 2008,
p. 367). Se asume, por lo tanto, que la lealtad se compra con bienes y servi-
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cios. Entender que las lealtades ciudadanas pueden capturarse con bienes
y servicios también apuntala la estrategia del ejército estadounidense de
contrarrestar los riesgos de seguridad, como se articula en el Manual de
Instruccién para la Contrainsurgencia, que subraya que la contrainsurgen-
cia efectiva no sélo requiere establecer control sobre el territorio, sino que
“la batalla decisiva” es aquélla que lucha “por las mentes de la gente”
(U.S. Army/U.S. Marine Corps, 2009, pp. 1-29). En 2004, segtin el manual,
la “falta de servicios adecuados de drenaje, agua, electricidad y basura” en
varios barrios de Bagdad permiti6 que las fuerzas hostiles reclutaran com-
batientes y lanzaran una violenta campaiia contra las fuerzas de EUA (U.S.
Army/U.S. Marine Corps, 2009, pp. 1-9).

Aunque el lenguaje belicoso de la estrategia contrainsurgente, que se
desarroll6 con respecto a Irak y Afganistin, asolados por la guerra, puede
parecer inaplicable a contextos mds democraticos como el de Jamaica, la
nocion de que las dimensiones material y subjetiva de gobernanza estin
ligadas causalmente también apuntala los estudios sobre democracias lati-
noamericanas y caribefias. L.a bibliografia sobre los ajustes estructurales
con frecuencia supone que el “repliegue” material del Estado estd asociado
con el declive del Estado como categoria de identidad politica y de perte-
nencia. El surgimiento, asociado a lo anterior, de otras formas de comunida-
des politicas a menudo se conceptualiza como “politicas paralelas” (Leeds,
1996) o “soberania fragmentada” (Davis, 2010; Richani, 2007). Aqui, los
competidores del Estado por la lealtad politica son generalmente carteles
de droga y bandas criminales, mds que terroristas e insurgentes.

Davis (2010), por ejemplo, subraya la inefectividad de las instituciones
estatales en ciudades del Sur Global. Afirma que “muchos residentes ur-
banos se desconectan de los Estados nacionales como fuente de lealtad
politica” y, consecuentemente, son “mas proclives a identificarse con ‘co-
munidades imaginarias’ alternativas o redes de lealtades basadas en una
lealtad local con delimitacion espacial” (Davis, 2010, pp. 400-401). Davis
expresa su preocupacion sobre un circulo vicioso, donde la decepcién ante
la capacidad del Estado de brindar bienes y servicios crea oportunidades
para que algunas redes alternativas se conviertan en el marco de las lealta-
des ciudadanas. Esto, a su vez, contribuye a la posterior erosion del Estado
tanto en sentido material como subjetivo. De manera similar, Leeds (1996)
habla sobre bandas de droga en las favelas de Rio de Janeiro como “formas
de gobierno paralelas” que usan varias estrategias para legitimar su poder y,
al hacerlo, minan la democratizacién a nivel local en Brasil.
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Con base en la discusién previa, podemos identificar dos supuestos
que caracterizan la teorizacion contempordnea sobre percepciones ciuda-
danas de actores de gobernanza formales e irregulares. Primero, la mayoria
de los estudios asocian el surgimiento de actores de gobernanza irregulares
y sus formas alternativas de imponer el orden politico con una pérdida de
los “corazones y mentes” por parte del Estado. Segundo, y de forma mas
fundamental, la lealtad se concibe como un juego de suma cero. Bajo esta
perspectiva, ¢l Estado y los actores de gobernanza irregulares, como las orga-
nizaciones criminales, son vistos como fuerzas antagonistas que compiten
por lalealtad ciudadana. Segiin esta logica, los ciudadanos definen sus iden-
tidades politicas ya sea en términos del Estado o de un orden politico opues-
to. Esta concepcién bipolar involucra el supuesto de que es l6gicamente
imposible apoyar simultineamente a criminales y a la policfa, estar del lado
de la justicia y del lado del crimen. Los ciudadanos deben escoger, y una
actitud positiva hacia un polo se traduce directamente en una actitud nega-
tiva hacia el otro.

LLa idea de que el apoyo al Estado y el apoyo a actores irregulares son
mutuamente excluyentes rara vez se cuestiona en la bibliografia sobre de-
mocracia neoliberal o sobre seguridad. Aun asi sorprenden, a la luz de estu-
dios empiricos, las relaciones de colusién que a menudo se dan entre actores
irregulares y estatales (Auyero, 2007). Este supuesto de “uno o el otro” no
s6lo merece mayor atencion dadas sus implicaciones tedricas, también tiene
consecuencias significativas para los derechos humanos. La cuestion de si
las bajas por acciones militares deben clasificares como civiles o insurgentes
es bastante polémica. LLa idea de que la poblacién civil apoya activa o pasi-
vamente a los insurgentes contribuye a difuminar la linea. En el conflicto
extendido entre el ejército, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colom-
bia (FARC), y las Autodefensas Unidas de Colombia (auc) en Colombia, por
ejemplo, el “hecho de que se crea que la poblacién civil siempre se alinea
con uno u otro de los grupos armados en el conflicto, y la creencia de que es
imposible separarlos, se usa a veces para justificar la violacién de derechos
humanos por parte del ejéreito” (Ramirez, 2010, p. 96).

