Capitulo 1

En torno al Gobierno Participativo
con Poder de Decision’

Archon Fung ™ y Erik Olin Wright ™

A medida que las tareas del Estado se vuelven mas complejas y
las comunidades politicas se vuelven mds populosas y heterogéneas,
las formas institucionales de la democracia liberal que fueron desa-
rrolladas en el siglo XIX ~esto es, la democracia representativa
unida a una administracién tecnoburocritica— parecen no encajar
con los problemas mds recientes a los que nos enfrentamos en el
siglo XXI. La “democracia”, entendida como una forma de orga-
nizacién del Estado, se ha reducido a las competencias electorales
que en un territorio determinado definen los funcionarios que han
de detentar el liderazgo politico en los terrenos legislativo y ejecu-
tivo. Sin embargo, resulta cada vez més claro que tales mecanis-
mos de representacion politica no corresponden alos ideales cen-
trales de la politica democrética, que se resumen en los siguientes:
facilitar una participacién politica activa de la ciudadania; forjar un
consenso politico a través del didlogo; disefiar e implementar poli-
ticas piblicas que fundamenten una economia productiva y una so-
ciedad saludable; v, en las versiones igualitarias mds radicales del
ideal democrético, asegurar que todos los ciudadanos se beneficien
de lariqueza de la nacidn.
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La derecha del espectro politico estd aprovechando este ocaso
aparente de la efectividad de las instituciones democriticas para
incrementar sus ataques a la idea misma del Estado afirmativo. La
Unica forma en que el Estado puede jugar un papel competente y
constructivo, argumenta la derecha siguiendo su alegato tipico, se
consigue mediante la reduccién dréstica del enfoque y la profundi-
dad de sus actividades. Aparte de la tradicional oposicién moral de
los liberales al Estado activo sobre la base de que éste se entromete
en los derechos de propiedad y la autonomia individual, se dice
hoy dia que un Estado afirmativo sencillamente se volvié muy one-
roso ¢ ineficiente. Los beneficios que el Estado supuestamente
aporta no son mas que mitos. Los costos que él implica, tanto en
términos de los recursos que directamente absorbe como los efec-
tos negativos indirectos sobre el crecimiento econémico y la admi-
nistracion eficiente, son reales y van en aumento. En lugar de bus-
car mecanismos que profundicen el cardcter democratico de la po-
litica en respuesta a esos desafios, buena parte de la energfa politi-
caen las democracias de los pafses desarrollados se viene orientan-
do, en los iltimos afos, a reducir de una vez por todas el papel de
lo politico. La desregulacidn, la privatizacién, la reduccién de los
servicios sociales y la austeridad del gasto piblico han pasado a
ser los términos de moda que desplazaron a la participacion, la
sensibilidad del Estado a las necesidades ciudadanas y las formas
mas creativas y efectivas de intervencion democrdtica estatal. Como
reza el refran: “El Estado es el problema, no la solucién.”

En el pasado, la izquierda en las democracias capitalistas de-
fendié con vigor el Estado afirmativo frente a los argumentos bre-
vemente descritos arriba. En sus versiones mas radicales, los revo-
lucionaries socialistas sostenfan que la propiedad publica de los
principales medios de produccién, unida a la planeacién estatal cen-
tralizada, garantizaban una sociedad mds justa, humana y equitati-
va. Pero incluso aquellos que desde la izquierda rechazaban las
perspectivas revolucionarias de ruptura con el capitalismo insistian
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en que un Estado activo era esencial para contrarrestar la multitud
de efectos negativos provenientes de las dindmicas de las econo-
mias capitalistas: pobreza, desempleo, incremento de la desigual-
dad, provisién reducida de servicios ptblicos como salud publica y
educacion, etc. A falta de una intervencion estatal as{ entendida, el

- mercado capitalista llega a ser un “molino diabdlico”, segiin la me-

tdfora de Karl Polanyi, que mina los fundamentos sociales de su
propia existencia.! Sin embargo, estas defensas del Estado afirma-
tivo se han debilitado considerablemente en los diltimos afios, tanto
en su fuerza retérica como en su capacidad politica para la movili-
zacién. Aungue la izquierda no ha llegado al punto de aceptar la
desregulacién de los mercados ni el Estado minimo como moral-
mente deseables o econémicamente eficiente, ya no estd tan con-
vencida de que las instituciones que defendid en el pasado puedan
lograr la justicia social y el bienestar econémico en el presente.

Es posible que esta erosién de la vitalidad democritica sea un
resultado inevitable de la complejidad y el tamafio. Posiblemente
no deberiamos esperar més que fiscalizacién popular a las activi-
dades del gobierno mediante elecciones regulares y mas bien débi-
les. Se podria decir que ya pasé la era del “Estado democrético
afirmativo,” la de aquél que juega un papel creativo y activo en la
solucién de problemas como respuesta a las demandas populares,
y que por lo tanto el inevitable precio a pagar por el “progreso”
consista en iniciar una retirada a los confines de la privatizacion y la
pasividad politica. Pero es también muy posible que el problema
tenga que ver mds con el disefio especifico de nuestras institucio-
nes que con las tareas que desempefian. De ser asi, un reto funda-
mental para la izquierda consistird en desarrollar estrategias demo-
craticas transformadoras que permitan llevar a la practica nuestros
valores tradicionales, a saber: justicia social igualitaria, libertad
individual sumada al control popular de las decisiones colectivas,
comunidad y solidaridad, y el florecimiento de individuos en for-
mas que les permitan explotar sus potenciales al maximo.
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Este volumen explora una gama de respuestas précticas a estos
desaffos. Se trata de experimentos provenientes del mundo real
que buscan redisefiar las instituciones democriticas ¢ introducir in-
novaciones que aprovechen la energia e influencia de la gente del
comin, a menudo provenientes de los estratos bajos de la socie-

dad, en la solucién de los problemas que los aquejan. Describimos

brevemente a continuacién cuatro de tales experimentos:

*  Consejos vecinales de gobierno en Chicago que —atendiendo

los temores y las esperanzas de los residentes de los sectores
deprimidos en el sector céntrico de Ia ciudad— han invertido la
estructura de la burocracia urbana, de tal forma que buena parte
del poder de decision sobre la seguridad ciudadana y las escue-
las ptblicas ha pasado a radicar en los ciudadanos que partici-
pan en los consejos.

*  Formas de planeacion para la conservacion del hdbitat que,
de acuerdo con la Ley Federal de Estados Unidos sobre Espe-

cies en Via de Extincion, le da alos individuos y organizaciones

interesadas el poder de desarrollar formas de regulacién y go-
bierno que satisfagan el imperativo doble de facilitar el desarro-
llo humano y proteger las especies en vias de extincion.

*  El presupuesto participativo de Porto Alegre, Brasil, que le
permite a los residentes participar directamente en la elabora-
cion del presupuesto de la ciudad para que, de esa manera, di-
neros ptiblicos que anteriormente se desviaban para el pago de
favores clientelistas puedan orientarse ahora a Ia provisién de
bienes ptiblicos tales como el mantenimiento de vias y el servi-
cio de acueducto.

*  Las reformas de Panchayat en los estados de Bengala Occi-
dental y Kerala, en la India, han creado canales democriticos
directos y representativos que depositan un considerable poder
administrativo y fiscal en los niveles locales de las aldeas.
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Aunque estas cuatro reformas son muy diferentes entre si en su
disefio, tema y enfoque, todas ellas pretenden profundizar los me-
canismos a través de los cuales el ciudadano comiin puede partici-
par e influir efectivamente en las politicas que lo afectan directa-
mente. A partir de los rasgos comunes a estas experiencias hemos

~ identificado una familia de reformas a las cuales denominamos Go-

bierno Participativo con Poder de Decision [GPPD)]. Son refor-

" mas participativas porque descansan en el compromiso y las capa-

cidades que la gente comtin y corriente tiene para tomar decisiones
inteligentes a través de deliberaciones razonables; y son reformas
con poder de decision porque aspiran a unir la discusion a la accién.

La exploracion de la participacién con poder de decisién como
una estrategia de reforma institucional progresista promueve la com-
prensién conceptual y empirica de la practica democratica. A nivel
conceptual el GPPD impulsa los valores de la participacién, la deli-
beracién y el poder de decisién hasta los limites de la prudencia y
la factibilidad. Al tomar la democracia participativa con toda se-
riedad, el GPPD hace que tanto las debilidades como las fortalezas
de la democracia participativa salgan a la superficie con claridad.
De otra parte, esperamos que al inyectarle al debate actual sobre
democracia deliberativa una dosis considerable de persuasién des-
de lo empirico, podremos expandir los horizontes imaginativos de
la discusién por cuanto, paradéjicamente, la estamos nutriendo de
realismo. Buena parte del debate sobre democracia se viene dando
desde cierta rigidez conceptual, y por ello no ha logrado detallar ni
evaluar Jos disefios institucionales que promueven los valores de la
democracia participativa. Por el contrario, las reformas de largo y
mediano alcance como las que enumeramos arriba dan cuenta de
una variada gama de alternativas politicas reales y diseftos admi-
nistrativos que facilitan la profundizacién de la democracia. Como
veremos mds adelante, muchas de estas propuestas ambiciosas no
son s6lamente funcionales a nivel operativo sino que podrian inclu-
so sobrepasar las formas democraticas institucionales convencio-
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nales al aspirar a que el Estado incremente su capacidad de res-

puesta y efectividad, y que a la vez se vuelva més justo, participativo, -

deliberativo y responsable frente a la cindadanfa. Sin embargo,
estos beneficios pueden enfrentar como contrapartida costos tales
como los relacionados con su pretendida dependencia de fragiles
condiciones politicas y culturales, su tendencia a contar con las des-
igualdades sociales y econdémicas como telén de fondo, y una débil
garantia de proteccidn a las minorias.

Nuestro proyecto arranca con cuatro bosquejos breves de sen-
dos experimentos de reforma.? Los capitulos que siguen examina-
rén en detalle cada uno de ellos. Posteriormente concebiremos un
modelo abstracto del Gobierno Participativo con Poder de Deci-
s$ioén que revele los rasgos distintivos de esos experimentos a lo
largo de tres principios centrales y tres caracteristicas del disefio
institucional. La siguiente seccion explica las razones por las cua-
les, en principio, tales formas institucionales generan una cadena de
efectos sociales deseables. La presente introduccién concluye con
una lista de preguntas que sirve para examinar criticamente los ca-
sos de GPPD actualmente en curso.

1. Cuatro experimentos en Gobierno Participativo con Poder de
Decision

Las reformas institucionales que describimos a continuacién va-
rfan considerablemente en muchos aspectos, y ninguna de ellas aplica
ala perfeccién los valores democriticos de participacion, delibera-
cién y otorgamiento de poder de decisidn a los ciudadanos. No
obstante, cada una a su manera y de manera francamente imperfec-
ta encarna esos valores y de alguna manera lo logra.

Los cuatros casos a considerar se pueden agrupar en dos cate-
gorias generales: por un lado, aquellas reformas concernientes a
las fallas de entidades administrativas o reguladoras especificas;
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por otro lado, las que buscan reestructurar los procesos generales
de toma democrética de decisiones. Dos de los casos a considerar
caen en la primera categoria. En ellos aparecen los experimentos
que pretenden remediar las fallas de las entidades estatales apelan-
do a la participacién y la deliberacién como herramientas para au-
mentar la efectividad. Uno de los casos describe reformas admi-
nistrativas funcionalmente especificas que se orientan al mejora-
miento del desempeiio de la policia y del sistema de educacion
piblica en Chicago. El segundo pretende equilibrar el desarrollo
humano y la proteccién de especies en vias de extincidn a traves de
la gestién y decision de las partes involucradas, a la luz de las re-
formas introducidas por la Ley Federal de Estados Unidos sobre
Especies en Via de Extincién. Los otros dos casos atafien a refor-
mas mds ampliamente consideradas en las que los partidos de iz-
quierda, al llegar al poder, han implementado formas de GPPD
como parte de sus programas de justicia social. Estos casos apun-
tan en forma explicita a los problemas de inequidad y ausencia de
responsabilidad democratica del Estado frente a la ciudadania. La
participacion y la devolucién de poderes a los niveles local y regio-
nal son los instrumentos para lograr tales fines. Uno de los casos es
el del experimento de la elaboracién del presupuesto en la ciudad
de Porto Alegre, Brasil. En el otro, un partido de izquierda en el
estado de Kerala cred cuerpos de gobierno municipal participativo
y popular que asumieron muchas de las funciones que venia reali-
zando la administracién central.

1.1. Consejos Vecinales Funcionalmente Especificos en
Chicago

Nuestro primer experimento se ocupa de la educacién piblicay
la seguridad en una ciudad caracterizada por una inmensa pobreza
y una desigualdad de proporciones considerables. Chicago, la ciu-
dad mas importante en el estado de [llinois, es la tercera ciudad
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més grande de Estados Unidos con sus 2.5 millones de habitantes.
Hacia finales de la década de los ochenta, de todos los lados le
llovian ataques al sistema de educacién publica de Chicago. Las
asociaciones de padres de familia, las organizaciones comunales y
el comercio organizado vefan que la burocracia central estaba que-
déndose corta en su cometido de proveerles educacion a los nifios y
jovenes de la ciudad. Tanto individuos como organizaciones con-
formaron un movimiento social pequefio pero visible que se las
ingeni6 para subvertir un sistema educativo jerarquico vy fuerte en
sus altos niveles de tal manera que la pirdmide comenzé a reposar
en su vértice. En 1988, el cuerpo legislativo del estado de Illinois
aprobé una ley que descentralizaba el gobierno de las escuelas pii-
blicas de Chicago y lo abria a formas directa de participacion co-
munitaria.’ La nueva legislacion trasladé el poder y el control de
las oficinas centrales de la ciudad a las mismas escuelas individua-
les. Para cada una de las 560 escuelas de educacién elemental
(Preescolar a Grado 8) y secundaria (Grados 9-12), la reforma
establecié un Consejo Escolar Local (CEL). Cada Consejo se
compone de seis padres de familia, dos miembros de la comuni-
dad, dos profesores y el director de la escuela. Con la excepcién
del director de la escuela, los miembros del Consejo se eligen
cada dos afios. Para el caso de las escuelas de secundaria, a los
once miembros del Consejo se agrega un representante estudian-
til quien no tiene derecho al voto. Estos organismos cuentan con
la facultad para aplicar la ley e implementar politicas y, por man-
dato legal, nombran los directores de las escuelas; celebran con-
tratos de desempefio profesional con los directores que ellos su-
pervisan y evaldan cada tres afios; desarrollan Planes Anuales de
Mejoramiento Escolar concernientes a profesores y empleados,
programas, infraestructura; supervisan la aplicacidén de tales pla-
nes; y aprueban los presupuestos escolares. Usualmente los Con-
sejos se retinen una vez al mes durante el afio escolar, y con menor
frecuencia en las vacaciones de verano. Esta reforma origing el sis-
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tema democrdtico formalmente mds directo para el manejo de la
educacién piblica en Estados Unidos. Cada afio, més de 5,000
padres de familia, vecinos y profesores son elegidos para admi-
nistrar 1as escuelas. La mayorfa de los oficiales piblicos de IHinois
que llegan a tales Consejos provienen de grupos minoritarios y

~ logran su eleccién por un amplio margen.

