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Introduccién General

Decia Timothy Doyle (1998), que la Agenda 21 es la Biblia del Desarrollo
Sostenible. Pero, ;qué es el Desarrollo Sostenible? Seguramente, la respuesta variara
enormemente dependiendo de a quién dirijjamos nuestra pregunta. Aun asi, en los
ultimos afios, parece ser que el Desarrollo Sostenible, concepto subversivo por
excelencia, se ha colado en la retdrica politica a nivel planetario y que cada vez la
ciudadania esta mas habituada a escucharlo, aunque muchas veces sin llegar a
comprender del todo su significado. Todo es sostenible o, por lo menos, lo pintan con
el color de la sostenibilidad: las empresas se empefan en conseguir certificaciones de
calidad medioambiental, los politicos hablan de crecimiento sostenible, los
ciudadanos se percatan de las futuras consecuencias catastroficas que pueden tener
los modelos de produccién y consumo actuales y se convierten en recicladores natos

0 se preocupan por cuestiones relacionadas con la salud alimentaria...

Ahora bien, ;cudl es el estado hacia el que nos dirigimos? Nuestras ciudades tienden
hacia modelos de urbanizacion difusa, se extienden en el territorio siguiendo la
planificacion urbana a la “americana” y, en consecuencia, sufren las consecuencias
negativas de ello: la alta dependencia del automovil, los consiguientes colapsos de
trafico, la peor dotacion de servicios publicos, etc. Por su parte, los organismos
vivos, entre ellos el ser humano, absorben a través de su alimentacion y de su
exposicion a un entorno cada vez mas contaminado, un creciente numero de
sustancias toxicas, con lo que, a pesar de los avances médicos, el indice de
enfermedades degenerativas, tumorales y alérgicas esta aumentando alarmantemente.
También, nos encaminamos hacia una sociedad consumista, en la que importa mas el
tener que el ser. Cada vez se consumen mas materiales, se esquilman los bosques, se

producen mayores cantidades de residuos, la vida util de los objetos se acorta. A
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pesar de ello, dado el incremento del estrés, las depresiones y el indice de suicidios,
parece demostrado que el comprar mas o el tener mas, no otorga la tan ansiada
felicidad. Surgen, a la sazon, grupos ecologistas que ponen el grito en el cielo por los
impactos que el modelo industrial vigente estd causando en el medio natural: efecto

invernadero, pérdida de biodiversidad, desastres ecoldgicos, extincion de especies...

Y podriamos seguir enumerando las calamitosas consecuencias que nos puede
acarrear nuestro tan defendido estilo de vida. Acentuo el nuestro, ya que tres cuartas
partes del planeta no pueden ni sofiar con las comodidades y los lujos de los que
gozamos en los llamados “paises desarrollados”. Y esos paises subdesarrollados
también forman parte de la idea de Desarrollo Sostenible. De hecho, fueron ellos

quienes motivaron el término.

En este orden de cosas, mediante una simple consulta a las bases de datos del Social
Sciences Citation Index, hemos podido comprobar la elevada preocupacion cientifica
por el Desarrollo Sostenible. En cambio, si nuestro objeto de busqueda es la Agenda
21, el numero de contribuciones se reduce notablemente y los resultados aun
disminuyen mas, si nos centramos en la Agenda 21 Local. En este Gltimo caso,
obtendremos un reducido numero de articulos que se limitan casi exclusivamente al
andlisis de casos de estudio exitosos. Esta escasez de estudios cientificos es
sorprendente, sobre todo, si tenemos en cuenta la trayectoria y el tiempo que llevan
implementandose este tipo de programas. Ademas, no es coherente el maximo interés
mostrado por el Desarrollo Sostenible y el reducido mostrado por la Agenda 21
Local, especialmente si entendemos que esta ultima se puede considerar un Plan
Estratégico para la consecucion de un desarrollo sostenible en el nivel local, puesto
que, desde todas las esferas politicas se incide en que la consecucion del desarrollo

sostenible a nivel global no serd posible si no se alcanza éste a nivel local.

Llegamos de este modo a definir el objeto de nuestra investigacion. Este se puede
subdividir en dos objetivos basicos. El primero, es analizar los procesos de Agenda
21 Local en el contexto internacional para, posteriormente, centrarse en el estudio de
dichos procesos en Espana y en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, con el fin

de visualizar los distintos estilos regionales en la forma de abordar el desarrollo
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sostenible local. Al mismo tiempo, se trata de ofrecer un balance de los resultados de
la investigacion mediante la realizacion de un anélisis en términos comparativos, y
aportar los principales rasgos que caracterizan el desarrollo de los programas de

Agenda 21 Local en el territorio espafiol.

El segundo objetivo pretende considerar el impacto de estos procesos a través de la
evaluacion de la sostenibilidad en la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco y, en
particular, en el Territorio Historico de Bizkaia, utilizando para ello técnicas de
analisis multivariante aplicadas a una seleccion de indicadores que abordan las
dimensiones econdmica, social, institucional y ambiental. Este 0ltimo objetivo,
entendemos que debe permitir, por una parte, extraer algunas indicaciones de utilidad
para orientar la futura actuacion de los procesos de Agenda 21 Local, o, cuando
menos, para definir cual podria ser la estrategia mas acertada en este campo y, por
otra, desarrollar una metodologia de evaluacion de este tipo de programas,
contribuyendo de esta manera a la apertura de nuevas vias de investigacion en el

ambito de la evaluacion de politicas y programas publicos.

Para llevar a cabo nuestros propositos, la metodologia que se ha seguido se ha
centrado, en primer lugar, en la revision de la literatura cientifica disponible y los
documentos politicos-institucionales, tanto acerca del Desarrollo Sostenible y las
distintas Teorias del Crecimiento y Desarrollo Econémico, como de la Agenda 21 vy,
en concreto, de la Agenda 21 Local. En segundo lugar, en el estudio de la Agenda 21
Local en Espafia, la informacién proviene ademds de otras fuentes. Fuentes
primarias: hemos remitido encuestas a todas las Consejerias o Departamentos de
Medio Ambiente (ocasionalmente, hemos entrevistado a las personas involucradas en
los procesos de Agenda 21 Local dentro de estos Departamentos); Fuentes
secundarias: informacion que han adjuntado a la encuesta y la que se encuentra
disponible en las paginas web de los respectivos Gobiernos Autondmicos,
Asociaciones de Municipios y otros Organismos Publicos de caracter

Medioambiental.

En este momento creemos oportuno subrayar las dificultades metodologicas

encontradas a la hora de sistematizar la informacion relativa a cada Comunidad
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Autonoma, puesto que si bien en todas ellas los programas de Agenda 21 Local han
sido investidos de una similar e incluso idéntica finalidad, no presentan, sin embargo,
una configuracion homogénea, como consecuencia de las caracteristicas propias de la

region en la que operan.

En tercer lugar, en el andlisis de la Agenda 21 en el Pais Vasco, el proceso seguido
ha consistido, por un lado, en la realizaciéon de un trabajo de campo que ha
combinado los métodos de entrevistas en profundidad y encuestacion, junto con los
datos proporcionados por los distintos Ayuntamientos sobre sus respectivas
actuaciones. Por otro lado, hemos tratado de evaluar la sostenibilidad de los
municipios vascos mediante el empleo de técnicas estadisticas multivariantes. En
particular, hemos aplicado un Analisis Factorial Multiple y un Analisis Cluster, sobre
una seleccion de Indicadores Municipales para la provincia de Bizkaia, ante la
imposibilidad de obtener, en la actualidad, datos homogéneos para el conjunto de los
municipios vascos. La eleccion de estas técnicas estadisticas se ha realizado en base
a las caracteristicas intrinsecas y a la complejidad del desarrollo sostenible, que
dificultan enormemente su medicion y valoracion. A la pregunta: ;Cémo podemos
medir el desarrollo sostenible? Estas técnicas tienen la respuesta, ya que sirven para
poder reducir la existencia de multiples variables a unas pocas variables latentes,
simplificando, de este modo, la multitud de indicadores que se deben considerar en
todo estudio del desarrollo sostenible, con lo que se gana en interpretabilidad y

simplicidad.

De esta exposicion de los objetivos perseguidos y de la metodologia adoptada se
deduce, que la investigacion plantea el estudio de la Agenda 21 Local desde la doble
perspectiva tedrica y practica. En base a ello, se ha estructurado el trabajo en siete
capitulos perfectamente diferenciados. En el capitulo primero, analizamos los
entresijos economicos que han dado origen al término Desarrollo Sostenible. Para
ello, realizamos un largo recorrido por la historia del Pensamiento Economico desde
antes de que la economia fuese considerada ciencia para llegar al siglo XX, siglo que
ha sido testigo del nacimiento del término Desarrollo Sostenible, sintetizando las

principales aportaciones de los autores fisiocraticos, mercantilistas, clésicos,
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neoclasicos y Keynesianos sobre el Crecimiento Econdmico. Proseguimos con las
distintas Teorias del Desarrollo Econdémico, distinguiendo cinco grandes corrientes
de pensamiento: la Teoria de la Modernizacion, la Teoria Estructuralista, la Teoria
Neomarxista, la Teoria Neoliberal y las Teorias Alternativas. A continuacion,
abordamos el marco conceptual del Desarrollo Sostenible, presentando las posturas
enfrentadas mantenidas al respecto por los economistas ecologicos y los economistas

ambientalistas.

En el capitulo segundo, nos centramos en la Agenda 21 y su homdlogo a nivel local,
la Agenda 21 Local, que va a ser nuestro objeto de andlisis. De esta manera,
presentamos el marco institucional, conceptual y metodologico que rodea al
compromiso que asumieron mas de 170 paises en la Cumbre de la Tierra celebrada
en Rio de Janeiro, hace ya mas de diez afios. Con ello, pretendemos encontrar el por
qué y las causas que han llevado a miles de autoridades locales en todo el mundo a
iniciar este tipo de programas, prestando una especial atencién a las actuaciones
desarrolladas por Organismos Internacionales como el Internacional Council for
Local Environmental Initiatives (ICLEI) o la Campana Europea de Ciudades y
Pueblos Sostenibles, que pueden considerarse los principales promotores de estos
programas. Por ultimo, consideramos oportuno adentrarnos en la revision de la
literatura relativa a los Sistemas de Indicadores Ambientales y de Sostenibilidad, ya
que nos servira de base tedrica y herramienta para nuestra posterior propuesta de

evaluacion aplicada al estudio de caso seleccionado.

El capitulo tercero, se ocupa de presentar la situacion de la Agenda 21 Local en el
mundo, destacando algunas de las experiencias internacionales mas exitosas e
intentando dar unas pinceladas sobre qué se esta haciendo en relacion a la Agenda 21
Local en las distintas regiones del planeta. Observamos cémo la perspectiva con la
que se abordan estos programas en los paises subdesarrollados, es completamente
diferente a la perspectiva europea o norteamericana. Estudiamos con mayor
profundidad el 4mbito europeo por dos razones. Primera, porque Europa puede ser
calificada como la region lider a nivel mundial en relacion con la Agenda 21 Local y,

segunda, porque es el contexto de la Union Europea, con sus directrices, programas
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marcos y legislacion, el que sirve de punto de referencia para las politicas de este
tipo que se desarrollan tanto en el conjunto de Espafa como en la Comunidad

Autdénoma del Pais Vasco.