El vinculo entre las dimensiones subjetiva y material de la gobernanza ha
permanecido subexplorado empiricamente. Mas especificamente, sabemos
relativamente poco sobre la forma en que los ciudadanos ven al Estado y a
los actores irregulares en zonas de gobernanza estatal material débil. ;En
realidad apoyan la lectura antagonista del Estado y los actores irregulares?
¢{Se alinean sus percepciones con la distinciéon unidimensional que descri-
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ben legisladores y cientificos sociales? Nuestro articulo busca contribuir a un
mejor entendimiento de este vinculo mediante un anélisis de la opinion
publica en el centro de la ciudad de Kingston, Jamaica.

Gobernar la ciudad en Jamaica

En informes tanto medidticos como académicos, los dones como Christo-
pher “Dudus” Coke son conocidos normalmente como sefiores de la dro-
ga o capos. Sin embargo, ademas de sus actividades criminales, son actores
de gobernanza importantes en los barrios marginados de Jamaica. Este
papel se ha desarrollado histéricamente gracias a que se centraron en una
forma especifica de clientelismo colectivo conocida como “politica de
guarnicion” (garrison politics). La fuente original del poder de los dones
radicaba en su papel de intermediarios clientelistas entre politicos y po-
blaciones urbanas empobrecidas en el sistema postindependiente del
clientelismo colectivo. En las décadas de 1960 y 1970, los dos partidos
principales —el Partido Nacional del Pueblo (pnp) y el Partido Laborista
de Jamaica (PL])— crearon barrios (garrisons) de lealtad partidista en el
centro de la ciudad de Kingston. Los politicos concentraban a los simpati-
zantes en barrios de vivienda nuevos y distribuian dinero, trabajos y armas
a través de los dones. Durante esas décadas, los dones no sélo jugaron un
papel critico para mantener de forma violenta esos bastiones politicos,
sino también fueron actores importantes para facilitar y limitar las aspiracio-
nes del Estado recién independizado que pretendia esparcir su presencia
en la sociedad (Gray, 2004).

Este sistema empez6 a cambiar en los afios ochenta, cuando el papel de
los dones viré de intermediarios a codirigentes. L.a recesion econémica, la
deuda externa y los ajustes estructurales redujeron la capacidad de los poli-
ticos de usar fondos piblicos como favores politicos. Mas ampliamente, el
ajuste estructural estuvo acompafiado de una disminucién en la provision
efectiva de servicios, 7. ¢. el debilitamiento de la dimensién material de la
gobernanza arriba especificada. L.a contraccién de la presencia o eficacia
material del Estado fue mas evidente en barrios bajos de las zonas urbanas
de Kingston: Spanish "Town y Montego Bay. Mientras que el compromiso
del Estado con estos barrios en el periodo de ajuste preestructural general-
mente fue limitado y asimétrico, fuertes recortes del gasto piblico redu-
jeron la eficacia material del Estado para brindar infraestructura urbana,
servicios sociales e instalaciones. Ademads, el declive de la dimensién mate-
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rial del Estado en estas areas fue especialmente evidente en términos del
acceso restringido a la seguridad publica y a la resolucion de disputas bajo el
Estado de derecho (Gopaul, 1996; Clarke y Howard, 2006).

Esta disminucion en la dimension material coincidié con la bisqueda
de fuentes alternativas de ingreso de los dones, en el trifico de drogas y la
extorsion, asi como en varias empresas legales. La llegada del ajuste es-
tructural y su mayor independencia financiera frente a los politicos permi-
ti6 a los dones mds poderosos reemplazar a miembros del Parlamento (vp)
que fungian como protectores comunitarios (Sives, 2002, 2010). Los do-
nes permanecian embrollados con los actores estatales, y los més exitosos
trascendieron el papel de intermediario y de protector local para volverse
socios-en-la-gobernanza. El papel de los dones y su efecto varia significa-
tivamente de comunidad en comunidad, y depende, entre otros factores,
de su base econdmica, de la naturaleza de sus organizaciones, de su acti-
tud frente a la politica y de sus conexiones politicas, sociales y empresaria-
les (Figueroa ez al., 2008). Contando con sus propios fondos y su acceso a
los medios de violencia, los dones mas poderosos ofrecen una amplia
gama de servicios “publicos” dentro del espacio sociopolitico de los ba-
rrios bajos de la ciudad. Los residentes se apoyan en ellos para servicios
que van desde el bienestar social y el empleo, hasta el mantenimiento de
espacios verdes (Jafte, 2013). Ademas, los dones brindan seguridad y reso-
lucion de conflictos, elementos conocidos localmente como “justicia co-
munitaria” (Duncan-Waite y Woolcock, 2008). Con frecuencia, el papel
de proveedores de servicios que de otra forma serian inaccesibles a resi-
dentes de la ciudad es un elemento que les da a los dones legitimidad con
los miembros de la comunidad.

Esta dimensién subjetiva de apoyo a menudo se percibe como incom-
patible u opuesta a la lealtad con el Estado jamaiquino (e.g. Charles, 2002;
Price, 2004). Varios estudios sobre los dones de Jamaica, y claramente mu-
chos informes en los medios populares, sugieren que los barrios de la ciu-
dad sufren una patologia politica, en la cual poblaciones y territorios
enteros estan aislados de las instituciones politicas y valores “normales”.
Esto tiene eco en la visién de que ciertos sectores del panorama urbano se
oponen a la sociedad jamaiquina convencional, como es evidente en la
caracterizacién de ciertos barrios como “contrasociedades” (Charles,
2002). Estos barrios a menudo se dibujan como “las fuentes mas probables
de crimen y violencia, ilegalidad generalizada, indisciplina y rebelién ur-
bana” (Johnson, 2005, p. 589), como espacios criminégenos que albergan
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residentes de moral desviada y corrupta, y que le han dado la espalda al
sistema politico formal.

