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Resumen

Existe un importante consenso en relacion a la idea de que en la busqueda de un
Desarrollo Sostenible, la Agenda Local 21 representa un instrumento clave para
implementar un conjunto de politicas de sostenibilidad en la escala municipal. En la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, multitud de Ayuntamientos se estan sumando
a la Camparfa Europea de Ciudades Sostenibles y, consecuentemente, han iniciado
procesos de elaboracion de Agendas Locales 21. Asimismo, el Gobierno Vasco
presentod el pasado afio, 2002, su propia estrategia para la sostenibilidad “Estrategia
Ambiental Vasca de Desarrollo Sostenible (2002-2020)” y ratificé en la Cumbre de
Johannesburgo su compromiso por el Desarrollo Sostenible firmando la Declaracion
de Gauteng. En consecuencia, el objetivo que nos planteamos en esta comunicacion
es analizar la situacion actual de los procesos de Agenda Local 21 en la CAPV
abordando cuestiones tales como: ¢Qué estan haciendo las instituciones para
favorecer la implantacion de la Agenda Local 21?, ¢(Qué municipios la estan
implantando?, ¢En qué fase se encuentran?, ¢Qué presupuesto dedican a ello?,
¢,Cudles son sus principales problemas?. La metodologia que hemos utilizado se ha
centrado basicamente en: a) la recopilacion, clasificacion y analisis de informacion
bibliografica y documental referente al concepto de Desarrollo Sostenible, donde se
inserta la Agenda Local 21, y b) la realizacion de un trabajo de campo que ha
combinado los métodos de entrevistas en profundidad y encuestacién. Con esta
investigacion se confirma la hipotesis de que la implantacion de la Agenda Local 21

se encuentra en fases iniciales dentro de la CAPV, siendo necesario avanzar hacia

" Esta comunicacion ha sido realizado gracias al apoyo de la EVETU (Escuela Vasca de Estudios

Territoriales y Urbanos) y de la UPV (Subvencién General a Grupos de Investigacion): 9/UPV 00032.321-
13856/2001



un modelo de desarrollo sostenible en todos los ambitos de actuacion publica

mediante la articulacion de politicas publicas municipales de caracter transversal.

1- Introducciodn

En la actualidad estan surgiendo numerosos programas y proyectos con el objetivo
de contribuir a la mejora del medio ambiente urbano y de la calidad de vida y
habitabilidad de los pueblos y ciudades. En esta direccion, la Agenda Local 21 se
presenta como uno de los mas potentes instrumentos de gestion ambiental, social y
econdémica a escala local, desde que hace mas de diez afios se aprobara en la
Cumbre de Rio de Janeiro, como un capitulo del Programa de Agenda 21. Este
programa se inserta dentro del marco del Desarrollo Sostenible, mas concretamente
local, concepto controvertido y que es fruto de multiples interpretaciones, e incluso,

manipulaciones.

Ademas, se trata de un concepto que tiene cada vez mas amplia aceptacion entre
los diversos miembros de los gobiernos nacionales o locales, instituciones no
gubernamentales, empresarios, planificadores y ambientalistas cuando se trata de
formular y discutir planes de desarrollo. En la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
también se esta propagando la preocupacion por un Desarrollo Sostenible, justo y
perdurable y prueba de ello, es que multitud de Ayuntamientos se estdn sumando a
la Campafia Europea de Ciudades Sostenibles y, consecuentemente, han iniciado
procesos de elaboracion de Agendas Locales 21. Asimismo, el Gobierno Vasco
(2002) ha elaborado su propia estrategia para la sostenibilidad “Estrategia Ambiental
Vasca de Desarrollo Sostenible (2002-2020)". También, en la Cumbre de
Johannesburgo ha ratificado su compromiso por el Desarrollo Sostenible al ser la
Unica regién espafiola que firmé la Declaracién de Gauteng® junto con otros 22
gobiernos regionales y 4 asociaciones de gobiernos regionales. En consecuencia, en

este articulo trataremos de plasmar la situacion actual de los procesos de Agenda

! Los Gobiernos Regionales firmantes de esta Declaracion declaran “su intencién de establecer una red
global para compartir informacion y experiencia sobre el desarrollo sostenible en el nivel regional y
promover la colaboraciéon mutua”. La Declaracion de Gauteng, asi como los gobiernos regionales y las
asociaciones de gobiernos regionales firmantes, estan disponible en:
www.earthsummit2002.org/subnational/Microsoft%20Word%20-20DeclGautengEspUltimaversion2.pdf
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Local 21 en la CAPV abordando cuestiones tales como: ¢Qué estan haciendo las
tres Diputaciones Vascas y el Gobierno Vasco para favorecer la implantacion de la
Agenda Local 21?7, ¢(Qué municipios la estan implantando?, ¢En qué fase se
encuentran?, ¢Qué presupuesto dedican a ello?, ¢Qué metodologia utilizan?,

¢,Cuadles son sus principales problemas?

La metodologia que hemos utilizado se ha centrado béasicamente en: 1) la
recopilacion, clasificacion y andlisis de informacion bibliografica y documental
referente a las acciones realizadas por el Gobierno Vasco en relaciéon con la
promocion del Desarrollo Sostenible, donde se inserta la Agenda Local 21, y 2) la
realizacion de un trabajo de campo que ha combinado los métodos de entrevistas en

profundidad y encuestacion.



