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Cada vez es mas evidente que estamos ante una
crisis de civilizacion provocada por su colision
con la naturaleza. Los intentos de mantener la
establlidad social y ecologica mediante los viejos
enfoques del desarrolloy |a proteccion del medio
ambiente solo pueden aumentar la inestabilidad.
Debera buscarse la seguridad mediante el cambio, g . ! :
inspirandose en el propio comportamiento de |a § Desarrollo sostenible y Agenda 21 Local
naturaleza, y actuar de manera inmediata. La n s \ 90
asimilacion por parte de la sociedad del concepto ' \
de desarrollo sostenible y su aplicacion a escala
local mediante |a Agenda 21 Local supone un
esfuerzo de gran magnitud, pero gqueda mucho
camino hasta la implantacion de una red de
politicas, que impligue sfectivamente en este
proceso a los gobiarnos provinciales y locales,
a toda la sociedad civil.

Y AGENDA 21 LOCAL




Hacia la «sociedad sostenible»

ble es el desarrollo que satisface las necesidades
de la generacién presente sin comprometer la  La naturaleza no es el
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gran laboratorio mundial para la innovacion, podria ser el medio a lo largo de miles de
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dos de capital-riesgo, a negocios experimentales en energia solar preocupacion por la vertiente ambiental del con-  que nada carece de sen-
y edlica, células de combustible, biocombustibles y otras fuentes cepto de desarrollo sostenible, no contempla la  fido. Las «tecnologias de
energéticas. Por primera vez se utiliza mas silicio para placas sola- vertiente de desarrollo, que responde mds a una  la naturalezan, aparte

res que para ordenadores. preocupacion por la pobreza humana y a la cons- de set ?ostem!)les,- 5_0“
tatacion de que el crecimiento, Unica variable de muchisimo més eficien-

Este nuevo panorama germina de la cada vez mayor conciencia L L ’ isti-
P 8 Y la que la ciencia econémica se habia preocupado tes, elegantes y sofisti

mundial de los graves problemas ambientales causados por el cadas que las nuestras

calentamiento global del planeta.

Si bien hasta hace poco imperaba la idea de que el respeto de la
naturaleza era un deber moral, cada vez es mas evidente que
estamos ante una crisis de civilizacion que constituye un peligro
para la supervivencia de la especie humana. La causa ultima de
que no se haya detenido el proceso de colision entre «ivilizacion»
y «naturaleza» es el paradigma dominante, el cual considera que la
especie humana es la distinta y senora del resto de las especies y
duena de la naturaleza.

Mientras se mantenga este paradigma, la cultura dominante va a
seguir degradando enfoques y conceptos que tienen potencial
transformador y adoptando politicas de sostenibilidad que, sin
necesidad de cambiar el modelo econémico, prometen resolver
graves problemas, tales como la creciente escasez de petroleo y el
cambio climatico. Del mismo modo, hay que senalar que estas
nuevas politicas seguirin estando acompanadas por las politicas
tradicionales de afrontar los problemas que ya de por si se han
demostrado ineficaces.

Ante esta variopinta situacion, los académicos de la economia se
han dividido entre los que defienden el cese del crecimiento a
costa de los recursos naturales en los paises desarrollados y los
que consideran que el crecimiento ilimitado no es incompatible
con la sostenibilidad, siempre y cuando se adopten determinadas
politicas ambientales.

Esta preocupacion ambiental llevé a la Comision de Medio
Ambiente de las Naciones Unidas a elaborar el informe «Vuestro
Futuro Comtiin» en el ano 1987, mas conocido como JInforme
Brundtland». Este trabajo marco el punto de inflexion en el proce-
so de institucionalizacion del concepto de desarrollo sostenible y
ademads plante6 su definicion mas utilizada: «El desarrollo sosteni-

hasta entonces, no servia para eliminarla.