Métodos

El estudio en el que se apoya este articulo adopté la forma de una investi-
gacion de opinién publica entre residentes de barrios bajos urbanos, que
buscé identificar actitudes ante dones y ante el Estado. Nuestro anilisis
se basa en una encuesta original a 400 residentes de ocho comunidades
urbanas en Kingston. LLa encuesta se desarroll6 como un componente
cuantitativo dentro de un proyecto de investigaciéon mayor sobre los dones,
que también involucré extensa investigacion etnografica en los barrios
marginados de Kingston. Hasta donde sabemos, es la primera encuesta
sobre gobernanza formal e irregular que apunta especificamente hacia los
pobres urbanos en Jamaica. La falta de datos de opinién publica sobre este
grupo se debe en parte a los retos metodolégicos inherentes al realizar en-
cuestas en escenarios tales (Bulmer y Warwick, 1983). L.a mayoria de los
estudios existentes sobre actores de gobernanza irregulares comparables
tienden a ser etnograficos y se basan en trabajo de campo de largo plazo
sobre un drea, por ejemplo, se enfocan en una comunidad controlada por
una banda o por un intermediario (¢.g. Auyero, 2000; Rodgers, 2006; Arias,
2006). En Jamaica, varios estudios etnograficos basados en barrios especifi-
cos han tocado el tema (e.g. Harrison, 1988; Jaffe, 2013). La encuesta cuan-
titativa, en contraste, buscé arrojar luz sobre las actitudes politicas y las
percepciones de los residentes de la ciudad, con base en una muestra geo-
grafica mas grande.

Los datos cuantitativos que permiten el estudio de la opinion publica en
areas urbanas son escasos. Aunque los datos de opini6n ptblica ya estén
disponibles para muchos paises del Sur Global, las muestras probabilisticas
nacionales (como los datos reunidos por el Proyecto de Opinién Publica de
América Latina, LAPOP, por sus siglas en inglés) tienden a no incluir una can-
tidad suficientemente alta de residentes urbanos de ingreso bajo.? Las in-
vestigaciones basadas en encuestas entre poblaciones urbanas sobre actores
de gobernanza irregulares han sido escasas por distintas razones. Primero, es

> Ademis, estas encuestas generalmente no incluyen elementos sobre actores de gobernanza
irregulares, pues su presencia desigual en el territorio nacional dificulta incluir elementos en re-
laci6n con ellos en encuestas a escala nacional.
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dificil identificar a los residentes urbanos con métodos convencionales de
muestreo, pues estos métodos requieren informacion extensa sobre la po-
blacién para recopilar un marco de muestreo (e. g. directorios telefénicos,
registros electorales, zonas censales con calles establecidas y direcciones ofi-
ciales). El conocimiento sobre las poblaciones marginadas y vulnerables a
menudo es limitado, y por eso la capacidad de recopilar informacion precisa
sobre los ciudadanos es en si misma considerada un indicador de capacidad
estatal (Soifer, 2013). Una caracteristica inherente de dreas donde la presen-
cia material del Estado es débil significa que los habitantes generalmente
permanecen “ocultos” (Scott, 1998; Lee y Zhang, 2013). No hay “directo-
rios exhaustivos de donde estd cada quien” (Bulmer, 1983, p. 91) porque “es
dificil contar” a los residentes de esos barrios (Ericksen y Kadane, 1985).
Segundo, los residentes urbanos son particularmente reacios a responder las
preguntas de encuestadores desconocidos. Por lo tanto, aunque estén inclui-
dos en la muestra, es menos probable que participen (Ward, 1983). Como ha
afirmado Goldstein (2004, pp. 41-45), los residentes de barrios de bajo ingre-
so pueden estar predispuestos a distorsionar o retener informacion en inves-
tigaciones cuantitativas. El rechazo a cooperar estd conectado con una
desconfianza en las intenciones de los investigadores (gubernamentales) y
con que las expectativas de representaciones especificas de la vida del barrio
puedan atraer una respuesta positiva del gobierno o de organizaciones de la
sociedad civil (0sc). Ademas, mientras que las encuestas nacionales pueden
pretender incluir barrios marginados, asuntos de inseguridad en barrios pro-
clives a la violencia pueden inhibir la investigacién de opinién piiblica y los
esfuerzos por hacer censos. Los entrevistadores se arriesgan a enfrentar hos-
tilidad abierta, tanto mi4s si tratan temas sensibles relacionados con activida-
des ilegales. En 2011, a los encuestadores para el censo de Jamaica les
echaron a los perros, los amenazaron con violacion y con quitarles la vida
(Virtue, 2011).