2- Las actuaciones a favor de la sostenibilidad en la Comunidad Autbnoma del
Pais Vasco

La ley General 3/1998 de Proteccion del Medio Ambiente de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco (CAPV), establecia la necesidad de la elaboracion de un
Programa Marco Ambiental que recogiera las metas, los objetivos y las lineas
estratégicas que la politica ambiental debia de contemplar para la consecucion de
un desarrollo sostenible en la CAPV. La primera accion derivada de esta Ley en el
ambito de la sostenibilidad, fue el “Documento Estratégico Ambiental. Programa
Marco Ambiental del Pais Vasco 2000-2012”" (Gobierno Vasco, 2000), que debia
servir de elemento de discusion para la elaboraciéon del Programa Marco
Medioambiental. Este documento “desarrolla un esquema metodolégico del
Programa Marco Ambiental que apuesta por una estrategia basada en la informacion
y participacibn como elemento clave para que esa tendencia intrinseca de
integracion economia-medioambiente se instale en todos y cada uno de los agentes
demandantes de calidad medioambiental” (pag.7). En concreto, se establecen los
plazos para la realizacion del Programa Marco Ambiental, la estructura organizativa,
la metodologia y las caracteristicas que ha de cumplir dicho Programa. También
identifica los elementos de la politica ambiental (temas ambientales, agentes e

instrumentos) y la nueva Estrategia Medioambiental a desarrollar.

El siguiente paso fue la elaboracion del “Informe sobre el Medio Ambiente en la
Comunidad Autonoma Vasca” (Gobierno Vasco, 2001), en el que se realiza un
diagnostico completo de la situacion medioambiental del Pais Vasco mediante un
analisis DAFO (Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunidades). Por altimo, el
Gobierno Vasco aprobé el 5 de junio de 2002, Dia Mundial del Medio Ambiente, “La
Estrategia Ambiental Vasca de Desarrollo Sostenible 2002-2020”, con el que se
culmina el proceso de elaboracion del Programa Marco Ambiental propuesto en la
Ley 3/1998. En dicha Estrategia se establecen mas de 200 compromisos para lograr
una mejora sustancial del medio ambiente en Euskadi y se determinan los objetivos
prioritarios de la politica medioambiental vasca para los proximos afios, si bien este
documento no tiene caracter de Ley por lo que el tiempo dir4 si se queda en una
mera declaracién de buenas intenciones o si se ponen los medios para conseguir

dichos objetivos.



Otro documento que se deriva del Programa Marco Ambiental es el “Compromiso
por la Sostenibilidad del Pais Vasco” que fue firmado por el Lehendakari en Enero
de 2001. Este compromiso asume la necesidad de una modificacion de las actuales
pautas de consumo y modos de vida y la necesidad de integrar el medioambiente en
todas las politicas sectoriales. También hace hincapié en la cohesién y la
participacion ciudadana, en la busqueda de la ecoeficiencia, en la instauracion del
principio precautorio y en la importancia de la planificacion estratégica como medio
para lograr los objetivos ambientales. Hasta la fecha son 63% los municipios que se

han adherido a este Compromiso.

En eata linea, el Gobierno Vasco ha publicado una metodologia para la Elaboracion
de la Agenda Local 21 recogida en la Guia Practica para la implantacion y desarrollo
de la Agenda 21 Local en los municipios de Euskadi que se reparte a los
Ayuntamientos. Se trata de una metodologia flexible que los Ayuntamientos pueden
acomodar a sus necesidades y que establece una serie de fases genéricas similares
a las propuestas en la metodologia de ICLEI, previamente descrita. Junto a esta
guia metodoldgica, el Programa de promocion de las Agendas Locales 21 en los
municipios vascos (2000-2003) también persigue el objetivo de que los municipios
vascos avancen por la senda de mejora ambiental continua, utilizando el instrumento
de Agenda Local 21. Los agentes involucrados en este programa son:. el
Departamento de Ordenacion del Territorio, Medio Ambiente y Biodiversidad del
Gobierno Vasco, la Sociedad Publica de Gestion Ambiental, IHOBE, S.A. y EUDEL,
como Asociacion representante de los Municipios Vascos.

El Gobierno Vasco, también ha lanzado lineas de financiacion, que consisten en una
orden de ayudas anual en la que cada Ayuntamiento puede recibir una subvencion
maxima para la elaboracion de la Agenda Local 21 de 12.020 €. En total se destinan
408.688 €, con los que se consigue satisfacer casi todas las demandas solicitadas,
aunque se destine poco dinero a cada Ayuntamiento. Estas ayudas se adjudican en
funcién de los siguientes criterios: el numero de habitantes, la aportacion economica
del propio Ayuntamiento, la trayectoria en la implantacion de planes de accion

ambiental y la calidad de la propuesta de trabajo presentada. Para la concesion de

% Datos consultados el 29 de Noviembre de 2002 en la pagina web http://Amww.udaltalde21.net
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las ayudas, es probable que en la proxima convocatoria se modifiquen los criterios
de concesion, que tenderan a ser menos cuantitativos que los actuales. Entre ellos,
se subrayara la pertenencia a una Mancomunidad, estableciendo este aspecto casi
como una condicidn indispensable para poder acceder a las Ayudas. También se
hard mas énfasis en los aspectos sociales de la implantacion de la Agenda 21 y se
primara la participacion de todo el Ayuntamiento y no so6lo de los concejales de
Medio Ambiente si existen o del Alcalde. En cualquier caso, para optar a las ayudas
anuales, los Ayuntamientos han de presentar un Proyecto de Agenda 21 para 2, 3 6
4 afos y han de justificar que ellos mismos invertirhn como minimo una cantidad
igual a la ayuda solicitada. Este aspecto que podria considerarse como un elemento
desalentador para la solicitud de estas ayudas no es tal, ya que es factible justificar
dicha inversion, al poder introducir cualquier partida del presupuesto municipal

relacionada con el medio ambiente o con otro tipo de cuestiones sociales.