En el capitulo cuarto, se aborda el estudio de la Agenda 21 Local en Espaia, tratando
de plasmar la situacion actual de dichos procesos en las Comunidades Autonomas, de
acuerdo con una metodologia comin para, a continuacion, realizar un andlisis
comparativo del que se puede extraer una clasificacion de las diversas Comunidades
Autonomas en funcion de su avance en la implantacion de dichos programas.
También se detecta el alto grado de similitud entre las actuaciones llevadas a cabo
por los diversos Gobiernos Autonomicos, aunque los ritmos de ejecucidon sean
bastante diferentes, asi como las distintas carencias, debilidades de implementacion y

puntos de mejora.

Por ultimo, en los capitulos quinto y sexto profundizamos en el estudio de los
programas de Agenda 21 Local establecidos en la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco. Mas en concreto, el capitulo quinto, tiene por objeto analizar las actuaciones
emprendidas para la promociéon e implementacion de la Agenda 21 Local en Euskadi,
tanto por parte del Gobierno Vasco y de las Diputaciones Forales, como por parte los
propios Municipios, verdaderos protagonistas de este proceso. Prestaremos especial
atencion a dos iniciativas impulsadas por el Gobierno Vasco a las que se han sumado
las Diputaciones Forales y en las que participan numerosos Ayuntamientos
denominadas Udaltalde 21, que consiste en la agrupacion de municipios para disefar
la Agenda 21 Local, y Udalsarea 21, la Red Vasca de municipios hacia la
sostenibilidad, integrada por los municipios que se encuentran en las fases mas

avanzadas en el proceso de Agenda 21 Local.

En el capitulo sexto, llevamos a cabo nuestra propuesta de evaluacion de la Agenda
21 Local, aunque debido a la disponibilidad de datos, hemos reducido nuestro
analisis estadistico a los municipios de Bizkaia. No obstante, la propuesta
metodologica empleada sera util tanto para evaluar la caracterizacion en términos de
Desarrollo Sostenible de otras regiones como para evaluar la evolucion de las

actuaciones emprendidas en el futuro. Asi, realizamos un Analisis Factorial Miltiple,
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técnica estadistica novedosa, que permite la reduccion de tablas multiples de datos,
en nuestro caso, mediciones de las distintas dimensiones del desarrollo sostenible, a
un menor numero de variables latentes denominadas Factores. Este andlisis nos
permitird determinar un Indice de Desarrollo Sostenible y caracterizar a los diversos
municipios en funciéon de los indicadores seleccionados. A continuacion, aplicamos
un Analisis Cluster que nos permitird identificar distintos perfiles de Desarrollo
Sostenible seguidos por los municipios, asi como clasificar a los mismos en

diferentes grupos en funcién de dichos perfiles.

Son varias las posibilidades de investigacion futuras que se pueden abrir a partir de
este trabajo. Una primera, serd la ampliacion del andlisis llevado a cabo para los
municipios de Bizkaia a todos los municipios de la CAPV, una vez que se haya
implementado totalmente el software MUGI 21 en todos ellos. También, se podria
realizar un andlisis de la evolucion de los indicadores de desarrollo sostenible a lo
largo del tiempo, cuando se obtengan medidas de los mismos en distintos espacios
temporales. Una tercera extension, seria la formulacion de un Sistema de Indicadores
mas completo que abarque un mayor niimero de variables de tipo bidtico, puesto que
se observa que los indicadores definidos por la Diputacion de Bizkaia, consideran

muy escasamente este tipo de aspectos.

Como final de nuestra investigacion presentamos un capitulo de Conclusiones que
trata de recoger los aspectos mas sobresalientes que se derivan de los capitulos
anteriores, tratando siempre de dar una cohesion global a este estudio sobre la
Agenda 21 Local, e intentando, al tiempo, la formulacion de algunas sugerencias
para la consecucion de un desarrollo més sostenible. Con todo, nos sentimos capaces
de adelantar la conclusion genérica principal: el Desarrollo Sostenible es un estado o,
mas bien, una trayectoria deseable. A pesar de ello, la situacion actual no es
identificable como tal y, ademas, parece constatarse que el rumbo elegido no sea del

todo el correcto.
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Perspectiva EconOmica







No serd hasta el ultimo cuarto del siglo XX, cuando el término Desarrollo Sostenible
empiece a cobrar notoriedad. A lo largo de la historia, la preocupacion por el
desarrollo econdémico ha sido una constante para los economistas y la sociedad en su
conjunto pero, en estas fechas, por primera vez, los economistas enfocan ese
desarrollo desde una perspectiva multidisciplinar que va a englobar también aspectos
ambientales y sociales. Se introducen asi términos como respeto medioambiental,
limitacion de recursos naturales, busqueda de justicia social, relevancia de las
Instituciones y de la participacion ciudadana, equilibrio Norte-Sur, etc. Incluso, se
alzan las primeras voces que cuestionan el desarrollo, planteado como se venia
haciendo hasta entonces, en términos de crecimiento econémico. En consecuencia,
nuestra intencidon, en este capitulo, no es otra que la de analizar cual ha sido la
evolucion historica de las teorias econdmicas sobre el desarrollo, que han llevado a
construir todo el entramado tedrico en el que se enmarca el Desarrollo Sostenible,

con el objeto de llegar a comprender todo el alcance de dicho concepto.

En este marco, podemos sefnalar que aunque la Economia del Desarrollo propiamente
dicha, surge con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, han existido pensadores
econdomicos que han lanzado sus ideas en torno a la tematica del desarrollo desde
tiempos muy remotos. El objetivo del crecimiento y del progreso, ha sido el tema
central de los economistas desde que la economia se convirti6 en ciencia. Y es por
ello, que la influencia mas significativa sobre la economia del desarrollo procede de
la teoria del crecimiento econdmico. En definitiva, podemos aventurar que las teorias
del desarrollo tienen sus origenes en los postulados de los economistas clasicos en
torno a la problematica del crecimiento econdmico. Sin embargo, podemos alejarnos
mas aun en el tiempo, para encontrar los fundamentos tedricos que los autores

clasicos asimilaron de las Escuelas Mercantilistas y de los Economistas Fisiocraticos.

1.1 La Teoria del Crecimiento Economico

Antes de que la economia existiera como ciencia, hecho atribuido a los economistas
clasicos, ya se buscaba el crecimiento econdmico, entendido éste como el aumento

de la riqueza. Sir William Petty (1623-1687), cuyo principal mérito fue el de
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construir el método, denominado por ¢l mismo como “aritmética politica”, para la
introduccion de métodos cuantitativos en el analisis econémico lo que daria lugar a
partir de entonces a un analisis mas riguroso de los fendmenos sociales (Roncaglia,
1980; Ekelund y Hébert, 1992), entendia que el sistema econdmico no estaba sujeto
a leyes exteriores, sino que era fruto de la percepcion subjetiva de los hombres, es
decir, de las valoraciones que cada hombre otorgaba a los distintos bienes (Naredo,
1996). Una de sus contribuciones mas importantes a la teoria econdmica fue su uso
del concepto de velocidad de circulacion para determinar la cantidad Optima de
dinero (Ekelund y Hébert, 1992). De gran valor también fueron las formulaciones de
Petty acerca de que en la base de los “precios politicos” de las mercancias se
encuentran los “precios naturales”; es decir, el valor. Concluyd que en la base de las
proporciones de cambio o del intercambio mercantil se encuentra el trabajo y que el
valor de las mercancias depende de la productividad del trabajo en los yacimientos
de metales preciosos. Reforzo esta idea, con su mas conocido slogan “el trabajo es el
padre y principio activo de la riqueza y las tierras son la madre” (Kelley, 1963, vol.
1, p. 63), que asienta dos de los factores originarios de la produccion (Schumpeter,

1982 {1954}).

1.1.1 El Mercantilismo: Maximizacion de la Riqueza Nacional

La Escuela Mercantilista se basa en el dualismo entre un feudalismo agrario
autosuficiente y el poder de las ciudades creadas por los reyes para recaudar
impuestos. Surge en Inglaterra y en Francia (siglo XVII), donde los autores eran
mercaderes que escribian acerca de sus intereses y su relacion con la politica
economica. Es la época en la que cada hombre era su propio economista y las obras
escritas durante este periodo solian recoger intereses particulares. Pero también es
una ¢época de continua lucha de poderes entre los sefiores feudales y los reyes, y
donde la monarquia buscara la alianza con la burguesia, mediante regulacion e
impuestos, con el fin de aumentar la recaudacion. Los Estados nacientes van a tener
una imperiosa necesidad de atesorar riqueza que identifican con la acumulacion de
metales preciosos, sobre todo adquiridos a través del logro de superavits comerciales.

Por lo tanto, otra de las tendencias en la literatura mercantilista va a ser la de abordar
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los intereses nacionalistas, donde lo que se persigue es la definicion de los
instrumentos econdmicos mas adecuados para alcanzar el objetivo prioritario de la
acumulacion de riqueza. Se va a tratar, en definitiva, de una incipiente teoria del
Desarrollo, aunque generalmente lo analizan en términos de produccion agregada y
no per cépita (Lord Robbins, 1974; Hidalgo, 1988). Asi, los supuestos que se
manejaban eran muy rudimentarios; asumian la riqueza en el mundo como fija, que
era lo mismo que decir que en la relacion econdmica no era posible una ganancia sin
incurrir en una pérdida por parte de otro actor (este concepto llega de la Escuela
Escolastica). A nivel nacional, consideraban al comercio exterior la llave de acceso
al poder y a la riqueza, a través de una balanza comercial siempre positiva. Para
medir la riqueza, utilizaron como instrumento de medida la cantidad de metales
preciosos, asi que su acumulacion se convirtid en el objetivo fundamental y, dado
que una balanza favorable inyectaba metales a la nacidn, era preciso apoyarla

(Ferguson, 1948).

En este sentido, eran muy precisos al sefalar que habia que alentar las exportaciones
y desalentar las importaciones, mediante la necesaria intervencion estatal, tanto en la
sustitucion de importaciones como en la estimulacion de la produccidn, la creacion
de aranceles para las manufacturas externas y la importacion de materias primas a
buen precio. En esta era de intensas rivalidades internacionales todo se subordinaba
no so6lo al mantenimiento de una existencia independiente, sino también a la mayor
expansion y extension posible de las posesiones territoriales nacionales en Europa y
ultramar, sobre todo en el Nuevo Mundo. Como todo Estado era un enemigo
potencial de los otros, y la fuerza el unico medio eficaz, al parecer, que podia
utilizarse para conseguir este objetivo, monarcas y naciones agotaban sus energias en
hacer al pais tan fuerte como fuera posible. Para apoyar esta politica eran
absolutamente necesarias armas y navios poderosos, una administracion centralizada,

una poblacion mas y mas numerosa y la prosperidad material (Ferguson, 1948).

Por otra parte, el empleo y la industria nacionales se promovian mediante el fomento
de las importaciones de primeras materias y de las exportaciones de productos

finales. Ademads, el mantenimiento de unos salarios bajos junto a una poblacion
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creciente fueron factores clave en la literatura mercantilista que se apoyaba en el
interés de mantener una distribucion desigual de la renta, asi como en la creencia de
los mercantilistas en la existencia de una curva de oferta de trabajo inclinada hacia
atras. A su juicio, si los salarios estuviesen por encima del nivel de subsistencia, la
busqueda de la gratificacion fisica llevaria simplemente “al vicio y a la ruina moral”
(Ekelund y Hébert, 1992). En este marco, la escuela mercantilista asume que el
proposito de la actividad econdmica es la produccion y que la riqueza de la nacion es
diferente a la sumatoria de las riquezas individuales. Al aumentar la produccion se
incrementaria el nivel de exportaciones, pero manteniendo un bajo nivel de consumo
doméstico, asi que abogaban por bajos salarios como una ventaja competitiva. Para
enfatizar esta ultima idea, argumentaban que si los salarios estuvieran por encima del
nivel de subsistencia se reducirian el esfuerzo de la mano de obra y las horas de
trabajo por trabajador al afo, llegando a la conclusion que la pobreza individual
beneficiaba a la nacion (el producto nacional es mas importante que el consumo

nacional).