Desarrollamos la encuesta y el cuestionario en colaboracion con la Uni-
versidad Tecnolégica de Jamaica. Los barrios se escogieron con base en dos
criterios. Primero, seleccionamos barrios en Kingston que estuvieran ubica-
dos geogrificamente en el area de bajo ingreso de la ciudad conocida como
Centro Histérico (Downtown) y donde la presencia de los dones y su posi-
cién como actores de gobernanza irregulares se ha verificado a través tanto
del componente etnografico del proyecto de investigacién como de infor-
mes medidticos y discusiones con asistentes de investigacion. Asi, delibera-
damente nos enfocamos en dreas “dificiles de contar” que generalmente
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quedan fuera del ambito de los estudios cuantitativos. El segundo criterio
fue accesibilidad y seguridad. Para superar algunos de los retos de hacer
una investigacion de opinion publica en estos barrios, nuestra encuesta fue
realizada por asistentes de investigacion que residian en o estaban familia-
rizados con los barrios incluidos en el estudio, y que se entrenaron como
entrevistadores. Los encuestadores se reclutaron via una osc* e incluyeron
estudiantes de la Universidad Tecnoldgica de Jamaica. Sélo se incluye-
ron barrios donde los entrevistadores estuvieran dispuestos a realizar la
encuesta y donde se sintieran lo suficientemente seguros para hacerlo.
Con base en estos criterios, se escogieron los siguientes ocho barrios, distri-
buidos por todo el centro de Kingston, en diferentes distritos electorales:
Fletcher’s LLand, Hannah Town, Maxfield Ave, Duhaney Park, Allman
Town, Mountain View, Swallowfield y Jones Town.?

La unidad de observacién del estudio es el individuo, pues las preguntas
se refieren a las actitudes de los encuestados. Las condiciones del terreno no
permitieron hacer un muestreo probabilistico de los barrios de estudio. Por
lo tanto, se usé el muestreo intencional para asegurar que la poblacion selec-
cionada, 7. e. residentes de barrios bajos con presencia de un don, se consi-
guiera de forma efectiva. Los encuestadores se acercaron a los residentes en
lugares publicos dentro del barrio y solicitaron su cooperacion. Como indica
la experiencia de encuestadores de censo oficiales en Jamaica (Virtue, 2011),
tocar puertas al azar por lo general no es bien recibido en estos contextos.
Aunque los entrevistadores verificaron que los encuestados vivieran en el
respectivo barrio, una vulnerabilidad comiin del muestreo intencional es
que —dentro de la poblacién objetivo— una gran proporcion de encuesta-
dos pertenece a subgrupos mas accesibles. Por ejemplo, las encuestas reali-
zadas durante el dia pueden incluir una gran cantidad de desempleados.
Para minimizar la sobreinclusion de poblaciones accesibles, se tomaron dos
pasos. Primero, la encuesta se realizé a diferentes horas del dia y dias de la
semana para asegurar el acceso a residentes tanto empleados como desem-
pleados.® Segundo, se usé el muestreo por cuota para crear un equilibrio en

*El Kingston and St. Andrew Action Forum, que representa a organizaciones comunitarias y
activistas sociales de desarrollo comunitario principalmente para comunidades de bajo ingreso.

5 Se encuestd a 50 personas en cada uno de los ocho barrios. Los entrevistadores realizaron
encuestas en multiples barrios.

¢ Especificamente, 5.3 por ciento de las encuestas se realizaron antes de las 11am, 8 por cien-
to entre 11amy 1pm, 44.5 por ciento entre 1pm y 5pm, 33.2 por ciento entre Spm y 8pm, y ¢l 9
por ciento restante después de las 8pm.
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CUADRO 1. Estadisticas descriptivas para las variables incluidas en el andlisis

N  Media Mediana Desviacion Min Max

estandar

Confio en el primer ministro 394 377 5 1.55 1 5

El sistema actual de gobierno 393 3.92 5 1.41 1 5
funciona bastante bien

Se puede confiar en los dones 357 3.38 3 1.33 1 5
de esta comunidad

Si esta comunidad tuviera un don 365 3.18 3 1.63 1 5
fuerte, el crimen disminuiria

Los medios deberian tener opiniones 381 2.92 3 1.60 1 5
més positivas sobre los dones

Se puede confiar en la mayoria 397 3.79 5 1.51 1 5
de los policias

En Jamaica, la ley trata a todos igual 393  4.35 5 1.25 1 5

Ahora los negros tienen los mismos 390 3.18 3 1.65 1 5
derechos en Jamaica

Los miembros del Parlamento se 390 3.71 4 1.48 1 5
preocupan por lo que nos pasa

La justicia comunitaria es mas 387 273 2 1.61 1 5
efectiva que el sistema formal

La gente pobre debe pagar 378 2.75 2 1.76 1 5
impuestos, igual que la gente rica

La comunidad estd mas segura 387 247 2 1.56 1 5
cuando los soldados estan dentro

El gobierno hace mas por otros 391 267 3 1.57 1 5

barrios que por los del centro

Fuente: Encuesta de los autores. Noza: Respuestas desde “totalmente de acuerdo” (= 1) hasta “totalmente en
desacuerdo” (= 5).

género y edad en cada barrio. De los 400 encuestados, 51 por ciento fueron
hombres y 49 mujeres. La distribucion de edad fue la siguiente: 27 por cien-
to de 15-25 afios; 25 por ciento de 25-35 afios, 21 por ciento de 35-45 anos, 16
por ciento de 45-55 afios, y 11 por ciento de 55 aios o mas. El trabajo de cam-
po se llevo a cabo entre abril y julio de 2010, en 26 dias diferentes.