Otra actuacién relevante del Gobierno Vasco es la basada en el programa
“Udaltalde21”, realizada en colaboracion con IHOBE y EUDEL desde el afio 2000, y
que consiste en un proyecto piloto en el que se ha trabajado con un numero
concreto de nueve Ayuntamientos, a modo de avanzadilla, en la implantacion de la
Agenda Local 21. Cada Ayuntamiento ha colaborado con una consultora vy,
posteriormente, se han realizado diversas reuniones en las que se ponen en comun
las actuaciones emprendidas. Al trabajar en grupo, por un lado, se fomenta el
espiritu de colaboracion entre los municipios y la transferencia de informacién entre
ellos y, por otro lado, se asighan tareas y se controla el cumplimiento de los

objetivos marcados.

En el 2000 se creo el primer udaltalde, considerado como un proyecto piloto, en el
que participaron nueve municipios pertenecientes a las tres provincias (ver mapa 1).
En principio, se tenia la intencion de que los municipios pertenecientes a este
udaltalde concluyesen la implantacion de la Agenda Local 21, incluido la elaboracion
y puesta en marcha del Plan de Accién en un afio. Mas tarde se vio que estos plazos
eran muy reducidos y los municipios que pertenecian a este proyecto piloto se
encuentran en la fase de implementacion de las acciones del Plan de Accién vy,
muchos de ellos, se han adherido a los nuevos Udaltaldes que se han creado en el



2002 para continuar trabajando con la Agenda Local. En la actualidad, los
Ayuntamientos del grupo piloto tienen terminado el diagndstico medioambiental, han
definido diez indicadores, (ocho de los cuales son comunes a todos ellos y dos
especificos para cada Ayuntamiento), lo que permitira observar la evolucion del
propio municipio en todo el proceso y la comparacion entre los distintos integrantes
del Udaltalde y han finalizado el disefio del Plan de Accién.

La segunda fase de udaltaldes®, posteriores al proyecto piloto, agrupa ya a los
municipios por comarcas o mancomunidades (ver mapa 2). De este modo, dada la
proximidad geografica de los municipios pertenecientes a un mismo udaltalde y a
gue muchos tienen servicios mancomunados, las relaciones entre ellos son mucho
mas fluidas, se pueden crear mas sinergias al presentar los municipios
caracteristicas similares, pudiéndose ademas reducir los costes para la implantacion
de la Agenda Local. Estos udaltaldes ya plantean unos plazos ligeramente mas
amplios, un afio y medio, existiendo una primera fase de motivacion, formacion y
compromiso municipal que dura tres meses y posteriormente, la fase de disefio de la
Agenda Local que se plantea en 15 meses. Los ayuntamientos de esta segunda fase
de Udaltalde que terminen con el disefio del Plan de Accion se podran adherir a
Udalsarea.

® En el afio 2002, se lanzaron otros seis nuevos Udaltaldes 21 (Lea-Artibai, Arratia, Encartaciones, Urola-

Garaia, Mungialde y Debabarrena) y en el 2003 tres mas (Buruntzaldea, Uribe-Kosta y Txorierri).
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Figura 1: Municipios de Euskadi que pertenecieron al proyecto piloto de
Udaltade

Fuente: Elaboracion Propia



Figura 2: Municipios de Euskadi que estan involucrado en los nuevos
Udaltades
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La Red Vasca de Municipios hacia la Sostenibilidad “Udalsarea 21" es la ultima
iniciativa del Gobierno Vasco en relacién con la Agenda 21 Local (el 20 de diciembre
de 2002 fue la presentacion oficial). En ella se plantea trabajar con los 16 municipios
gue se encuentran en la fase mas avanzada en el proceso de Agenda 21 Local. De
este modo, participan en esta red de municipios, los municipios pertenecientes al
primer udaltalde y otros como Donostia o Vitoria-Gasteiz, porque lo que se pretende
es que todos estos municipios tengan finalizado el Plan de Accidn y se encuentren
en la fase de puesta en marcha de las acciones propuestas en el mismo. Obliga a
los Ayuntamientos que quieran pertenecer a ella a elaborar el Diagnéstico y un Plan
de Accion Plurianual, asi como a establecer mecanismos de Participacion
Ciudadana. Estos Ayuntamientos cuentan con una Secretaria Técnica instituida por
IHOBE que se encarga de las labores administrativas y de coordinacion.
Paralelamente, se han creado dos comités, uno que agrupan a los 16 alcaldes y otro
gue agrupa al personal técnico de estos ayuntamientos y de otras Instituciones
como, por ejemplo, de la Diputacion de Gipuzkoa. Al margen de las diversas
actuaciones, hay que resaltar que todo lo relacionado con la Agenda 21 Local lo
8



