car las caracterfsticas mds importantes del modelo y las condi-
ciones que lo posibilitan, con el fin de formular distinciones y
lecciones comparativas entre los experimentos, y de aprender de
sus éxitos y de sus fracasos.

* profesor Asociado de la Facultad de Derecho de la Universidad de Columbia,
(bkarkkainen@]aw.columbia.edu). :

{ Ver el caso Babbit contra Sweet Home Chapter of Communities, en Oregon, Estados Unidos
{con salvamento de voto del Magistrado Scalia).

? Ver Charles Sabel, Archon Fung y Bradley C. Karkkainen, “Beyond Backyard
Environmentalism,” Boston: Beacon Press (2000); Bradley C. Karkkairen, Archon Fung

y Charles F. Sabel, “After Backyard Environmentalism: Toward a Performance-Based

Regime of Environmental Protection,” en American Behavioral Scientist, 692, 2000.
3 Ver la Ley Sobre Especies en Vias de Extincion, Art. 10(a).

* Ver George Frampton, Ecosystem Management in the Clinton Administration, 7 Duke
Envtl. L&Pol'y L

s La Ley PCCN es una regulacién expedida por el estado de California que prescribe una
aproximacién colaborativa a los planes de conservacidn de escala mayor, y cuyo fin es
proteger “las comunidades naturales” de plantes y animales,

¢ Ver, por ejemplo, Marc I. Ebbin, Is the Southern California Approach to Conservation
Succeeding? 24 Ecol. L.Q. 695, 1997. El MSCP (Plan de Conservacién Multiespecies del
Condado de San Diego), por ejemplo, cubre un drea de unas 900 milias cuadradas.

7 Laura H. Watchman, Martha Groom vy John D). Perrine, “Science and Uncertainty in
Habitat Conservation Planning,” en American Scientist 89:351 (2001).

% Sin embargo, queda por verse si Jos PCH del Tipo II lanzados por la administracién
Clinton-Babbit que son mas ambiciosos, podrdn sobrevivir en la presente adrpinistracién
Bush.

¢ Ver Watchman, ef. al., nota arriba. En un estudio de 43 PCH que comprendian 47
especies, muy pocos planes se basaban en una completa base de estudios del tamafio de la
poblacidn, s6lo el 18% incluia un monitoreo biolégico suficiente para evaluar el éxito del
PCH, v sélo un tercio inclufa medidas internas de administracién por adaptacién.

% Ibid.

U Ley para la Recuperacién de Especies en Vias de Extincion, H.R. 960, 106" Congress,
presentada por el Representante George Miller, Marzo 3 de 1999. Esta propuesta de ley
busca crear las diferentes categorfas de “planes de bajo efecto y de menor escala” y “planes de
miiltipies propietarios y conservacion de mdltiples especies”, las cuales estarfan sujetas a
diferentes procedimientos y estdndares. Ver ibid, Art. 108. Miller no volvié a presentar la
propuesta en la sesidn 107 del Congreso.
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Capitulo 9

Ciclos de Reforma en Porto Alegre y
Madison

Rebecca Krantz©

Al cierre de su capitulo introductorio, Fung y Wright se pregun-
tan si su modelo de Gobierno Participativo Empoderado (GPPD)
es “generalizable.”! Las experiencias de planeacion participativa
en Madison, Wisconsin (Estados Unidos), indica que la posibilidad
de que GPPD sea generalizable puede descansar en dos direccio-
nes. Enprimer lugar, me propongo argumentar que las reformas de
GPPD forman parte de una tendencia mds amplia hacia la innova-
cion en la democracia participativa. Muchas de las innovaciones
en esta tendencia mayor son similares a las reformas de GPPD,
pero se estdn dando en una forma més parcial o gradual que los
casos ejemplares descritos en este volumen, tales como el PP de
Porto Alegre, Brasil. Quiero delinear brevemente un caso de
Madison para ilustrar esa tendencia. En segundo lugar, en concor-
dancia con lo que afirma Baiocchi en el capitulo 2, sugiero que
tratemos a las reformas que van en la direccidn del GPPD y a refor-
mas similares pero mds graduales como intervenciones en el con-
junto de relaciones entre la sociedad civil y el Etado, y que las
evaluemos de acuerdo a sus efectos a largo plazo sobre esas
interacciones. A partir de esta perspectiva general de largo plazo
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podremos estimar el punto hasta el cual las reformas més gradua-
les de innovacién en la participacién cindadana pueden contribuir a
que el GPPD sea adoptado més ampliamente. Finalmente, mi tra-
bajo buscard establecer que si estoy en lo cierto al decir que las
reformas graduales o parciales son similares a y estdn relacionadas
en muchos sentidos con las reformas mas radicales de GPPD, la
evidencia que aportan las limitaciones a la deliberacién en Madison
—debidas a la absorcién de los cuerpos deliberativos por el Esta-
do— pueden ser igualmente relevantes para el €xito a largo plazo
del modelo de GPPD y su difusion.