En efecto, a pesar de que muchos paises subdesarrollados crecian
a ritmos similares a los de los paises desarrollados, este crecimien-
to no se traducia en una equiparacion de la calidad de vida de la
mayoria de la poblacion. Ademas, se hacia hincapié en que la
causa de la pobreza no radicaba en la insuficiencia de recursos,
sino en su mala distribucion. Surgi6 asi el concepto de «desarrollo
humano», un concepto amplio e integral que supone «un proceso
por el cual se amplian las oportunidades del ser humano», entre
las que destacan como principales objetivos, disfrutar de una vida
prolongada y saludable, adquirir conocimientos y tener acceso a
los recursos necesarios para lograr una calidad de vida adecuada.
En definitiva, esta filosofia de desarrollo sostenible o desarrollo
humano sostenible incorpora los conceptos de desarrollo humano
y sostenibilidad.

¢Es la Agenda 21 Local un instrumento idoneo para
avanzar hacia el desarrollo sostenible?

En los anos ochenta, muchos gobiernos avanzaron en lo que se
ha conocido como la primera fase de la modernizacion ecologica,
dirigida, por una parte, a lograr la eficiencia energética y la reduc-
cion de la contaminacion en la gran industria mediante la innova-
cion tecnologica y, por otra, hacia la diversificacion de fuentes de
energia. En los anos noventa, el publico objetivo de la politica
ambiental cambi6, desde una cifra reducida de grandes empresas
a un nimero mucho mayor de pequenos productores y consumi-
dores. Esta segunda fase de la modernizacion ecologica ha signifi-
cado que los gobiernos locales puedan ser vistos como el dambito
de gobierno natural para impulsar el desarrollo sostenible. En este
contexto, el énfasis ambiental cede protagonismo, integrandose
en una perspectiva tridimensional junto a las dimensiones social y



econdmica en lo que se ha denominado la modernizacion del
desarrollo sostenible.

Un estudio realizado por el Instituto Internacional para el Medio
Ambiente y el Desarrollo (IIED) identificaba cinco debilidades en
el avance hacia el desarrollo sostenible: 1) un dominio del enfo-
que ambiental sobre los aspectos econémicos y sociales; 2) un
enfoque burocratico centrado mas en la elaboracion de planes
que en la puesta en marcha de procesos; 3) una no consideracion
de las necesidades futuras; 4) una participacion débil de los gru-
pos de interesados y, en consecuencia, 5) una conexion reducida
con los problemas reales.

Estos problemas podrian ser mitigados por un mayor empuje de
las estrategias de abajo a arriba, definidas en el nivel local y con
la participacion de la sociedad civil (los ciudadanos, las empresas
y las ONG). Ademas, en los gobiernos locales existe una percep-
cion mas compleja y multidimensional de las diferentes cuestio-
nes, no restringida exclusivamente al tema medioambiental.

La Agenda 21 (en adelante, A21), aprobada en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, celebra-
da en Rio de Janeiro en 1992, se define como un proceso global
de actuacion hacia el desarrollo sostenible, que se hace especial-
mente operativo en el ambito local. El capitulo 28 de la A21
incorpora el concepto de Agenda 21 Local (en adelante, A21L)
como un plan de accion municipal, que da a los municipios un
papel clave debido a la proximidad de las autoridades publicas
locales a los ciudadanos y a las empresas.

Ademas, la A21L legitima la manera de hacer politica, tanto desde
los resultados, en la medida en la que las actua-

ciones definidas tienen en cuenta las metas de los

Es necesario promover
logicas de trabajo inter-
gubernamentales y
transversales que con-
templen los principios
de la gobernanza:
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eficacia, responsabili-
dad y coherencia.
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ciudadanos y tratan de resolver sus problemas,
como desde el proceso, ya que se produce una
participacion efectiva de los ciudadanos en la
toma de decisiones politicas. En esta linea, las
mejoras registradas en el gobierno municipal
parecen ser uno de los beneficios mas obvios de
la A21L, gracias a la mejor integracion de las poli-
ticas sectoriales, la mayor cooperacion entre
departamentos y el establecimiento de una mejor
comunicacion entre la sociedad civil, la adminis-
tracion y las autoridades politicas, y la existencia
de mayores oportunidades para fomentar la parti-
cipacion publica.

Factores que inciden en la implantacion de la A21L

La implantacion de la A21L va a depender directamente de los
recursos acumulados de factores productivos (financieros, fisicos,
humanos, organizativos y tecnolégicos) y de las capacidades,
conocimiento y cultura organizacional, de que disponga la organi-
zacion, en nuestro caso el gobierno local.