gestiona exclusivamente la Viceconsejeria de Medio Ambiente perteneciente al
Departamento de Ordenacion del Territorio, Medio Ambiente y Biodiversidad del
Gobierno Vasco, aunque, a menudo, delega actividades en IHOBE, la Sociedad
Publica de Gestion Ambiental dependiente totalmente del Gobierno Vasco. Las
actuaciones mas importantes emprendidas por esta entidad han sido, como ya se ha
comentado anteriormente, la participacion en Udaltalde 21, Udalsarea 21 y la
colaboracion en la elaboracion de la “Guia para la Implantacion de la Agenda 21 en
los Municipios Vascos”. También ha editado mdltiples publicaciones sobre la
situacion del medio ambiente en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y asesora
a todos aquellos Ayuntamientos interesados en el proceso de Agenda Local 21.

3- La situacion de los Municipios Vascos en relacion a la Agenda Local 21

3.1- Trabajo de Campo: Objetivos y Metodologia

El andlisis de la literatura relacionada con el Desarrollo Sostenible y, en patrticular,
con la Agenda Local 21, nos ha permitido identificar algunos aspectos béasicos o
fundamentales que hemos testado a través de un trabajo de campo realizado en el
ambito de los municipios de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco y que se ha

desarrollado en las siguientes fases:

- Disefio de un cuestionario preliminar, en base al andlisis de las fuentes

documentales existentes.

- Entrevistas en profundidad con cuatro Ayuntamientos con el fin de validar el
cuestionario preliminar. En estas entrevistas se plantearon, ademas, preguntas

abiertas que permitieron profundizar en las materias recogidas en la encuesta.

- Ambas actuaciones se realizaron entre los meses de Diciembre de 2001 a Mayo
de 2002, entrevistandose en concreto a los Ayuntamientos de Vitoria-Gasteiz,

Mungia, Alonsotegi y Bilbao.

En esencia, los aspectos basicos o fundamentales identificados, tanto a través de la
revision de la literatura cientifica disponible como de las aportaciones de los agentes
involucrados en estos procesos, nos llevaron a plantearnos las siguientes

cuestiones:



= Del andlisis de las diversas fuentes consultadas se desprende la idea de que en
relacion a la tematica del Desarrollo Sostenible la iniciativa debe partir de los
Gobiernos o Administraciones mas que de los propios ciudadanos (entre los que
predomina una vision catastrofista: la situacidbn no tiene remedio y seguird
empeorando). Ademas, a menudo se afirma que el municipio como
Administracion mas proxima y receptiva a las demandas ciudadanas ha sido

permeable a esta inquietud social por el medio ambiente.

En consecuencia, nos planteamos: ¢ Cual es el nivel de notoriedad de la Agenda

Local 21? ¢Hasta qué punto estan actuando los municipios de la CAPV?

— En general, la politica de las Administraciones se suele identificar mas con
actuaciones de parcheo que con politicas planificadas en base a un andlisis
riguroso y serio, desde una perspectiva global. Ademas, desde hace ya tiempo,
se considera que la proteccion del medio ambiente debe constituir una parte

integrante del proceso de desarrollo y no un hecho aislado (Declaracion de Rio).

Por ello, nos preguntamos: ¢Ocupa el medio ambiente un lugar relevante y
diferenciado (a la vez que integrado) en los organigramas municipales? ¢Han
implantado la Agenda 21 desde una perspectiva integradora? ¢ Han identificado y
definido un conjunto de indicadores de seguimiento? ¢Estan evolucionando

positivamente dichos indicadores?

= Otra idea, habitualmente sefialada, es la de que debe buscarse la sinergia en las
actuaciones. Asi, se considera que la agrupacion de municipios en redes debe
permitir que los resultados conjuntos sean superiores a los que se obtendrian a

través de la suma de actuaciones aisladas.

En este marco, nos planteamos: ¢Participan los municipios vascos en redes

sinérgicas?

= Tanto la literatura como los agentes involucrados en los procesos de Agenda
Local 21, frecuentemente afirman que el ciudadano es clave en el Desarrollo

Sostenible, desde una doble perspectiva: 1) como “agente colaborador” en la
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consecucion de los objetivos medioambientales y 2) como “cliente” receptor de un

determinado nivel de calidad medioambiental.

Por altimo, nos preguntamos: 1) ¢ Estan implantando los municipios de la CAPV
actuaciones que favorezcan la concienciacion y formacion medioambiental? y 2)
¢Estan los municipios investigando los requerimientos del “cliente ambiental”
creando mecanismos sistematicos de escucha (como grupos de trabajo con
asociaciones de vecinos y foros de participacion ciudadana en la Agenda Local
21)>.

3.2- Seleccion de la Muestra

El criterio utilizado fue el considerar tanto a los Ayuntamientos que han firmado la
Carta de Aalborg, como a los que han recibido ayudas provenientes del Gobierno
Vasco para la implementacion de Agenda Local 21, o a los que se han adherido al
Compromiso de Sostenibilidad del Pais Vasco y a los pertenecientes a Udaltalde 21.
Las dificultades para obtener las respuestas a los cuestionarios han sido superiores
a las esperadas, teniendo que recurrir a la reiteracion de contactos y al uso de vias
indirectas. No obstante, el indice de respuesta final puede considerarse alto. En
concreto, han respondido 45 ayuntamientos individuales y 2 mancomunidades
(Debegesa y Lea Artibai). Han respondido 6 pertenecientes a Alava (todos a
excepcion de Llodio), 19 a Vizcaya y 20 a Guipuzcoa. Con lo que el indice de
respuesta es de un 72,6%, aunque si se tiene en cuenta la poblacion que representa
esta cifra asciende al 92,6%, ya que tanto las tres capitales vascas como los
municipios de mayor poblacion (Getxo, Renteria, Barakaldo, Iran, etc.), han

contestado.