1. Tendencias mds amplias en la innovacion civica

En su reciente libro sobe la innovacién civica en Estados Uni-
dos,? Sirianni y Friedland documentan un proceso a largo plazo de
aprendizaje social y renovacién civica que posibilita varias formas
de democracia ciudadana creciente en ese pais. Ellibro argumenta
que los activistas y los experimentos de los afios sesenta y setenta
han madurado, ya que los activistas han aprendido de la experien-
ciay de los primeros experimentos. Por eso, ahora apelan a formas
de toma participativa de decisiones que son més sofisticadas y es-
tratégicas en dreas tales como desarrollo urbano, cuidado del me-
dio y ambiente y salud.’ En muchas de esas iniciativas innovadoras,
tal como sucede con el GPPD, los ciudadanos comunes y corrien-
tes y las partes interesadas sostienen deliberaciones sobre proble-
mas concretos, a menudo en unidades locales de accidn con facul-
tades que les han sido delegadas, y a veces con la posibilidad de
utilizar el poder y los recursos estatales para adelantar sus campa-
fias. Puesto que todo esto consiste en un proceso de aprendizaje
social, en donde las experiencias y practicas se comparten y modi-
fican en el tiempo y el espacio ~y puesto que se sabe que en 4mbi-
tos similares, como los movimientos sociales, los fendmenos inter-
nacionales tienen un impacto fuerte,* resulta plausible asumir que
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la tendencia que Sirianni y Friedland identifican puede extender-
se m4s alld de Estados Unidos. En consecuencia, aunque hoy
puede haber s6lo un pequefio niimero de casos en el mundo que
muestran todos los componentes del modelo GPPD, hay mu-
chas més situaciones en las que algunos aspectos de GPPD es-

“tan en funcionamiento y otras en que no, o en donde un modelo

semejante al GPPD esté siendo implementado en una forma gra-
dual.

La atencién que les brindemos a esos casos nos deben ayudar a
evaluar el potencial del modelo GPPD para ejercer una influencia
mds amplia con el paso del tiempo. Dado que el enfoque en lo
institucional del marco del Proyecto Utopias Reales tiende a tratar
los disefios existentes como hechos cumplidos, la atencién a los
casos en que los actores estan en el proceso de llegar a estructuras
de gobierno con mayor poder de decisién y mds participativas pue-
de ayudarnos a resolver no sélo la cuestion de si GPPD es
generalizable, sino a preguntarnos por las formas en que esa gene-
ralizacion es posible.

2. Planeacion participativa en Madison, Wisconsin

Mi investigacién® explora uno de esos casos “gradualistas.” En
ese caso, la innovacidén civica ha conducido a deliberaciones
participativas apoyadas por el estado alrededor de problemas con-
cretos, pero el nivel de poder para asignar recursos y supervisar la.
implementacién es limitado. A continuacion describir€ brevemente
las caracteristicas del drea que observé en mis estudios, asi como
la historia y el disefio institucional de la reforma, para luego pasar a
discutir la relevancia de este caso en lo relacionado con la generali-
zacion de GPPD.

El area metropolitana de Madison, Wisconsin, tiene una pobla-
cién cercana al medio millén, es la capital politica del estado y sede
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de una universidad importante, y tiene una tradicion de ser politica-
mente progresista y tener una ciudadania relativamente activa.® El
drea este-centro de la cindad, en la que se concentrd mi estudio, era
un sector tradicionalmente industrial y de clase obrera, ubicado al
lado opuesto de donde se encuentra la Universidad. Esta drea tiene
pequefios sectores que comparten tanto personas pudientes como
familias pobres, y los hogares més acaudalados se concentran alo
largo de una orilla del lago, y los menos pudientes se ubican en
apartamentos provistos por el Estado. Hasta hoy, Madison es la
sede de varias fébricas que se mantienen activas, un aeropuerto y
una base militar, y una institucién de educacién tecnolégica
postsecundaria. Algunas dreas tradicionalmente de clase obrera
son ahora zonas residenciales de clase media, y los sectores cerca-
nos al centro de la ciudad cuentan con un creciente ndmero de estu-
diantes universitarios y profesionales. Algunas de estas tltimas
areas se han ganado la fama de ser “progresistas,” “alternativas,”
“bohemias,” 0 “zonas de gays y lesbianas.” Por muchos afios fue
un sector habitado principalmente por blancos, pero la poblacién
de origenes hispano, del sureste asitico y afroamericano se ha
incrementado considerablemente desde la Gltima década. Los ha-
bitantes del drea han tenido que vérselas con asuntos tales como el
incremento estrepitoso del costo de la vivienda, presiones relacio-
nadas con proyectos de desarrollo urbano, carencia de vivienda a
precios bajos, inseguridad vial, contaminacién por las operaciones
de las fabricas, pobreza, problemas raciales, crimen y la pérdida
del espacio de los pequefios negocios por el avance de los grandes
almacenes de cadena.

Uno de los espacios de deliberacion piiblica en los que los ciu-
dadanos discuten esos asuntos es lo que se llama el Comité Organi-
zador del Vecindario (COV). Un COV es un foro piiblico financia-
do por la ciudad cuyo disefio apunta a incrementar la participacién
ciudadana en las decisiones de planeacién urbana. Los COV tienen
la autoridad para asignar fondos federales de desarrollo comunita-
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rio a proyectos seleccionados, lo cual consiguen mediante la deli-
beracién participativa.

El programa de COV de Madison se remonta a la década de
1970. Ellen,” una experta en planeacidn, me conté que durante ese
perfodo los dineros federales se canalizaban a niveles estatales y
locales para estimular la participacion ciudadana. Al mismo tiem-
po, la ciudad estaba en el proceso de articular su primer plan oficial
de desarrollo urbano. Segin Ellen

... el plan es general y no toma en cuenta a vecindarios especifi-
cos. Las dreas del centro de la ciudad llegaron y se quejaron de
que el plan fuera tan general. Dijeron que guerian estudios mas
detallados para sus vecindarios... Todo vino de las mismas zo-
nas residenciales.®

A partir de este esfuerzo de las bases, y con el respaldo de los
fondos federales, la ciudad comenzé a desarrollar un programa de
planeacion vecinal. Cuando Reagan corté la financiacién para la
participacion ciudadana, dice Ellen, “la cindad resolvié que 1o méas
importante era continuar con la tarea.” Actualmente el programa
se sostiene con los dineros del Fondo para el Desarrollo Comunita-
rio Vecinal (FDCV)® y los fondos del municipio.