A pesar de la euforia inicial, las debilidades de la descentrali-
zacién muy pronto saltaron a la vista. Mientras muchas escuelas
comenzaban a florecer gracias a los nuevos poderes concedidos,
otras encallaban por falta de capacidad o conocimiento, conflic-
tos internos o mala suerte. El sistema de educacion publica de
Chicago establecié nuevas regulaciones y departamentos para que
se ocupasen de tales problemas. Por ejemplo, la legislacion de
1995 requirié que cada miembro de cada Consejo Escolar Locai
pasase por una capacitacion de tres dfas en asuntos tales como
presupuestos, Plan de Mejoramiento Escolar, seleccién de direc-
tores de escuelas, procesos grupales y responsabilidades de los
Consejos. La misma ley proveyé mecanismos para rendir cuentas
y evaluar desempefios a fin de identificar las escuelas con los mas
bajos niveles, las cuales recibirian recursos y supervision admi-
nistrativa adicionales, y en algunos casos, intervenciones disci-
plinarias.

El Departamento de Policia de Chicago se reestructuré a me-
diados de la década de 1990 siguiendo unas lineas democraticas de
descentralizacién profunda que se asermejaban a la reforma escolar
de la ciudad, pero que se concibieron e implementaron en forma
independiente. La percepcién general era que las practicas policiales
convencionales se habfan vuelto ineficientes para controlar el in-
cremento del crimen en la ciudad o garantizar la seguridad en las
dreas residenciales. En consecuencia, la alcaldia, las organizacio-
nes comunitarias, y los oficiales mismos al interior del Departa-
mento de Policia, comenzaron a explorar ideas de “acciones
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policiales comunitarias”, en 1993, Para el afio de 1995 los
reformadores habian ya logrado implementar una amplia variedad
de programas que se dieron a conocer como la Estrategia Policial
Alternativa de Chicago, que trasladé el peso de mantener la seguri-
dad publica de los hombros de policias profesionales a los de cien-
tos de asociaciones a niveles vecinales entre la policia y los resi-
dentes.

Este programa divide la ciudad en unos 280 nticleos vecinales,
llamados “rondas”. Las rondas son los d4tomos administrativos de
las acciones policiales. Cada uno de tales nodos abre las operacio-
nes de seguridad piblica a Ia observacién, participacién y direc-
cién de los residentes en el vecindario respectivo. Las partes inte-
resadas y los oficiales de policia asignados al drea asisten a las
“reuniones comunales de la ronda” que se llevan a cabo cada mes
en cada nticleo. Esta estrategia redefine igualmente el quehacer de
laaccién policial. En cadareunién, los vecinos y la policia discuten
los problemas de seguridad del vecindario a fin de establecer, me-
diante la deliberaci6n, los problemas a los que debe dérseles priori-
dad y en los cuales se centrard la atencién de la policia y los habi-
tantes del sector. Luego, todos desarrollan conjuntamente las es-
trategias que les permitirdn solucionar esos problemas. A menudo
la policia y los vecinos se dividen responsabilidades. Asuntos como,
por ejemplo, la obtencidn y ejecucién de autorizaciones judiciales
para llevar a cabo requisas y allanamientos son de la policia. Los
residentes pueden ocuparse de, por ejemplo, celebrar reuniones con
propietarios a fin de discutir el abandono de bienes inmuebles. En
reuniones sucesivas los participantes evaldan la implementacion y
efectividad de sus estrategias para revisarlas de ser necesario e
1dentificar nuevas prioridades.

Aligual de lo que sucedi6 con el experimento de reforma esco-
lar, el Departamento de Policia entré en red con otras agencias pi-
blicas y organizaciones sin 4nimo de lucro para apoyar y adminis-
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trar los esfuerzos de solucién de problemas en una administra-
cién descentralizada. Para fomentar la capacidad ciudadana y la
movilizacién comunitaria, la administracion de la ciudad contratd
educadores y organizadores comunitarios para que se desplazaran
a todos los vecindarios para capacitar a las organizaciones comu-

" nales en el desarrollo de habilidades para solucionar problemas.

Las rutinas administrativas y los reportes y evaluaciones corrien-
tes se nutren ahora de las estrategias y los planes que surgen de las
reuniones de las rondas comunitarias.

1.2. La Planeacion para la Conservacion del Habitat bajo
la Ley Federal de Estados Unidos sobre Especies en Via de
Extincion

El siguiente experimento se separa de la reconstruccion del go-
bierno municipal para apuntar su lente a la conservacion de las es-
pecies. Durante la mayor parte del tiempo transcurrido desde su
promulgacién en 1973, la Ley Federal sobre Especies en Via de
Extincidn ha sido la antitesis de la accién participativa. El articulo
9 prohibe “tomar” —esto es, matar o herir, bien sea por medios
directos o acciones indirectas tales como la modificacion del
habitat— cualquiera de las especies que aparecen en la lista de las
que estan en via de extincién. En la préctica, esta regulacién impo-
nia, con mucha frecuencia, una barrera estricta que impedia cual-
quier proyecto de construccién o de extraccion de recursos en las
dreas que servian de hébitat a especies en vias de extincion, o cerca
aellas. Estaley adolecia de dos defectos centrales.* El primero era
que obstaculizaba los proyectos de desarrollo productivo que po-
drian haber tenido s6lo un impacto marginal sobre la viabilidad Gi-
tima de las especies en vias de extincién. Dado que laley protegia
solamente aquellas especies reconocidas por el gobierno,’ ella dio
origen a un proceso de identificacién que con frecuencia se conver-
t{a en intensas batallas politicas entre urbanizadores y ambientalistas.
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Como resultado, muy pocas especies recibfan proteccion y algu-
nas estaban ya practicamente diezmadas cuando calificaban para
entrar en la lista que las protegerfa.

El Congreso cre6 en 1982 una opcidn para salir de estos ca-
llejones sin salida. Se traté del “permiso para la toma incidental”.
Bajo esta provision un solicitante podia obtener un permiso que le
permitia obviar la aplicacion estricta de la ley, mediante la presen-
tacién de un “Plan para la Conservacion de] Habitat,” (PCH) que
permitia la actividad humana en el medio ambiente de una especie
en via de extincion, siempre que la “toma” ocurriera incidentalmente.
El plan contemplaba medidas para mitigar la “toma”, y garantizaba
que la actividad humana no llegara a impedir las posibilidades de
supervivencia y recuperacion de la especie en cuestién. Sin embar-
g0, alo largo de una década, se hizo poco uso de esta opcién por-
que los procedimientos para obtener los permisos no eran claros y
los costos para producir el plan eran muy altos. Entre 1982y 1992
se produjeron solamente catorce PCH. No obstante, desde 1993
ha habido una proliferacién de tales planes y los permisos respecti-
vos. Para abril de 1999, se habian aprobado 254 planes que cu-
brian mds de once millones de acres, y 200 méas estaban en diversas
etapas de implementacién. Esta explosién de PCH fue el resultado
de los esfuerzos de Bruce Babbit, Secretario del Ministerio del In-
terior, encaminados a aprovechar la cldusula de “toma incidental”
para evitar las pérdidas que generaba una aplicacion estricta del
artfculo 9 de la Ley sobre Especies en Via de Extincién. Los urba-
nizadores, inversionistas, defensores del medio ambiente y demés
partes interesadas contaban ya, en este nuevo proceso, con el po-
tencial de trabajar mancomunadamente en el disefio de planes de
conservacion del habitat a gran escala.

Los PCH mds avanzados han contribuido a los propésitos ya
descritos gracias a la incorporacion de elementos de GPPD en sus
propios procesos. Para citar un ejemplo, bastenos mencionar que
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los Planes de Conservacion de miiltiples especies en dreas exten-
sas del sur de California surgieron del seno de comités constitui-
dos por miembros de las partes interesadas, los cuales inclufan
funcionarios de entidades ambientales del Estado tanto locales
como nacionales, urbanizadores, ecologistas y organizaciones co-

~ munitarias. Mediante procesos deliberativos, estos actores desa-

rrollaron planes sofisticados de manejo que se desglosan en me-
tas explicitas cuantificables, los mecanismos para alcanzarlas, los
procedimientos de supervisidn que permiten evaluar su efectivi-
dad en el tiempo y provisiones administrativas que facilitan la adap-
tabilidad del plan a la informacién cientifica novedosa y los even-
t0s no previstos.

Mais alld de devolver a las partes interesadas la responsabilidad
por la proteccién de las especies en vias de extincion y la facultad
de ejecutar las leyes, las mejoras recientes al régimen nacional de
conservacién del medio ambiente propuesto por el Servicio de Pes-
cay Vida Silvestre de Estados Unidos aspira a crear mecanismos
de aprendizaje y responsabilidad que atentien los efectos de un lo-
calismo excesivo.® Ya se reconoce ampliamente que los PCH de
alta calidad comparten rasgos comunes tales como metas biologi-
cas cuantitativas, planes de adaptacion administrativa, y procedi-
mientos de supervision cuidadosamente disefiados. Sinembargo,
un estudio’ de 200 planes reveld que menos de 1a mitad de todos
los planes dan cuenta de tales factores comunes. El Servicio de
Pesca y Vida Silvestre imparti6 un instructivo a todos sus agentes,
en una de sus gufas recientes, que exige esos rasgos en el desarro-
llo de cada PCH y en las aprobaciones de permisos.? Con estas
gufas, el Servicio quiere establecer una infraestructura de informa-
cién de PCH que permita rastrear en detalle los permisos para de-
sarrollar PCH y sus planes de desempefio. En tdltimas, con todo
esto se logrard que la alternativa de los planes de conservacion del
medio ambiente y sus desempefios sean un asunto de escrutinio

31



puiblico, y les permitird a las partes involucradas en diferentes PCEH
evaluar sus desempefios y aprender unos de otros.

1.3. El Presupuesto Participativo de Porto Alegre, Brasil
Porto Alegre es la capital del estado de Rio Grande do Sul, en

Brasil, y alberga a 1.3 millones de habitantes. Aligual que muchos

otros estados locales y nacionales en América Latina, un gobierno
clientelista ha dominado la ciudad por décadas a través de una ma-
quinaria de apadrinamiento polftico que se ha anquilosado con el
paso del tiempo. Este sistema distribuia los fondos piblicos no de
acuerdo a las necesidades pdblicas sino como un mecanismo para
movilizar el apoyo necesario para sostener un sistema fundamenta-
do en el flujo de favores politicos. Como resultado, “el presupues-
to no pasa de ser una ficci6n, una evidencia chocante de la dispari-
dad entre el marco institucional formal y la practica estatal real.”
Al observar componendas similares en otras partes de Brasil los
investigadores concluyeron que esta “distribucion irregular del gasto
social (basado en la compra y venta de favores) devoraba el 64%
del presupuesto total.”!

En 1988, una coalicidn de izquierda liderada por el Partido de
los Trabajadores (PT), obtuvo el control del gobierno municipal y
lo asegurd en sucesivas victorias electorales en 1992y 1996. La
medida de reforma més sustancial que introdujo el PT, conocida
como “Presupuesto Participativo” (PP), buscé transformar las ma-
quinaciones presupuestales clientelistas fundamentadas en el pago
de favores para poder articular un sistema deliberativo que, organi-
zado desde las bases y abierto a la fiscalizacién piblica, respondie-
se a las necesidades reales de los ciudadanos. Esta articulacion
miiltiple de una pluralidad de intereses ligada a una serie de refor-
mas administrativas se empezé a tejer en las dieciséis regiones ad-
ministrativas que comprenden la ciudad. Una Asamblea Regional
Plenaria se retine en cada regién dos veces al afio para discutir
cuestiones presupuestales. A esas reuniones pueden asistir funcio-
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narios de la administracion municipal, representantes de organi-
zaciones comunitarias tales como asociaciones vecinales y clu-
bes de todo tipo, y todo residente interesado, pero solamente pue-
den votar los habitantes de la regién respectiva. La coordinacién
de las asambleas se da en forma conjunta con miembros del go-
bierno municipal y delegados de Ia comunidad.

Durante la primera asamblea anual, que se lleva a cabo cada
mes de marzo, los representantes de la alcaldia presentan un infor-
me del presupuesto del afio anterior, revisan su ejecucién y discu-
ten su implementacion. Los delegados de la comunidad son elegi-
dos de entre aquellos que, estando presentes en la asamblea anual,
van a participar en las reuniones que se celebran en los tres meses
subsiguientes, en las que se ocupan de trabajar las prioridades
presupuestales, las cuales a su vez se llevan a cabo en los distintos
vecindarios a lo ancho y largo de la regién. Las agendas de esas
reuniones contemplan una amplia variedad de proyectos potencia-
les que el municipio puede financiar en la regién respectiva, que
incluyen asuntos como el transporte ptiblico, servicio de alcantari-
llado, regulacién de tierras, guarderias infantiles y centros de sa-
lud. Al final de los tres meses, los delegados regresan con sus
reportes a la segunda asamblea regional plenaria con toda una serie
de propuestas presupuestales. En esta segunda plenaria, la asam-
blea ratifica las propuestas, y elige dos delegados y sus respectivos
suplentes para que representen la regidn en un cuerpo a nivel de la
ciudad que se conoce como el Consejo Presupuestal Participativo,
que sesiona durante los cinco meses subsiguientes y, a partir de las
agendas regionales, formula un presupuesto para toda la ciudad.

Este Consejo a nivel municipal estd integrado por dos delega-
dos elegidos en cada una de las asambleas regionales, dos delega-
dos elegidos en cada una de las cinco “plenarias temdticas” y que
representan a la ciudad como un todo, un delegado del sindicato de
trabajadores del municipio, uno del sindicato de las asociaciones
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vecinales, y dos delegados de las entidades municipales centrales.
Este grupo trabaja intensamente, al menos una vez por semana dg
julio a septiembre, para discutir y definir un presupuesto munici-
pal que se conforme a las prioridades que fueron identlﬂcgdas a
nivel regional, y al mismo tiempo coordina el gasto de la czuda/d
en su totalidad. Puesto que los representantes son en su mayoria
ciudadanos comunes y corrientes, no profesionales, las agencias
municipales ofrecen cursos y seminarios sobre elaborac}@ de
presupuestos para los delegados al Consejo y aquellos participan-
tes en las asambleas regionales que estén interesados. Cada 30 de
septiembre, el Consejo pone en consideracion del alcalde una pro-
puesta presupuestal. El alcalde puede o bien aceptarla o bien, ha}-
ciendo uso de su poder de veto, regresarla al Consejo para su revi-
sién. Como respuesta, este dltimo puede enmendar el presupues-
to o contrarrestar el veto del alcalde mediante el voto mayoritario
de las dos terceras partes de sus miembros. De acuerdo a los
célculos de los funcionarios del municipio, alrededor de 100,000
personas, esto s, el 8% de la poblacién adulta, participaron en las
sesiones de las Asambleas Regionales y reuniones intermedias en

1996.