3.3- Resultados Estadisticos de la Investigacion

— Existencia de algun Departamento que realice las funciones relacionadas
con la conservacion del Medio Ambiente: En la mayoria de los Ayuntamientos
(el 84%) si existe algun Departamento que se encarga de las funciones
medioambientales, aunque destaca que en un 16% de los Ayuntamientos éste no
exista. No obstante, si analizamos qué tipo de Ayuntamientos pertenece a este

grupo, la mayor parte de ellos son Ayuntamientos con muy poca poblacion.
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= Agrupacién en un unico Departamento del area de Medio Ambiente y el de
Ordenacion del Territorio o Urbanismo: En general, los Ayuntamientos
cuentan con un area centrada en el Medio Ambiente. Ahora bien, en el 79% de
los mismos, este area se integra en el Departamento de Ordenacion de Territorio
o Urbanismo. Sélo en un 21% de los casos, el area de Medio Ambiente no se
encuentra incorporada en estos Departamentos, pero, incluso en estos casos,
puede estar junto con otras areas municipales. Sirva como ejemplo el municipio
de Bilbao, en el que el area de Medio Ambiente se integra junto con el Area de
Empleo y Mujer. En principio, la diferenciacion y singularizacion del area de
medio ambiente y, por tanto, la creacion de un departamento independiente
(aunque por supuesto, coordinado con el resto) podria considerarse un indicador
de la prioridad otorgada por el Ayuntamiento al medio ambiente. No obstante,
somos conscientes de la relevancia de la busqueda de sinergias de coste,
fundamentalmente en los Ayuntamientos de menor dimensién, por lo que cada
municipio debera analizar cual es la situacion que mas se adecua a sus

necesidades.

= Elaboracién de indicadores medioambientales: Algo menos de la mitad de los
municipios (21) han elaborado indicadores medioambientales para conocer y
evaluar el diagndstico del municipio. Esto muestra que muchos de los
Ayuntamientos que manifiestan estar implantando el plan se encuentran en fases

iniciales dentro de los procesos de Agenda Local 21.

— Evolucion positiva de los indicadores medioambientales: De entre los
municipios que han elaborado indicadores medioambientales, solamente 2
afirman no haber realizado mediciones de dichos indicadores hasta la fecha. Del
resto, el 53% ha percibido que la evolucion de dichos indicadores es positiva,
frente al 47% que la considera negativa. Ante la cuestién de cudal es el problema
medioambiental cuyo indicador presenta peor evoluciéon, muchos municipios han
coincidido en que el trafico, junto con los problemas que acarrea (peligrosidad,

contaminacion acustica y atmosférica), presenta un comportamiento negativo.

= Notoriedad de la Agenda Local 21: Todos los Ayuntamientos encuestados

manifiestan conocer el programa de Agenda Local 21. Esta era la respuesta
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esperable, teniendo en cuenta que hemos descartado a los municipios que
parecian no conocerla. No obstante, es necesario mencionar que esperabamos
un resultado no tan contundente, teniendo en cuenta el desconocimiento del

término “Agenda Local 21” que detectabamos en los contactos telefénicos.

Municipios en proceso de implantacion de la Agenda Local 21: Otro dato
significativo es que el 11% de los municipios, a pesar de haber sido
seleccionados por haber mostrado interés oficialmente por iniciar la Agenda Local

21, todavia no han realizado ninguna accion para comenzar con el proceso.

Municipios que realizan algun curso de formacion medioambiental: Para
conocer qué actuaciones se han realizado para mejorar la formacién de los
ciudadanos o de los funcionarios de los Ayuntamientos en temas ambientales se
les ha cuestionado si han organizado algun curso de formacion ambiental. La

mayoria de los Ayuntamientos no realizan ningun curso (59 %).

Municipios que realizan campafias para la concienciacion de los
ciudadanos: En lo que se refiere a la realizacibon de campafas de
concienciacion, la mayoria de los Ayuntamientos (80 %) manifiesta haber
organizado programas de este tipo; muchos de ellos en relacién con el ahorro de
agua y el reciclaje de residuos. El 20% no han organizado iniciativas de este tipo.

Municipios que tienen en cuenta a las asociaciones de vecinos ala hora de
incorporar nuevos equipamientos en los barrios: El 80 % de los
Ayuntamientos manifiestan tener en cuenta la opinion de los ciudadanos, a través
de las asociaciones de vecinos a la hora de incorporar nuevos equipamientos a
los barrios. El 20 % restante reconoce no tener en cuenta a las asociaciones de
vecinos para este fin (en ocasiones debido a que no existen por tratarse de
municipios pequefios y en ocasiones a que canalizan la opinion de los

ciudadanos a través de otros medios).