Cada afio, el personal de la ciudad selecciona una Zona de Cen-
s0'®basados en los requisitos del FDCV relacionados con la pobla-
cién de bajos y moderados recursos y Ia proximidad de proyectos
de construccién o reconstruccion de inminente ejecucion. En esta
“concentracion de vecindarios”, el equipo de trabajo del municipio
le pide a los ciudadanos participar mediante el establecimiento de
un COV que funciona como un cuerpo representativo deliberativo.

Los funcionarios de la ciudad solicitan a través de diversos me-
dios de publicidad y redes que las las personas interesadas se
candidaticen al comité. Esta labor dura de dos a tres meses, lo que
da tiempo suficiente para se aliente personalmente, si es necesario,
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a las personas de grupos marginados para que postulen su nombre.
Los formatos para las nominaciones incluyen informacién demo-
grafica, que le permite a la ciudad seleccionar tantos comités re-
presentativos como sea posible. Puesto que se supone que la con-
centracion de vecindarios se da en dreas que cuentan con una pobla-
ci6n mayoritaria de residentes con ingresos bajos y medianos, al
menos la mitad de los miembros deben pertenecer a este nivel
socioecondmico. Estos foros de deliberacion también buscan va-
riedad de edades, raza, género, afios de residencia en el sector,
drea geografica de residencia y un balance entre miembros vetera-
nos en las organizaciones y recién llegados a las actividades veci-
nales. En el comité también tiene asiento un representante de los
negocios del drea.!!

Los 10 a 15 miembros de los comités mds otros voluntarios que
viven en la Zona de Censo seleccionada se retinen cada dos sema-
nas con los funcionarios de planeacién municipal durante un afio,
para aprender, discutir y establecer prioridades en los vecindarios
para el uso de lotes, servicios publicos y servicios gratuitos, transi-
to, seguridad y desarrollo de sectores comerciales. Todas las re-
uniones son abiertas al pdblico, y algunas foros ptiblicos que se
anuncian profusamente se llevan a cabo durante el proceso de
planeacidn para recabar nueva informacion de la ciudadanfa. Un
equipo de funcionarios de la ciudad de 15 departamentos diferen-
tes se encarga de responder las recomendaciones que surgen del
comité, y facilitan la informacién acerca de los recursos disponi-
bles que permiten implementar el plan. El Plan Vecinal resultante
pasa a consideracion del Concejo Municipal, que es el cuerpo le-
gislativo local, para su debida adopcién. El Comité Vecinal en cues-
tién recibe entre US$180,000 v US$200,000*? del FDCV como
partida inicial para que comience a implementar algunas de las prio-
ridades elegibles dentro de su respectiva planeacién. Otras reco-
mendaciones del plan son objeto de estudio en los proyectos muni-
cipales permanentes y los desarrollos urbanisticos privados. Cuan-
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~do un urbanizador somete un plan a la aprobacién de la ciudad, el

plan de desarrollo de ésta se utiliza como punto de referencia de tal
manera que las posibilidades de aprobacién son mds alta si los dos
planes son congruentes.

Aunque este proceso contribuye a que el proceso de planeacién
de Madison sea més participativo que en la mayoria de ciudades en
el pafs," el programa COV no logra reunir varios criterios del mo-
delo de GPPD. Sélo un conjunto de vecindarios participa en el
proceso al mismo tiempo, la cantidad de dinero que el comité pue-
de asignar es relativamente pequefia, el grupo es temporal y no hay
una estructura formal para respaldar una ejecucion de planes a lar-
go plazo. Sin embargo, de todo esto resulta cierto desarrollo de
liderazgo y educacién civica, y se han dado algunas innovaciones
civicas adicionales como las que Sirianni y Friedland describen.
Madison estd ahora dedicada a la tarea de desarrollar un sistema
de “Consejos de Planeacién (CP). Los CP son coaliciones inde-
pendientes y sin 4nimo de lucro de las asociaciones vecinales que
reciben fondos piblicos y privados para cubrir los gastos de un
pequefio equipo de funcionarios y los gastos operativos, y que tie-
nen como meta respaldar las asociaciones vecinales y 1a creciente
participacion ciudadana en los procesos locales de toma de deci-
siones. Estos CP con toda seguridad contribuirdn a formular e
implementar los planes de los COV. El primer CP en Madison
comenzo a operar en 1993 con miembros que ya trafan una expe-
riencia reciente trabajando juntos en un COV. En 1997 y en 2000
se formaron los segundo y tercer CP respectivamente, y muchos
esperan que la ciudad esté “cubierta” por entre 5y 10 CP conti-
gUos.

Los Consejos de Planeacion y otras organizaciones similares
existen o han sido ensayados en cantidades pequefias en otras ciu-
dades en Estados Unidos.™* En algunas ciudades, los CP tienen mds
poder que en Madison, ya que tienen “jurisdiccién sobre la divisién
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de la ciudad por zonas, gozan de autoridad para distribuir una serie
de bienes vy servicios y ejercen una influencia considerable en el
gasto piblico.”" En tanto que el Gobierno Participativo con Poder
de Decisién, tal como Fung y Wright lo definen, no es la meta de
todos en lo que respecta a los CP de Madison, las esperanzas y
expectativas de algunos lideres se acrecientan con el conocimiento
que se tiene de las ciudades en las que tales grupos influyen en toda
la ciudad y gozan de facultades para asignar los recursos
presupuestales. '

Al parecer, el caso de Madison se caracteriza por una innova-
ci6n civica gradual hacia una creciente deliberacion participativa
con poder de decisién, con organismos de deliberacién que actual-
mente reciben un apoyo moderado del Estado pero que no estan
reestructurando completamente, ni “colonizando” el &mbito estatal
en la toma de decisiones. Si bien este es solamente un caso, mi
posicidn es que al explorar si el sistema de Madison puede avanzar
hacia el modelo GPPD, y cémo podria orientarse en esa direccion,
y al comparario con las reformas de Porto Alegre, podriamos apre-
ciar el grado de aplicabilidad del modelo GPPD en general. La
clave para el andlisis es introducir un cambio en la perspectiva, y es
el siguiente: considerar el GPPD y sus innovaciones civicas rela-
cionadas como intervenciones en todo el sistema de relaciones en-
tre el Estado y la sociedad civil, y concentrarnos en la relaciones
con el contexto politico mds amplio y los efectos a largo plazo
sobre la sociedad civil.