Los cuestionarios consistian en 27 afirmaciones sobre multiples temas
que incluyeron seguridad, politica y justicia; las respuestas se establecieron
sobre una escala de Likert desde “totalmente de acuerdo” (= 1) hasta “to-
talmente en desacuerdo” (= 5). Como la encuesta tenia un alcance mds
amplio que medir la dimension subjetiva de la gobernanza, brinda una
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oportunidad tnica para explorar y comparar las actitudes ciudadanas con
respecto al Estado y los actores de gobernanza irregulares. El cuadro 1 re-
porta los elementos de la encuesta que identifican las actitudes frente a los
actores de gobernanza y sus estadisticas descriptivas.

Entender la dimension subjetiva de la gobernanza: La opinion
publica en barrios pobres en Kingston

Los resultados de nuestra encuesta de opinién publica sobre actores de
gobernanza formales e irregulares arroja tres hallazgos importantes. Prime-
ro, al comparar a nuestros encuestados con la poblacion general en edad de
votar, como indica una encuesta del Proyecto de Opinién Piblica de Amé-
rica Latina, parece que los residentes de los barrios marginados tienden a
tener visiones mds negativas del Estado, aunque la diferencia no es tan
pronunciada como podriamos esperar. Segundo, encontramos que las acti-
tudes frente a los dones, por un lado, y frente al Estado, por el otro, estan
conglomeradas. Por lo tanto, las actitudes ante ciertos aspectos del sistema
formal, como el primer ministro, no son independientes de las actitudes
ante otros aspectos del sistema formal, como el gobierno y la aplicaciéon de
la ley. Esto sugiere que la distincién analitica entre los diferentes tipos de
actores de gobernanza hecha por académicos refleja las percepciones publi-
cas. Tercero, como los ciudadanos si distinguen entre estos dos tipos de ac-
tores de gobernanza, la existencia de dos dimensiones muestra que los
ciudadanos no necesariamente ven estos dos sistemas como competidores.
Ahora discutiremos cada resultado més detalladamente.

Como se dijo antes, los barrios marginados de Kingston donde se realiz6
la encuesta se caracterizan por una gobernanza estatal material débil y la
bibliografia sugiere que los ciudadanos en los barrios marginados del centro
estan distanciados del Estado. Por lo tanto, podemos esperar que expresen
actitudes mds negativas sobre las instituciones politicas formales, como la
policia o el primer ministro, que el publico general. Para explorar cémo se
comparan los residentes de los barrios marginados con la poblacion general
en edad de votar, relacionamos los resultados de nuestra encuesta con los
datos para Jamaica de la base de 2010 del Proyecto de Opinién Publica de
América Latina (Lapop).” Como el fraseo y las preguntas y escalas de las

7 El Proyecto de Opini6n Publica de América Latina realiza encuestas bienales sobre temas
relacionados con la democracia, la economia y la ciudadania en las Américas. Datos, cuestionarios
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respuestas difieren entre las dos bases de datos, los resultados de esta com-
paracién se analizarin como preliminares y sugerentes, no como definiti-
vos. No obstante, resalta una tendencia clara: los residentes de los barrios
marginados tienden a ser mds negativos con respecto a las instituciones es-
tatales que la poblacién general, aunque la diferencia no es tan grande
como podriamos esperar.

Nuestra encuesta pregunta hasta qué grado los encuestados estin de
acuerdo con la afirmacién “Confio en el primer ministro”. LAPOP incluye una
pregunta comparable: “;Hasta qué grado confia en el primer ministro”.* En
nuestra encuesta 62 por ciento de los encuestados no estd de acuerdo con la
afirmacion, mientras que 54 por ciento de los encuestados de LAPOP caen en
la categoria de baja confianza. Con respecto a la confianza en la policia, la
diferencia es apenas perceptible: 65 por ciento de nuestros encuestados ex-
presan actitudes negativas, y 63 por ciento de los encuestados de LAPOP.

Ademis de las actitudes sobre instituciones especificas, nuestra encuesta
también incluye la afirmacion mas general de “El sistema actual de gobier-
no funciona bastante bien”. Como respuesta, 22 por ciento de los encuesta-
dos expresa actitudes positivas sobre el sistema de gobierno; aunque en la
encuesta de LAPOP ninglin elemento sea enteramente comparable, la pre-
gunta “;En general, dirfa que estd muy satisfecho, satisfecho, insatisfecho o
muy insatisfecho con la forma en que funciona la democracia en Jamaica?”
también identifica el apoyo al sistema; 44 por ciento de los encuestados esta
satisfecho o muy satisfecho con la forma en que la democracia funciona en
Jamaica. En general, entonces, observamos actitudes un tanto mas negati-
vas sobre las instituciones formales del Estado entre los residentes de los
barrios marginados que entre la poblacion general en edad de votar.

Para entender la dimensién subjetiva de la gobernanza, examinamos la
opinion publica frente a diferentes tipos de actores de gobernanza con un
analisis factorial, método que identifica variables no observadas llamadas
factores. El objetivo del andlisis es develar “variables latentes”. Las varia-

e informacién contextual sobre el disefio de la muestra estdn disponibles en la pagina del proyec-
to (htep://www.vanderbilt.edu/lapop). Agradecemos a LAPOP y a sus mayores patrocinadores (la
Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo, el Banco Interamericano de Desarrollo y la Universidad Vanderbilt) por tener
disponibles los datos.