Municipios que han creado un foro de participacién ciudadana para la
Agenda Local 21: Casi la mitad (49%) de los municipios manifiesta no haber
constituido ningun Foro de participacion ciudadana. Esto nos da una vision de

que, en muchas ocasiones, la participacion ciudadana y su opinibn no se
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incorporan en los procesos de Agenda Local 21 y en otras ocasiones, la
constituciéon de estos Foros se retrasa en el tiempo, por las dificultades que

acarrea su organizacion, aunque si exista la intencion de crearlos.

4- Conclusiones

Aunque son numerosos los Ayuntamientos vascos que se han sumado a la iniciativa
de elaboraciéon de Agendas 21 Locales, la mayoria se encuentran en fases muy
iniciales del proceso y muchos de ellos se han paralizado en la fase de declaracion
de intenciones, con la firma de la Carta de Aalborg o del Compromiso por la
Sostenibilidad de los municipios vascos propiciado por el Gobierno Vasco. Prueba
de ello, es que de los 41 Ayuntamientos que habian firmado la Carta de Aalborg y de
los 59 que se habian adherido al compromiso de sostenibilidad de los
Ayuntamientos vascos, Unicamente 31* Ayuntamientos estaban realmente
elaborando la Agenda Local 21. Sin embargo, en la actualidad, y gracias a la
segunda fase de Udaltalde 21, se ha incrementado el nimero de Ayuntamientos que
estan en proceso de Agenda Local 21, sobre todo en Vizcaya. En este territorio el
namero de municipios que estan implantando la Agenda Local 21 se ha triplicado en
s6lo seis meses gracias a que se han creado cuatro Udaltaldes (Mancomunidad de
Arratia, Mancomunidad de Lea-Artibai, Comarca de Encartaciones y Comarca de
Mungialde). Por el contrario, en Alava no hay nuevos municipios con Agenda Local
21 y en Guipuzcoa solo se ha incorporado Tolosa, ya que a pesar de haberse
constituido dos Udaltaldes en este territorio, los municipios que participan en ellos ya
habian realizado acciones previas relativas a Agenda Local 21.

* Esta ultima cifra se reduce a 15 Agendas 21 Locales si tenemos en cuenta que 19 Ayuntamientos estan
elaborando la Agenda 21 Local de forma mancomunada, siete pertenecen a la Mancomunidad de Arratia
en Vizcaya, cuatro a la Comarca de Urola Garaia en Guipuzcoa y ocho a la Comarca del Bajo Deba

también en Guiplzcoa.
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FIG. 5: LA EVOLUCION DE LA AGENDA LOCAL 21 EN LOS
MUNICIPIOS VASCOS.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de lhobe a 20 de mayo de 2002.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Ihobe a 29 de noviembre de 2002.

Solo una pequeia parte de los municipios vascos ha finalizado el Plan de Accion
Ambiental (Vitoria-Gasteiz, Azpeitia, Azkoitia y Amurrio), aunque ya existen
bastantes Ayuntamientos que han elaborado el diagndstico y han definido los
indicadores. No obstante, la mayoria de dichos Ayuntamientos no han podido
realizar mas de una medicion de estos indicadores para analizar su evoluciéon. Por
tanto, cada Ayuntamiento lleva su propio ritmo, e incluso siguen distintas
metodologias, aunque la mayoria utilicen la elaborada desde el Gobierno Vasco,
inspirada en la propuesta del ICLEI.

En definitiva, la implantacion de la Agenda Local 21 en los municipios vascos se

encuentra en una fase embrionaria. Los dos principales problemas son, por un lado,
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la falta de una verdadera apuesta politica por la Agenda 21, ya que si ho hay apoyo
firme por parte del Alcalde se paraliza el Foro y el Plan de Accién. Esto suele ocurrir
debido a que los Ayuntamientos son reacios a participar en la Agenda Local 21,
principalmente, porque los lideres politicos tienen miedo a salir mal parados en el
diagndéstico de su municipio y a comprometerse ante la ciudadania a emprender
acciones que luego no puedan realizar. Por otro lado, aparece la escasez de
recursos tanto humanos, ya que no hay técnicos en gestion medioambiental en los
Ayuntamientos, como econdémicos, que hacen muy complicado el inicio del proceso
de Agenda Local 21. Por ello, en muchas ocasiones, los alcaldes firman la Carta de
Aalborg, pero luego se desentienden de todo el proceso y lo delegan a los técnicos

de medio ambiente.

Todo esto viene a corroborar la idea de que la Agenda 21 es un proceso dinamico,
en constante evolucion y, sobre todo, particular para cada Ayuntamiento, ya que
viene determinado por la realidad territorial. La cuestion territorial es fundamental ya
gue cada Ayuntamiento tiene sus propias caracteristicas fisicas y organizativas que
van a condicionar todo el proceso, influyendo aspectos tales como el tamafio del
municipio, la organizacién administrativa, el compromiso politico o la probleméatica
medioambiental a la que se enfrentan. En definitiva, el contexto que engloba a los
municipios es basico y las peculiaridades propias de cada uno condicionan a la hora
de priorizar los distintos objetivos a lograr y las medidas que se van a llevar a cabo.
Sin embargo, si existen municipios que presentan caracteristicas similares aunque
no iguales; por ejemplo, municipios con dimensiones parecidas, proximos
geograficamente y con una estructura econdémica basada en las mismas actividades,
presentaran problemas ambientales semejantes. De este modo, se ve claramente
gue el establecimiento de redes de ciudades puede ser muy Util para que exista una
intercomunicacion y un aprendizaje comun entre los distintos municipios y de ahi, el
importante papel que la reciente creacion de “Udalsarea 21" puede desempeniar. A
todo esto hay que afadir el hecho de que la aprobacion de la Agenda 21 implica la
aceptacion politica de la evaluacion de las acciones medioambientales emprendidas,
el interés técnico de mejora y la difusién e informacién de la Agenda Local 21. En
definitiva, la Agenda Local 21 supone un proceso complejo tendente a introducir