3. La dindmica del sistema de la reforma participativa

Para entender esta perspectiva, debemos establecer un contras-
te entre 1a planeacién en Madison y el Presupuesto Participativo en
Porto Alegre. El capitulo de Baiocchi sobre las reformas de Porto
Alegre enfatiza la importancia de la relacion entre el Presupuesto
Participativo (PP) y el &mbito mds amplio que conforman el régi-
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men politico y la sociedad civil. Baiocchi describe un “circulo vir-
tuoso” que conduce al creciente éxito del PP con el paso del tiem-
po. Elciclo empieza cuando el partido que ejerce el liderazgo en Ia
victoria electoral de una alianza respondié a un profundo clamor
popular por una reforma institucional de gran calibre: el Presu-

- puesto Participativo. Las estructuras institucionales resultantes fue-

ron efectivas en diferentes frentes democréticos,"incluyendo el for-
talecimiento de la sociedad civil. Estos efectos condujeron a que
las reformas fueran més comprehensivas y le aportaron legitimi-
dad al régimen.

En lugar de ver las reformas de GPPD como hechos cumplidos,
cual si fueran una intervencién en el disefio institucional tan definiti-
va que no requiriera de procesos permanentes, esta perspectiva
enfatiza el ciclo de refuerzo y reforma continua que permite que el
sistema perdure.’® Desde una perspectiva similar deben conside-
rarse las deliberaciones participativas mds graduales, como las que
ocurren en Madison. En lugar de una dramdtica victoria de alguna
coalicién de izquierda, el contexto en Madison ofrece un cuadro
mixto, con una historia de posturas progresistas, un apoyo conside-
rable a la democracia participativa y demandas populares menos
radicales, que generan una agenda de reformas menos unitaria y
menos visionaria. La innovacién en el ejercicio del gobierno que
vino como resultado involuerd tanto al COV y, algo més tarde, a la
experiencia de los Consejos de Planeacion.

Las dos reformas tiene sus efectos positivos de largo plazo so-
bre la sociedad civil. Por ejemplo, la participacion en los procesos
de los COV incrementa en sus participantes el conocimiento del
gobierno de su ciudad y las posibilidades para ejercer influencia.
Esos procesos también crean nuevas relaciones y redes, si bien son
temporales, entre los lideres de las zonas residenciales. En algunos
casos, esas conexiones han contribuido a la creacién de CP y al
éxito de sus desempefios. Estos CP, a su vez, crean y fortalecen
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relaciones de un plazo mads largo, y les permiten a los ciudadanos
acrecentar sus conocimientos y capacidades.

Sin embargo, los efectos del proceso sobrt? la sociedad civil
parecen ser mas complejos que los que se perciben en Porto Ale-
gre. Por ejemplo, los procesos de los CQV gueden, ai_ menos tem-
poralmente, desviar la energia de las asocmczon’?s vecinales. Es?os
procesos siguen siendo un “asunto de expertos” en algunos vecin-
darios. Asuntos como la interferencia politica, 10§ nombramlc?ntos
para formar parte del comité, los errores del equipo clie trabajo, la
intransigencia burocrética y la falta de 1mp£ementac101[1 delos pla-
nes, pueden contribuir al cinismo antes que ?11 (?torgamiento de po-
der de decisién a los ciudadanos. La leg1t1pudad resu_itante yla
expansi6n de la agenda de reforma partlc:i'patlva en .Mach'son haczn
de este experimento un proceso mds débil que el ciclo v1rtgoso e

Porto Alegre.

A pesar de lo anterior, la creacién de los CP ysu progl:ef;o‘h?nto
indican que es posible que las reformas democraticas participativas
y las innovaciones civicas graduales progresen. Con todo, nuestro
optimismo debe ser cauteloso, pues de acuerdo con algunos
analistas,” el éxito de sistemas como los CP en las .cm.dades de
Estados Unidos se debe en parte al hecho de que ellos ms't;glye.ron,
como en Porto Alegre, sistemas que al nivel de la mumc‘:i;.)ahc.iz’zd
alcanzaron desde el comienzo importantes niveles de participacion
antes que tuvieran que confrontar serios reveses €conomicos o po-
liticos.2’ No obstante, si se tienen en cuenta estos factores, algunas
de estas historias halagiiefias han tropezado con los recortes finan-
cieros y los vaivenes de las politicas conser\_fadoras. Qued.a por
verse si el ciclo de reformas graduales de Madison es lo suficiente-
mente “virtuoso” como para que los CP se extiendan a Eoda la ciu-
dad y se conforme cabalmente al modelo de GPPD segtn las espe-