8 Nuestra encuesta usa una escala de cinco puntos para medir las respuestas, LAPOP emplea
una escala de siete puntos para elementos relacionados con la confianza. Para hacerlas compara-
bles, agregamos las respuestas que estin por debajo de la categoria neutral.
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bles latentes reflejan conceptos tan complejos o abstractos que son dificiles
de medir u observar, pues ningin indicador puede identificarlas de forma
adecuada por si solo. El andlisis factorial (principal factor analysis) es particu-
larmente util para estudiar conceptos analiticos “ezic”, como “actores de
gobernanza irregulares”, que pueden no entenderse entre los encuestados.
Aunque estos conceptos sean parte del vocabulario académico, los encues-
tados pueden no estar familiarizados con ellos. Por lo tanto, incluir tales con-
ceptos como elementos en encuestas resulta inefectivo y corre el riesgo de
provocar respuestas invalidas. Para identificarlos, los estudios de opinién
publica cominmente emplean una serie de variables que tratan diferentes
aspectos del fendmeno de interés (e.g. Wlezien, 2004; Van der Brug y Van
Spanje, 2009). Los estudios sobre resentimiento racial en Estados Unidos,
por ejemplo, generalmente se apoyan en el andlisis factorial para mitigar el
sesgo de deseabilidad social (e.g. Wilson y Davis, 2011). En lugar de pedira
los encuestados que se ubiquen en una “escala de resentimiento racial”, los
encuestadores preguntan si estin de acuerdo con afirmaciones como “Para
que un afroamericano tenga éxito necesita dejar de usar el racismo como
excusa” y “Los afroamericanos no deberian necesitar ningiin privilegio es-
pecial ya que la esclavitud y el racismo son cosa del pasado”. En suma, la
idea del anilisis factorial es que —como la variable latente no puede obser-
varse directamente— puede develarse, pues esta correlacionada con otras
variables que se prestan mds a la medicién.

En este caso, analizar la opinion publica con andlisis factorial principales
nos permite estudiar actitudes sin hacer conjeturas sobre la dimensionalidad.
En otras palabras, el método no asume que las actitudes positivas ante los
dones estén directamente relacionadas con actitudes negativas ante actores
de gobernanza formales. EI método es inductivo, en el sentido en que la na-
turaleza de esta relacion se trata como una pregunta abierta, pues la covarian-
za de las variables observadas se usa para develar informacién sobre la
existencia y dimensionalidad de las variables latentes (¢.g. Blalock, 1982).

Muiltiples elementos incluidos en nuestra encuesta tratan actitudes fren-
te a dones e instituciones estatales. El cuadro 2a reporta los resultados del
analisis factorial después de la rotacion. Aunque se hayan incluido 13 varia-
bles en el analisis, no es posible incluir mas de seis factores. De éstos, sélo
dos son significativos segtin los criterios de Kaiser (1960) (eigenvalores >1).°

9 Todos los andlisis cuantitativos se realizaron con Stata 10. Segtin los criterios de Jolliffe
(1986) (eigenvalores >0.7) se pueden extraer tres factores. El tercer factor, no reportado en el
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CUADRO 2. Andlisis factorial de variables de legitimidad

a)
Factor Eigenvalue/ Diferencia Proporcion Acumulado
Varianza
1 1.21 0.21 0.50 0.50
2 1.00 0.14 0.41 0.91
3 0.86 0.68 0.35 1.26
4 0.19 0.00 0.08 1.34
5 0.18 0.1 0.08 1.41
6 0.08 — 0.03 1.45

Prueba LR: independiente vs. saturada: chi?(78) = 458.52 Prob>chi? = 0.0000; KMO 0.66.
N 297.

b)

Factor 1 2
Confio en el primer ministro 0.68 0.02
El sistema actual de gobierno funciona bastante bien 0.68 0.07
Se puede confiar en los dones de esta comunidad 0.10 0.40
Si esta comunidad tuviera un don fuerte, el crimen disminuiria -0.01 0.59
Los medios deberian tener opiniones mas positivas sobre 0.14 0.55

los dones

Se puede confiar en la mayoria de los policias 0.26 -0.06
En Jamaica, la ley trata a todos igual 0.27 0.17
Ahora los negros tienen los mismos derechos en Jamaica 0.12 0.09
Los miembros del Parlamento se preocupan por lo que nos pasa 0.22 0.15
La justicia comunitaria es mas efectiva que el sistema formal -0.01 0.27
La gente pobre debe pagar impuestos, igual que la gente rica 0.10 -0.09
La comunidad estd mas segura cuando los soldados estdn dentro  -0.03 0.15
El gobierno hace mas por la periferia que por el centro -0.20 0.15

Fuente: Encuesta de los autores.

El cuadro 2b reporta pesos factoriales (factor weights) —la correlacion entre
el factor y la variable— para factores estadisticamente significativos. El ana-
lisis sugiere dos hallazgos principales. Primero, la dimensionalidad de las
actitudes ante las estructuras de gobernanza es baja. Aunque se hayan inclui-

cuadro 2b, parece tratar actitudes sobre el sistema de justicia y la aplicacién de la ley. Las va-
riables con mayores correlaciones con este factor son confianza en la policia (r = .43) y la creencia
en laigualdad ante la ley, registradas en las afirmaciones “En Jamaica, la ley trata a todos igual”
(r=0.51)y “Ahora los negros tienen los mismos derechos en Jamaica” (r = 0.47).
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do 13 variables en el andlisis, sélo dos factores son estadisticamente signifi-
cativos. Estos factores suman 50 por ciento y 41 por ciento de la varianza en
la matriz, respectivamente. Esto sugiere que hay una covarianza considera-
ble entre los elementos, lo que implica la existencia de variables latentes.
Segundo, los factores registran actitudes ante dos tipos de actores de gober-
nanza. El cuadro 2b muestra los pesos factoriales, que reflejan la correlacion
entre la variable y el factor. Mayores correlaciones indican mds rasgos en co-
mun. Segin Stevens (1992), los pesos factoriales mayores a 0.3 pueden con-
siderarse estadisticamente significativos para el tamafio de nuestra muestra;
se muestran en negritas.