En relacion a esto, hay que senalar que, en general, la disponibili-
dad de recursos y, también, de algunas capacidades, suele estar
estrechamente ligada al tamano, es decir, al alcance de la juris-
diccion y la dimension de los gobiernos locales. Asi, en los muni-
cipios de los paises nordicos que son, en general, los de mayor
tamano en Europa, es donde se han registrado mas avances.

Otro conjunto de factores de gran relevancia es el derivado de la
teoria del federalismo fiscal aplicada al ambito de las competen-
cias asumidas en temas medioambientales, asignacion de recursos
y asuntos sociales.

Es necesario poner mucho cuidado a la hora de trasladar objeti-
vos nacionales o estatales al ambito local. De la misma manera, el
que una politica econdémica sea eficiente a escala nacional o esta-
tal no implica necesariamente que lo sea a escala local. La teoria
del federalismo fiscal afirma que para que la descentralizacion de
politicas sociales y medioambientales (al ambito local) arroje
ganancias de eficiencia es preciso contar con suficiencia y autono-
mia financiera, un conocimiento exhaustivo de la demanda y un
tamano optimo de la jurisdiccion que no sea desbordado por las
externalidades del gasto publico local.

El resto de factores influyentes estan relacionados con las capaci-
dades:

1. La experiencia / cultura social y medioambiente. En el caso
danés se puede encontrar un amplio abanico de experiencias
y proyectos (pueblos ecoldgicos, actividades de educacion y
cultura ambiental).

2. El estilo de gobierno. En este caso se debe mencionar la gran
tradicion participativa de paises como Suecia y Holanda.

3. Los agentes clave. Alcaldes u otros agentes con carisma y com-
promiso que han actuado de propulsores en la promocion de
las agendas de sostenibilidad, incluso adoptando a veces deci-
siones impopulares para dar prioridad a las metas del desarro-
llo sostenible a largo plazo.



4. La orientacion politica. Segin su naturaleza politica, el gobier-
no municipal y otros cargos politicos son los agentes mas acti-
vos, mientras que en otros municipios son los ciudadanos y
otros grupos de agentes los predominantes.

Aunque se podria pensar que cumpliendo sélo algunos factores
de los mencionados se puede tener éxito en la implantacion de la
A21L, la evidencia empirica ha demostrado que no es posible una
expansion generalizada de los procesos de A21L si no confluyen
de manera significativa todos ellos.

Una vision general de la implantacion de la A21L

Europa es lider en la implantacion de la A21L. Sin embargo, los
enfoques y ritmos estan siendo muy diversos en los diferentes
Estados. Es posible clasificar a los paises relativamente activos en
los procesos de A21L en tres grupos, de acuerdo con el dinamis-
mo y la profundidad en su implantacion. El primer grupo esta for-
mado por aquellos paises pioneros (Suecia, Reino Unido y
Holanda), caracterizados por su rapida contestacion a la Cumbre
de Rio de 1992 y por el resto de los paises escandinavos
(Dinamarca, Noruega y Finlandia) que, aunque empezaron mas
tarde que los anteriores, han manifestado un notable compromiso
con los postulados del desarrollo sostenible. El segundo, lo com-
ponen Alemania y Austria, con una respuesta mas tardia que los
anteriores y donde el seguimiento de la A21L ha sido bastante
escaso y, el tercero, lo conforman los paises mediterraneos (Italia,
Portugal, Espana y Francia) e Irlanda, donde el interés por la A21L
data de finales de los anos noventa.

Los avances producidos en Espana son significativos, mas ain
cuando no existia una cultura y una tradicion medioambiental
previa, a diferencia de paises como Holanda, Suecia o Dinamarca.
Un indicador de esta evolucion es el incremento del nimero de
municipios firmantes de la Carta de Aalborg, en la que se com-
prometen a adoptar estos planes. Las corporaciones locales que la
habian suscrito en 1998 eran aproximadamente sesenta, y en la
actualidad, son mas de mil los municipios que la han firmado o
han iniciado los tramites para hacerlo.