cificaciones de Fung y Wright.
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Siponemos a un lado el futuro de Madison, la discusién apunta
aun modelo general que es Gtil para entender las dindmicas ge-
nerales de GPPD a largo plazo y sus innovaciones civicas con-
comitantes. En este modelo general, el contexto politico influye
en el grado de reforma institucional que se pueda alcanzar, lo
que a su vez da como resultado ciertas estructuras particulares
de gobierno. Esto va a generar efectos en la sociedad civil, cuya
accion, a la vez, repercute en el contexto politico y los procesos
de reformas gubernamentales. Como sucede con cualquier mo-
delo, hay complejidades que €1 no alcanza a capturar. Por ejem-
plo, pueden darse ciertas fuerzas o ciclos opuestos que se hacen
sentir en la dindmica del proceso. O también, pueden existir
umbrales de participacién y legitimidad, que operan como “masa
critica” o “punto de equilibrio” al interior de los sistemas, y que
determinan hasta dénde puede llegar una reforma y por cudnto
tiempo. Aunque este anélisis no responde todavia en forma sa-
tisfactoria la pregunta “;c6mo puede hacerse?”, si nos ubica en

la perspectiva de las preguntas adicionales que debemos enca-
rar.

4. Una leccion de cautela desde Madison

Es necesario contar con un trabajo empirico adicional para esti-
mar los alcances de las similitudes entre las dindmicas de las refor-
mas mds trascendentales del PP en Porto Alegre y los esfuerzos
mas graduales, como los que se adelantan en Madison. Sin embar-
g0, si me asiste larazén al asumir que las muchas diferencias son,
més que todo, un asunto de grado antes que de fondo, puedo decir
entonces que lo observado en Madison puede ser relevante para
una proyeccion a largo plazo del modelo de GPPD. Me llama la
atencién, en particular, la forma como la deliberacion es constrefii-
da cuando est4 institucionalmente inserta en el Estado. He obser-
vado diversas restricciones, entre las que incluyo los cronogramas
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de operaciones y otras exigencias burocraticas, asi como la logica
de la planeacién profesional.

En los parrafos siguientes enfocaré mi a'te‘ncién en fel papel pro-
blemdtico que juegan los funcionarios municipales, quienes son los
“expertos.” Sin embargo, vale la pena ofrecer antes a}gugas pala-
bras acerca del lado positivo de la insercién en las instituciones del
Bstado. Ademds de proveer legitimidad y poder, la
institucionalizacién de las innovaciones civicas.en el Estado puede
mejorar el proceso deliberativo. Por e] emplo, factores
antidemocraticos tales como la jerarquia fundada en el e_sfatu.s yla
censura autoimpuesta a menudo obstaculizan la dehberacul)n .cmdg—
dana. La regulacién estatal puede imponer un proceso mas iguali-
tario y abierto.

Sin embargo, el efecto democratico de este proceso sufre r?:/e—
ses cuando los mismos funcionarios municipales actdan como “los
expertos” que van a “educar” a la ciudadania en asuntos que for-
man parte de los contenidos del debate. Fn Madison, los funciona-
rios del municipio juegan un papel doble en el programa COV Por
una parte, ellos forman parte del comité y operan com,(’) famhtqdores
de las reuniones. Por ofra, a veces son los “expertos” que orientan
a los ciudadanos en lo tocante a lo que procede o no prf)’cede enla
burocracia del gobierno local y los métodos de planeacion urbana,
y hacen recomendaciones acerca de usos especificos de suelos y
otras decisiones. |

Boaventura de Sousa Santos, al desentrafiar el rol de los exper-
tos en el caso de Porto Alegre,?' argumenta que si bien el conoci-
miento técnico sigue siendo importante, la “tecnodemocramg” ha
venido desplazando a la “tecnoburocracia,” puesto que los ciuda-
danos se resisten al dominio de los expertos y 10‘3 miembros dﬁ:l
equipo técnico aprenden nuevas formas de comunicarse con el pi-

blico.
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No obstante, este esfuerzo es mds que todo unarivalidad, y sus
resultados dependen de cada caso y no se pueden dar por sentados
de antemano. Una buena parte de la interaccién al interior de los
COV en Madison parece transitar una ruta contraria a las esperan-
zas en la tecnodemocracia que abriga Saitos. Para la mayoria de

los participantes, los “expertos” que venian a hablar en las reunio-

nes eran las fuentes de informacién. Sélo unos cuantos ciudadanos
eran capaces de poner en perspectiva critica las limitaciones del
conocimiento tecnocrético, o percibir que las soluciones que los
expertos ofrecian a los problemas de las comunidades venian con
sus condicionamientos culturales o burocrticos. La naturaleza
antidemocratica del conocimiento teconocratico en las deliberacio-
nes de los COV era problemética, ante todo, cuando la precisién
del conocimiento provenia de algiin funcionario que estaba a cargo
de convocar y facilitar las reuniones.

Un ejemplo de este fendmeno lo da la reuni6n de un comité que
estd discutiendo la conservacion de zonas verdes. Los residentes
del sector le aclararon a Clyde, el funcionario del Departamento de
Planeacion que estaba a cargo del comité, que ellos aspiraban a que
el terreno en cuestidn permaneciese abierto, y se toparon con un
“experto” antes que con un facilitador:

Katrina: Sélo hay una alternativa para preservar la zona verde;
0 sea que usted puede llegar y urbanizarlo, pero entonces ya no
podré recuperarlo como zona verde una vez se haya completado
el proyecto de construccién.

Clyde: Si se diera el proyecto de construccidn, (qUE porcentaje
de la zona se conservaria para un parque?

Janet: Clyde, usted no nos estd escuchando. Aqu{ estamos ha-
blando de que todo el espacio sea una zona verde, nosotros so-
mos el comité y le estamos dando a conocer nuestra postura.
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Clyde (haciendo una pausa): Sf, pero tengo que tomar sus opi-
niones a la luz de algin conocimiento profesional.

Alan (con el respaldo de otros): ;Qué le dice su experiencia
profesional en este caso?

