Las Agendas 21 locales son
observadas en este articulo como
una féormula mas de la gestién de

. . . 2 lo publico, una férmula
y p ar t 1C1 p aClon que promueve la partici-
pacién como una adaptacion

en A g e 1n d- a S 2 1 de las estructuras politicas

a unas sociedades crecientemen-

locales te complejas.

Democracia

C El concepto de Agenda 21 Local se halla
armern indisolublemente unido a la nocién de partici-
Navarro pacién ciudadana. Desde su nacimiento como
idea en la Cumbre de la Tierra, la Agenda 21
Local A21L incluye la participacién como uno
de sus aspectos principales al definirse como
un programa local que surge de un proceso
participativo tendente a avanzar hacia la sos-
tenibilidad. En realidad, la propuesta de Rio
elabora razonable y coherentemente (a dife-
rencia de lo que suele ser habitual en este tipo
de declaraciones programaéticas) las pautas
para disefiar A21L, indicando una direccién,
unos actores y una estrategia en el desarrollo
de la misma, asi como unos criterios para su
evaluacién. Dicho de otra forma y por articu-




larlo mas operativamente en el lenguaje de
las politicas publicas, el Programa 21:

n Realiza una construccién del problema o
diagnéstico de la situacién compartido:
nos enfrentamos ante un tipo de desarro-
1lo insostenible que no garantiza la posi-
bilidad de las generaciones futuras de
satisfacer sus propias necesidades y que
€s preciso corregir.

» Identifica un actor clave para revertir la
tendencia de la insostenibilidad: los
gobiernos locales.

Como tantos de los problemas y de las
soluciones de que se ocupa la Agenda 21
se relacionan con las actividades locales,
la participacion y cooperacion de las auto-
ridades locales constituirdn un factor
determinante para el logro de los objetivos
del Programa.(...) En su caracter de auto-
ridad mas cercana al pueblo, desempenian
una funcién importantisima en la educa-
cion y movilizacion del publico en pro del
desarrollo sostenible. (Cap. 28.1 del
Programa 21).

»n Receta una estrategia politica concreta
para mejorar la situacién, las Agendas 21
locales, basadas en dos rasgos distintivos:

a) transversalidad: como estrategia trans-
sectorial de conciliacién de las diferentes
logicas existentes de desarrollo (desarro-
llo ambiental, desarrollo econémico y
desarrollo social):
En los sistemas actuales de adopcion de
decisiones de muchos paises se tiende a
seguir separando los factores econémicos,
sociales y del medio ambiente a nivel de
politicas, planificacion y gestion. (...) Tal
vez sea necesario efectuar un ajuste, o
una reformulacién fundamental del pro-
ceso de adopcion de decisiones, a la luz de
las condiciones concretas de cada pais,
para que el medio ambiente y el desarrollo
se sitien en el centro del proceso de adop-
cion de decisiones econémicas y politicas,
de manera que se logre de hecho la plena
integracion de esos factores. (Cap. 8.2
Programa 21).

b) y participacién como método de disefio

del programa local de sostenibilidad:
Cada autoridad local deberia iniciar un
dialogo con sus ciudadanos, organizacio-
nes locales y empresas privadas y aprobar
una "Agenda 21 local'. Mediante la cele-
bracion de consultas y la promocion de un

consenso, las autorida-
des locales recibirian
aportes de la ciudada-
nia y las organizacio-
nes civicas, empresa-
riales e industriales
locales y obtendrian la
informacién necesaria

para formular las
mejores estrategias.
(Cap. 28.3 del

Programa 21).

Tras mas de diez
afhos, se sigue
dando por bue-
na la posicién
normativa de la

que se partié en

A diferencia de lo que ha
acontecido con respecto al
resto de los “mandatos” del
Programa 21, el reto de
disefiar A21L ha sido reco-
gido y asumido por gobier-
nos locales de todos los
puntos del planeta (UNCED, 2002) y su apli-
cacién ha sido especialmente difundida en el
contexto europeo donde, tras un crecimiento
exponencial de iniciativas durante los ulti-
mos seis anos, es hoy en dia una politica
generalizada entre los gobiernos locales de la
Europa Occidental en general (Lafferty,
2001) y entre los ayuntamientos espafioles
en particular.