1.4. Descentralizacion Democrdtica en la India: Bengala Oc-
cidental y Kerala

Al igual que en las reformas presupuestales participativas en
Porto Alegre, los partidos de izquierda revitalizaron una auténtica
forma local de gobierno en Bengala Occidental' y Kerala, en la
India, como rasgos centrales de sus programas politicos. Aunque
desde su independencia los estados en la India han gozado muchas
alternativas de autogobierno local, estas instituciones han sufrido
dos tipos de limitaciones graves. A nivel externo, alo largo de la
historia de la India como pafs independiente, las burocracias esta-
tales mayores se han apropiado de la mayor parte del pastel finan-
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ciero y ejercido una considerable autoridad formal en las 4reas
administrativas y del desarrollo econémico. A nivel interno, las
€lites tradicionales se han aprovechado del poder econémico y
social para dominar las estructuras democréticas formales loca-
les. Hasta 1957, el derecho al voto estaba limitado a personas de

- determinado estatus social.”* Sin embargo, incluso después del

establecimiento del sufragio universal, los lideres tradicionales
se las ingeniaron para seguir controlando los cuerpos colegiados
locales y sus recursos. Bajo una atmésfera de corrupcién desen-
frenada las administraciones locales no ofrecfan los servicios que
supuestamente administraban y despilfarraban los recursos corres-
pondientes.

Varios estados de la India habfan intentado solucionar esos pro-
blemas de gobernabilidad local mediante reformas que buscaban
enfatizar su cardcter democratico. La primera de ellas se lanzé a
finales de la década de 1970 en el estado de Bengala Occidental. 3
El Gobierno del Frente de Izquierda, que llegé al poderen 1977 y
que desde entonces ha contado con una base fuerte apoyo, vioen la
institucién del Panchayat —el 6rgano de gobierno tradicional en las
aldeas— una oportunidad para la movilizacién popular y el otorga-
miento de poder de decisién a las bases.'* Aparte de instituir uno de
los més radicales programas de reforma agraria en la India con el
animo de quebrar la perpetuacién de las tradicionales estructuras
de poder a nivel de las aldeas, el Gobierno del Frente de Izquierda,
a lo largo de diferentes etapas desde 1977, ha transformado los
Panchayates * de Bengala de tal manera que los miembros de los
sectores menos privilegiados cuentan ahora con mayores posibili-
dades de ejercer el poder publico.

El primer paso importante hacia el otorgamiento de poder a los
Panchayates se dio en 1988. En ese afio el gobierno estatal le quité
a los ministerios estatales las responsabilidades concernientes a la
implementacién de varios programas de desarrollo econémico, y
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las trasladé directamente a manos de los Panchayates. A la vez
que se daba esta expansién de sus funciones, los Panchayatgs
incrementaron sus presupuestos en mas de la mitad, en una cantl-
dad aproximada de dos millones de rupias por Panchayat. Mas
tarde, en 1993, una serie de reformas constitucionales y de esta-
tutos estatales acrecentaron significativamente el potencial de una
expansién democratica mayor a favor del sistema Panchayat. Vale
Ja pena mencionar tres cambios importantes. En primer lugar, es-
tas reformas incrementaron la capacidad financiera de las autorida-
des en el sistema Panchayat ubicadas en los niveles mas bajos, esto
es, los Gram Panchayates. Esto fue posible mediante el disefio de
un esquema tributario que grababa a los distritos y le conferfaalos
Gram Panchayates su propia autoridad para recaudar impuestos.
En segundo lugar, tales medidas estipularon que un tercio de las
Asambleas de los Panchayates y de las posiciones de liderazgo ten-
drian que ser ocupadas por mujeres, y que individuos de las castas
més bajas deberfan ocupar puestos de liderazgo en todos los orga-
nismos de manera proporcional a sus respectivas dimensiones de-
mograficas en el distrito: Finalmente, y lo mas importante paranues-
tros propositos, las reformas de 1993 establecieron dos tipos de
cuerpos deliberativos directos llamados Gram Sabhas, que
incrementarfan la responsabilidad ante el pueblo de los represen-
tantes miembros del Gram Panchayat. El Gram Sabha estd com-
puesto por todas las personas dentro de un drea correspondiente a
un Gram Panchayat (usualimente, alrededor de 10,000 personas) y
se reine una vez al afio en el mes de diciembre. En esas reuniones,
los representantes elegidos al Gram Panchayat evalidan la propues-
ta presupuestal para el afio siguiente y los logros o falta de lggros
del afo que termina. Dos veces al afio se llevan a cabo reuniones
similares a un nivel menos compacto de gobierno al estilo del siste-

ma Panchayat.

Los funcionarios del estado de Kerala, al suroccidente de la
India, le prestaron una atencién cuidadosa a esos experimentos de-
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mocriticos y, en 1996, se embarcaron en una iniciativa audaz para
adoptarla de forma amplia en su propio estado. El Partido Comu-
nista-Marxista de la India (PCM), que era el partido de gobierno,
trazo un programa que consiste en devolver las facultades de poder
al nivel de las aldeas mediante la adopcién de la planeacién

~ participativa como estrategia para reforzar su debilitada base elec-

toral y mejorar su efectividad administrativa. En este programa, un
40% del presupuesto estatal pasarfa de los tradicionalmente fuer-
tes canales departamentales de la burocracia estatal a las manos de
aproximadamente 900 consejos de planeacidn de aldeas individua-
les estilo Panchayat.'> Sin embargo, para el gasto de esos recursos
cada aldea debia producir un plan detallado de desarrollo que espe-
cificara asuntos como evaluacién de necesidades, reportes de de-
sarrollo, proyectos especificos, financiamiento suplementario, cri-
terios para decidir y documentar beneficiarios del plan, e indicadores
de evaluacion. El voto popular directo en las asambleas populares
aldeanas aprueba o rechaza, en principio, estos planes. Ademds de
estos requisitos de procedimiento, hay politicas que imponen algu-
nas limitaciones: cada Panchayat debe invertir entre un 40% y 50%
de sus fondos en desarrollo econdmico, mientras que el 40% se
destina al gasto social que incluye programas de mejoramiento de
asentamientos subnormales, un maximo del 30% puede gastarse en
vias, y 10% en programas orientados a la mujer. Aparte de estos
requisitos generales, los organismos aldeanos de planeacién pue-
den disefiar sus propios mecanismos de gasto.

Se ha hecho un gran esfuerzo de movilizacién administrativa y
politica a gran escala con el fin de respaldar esta reforma basica de
delegacion de poder y facultad de fiscalizacién.'® Uno de sus com-
ponentes ha sido la capacitacién a habitantes de las aldeas para
adelantar evaluaciones rurales y formular planes de desarrollo. En
1997 y 1998 unos 300,000 participantes tomaron parte de una serie
de “seminarios de desarrollo” que los capacité en habilidades basi-
cas de autogobierno. Los procesos de planeacién como tales cuen-
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tan con més de 100,000 voluntarios que llevan a cabo proyectos en
las aldeas, y més de 25,000 que combinan estos proyectos y los
convierten en planes que se aplican a toda la aldea en la que viven.
Este incremento pronunciado en planeacion aldeana y fonnula9ién
de proyectos a nivel local privé al gobierno central de su habihdgd
para evaluar la calidad de los planes, de rechazar los que no ‘satzs—
facian los requisitos, e incluso de contribuir a su mejoramiento.
Con el fin de incrementar las facultades oficiales, unos 5,000 vo-
luntarios, muchos de ellos antiguos funcionarios ya jubilados, em-
pezaron a engrosar los “Comités Técnicos Voluntarios” que revisa-
ban los proyectos y planes.

Habida cuenta de la novedad de la reforma, sus alcances y la
escasez de 1os recursos disponibles para medir su impacto, no es
sorprendente que hoy dispongamos sélamente de un conocimiento
limitado de su resultado final. Los avances hasta el momento son
promisorios pero incompletos, tanto en los procesos participativqs
como en su efectividad técnica. Mientras que algunas aldeas arti-
cularon planes que parecian ser propuestas muy bien pensadas con
una participacién popular directa de alto nivel, muchas otras no
pudieron ni sigquiera concebir un plan. De los planes que se presen-
taron, muchos adolecian de un nivel de articulacion bastante preca-
rio, concebian pobres alternativas de financiacion y crédito, y los
proyectos que contenian estaban mal concebidos o simplemente cal-
caban otros que provenian de la cantera de proyectos de la burocra-
cia oficial. En lo tocante al proceso democrético, debe destacarse
que la participacién en las estructuras existentes de gobierno aldea-
no se incrementé dramadticamente después de la reforma de 1996,
pero todavia involucra dnicamente al 10% de la poblacién. Visto
desde un dngulo méas optimista habrfa que decir que el otorgamien-
to de poder de decisién a la ciudadania a nivel de las aldeas ha
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gestado la proliferacién de grupos vecinales de base en cientos de
caserios. Aligual que el programa de presupuesto participativo de
Porto Alegre, estos grupos articulan Ias necesidades y los intereses
locales con los organismos de gobierno aldeanos.

- 2. Los principios y las formas institucionales del Gobierno

Participativo con Poder de Decision

Aungue cada uno de estos experimentos difiere de los restantes
en expectativas, enfoque y metas concretas, todos ellos comparten
similitudes sorprendentes en sus principios motivadores y los ras-
gos de sus diseflos institucionales. Ellos tienen tantas caracteristi-
cas comunes que bien podemos describirlos como instancias de un
modelo nuevo, aunque ampliamente aplicable, de una practica de-
mocratica deliberativa que puede extenderse horizontalmente —para
cubrir otras dreas de interés politico y otras regiones— y vertical-
mente ~para afectar niveles més altos y mas bajos de vida social e
institucional-. Podemos afirmar sin temor a equivocarnos que tal
es la realidad de estas iniciativas, y por ello hemos acufiado el nom-
bre Gobierno Participativo con Poder de Decisién (GPPD) para
referirnos a este modelo.

El GPPD pretende promover tres tendencias en las ciencias so-
ciales y la teoria democrdtica. En primer lugar, el modelo deriva
muchas de sus orientaciones normativas de los analisis de Ias prac-
ticas y los valores de la comunicacion, el debate piiblico y la delibe-
racion.'” La aplicacién de Ia deliberacién se extiende del 4mbito
abstracto del problema de los conflictos de valores y los principios
de Ia justicia hasta aterrizar en asuntos concretos como la
pavimentaci6n de vias, el mejoramiento de las escuelas y la admi-
nistracion del ecosistema. El debate deliberativo encuentra asf una
ubicacién empirica, en pricticas y organizaciones especificas, con
el fin de organizar la experiencia social que permita profundizar el
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entendimiento de las practicas discursivas y explorar nuevas es- -

trategias que mejoren su calidad. Una buena parte de los estudios
recientes sobre la participacién ciudadana y las asociaciones secun-
darias ofrecen una segunda bifurcacién del GPPD. ' Esta linea de
trabajo intelectual busca entender, y con ello demostrar, la impor-
tancia de la vida civica y de las organizaciones no gubernamentales
para una democracia vigorosa. ElI GPPD se basa en estos aportes
para explorar nuevas alternativas de reorganizacién de las institu-
ciones formales del Estado que puedan estimular la participacion
democrética de la sociedad civil, y de esta forma articula un circulo
virtuoso de refuerzo reciproco. Finalmente, el GPPD es parte de
una tarea més amplia, en la que estén involucrados muchos investi-
gadores y ciudadanos, que pretende imaginar y descubrir institu-
ciones democriticas que sean, a la vez, mds participativas y efecti-
vas que las configuraciones de representacién politica y adminis-
tracién burocrética a las que estamos acostumbrados.” Al enri-
quecer en forma considerable nuestra comprension de las institu-
ciones, practicas y resultados de la participacion ciudadana, el mo-
delo GPPD contribuye a esa tarea ampla.

Vamos a comenzar, entonces, en forma tentativa y abstracta, a
bosquejar el GPPD a partir de tres principios generales que son
fundamentales a todos los experimentos ya descritos: (1) concen-
tracién en problemas especificos y tangibles; (2) participacién acti-
va de la gente comiin y corriente a quienes los afectan esos proble-
mas, y de los funcionarios cercanos a ella; y (3) el desarrollo
deliberativo de soluciones a esos problemas. En los contextos de
reforma que hemos considerado aqui, son tres los disefios
institucionales que parecen darle estabilidad y profundidad a la pric-
tica de esos principios bésicos. Tales rasgos institucionales son:
(1) 1a delegacion de autoridad a las unidades locales con poder
para la toma de decisiones piiblicas; (2) la creacién de eslabones
formales de responsabilidad, distribucion de recursos y comunica-
cién que conectan esas unidades entre si y con las autoridades cen-
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trales a niveles superiores; (3) el uso y la generacion de nuevas
instituciones estatales que apoyan y guian los esfuerzos de solucién
de problemas de una forma descentralizada. Finalmente, nos pro-
ponemos discutir algunas condiciones cruciales que son necesarias
como trasfondo a los disefios institucionales para la cristalizacion
de los valores democriticos.

2.1. Tres Principios del Gobierno Participativo con Poder de
Decision

2.1.1. Primer principio: Orientacién practica

La primera caracteristica distintiva de los casos considerados
arriba es que todos ellos desarrollan estructuras de gobierno que
apuntan a situaciones concretas. Estos experimentos, aunque liga-
dos a movimientos sociales y partidos politicos, difieren de ambos
€n su concentracion en problemas précticos tales como la seguri-
dad publica, la capacitacion de trabajadores, el cuidado del medio
ambiente o el disefio de presupuestos que atiendan las necesidades
del municipio. Si tales experimentos abren nuevos caminos en esos
asuntos concretos, ellos ofrecen, entonces, el potencial para con-
trarrestar las dudas ampliamente publicitadas en relacidn con la efi-
cacia de la accién del Estado. Mds importante atin, ellos pueden
aportar soluciones a favor de aquellos sectores de la sociedad que
sufren de una exclusion sistemadtica. El enfoque practico crea, ala
vez, situaciones en las que los actores, acostumbrados a competir
unos contra otros en procura de porciones mayores de poder y re-
cursos, pueden empezar a cooperar entre si y construir relaciones
mds fraternas. Sin embargo, este enfoque también podria distraer
la atencidén de aquellos conflictos mds amplios e importantes (por
ejemplo, tributacién redistributiva o derechos de propiedad) para
concentrarla en un bloque restringido de asuntos relativamente es-
trechos.
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2.1.2. Segundo principio: Participacién desde la base

Todas las reformas mencionadas crean nuevos canales para que
aquellos a quienes los problemas afectan mas directamente —usual-
mente ciudadanos del comin y funcionarios que tienen contacto
directo con ellas— apliquen sus conocimientos, inteligencia e intere-
ses en la formulacién de soluciones. Quisiéramos ofrecer dos justi-
ficaciones generales a esta alternativa a la conviccién ampliamen-
te sostenida en el sentido de que los problemas técnicamente com-
plejos deben ser resueltos por expertos cuidadosamente entrena-
dos para ello. La primera es que las soluciones efectivas a cierta
clase de problemas puiblicos nuevos que se resisten a explicacio-
nes simples puede encontrarse mds en la gama amplia de expe-
riencias y saberes que pueden ofrecer los cindadanos ordinarios y

funcionarios de campos diversos y abiertos, que en o que aporta-..

rian los expertos distantes y confiados en su competencia técni-
ca. En el gjemplo de las acciones policiales y las reformas esco-
lares de Chicago, los consejos vecinales organizados desde las
bases crearon soluciones efectivas que los oficiales de policia,
actuando auténomamente, nunca hubieran imaginado. La segunda
justificacion nos lleva a decir que la participacién directa de los
operadores de base incrementa la toma de responsabilidades y acor-
ta la cadena de entidades que conforman el andamiaje burocritico
de los partidos. En lugares del mundo en desarrollo como Porto
Alegre v Kerala, uno de los logros principales en el campo de la
participacion amplia fue que se logré detener el desangre fiscal
que nutria la estructura clientelista y debilité el poder de las élites
politicas tradicionales.