Clyde: Que la zona va a ser urbanizada, que en ese terreno se va
a desarrollar un proyecto de construccién, y si ustedes no tienen
un plan van a tener algo que no quieren. Yo creo gue ustedes
deberfan tratar de poner sobre la balanza los factores econdmicos

reales que estdn en juego...

Al final, el Plan Vecinal recomendé preservar s6lo una pequefia
fraccién del drea para zonas verdes. Veintidés meses después de
esta conversacion, se iniciaron los trabajos de construccion de un
proyecto tan grande que, en realidad, solo iba a destinar un rincon

muy reducido para zonas verdes.”

En otro sector residencial, unos pocos miembros del COV no
estuvieron tan dispuestos a acceder al funcionario municipal en su
papel de experto mientras cumplia funciones de facilitador de la
reunién. Por ejemplo, mientras discutian ciertas recomendaciones
de cambios en la asignacion de zonas en el sector, se dio el signien-
te dialogo entre Ellen, la funcionaria de Urbanizacion Municipal y
facilitadora de la reuni6n, y los miembros del comité:

Ellen: Yo sugiero que reduzcamos las zonas al sur de la Calle
Page; esto nos dard espacio para un drea de amortiguacién: uni-
dades unifamiliares mezcladas con unidades comerciales...

Randy: (Hace notar que esa sugerencia convertiria en ilegales
las viviendas mds grandes que estén habitadas por un solo pro-

pietario).

Carol: Pero no queremos ocho unidades.
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Randy: Por qlié sencillamente no decimos (en el plan), que no
puede haber mds de tres unidades. Ya sabemos que la codifica-

cion zopai no dice eso, pero queremos preservar las condiciones
del vecindario.

Ellen: _Lo que quiero es que entre todos miremos las clases de
herramientas de las que disponemos: la codificacién de la zona
no va a cambiar tan pronto (ella les recuerda que una nueva
;0n1f10a016n requiere unos procesos politicos y cambios legisla-
tivos muy dilatados).

Randy: Si, yo sé.
Ellen: Ustedes pueden decirlo verbalmente en su plan.

T : EER.S :
Frank: “Decirlo verbalmente” significa que no serd parte del
plan, que no serd una recomendacidn especifica.

Ellen: Puede aparecer en la parte narrativa del plan.
Frank: Usted se est4 fijando mds en...

Ellen: Estoy hablando de lo que los concejal
todo esto. 4 jales van a hacer con

F ra:.lk’: (Enojado) ;No les importa a los concejales lo que un
comite de una zona residencial haya pensado en 15 meses de
reuniones?

Debidoa 1;1 persistente argumentacién de Frank y Randy, con el
respaldo ocasional de otros miembros del comité, un buen ndmero

de las recomendaciones a las que se oponia Ellen formaron parte
del plan de este vecindario.
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No obstante, a Ellen le correspondia no sélo fa(?ilita;r la reunion
sino asegurarse que todo el proceso transcup‘l_e,ra dentro .del
cronograma previsto, lo cual la puso en una gosmon}dﬁe conflicto
de roles con sus resultados potencialmente antldemocrangos. Frank
y Randy a menudo estaban en contra de las recomendaciones de la
mayorfa de los miembros del comité del plan. Ce.xd,a vez que se
daban estas discusiones entre los miembros del comité, Ellen pod’xa
decidir que la discusién continuara paxa‘tratar de 1lc?s€gar a algin
consenso, o bien pedir que la recomendacion en cuestion se ’some—
tiera al voto. Puesto que la mayorfa de los miembros era mas vul-
nerables a la opini6n de la “experta” de lo que podﬁan ser Frank y
Randy, sugerir el voto podria, en forma intencional 0 00, deterqu—
nar el resultado de la decisién, orientéindola segun las preferencias
de 1a funcionaria. Se necesita, entonces, una afirmacién mas fuerte
del poder por parte de los ciudadanos para que estos se apersonen
de los procesos de las reuniones. Enmis obs_e}’vacmnes pu(‘ie apre-
ciar que sf se dieron esos intentos de aﬁnna(:lop del poder ciudada-
no en los COV que fueron objeto de mis estudios, pero los resulta-
dos no siempre fueron los mas positivos. :

Si bien lo que resulta de estas interaccione§ entre gi’udadat'lo.s
comunes y corrientes y los “expertos” de Ia adrmr}ustracmn munici-
pal tiene consecuencias inmediatas sobre el cardcter democratico
de los Planes Vecinales, también hay implicaciones 1mpo1:tg1ntes para
el impacto a largo plazo del programa de COV en la §oc1edad civil,
y por lo tanto, para las dindmicas de ref0@a§ uh:‘e,mores. Frank y
Randy ya tenian algo del conocimiento, la inclimaciony los rec133*so§
necesarios para hacerle frente al dominio de los “expertos._ Si
bien otros en el COV pudieron conocer los vericuetos‘ del g_obmmo
municipal a través de lo que aprendieron de los flsancmnaraos dtz la
ciudad, esos ciudadanos no necesariamente supieron que podian
contrarrestar a los “expertos” a menos que conocieran ejemplos de
gente como Frank y Randy.
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Siun proceso participativo educa a la gente en los procesos de

- toma de decisiones sin permitirles que cuestionen los procesos o
las normas de las normas burocrdticas y tecnécratas que limitan las
decisiones, el proceso dista mucho de ser deliberativo, y el resulta-
do final para las dindmicas de la sociedad civil puede ser la coopta-

- ¢ion en lugar del poder ciudadano.”® En Madison, una

institucionalizacién mejorada de la participacién podria tormar en
cuenta esos asuntos a través de, por ejemplo, medidas que le den al
facilitador s6lamente Ia responsabilidad de asistir al proceso de gru-
po, en lugar de ponerlo a combinar la facilitacién con la tarea de
ofrecer el conocimiento del experto.? Otra mejora atafie al tamafio
de los Consejos de Planeacion, los cuales pueden ampliarse para
que una participacién mds significativa de la ciudadania ponga a
los residentes en condiciones un poco més igualitarias con los fun-
cionarios municipales y otros expertos.