A lo largo de este tiempo de des-
arrollo de las Agendas 21
Locales la participacién ha
seguido viéndose como condi-
cién sustantiva de las mis-
mas, si bien la apli-
cacién practica
del principio no 2,

ha estado exen- ‘

ta de dificulta-
des y no siem-

pre se han -
encontrado ver-
daderos procesos
participativos
detras de sellos de
A21L. Sin embargo, tras
mas de diez afios y pese a
las dificultades y los inconve-
nientes encontrados en la
implementacién de la participaciéon
ciudadana, se sigue dando por bue-
na la posicién normativa de la que

se partié en Rio apostando por un
modelo de democracia participativa.
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Este modelo participativo, basado
en una mayor implicacién de los
ciudadanos en la politica a través de
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Rio, apostando
por un modelo
de democracia

participativa.
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su
incor-
poracién
a los proce-
sos de adopcién de
decisiones publicas, no es
una férmula que haya triunfado exclusiva-
mente en el ambito de las Agendas 21
Locales. En los ultimos tiempos nos encon-
tramos con una proliferacién sin preceden-
tes de instrumentos, procesos y politicas de
participacién ciudadana que van desde los
Presupuestos Participativos hasta los
Jurados Ciudadanos, pasando por Planes
Estratégicos, Consejos Sectoriales de entida-
des, Consejos Municipales de Barrio, Foros
de Debate, etc. Todos ellos alteran en alguna
medida nuestra tradicional visién de la
democracia fundada en un modelo represen-
tativo que gira en torno a dos ejes basicos:
los partidos, como estructuras de agregacién
de intereses, y las elecciones, como momento
en que los ciudadanos eligen aquello que
mejor representa sus intereses y preferen-
cias agregadas. A partir de aqui, el espacio
natural de la toma de decisiones al que esta-
mos acostumbrados es el de las instituciones
representativas —parlamento y gobierno- en
donde (s6lo) los representantes politicos deli-
beran y deciden legitimamente, pues poseen
la legitimidad que les han otorgado las
urnas.

A nadie se le escapa sin embargo que el
paradigma representativo tiene algunas limi-
taciones que se han hecho mas patentes a lo
largo de las ultimas décadas y han terminado
por alejar a la ciudadania de la politica. Por
un lado nos encontramos con problemas que
se refieren a la seleccién y composicién de las
elites politicas en donde priman las 16gicas de
partido y ofrecen un panorama poco edifican-
te a la ciudadania que acaba por provocar
una notable desafeccién democratica. Por
otro lado tenemos la dificultad de la compleji-
dad de nuestras sociedades modernas que
hace que los agregados de preferencias de los
votantes sean también complejos y no siem-
pre se correspondan miméticamente con los
paquetes de posturas y de ideologia que ofre-
cen los partidos politicos. Como dicen los que
defienden modelos de “democracia fuerte”,
bajo un gobierno representativo el votante
solo es libre el dia que deposita su papeleta en
las urnas. A partir de ese momento se hace

dificil que los ciudadanos discutan
sobre temas de forma
desagregada y expre-
sen opiniones y prefe-
rencias, y si a eso le
afladimos que los poli-
ticos en el poder no
siempre acaban apro-
bando opciones que
defendieron en las
campanas electora-
les, acabamos por
visualizar un panora-
ma en el que la dis-
tancia entre repre-
sentantes y
representados es
cada vez mayor.
En general podri-
amos decir que
este modelo se
encuentra en la
actualidad limita-
do para cumplir
con dos de los més
importantes requisitos

de las democracias: capacidad de los gobier-
nos para rendir cuentas (accountability) y
capacidad de los gobiernos de ser receptivos a
las demandas ciudadanas (responsiveness).
Es por ello que la implementacién de férmu-
las que puedan mejorar la situacién, como
son las de involucrar de una forma mas acti-
va a los ciudadanos en la politica y en la toma
de decisiones, ha experimentado un claro
aumento en los ultimos afios.
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Los defensores de la participaciéon apuntan
que, ademés de conseguirse decisiones
“mejores” en el sentido de més consonantes
con las preferencias ciudadanas y mas efica-
ces, estas practicas tienen otros valores ana-
didos. Entre ellos destacariamos la construc-
cién de confianza en las instituciones y el
reforzamiento de la capacidad civica y el
capital social en las sociedades donde se
practica debido a su profundo efecto educati-
vo. En efecto, frente al preocupante descenso
de los niveles de confianza en las institucio-
nes que en las ultimas décadas se percibe en
las democracias modernas, las investigacio-
nes sugieren que una de las formas de las
que las instituciones publicas disponen para
tratar de reconstruir esa confianza perdida
es la de permitir una mayor implicacién
influencia del publico en los procesos de
toma de decisiones. Por su parte, una mejora
en la educacién e informacién del publico
sobre los temas publicos aumentaria el



entendimiento de los problemas y la capaci-
dad para resolverlos generandose de paso, a
través del mero ejercicio de la deliberaciéon y
la discusién, unos ciudadanos mas civicos y
mas organizados, en definitiva, mas capaces
de dejarse guiar por consideraciones de inte-
rés publico a la hora de conformar sus prefe-
rencias y actuar politicamente.