Con esto no estamos desvirtuando el aporte que los expertos
técnicos tienen para hacer en la construccién de gobiernos
participativos con poder de decision. Ellos desempefian un papel
de importancia en la toma de decisiones, pero no gozan de poder
exclusivo para tomar las decisiones importantes. Su tarea, en for-
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mas y ocasiones diferentes, consiste en facilitar procesos popu-
lares deliberativos de toma de decisiones v desencadenar las
sinergias entre las perspectivas de los ciudadanos y de los profe-
sionales, antes que apropiarse del aporte popular. Otras contribu-
ciones al presente libro nos ayudardn a discernir si estos logros
de la participacion ciudadana compensan el costo potencial de per-
der el aporte del experto.

2.1.3. Tercer principio: Generacién de discusiones deliberativas

La deliberacién es el tercer valor distintivo del modelo de
GPPD. En la toma de decisiones por la via de debate deliberativo
los participantes prestan atencién a las posiciones de los demés y
generan un ramillete de opciones luego de brindarles la debida
consideracién.” Al argumentar y contemplar lo que el grupo hade
hacer, los participantes deben persuadirse mutuamente por medio
de razones que los demds puedan aceptar. Tales razones pueden
adoptar formas tales como: deberfamos hacer X porque “es lo
apropiado en esta circunstancia”, “es la decisién justa”, “nosotros
optamos por Y la dltima vez y no nos funcioné”, o “es lo mejor
para el grupo como un todo.” Este ideal no exige que los partici-
pantes sean altruistas o logren consensos sobre valores, estrate-
gias o perspectivas. Las deliberaciones en el mundo real se ca-
racterizan a menudo por las discusiones acaloradas, los ganadores
y los perdedores. La nota mds importante de la deliberacién ge-
nuina es que los participantes encuentren razones que puedan acep-
tar en sus acciones colectivas, y no necesariamente las que ellos
respaldarian indondicionalmente o las que promoverian de forma
Gptima su interés individual.

Un proceso de decision deliberativa como el que se siguié en
la formulacidn de los planes de mejoramiento de las escuelas en
Chicago, o en la planeacién aldeana en Kerala puede comenzar con
la construccién de una agenda. Las partes ofrecen sus propuestas
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de cudles deben ser las prioridades del grupo. A renglén seguido
pueden justificarlas por su capacidad de servir a sus intereses co-
munes (por ejemplo, construir un sistema escolar efectivo) o im-
pulsar la justicia social bajo severas restricciones de recursos (por
ejemplo, la seleccién de beneficiarios de proyectos de desarrollo
rural). Luego de repasar todas Jas propuestas y las consideracio-
nes que las respaldan, los participantes pueden proceder a votar
para seleccionar un conjunto de opciones, en caso de prevalecer
algunas disputas. Sin embargo, para que se de un voto
auténticamente deliberativo, cada participante no vota por la op-
cién que més se ajuste a su propio interés personal, sino por la que
sea mds razonable. Las opciones van a ser justas si el grupo adopta
las propuestas razonables y deja a un lado las que estén motivadas
en la realizacién maxima del interés personal o de la influencia po-
litica. De esta manera, los participantes entran a dilucidar racional-
mente las estrategias que corresponden mds cercanamente a la agen-
da grupal para adoptar el conjunto de opciones mas promisorio,
visto en prospectiva. Estos resultados, desde luego, dependen de
que los participantes sigan los procedimientos y normas de la deli-
beracién. La posibilidad de que esto sea as{ depende, a su vez, de
los motivos individuales y los pardmetros institucionales.

Uno de los peligros de la participacion y de la toma de decisio-
nes a partir de la discusién es que algunos participantes, motivados
por sus intereses particulares, van a querer utilizar su poder para
manipular el procedimiento y asi asegurar sus posiciones. No obs-
tante, para que un proceso de toma decisiones pueda calificarse
como deliberativo se requiere que el tipo esencial de razonamiento
a través del cual se solucionan los problemas consista en argumen-
tos concienzudos y justificaciones convincentes. Sibien puede ser
muy dificil que un observador externo circunstancial llegue a dis-
tinguir una deliberacién genuina de una pantomima carente de in-
ventiva, la diferencia es fundamental al final de cuentas, y muy cla-
ra para los participantes en el proceso.

44

Mientras que el modelo de GPPD compatrte con todas las for-
mas de deliberacién este enfoque en la persuasion y la discusion de
razones, su preferencia préctica lo lleva a distanciarse de muchos
tratamientos que hacen del discurso una proliferacién de razones al
servicio de principios, propuestas, valores o politicas
preestablecidos. Para evitar esas trampas conviene recordar que
los experimentos deliberativos casi siempre comprenden esfuerzos
conjuntos y continuos de planeacidn, solucién de problemas y for-
mulacién de estrategias. Los participantes en los modelos de
GPPD con frecuencia se aventuran por esas arenas discursivas para
formular juntos tales medios y fines. Su participacién no obede-
ce exclusivamente a agendas o perspectivas preformuladas, sino
que se espera que las estrategias y las soluciones se articulen y
cristalicen mediante la deliberacion y la planeacién juntamente
con la participacién de las demds partes en el proceso. Aunque
los participantes pueden con frecuencia no tener muchas cosas en
comiin -¢ incluso, como sucede a menudo, pueden tener un pasa-
do de desconfianza mutua-—, estos contextos de deliberacién los
une en una ignorancia comin sobre cémo mejorar, de la manera
Optima, la situacion general que los convoca. Por ejemplo, en los
esfuerzos de planeacion participativa a nivel de las aldeas en Kerala,
o los planes de conservacién del medio ambiente, los pasos ini- -
ciales en la planeacién consisten a menudo en sopesar las cir-
cunstancias existentes. No es soprendente que los participantes
formen o transformen sus preferencias y opiniones a la luz de ese
esfuerzo inicial. Si ellos se introdujeran en estos procesos con la
confianza plena en un curso de accién determinado, alguna otra
estrategia diferente a la participacién deliberativa —por ejemplo,
un decreto gubernamental o estrategias partidistas para alcanzar
el poder— podria parecerles mds atractiva.!

La toma de decisiones participativa puede contrastar con los
tres métodos mas conocidos de eleccién social, a saber: mando y
control por parte de los expertos, voto agregado, v negociacion
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estratégica. En el primer abordaje el poder estd en las manos de
los gerentes, burdcratas u otros especialistas a quienes se les ha
confiado velar por el interés general, con base en la conviceién de
que estan capacitados para ello gracias a su entrenamiento, conoci-
miento y compromiso con las reglas establecidas. Si bien tales
expertos pueden incluso facilitar procesos deliberativos entre ellos,
sus discusiones se generan en total aislamiento de la participacién
popular. Por el contrario, en los modelos de GPPD, los expertos y
los buréeratas interactian en sus deliberaciones directamente con
los ciudadanos.

El voto agregado es el segundo método de toma de decisiones
mds conocido, y consiste en que la decision de un grupo resultade
la combinacién de las preferencias de los individuos que lo confor-
man. Votar sobre ideas, propuestas o candidatos es quizd el proce-
dimiento més comn para calificar la opcion social. Paraello, los
participantes ubican las alternativas en una escala de acuerdo a sus
deseos. Luego, un algoritmo tal como la regla de la mayoria selec-
ciona una opcidn simple para todo el grupo. Aqui también vale la
pena anotar que una diferencia importante entre el voto agregado y
el deliberativo estd en que en el primero los individuos votan sim-
plemente de acuerdo a sus propios intereses particulares sin nece-
sariamente prestarle atencion a la racionalidad, ecuanimidad o
aceptabilidad de las opciones que los demds tienen para ofrecer.
Sin necesidad de hacer girar nuestra reflexién en torno a los ya
conocidos méritos o fallas® del voto agregado, digamos que el cam-
bio hacia la decisién por deliberacidn en algunos de los experimen-
tos de gobiernos participativos con poder de decisién respondié a
los defectos de los mecanismos que preceden la calificacién del
voto. Algunas veces, como en Porto Alegre, estas fallas consistian
en que los mecanismos electorales no respondfan efectivamente a
los deseos de los electores debido al clientelismo y la corrupcidn.
En otros casos, por ejemplo la formulacion de mejoramiento en las
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escuelas o los planes de conservacién del habitat, 1a complejidad
y laincertidumbre, con frecuencia impedian que los participantes
expresasen preferencias que pudieran ser f4cilmente cuantifica-
das para de esa manera calificar el voto.

La negociacién estratégica® constituye un tercer método co-
nocido de eleccién social. Aligual que con el voto agregado pero
adiferencia de la deliberacién y la mayoria de las expresiones del
mando directo, las partes en la negociacion estratégica apelan a
procedimientos de toma de decisiones para satisfacer de forma
abierta e irrestricta sus intereses particulares, y para lograrlo se
apoyan en los recursos y el poder que traen a la mesa. El proceso
del voto busca establecer un equilibrio entre esa diferencia de fuer-
zas mediante mecanismos como “un voto por persona.” Las con-
venciones colectivas entre los grandes sindicatos y los
empleadores ilustran esta diferencia. Cada una de las partes se
apoya en diferentes fuentes de autoridad y fuerza durante las ron-
das de negociacion, y cada una echa mano de ellas con el fin de
asegurar para su respectivo reducto el mejor acuerdo, el cual no
es necesariamente el més justo. A diferencia de las interacciones
puramente deliberativas, las partes utilizan todos los mecanismos,
incluyendo la amenaza, la diferencia de fuerzas, la falta de
representatividad y “el discurso estratégico.”

Estas cuatro modalidades de decisién —deliberacién, mando,
calificacion agregada y negociaci6n estratégica— son tipos idea-
les. Los procesos reales, no tanto aquellos que involucran princi-
pios de gobierno participativo con poder de decisién, con frecuen-
cia contienen elementos de cada uno de ellos. Sin embargo, no-
sotros privilegiamos la deliberacidén en los modelos de GPPD
como un valor y una norma que estimula a las partes e influye en
el disefio institucional, dados sus beneficios caracteristicos en
estos contextos politicos y de gestacién de politicas. Los estu-
dios de casos incluidos en los siguientes capitulos del presente
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volumen examinan hasta dénde liegan en realidad las précticas de
toma de decisiones a partir de 1a deliberacién.

2.2, Tres propiedades del diseiio institucional del GPPD

Puesto que estos principios son supremamente atractivos, la

cuestiéon de fondo es discernir si las configuraciones
institucionales factibles o las condiciones sociales reales podrian
facilitar su puesta en practica. Los casos que explora el presente
conjunto de trabajos sugieren que las reformas implementadas de
acuerdo con estos principios y que son sostenibles exhiben con
frecuencia tres propiedades en su disefio. Dado que el estudio
empirico de los disefios institucionales alternativos esta todavia
en un nivel de inmadurez como para evidenciar si €08 rasgos son
indispensables —~aunque lo que si es seguro es que no son sufi-
cientes— para la deliberacién democrética, nosotros los ofrece-
mos como observaciones y en calidad de hipotesis de caracteriza-
cién estructural que contribuyen a que las instituciones encarnen,
estabilicen y profundicen los valores democriticos.

2.2.1. Primera propiedad: Delegacion

Dado que tanto los problemas que pretende solucionar el GPPD
como los individuos que participan en €l se encuentran circunscritos
al nivel local, la realizacidn institucional del modelo exige una reor-
ganizacién correspondiente del aparato estatal. Esto significaque
debe producirse una delegacion de poderes administrativo y politi-
co a las unidades locales de accién —consejos vecinales, personal
en sitios de trabajo, ecosistemas definidos— a cargo de disefar e
implementar soluciones y que dan cuenta de su desempefio de acuer-
dos a criterios conocidos. Los organismos en estas reformas no
tienen simplemente funciones consultivas, sino que son los resulta-
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dos de un Estado transformado en el que estan dotados de una
considerable autoridad pdblica.

Esta delegacidn de poderes se distancia claramente de las es-
trategias progresistas de corte centralista, y por ello puede ser
problemética para muchas personas de izquierda. Asi como las
dimensiones participativas de estas reformas significan un distan-
ciamiento de Ja autoridad del experto, la delegacidn de poderes a
las unidades locales para que ellas conciban las acciones a seguir
y puedan ejecutarlas surge del escepticismo en relacion con la
posibilidad de que el centralismo democritico pueda generar so-
luciones efectivas. Asi, por ejemplo, los casos de Chicago mues-
tran que las formas de gobierno vecinales en materia de policia y
educacidn ptiblica ofrecen alternativas flexibles a soluciones con-
vencionales centralizadas tales como penas mas estrictas y un ma-
yor nimero de policias en las calles para garantizar la seguridad
publica, asi como exdmenes nacionales, reforma financiera esco-
lar, aplicacién del mejor curriculo, integracién racial, cupones
redimibles en servicios y privatizacion de los problemas educati-
vos. La planeacion para la conservacion del hdbitat renuncia a los
criterios centralizados y uniformes de prohibiciones a planes de
desarrollo econémico contemplados en la Ley sobre Espectes en
Via de Extincion, para favorecer un régimen en el que las partes
locales involucradas podrian producir planes de proteccidon del
ecosistema que honrasen tanto el desarrollo como la proteccion
de las especies. En lugar de destinar fondos para pavimentar, ex-
tender la red eléctrica v construir alcantarillas de acuerdo a los
criterios o juicios centralizados, el sistema de presupuesto
participativo de Porto Alegre invit a los habitantes en sus vecin-
darios a un proceso directo y recurrente para definir, implementar
y supervisar esas prioridades.
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2.2.2. Segunda propiedad: Supervisién y coordinacién centra-
lizadas

Aunque gozan de una considerable discrecion para el ejercicio
del poder piiblico, las unidades locales no se convierten en ruedas
sueltas, ni en nicleos atomizados de toma de decisiones en el mo-
delo de gobiemo participativo. Por el contrario, cada caso ilustra
los enlaces de responsabilidad y comunicacién que conecta las uni-
dades Jocales a los organismos que las supervisan. Estas oficinas
centrales pueden reforzar de muchas maneras la calidad de Ia deli-
beracién democrdtica y de la biisqueda de soluciones a nivel lo-
cal: mediante la coordinacién y distribucién de recursos, la solu-
ci6én de problemas que las unidades locales no pueden enfrentar
por ellas mismas, Ja rectificacién de procesos patolégicos o in-
competentes de toma de decisiones en los grupos mds débiles, y
la difusién de innovaciones v saberes mds alld de los confines
reducidos de las unidades locales. Los sistemas Panchayat en la
India y el presupuesto participativo de Porto Alegre nutren las de-
cisiones relevantes que se toman en las altas esferas del gobierno
a partir de lo decidido en las aldeas y los vecindari¢s. Las dos
reformas de gobierno vecinal en Chicago definen las facultades
centralizadas que permiten establecer los criterios de desempefio
de unidades locales comparables (escuelas, rondas policiales) a
fin de acordar las reglas a seguir segiin acuerdos procedimentales
minimos y aclarando condiciones de juego. El Servicio de Pesca
y Vida Silvestre de Estados Unidos busca supervisar alrededor de
250 planes de conservacion del medio ambiente a través de la su-
pervision centralizada, la recoleccién de informacién vy el rastreo
a permisos y sus aplicaciones.