Otra caracteristica relevante del pensamiento mercantilista es que consideraban a los
factores monetarios como los determinantes del crecimiento y la actividad
econdmica, mas alld de los factores reales y, por tanto, afirmaban que una oferta
monetaria traia cambios en el nivel de producto. John Locke (1632-1704) anticipa la
teoria cuantitativa del dinero cuando, posiblemente, calculando la cantidad de metal
minimo que debe dejarse en circulacion descubre la relacion cantidad de dinero-
inflacion. Locke sostiene que la tierra pertenece originariamente a la comunidad,
pero que el individuo puede apropiarse la parcela indispensable para trabajarla
directamente y satisfacer asi sus necesidades. Nadie puede tener mas tierra de la que
necesite y pueda trabajar, pues de lo contrario se defrauda al prdjimo y a la

comunidad (Locke, s.f., en Herzog, 1950, pp. 52-62).

David Hume (1711-1776) cuando afirma que “El dinero es el aceite de la economia,
no la rueda” apunta que el incremento de dinero en circulacion incrementara los
precios y hara menos competitiva la economia (en cierto modo estd recomendando

que los reyes saquen dinero de la economia para hacerla mas competitiva). Para
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hacer mayor el excedente (y asi poder recaudar mas), recomienda mantener los
salarios a un nivel de subsistencia. Se defiende que la curva de trabajo se inclina
hacia atrds, de forma que incrementar el salario equivale a disminuir la
productividad. Hume evalu6 la Balanza Comercial, la cantidad de dinero y el nivel
general de precios dentro de su estudio llamado “Flujo especie-precio”, que sefiala la
imposibilidad de mantener una balanza comercial positiva por mucho tiempo, ya que
al aumentar la cantidad de metales preciosos en circulacion se elevan los precios y de
esta manera, las exportaciones disminuyen y las importaciones aumentan como fruto

del precio menor en el exterior hasta que finalmente sucede una autocorreccion.

Otra hipotesis mercantilista era la del conflicto entre el interés privado y el interés
publico, en el cual el Estado debia intervenir como canalizador. Por ejemplo, autores
como Bernard de Mandeville (1670-1733) estaban en contra de que el Estado
ofreciese servicios publicos como la educacidon gratuita, considerando que la
educacion de los pobres era una inversion inutil. En este sentido, argumentaba que a
los nifios pobres y a los huérfanos no se les debia dar una educacion con cargo a los
fondos publicos, sino que debian ser puestos a trabajar a una temprana edad. La
educacion arruina al que merece ser pobre. El saber leer, escribir y conocer la
aritmética, es muy necesario para aquellos cuyos negocios requieren tales
conocimientos pero, donde la subsistencia de la gente no depende de ellas, estas artes

son muy perjudiciales para el pobre.

Siguiendo en esta linea de no intervencion del Sector Publico en la economia,
considerada como una teoria precursora del pensamiento clasico, Mandeville (1714)
en su Fabula de las Abejas, sentenciaba que el vicio individual se transmutaba en

. .1 . ’
virtud colectiva'. En estos argumentos se puede vislumbrar los origenes de la “mano

1 Ta fabula de las abejas narra cémo en una colmena las abejas viven en una sociedad, parecida a la
humana, en la que dominan las pasiones y los vicios, a pesar de lo cual disfrutan de un extraordinario
bienestar material que la abundancia general proporciona. Pero sus individuos, demasiado
impresionables, piden a Japiter que restablezca entre ellos el reino de la virtud y de la justicia. El dios
se lo concede y desaparecen la colmena, las pasiones y los vicios. Todos cumplen con su deber, pero
su poblacién disminuye, la mayorfa de las industrias desaparecen, la sociedad se arruina, y en su lucha
contra sus enemigos estin a punto de perecer. Entonces las abejas que se salvan se retiran al hueco
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invisible” de Adam Smith que aseguraba que la “libre” interaccion de los individuos
en el mercado capitalista no produciria el caos sino los resultados mas beneficiosos

para el conjunto (Naredo, 1992).

En resumen, la motivacion principal de los mercantilistas podria descansar en su afan
por alcanzar elevados niveles de renta, dada su realidad de mercaderes, pero, por
encima de ello, su contribucion al andlisis econdmico se encuentra en esa capacidad
de realizar el andlisis al margen de las ciencias sociales y la filosofia, al estilo de las
ciencias fisicas, adoptando un criterio de “causa-efecto”; sin embargo, la transicion
no es completa y por ello se aprecian criterios morales en sus analisis. Consideraban
que al conocer y aplicar las leyes de la causalidad podrian controlar la economia. En
este marco, la intervencion estatal no debia complicar las verdades economicas
basicas, con medidas como la fijacion de precios, que podrian crear desequilibrios
que llevasen a la escasez y a desarreglos en la demanda. El hombre era equiparado al
homo economicus y determinaron que su objetivo era incrementar su riqueza y, por
ello, lo asumieron con rasgos egoistas. En cuanto al dinero, no fueron muy profundos
en sus analisis en lo relativo a las consecuencias de su mayor o menor presencia en la
economia. De hecho, la influencia de los flujos del metales de América a Europa fue
mejor abordada por los llamados Mercantilistas Tardios, quienes notaron la relacion
con el nivel de precios, la cantidad del dinero y la velocidad de circulacion, como

Jean Bodin y Locke, respectivamente.

1.1.2 La Fisiocracia: La Naturaleza como Limite

La escuela fisiocratica, desarrollada en Francia en la segunda mitad del siglo XVIII,
mas concretamente entre los afios 1750 y 1780, surge como una critica hacia el alto
grado de proteccion de las Economias Nacionales por parte del Estado propuesta por
el mercantilismo. Rechazaron el concepto mercantilista de riqueza, entendido como

la acumulacion de metales preciosos y subrayaron la dependencia del hombre con

de un darbol viejo, reducidas a la tranquila pero triste situacién que deriva de practicar una vida
virtuosa (Lord Robbins, 1974).
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respecto a la naturaleza. Para los fisiocratas la naturaleza imponia sus limites al
trabajo, y solo el respeto a aquélla podia garantizar la reproduccion ilimitada de la
actividad econdmica. Liderados por Frangois Quesnay, los fisidcratas (Turgot, 1727-
1781; Mirabeau, 1715-1789; Dupont, 1739-1817; Cantillon, 1680-1734; Baudeau,
1730-1792; Le Trosne, 1728-1780; Gournay, 1712-1759, etc.) creian en una ley
natural que regia el funcionamiento econémico, independiente de la voluntad del ser
humano. Sin embargo, ese orden podia ser estudiado y aprovechado por el hombre,

para su beneficio.

Al igual que los mercantilistas, el interés de los fisidcratas se concentraba en gran
medida en la definicion de una estrategia macroeconomica de desarrollo que
incluyera politicas coherentes; sin embargo, la fisiocracia surge como una reaccion
de tipo intelectual a la comun concepcidén intervencionista del pensamiento
mercantil, y para ahondar mas las diferencias, los fisiocratas llegaron a afirmar que
estudiaban las fuerzas reales que conducen al desarrollo, en concreto, analizaron la
creacion del valor fisico y llegaron a la conclusion de que el origen de la riqueza
estaba en la agricultura (en ultima instancia, la misma naturaleza era el foco de
riqueza). En el resto de actividades econdmicas no se generaba ninguna plusvalia,
puesto que el beneficio que se pudiese extraer de las ventas de un determinado
producto no agricola estaba destinado al pago de los factores de produccion. Por el
contrario, la tierra si producia un excedente y dicha plusvalia generada por la
naturaleza era denominada Producto Neto. Para el analisis de este Producto Neto
plantearon la necesidad de construir modelos de tipo tedrico en el que se aislasen
algunas variables econdmicas que permitiesen el posterior estudio de la creacion de

valor.

Considera a la economia como una actividad regida por leyes naturales y que ha de
analizarse dentro de un entorno, en la que se identifican unos flujos materiales. Esta
primera idea de sostenibilidad se basa en las restricciones fisicas para asegurar la
produccion futura. Por otra parte, es clara la inspiracion fisidcrata en la Biologia
donde, como sefiala Turgot, la circulacion de la riqueza es igual que la circulacion de

la sangre que da la vida. Hay que destacar la importancia del Tableau economique
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que fue especialmente empleado para explicar la mecanica del crecimiento a través

de una vision circular de la economia (Lord Robbins, 1974, Castro Bofiano, 2002).

Como apuntan Mirabeau y Quesnay, la ciencia econdémica debia orientarse a
conseguir la mayor produccion posible, mediante el conocimiento de los resultados
fisicos que aseguren la recuperacion de los recursos invertidos (Naredo, 1987,
Bermejo, 2001). Quesnay afirmaba® “la tierra es la Unica fuente de riqueza”,
mientras que su precursor Boisguillebert escribia: “De ninguna manera es necesario
hacer milagros, sino solo cesar de estar continuamente violentando la naturaleza:
Laissez faire la nature et la liberté”. Quesnay diria mas tarde: Laissez faire, laissez

passer (Bifani, 1999).

El factor clave que Quesnay selecciono, y que hoy se presenta como la falacia mas
relevante de la doctrina fisiocratica, era la productividad exclusiva de la agricultura.
Consideraban que la tierra era el tinico factor productivo capaz de crear riqueza, por
lo que la agricultura era la unica actividad productiva. Para ellos la industria solo
transforma la riqueza creada por la tierra y el comercio la distribuye. Proponen dejar
libertad de actuacion a las fuerzas del mercado, oponiéndose a la implantacion de
impuestos que no sean sobre las tierras y propugnando una desregulacion, que tendra

una gran influencia posterior en algunos autores clasicos como Adam Smith.

La idea fisiocratica de que Unicamente la agricultura era capaz de originar este
excedente no reduce en absoluto la significacion del método fisiocratico de distinguir
entre los recursos reales utilizados en la produccion, el output bruto y el excedente
restante. El output bruto era mas que suficiente para reemplazar las materias primas y
el fondo de salarios, que constituian los costes fisicos de la produccion agricola. Asi,
el excedente quedaba a disposicion del terrateniente, sin necesidad de ninguin proceso
de intercambio, lo cual servia para justificar su status social mediante su posicion

econdmica como propietario de tierras, productoras de excedente. En términos de la

2 Véase Quesnay, F. (s.f.). Maximas Generales para el Gobierno Econémico de un Reino Agtricola.
En Silva Herzog, J. (Comp.) (1950). Tres siglos de Pensamiento Econdmico [1518-1817] (pp. 173-181).

México: Fondo de Cultura Econdémica.
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ley natural, este excedente era algo que quedaba tras haberse operado en el sistema el
cambio a valores naturales. Asi pues, los valores naturales estaban determinados por
el coste real. Esto implicaba, de acuerdo con la logica de la ley natural, que el coste
real podia medirse en términos fisicos como el producto necesario para suministrar

trabajo y materias primas para el cultivo anual (Kregel, 1976).