No obstante hay que recordar que los
mecanismos participativos no sélo ofrecen
ventajas, sino que pueden igualmente pre-
sentar ciertas dificultades que nos invitan a
tomar algunas cautelas antes de apuntarnos
ciegamente al carro de la participacién.
Algunas de ellas, como la mayor lentitud y el
mayor coste de las decisiones asi tomadas,
tienen que ver con, digamos, las “incomodi-
dades” de la participacién y pueden ser facil-
mente aceptadas en aras de un bien mayor si
creemos que las decisiones finalmente son
mejores. Otras son de mas hondo calado y se
refieren a cuestiones que van en contra de
los principios mismos de la democracia,
como el hecho de que no todos los ciudada-
nos acceden a los foros deliberativos y puede
darse una monopolizacién de los espacios
publicos y una manipulacién politica y cap-
tura de las instituciones publicas por parte
de algunos grupos. No es menos relevante la
dificultad que se plantea con respecto al con-
trol democratico de las decisiones tomadas
de esta forma y la imposibilidad de exigir
rendicion de cuentas. En definitiva, vemos
cémo pueden acabar generandose las mis-
mas dindmicas de elitismo, exclusién y opa-
cidad de las que se suele acusar a los mode-
los representativos.

Como consecuencia de los limites del mode-
lo como alternativa para sustituir al modelo
representativo, en general estd bastante
arraigada entre los tedricos de la politica la
idea de que la democracia participativa es
s6lo posible como complemento de la demo-
cracia representativa y que hay que seguir
avanzando en el reforzamiento de los meca-
nismos que hacen posible la mejora de
ambas.

Quizés resulte util para finalizar ampliar
el foco de nuestra mirada y contemplar la
aparicién de la participacién dentro de un
fenémeno mucho méas amplio de reformas y
cambios que los gobiernos locales estan lle-
vando a cabo en los ultimos tiempos, en un
intento de adaptar sus estructuras politicas
a la complejidad de nuestras nuevas socieda-
des. Esta adaptacién podria explicarse sucin-

tamente si consideramos
como objetivo general del
sistema politico el reforza-
miento de la legitimidad
democratica que puede
ser desagregada en una
legitimidad en el input y
una legitimidad en el out-
put del sistema politico
bajo consideracién (ver
figura 1).

Deberiamos
seguir avanzando
en el conocimien-

to de la realidad

que nos permita

En la parte del input
estariamos ante intentos,
entre otros, de integra-
cién ciudadana en la toma
de decisiones asi como de
una mayor transparencia
en el funcionamiento de
los gobiernos, mientras
que en la parte del output
nos encontrariamos con la necesidad de con-
seguir méas eficiencia y més eficacia en la
prestacién de los servicios publicos y en la
resolucién de problemas en general asi como
con reformas para la modernizacién de la
administracién publica en general, sean
éstas las tipicas herramientas de la Nueva
Gestion Piiblica de corte anglosajén u otras.

Vista asi la realidad y considerando que
estamos en plena fase de reformas diversas
pero que tienden todas a un objetivo comun,
debiéramos seguir avanzando en el conoci-
miento de la realidad que nos permita hacer
mejores diagnoésticos y proponer férmulas
eficaces ante tales reformas. En el caso de las

Legitimidad democratica

Legitimidad
en el input

Legitimidad
en el output

Bficiencia, efi-
cacia, reformas
de la adminis-
tracién publica

Participacién
ciudadana,
transparencia,
informacién

Figura 1. Los requisitos de la legitimidad
democratica (F. Scharpf)

hacer mejores
diagnosticos y
proponer férmu-
las eficaces para la
reforma de la ges-
tion publica.
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Agendas 21 Locales y a la vista de la reali-
dad, es claro que las practicas participativas
que en ellas se dan distan mucho aun de
estar afianzadas o incluso de poder ser califi-
cadas de verdaderamente participativas. Es
preciso indagar el porqué de los éxitos y de
los fracasos. Si de algo debe ocuparse el
ambito desde el que escribo, la ciencia politi-
ca, es de contribuir a la comprensién y a la
mejora de las condiciones en las que la politi-
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ca es capaz de producir soluciones legitimas
y efectivas a los problemas y, en ese sentido,
seguimos en mi opinién necesitando produ-
cir una gran cantidad de conocimiento empi-
rico que nos permita, en este &mbito concre-
to, entender cudl es el “valor anadido” que da
la participacién publica para la sociedad y
qué es lo que hace que unos procesos de par-
ticipacion tengan éxito y otros no. |
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