El primer factor representa actitudes ante actores de gobernanza forma-
les y el Estado. Estd altamente correlacionado con la confianza en el primer
ministro y la satisfaccion con el sistema actual de gobierno. También se
correlaciona medianamente con apoyo para las aseveraciones “LL.os miem-
bros del Parlamento se preocupan por lo que nos pasa”, “Se puede confiar
en la mayoria de los policias” y “En Jamaica, la ley trata a todos igual”. El
segundo factor refleja actitudes ante los dones; esté correlacionado con la
afirmacién “Si esta comunidad tuviera un don fuerte, el crimen disminui-
ria” y “Los medios deberfan tener opiniones mds positivas sobre los do-
nes”. También estd altamente correlacionado con la confianza en los dones
y medianamente con el apoyo para la afirmacion “La justicia comunitaria es
mads efectiva que el sistema formal”.

(Cudles son las implicaciones sustantivas de estos resultados? Y ;qué nos
dicen sobre la forma en que los ciudadanos conciben la relacién entre los di-
ferentes tipos de gobernanzar Primero, el anilisis factorial muestra que las
actitudes ante los dones, por un lado, y las actitudes ante la gobernanza for-
mal, por el otro, estdn conglomeradas. Por lo tanto, las actitudes ante ciertos
aspectos del sistema formal, como el primer ministro, no son independientes
de las actitudes ante otros aspectos del sistema formal, como el gobierno y la

10 Para examinar si los resultados son sensibles a nuestra seleccion de barrios, realizamos dos
pruebas de robustez. Primero, volvimos a correr el anélisis factorial excluyendo a todos los en-
cuestados de un barrio a un tiempo. Segundo, investigamos si la orientacién politica de los barrios
seleccionados influyé en los resultados excluyendo a los encuestados, primero de los barrios del
pLJ, y luego de los barrios del pNp. Cuatro de ocho barrios encuestados calificaron como “garri-
son”, segtin la medicién propuesta por Figueroa y Sives (2002: menos de 10 votos para el candi-
dato perdedor por urna electoral. En estos anilisis, los resultados generales sustantivos
permanecieron inalterados, aunque los eigenvalores y los pesos factoriales hayan cambiado un
poco debido a la disminucién del tamafio de las muestras. Los resultados estdn disponibles en la
pégina web de la primera autora.
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CUADRO 3. Clasificacién de encuestados

Apoyo a actores de gobernanza

irregulares

Bajo (%) Alto (%) Total (%)
Apoyo a actores  Bajo 21.21 19.53 40.74
de gobernanza (63) (58) (121)
formales Alto 28.96 30.30 59.26
(86) (90) (176)
Total 50.17 49.83 100.00
(149) (148) (297)

Fuente: Encuesta de los autores.

aplicacién de la ley. Esto sugiere que la distincion analitica entre los diferen-
tes tipos de actores de gobernanza hecha en la literatura refleja hasta cierto
punto la opinién publica y las percepciones ciudadanas. Sin embargo, a dife-
rencia del supuesto comiin, la legitimidad no es un juego de suma cero. Si
éste fuera el caso, habriamos encontrado s6lo una dimensién que estuviera
correlacionada positivamente con variables que reflejaran actitudes sobre la
gobernanza formal y negativamente con variables que reflejaran actitudes
sobre los dones (o viceversa). En lugar de esto, nuestros resultados revelan
una imagen mas compleja, donde las actitudes ante los actores de gobernan-
za formales e irregulares estan asociadas con dimensiones diferentes.

Entones, la pregunta es ien qué grado los residentes de los barrios po-
bres de Kingston expresan actitudes positivas ante las instituciones de go-
bernanza formales y los dones? El cuadro 3 clasifica a los encuestados en
una tabla de 2x2. Para cada dimensién, los encuestados con puntajes facto-
riales (factor scores) por encima de la media se clasifican como altos, y aque-
llos con puntajes factoriales por debajo de la media, como bajos. Si el apoyo
a actores formales e irregulares fuera una proposicion de suma cero, obser-
varfamos una conglomeracion en los cuadrantes superior derecho e inferior
izquierdo, donde el primero representaria a los residentes de barrios bajos
cuyas lealtades han sido “capturadas” por dones, y el segundo a aquellos
emocionalmente ligados al Estado.