La observacion fisidcrata toma un caracter mas practico cuando recordamos sus
supuestos acerca de la exportacion de grano, el cual, al no poder salir al mercado
externo se mantenia a un precio bajo, lo que debilitaba el impulso del crecimiento
agricola. Segun ellos, el “laissez faire” traeria un crecimiento agricola a gran escala.
Para resumir, tanto la escuela mercantilista como la fisidcrata estuvieron interesadas
en la politica de crecimiento pero para los primeros era el intercambio en el comercio
internacional, mientras para los otros fue el “laissez faire” y su efecto sobre la

agricultura, la Unica actividad capaz de crear el Producto Neto.

Los fisidcratas asumieron que dada su observacion de los mercados, la manufactura
era una actividad estéril, ya que no se veia un gran avance en este sector.
Obviamente, esto se debia al tamafio de la industria de entonces, lo cual constituye
un fallo en su analisis, que se deriva también del mayor interés en la productividad
fisica y no en la productividad del valor. Esta idea ha sido fuertemente criticada por
numerosos economistas, entre ellos por Ricardo, y posteriormente por Walras (1997
{1874}, Leccion 37, pp. 635-640) que achaca la razén de este pensamiento

fisiocratico a que ligan la idea de riqueza con la de materialidad.

1.1.2.1  Francois Quesnay: El Flujo Circular de la Economia

La formula predecesora de la Fisiocracia, que hace Quesnay del sistema econémico
en su famoso Tableau Economique (Quesnay, 1974), nos muestra la existencia de
una presion sobre los recursos naturales y como el sector primario es el unico que

aporta riqueza a la economia, siendo los demas sectores improductivos.

Todos los hombres que trabajan consumen para subsistir. Pero el consumo
destruye los medios de subsistencia. Es preciso, pues, reconstruirlos. Ahora

bien: es el trabajo del agricultor lo que hace renacer no solo los medios de
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subsistencia que él habia destruido, sino también los que destruyen todos los
demas consumidores. Por el contrario, el trabajo del artesano unicamente le
proporciona a éste un derecho a participar en el consumo de los medios de
subsistencia que se obtienen gracias al trabajo del agricultor (Quesnay, 1974,

pp. 326-327).

En esta obra, Quesnay propone un método en el que se pone de manifiesto la
concepcion de la naturaleza del equilibrio economico y se contabiliza las riquezas
anuales producidas por las tres clases de ciudadanos que ¢l considera (la clase
productiva, la clase de los propietarios y la clase estéril), describiendo su

intercambio:

La clase productiva es la que, gracias al cultivo del territorio, da lugar a que se
reponga la riqueza anual del pais, la que adelanta los gastos de los
trabajadores agricolas y la que anualmente paga las rentas a los propietarios
de las tierras... La clase de los propietarios comprende al soberano, a los
duerios de la tierra y a los beneficiarios del diezmo. La clase estéril esta
formada por todos los ciudadanos ocupados en cualquier clase de trabajos o

servicios que no sean los de la agricultura (Quesnay, 1974, p. 54).

Se puede apreciar que Quesnay consideraba la economia como un sistema circular,
donde las industrias manufactureras y de servicios se consideraban “estériles” en el
sentido de que no contribuian al producto neto (Ekelund y Hébert, 1992). Muchos de
los elementos del Tableau Economique de Quesnay ya habian sido encontrados en el
trabajo de Boisguilbert y, posteriormente también fueron usados por Cantillon. En
particular, la division de la sociedad en grupos, el papel clave jugado por la
agricultura y el concepto de un circuito econdémico (Benitez-Rochel y Robles-
Teigeiro®, 2003). Bajo esta idea, subyace que la produccién de riqueza es un circuito

permanente, un movimiento perpetuo que no tiene ningun limite temporal (Naredo,

3 Véase Benitez-Rochel, J.J. y Robles-Teigeiro, L. (2003). The foundations of the Tableau
Econornique in Boisguilbert and Cantillon. Eurgpean Journal of the History of Economic Thought, 10(2),
231-248. En esta obra realizan una disertacion acerca de la influencia que pudo tener Boisguilbert
sobre Cantillon.
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1996). En particular, Quesnay sostenia no s6lo que el incremento de la poblacion no
tuviera como limite la de los medios de subsistencia, sino que, por el contrario, la
poblacion tendia siempre a rebasar esos limites. La tnica justificacion que aduce para
esa afirmacion dogmatica es que siempre y en todo lugar ha habido individuos
viviendo en condiciones de pobreza o indigencia. Esta teoria de la pobreza que se
explica por la sobrepoblacioén es esencialmente “malthusiana” (Schumpeter, 1982
{1954}). Dado que la tierra era la Gnica fuente generadora de riqueza, propone que la

carga impositiva deberia recaer sobre ella exclusivamente:

Que el impuesto no sea abusivo o desproporcionado a la masa de ingresos del
pais; que su aumento se justifique por el aumento de los ingresos; que se
establezca directamente sobre el producto neto de los bienes raices y no sobre
los salarios de los hombres ni sobre los medios de subsistencia, en cuyo caso se
multiplicarian los gastos de recaudacion, se perjudicaria al comercio y se
destruiria anualmente una parte de los recursos del pais (Quesnay, 1974, p.

201).

Quesnay, insistentemente, destaca la idea acerca de que la actividad econdémica esta
determinada por las leyes fundamentales de la naturaleza y se auto-regula. También
muestra como los fendémenos econdmicos estan relacionados entre si. Sostuvo, que la
satisfaccion maxima de las necesidades se podria conseguir si, en condiciones de
competencia perfecta, cada cual pudiese actuar libremente segun su interés individual
(Schumpeter, 1982 {1954}). De aqui, surge la idea central del laissez faire, sobre
todo, en contraposicion a las medidas regulatorias que existian en la época,
promovidas por los mercantilistas, para proteger los mercados nacionales frente a las

importaciones extranjeras.

1.1.3 Los Economistas Clasicos: Amenaza del Estado Estacionario

Los autores de esta corriente de pensamiento, liderados por Adam Smith, apoyaban
sus teorias en un marco principalmente agrario. Al contrario que los mercantilistas,
no consideraban que la riqueza se encontraba en la acumulacion de metales

preciosos, sino que descansaba en la acumulacion de factores de produccion,

21



La Agenda 21 Local como instrumento de Desarrollo Sostenible

teniendo muy presente que el crecimiento econdmico estaba forzosamente limitado
por las disponibilidades de esos factores productivos. Sostenian, que mientras
hubiese tierras libres se podia crecer sin ningun limite, pero cuando las tierras fértiles
escaseasen y la poblacion se incrementase, se llegaria a un Estado Estacionario. Esta
idea la explicaban de acuerdo con la “Ley de los Rendimientos Decrecientes” que
implica que la disminucion en la productividad del trabajo conduce a un punto de
equilibrio en el que los individuos s6lo obtienen lo necesario para su subsistencia.
Para posponer en el tiempo la llegada a ese Estado Estacionario sera necesario la
adopcion o generacion de innovaciones que permitan nuevas posibilidades de
inversion y la apertura de nuevos mercados. También influiran las leyes e
instituciones del pais, en la medida en que éstas dificulten o favorezcan el comercio y

reduzcan o amplien el campo de oportunidades de inversion (Fernandez et al., 2002).

De este modo, se puede encontrar entre los economistas clésicos, las primeras y mas
claras referencias a una economia preocupada por su relacion con el medio y los
limites que para el crecimiento y la poblacion suponen los recursos naturales
disponibles (Castro Bofiano, 2002). Los economistas cldsicos cuestionaban la
posibilidad de crecer indefinidamente porque la Tierra es finita (Bermejo, 2001). Sin
embargo, pese a tener conciencia de la existencia de una limitacion de los recursos y
de los factores productivos para la generacion continua de crecimiento, no se
planteaban una intervencion del Estado que regulase el consumo de dichos bienes y
factores. Por el contrario, la idea basica de esta escuela se asentaba en la libre
actuacion de los mercados, en el “laissez faire” o, como diria Smith, en la mano
invisible, consistente en la reduccion al maximo la intervencion de la hacienda

publica para conseguir una asignacién mas eficaz de los recursos productivos.
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1.1.3.1  Adam Smith: Laissez-faire y Mano Invisible

Adam Smith, en su obra mas importante, Inquiry into the Nature and Causes of the
Wealth of Nations®, cuyo tema central es el analisis de la causa de la riqueza de las
naciones, entendida ésta como crecimiento econdémico, acepta que los recursos
naturales de todas las naciones estan fijados méas o menos arbitrariamente, y
considera que el origen de la riqueza se encuentra en la actividad laboral humana y
en los recursos disponibles de una nacion (Ferguson, 1948). En particular, Smith en
su obra nos muestra como un incremento en el factor trabajo incrementa la

produccion de riqueza:

Todo aumento en la riqueza real de la sociedad, todo incremento en la cantidad
de trabajo util que en ella se emplea, tiende de una manera indirecta a
aumentar la renta real de la tierra. Cierta proporcion de ese esfuerzo beneficia
naturalmente a la tierra misma. Un mayor numero de personas y de animales
se utilizan en el cultivo, el producto crece, a medida que aumenta el capital
destinado a obtenerlo, y la renta se acrecienta con el producto (Smith, 1994

{1776}, p. 238).

Asimismo, Smith argumenta que es el egoismo individual, en la bisqueda de un
mayor beneficio, y no el altruismo el que mueve el mercado. Lo que impulsa al
capitalista es la expectativa de lograr ganancias, de modo que éste produce los
articulos que la gente desea, lo cual dard lugar a una competencia entre los
capitalistas pero siempre con un costo de produccioén que por lo menos cubra el coste
de los factores. Cuando se den niveles superiores de ganancia a los estandares se
movilizaran mayor namero de productores hacia el segmento, con lo cual se reducira
el precio. Por otro lado, el consumidor mostrara su aprobacion a través de sefales en

el mercado que reflejen sus deseos; de este modo, en los mercados competitivos la

4 Smith, A. (1994) {1776}. Investigacion sobre la naturaleza y causas de la rigueza de las naciones [Inquiry into
the Nature and Causes of the Wealth of Nations] (ed. cast., 8* reimpr. preparada por E. Cannan).
México: Fondo de Cultura Econémica. Las citas de la obra de Smith utilizadas hacen referencia a
esta edicion.
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asignacion de los recursos serd optima sin que se necesite la intervencion del

gobierno (Lavezzi, 2003).

La teoria de Smith fue revolucionaria en su época porque contradecia directamente
las doctrinas “mercantilistas” que predominaban entonces. Las criticas de Smith a las
doctrinas y politicas mercantilistas actiian sobre varios frentes. En primer lugar, la
teoria y practica del mercantilismo eran incompatibles con su propio modelo de
crecimiento, que se basaba en el funcionamiento del mercado libre. Mas
concretamente, en €l modelo smithiano las restricciones al comercio libre limitan la

extension del mercado.

El interés del comerciante consiste siempre en ampliar el mercado y restringir
la competencia. La ampliacion del mercado suele coincidir, por regla general,
con el interés del publico; pero la limitacion de la competencia redunda
siempre en su perjuicio, y solo sirve para que los comerciantes, al elevar sus
beneficios por encima del nivel natural, impongan, en beneficio propio, una
contribucion absurda sobre el resto de los ciudadanos (Smith, 1994 {1776}, p.
241).

En segundo lugar, criticaba la identificacion que los mercantilistas hacian de la
riqueza con la acumulacion de metales. Por primera vez, se utiliza la produccion per
capita y no la agregada como criterio a la hora de plantear el crecimiento, lo que
denota una mayor preocupacién por la justicia social (p. 28). Hace también un
alegato a favor de la division del trabajo y lo ilustra magistralmente con un ejemplo
clarificador en el que alude al incremento de la productividad que tiene lugar en una
fabrica de alfileres al especializarse cada obrero en una tarea concreta del proceso de

fabricacion.