En general, la institucionalizacidn del gobierno participativo tiene
que no sélamente crear contextos para la deliberacién, sino que
debe hacerlo de manera tal que fortalezca la sociedad civil. Como
sugiero en mis primeros analisis de las similitudes entre las dingmi-
cas de las reformas en Porto Alegre y las de Madison, ese fortale-
cimiento es necesario para que las reformas participativas ganen
legitimidad y puedan avanzar mucho més. Silos datos del caso de
Madison, que presenté en esta seccién en forma mas detallada, se
pueden generalizar a todos los contextos de GPPD, sus implicaciones
son que los disefiadores de GPPD deben tener cuidado al delinear
los roles de los funcionarios y apoyar las asociaciones cfvicas inde-
pendientes, asi como los modelos de GPPD que estén m4s insertos
en e] engranaje institucional.

Si los sistemas de Gobierno Participativo con Poder de Deci-
si6n estdn llamados a reproducirse ampliamente, nos corresponde
la tarea de prestarle una atencién més cuidadosa a las dindmicas de
largo plazo de estas y otras reformas graduales, con énfasis en sus
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influencias en la sociedad civil. Necesitamos una exl‘;)loramop més
) - o )

madura de los factores que estimulan o inhiben los “ciclos virtuo

sos” de la reforma, que incluyan andlisis detallados del proceso

mismo de deliberacion.

* Candidata a doctorado del Departamento de Sociologfa de la Universidad de Wisconsin-
Madison (krantz@ssc.wisc.edu).
! “Cleneralizable” en este contexto tiene un sentido normativo y préctico, muy d‘xferefztelz
un significado descriptivo o explicativo. Fung v anht s¢ preguntan hasta qué pun 01
institucionalidad del GPPD podria ser dtil en una amplia gama de contextos, y no eﬁp;,cs Zn
sobre si el modelo teérico describirfa o explicarfa satisfactoriamente una gran variecad Ge
COTHEXLOS. ‘ .
2 Carmen Siranni v Lewis Friedland, Civic Innovation in America, Berkeley: University of
California Press, 2001.
3 Por supuesto Sirianni y Friedland no dicen que Ia tendencia es universal ni siempre
snidireccional, v no creen que guizd en algin momento van a poner las contratendencias
bajo control. |
4 Ver, por ejemplo, Doug McAdam y Dieter Rutch, “The Cross-National D'lffumf)n of
Move,:ment Ideas,” en Annals of the American Academy of. Politchl Iand Social Scmncej
528, Julio 1993: 56-74; y Margaret E. Keck y Kathryn Sikkink, Activists Beyond B-orde{’s.
Adv’ocacy Networks in International Politics, Ithaca (Estados Unidos): Cornell University
Press, 1998. |
5 Bsta investigacién se basa en un trabajo de campo gue incluye la observacidn de la
participacién en unas 200 reunjones e interacciones informales de 1999 a 2001.
§ Thomas W, Still, “Madison is the ultimate in citizen involvemnt,” Wisconsin State Joumjal,
Julio 4, 1999, basado en un estudio adelantado por Gregory Markus v Hanes Walton Ir.,
Michigan’s ISR, Harwood Group.

" Todos los nombres son seudonimos,
§ Puente: entrevista personal, 6/1/2000.

i i ica del FDCV explica que el propdsito del programa es el mgmente:
“é:s§§%1234?1:ft;‘%1cv ha sido la colzmna vertebral de los esfuerzos de mejoramiento de
muchas comunidades v provee una fuente flexible de fondos z‘m.uale:%‘para los lgob1;mes
locales en todo el pais, fondos que las localidadefs, con lc_z participacion de- la czftdc.zdagzc;
local, pueden destinar a fas actividades gue mejor se ajusten a sus propias prioriaa ge
particulares de desarrollo, siempre y cuando estos proyectos {1).heneﬁc1en a pferso:?sl

bajos v medianos recursos; (2) prevengan 0 eliminen el hacinamiento y el deterjoro de las
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viviendas; o (3) satisfagan otros necesidades urgentes dé desarrollo comunitario™ Chitp.tf

www.hud. gov:80/progdesc/FDCVenthtml). (Bl énfasis es mio).

** Una Zona de Censo es una subdivisién, para fines estadisticos, de un condado. Es un drea
pequefia y relativamente estable, que un comité local de usuarios de datos estadisticos
define para ¢l gobierno de Estados Unidos con el fin de contar fa poblacién y asignar
recursos. Los Zonras de Censo comprenden usualmente entre 2,500 y 8,000 persenas, con
un promedio de 4,000. Una vez se perfilan las zonas, la homogeneidad del sector se define
en términos de poblacién, nivel econémico ¥ condiciones de vida. El tamafic espacial de
cada Zona de Censo varfa dependiendo de la densidad poblacional del asentamiento. Las
fronteras de las Zonas se definen con la intencién de que se mantengan por un largo periodo
de tiempo de tal manera que las comparaciones estadisticas sean posible entre un censo y
ofro. Las fronteras de las Zonas de Censo pueden ser diferentes a los limites de un vecindario
tal como la cuitura local lo define, ¥ a veces los residentes locales pueden verlas un tanto
arbitrarias. Los COV que estudié comprendian tres o cuatre “vecindarios” en el sentido
tradicional y cultural ocal.