cambios en la organizacion y en la estructura de cada Sistema Local.
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Del analisis desarrollado hasta el momento, se pueden detectar distintas carencias,
debilidades de implementacién y puntos de mejora. Una de las mas destacadas
hace referencia a la necesidad de establecer una mayor coordinacién entre las
distintas Administraciones de la CAPV para la implantacion de la Agenda Local 21,
puesto que apenas se han desarrollado programas comunes entre los diversos
niveles administrativos y existen muy pocos entre los distintos Departamentos dentro
de una misma Administracion, destacando especialmente la colaboracion entre la
Viceconsejeria de Medio Ambiente y el Departamento de Educacion del Gobierno
Vasco para la elaboracién de la Agenda 21 Escolar. Tampoco se ha realizado
ningun proyecto en comun entre la Viceconsejeria de Medio Ambiente del Gobierno
Vasco y las Diputaciones Forales. No obstante, las Diputaciones participan mediante
el asesoramiento y la concesion de financiaciéon a los municipios. En todo caso, en
Alava la Diputacion no ha iniciado ninguna actividad para la promocién de la Agenda
21 mientras que en Guiplzcoa, el proyecto de promocion de la Agenda 21 de la
Diputacion es mas bien una declaracion de buenas intenciones. Sus objetivos son
dar a conocer qué es la Agenda 21 y su metodologia y para ello dedicaron 24.040 €
en el 2001, su primer afio de actividad en esta area, para la realizacion, en
colaboracion con la Fundacion 4R, de talleres formativos con los Ayuntamientos. Por
altimo, desde la Diputacion de Bizkaia se ha optado por desempefiar un papel mas
activo y se han elaborado 30 indicadores de sostenibilidad para cada municipio
vizcaino. De estos indicadores 8 son de procedencia europea’, 13 comunes a todos
los municipios (de los cuales 6 son de naturaleza medioambiental y 7 de naturaleza
socio-economica) y el resto de indicadores (9) son especificos para cada grupo de
Ayuntamientos. Se han clasificado a los 111 municipios de Vizcaya en 14 grupos en
funcién de diversos aspectos como son el niumero de habitantes, caracteristicas
similares, problemas comunes, etc. Con esta accion, se ha pretendido dotar a los
Ayuntamientos vizcainos de una herramienta necesaria® para la implantacion de la

Agenda Local 21, en lugar de llevar a cabo una politica subvencionadora,

® De los 10 indicadores europeos estandares definidos por la Unién Europea se han escogido 8.

® En la Cumbre de Lisboa ya se considera que los indicadores son necesarios y en la de Hannover se
sefiala que estos indicadores han de ser estdndares para facilitar la comparacién entre distintos

municipios.
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argumentando que los municipios ya obtenian ayudas desde el Gobierno Vasco. En
cualquier caso, el presupuesto destinado para la Agenda Local 21 desde el Gobierno
Vasco, las Diputaciones y desde la mayoria de los municipios es francamente
escaso. Mas aun, en muchas ocasiones, los recursos economicos que destinan los

municipios suelen estar totalmente condicionados por las ayudas que reciben.

Ademas, hay que sefialar también que no existen mecanismos sistematicos de
asesoramiento ni de seguimiento de los Ayuntamientos que estan implantando la
Agenda Local 21 por parte de las Diputaciones o del Gobierno Vasco (exceptuando
los municipios pertenecientes a Udaltalde), aunque este hecho puede considerarse
esperable, teniendo en cuenta que la implantacion de la Agenda Local 21 es
competencia exclusiva de cada Ayuntamiento. No cabe duda que seria
recomendable mejorar la transferencia de informacion entre las distintas
Administraciones, sobre todo, de cara a los pequefios municipios, que se suelen
enfrentar a dificultades a la hora de buscar datos que les sirvan para la elaboracion
de los indicadores, al no encontrarse la informacion suficientemente desagregada.
También este tipo de municipios tienen problemas presupuestarios mas graves y no
les resulta factible contratar a una empresa de consultoria, que les asesore en el

proceso de implantacion de la Agenda Local 21.

Desde esta perspectiva, el Sistema de Indicadores de Sostenibilidad realizado por la
Diputacion de Vizcaya es una opcion a considerar, ya que facilita a los
Ayuntamientos el acceso a la informacién y la comparacion entre Ayuntamientos. Sin
embargo, deberan superarse algunas dificultades de aplicacién relacionadas
principalmente con la necesidad de que cada Ayuntamiento elabore previamente un
diagnéstico de su situacion medioambiental para que esos indicadores se adapten
mejor a los problemas ambientales a mejorar. Tampoco se considera recomendable
la utilizacion de indicadores europeos de forma generalizada puesto que entrafian
complejidad en su aplicaciébn y no surgen del diagnéstico propio del municipio,
pudiendo no ajustarse a los estandares de calidad necesarios percibidos por los
ciudadanos y no recoger algunas singularidades propias del municipio. Por ejemplo,
un indicador europeo como es la Cercania de los ciudadanos a las zonas verdes,
puede no ser Gtil en una localidad rural rodeada de vegetacion. Sin embargo, puede

ser mas interesante realizar una evaluacion del uso de esa zona, de su calidad, o
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incluso cuestionarse si son necesarias disponer de muchas zonas verdes a costa de

agua para riego.