Un obrero que no haya sido adiestrado en esa clase de tarea (convertida por
virtud de la division del trabajo en un oficio nuevo) y que no esté acostumbrado
a manejar la maquinaria que en él se utiliza (cuya invencion ha derivado,
probablemente, de la division del trabajo), por mds que trabaje, apenas podria
hacer un alfiler al dia, y desde luego no podria confeccionar mas de veinte.

Pero dada la manera como se practica hoy dia la fabricacion de alfileres, no
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solo la fabricacion misma constituye un oficio aparte, sino que esta dividida en
varios ramos, la mayor parte de los cuales también constituyen otros tantos
oficios distintos. Un obrero estira el alambre, otro lo endereza, un tercero lo va
cortando en trozos iguales... He visto una pequeria fabrica de esta especie que
no empleaba mas que diez obreros donde, por consiguiente, algunos de ellos
tenian a su cargo dos o tres operaciones. Pero a pesar de que eran pobres y,
por lo tanto, no estaban bien provistos de la maquinaria debida, podian,
cuando se esforzaban, hacer entre todos, diariamente, unas doce libras de
alfileres. En cada libra habia mas de cuatro mil alfileres de tamaiio mediano.
Por consiguiente, estas diez personas podian hacer cada dia, en conjunto, mds
de cuarenta y ocho mil alfileres, cuya cantidad, dividida entre diez,
corresponderia a cuatro mil ochocientas por persona (Smith, 1994 {1776}, pp.

8-9).

Gracias a la division del trabajo se consigue incrementar la destreza del trabajador al
especializarse en una unica tarea y se ahorrara tiempo de trabajo al no ser necesario
el cambio de una actividad a otra. También gracias al incremento de la produccion vy,
por consiguiente, de los beneficios, se podra disponer de capital para invertir en
magquinaria, que facilitard el esfuerzo de los trabajadores e incrementard ain mas la
produccion. En términos modernos, Smith tiene en mente tres conceptos: learning by
doing (aprendizaje por la experiencia acumulada), costes de establecimiento y
progreso tecnologico enddgeno (Lavezzi, 2003). Smith también mantiene que la

acumulacion de capital promueve y sostiene la division de trabajo.

En otras palabras, la division del trabajo conllevara en cada actividad que se realice,
y en la medida que pueda ser introducida, un incremento proporcional en la
capacidad productiva del trabajo. Ademas, en funcidon del reparto que se haga del
factor trabajo entre las distintas actividades (tanto las que ¢l consideraba productivas
como las improductivas) y del grado de eficacia de la actividad productiva, se
determinara la riqueza de las naciones (Fernandez et al., 2002). Sin embargo, a pesar
de que un pais presente una gran eficacia productiva, su crecimiento econémico no
va a poder sobrepasar los limites de su mercado y de ahi, que las restricciones al
comercio internacional perjudiquen el desarrollo econémico. Esta idea también le

lleva a considerar la existencia de un Estado Estacionario, en el que las tierras
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fértiles ya estaran ocupadas y los salarios y los beneficios seran los minimos para la
subsistencia debido al incremento de la poblacidon y, consecuentemente, de la
competencia. En resumen, aunque plantea el estancamiento del crecimiento
econdmico y considera que el progreso técnico y la division del trabajo favorecen el
incremento de la riqueza, Smith es un fiel defensor de la no intervencion del estado
para mejorar la situacion de ese futuro Estado Estacionario, ya que opina que el
mercado tiene la suficiente capacidad de autorregularse con el fin de alcanzar la

asignacion mas eficiente de los recursos.

1.1.3.2 David Ricardo: La Distribucion de la Renta

Al contrario que Adam Smith, David Ricardo consideraba que el principal problema
al que se tenia que enfrentar la economia politica era la distribucién de la renta y no
el crecimiento de la riqueza (Lord Robbins, 1969, p. 30). También se mostro en
desacuerdo con Adam Smith y los fisiocratas en la importancia dada a la agricultura
como Unica actividad productiva, puesto que ¢l consideraba a la industria como la
principal fuente productiva de una economia (Ferguson, 1948; Naredo, 1996).
Ademas, discrepa con Adam Smith debido a que éste ultimo no diferencia entre valor
y riqueza, mientras que Ricardo (1973 {1817}) profundiz6 en la teoria del valor,
diferenciando ambos conceptos tal y como sefiala en su obra Principios de Economia
Politica y de Tributacién’: “El valor difiere esencialmente de la riqueza, porque no

depende de la abundancia, sino de la dificultad o facilidad de produccién” (p. 231).

También apunta la existencia de un Estado Estacionario al que se llegara debido a la
Ley de Rendimientos Decrecientes, puesto que a medida que aumenta la poblacion,
se procedera a ocupar tierras menos productivas y peor localizadas cuya explotacion
supondra costes mayores. Todo ello originara un descenso paulatino de las rentas de
la tierra, poniendo de manifiesto la existencia de recursos agotables, vislumbrandose

de esta manera la influencia que el medio ambiente tuvo sobre Ricardo (Bifani, 1999,

5 Se ha seguido la edicién traducida de Valentin Andrés Alvarez: Ricardo, D. (1973). Principios de
Economia Politica y Tributacion. Madrid: Seminarios y Ediciones, S.A.
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Hardin, 1989; Ferguson, 1948). Aunque, Ricardo (1973 {1817}, p. 62) también
considera que “la poblacion trabajadora se regula ella misma por los fondos
destinados a darle empleo y, por consiguiente, aumenta o disminuye con el aumento

o disminucion del capital .

En cualquier caso, David Ricardo es optimista y advierte sobre la necesidad de
aumentar de la inversion, para lo que se requiere unas elevadas tasas de ahorro, en
los procesos productivos con el fin de compensar la limitacion de los recursos
(Fernandez et al., 2002). De ahi la importancia que el ahorro desempefia en su teoria

econdémica:

Cuando una poblacion hace presion sobre los medios de subsistencia, los
unicos remedios son: o una reduccion de la misma, o una acumulacion mds
rapida de capital. En paises ricos, donde todos los terrenos fértiles estan ya
cultivados, el segundo remedio no es ni practicable ni deseable, pues daria por
resultado, al llevarlo demasiado lejos, hacer a todas las clases igualmente
necesitadas. Pero en los paises pobres, por indolencia o ignorancia, donde hay
abundantes medios de produccion y tierras fértiles no cultivadas todavia, es ese
el modo mads seguro y eficaz de remediar el mal, pues su efecto seria elevar

todas las clases del pueblo (Ricardo, 1973 {1817}, p. 80).

Asimismo, afirma que el valor esta determinado por el tiempo de trabajo, en base a lo
cual, confia en que las maquinas serdn, en muchas ocasiones, un sustitutivo del
trabajo, dado que el precio de éste, es decir, los salarios, se incrementaran debido al
aumento del precio de las subsistencias por la escasez de tierras. Como ¢l mismo

explica:

La consecuencia de un alza de las subsistencias sera una subida de los salarios,
y toda subida de salarios origina una tendencia a que el capital ahorrado se
destine, en proporcion mayor que antes, al empleo de la maquinaria (Ricardo,

1973 {1817}, pp. 329-330).

Otras dos contribuciones de interés de David Ricardo fueron, por un lado, sus teorias
sobre tributacion y, por otro, su gran confianza en el avance de la ciencia y la técnica

como fuente de progreso técnico, requisito imprescindible para el crecimiento
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economico. De hecho, aunque entra en contradiccion con su vision sobre la tendencia
hacia un Estado Estacionario, Ricardo admite la posibilidad de que una economia
cerrada con una tecnologia dada pudiese experimentar un crecimiento continuo
indefinidamente. Para llegar a esta situacién, asume una serie de supuestos bien
definidos relativos a las condiciones de la demanda, como son la adopcion de la Ley
de los mercados de Say y la consideracion de la Ley clasica de la poblacion, en la
que se establecen unos modelos habituales de consumo y fecundidad de los

trabajadores (Fiaschi y Signorino, 2003).

En relacion a la fiscalidad, argumentaba que debia ser la tierra exclusivamente el
objeto de gravamen, dado que un impuesto sobre la renta de la tierra recaeria
exclusivamente sobre los terratenientes y no podria ser transferida a los
consumidores. Su explicacion acerca de por qué no establecer tributacion sobre los
salarios, se basa en que consideraba que los salarios eran salarios de subsistencia y
no serian capaces de afrontar este tipo de impuestos. Ademads, afirmaba que si se
gravaban los bienes consumidos directamente por los trabajadores, ello repercutiria
sobre su capacidad adquisitiva. En definitiva, todo tipo de disminucion en la renta
real disponible por parte de los trabajadores mediante un alza de los salarios
nominales, recaeria sobre el beneficio empresarial, y a su vez, si se disminuye este
margen de beneficio, se producird una menor inversiéon y con ello un menor

crecimiento econdmico (Santacoloma, 1980).

1.1.3.3  Robert Malthus: El Fantasma de la Superpoblacion

En toda la obra de Malthus se aprecia una vision pesimista respecto a la evolucion de
la poblacion planteando abiertamente el problema del crecimiento demografico en
relacion con la disponibilidad de recursos, especialmente con los recursos
alimenticios (Bifani, 1999; Pearce y Turner, 1990; Seidl y Tisdell, 1999). En An
Essay on the Principle of Population, postula que “La Poblacion, cuando no se
ejerce un control sobre ella, incrementa en progresion geométrica. Los medios de
subsistencia aumentan solo en progresion aritmética” (Malthus, 1970 {1798}, vol.

1, p. 9). Esta tendencia la ilustr6 mas claramente con un ejemplo:
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Tomando la poblacion mundial en un numero cualquiera, mil millones, por
ejemplo, la especie humana incrementara en un ratio 1, 2, 4, 8, 16, 32, 64, 126,
256, 512, etc. y los medios de subsistenciaen 1, 2, 3,4, 5, 6,7, 8, 9, 10, etc. En
dos siglos y cuarto, la poblacion representara sobre los medios de subsistencia
un ratio de 512 sobre 10, en tres siglos de 4096 sobre 13; y en dos mil aiios la

diferencia seria casi incalculable (Malthus, 1970 {1798}, p. 13).

Sin embargo, segun Schumpeter (1982 {1954}), esta teoria ya habia sido enunciada
anteriormente, en 1589, por Botero en su obra Della Ragione di Stato. Botero,
razonaba que la virtus generativa, capacidad de reproduccion de las poblaciones,
estaba limitada exclusivamente por la virtus nutritiva, los medios de subsistencia
(Schumpeter, 1982 {1954}; Silva Herzog, 1950°). También Cantillon (1950 {1755}),
expreso esta idea elocuentemente: “Los hombres se multiplican como los ratones en
una granja, si cuentan con medios ilimitados para subsistir” (Cantillon, 1950
{1755}, cap. XV). Malthus, afiadi6 la posibilidad de soluciones paliativas a ese
crecimiento de la poblacién mediante la adopcion de dos métodos: Por un lado, lo
que denomina frenos positivos que actuarian por medio del aumento de la mortalidad
(hambre, guerras, enfermedades, etc.) y, por otro lado, frenos preventivos, que
operarian sobre la tasa de natalidad, disminuyéndola, aunque entre estos ultimos
nunca considerd los métodos anticonceptivos, que los tachaba de vicio, sino que
apostaba por la restriccion moral. Otros autores de la época si planteaban esta
medida. Asi, Betham (1780) sugiri6 el empleo del control de la natalidad para
remediar la pobreza. Incluso, John Stuart Mill pudo haber sido condenado por haber

distribuido propaganda anticonceptiva (Lord Robbins, 1969).