A diferencia de los modelos politicos de la Nueva Izquierda en
los que el deseo de liberacion conduce a exigir descentralizaciones
autdnomas, el GPPD sugiere nuevas formas de descentralizacién
coordinada. Estos nuevos modelos rechazan tanto el centralismo
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democratico como una descentralizacion estricta por no ser fun-
cionales, habida cuenta del imperativo pragmatico de encontrar
soluciones efectivas. La rigidez del centralismo lleva con dema-
siada frecuencia a menospreciar las circunstancias y conocimien-
tos locales, y como resultado no le es posible aprender de la ex-
periencia. La descentralizacion descoordinada, por su parte, aisla
a los ciudadanos en pequefias unidades, y asi condena a quienes no
saben cémo resolver sus problemas pero que sospechan que otros,
en otro lugar, si saben cémo hacerlo. Estas reformas, entonces,
pretenden construir las conexiones que faciliten la expansion de
la informacion entre las unidades locales y les permitan ser res-
ponsables las unas frente a las otras.

2.2.3. Tercera propiedad: No voluntarista, pero si centrada en
el Estado

Una tercera caracteristica del disefio institucional en estos ex-
perimentos es que ellos colonizan el poder estatal y transforman las
instituciones formales de gobierno. Muchos esfuerzos activistas
espontdneos en dreas como la revitalizacién vecinal, la defensa
del medio ambiente,” el desarrollo econémico local, y la salud y
seguridad Iaborales buscan influir en el desempefio del Estado me-
diante la presién exterior. Al perseguir tal propésito, los esfuerzos
mds exitosos promueven los principios de practicidad, participa-
cidn e incluso deliberacidn en la organizacidn politica y civil que
son propios del modelo del GPPD. Sin embargo, esos esfuerzos
conservan las instituciones basicas de gobierno estatal. Por el con-
trario, las reformas del GPPD aspiran a rehacer las institiiciones
oficiales de acuerdo con esos principios. Esta ruta formal aprove-
cha el poder y los recursos del Estado para la deliberacidn y parti-
cipacién popular y asi consigue que estas practicas sean méas dura-
deras y gocen de un alcance mayor.
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En términos generales, estos experimentos buscan transfor-
mar los mecanismos de poder del Estado y convertirlos en for-
mas de organizacién de base impulsadas por procesos democriti-
cos de deliberacidn y movilizacién. Tales transformaciones ocu-
rren a menudo gracias a la cooperacién estrecha de funcionarios
del Estado. Son menos “radicales” que lamayoria de las variables
de accion de autogestidn en el sentido de que su niicleo central no
consiste en “luchar contra el poder.” Sin embargo, son mds radi-
cales en tanto operan con un angulo mds amplio de reformas, cuen-
tan con la autorizacién del Estado o agencias corporativas para
llegar a soluciones sustanciales, y, 1o mas importante de todo, tra-
tan de cambiar los procedimientos centrales de poder antes que
cambiar ocasionalmente quién lo ejerce. Mientras que los parti-
dos, las organizaciones del movimiento social y los grupos de in-
terés con frecuencia fijan sus metas como si se tratase de un pro-
ceso deliberativo interno y luego luchan por el poder politico o
corporativo para implementarlas, estos experimentos reconfiguran
los procesos decisorios al interior de las instituciones del Esta-
do. Cuando esta reorganizacion tiene €xito y los participantes se
pueden dar el lujo de ejercer la autoridad que se les delega, ya no
necesitan invertir el grueso de sus energfas luchando por el poder
(o en contra suya).

En consecuencia, estas transformaciones aspiran a
institucionalizar la participacién de los ciudadanos del comiin, que
en su expresion corriente los ubica como consumidores habituales
de los bienes publicos, permitiéndoles definir en forma directa cua-
les son esos bienes y como se deben proveer de la manera més
satisfactoria. Esta participacidn constante estd en contraste directo
con, por ejemplo, los breves momentos democraticos que proveen
los movimientos sociales y las cruzadas electorales de Ia politica
ordinaria que descansan en las estrategias de las campafias y se
orientan a conseguir resultados, y cuyos lideres y élites movilizan
la participacién popular para conseguir logros especificos. Sila
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presion popular consigue los resultados necesarios para impulsar
una politica en particular o elegir un candidato, alli termina la parti-
cipacion amplia. La legislacion, el disefio de politicas ¢ la
implementacion subsecuentes se tejen en la esfera aislada del Estado.

2.3. Contextos favorables

Existe una multitud de condiciones que pueden facilitar o impe-
dir el progreso de los gobiernos participativos con poder de deci-
sion. El nivel de alfabetizacion es un ejemplo obvio. Las altas
tasas de alfabetizacién en Kerala, comparadas con las de los demas
estados de la India, y en particular la alfabetizacién en la pobla-
cion femenina, estimulan sin duda los experimentos de democra-
cia participativa. Ademads, y mds fundamental atn, la posibilidad
de que esos disefios institucionales generen los resultados desea-
dos dependen sustancialmente del equilibrio de poder entre los
actores que participan en el modelo del GPPD, y de forma parti-
cular las configuraciones del poder no deliberante, que constitu-
yen el terreno en los cuales se desenvuelven las estructuras de
deliberacion al interior del GPPD. Cuando surgen alternativas a
la deliberacion democratica, tales como la dominacion estratégi-
ca o la salida total del proceso deliberativo, un balance frontal del
poder desestimula tales alternativas y lleva a los actores a asumir
la deliberacién con mayor denuedo. Cada vez que unos individuos
no puedan dominar a otros para asegurarse una posicion de privi-
legio, su apertura a la deliberacién es mayor. Es importante ob-
servar que estas condiciones no exigen situaciones de igualdad
absoluta. Los participantes en los experimentos que nos ocupan
se distinguen por ser muy diferentes en t€rminos de los recursos
con que cuentan, sus niveles de experiencia, educacion, nivel so-
cial y respaldo numérico. Sin embargo, estdn también tan al mis-
mo nivel como para que la cooperacidn deliberativa les parezca
atractiva.”’
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Son al menos tres los senderos que conducen a un equilibrio
en el poder que facilita la deliberacién. El primero proviene de
los esfuerzos conscientes de disefio institucional. Cuando los ad-
ministradores o legisladores dotaron a los padres de familia de
las facultades para despedir a los directores de las escuelas, o les
dieron a los consejos populares la autoridad para evaluar los pre-
supuestos de las aldeas, llevaron a los ciudadanos al mismo nivel
de importancia en que se encontraban los expertos. En algunas
ocasiones los accidentes histéricos cumplen esta funcidn de pro-
piciar la igualdad, si bien no pretendian en absoluto desencadenar
procesos de deliberacion o participacién. Tal es el caso, por ejem-
plo, de la Ley sobre Especies en Via de Extincién, cuya amenaza a
hacer mds onerosa la propiedad privada a expensas de sus propie-
tarios indujo a estos a que cooperaran con los ecologistas. Final-
mente, grupos como las organizaciones comunitarias, los sindi-
catos y organismos de defensa de intereses colectivos con fre-
cuencia contrarrestan las tendencias de los altos funcionarios y
los grupos de ciudadanos a apropiarse de los procesos de delibe-
racion para proteger sus propios intereses particulares.

A modo de recapitulacion, nuestros experimentos comparten
tres principios politicos, tres caracteristicas en sus disefios y una
condicién de fondo que es primordial:

¥ Cadaexperimento apunta a dreas especificas de interés piibli-
Co.

*  Esta deliberacién descansa en la participacién con poder de
decisién de ciudadanos comunes y corrientes y de los funciona-
rios que tienen contacto directo con ellos.

*  Cada experimento pretende resolver esos problemas a través
de procesos de deliberacion razonados.

En lo concerniente a sus propiedades institucionales,
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*  Estos experimentos delegan los poderes de decisidén e
implementacién en las unidades locales de accién.

*  Las unidades locales de accién no son auténomas sino de ca-
racter mixto, se enlazan unas a otras y estan conectadas a los
niveles superiores del Estado para asignar recursos, solucionar
problemas comunes y los que se presentan en el
interrelacionamiento, y diseminar las innovaciones y las técni-
cas que que van surgiendo en el proceso.

*  Los experimentos colonizan y transforman las instituciones del
Estado. Las burocracias administrativas que se hacen cargo de
resolver los problemas que les competen se convierten en gru-
pos de deliberacion. El poder de estos grupos para implementar
los descubrimientos de sus deliberaciones proviene de la autori-
zacién de los organismos del Estado.

Finalmente, en lo tocante a las condiciones que caracterizan un
contexto favorable,

*  Se produce una igualdad en el poder entre los participantes que
favorecen las decisiones por deliberacién.

3. Objetivos Institucionales: Consecuencias para la Efectivi-
dad, la Equidad y la Participacion

Los rasgos de los procedimientos de las instituciones que estdn
disefiadas de acuerdo con los principios ya resefiados son atracti-
vos en si mismos. Con frecuencia tendemos a creer que la delibe-
racion y la participacidn son valores importantes. Sin embargo,
analistas, activistas y observadores casuales valoran estos experi-
mentos no solo por la calidad de sus procesos sino también en
virtud de sus consecuencias. En esta seccidn describiremos c6mo
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las instituciones que siguen los principios ya considerados pue-
den evidenciar tres cualidades de importancia capital para la ac-
ci6n del Estado: efectividad, equidad y un cardcter ampliamente
participativo. La constatacion empirica, ante todo, permitird dilu-
cidar si las instituciones disefladas de acuerdo con los principios
del GPPD se ajustan a esos valores o, por el contrario, le dan paso a
una serie de consecuencias negativas que no estaban previstas ini-
cialmente.

3.1. Solucion efectiva de problemas

Quiz4 lo més importante es que los objetivos institucionales
de estos experimentos democrdticos deliberativos logren objeti-
vos publicos —tales como un sistema escolar efectivo, la seguri-
dad ciudadana, la proteccidn de especies en extincion, las asigna-
ciones presupuestales acordes con las realidades de los munici-
pios— con una efectividad mayor que la que podrian tener iniciati-
vas de otro tipo. Si las instituciones democriticas deliberativas
no pueden garantizar tales resultados, no pueden tampoco preten-
der constituirse en reformas viables. Pero si su desempefio con-
duce a los resultados deseados, este halito de democracia radical
va a contar con el potencial para capturar una aceptacién popular
amplia e incluso de las élites. ;Por qué habrfamos de esperar que
estas instituciones fundamentadas en la deliberacién democritica
produzcan resultados efectivos?

En primer lugar, estos experimentos convocan a los individuos
y potencia las capacidades de quienes se han mantenido cerca a las
dindmicas sociales y que, por lo tanto, conocen las situaciones rele-
vantes de cerca. Segundo, en muchos de los casos, estos indivi-
duos, ya sea porque son ciudadanos o funcionarios que operan a un
nivel bésico, son los que saben codmo introducir mejoras a las situa-
ciones problemadticas. Tercero, el proceso de deliberacién que
regula la toma de decisiones de esos grupos garantiza el potencial
para generar soluciones mejores que las que se obtendrian en pro-
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cedimientos mds jerdrquicos 0 menos reflexivos de suma de inte-
reses individuales, como es el caso del voto. Mediante la delibe-
racidn todos los participantes tienen la oportunidad de ofrecer
informacion ttil y considerar més profundamente soluciones al-
ternativas. Ademds de todo esto, la participacién y la delibera-

- ¢ién pueden incrementar el sentido de compromiso en los parti-

cipantes para llevar a la prictica las decisiones, que son mds legi-
timas que las que se obtendrian mediante la imposicién externa.
Cuarto, estos experimentos acortan el circuito de retroalimenta-
cién ~esto es, la distancia y el tiempo entre las decisiones, la ac-
cién, el efecto, la observacién y la reconsideracidén— en la accion
publica, y asf crea un estilo 4gil de acciones colectivas que puede
identificar las estrategias no efectivas o erréneas y responder a
ellas. Finalmente, cada uno de estos experimentos engendra cien-
tos de grupos relacionados, cada uno de los cuales entra a operar
con una considerable dosis de autonomia pero sin sufrir de un
aislamiento total. Esta proliferacién de puntos con poder de de-
cisién permite que se intente simultdneamente una multitud de
estrategias, técnicas y prioridades, lo que lleva a descubrir y di-
fundir con mayor rapidez las que se muestren mas efectivas. La
capacidad de aprendizaje del sistema como un todo puede, enton-
ces, Tobustecerse gracias a la combinacién de la deliberacidn des-
centralizada con poder de decision, de una parte, y la coordina-
cién v retroalimentacién centralizadas, de la otra.

3.2. Equidad

Ademas de lograr que la accidn publica sea mds efectiva, hay
tres caracteristicas que refuerzan en estos experimentos su capaci-
dad para generar resultados de justicia y equidad. Primero, estos
experimentos plantean metas que pueden lograrse si Hlevan la ac-
cién publica a quienes generalmente no gozan de tal bien. Puesto
que la mayoria de los experimentos se ocuparon en resolver pro-
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blemas de sectores no privilegiados ~habitantes de los ghettos de
Chicago y Milwaukee, vecindarios pobres en Porto Alegre, cam-
pesinos descastados de la India y obreros de Ja industria de Wisconsin
amenazados por el desplazamiento tecnoldgico— su mera efectivi-
dad contribuye de manera importante a la justicia social.

Una segunda fuente de equidad y justicia surge de la inclusién
de individuos en desventaja social y econdmica —vecinos y obre-
ros—quienes con frecuencia son excluidos en la toma de decisiones
para la vida piblica. Un justificacién cldsica para el gobierno de-
mocritico, que lleva a preferirlo a métodos paternalistas o
excluyentes, es que una decisién tiene mayores posibilidades de
tratar con justicia a los afectados cuando estos participan en ella.
Estos experimentos llevaron esa nocién hasta sus ltimas conse-
cuencias mediante el disefio de procedimientos en los que aquellos
afectados por las decisiones ejercieron una influencia inmediata, y
al mismo tiempo evitaron 1a pardlisis y los resultados disparatados
que a veces surgen de esfuerzos similares.