Las comunidades autonomas han empezado a estimular la
implantacion de la A21L: se comienza con un diagnodstico
medioambiental y se ofrecen lineas de financiacion para los ayun-
tamientos que quieran iniciar dichos procesos. Algunos gobiernos
autonomicos han ido mas alla, y elaboran sus propias estrategias
de sostenibilidad y trabajan con grupos de ayuntamientos, aseso-
randoles y dotandoles de instrumentos (formacion de personal,
publicacion de guias metodologicas, disenio de indicadores, etc.).

Respecto a la Comunidad Autonoma de Euskadi, su estrategia en
los anos ochenta y noventa se dirigi6 a la mejora de la eficiencia
energética de las empresas y a la sustitucion parcial del petréleo
por el gas natural. Es a partir de la Cumbre de Rio de Janeiro de
1992 cuando un concepto mas sofisticado de desarrollo sostenible
empieza a incorporarse en Euskadi, tanto en planes como en nor-
mativa. La Ley General de Proteccion del Medio Ambiente del
Pais Vasco supone un importante avance, aunque muy enfocado
en la perspectiva medioambiental. Es, sin embargo, el «Com-
promiso por la Sostenibilidad del Pais Vasco» el que

representa un avance crucial al hacer explicita la  Algunos ayunta-

intencion de sentar las bases de un nuevo modelo  mientos implantan

Sin embargo, en los ultimos anos se estan produciendo algunos que incorpore la triple dimensién del desarrollo  la A21L como si
cambios interesantes. Asi, paises como Espafa, Italia y Alemania sostenible. fuera un documento
han aprovechado las lecciones de las experiencias previas para mds para almacenar

El impulso del Gobierno Vasco, a través de IHOBE, en la libreria cuan-
aportando recursos econoémicos, humanos y de g en realidad,
conocimiento y propiciando el compromiso con- puede convertirse
junto de las diputaciones forales y EUDEL, ha sido en su mejor instru-
clave para el avance en la implantacion de la A21L.  mento de revaloriza-
Un 87% de los 251 municipios de la CAE estan  cién local
involucrados en procesos de A21L; un porcentaje
muy elevado en términos comparativos, maxime si se tiene en

cuenta que los municipios de la CAE son de pequena dimension.

avanzar mas rapida y soélidamente. En contrapartida, en algunos
de los paises pioneros, como por ejemplo, en Suecia y Reino
Unido, el nimero de autoridades inmersas en procesos de A21L
se estd reduciendo, aunque esto no quiere decir que los procesos
en favor del desarrollo sostenible se estén abandonando, sino que
se esta produciendo un avance en los instrumentos utilizados
para conseguirlo; en particular, la consideracion del proceso
como una estrategia global del gobierno local cuya responsabili-
dad va a ser directamente asumida por el alcalde, en lugar de

estar ubicada en el drea de medioambiente o dejada en manos de
un técnico.

Una caracteristica clave para la diseminacion de los procesos
A21L es el trabajo en grupo. Por ello, los municipios vascos traba-



jan conjuntamente, cooperando en el diseno de sus planes, en el
seno de un udaltalde. Generalmente, los municipios se agrupan
por proximidad fisica y aprovechan estructuras que ya vienen
compartiendo para la prestacion de servicios comunes, como las
mancomunidades, las comarcas, las cuadrillas y las agencias de
desarrollo local. Los municipios que ya han elaborado su diagnds-
tico y plan de accion y han establecido mecanismos de participa-

La tercera, el presupuesto destinado para la A21L por los gobier-
nos autonoémicos, diputaciones y la mayoria de los municipios es
todavia escaso. En este contexto, no se debe olvidar tampoco la
importancia de la aportacion de recursos financieros o humanos
(estableciendo la figura de un coordinador especifico para la
A21L) que el gobierno local puede recibir de los gobiernos cen-
trales y regionales.

cion ciudadana pueden pasar a formar parte de la Red de

o ' o Una cuarta leccion es que se debe dotar a los municipios de
Municipios Vascos hacia la Sostenibilidad, Udalsarea 21.

informacion y formacion a través de la difusion de métodos
comunes, buenas practicas o servicios de apoyo y consultoria. Por
otra parte, muchas veces la informacion no existe o es dificilmen-
te accesible, por lo que no se pueden realizar valoraciones criticas
externas, lo que esta en contra de los principios de la buena
gobernanza. En este sentido, es fundamental
crear mecanismos sistemdticos de seguimiento  Las redes de politicas