Malthus, estuvo en desacuerdo con Ricardo en casi todo, pero, al igual que él,
afirmaba la existencia de rendimientos decrecientes en agricultura. Por este motivo,
la poblacion llegara a un Estado Estacionario con un nivel de produccion de

subsistencia. Fue claro opositor de la “Ley de Pobres” instaurada en Gran Bretafia en

6 Véase Botero, G. (1603). Ragin del Estado, con tres libros de la grandeza de las cindades (A. de Herrera,
trad.). En Silva Herzog, J. (Comp.) (1950). Tres siglos de Pensamiento Econdmico [1518-1817] (pp. 82-89).

México: Fondo de Cultura Econdémica.
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el siglo XVIII, mediante la cual se obligaba a las parroquias a mantener a sus pobres,
argumentando que, de este modo se fomentaba que los pobres formasen una familia
con el consecuente crecimiento de poblacion sin el aumento de alimentos para
mantenerlos. Otra razén que argumentaba, era que con esta distribucion de rentas
entre los pobres se disminuia el beneficio de los industriales y éstos tendian a subir
los precios (Malthus, 1970 {1798}, vol. 1, p. 83). De este modo, no consideraba que
los instrumentos redistributivos ejercieran una funcion reductora de la pobreza
(Castro Bonano, 2002). Por el contrario, confirié un importante papel a los avances
tecnologicos aunque éstos solo afectasen a la capacidad productiva y, por ello,
Malthus consider6 que se debia incrementar el nivel de demanda. Para alcanzar este
ultimo objetivo, habria que luchar contra los principales factores que afectaban
negativamente al crecimiento econdémico que eran, segun Malthus, el exceso de
ahorro, el defecto de consumo y la dindmica poblacional (Fernandez et al., 2002;

O’Brien, 1989).

1.1.3.4  Jean-Baptiste Say: Ley de la Demanda

La aportacion mas relevante de Say fue el desarrollo de la ley de los mercados, ley
que es conocida como la Ley de Say, en la que se establece que toda oferta crea su
propia demanda. Say afirma que para que exista demanda de los productos de un
comerciante, deben existir otros que dispongan del dinero necesario para adquirirlos
gracias a la venta de los suyos (Robbins, 1974). De la interpretacion de sus palabras,
“la misma produccion es la que abre la demanda para los productos” se puede
concluir que no concebia la posibilidad de una superproduccion y, en este sentido,
defendia la méaxima libertad econdmica en la que se evitase tanto la intervencion

publica como la existencia de monopolios (Martinez, 2002).

Defini6 la riqueza en un sentido mas amplio que Adam Smith, dando mayor
ponderacion a la industria y no limitando la riqueza a la producida exclusivamente
por la agricultura (Ferguson, 1948). Tampoco estuvo de acuerdo con Smith en
atribuir s6lo al trabajo la capacidad de producir valor, sino que incluyd también
como factores de produccion la tierra y el capital. Para subrayar esta idea, en el

capitulo IV, habla del valor dado a las mercancias por los agentes naturales, tales
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como el sol, el aire, la presion atmosférica, etc., los cuales a veces sustituyen al

trabajo del hombre y a veces colaboran con ¢l en la produccion (Ricardo, 1973

(1817)).

Por ultimo, otra aportacion significativa de Say a la ciencia economica fue la
identificacion que hizo entre el valor de uso y el valor de cambio de una mercancia vy,
aunque no llegd a desarrollar una teoria de la utilidad, si destaco la importancia de la
utilidad sobre la configuracion del valor. Tal y como expone en su Quinta Carta a
Malthus (1970 {1798}): “;qué cosa es el valor sino aquella cualidad susceptible de
aprecio, susceptible de mas y de menos, que reside en las cosas que poseemos?”
Asimismo, aunque a lo largo de su obra sostiene que son la oferta y la demanda las
que determinan el precio, reconoce que el coste de produccion es el ultimo elemento

regulador del precio.

1.1.3.5  John Stuart Mill: Preocupacion por los Problemas Sociales

Con su obra maestra, Principles of Political Economy, Mill (1987 {1848}) hizo un
verdadero esfuerzo por sintetizar los fundamentos principales de la teoria del
desarrollo. Respaldo la idea de la existencia de leyes naturales y leyes tecnoldgicas
que gobiernan la produccion, no teniendo los hombres capacidad para modificarlas
aunque podian adaptarse a ellas (Castro Bofiano, 2002). Aunque, contradictoriamente
también, en su ensayo On the method of Political Economy (Mill, 1967 {1836}),
introdujo el principio del comportamiento econdémico y claramente sugirid, como
proposicion tedrica de politica econdmica, que cada persona se “ocupa solamente de
adquirir y consumir riqueza” y “desea la maxima riqueza posible con el minimo
esfuerzo”. Con esta proposicion estd asumiendo que el individuo presenta un

comportamiento econdémico racional (Zouboulakis’, 2001).

7 Véase Zouboulakis, M.S. (2001). From Mill to Weber: the meaning of the concept of economic
rationality. Eurgpean Journal of the History of Economic Thonght, 8(1), 30-41, que realiza un analisis
comparativo entre la racionalidad en el modelo econémico de John Stuart Mill y el modelo
econdémico de Weber.
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Mill, consideraba que las instituciones realizaban un reparto injusto de la riqueza,
favoreciendo a las clases propietarias frente a las clases trabajadoras. Como
economista social, Mill recomend6 una reforma institucional para erradicar la
pobreza de la clase trabajadora (Jensen, 2001), aunque también defendi6 el principio
fisiocratico del laissez-faire ya que creia que las personas podian alcanzar métodos
de distribuciéon mas justos (Ferguson, 1948). Partiendo de la creencia de que la
educacion es la base para mejorar la condicion de los trabajadores, considerd que el
Estado debia ayudar a los desfavorecidos con una educacion gratuita o a bajo coste
en aquellos casos en los que los padres no se pudiesen permitir enviar a sus hijos a la

escuela (Lord Robbins, 1974).

También reflexion6 sobre el papel que el Estado debia cumplir en la redistribucion
de la riqueza, no de la renta, ya que consideraba que todo hombre tenia derecho a
recibir la renta que ¢l constituye, pero no era adecuado que existiese una excesiva
acumulacion de riqueza en una persona (Ekelund y Hérbert, 1992). Por ello, opin6
sobre la conveniencia de que se formara un codigo de leyes que limitase la cantidad
maxima en la transmision de herencias, ya que distinguia entre lo que eran las rigidas
leyes de produccion y la flexibilidad de los procesos de distribucion de esa riqueza
generada. Reconocio, al mismo tiempo, que todo ciudadano tenia el derecho a un
nivel basico de subsistencia, teniendo la sociedad la obligacion de asistir a los
individuos cuando les faltasen los medios para sobrevivir. Pero esa redistribucion se
tenia que realizar en funcidon de las leyes y costumbres de la sociedad y siempre
atendiendo a la preservacion de los incentivos y la eficiencia productiva (Clark y

Elliot, 2001).

Mill, también deja constancia de la limitacion de los recursos naturales (véase Mill,
1987 {1848}, cap. I, pp. 23-28), pero aln asi, al contrario que Malthus, no teme al
fantasma de la superpoblacion ni al del subconsumo (Schumpeter, 1982 {1954}),
porque considera que la raza humana “esta mds o menos influenciada por las
previsiones de las consecuencias y por impulsos superiores a los instintos animales”
(Mill, 1987 {1848}, p. 157, traduccion propia). De esta forma, la sociedad tiene

métodos para limitar su crecimiento y cita el ejemplo de la dote femenina necesaria
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en algunos paises para contraer matrimonio, que hace que las mujeres de estos
pueblos no se casen hasta que tengan asegurado los medios necesarios para

mantenerse.

Las teorias de Mill revelan que tuvo gran interés en los problemas del desarrollo
derivados de la limitacion de la produccion originada, bien por falta de capital®, o
bien por falta de tierra (Rostow, 1967). Considerd, de este modo, que existiria un
Estado Estacionario, pero en el que todos vivirian con un elevado grado de bienestar
(Galbraith, 1992; Mill, 1987 {1848}; Schumpeter, 1982 {1954}). En esta fase, en
vez de un crecimiento material, que como argumentaba no era posible debido a la
limitacion de recursos, se produciria una mejora de la calidad de vida, es decir, un
desarrollo econdémico (Daly, 1973). Finalmente, Mill también reflexiona sobre la
posibilidad de que en un futuro, el Estado Estacionario pueda ser sustituido por una
organizacion asociativa, aunque se mostrd en desacuerdo con los principios del

socialismo (O’Brien, 1989, p. 308).

1.1.3.6 William Nassau Senior: Precursor del Marginalismo

Nassau Senior especificd cudles debian de ser los cuatro axiomas sobre los que
convendria que se erigiese la ciencia economica: 1) el hedonismo o deseo de
acumulacion de la méxima riqueza con el minimo esfuerzo posible, 2) el principio de
la poblacion expuesto por Malthus, en el que el crecimiento demografico sin
restricciones superaria la capacidad de la poblacion para suministrarse alimentos, 3)
el principio de los rendimientos crecientes en la industria, debido, principalmente, a
la posibilidad de introduccion de maquinaria, y 4) el principio de los rendimientos
decrecientes en la agricultura, ya que las tierras fértiles son limitadas (Ferguson,
1948). Nassau Senior fue claro opositor de los sindicatos obreros y de la reduccion
de la jornada laboral, argumentando que era precisamente la ultima hora de trabajo la

que permitia obtener la ganancia neta a los empresarios (Ekelund y Hérbert, 1992,

8 J. S. Mill acentta la importancia del ahorro como potente palanca del desarrollo econémico y
aceptd la teorfa del proceso de inversion de Turgot-Smith.
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pp- 220-223). Esta explicacion, fue sarcasticamente criticada por Marx, en su obra E/
Capital, exponiendo que los calculos realizados estaban viciados al no diferenciar
entre capital constante y capital desembolsado en el pago de los salarios (Marx, 1967
{1867}, pp. 233-239). Por otra parte, fue un fiel defensor de la educacion
generalizada, aunque esto, en cierto modo, contradice su postura en contra de la
reduccion horaria en el trabajo de menores. Fue el autor que mas atencion prestd a
este tema y animo6 al Estado a otorgar subvenciones o hacerse cargo de la educacion
de los hijos de las clases mas desfavorecidas, cuando sus padres no pudiesen
enviarles al colegio por falta de medios, aunque prevé que en un futuro no sera
necesario que el Estado se tenga que ocupar de esta educacion (Lord Robbins, 1974,

pp. 127-128).

Nassau Senior, enfatizé en la diferencia entre riqueza y bienestar y en la aplicacion
del método deductivo a la ciencia econdmica. Opuesto a las teorias del valor de
David Ricardo, introdujo en el Reino Unido el analisis de la demanda basado en la
utilidad y el analisis de la oferta basado en los costes de produccion. Es por tanto un
notable precursor del marginalismo. A ¢€l, le correspondi6 sentar los postulados que
servirian como base axiomatica de la teoria econdmica, entre los que destaca: el
principio de la poblacion’, mediante el cual la poblacion esta limitada por el temor a
la carencia de bienes fisicos necesarios para subsistir; el principio del hedonismo, por
el cual el individuo busca la maximizaciéon de la riqueza con el minimo esfuerzo
posible y, por ultimo, la existencia de rendimientos decrecientes en la agricultura,
cuyo principal axioma es que hace hincapié en que esta tendencia se producird
siempre que la habilidad agricola se mantenga invariable (Schumpeter, 1982 {1954},
pp. 640-654). De este modo, sin proponérselo, Nassau Senior estaba sentando uno de
los axiomas sobre el que descansaran las nuevas teorias sobre el desarrollo, basadas
en el concepto de sostenibilidad débil, y que se apoyan sobre las posibilidades

tecnologicas como los motores del crecimiento que impediran que éste tenga limites.