Los procesos de deliberacién de estos experimentos ofrecen
una tercera forma de promover la equidad y la justicia. A diferen-
cia de las negociaciones estratégicas (en las que los resultados es-
tan determinados por el poder con el que cada parte llega a la mesa),
del mando jerdrquico (con resultados que dependen del juicio de
aquellos en las altas esferas) y del voto agregado (cuyos resultados
dependen de la cantidad de simpatizantes que puedan ser moviliza-
dos), estos experimentos establecen grupos que toman decisiones
siguiendo las reglas de la deliberacién. Las partes hacen propues-
tas que luego justifican con razones que otros en el grupo pueden
respaldar. Una norma de procedimiento en estos grupos es que las
propuestas que se generan y adoptan deben suscitar un amplio apo-
yo consensual, aunque el consenso en su acepcién estricta no es
nunca un requisito. Luego de un proceso de reflexion los grupos
optan por las medidas que logran la atencién mayor. Lo ideal serfa
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que tales procedimientos se rigiesen por la razon, antes que por el
dinero, el poder, los nimeros o los privilegios socioeconémicos.
Dado que la idea de justicia subyace a la préctica de una discusién
razonada, la toma de decisiones realmente deliberativa debe tender
a resultados mds equitativos que aquellos regimentados por el po-

“der, el privilegio socioecondmico, el dinero o los niimeros. Desde

luego, hay cierta distancia entre esos ideales altruistas y la practica
real de estos experimentos.

3.3. Participacion amplia y significtiva

Ademds de lograr resultados efectivos y justos, estos experi-
mentos también buscan promover la participacién continua y signi-
ficativa de ciudadanos del comin, que es uno de los més aprecia-
dos valores democraticos. La participacién popular como un recur-
so productivo central forma parte de los fundamentos del GPPD.
Esa participacién facilita la informacién local acerca de los méritos
potenciales de politicas alternativas, suministra datos sobre el fun-
cionamiento de las politicas existentes que a su vez alimentan el
aprendizaje colectivo, y les aporta dosis necesarias de energia adi-
cional a las estrategias de ejecucion. Los experimentos invitan a
mantener niveles altos de participacién de los no expertos en dos
dimensiones. La primera de ellas nos permite ver que estas expe-
riencias crean canales adicionales de expresion sobre asuntos que
interesan genuinamente a los participantes potenciales, tales como
la calidad de sus escuelas, de los espacios que habitan y de la dis-
ponibilidad de recursos ptiblicos para financiar servicios piblicos.
Ademads, estos experimentos incrementan la participacion cuando
generan espacios que son alternativos a los canales convencionales
de voceria politica, como son el voto, el trabajo conjunto de grupos
de presidn y el contacto con los funcionarios oficiales. Hay un he-
cho més que induce a la participacién: la posibilidad real de ejer-
cer el poder estatal.”® Respecto de otras formas de participacion
politica, la relacién entre, supongamos, €l voto de un individuo o
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una carta a algdn congresista es bastante tenue, en el mejor de los
casos. En estos experimentos, sin embargo, los participantes ejer-
cen su influencia en las estrategias del Estado. Este aporte genera
respuestas palpables. A menudo, las prioridades y propuestas de
los no expertos son recibidos inmediatamente, o en forma modi-
ficada. Incluso cuando el proceso de deliberacién rechace la pro-
puesta que uno presente, al menos uno puede conocer las razones
por las que no fue aceptada.

La calidad de la participacién ~medida por el grado de infor-
macién que ostentan las opiniones y propuestas de los participan-
tes y la calidad de sus interacciones con los demds— puede ser
mayor bajo las condiciones deliberativas de estos experimentos
que la que podria lograrse en los contextos convencionales de po-
litica formal tales como el voto, la competencia entre los grupos
de interés o los movimientos sociales. Siguiendo el comentario
de John Stuart Mill —quien dice que el €xito de una propuesta de-
mocratica puede medirse de dos maneras: por la calidad de sus
decisiones y por la calidad de los ciudadanos que produce®- cree-
mos que el cardcter de la participacion, aparte de su nivel (evalua-
do en términos de participacion electoral, por ejemplo) es una
aspiracién independiente de la politica democritica. L.os criticos
modernos, tanto de la izquierda como de la derecha, parecen co-
incidir en su desdén hacia las capacidades politicas de Jas masas.
La izquierda argumenta diciendo que el surgimiento de la “indus-
tria de la cultura” conduce al declive de las “esferas publicas™ au-
ténomas de la sociedad civil en las que podria formarse una opi-
nién piiblica competente. La derecha sostiene el mismo diagnds-
tico pero recomienda que la élite democratica y la administracién
tecnoburocritica sean la solucion, sin necesidad de sanar el cuer-
po politico. La preocupacién por recuperar la sabiduria piblica
que atesoran los individuos es ahora mds urgente que en los dias
de J. S. Mill, médxime si se considera el trasfondo que ofrecen
esos diagndsticos alarmantes.
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Las capacidades de los individuos para deliberar y arribar a de-
cisiones publicas se atrofian si no se usan. La participacion en estos
experimentos ejercita esas capacidades més intensamente que lo
que los canales de la democracia convencional pueden permitir.
Por ejemplo, en elecciones nacionales o locales las cantidades im-

“presionantes de informacién que se les vende desde diferentes dn-

gulos tientan incluso a ciudadanos educados a bajar la guardia por
confusién y frustracién, o a centrar su atencion en aquellas dimen-
siones de manejo facil como el cardcter y 1a personalidad del candi-
dato, o la identidad con el partido. Por el contrario, estos experi-
mentos reducen las barreras-que se erigen en nombre de la sofis-
ticacion técnica y que impiden la participacién cindadana y asi
estimulan a los participantes a desarrollar y desplegar sus capaci-
dades politicas pragmadticas. Primero que todo, los experimentos
en GPPD abren la puerta para que participantes casuales y no pro-
fesionales dominen 4reas especificas del conocimiento que son
necesarias para tomar decisiones, mediante la reduccion ~gracias
a la descentralizacién— del dmbito de decision a dreas geograficas
y teméticas mds precisas. Algunos de nuestros experimentos ma-
nejan un enfoque de decisiones doble —por ejemplo, la seguridad
en un vecindario— y de esta manera los participantes pueden llegar
a dominar los materiales necesarios para tomar decisiones de alta
calidad. Otros casos —por ejemplo los organismos de planeacion
deliberativa en Kerala y el presupuesto participativo de Porto Ale-
gre— funcionan con un enfoque mds amplio, pero conservan, sin
embargo, los ejes pragmadticos que permiten que los ciudadanos
comunes'y corrientes se involucren en los procesos de toma de
decisiones. Ademas, los ciudadanos cuentan con incentivos para
desarrollar sus capacidades y dominar la informacion necesaria
para tormar decisiones adecuadas porque ellos deben soportar las
consecuencias de las malas decisiones. Estos experimentos insti-
tuyen la “democracia directa” en el sentido que las decisiones de
los grupos son, con frecuencia, directamente implementadas por
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las entidades estatales competentes. Vale la pena recordar, una
vez mas, que todo esto contrasta con la mayorfa de los canales de
voceria politica tales como el voto o la redaccién de cartas, en
donde las consecuencias de las decisiones no son estadisticamente
relevantes.

Mais alld del dambito y el efecto de la participacion, estos expe-
rimentos estimulan igualmente el desarrollo de una sabiduria po-
litica en los ciudadanos comunes y corrientes porque desarrolla
la capacidad de estos a través de experiencias palpables de la ruti-
na diaria, y no a través de los datos mediatizados por la prensa, la
television o “el aprendizaje en libros”. Con Dewey y los teéricos
contemporaneos de la educacion y la cognicion, podemos esperar
que muchos, quizd la mayoria, desarrollen habilidades y compe-
tencias mds facilmente si esas habilidades estdn integradas al co-
nocimiento préctico. Dado que estos experimentos se basan en el
conocimiento practico -por ejemplo, de la manera como se ma-
neja una escuela- y proveen oportunidades recurrentes para su apli-
cacion y correccion, los individuos desarrollan capacidades poli-
ticas en intima relacion con otras esferas de sus vidas profesiona-
les y privadas. Muchos participantes pueden encontrar que es mdas
fécil (para no decir que mds 1itil) adquirir esta clase de sabidurfa y
capacidad politicas “contextuales” que los tipos aislados de cono-
cimiento politico requeridos por el voto, por ejemplo. Finalmen-
te, cada experimento contribuye al desarrollo politico del indivi-
duo al darle una capacitacion especializada y paraprofesional. Los
reformadores de avanzada en cada uno de nuestros experimentos
aprendieron por la via del desencanto que muchos de los no pro-
fesionales carecen de las capacidades para participar efectivamente
en grupos con poder de decisién que tienen una funcién especifi-
ca. Sin embargo, en lugar de recurrir a una profesionalizacién
tecnocrética, crearon procedimientos para impartir las habilida-
des fundamentales necesarias para que los participantes que care-
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cian de ellas pudieran contribuir al proceso. Asi, por ejemplo, la
reforma al gobierno del sistema escolar de Chicago exige que los
padres de familia y la comunidad reciban capacitacion acerca de
procesos democriticos, financiacién y elaboracion de presupues-
tos escolares, planeacién estratégica, contratacién de directores
de escuelas, y otras habilidades especificas. Estos experimentos

‘no son solamente foros para practicar y perfeccionar habilidades

para la democracia deliberativa, sino que se constituyen en escue-
las de democracia para que los participantes desarrollen sus capa-
cidades politicas y técnicas.

4. Una Agenda para Explorar el Gobierno Participativo con
Poder de Decision

Hasta ahora hemos bosquejado un modelo de democracia ra-
dical que apunta a la solucién prictica de los problemas ptiblicos
mediante la accién deliberativa. Hemos, igualmente, descrito las
ventajas précticas y éticas de los ejemplos reales que encarnan esos
principios. En los capitulos siguientes exploraremos en detalle va-
rios casos del mundo real con el 4nimo de indagar si esos principios
abstractos los caracterizan a cabalidad, o si los experimentos real-
mente arrojan los beneficios que le estamos atribuyendo a la demo-
cracia deliberativa, o bien si hay un costo atin no revelado que se
debe pagar para conseguir esas ventajas. Antes de pasar a esa dis-
cusién concreta guisiéramos concluir esta introduccién trayendo a
la discusion tres asuntos de importancia critica que orientan estas
investigaciones. El primero de ellos nos lleva a preguntarnos hasta
qué punto estos experimentos se ajustan al modelo tedrico que he-
mos elaborado para hablar del disefio institucional y de los resulta-
dos del GPPD. El segundo conduce a la pregunta sobre cudles
podrian ser las fallas mds protuberantes de este modelo. Final-
mente, hemos de preguntarnos acerca del dmbito de aplicacién:
cel modelo se limita a los pocos casos bastante peculiares a los
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que nos estamos refiriendo, o existen principios y propuestas de
disefio que se prestan para una aplicacién mas amplia?

4.1. Las relaciones de los casos con el modelo

Incluso si se llega a pensar que los principios normativos del
modelo que proponemos ofrecen una gufa atractiva para una inno-
vacién institucional factible, los experimentos especificos que he-
mos descrito pueden, en realidad, no conformarse a tales fundamen-
tos. Son seis los criterios de ajuste que deben tenerse en cuenta:

1.) ;Qué tan genuinamente deliberativos son los procesos con-
cretos de toma de decisiones?

2.) :Qué tan efectivamente se traducen las decisiones en accio-
nes?

3.) (Hasta qué punto estdn los organismos deliberativos en la ca-
pacidad de supervisar efectivamente la implementacion de sus
decisiones?

4.) ;Hasta qué punto estas reformas incorporan medidas combi-

nadas que coordinan las acciones de las unidades locales y dan a
conocer entre ellas las innovaciones que se van descubriendo?

5.) (Hasta qué punto el proceso por deliberacién se constituye en
una “escuela para la democracia™?

6.) ;Los resultados concretos de todo el proceso son preferibles a
los obtenidos bajo las estructuras institucionales previamente

conocidas?

4.1.1. Deliberacion

Puesto que muchos de los beneficios de nuestro modelo des-
cansa en la nocién de deliberacidn, la primera pregunta indaga so-
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bre el grado en el cual los procesos de toma de decisiones en
estos experimentos son genuinamente deliberativos. Las deci-
siones en condiciones de equidad dependen de los acuerdos de las
partes sobre lo que es justo, antes que de la presién de cada una de
ellas para obtener su maximo beneficio individual. La efectividad

‘se fundamenta en la apertura de los individuos a nuevas informa-

ciones y propuestas, antes que en el ingenio del que puedan hacer
gala para empujar propuestas previamente establecidas. El apren-
dizaje a niveles individual y grupal estd enraizado en la capacidad
que se pueda tener para cambiar las opiniones, e incluso las prefe-
rencias, que previamente se sostenfan como vdlidas. Aunque las
ciencias sociales rara vez echan mano de la deliberacién como
una caracteristica descriptiva de las organizaciones, en la practica
plblica y privada, donde con frecuencia se ventilan asuntos y se
resuelven conflictos no mediante la imposicién de una postura
particular sino apelando a lo que parece ser mds razonable y justo,
la deliberacion es central. ;Esta generosa caracterizacién del com-
portamiento individual y grupal le hace justicia a los procesos de
toma de decisiones en el mundo real? ;O serd que esas
interacciones estdn caracterizadas por mecanismos de interés ra-
cional mds coercitivos como el mando directo, la negociacién
estratégica, el intercambio de favores y 1a amenaza? En situacio-
nes en donde existen grandes diferencias en torno a intereses y
opiniones, especialmente las que provienen de fuentes ideoldgi-
cas, la deliberacion puede estancarse en un tira y afloje sin salida
o degenerar en un conflicto donde vence el més poderoso. ;Se
limita, entonces, el enfoque del modelo a contextos de conflictos
de baja intensidad o niveles minimos de inequidad? ; Los esfuer-
zos deliberativos en situaciones mds conflictivas conducen a que
una de las partes suavice sus demandas y coopte sus discursos
para entenderse con posturas mds fuertes y ajustarse a condicio-
nes injustas? De ser asf, la relaci6n simbiética entre deliberacién
y otorgamiento de poder de decisidn a los participantes que suge-
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rimos arriba puede convertirse en una relacién antagénica, en la
que el logro de un objetivo va en detrimento del logro del otro.