Aprender de la experiencia

La experiencia acumulada en los procesos de A21L nos deja unas
cuantas lecciones. La primera es que los niveles superiores de
gobierno deben ejercer un claro liderazgo y comprometerse a
largo plazo, con objeto de reducir las dudas y temores de las

, , . , por parte de los ayuntamientos y que los gobier- ~ son mas complejas de
autoridades locales. Es importante que este compromiso se mani- . ) P _ estionar aue otras for-
. ) . . . . nos autonémicos realicen también evaluaciones 8 q
fieste a través de la asuncion de la firma de un manifiesto institu- tradicionales d
de la A21L mas tradicionales de
cional a favor del desarrollo sostenible o de la A21L, o de la hacer politica (normati-
incorporacion de la A21L como un drea prioritaria en una estrate- La altima, pero no la menos importante, es la vy, concursos piblicos,
gia de desarrollo sostenible a largo plazo. positiva influencia de las «instituciones de trans-  etc,), puesto que exigen
_ N o ferencia». Normalmente, suele tratarse de organi-  poner de acuerdo a
La segunda, es necesario propiciar una mayor coordinacion entre zaciones promovidas por gobiernos regionales o diferentes intereses y
las distintas administraciones dentro de un mismo territorio, pues- estatales, pero pueden adoptar otras formas, sensibilidades

to que no se desarrollan programas comunes. A veces, incluso
tampoco existen entre los diferentes estamentos administrativos
de un mismo ayuntamiento. Sin embargo, es vital que exista una
transversalidad e integracion sectorial de la sostenibilidad en el
conjunto de las acciones municipales, y esto se consigue por la
propia percepcion multidimensional de la realidad local que tie-
nen los alcaldes.

Por ello, el desarrollo sostenible debe ser la meta global de un
gobierno y desde esa perspectiva, las politicas de A21L debieran
ser responsabilidad directa de la presidencia o la alcaldia, o estar
instauradas dentro de un departamento especial, que se encuen-
tre en un nivel superior al resto de departamentos y cuyas deci-
siones sean de obligado cumplimiento para todos ellos.

Por otra parte, salvo excepciones, no se han elaborado Agendas
21 Regionales o Provinciales, por lo que las A21L no suelen estar
integradas en las politicas de entidades de rango superior. Asi
mismo es conveniente una mayor cooperacion entre las distintas
comunidades autonomas, una tarea que no es tan dificil ya que el
grado de mimetismo en las actuaciones emprendidas es alto.

como por ejemplo, asociaciones de autoridades
locales como la sueca SALA o empresas privadas de consultoria.
La sociedad civil (ciudadanos, las ONG, grupos empresariales,
etc.), tiene conceptualmente una destacada capacidad para
impulsar la difusion de los procesos de A21L, pero su participa-
cion real sigue siendo una asignatura pendiente. No basta con
crear foros de participacion, deben funcionar, y para ello es
necesario capacitar a todos los agentes sociales mediante la edu-
cacion ambiental.

Hacia una red de politicas

Todas las recomendaciones para impulsar la A21L se funden en
un solo concepto: la red de politicas, definida como una nueva
forma de gobernanza que permite a los gobiernos movilizar
recursos politicos y capacidades en aquellas situaciones donde los
mismos se encuentran ampliamente repartidos entre los agentes
publicos y privados. Esta forma de gobernanza es mas potente y
permite que las autoridades locales disminuyan su percepcion del
riesgo, debido no solamente a que pueden recibir apoyos de los



agentes pertenecientes a la propia red, sino también porque es un
proceso en el que se potencia el trabajo en equipo. Esto incre-
menta la motivacion del propio ayuntamiento y hace percibir mas
beneficios que costes, incluso a aquellas autoridades locales y
paises que estan muy lejos de disponer de los recursos y las capa-
cidades necesarias. Una red de politicas incorpora un «plus» de
compromiso por parte del nivel de gobierno que la lidera y los
que la integran, ya que es algo mucho mas complejo que disenar
un simple paquete de ayudas para los gobiernos locales.