En lugar de eso, la tabla muestra que los encuestados estan distribuidos
en las cuatro celdas bastante equitativamente. ;C6mo podemos interpretar
estos resultados? L.a mitad de los encuestados expresan actitudes positivas
ante la gobernanza irregular de los dones (49.8%). Sin embargo, una mayo-
rfa de encuestados (59.3%) expresa actitudes positivas sobre la gobernanza
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formal. Este es un resultado importante, pues contradice el supuesto de
que los barrios marginados son zonas donde la mayoria de los ciudadanos
estan distanciados y donde han surgido “contrasociedades” (e.g. Charles,
2002). Los resultados refutan la idea de que los residentes le han dado la
espalda al Estado, pues s6lo una minoria de encuestados (19.5%, cuadrante
superior derecho) manifiesta confianza alta en instituciones relacionadas
con dones y confianza baja en la gobernanza formal. Otra minoria (21.2%,
cuadrante superior izquierdo) son ciudadanos con visiones negativas sobre
los actores tanto formales como irregulares. Un grupo de tamaio considera-
ble, casi un tercio de los encuestados (30.3%), expresa actitudes positivas
para ambos actores. Estos encuestados confian tanto en la policia como en la
justicia comunitaria, en el primer ministro como en el don. Las actitudes
ciudadanas ante dones y actores formales son, por lo tanto, méds complejas
de lo que han asumido tanto estudiosos como legisladores hasta ahora.

Conclusién

Jamaica, como muchos otros paises del Sur Global, ha estado sujeto a déca-
das de politicas de ajustes estructurales neoliberales. En particular, se ha
asociado a las reformas de “repliegue” con el declive de los servicios publi-
cos y, finalmente, con una presencia estatal material debilitada en las partes
marginadas del pais. Con base en datos originales de encuesta recopilados
entre residentes de barrios marginados en Jamaica, hemos examinado las
dimensiones subjetivas de la gobernanza, que reflejan hasta qué grado el
Estado logra ganarse los corazones y las mentes, en barrios donde la presen-
cia material es débil. Los actores de gobernanza irregulares, conocidos
como dones, compensan parcialmente el subdesempefio del Estado en es-
tas dreas. Esos ofrecen una gama de servicios ptblicos dentro de sus territo-
rios, que van desde bienestar social y facilitacion de empleo hasta el
mantenimiento de espacios verdes y un sistema alternativo de resolucion
de conflictos, conocido localmente como “justicia comunitaria”. Hasta aho-
ra, el grueso de la bibliografia sobre gobernanza ha asumido que las dimen-
siones material y subjetiva de la presencia estatal covarian, y que los actores
de gobernanza formales e irregulares compiten por lealtades ciudadanas,
con actitudes positivas ante uno directamente vinculadas con actitudes ne-
gativas ante el competidor.

Contrario a los supuestos que por lo comtin se tienen, encontramos que
las actitudes ciudadanas no siguen una légica de suma cero. Nuestros resul-
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tados sugieren que concebir la dimensién subjetiva de la gobernanza como
una proposicion de “uno o el otro” no refleja adecuadamente la situacion
en el terreno. Desde la perspectiva de los residentes de los barrios bajos, las
actitudes positivas ante los dones, y ante los servicios que brindan, no nece-
sarlamente compiten con las actitudes positivas ante actores de gobernanza
formal. El hecho de que muchos ciudadanos no perciban a los dones y la
gobernanza formal como sistemas antagdonicos sugiere que conceptualizar
la dimensién subjetiva de gobernanza en términos de “uno o el otro” no
necesariamente es el enfoque mas fructifero. Aunque nuestros hallazgos
van en contra de los supuestos que hasta ahora han tendido a apuntalar la
teoria sobre la dimension subjetiva de gobernanza, el hallazgo en si mismo
no deberia sorprender. El enfoque de “uno o el otro” para la dimension
subjetiva de gobernanza parece cimentarse, al menos parcialmente, en la
experiencia europea de la organizacién del Estado centralizado, que no
captura mas que de forma incompleta la realidad de los Estados poscolonia-
les. En contraste con la situacién histéricamente tinica en Europa, la rela-
cion entre ciudadanos y Estados poscoloniales tendi6 a estar mediada en
mucho mayor grado por intermediarios y caciques (Migdal, 1994). En Ja-
maica, los dones asumieron ese papel de intermediarios. A la luz de esta
historia de relaciones mediadas y del embrollo entre actores de gobernanza
formales e irregulares (Jaffe, 2013), quiza no sorprende que los ciudadanos
no vean a los diferentes tipos de actores de gobernanza como competidores.

Este hallazgo tiene implicaciones politicas profundas. Una lectura posi-
tiva de los hallazgos reconoce que la situacién en barrios marginados no es
tan desalentadora como se ha sugerido. LLa nocion de barrios marginados
como espacios anormales, desconectados de la nacién moderna no se con-
firm6 en nuestros resultados. Una interpretacion mas pesimista de los re-
sultados, en contraste, puede enfocarse en el cuadrante superior izquierdo
del cuadro 3 y resaltar que un quinto de los encuestados tienen actitudes
negativas ante actores tanto formales como irregulares. Por lo tanto, la leal-
tad ante actores de gobernanza —incluso si brinda servicios— no debe dar-
se por hecho. El Manual de Instrucciones para la Contrainsurgencia
recomienda ganar corazones y mentes mediante, entre otras cosas, la des-
acreditacion de los competidores, criminalizandolos (U.S. Army/ U.S. Ma-
rine Corps, 2009). Sin embargo, los ciudadanos pueden distanciarse de los
actores irregulares sin desarrollar simultineamente visiones mas positivas
ante los actores formales. En general, nuestros resultados apelan a una vi-
sion mucho mas matizada de las actitudes ciudadanas ante actores de go-

120  Dolitica y gobierno VOLUMEN XXIIl + NUMERO 1 - | SEMESTRE DE 2016



¢Una lucha por corazones y mentes?

bernanza formales e irregulares, pues son mucho mas complicadas de lo
que la teorfa previa ha reconocido. g
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