9 Senior, junto con McCulloch, rechazaron la postura de Malthus respecto a la poblacién, no
compartiendo su pesimismo sobre la evoluciéon de la poblacion (O’Brien, 1989, p. 73)
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1.1.4 Karl Marx: La Lucha de Clases

Marx estuvo fuertemente influenciado por tres economistas previos. En primer lugar,
por Quesnay, del que tom6 la concepcidon del proceso econdmico como un todo; en
segundo lugar, por Adam Smith, del que adopté que el valor'® de la mercancia se
formaba en funcion de la cantidad de trabajo empleada en su fabricacion y, en tercer
lugar, por Ricardo, que segun Schumpeter (1973), fue su gran maestro y coincidid
plenamente con ¢l en su pronunciamiento sobre la Teoria del Valor. Aunque Marx es
considerado por muchos autores como un economista perteneciente a la Escuela
Clésica y su aparato analitico es incomprensible si no se tienen en cuenta los
postulados clasicos, nosotros, siguiendo a O’Brien (1989), que duda de su posible
inclusion en esta corriente y lo denomina “vastago” y no parte central de la economia
clasica, hemos querido analizar su contribucion a la teoria econémica por separado.
En este contexto, hay que sehalar que ademas de economista, Marx también puede
considerarse filosofo e historiador y, en el fondo de su pensamiento econdémico, nos
encontramos con la dialéctica hegeliana y el materialismo de Feuerbarch, del que

también adoptaria el término “alienacion”"’.

Segin Schumpeter (1982 {1954}), la teoria de Marx es evolucionista e intenta
descubrir el mecanismo por el cual, sin la intervencion de factores exdgenos, una
sociedad se transforma en otra. La fuerza motora que origina este cambio es la
inversion, en cuanto que una mayor inversion origina un cambio tecnologico que
modifica la estructura productiva. De este modo, consider6 la evolucion historica
como un proceso en el que se iban sucediendo distintas etapas: esclavismo,
feudalismo, capitalismo, socialismo y comunismo. Asi en El Capital Marx (1967

{1867}) determina: “El proceso de donde salieron el obrero asalariado y el

10 Vease el primer capitulo de Marx, K. (1973). E/ Capital (Tomo 1). México: Fondo de Cultura
Econémica. (Trabajo original publicado en 1867), donde Marx introduce la diferencia entre Valor de
Uso, al que define como “tiempo de trabajo socialmente necesario para la produccién” y Valor de
Cambio como un valor intrinseco a la mercancia. También en Manifiesto del Partido Comunista (1999
{1848}), Marx, junto con Engels, seflalan la oposicion de las distintas clases estamentales a lo largo
de la historia.

11 Véase, Ekelund y Hérbert, pp. 277-278.
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capitalista, tuvo como punto de partida la esclavizacion del obrero. Este desarrollo
consistia en el cambio de la forma de esclavizacion: la explotacion feudal se
convirtio en explotacion capitalista” (capitulo 26, p. 757). Las distintas formas de
organizacion social que habian existido a lo largo de la historia, se clasificaban, de

esta manera, en funcion de quien poseia la propiedad de los medios de produccion.

De acuerdo con Marx, en el capitalismo existian dos clases sociales: por un lado, los
capitalistas que eran los duefos del capital y por otro lado, el proletariado que poseia
su trabajo como unico medio de cambio. Estas clases sociales, tenian intereses
antagonicos: el empresario obtiene mas beneficio cuanto mas explote a la clase
trabajadora, mientras que si los trabajadores obtienen mas salario serd a costa del
beneficio. Esto le llevo a enunciar su “Teoria de la Lucha de Clases”. En el
desarrollo de esta idea, consider6 que la etapa en la que €l vivio, el capitalismo,
estaba abocada a su fin. Predijo que el sistema capitalista estaria aquejado de fuertes
crisis que se acentuarian progresivamente hasta que el sistema se desintegraria
(Gamble, 1999). Estas crisis, se producirian debido a la légica interna propia del
capitalismo, a sus contradicciones, que le llevaria a un empeoramiento de la calidad
de vida de los obreros que se levantarian insurgentes y establecerian el socialismo.
De ahi, que para Marx, la tasa de crecimiento a largo plazo de todas las economias
sera, tarde o temprano, nula (Ferndndez et al., 2002). Estas contradicciones se
fundamentaban en tres leyes: la Ley de la variacion en la composicion organica del
capital, la Ley de la caida tendencial del beneficio y la Ley de la concentracion

empresarial.

Marx, también diferencia entre dos tipos de capitales, por un lado, el capital
constante o fijo formado por los bienes de equipo y maquinaria y, por otro lado, el
capital variable, que es el empleado en contratar fuerza de trabajo. Segin Marx, la
plusvalia se obtiene exclusivamente del capital variable, de la explotacion del
trabajador. No obstante, es consciente de que la composicion orgéanica del capital
varia a lo largo del tiempo, tendiendo a ser mds intensivo en capital constante. Con el
paso del tiempo, se produce, por tanto, una sustitucion del trabajador por la méaquina

y esto, aunque en un primer momento beneficia al empresario, también serd su ruina,
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segiin Marx, puesto que el beneficio empresarial disminuira, ya que se desatara una
feroz competencia y s6lo sobreviviran los mejores empresarios. De este modo, la
tendencia serd a que el capital estara acumulado cada vez en menor numero de
manos y las condiciones del proletariado seran cada vez peores (Marx exponia como
se estaba dando un proceso de pauperizacion del proletariado). Esto originard, de

acuerdo con Marx, un levantamiento de la masa obrera (Galindo y Malgesini, 1993).

Otro aspecto representativo de la obra de Marx, es su denuncia contra la expansion a
nivel mundial del capitalismo. En el Manifiesto del Partido Comunista (1999
{1848}) alude a la tendencia integradora que se estd dando en los mercados
mundiales y a la universalizaciéon de la cultura. Estamos hablando de un proceso

globalizador que, segiin Gamble (1999), en principio, Marx no desaprueba:

Las viejas industrias nacionales se vienen a tierra, arrolladas por otras nuevas,
cuya instauracion es problema vital para todas las naciones civilizadas, por
industrias que ya no transforman como antes las materias primas del pais, sino
las traidas de los climas mas lejanos y cuyos productos encuentran salida no
solo dentro de las fronteras, sino en todas las partes del mundo. Brotan
necesidades nuevas que ya no bastan a satisfacer, como en otro tiempo, los
frutos del pais, sino que reclaman para su satisfaccion los productos de tierras
remotas. Ya no reina aquel mercado local y nacional que se bastaba a si mismo
y donde no entraba nada de fuera, ahora, la red del comercio es universal y en
ella entran, unidas por vinculos de interdependencia, todas las naciones (Marx,

1999 {1848)).

Eso si, este proceso globalizador conlleva que el capital se aglutine cada vez en
menos manos y por este motivo, las crisis comerciales les afectardn en un mayor
grado a los capitalistas, debido a lo que Marx designa como la “epidemia de la
superproduccion”. También, en este manifiesto visiona la urbanizacion creciente y el
sometimiento del campo a la ciudad, al tiempo que arremete contra la
occidentalizacion del mundo: “Y del mismo modo que somete el campo a la ciudad,
somete los pueblos barbaros y semibarbaros a las naciones civilizadas, los pueblos

campesinos a los pueblos burgueses, el Oriente al Occidente” (Marx, 1999 {1848}).
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Por su parte, en E/ Capital, Marx (1967 {1867}), aprecia como la forma de
produccién capitalista, no solo explota al trabajador del que extrae la plusvalia, sino
que también esta sobreexplotando los recursos naturales “Ademas, cada progreso de
la agricultura capitalista es un progreso no solamente en el arte de explotar al
trabajador, sino también en el arte de despojar el suelo. [...] Asi, pues, la
produccion capitalista solamente desarrolla la técnica y la combinacion del proceso
de produccion social, agotando las dos fuentes de las que brota toda riqueza: la
tierra y el trabajador” (seccion cuarta, capitulo 15, pp. 531-532). De lo aqui
referido, se puede concluir que Marx se percatd de los problemas ambientales y del
agotamiento de los recursos naturales que conllevaba el brutal desarrollo industrial

de la época.

Sin embargo, atendiendo a Naredo (1992), las construcciones de Marx no
consideraban la existencia de frenos al crecimiento de la produccion que los autores
clasicos habian augurado con motivo de la limitada disponibilidad de tierras fértiles.
Por el contrario, opinaba que los avances tecnoldgicos serian capaces de impedir la
llegada de ese Estado Estacionario, basandose en la sustitucion perfecta entre capital
y tierra. Precisamente, esta posibilidad de sustitucion entre los recursos naturales y la
tecnologia es uno de los principios en los que confian también hoy en dia, los
economistas que se enmarcan dentro de la sostenibilidad débil. Ademas, gracias a los
avances tecnologicos, derivados de la division del trabajo, la maquinaria sustituira al

hombre (Ricoy, 2003).

Por ultimo, podemos sefialar que Marx atacé expresamente la propiedad privada.
Citando sus palabras en su Tercer Manuscrito': “La propiedad privada nos ha
hecho tan estupidos y unilaterales que un objeto solo es nuestro cuando lo tenemos,
cuando existe para nosotros como capital o cuando es inmediatamente poseido,

comido, bebido, vestido, habitado, en resumen, utilizado por nosotros”. Confiaba en

12 Véase Marx, K. (2001). Tercer Manuscrito. Propiedad privada y trabajo. Economia politica como producto del
movimiento de la propiedad privada (ed. preparada por J.R. Fajardo para el Marxists Internet Archive) [en
linea]. Disponible en: <http://www.matxists.otg/espanol/m-e/1840s/manuscritos/man3.htm> [12
de enero de 2002]. (Trabajo original publicado en 1844).
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que pronto llegase el Comunismo, motivado por las crecientes crisis del capitalismo
y, en esa etapa, no se produciria un consumo de masas ni existiria propiedad privada.
En esta etapa, los hombres no necesitaran trabajar, para obtener cosas materiales y se

primard la colectivizacion y las motivaciones humanas (Rostow, 1967).

1.1.5 La Escuela Marginalista o Neoclasica: El Analisis Microeconémico

Aunque, segiin Lord Robbins (1974), los economistas pertenecientes a esta escuela
de pensamiento no contribuyeron de manera directa al estudio del desarrollo o del
crecimiento econdémico, otros autores como Naredo (1996) consideran que no se
puede afirmar que fueran ajenos a la tematica del desarrollo. En todo caso, es un
hecho cierto que estos autores elaboraron el instrumental econdmico sobre el que se
ha desarrollado el conjunto actual de herramientas de politica econémica y que la
mayoria de los modelos econdmicos de las teorias modernas de crecimiento se
asientan en los desarrollos tedricos de esta época. Como su propio nombre indica, los
economistas neocldsicos percibieron el problema econdémico del mismo modo que
los economistas clasicos. Es mas, Schumpeter considera que estos autores no
aportaron nada nuevo a la vision de la economia dada por John Stuart Mill e, incluso,

Adam Smith (Schumpeter, 1982 {1954}, p. 974).