4.1.2. Accidén

Las decisiones colectivas que surgen de un proceso
deliberativo, equitativo y democrético podrian no llevarse a la prac-
tica. Aquellos que toman las decisiones pueden carecer de la ca-
pacidad o la voluntad para implementarlas. Por ejemplo, 1})§ gru-
pos de policfa comunitaria de Chicago a menudo les solicitan a
oficiales de la policia que lleven a cabo varias tareas. En tales ca-
sos, mecanismos débiles de sefialamiento de responsabilidades
en la publicidad de las decisiones y las deliberaciones pueden no
ser suficientes para que el grupo se vea en la obligacidn de exigir-
le a sus miembros acciones concretas. En otros casos, la
implementacién puede depender de la obediencia de otros sobre
los cuales el grupo tiene autoridad formal, como sucede con el
personal que trabaja bajo un Consejo Escolar Local. Estas situa-
ciones enfrentan los conocidos dilemas que ocurren entre
mandantes v mandatarios. Incluso en otras instancias la accién pue-
de descansar en los organismos cuyas relaciones con los grupos
deliberativos primarios no son tan estructuradas. Tal es el caso,
por ejemplo, del sistema de presupuesto participativo de Porto
Alegre, en el que las deliberaciones de las asambleas regionales
deben pasar a un organismo a nivel municipal cuyo presupuesto
tiene que ser sometido al alcalde para su aprobacion. Esas deci-
siones presupuestales tienen que pasar por el filtro del andamiaje
municipal antes que, por ejemplo, pueda construirse una linea cen-
tral del alcantarillado o pavimentarse una calle. Todo esto nos
muestra cudn importante es determinar hasta qué punto las deci-
siones de un proceso deliberativo pueden traducirse efectivamen-
te en una accién social real. Esta capacidad de traducir la delibera-
cién en accidn es a lo que se refiere el modelo que venimos pro-
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poniendo cuando habla de gobierno participativo con poder de
decision.

4.1.3. Supervision

Laimplementacién no significa simplemente convertir una de-
cision inicial en accién. Se requiere, ademds, de mecanismos de
supervision constante y de asignacién de responsabilidades. ; Hasta
qué punto estos grupos de deliberacién son capaces de estar al tan-
to de laimplementaci6n de sus decisiones y pedirles cuentas a las
partes competentes? Ia mayoria de los procesos democraticos
estén sobrecargados de una participacién popular que se concentra
en aclarar una cuestién politica (v.gr., un referéndum) o seleccionar
un candidato (lo que sucede en una eleccién) antes que en supervi-
sar la puesta en préctica de una decisién o plataforma de delibera-
cion. Los experimentos democriticos en el modelo de GPPD, por
el contrario, apuntan a niveles de participacién més constantes en el
tiempo. La democracia en este sentido significa una participacién
que sobrepasa el punto de toma de decisiones, pasa por la
implementacién popular y llega a la supervisién de esa accién y a
una evaluacion sistemdtica y juiciosa de sus resultados. Se espera
que la participacién popular a lo largo de todo el ciclo de Ia accién
publica incremente la responsabilidad del poder piiblico frente a la
ciudadanfa y la capacidad del piiblico para aprender de los éxitos y
fracasos del pasado. Queda por verse, no obstante, si los partici-
pantes en esos experimentos pueden mantener su participacién en
el tiempo con la suficiente intensidad como para que se conviertan
en supervisores efectivos de sus propias decisiones. Tal como su-
cede en los procesos democriticos convencionales, los momen-
tos previos a la toma de decisiones generan sin duda mds energfa y
entusiasmo que los perfodos extensos de ejecucién que vienen pos-
teriormente.
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4.1.4. Coordinacién y poder centralizados

Si bien es claro que todas estas experiencias de reformas des-
centralizan el poder, los mecanismos de coordinacién centralizada
que aseguran la toma de responsabilidades y precipitan los proce-
sos de aprendizaje son menos obvios de lo que nuestra teorizacion
acerca del modelo GPPD parece indicar. A partir de la delegacién
pragmatica de poderes, las unidades locales se encuentran con mu-
chas dificultades para dar cuenta de una coordinacion necesaria y
para enfrentar problemas que superan sus confines y asi aprove-
charse de las conexiones que les permitirian compartir la informa-
cién con otras unidades dentro del sistema. Los experimentos ya
descritos construyen instituciones que ejecutan tales funciones en
formas v grados diversos. Los estudios empiricos podrdn sondear,
miés a modo exploratorio, las posibilidades que esas reformas tie-
nen para articular eslabones combinados entre las unidades loca-
les y discernir los mecanismos que mejor se ajustan para los fines
de coordinacién centralizada y poder e informacién compartidos.

4.1.5. Escuelas de democracia

Para que la democracia participativa florezca en los contextos
del mundo real y concreto se necesita que a ella se vinculen indivi-
duos con poca experiencia y habilidades precarias de participa-
cidn. Este quinto interrogante pregunta si estos experimentos fun-
cionan en la realidad como escuelas de democracia al incrementar
las capacidades y disposiciones para la deliberacién en sus partici-
pantes. Mientras que para los criterios de muchas instituciones po-
liticas las preferencias y capacidades de los individuos constituyen
un dato fijo e inmutable, los experimentos democraticos dentro de
los modelos de GPPD asumen esas dos dimensiones de participa-
¢i6n como objetos de transformacidn. Los individuos pueden llegar
a ser mejores deliberantes mediante la prictica constante de argu-
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mentacidn, planeacién y evaluacién. Y podrdn incrementar su dis-
posicion a la deliberacién razonable y razonada, y a transformar
sus preferencias estrechamente mezquinas al ver que la coopera-
cién mediada por la deliberacién produce los beneficios que no se
dan en los métodos de animadversién. Estas dos hipétesis en torno

- aldesarrollo de los individuos como ciudadanos en nuestros expe-

rimentos democraticos necesitan un examen mis detallado del com-
portamiento real de los actores.

4.1.6. Resultados

Para muchos criticos y simpatizantes potenciales la cuestién mas
importante es la que atafie a los resultados. ;Acaso estas institu-
ciones deliberativas producen estrategias o resultados mds desea-
bles que los que provenfan de las instituciones que buscan suplan-
tar? Una justificaci6n central para reacomodar el poder piiblico en
las manos de estos grupos descentralizados y deliberativos es que
ellos disefian estrategias para la accién publica y llegan a solucio-
nes que son superiores a las que fluyen de, por ejemplo, las buro-
cracias de mando y control, gracias al conocimiento superior que
se da en los contextos locales, a mayores capacidades de aprendi-
zaje y mejores mecanismos de toma de responsabilidades. Un t6-
pico de importancia crucial para la investigacién serd, entonces,
discernir si estos experimentos se las han arreglado en la prictica
para generar soluciones innovadoras.

4.2. Criticas al modelo

Aparte de considerar las preguntas que buscan determinar si
los principios de nuestros modelos de democracia deliberativa
describen a cabalidad los experimentos que ocupan nuestra aten-
¢ioén, hay un segundo bloque de cuestiones que se concentran en
tener en cuenta las criticas suscitadas por las propuestas de un
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gobierno deliberativo y asociativo. El material empfrico permite
iluminar las siguientes seis preocupaciones alrededor de GPPD:

1.) El cardcter democrdtico de los procesos y sus resultados pue-
den ser propensos a serios problemas de poder y dominacion
por parte de facciones o élites poderosas al interior del escena-

rio deliberativo.

2.) Los actores externos y los contextos institucionales pueden
imponer limitaciones severas al alcance de las decisiones y ac-
ciones deliberativas. En particular, los participantes mds pode-
rosos pueden desencadenar estrategias de seleccidn de foros de
deliberacién que les permita utilizar las instituciones deliberativas
solamente cuando les convenga.

3.) Estas instituciones politicas disefiadas para propositos espe-
ciales pueden ser presa de quienes buscan escindir los movi-
mientos deliberativos y ser domesticadas por participantes in-
teresados que estén bien informados.

4.) Los elementos de delegacién de poder que caracterizan al
modelo de GPPD pueden balcanizar la comunidad politica y
los procesos politicos de toma de decisiones.

5.) La participacién con poder de decisién puede exigir niveles
de participacién popular demasiado altos, especialmente en el
presente clima de apatfa civica y politica.

6.) Finalmente, estos experimentos pueden disfrutar un éxito ini-
cial que se le dificultard mantener a largo plazo.

4.2.1. De ladeliberacion a la dominacion

Quiz4 la debilidad potencial més seria de estos experimentos
es que no le prestan la suficiente atencién al hecho de que los
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participantes se interrelacionan usualmente desde posiciones des-
iguales de poder. Esta falta de equidad pueden deberse a diferen-
cias materiales y a las diferentes clases sociales de las que pro-
vienen los participantes, o a los abismos de informacién y cono-
cimiento que separan a los expertos de quienes no lo son, o a las

- habilidades personales para la deliberacién y la persuasién que

estdn asociadas a las ventajas educativas y ocupacionales de algu-
nos.

Cuando la deliberacién pretende generar soluciones en las que
virtualmente todos los participantes se pueden beneficiar gracias a
la cooperacion —en t€rminos técnicos, estas soluciones son puntos
que se acercan a la frontera de Pareto ', tales diferenciales de po-
der pueden no conducir a decisiones injustas. Sin embargo, los pro-
yectos que con toda seriedad buscan acrecentar la justicia social y
la equidad no pueden limitarse sélamente a encontrar esas situacio-
nes en las que todos ganan. Por lo tanto, creemos que nuestro
modelo no seria interesante si no se aplicara a las dreas conflicti-
vas de accién publica, o si su aplicacién en esas dreas debilitara
sistemdaticamente a los participantes mds débiles. Podria sonar
muy optimista, pero creemos que la deliberacién exige que tanto
el fuerte como el débil se sujeten a sus normas. El fuerte y el
débil tienen que abstenerse de defender sus intereses de manera
oportunista aun cuando tengan el poder para hacerlo.*® Entonces,
un conjunto de preguntas a las que se les debe prestar atencién
busca saber si el terreno de la deliberacion faculta al poderoso
para dominar al débil. Vale la pena considerar cuatro mecanismos
que tienen la capacidad de transformar la deliberacién equitativa
en dominacién.

En primer lugar, un hecho lamentable que se presenta en todas
las democracias contempordneas es que los ciudadanos que son
privilegiados en términos de salud, educacién, ingreso o pertenen-
cia a grupos étnicos o raciales dominantes son los que tienen mayo-
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res posibilidades de participar en la vida piblica y en forma mas
efectiva, que los que estén en desventaja. Los experimentos que
estamos considerando en este libro exigen formas intensivas de par-
ticipacion politica que podrfan acentuar esa participacién que de-
pende de las ventajas de nivel socioeconomico o riqueza. Silos que
participan van a ser los més pudientes, entonces la accion piiblica
resultante va a ser necesariamente injusta. Como sucede en los
casos de otros canales de vocerfa para lo ptblico, la cuestion de
“quién participa” sigue siendo vital para la democracia deliberativa.

En segundo lugar, incluso si tanto el débil como el fuerte estan
bien representados, el fuerte puede aprovechar las herramientas a
su disposicién —recursos materiales, asimetrias informativas, capa-
cidades retéricas— para apuntalar decisiones colectivas que, de for-
ma irracional, favorecen sus propios intereses. Mientras que mu-
chos otros modelos de toma piiblica de decisiones tales como las
politicas de grupos de interés y los mecanismo electorales antici-
pan que tales comportamientos se constituyan en lanorma, la partici-
pacién con poder de decision es mds exigente, normativamente ha-
blando, y quiz por ello genera mds sospecha en el terreno practico.

En tercer lugar, mis alld de una representacion injusta y del
uso indebido de la fuerza, los participantes pudientes pueden aspi-
rar —de forma inapropiada e irracional— a excluir del 4mbito de la
accion por deliberacion aquellos asuntos que podrian amenazar
sus intereses. Los poderosos podrian proteger las ventajas que
les aporta el status quo sin apelar a maniobras descaradamente no
deliberativas, simplemente mediante la reducci6n de la discusion
a topicos tangenciales que aseguren una ganancia mutua o que sen-
cillamente sean intrascendentes. De todas maneras, estrechar la
agenda de esa manera viola frontalmente las normas de la delibe-
racién abierta vy, si se trata de un fenémeno comun a todos los
casos, delata una falla en el modelo.”
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Finalmente, y al fin de cuentas el factor mds serio de los cua-
tro aqui considerados, la democracia deliberativa puede desarmar
las asociaciones secundarias al obligarlas a “comportarse respon-
sablemente” para de esa manera desestimular el radicalismo y la
militancia.” En dltimas, la deliberacién exige racionalidad, y por lo
tanto el compromiso con los procesos por deliberacién pueden pen-
sarse como si se tratasen de instancias que se abstienen de echar
mano de métodos vigorosos de desaffo al poder. Esto significa que
las Rrécticas internas de las asociaciones marginardn los
cuestionamientos a los privilegios, y que para mantener su credibi-
lidad frente a “los poderes realmente en ejercicio” las asociaciones
habrian de esforzarse por abstenerse de participar en tales desafios
en el campo politico. Si las asociaciones populares que participan
en los experimentos que aquf consideramos fracasan en su pro-
puesta de aplicar esos pardmetros politicos —esto es, si los apara-
tos de deliberacién se convierten en escenarios de desafios genui-
nos a las pretensiones de poder y privilegios de las clases y élites
dominantes- entonces esta critica anticipa que los organismos de
deliberacién tienen sus dias contados.

4.2.2. Seleccidn de foros y poder externo

Incluso si prevalecen las normas deliberativas y los mds diver-
s0s participantes colaboran para desarrollar e implementar accio-
nes colectivas justas, los poderosos (o los débiles) podrian recurrir
amedidas por fuera de las nuevas instituciones democréticas para
defender 'y hacer valer sus intereses particulares. Las instituciones
del modelo de GPPD funcionan dentro de una red compleja de sis-
temas mas conyencionales que incluyen grupos de interés y politi-
cos que compiten entre si en entidades administrativas, cuerpos
legislativos y tribunales. Cuando los participantes no pueden ob-
tener lo que quieren en los contextos de deliberacién —posible-
mente porque lo que buscan no es razonable— ellos pueden pro-

73



mover sus intereses en foros mds convenientes. En el contexto de
la educacién piblica, por ejemplo, un padre de familia que no lo-
gra servicios especiales para su hijo en el consejo escolar local
podria probar suerte en el sistema escolar central para contrave-
nir las deliberaciones locales. En Porto Alegre, algunas empresas
de construccién que se dedican al negocio de los bienes raices
esquivaron el sistema de presupuesto participativo y acudieron &
Jas entidades estatales de planeacién urbana que eran més afines a
sus propdsitos cuando advirtieron la oposicidn ciudadana que se
avecinaba. Esta seleccion de foros alternos al deliberativo que busca
contrarrestar o pasar por alto las decisiones colectivas que no son
favorables a los intereses particulares viola flagrantemente las nor-
mas de la deliberacién que estdn en la base de los experimentos
que hemos discutido y, en caso de volverse una costumbre comﬁn,
puede terminar contaminando la confianza mutua que se necesita
para que haya una discusién abierta y una accidn colectiva de co-
operacién mutua entre las partes que conforman el proceso.