" La ciudad enfrenta dificultades particulares para garantizar fa diversidad racial en los
COV, de tal manera que los nombramientos especificos obedecen, algunas veces, a factores
politices. Tanto los investigadores como los participantes mismos se preguntan
inevitablemente qué tan representativos son los COV, Cualquier grupo cuyos miembros
seant nombrados ¥ no elegidos se somete 2 la critica de que su composicién ro expresa la
democracia representativa. Sin embargo, puesto que el voto y el trabajo voluntario implican
grados altos de autoeleccion e inclinaciones que favorecen a los individuos con mas poder,
hay razén para creer que el sistema de COV, que busca deliberadamente una diversidad en
sus miembros, es al menos tan representativo como, y quiza mds represemtativo gue muchos
otros organismos de deliberacién,

"* Las asignaciones del FDCV por cada concentracién de vecindarios es el 10% de la
asignacién que anualmente ¢l FDCV pasa a la ciudad por un periodo de unos dos afios. Al

momento de adelantar el presente estudio las asignaciones estaban en la categoria aquf
descrita.

'* Ver Michelie Gregory, “Anatomy of a Neighborhood Plan: An Analysis of Current
Practice,” American Planning Association. Este es el reporte de un estudio que [levé a
cabo la Asociacién v que permite obtener una evaluacién general de Ia escasez y dificultades
de planes elaborados por colaboracion en Estados Unidos. En comunicacién personal con
un funcionario de planeacién de Madison se me hizo ver la singularidad de esa ciudad en
tal sentido.

" Ver Ver Jeffrey M. Berry, Kent E. Portney y Ken Thomson, The Rebirth of Urban
Democracy, Washington D.C.: The Brookings Institution, 1993; ¢ Ira Katznelson, City
Trenches, Nueva York: Pantheon, 1981. Los organismos de planeacion reciben nombres
diversos. En St. Paul, Minnesota, se les conoce como “Consejos Distritales,” en Dayton,
Ohio, son las “Juntas de Prioridades,” en Birmingham, Alabama, “Juntas de Asesoria
Ciudadana,” y en Portland, Oregon, “Juntas de Coalicidn Distrital,”

¥ Ibid., pég. 13, en referencia a St. Paul,
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16 Por ejemplo, el jefe del Departamento de Planeacion y Desarrollo de Madison, gue fue
recientemente elegido, trabajé por muchos afios en Dayton, Ohio, un concejal prominente
y decidido defensor de los CP tiene la mira puesta en Portland, Oregon; v el exalcalde, bajo
cuyo liderazgo nacieron los CP, siguié el modelo de St. Paul. Actualmente la cindad estd
debatiendo la propuesta de establecer una “Oficina de Apoyo Vecinal,” como dependencia
del gobierno municipal, con una misién ain por definir, lo cual creard un suelo mds propicio
para que se adefante un debate fructifero de las expectativas y metas que surgen en torno al
papel y alcance de los CP. Funcionarios municipales, concejales, autoridades municipales
v los ciudadanos que tienen experiencia de trabajo en los COV y los CP estdn aprovechando
ese espacio como foro para evaluar las fortalezas y debilidades de esos programas,

7 1,08 resultados incluyen la reorientacidn de algunas de ias guejas. Dejo por fuera del
diagrama este aspecto del andlisis por razones de brevedad,

1% Ver los comentarios de Rebecca Abers en este volumen.

¥ Rerry y otros, op. cit., 1993

% Ibid,, pags. 48-51.

21 Boaventura de Sousa Santos, “Participatory Budgeting in Porto Alegre: Toward 2
Redistributive Democracy,” en Politics and Society, Vol. 26, No. 4, Diciembre 1998, 461-
510: 500.

2 Dyrante una ceremonia un tanto fastuosa que celebrd el inicio de los trabajos de
construccién, el proyecto fue presentado como un modelo ejemplar de colaboracién y
esfuerzo mancomunado con los residentes, y como una iniciativa de planeacion y desarrollo

favorables al vecindario digna de ser imitada. Sin embargo, ningdn residente se hizo presente
en la ceremonia.

 Hace varios afios Sherry R. Arnstein hizo una observacitn similar en su articulo “A
Ladder of Citizen Participation,” en Journal of the American Institute of Planners 35 (4),
Julio de 1969 216-224.

2 Muchos consideran que un acierto fundamental en la buena facilitacién consiste en separar
estrictamente esas dos funciones, al menos en el tiempo si no es posible asignar dos personas
distintas. Ver, por ejemplo, Roger M. Schwarz, The Skilled Facilitator: Practical Wisdom
for Developing Effective Groups, San Francisco: Jossey-Bass, 1994.
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Capitulo 10

El Poder y la Razén

Joshua Cohen "y Joel Rogers ™

1. Los objetivos

Durante mds de dos décadas la izquierda democritica se ha
Esforzad.o en precisar el contenido de un proyecto politico
postsocialista.” La teorfa y los estudios de caso que conforman el
presente volumen son parte de esa discusicn, y sus contribuciones

guteden entenderse mejor si se consideran con referencia a ese de-
ate.

El proyecto socialista—y su variante més frecuente, la socialde-
mocracia- estuvo definido por un conjunto de valores politico-mo-
rales y unas estrategias institucionales y politicas que buscaron po-
nerif)/en préctica. Los valores fueron los de la igualdad y la partici-
pacion, con un marcado sesgo econémico. Los modelos
mstltuc_:ionales incluyeron una orientacién macroecondémica
keyneswr%a, la regulacién del mercado por parte del Estado, una
dtemocrama econdémica en la produccién, y algunas medidas de; pro-
piedad y planeacién estatales directas. La estrategia politica estu-
vo centrada en el Estado-nacién, que fue el regulador principal, el
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