El éxito de las redes de politicas estriba en que son «globales», al
integrar a todos los actores relevantes; «densas», al establecer rela-
ciones fuertes y frecuentes entre sus miembros; e «ntegradas»,
porque los complementos de valor estan orientados a los objeti-
vos, definidos mediante consenso. Mds aun, el nimero y el presti-
gio de los participantes es un factor clave para la aplicacion de
esta nueva herramienta por parte de las autoridades locales. La
teoria institucional demuestra que las redes de politicas alcanzan
tal grado de legitimacion, que el hecho de no adoptarlas se ve
como algo irracional y negligente.

Por todo ello, las redes de politicas son mas eficaces en la difu-
sion generalizada y mantenimiento en el tiempo de los procesos
de A21L, frente a las otras formas de gobernanza. Son numerosos
los procesos de este tipo que estan surgiendo en Europa como
por ejemplo la Associazione Nazionale Coordinamento Agende 21
Locali Italiane o la red de eco-municipios en Suecia. En el caso de
Espana se muestra claramente que existe una mayor dotacion de
ayudas para los municipios inmersos en procesos de A21L que
forman parte de comunidades auténomas que cuentan con una
red de municipios sostenibles.

Los indicadores de sostenibilidad, instrumento
para evaluar las Agendas 21 Locales

El éxito obtenido en la diseminacion de la A21L no ha sido facil.
Aunque alcanzar esta primera meta ha sido arduo y complejo, no
implica necesariamente un compromiso real y efectivo de los
ayuntamientos. Por eso, es necesario disponer de un panel de
indicadores municipales que permita medir el avance del proceso,
en términos de resultados finales.

Un indicador anuncia y revela una posicion; muestra y facilita la
perceptibilidad de uno o varios fenémenos. Su elaboracion debe
estar recomendada por su fiabilidad y capacidad para detectar

tanto tendencias como cambios que surgen y emergen. Ademas,
debe medir los grados de cumplimiento o de aproximacion a un
objetivo. Es, por tanto, una guia de la accion politica.

En ese sentido, los indicadores de sostenibilidad son una extraor-
dinaria herramienta de evaluacion de la A21L. Uno de los grandes
objetivos es disponer de indicadores bdsicos que permitan elabo-
rar unas politicas de desarrollo sostenible eficientes.

Un cuadro completo de indicadores debe recoger los siguientes:

e Indicadores de tendencia. Incluyen las tendencias sociales
(justicia, igualdad, democracia, nivel de conocimiento,...); ten-
dencias economicas (desarrollo y eficacia del sistema econo-

mico); y tendencias medioambientales (capaci-
dad de carga, nocién de espacios medioam-  Los procesos de
bientales,...). evaluacion mejoran

en eficacia si la

e [ndicadores de condicion. Los que influyen participacion de

positiva o negativamente sobre las grandes ten-  os actores de un
dencias. Son factores sociales y politicos (Opi- territorio es elevada;
nion publica, nuevas politicas,...); factores eco- esto es, si el com-

noémicos (andlisis coyuntural, aceleracion de la  promiso es alto

explotacion de recursos naturales, estructura
del consumo, de la inversion,....); y factores naturales (sobre-
pasar niveles limites, cambios de escala, transformaciones de
medios naturales,...).

e Proyecciones. Define escenarios futuros probables a partir de
los indicadores de tendencias y de condicion.

e Alternativas. Son las respuestas ante los posibles dilemas que
plantee el futuro e incluyen las politicas sociales, econémicas
y medioambientales.

El principal objetivo de la evaluacion mediante indicadores de
sostenibilidad es proporcionar una fuente autorizada de informa-
cion que responda al mismo tiempo a demandas ciudadanas y a
las necesidades de la accion politica.

En consecuencia, no solo es deseable un incremento de la infor-
macion, comunicacion y difusion de las acciones emprendidas
sino también intensificar la implicacion de los ciudadanos en los
procesos de decision.

El examen permanente de las estrategias de desarrollo sostenible
junto a un mayor intercambio de informacién son requisitos
imprescindibles para culminar con éxito la evaluacion de la sos-
tenibilidad.