Ademds de la posibilidad de desercién, las partes que se con-
forman por fuera de los organismos deliberativos podrian no re-
conocer esa autoridad y oponerse a sus decisiones. Hasta podria-
mos esperar que, dados los recelos entendibles, los funcionarios
que gozaban de una posicién privilegiada en las preexistentes es-
tructuras de poder —politicos elegidos por voto universal, burd-
cratas veteranos, voceros de los grupos de interés— usen su auto-
ridad y recursos para desconocer las decisiones deliberativas que
no les sean favorables. En situaciones extremas podrian, incluso,
frenar esos experimentos o reducirlos a un proyecto exploratorio.
Asi, por ejemplo, algunos grupos de ecologistas consideraron, en
algunas ocasiones, que Jos esfuerzos mancomunados para admi-
nistrar el ecosistema terminaban cediendo demasiado terreno a
los intereses de urbanizadores y agroindustriales, razén por la cual
combatieron esas decisiones deliberativas locales a través de mé-
todos v litigios juridicos.® Las reformas escolares de Chicago le
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dieron tanto poder a los consejos de gobierno local que éstos in-
cluso podian contratar y despedir a los directores de las escuelas,
y por lo tanto estos dltimos perdieron los privilegios que tradi-
cionalmente les concedia su veterania. La asociacién de directo-
res de escuelas respondié con el argumento de que la estructura
que le daba operatividad a las reformas violaba el mandato consti-
tucional que garantiza que un ciudadano adulto tenga derecho a un
voto. Pero de otra parte, el poder externo juega un papel impor-
tante en el desarrollo de estos modelos de gobierno local
participativo con poder de decision. Las reformas de gobierno lo-
cal aldeano en la India y el presupuesto participativo de Porto Ale-
gre cuentan con el respaldo de partidos politicos dominados por
la izquierda. Los voceros de los partidos en estos casos reclaman
el crédito de los €xitos que allf se han cosechado ¥, por lo tanto,
han apelado a esos resultados para solidificar sus fortunas politi-
cas posteriores. Los politicos y burécratas convencionales se con-
vierten, entonces, en los siervos de la transformacién democrati-
ca deliberativa, pues son ellos los que movilizan a Ias élites y la
poblaci6n en general y de esa manera respaldan la expansién y
reproduccion de tales experiencias. Sin esos fundamentos politi-
cos es facil imaginar que estos sistemas de acciones deliberativas
populares facilmente fracasarfan ante las élites sociales y politi-
cas, que con frecuencia buscan contrarrestar sus efectos de trans-
formaciones profundas.

4.2.3. Satisfaccién de intereses particulares vs. bienes piiblicos

Nuestra hipétesis sostiene que estos experimentos producen
bienes plblicos que benefician incluso a los que deliberadamente
optan por no participar. Una tarea concienzuda de disefio
presupuestal en Porto Alegre beneficia a todos los habitantes de
la ciudad, y no s6lo a los que hacen sus contribuciones en las ins-
tituciones formales del presupuesto participativo. No obstante,
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los participantes que buscan introducir cismas al interior de} ex-
perimento tienen el potencial de detener ese flujo de bgneﬁcms
si llegan a capturar los aparatos de deliberacién con el fin de sa-
tisfacer intereses privados o planes que benefician sélamente a
determinadas facciones. En consecuencia, la vieja escuela politi-
ca clientelista podria reabsorber el sistema de presupuesto
participativo de tal manera que los caciques electoraleg pud?esen
continuar ejerciendo control sobre las dindmicas de discusién y
orientando el presupuesto resultante. De igual manera, pequefias
facciones de vecinos o de padres de familia podrian apropiarse de
los poderes publicos que crean las acciones policiales comunitgtw
rias v los consejos locales de gobierno escolar para su propio
beneficio. Para lograrlo, sélo les bastaria con, por ejemplo, pro-
teger un reducido nimero de calles o establecer programas esco-
lares especiales que solamente beneficien a sus hijos.

Algunas de estas nuevas instituciones buscan terminar con los
favoritismos mediante el establecimiento de medidas de transpa-
rencia centralizada y mecanismos que aclaren el sefialamiento de
responsabilidades. Los organismos descentralizados estdn
interconectados y les rinden cuentas a instancias centralizadas con
el fin de que los resultados de la accién deliberativa sean amplia-
mente conocidos y, con ello, estén sujetos a una fiscalizacién més
clara. Todos los planes de conservacién del hébitat, por ejemplo,
deben pasar por las manos de las autoridades del Ministerio del
Interior de Estados Unidos, v sus contenidos son puestos al conoci-
miento del piiblico por la via del banco central de datos al cual tiene
acceso el ptiblico interesado. Igualmente, los planes descentraliza-
dos de las rondas policiales y de las escuelas en Chicago son es-
crutados por las instancias mds altas, que los revisan y enrique-
cen. Algo similar ocurre con las prioridades presupuestales de
Porto Alegre, y las decisiones en el sistema Panchayat, en la In-
dia. En la mayoria de estos casos, es simplemente imposible co-
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nocer la capacidad que tienen los mecanismos de sefialamiento de
responsabilidades y transparencia para rastrear aquellos compor-
tamientos que responden a agendas de interés particular. Por lo
tanto, una pregunta ciitica que debe ser considerada en el andlisis
de este tipo de experiencias participativas es hasta qué punto éstas
son susceptibles de corromperse y servir como vehiculos de inte-

reses particulares, y qué mecanismos se pueden establecer para
contrarrestar esta posibilidad.

4.2.4. Labalcanizacién de la politica

Un traspi€s més que pueden enfrentar estos experimentos es
la profundizacién de una balcanizacion de una comunidad politica
que deberia estar unificada. Los teéricos democraticos més pro-
minentes, como Rousseau y Madison, llaman la atencién frente al
riesgo de la divisi6n del cuerpo politico en facciones contencio-
sas por cuanto ellas pueden debilitar la politica como un todo, y
abrir de esa manera un espacio propicio a que los intereses parti-
distas se impongan sobre el bien comdn. En su forma extrema,
esta divisién puede crear condiciones que le permite a una fac-
cién dominar a la totalidad del cuerpo politico. Es posible que las
instituciones politicas divididas y las facciones sociales puedan
ser capaces de resolver por ellas mismas sus propios problemas,
pero el sistema como un todo, por ellas controlado, no tendria la
capacidad de enfrentar problemas de calibre mayor ni de formular
agendas que cubran todo el paisaje politico. Desde esta perspec-
tiva critica, los experimentos democréticos que nos ocupan po-
drian agravar los problemas de fraccionamiento puesto que ellos
constituyen y fortalecen cientos de grupos, cada uno de los cuales
s¢ concentra en un asunto especifico dentro de una geografia
pletdrica en fronteras. Los defensores del modelo podrian res-
ponder diciendo que esos canales de participacién le agregan un
componente ptiblico a dindmicas que de otra manera no pasarian

77



de estar totalmente dominadas por el &mbito de lo privado, o por
preocupaciones de cardcter privado. Por lo tanto_, continuaria Ila
argumentacion, como resultado neto esas instituciones democ;a—
ticas participativas terminarén ampliando los horizontes de los ciu-
dadanos, en lugar de estrecharlos. Sin embargo, todos estos alt?m
gatos no se salen del terreno hipotético ante Ja ausencia de. testi-
monios de individuos concretos y de estudios sobre la relacion de
estos experimentos con las instituciones politicas que supuesta-
mente apadrinan una comunidad politica mayor.

4.2.5. Apatia

Las cuatro patologias ya consideradas provienen de participa-
ciones politicas que, aunque energéticas y decididas, no estdn ade-
cuadamente canalizadas. Una quinta nota critica empieza por re-
cordar la observacién comin segiin la cual las masas son ignoran-
tes y no tienen entusiasmo politico. Desde este dngulo, la partici-
pacion con poder de decisién les exige a los ciudad?.nos comunes
y corrientes una profundidad de compromiso y un nivel dg partici-
pacidn tales que ellos no pueden aportar, y unos conocimientos,
paciencia y sabiduria que sencillamente no poseen o deber} adgup
rir en plazos exageradamente cortos. Es posible que, en términos
generales, los ciudadanos en las sociedades capitahstas contem-
porédneas estén muy absorbidos en sus vidas privadas como para
dedicar el tiempo, la energia y el compromiso que estos experi-
mentos de deliberacién democrética exigen. Es posible decir, de
otra parte, que la apatia puede ser el resuitado del disefio
institucional y no tanto un asunto de preferencia individual. Estos
canales deliberativos les piden a los ciudadanos generar aquellos
bienes piiblicos que todos comparten, y por ello muchos se pue-
den sentir tentados a flotar libremente en los esfuerzos de los
demds. Los casos que presentamos aqui dan algunas prueba_s que
permiten considerar la cuestién de la apatia ciudadapg en la justas
proporciones de la extension y el caracter de la participacion.
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4.2.6. Estabilidad y sostenibilidad

Una preocupacidn mds tiene que ver con la estabilidad de es-
tos experimentos en el tiempo. La deliberacion democrética pue-
de surgir de un estallido de entusiasmo y buena voluntad popula-
res para sucumbir poco después frente a las fuerzas que impiden
que esos inicios prometedores echen raices y crezcan en formas
sostenibles de participacién democrética. Por ejemplo, es posi-
ble que las exigencias practicas de estas instituciones lleven a los
participantes a abandonar una empresa que, como la toma de deci-
siones por deliberacién democratica, consume tanto tiempo, y ter-
minar por favorecer otras metodologias oligdrquicas o
tecnocriticas. Incluso si se admite que la participacién con poder
de decisién genera innovaciones que no se conseguirfan por las
vias de la organizacion jerdrquica, las ganancias finales pueden
reducirse con el paso del tiempo. Después de que los participan-
tes hayan tomado las frutas que cuelgan de las ramas mds bajas,
esas formas institucionales pueden terminar por osificarse de for-
ma semejante a las burocracias que pretendieron reemplazar, De
otro lado, es posible que los ciudadanos comunes descubran que
la participacion es en la realidad més onerosa y menos gratificante
de lo que pudieron haberse imaginado, y que abandonen la empre-
sa democritica por cansancio y desilusién. Aunque la mayorfa de
las reformas aquf consideradas son jévenes, algunas de ellas ya
cuentan con un cierto trasegar histérico como para preguntarles
si sus €xitos iniciales estdn ya derivando en tendencias
antideliberativas.

4.3. ;Se puede generalizar el GPPD?

Un pregunta final y de importancia crucial en torno a este
modelo de transformacién democrética apunta a sus posibilida-
des en otros contextos. ;Sus principios democriticos y rasgos
institucionales son aplicables en términos generales? O no
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serd mas bien que estos experimentos se limitan a algunos con-
textos tales como los ya mencionados? Puesto que las respues-
tas a estas preguntas exigen una indagacion empirica mayor a la
que poseemos, s6lo podemos ofrecer algunas observaciones
especulativas.

La diversidad de los casos considerados —a lo largo de dreas
de competencia politica, niveles de desarrollo econdmico y cul-
turas politicas— sugiere que los modelos de GPPD podrian con-
tribuir a la solucién de una amplia gama de situaciones problema-
ticas. En términos m4s generales, esos contextos son aquellos en
los cuales los sistemas actuales ~organizados segiin la autoridad
del experto, o acorde con la interaccién mercantil, o bien siguien-
do un arreglo mdas informal- se agotan y en los que la participa-
cién popular podria mejorar las cosas al traer al escenario un sis-
tema de sefialamiento de responsabilidades, un nuevo juego de ca-
pacidades, o un mayor caudal de informacién que enriquezca la
dinamica deliberativa. Se argumenta que la gama de situaciones
consideradas es bastante amplia, y las investigaciones recientes
documentan el surgimiento y la operacidn de reformas similares
en dreas tales como el tratamiento a la adiccién a las drogas™ y la
regulacién del medio ambiente.®

Sin embargo, los modelos de GPPD pueden no ser de prove-
cho en algunos contextos institucionales. No estamos frente a una
estrategia de reforma universal. En muchas areas de la vida pibli-
ca, los sistemas convencionales de vigilancia, delegacién y repre-
sentacion politica funcionan bien, o pueden mejorarse un poco
como para que alcancen un grado 6ptimo. Para tomar sélo un ejem-
plo digamos que introducir una dosis mayor de poder y participa-
cién por parte de los padres de familia en los sistemas escolares
de clases sociales medias y altas puede conducir a conflictos y a
malversacion de energias que, a la postre, no convienen a los pa-
dres de familia, a los estudiantes y los profesores. El GPPD pue-
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de no ser apropiado alli donde las instituciones existentes no fun-
cionan satisfactoriamente pero en las que la participacion directa
no tiene mucho que aportar. A veces, las politicas publicas deben
estar centralizadas, y por ello no admiten una participacion am-
plia. En otras ocasiones, hay dreas de la funcion piblica tan com-

plejas que la participacién constructiva del no técnico no es posi-

ble. Pero, quiz4, la evidencia mayor a favor de la necesidad y
factibilidad del GPPD la aportan quienes se oponen con mayor
vehemencia a las medidas de participacién democratica. Después
de todo, muchas de las dreas de la vida puiblica que ya estdn bajo el
control de las reformas del GPPD intimidaban, hasta hace muy
poco, a los ciudadanos ordinarios: la formulacién de los presu-
puestos municipales, la administracion de las escuelas, la conser-
vacién del medio ambiente, v el desaffo del desarrollo econdmi-
co.

5. Preludio

“Democracia” es uno de los simbolos politicos més podero-
sos en el mundo de hoy. Estados Unidos justifica su politica exte-
rior y sus intervenciones militares apelando a la idea de restaurar
o proteger la democracia. Las masas en las calles de Suréfrica y
Polonia precipitaron la transformaciones histéricas de sus regi-
menes en nombre de la democracia. Sin embargo, justo ahora en
este momento histérico en el que una proporcién sin precedentes
de los gobiernos del mundo se estd volviendo democritica, al me-
nos nominalmente, la confianza publica en las instituciones demo-
criticas para resolver los problemas y representar las aspiraciones
de ciudadanos comunes y corrientes declina en aquellos paises que
muestran las experiencias democraticas més prolongadas.

Creemos que esta reduccion de la confianza en el Estado afir-
mativo democratico no significa que el potencial democratico se
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haya extinguido, sino que estamos ante el triunfo politico del
antiestatismo neoliberal. Si bien se necesita una movilizacién poli-
tica para revitalizar a gran escala las instituciones democriticas,
este desafio también exige nuevas visiones sobre como las institu-
ciones democrdticas pueden alcanzar las metas urgentes de politica
social.

En lo que sigue del libro examinaremos en detalle el caudal de
informacién empirica que poseemos sobre algunos experimentos
que encarnan tales visiones. Cada seccién consta de un capitulo
extenso escrito por un académico que ha seguido de cerca el expe-
rimento en cuestion, el cual pone al descubierto los detalles
institucionales del proyecto y aborda las preguntas criticas que ya
formulamos. La parte final del libro contiene una serie de comenta-
rios criticos y comparativos, algunos de los cuales fueron escritos
por personas que tienen una gran familiaridad con el experimento,
mientras que otros fueron escritos por autores para quienes la teo-
ria politica es su interés fundamental. Esperamos que el marco
conceptual del modelo del GPPD y las investigaciones que vienen a
continuacion contribuyan a elaborar estas perspectivas y a fortale-
cer un proyecto de regeneracion democrética participativa.
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