No obstante, los Ayuntamientos pequefios presentan fortalezas en otros aspectos
como son la toma de conciencia y la participacion activa de la ciudadania en todo el
proceso. Esta implicacion de la ciudadania es fundamental y se debe generalizar a
todos los Ayuntamientos, ya que, a menudo, se suele mantener al margen a la
poblacién, siendo gran parte de ella desconocedora de estos programas. En este
punto, la educaciéon ambiental es fundamental: se ha de formar y no solo informar y
se ha de superar la participacion de tipo casi exclusivamente consultiva, permitiendo

gue sea decisorial.

Por otro lado, deberia tenerse especial cuidado en el andlisis comparativo entre los
distintos Ayuntamientos. Los problemas a los que se enfrentan los municipios son
muy diferentes y el punto de partida de cada uno es distinto, por lo que esta
comparacién puede generar gue municipios cuya situacibn medioambiental inicial
sea mas deficiente no se animen a iniciar el proceso. No se trata, por tanto, de
establecer un ranking de ciudades o municipios o una carrera por saber cual es el
municipio que mas esta haciendo a favor de la sostenibilidad, sino de iniciar un
proceso continuo de mejora a escala local. Una razon adicional para apoyar la
necesidad de realizar un analisis riguroso descansa en que algunos de estos
indicadores pueden ser facilmente manipulables. Ademas, no siempre recogen la
realidad del municipio, al ser muy dificil reducir ésta a unas simples cifras. Por
supuesto, todo estas afirmaciones no deben considerarse como una posicién critica
a la existencia de indicadores. De hecho, algunos indicadores como los que
muestran la evolucién en el consumo de las materias primas y energia o los
indicadores que miden la contaminacion, no deberian faltar en todo proceso de

Agenda Local 21.

Otro aspecto caracteristico del proceso de Agenda Local 21, es que desde los
distintos niveles administrativos, so6lo se consideran las cuestiones
medioambientales, ya que generalmente la Agenda Local 21 suele ser competencia
exclusiva de los Departamentos de Medio Ambiente. Esto origina que los procesos
de Agenda Local 21 presenten un fuerte sesgo medioambiental. Para reducirlo y
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para asegurar el éxito de estos procesos se debe implicar, por lo menos, a toda la
actuacion municipal en la toma de decisiones, requiriéndose, a su vez, una
retroalimentacion y evaluacion constante. Sin embargo, aunque el ideal seria que en
todo municipio existiesen estrategias integradoras, consideramos que, en la
situacion actual, este liderazgo del area ambiental no tiene por qué ser negativo, ya
gque en la mayoria de los municipios vascos aunque existe un compromiso
medioambiental firme a nivel nominal, no lo es tanto a nivel real. Frecuentemente,
aunque exista una Concejalia de Medio Ambiente, se trata de un area de gobierno
poco atractiva para los partidos politicos en la que se suele disponer de un
presupuesto bastante limitado. Ademas, normalmente dicha Concejalia se suele
ocupar solo de aspectos normativos como la concesion de licencias, no llegando a

realizar una planificacion estratégica ambiental.

Por el contrario, los Ayuntamientos en su conjunto si llevan toda una serie de afios
trabajando a favor del desarrollo econémico y estableciendo acciones en materia
social. Por ello, una vez que se hayan establecido cimientos sélidos en materia
medioambiental, se podran integrar estas tres vertientes del desarrollo sostenible en
la Agenda Local 21. Este procedimiento es menos costoso y mas operativo que una
integracion inicial y, de hecho, casi todos los procesos de Agenda Local 21 iniciados
en la CAPV estan liderados en la practica por el Departamento encargado del Medio
Ambiente. Generalmente, resulta mas facil la coordinacion y la colaboracion entre
los técnicos y politicos de un mismo area ya que suelen coincidir no sélo fisicamente
en un espacio sino dentro de una vision politica. Junto a ello, la jerarquia presente
en el Departamento facilita la busqueda de objetivos y la asignacion de tareas y no

da lugar a intromisiones en las competencias de otras areas de gobierno.

Ademas, si se intentan abarcar los tres aspectos de la Agenda Local 21 desde el
principio, se corre el peligro de que, a pesar de que en el diagndstico se observen
gue los principales problemas son de indole medioambiental, el Plan de Accion
incluya actuaciones principalmente sociales y econémicas, que se iban a realizar de
todos modos. Y para que esa integracion del Desarrollo Sostenible en el resto de las
politicas municipales tenga lugar consideramos que seria positiva la creacién de un
Departamento exclusivo para la Agenda Local 21, que se encuentre en un nivel

superior al resto de Departamentos, por ejemplo, como Departamento anexo a
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Presidencia, y cuyas decisiones sean de obligado cumplimiento para todos ellos. De
este modo, se evitarian las luchas por el poder entre las areas econdmicas, sociales

y medioambientales.
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