Estos economistas se movieron, fundamentalmente, en la esfera de lo
microeconémico y utilizaron el andlisis de la utilidad con el 4nimo de establecer
leyes generales que regulasen todo el sistema econdmico. La esencia de su sistema
era la de maximizar el placer, la satisfaccion o la utilidad y es aqui, donde se aprecia
claramente la influencia de Bentham (Bifani, 1999). Pero esta maximizacion de la
utilidad la consideraban a nivel individual, entendiendo que el individuo presentaba
siempre un comportamiento racional. De este modo, no se preocuparon demasiado
por la utilidad social, y dejaron de lado cuestiones €ticas o morales en sus desarrollos

tedricos (Bermejo, 2001).

Es destacable que la mayoria de los autores neoclédsicos tenian una importante
formacion matematica y pretendian dotar a la economia de un alto grado de precision

cientifica. Estuvieron también influenciados por conceptos darwinistas y
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newtonianos y entendieron el proceso econdmico como un movimiento mecanico.
Sin embargo, la mayor parte de las teorias neoclasicas, son teorias estaticas, en las
que no se tiene en cuenta el tiempo, sino que se supone que el mercado, tiene la
capacidad de realizar una asignacion econdmica dptima en sentido paretiano. Parten
de unos supuestos de competencia perfecta y pretenden dotar a la economia de un
caracter neutral, desterrando los aspectos cualitativos de la esfera econémica. En su
intento de cuantificar la economia, incorporaron el analisis marginal para medir la
utilidad, aunque se centraron en el corto plazo (Castro Bofiano, 2002). Al igual que
los clasicos, defienden el liberalismo, mientras que subrayan que la intervencion
publica s6lo tiene cabida cuando se producen fallos de mercado, como serian las
externalidades, la existencia de barreras de entrada y salida en los mercados, el
incumplimiento de la ley de rendimientos decrecientes o de las propiedades de
rivalidad y exclusividad para algunos bienes (Menger, 1981 {1871}; Jevons, 1965
{1866}; Walras, 1997 {1874 }; Bohm-Bawerk, 1947 {1891}; Pareto, 1896).

1.1.5.1 Stanley William Jevons: Maximizacion de la Utilidad

Jevons, al igual que el resto de los economistas neoclasicos, aspira a que la ciencia
econdmica se asemeje a las ciencias ﬁSiC&Sl3, concretamente, a la mecanica y se
puedan elaborar leyes generales que anticipen el comportamiento del mercado
(Bifani, 1999). Bajo la influencia de Bentham (1996 {1780}), reconoce que la
economia investiga “las relaciones ordinarias de placer y dolor”, aunque no es objeto
de ésta abordar las motivaciones humanas que surgen de la conciencia, la compasion,
o de principios morales o religiosos (Jevons, 1965 {1866}). Afirmaba, de este modo,
que el objeto de la economia era el de maximizar el bienestar. Y para ello, se centro
basicamente en la utilidad como instrumento de medida del valor. Su aportacion mas
importante a la teoria econémica fue el analisis de la utilidad. Sin embargo, Jevons,

al igual que Menger, utilizaba el concepto de utilidad marginal en vez del de utilidad

13 Véase Reiss, J. (2000). Mathematics in economics: Schmoller, Menger and Jevons. Journal of
Economic Studies, 27(4-5), 477-491 y Hamberger, K. (2001). Béhm-Bawerk, Jevons and the Austrian
theory of capital: a quite different relation. Enrgpean Journal of the History of Economic Thought, 8(1), 42-
57, para una profundizacién sobre la metodologfa econémica empleada por estos autores.
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general para resolver el problema planteado por el valor y el precio (Galbraith,

1992).

En efecto, la conocida como Ley de Jevons formulada cémo la relacion que se
establece entre la cantidad que se posee de una mercancia y el grado de utilidad de
dicha mercancia, esto es, cuanta mayor cantidad dispongamos de un producto, cada
unidad adicional nos proporciona menor placer que la anterior (Ekelund y Hérbert,
1992). Mas aun, Jevons reconoce que la funcion de utilidad varia con cada producto
y varia también en cada individuo. Lo ejemplifica con la siguiente frase: “La
apetencia de pan seco se satisface mucho antes que la de vino, ropas, muebles
elegantes, obras de arte, o, finalmente, de dinero. Y cada uno tiene sus gustos
personales en los que casi se es insaciable” (Jevons, 1965 {1866}, traduccion
propia). A partir de las leyes de utilidad deduce la teoria del intercambio'®, en la que
establece que cualquier persona estara interesada en realizar un trueque de un objeto
suyo por otro, si éste ultimo le produce una utilidad superior. No obstante, una
condicion necesaria es que la otra persona también se beneficie, o al menos no pierda
con el cambio. Sélo tendréd lugar el intercambio cuando se equilibre la utilidad que
ambas partes reciben. En definitiva, el equilibrio es el incremento de utilidad, y dada
la naturaleza del intercambio debe existir una ganancia por lo menos por una parte.
Por ultimo, en defensa del criterio clasico de laissez faire, Jevons manifestd que el
Estado so6lo deberia intervenir en la actividad privada en muy reducidas ocasiones.
En concreto, para coordinar operaciones diseminadas si de este modo se consigue
una mayor eficiencia, cuando los procesos a realizar sean rutinarios o cuando se

necesite poco capital (Ferguson, 1947).

14 Matematicamente, la Teorfa del Intercambio se expresa mediante la relaciéon marginal de

dy P
sustitucion del bien X sobre el bien Y, como RMS; = d_X = ?X , donde la cantidad incremental
Y

respectiva de cada bien vendra dado por la relacién inversa entre sus precios.
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1.1.5.2  Marie Esprit Léon Walras: El Equilibrio General Competitivo

Walras, en su obra mas conocida y denominada Elementos de Economia Politica
Pura, pretende desarrollar las bases de una economia politica que aspire a tener un
caracter semejante a las ciencias fisico-matematicas y preceda a la economia politica
aplicada (Walras, 1997 {1874}, p. 162). Ahora bien, como sefiala Segura (1997) el
objetivo final de Walras es solucionar el problema de la distribucion de la riqueza, y
la Economia Politica Pura es un paso previo necesario en el camino de la Economia
Social. De hecho, Walras se autodenominé socialista y defendié a ultranza la

nacionalizacion de la tierra (Schumpeter, 1979, p. 113).

En esta linea, es curiosa la identificacion que hace Leon Walras en su obra de la
riqueza social. Para €I, esta tltima se puede definir como el conjunto de cosas tanto
materiales como inmateriales que son escasas, es decir, que son limitadas en
cantidad, y que son tutiles (Walras, 1997 {1874}, p. 155 y p. 179). Esta escasez y
utilidad proporciona tres caracteristicas a los bienes: 1) son apropiables; 2°) son
valiosas e intercambiables; 3°) son producibles industrialmente (Walras, 1997
{1874}, pp. 156-158). Sobre esta vision de Walras acerca de la escasez, Naredo
(1996) afirma “que echa por la borda la otra vision de escasez fisica de los recursos

naturales que Malthus ya habia predicho”.

Walras, fue el primer autor que formuld por primera vez el modelo del Equilibrio
General Competitivo a partir de la Teoria de la Utilidad, aunque aplico el concepto
de la utilidad marginal, a la que denominaba rareté. De hecho, define el término
rareté como “las intensidades de las ultimas necesidades” y considera que el
progreso no es otra cosa que la disminucion de las raretés (Walras, 1997 {1874}, p.
623). El andlisis del equilibrio general establece por un lado, la relacion entre
Recursos, Individuos, Empresas y Mercados, y por otro, identifica cuatro agentes,
Terratenientes, Capitalistas, Trabajadores y Empresarios. En cualquier caso, el
nlcleo de este modelo se agrupa en cuatro estadios: la teoria del intercambio, la
teoria de la produccion, la teoria de la formacidn de capital y la teoria monetaria y de
la circulacion (Napoleoni, 1964). En otras palabras, su analisis es una exposicion

sintetizada que intenta representar las interconexiones necesarias entre los mercados
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de factores y productos en una economia competitiva idealizada (Ekelund y Hérbert,

1992).

De acuerdo con Walras (1997 {1874}), el sistema de libre industria y comercio, no
es otro que el mejor modo de dar solucidn, a través de variaciones en los precios, al
problema del intercambio, ya que, bajo condiciones de competencia, el valor de
cambio aparece espontaneamente en el mercado (p. 180). De este modo, enuncia su

teoria del intercambio de la siguiente manera:

Dadas dos mercancias, para que el mercado se encuentre en equilibrio, o para
que el precio de una en términos de la otra sea estacionario, es necesario y
suficiente que la demanda efectiva de cada una de las mercancias sea igual a
su oferta efectiva. Si esta igualdad no se cumple, es preciso, para alcanzar el
precio de equilibrio, un alza en el precio de la mercancia cuya demanda
efectiva es superior a su oferta efectiva, y una reduccion del precio de aquélla
cuya oferta efectiva es superior a la demanda efectiva (Walras, 1997 {1874},
pp- 204-205).

De otra parte, Walras enfatiza la necesidad de una distribucién mas equitativa de la
riqueza social. Es mads, afiade que cada individuo no debe consumir més de lo que
produce. Pero, sin embargo, no cree que sean las Instituciones Publicas las que deban
favorecer la redistribucion de la riqueza, sino que por el contrario, considera que el
propio mercado es capaz de proporcionar este reparto mas equitativo (Walras, 1997
{1874}, p. 167). En resumen, bajo la filosofia del equilibrio general se esconde el
concepto de la mano invisible de Adam Smith. Finalmente, Walras adoptd otras
aportaciones menos relevantes de los cldsicos, aunque, se opuso a la creencia
generalizada en los clasicos de la existencia de un Estado Estacionario, puesto que
opinaba que el crecimiento de la riqueza era consustancial al devenir del sistema

capitalista (Naredo, 1996).

1.1.5.3 Carl Menger: Privatizacion frente a Escasez de Recursos

Menger, el economista mas reconocido de la Escuela Austriaca, donde también

destacaron Wieser y Bohm-Bawerk, fue uno de los primeros autores que analizo la
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distribucion de la riqueza en base a la teoria del valor (Ferguson, 1948). En su obra,
Principios de economia politica (Menger, 1981 {1871}) subraya la importancia del
subjetivismo en el establecimiento del valor a través de las expectativas, las
preferencias, el espacio temporal, etc. Precisamente, por destacar los factores
subjetivos, Menger afirmaba que el método econdmico debia sustentarse en una base
individualista. Junto con Jevons, fue uno de los primeros economistas que
explicitamente utilizaron la dimension temporal en el estudio de la determinacion de
las cantidades econdémicas necesarias para la satisfaccion de las necesidades (Bloch,

1940).

En particular, a través del principio de equimarginalidad explica el proceso subjetivo
de valoracion econdémica de los distintos bienes. Segiin Menger, la economia no
investiga las cantidades del fendmeno econdémico, sino la esencia (la realidad
subyacente del fenomeno) del valor, las rentas, el beneficio, la division del trabajo, el
bimetalismo (Kauder, 1957). Para Menger, el valor de uso' presupone escasez y,
aunque los bienes no econdomicos pueden poseer utilidad ya que tienen la capacidad
de satisfacer algunas necesidades humanas, s6lo los bienes econdmicos poseen valor
de uso (Ekelund y Hérbert, 1992; Bifani, 1999). Ademas, junto con Wieser y Bohm-
Bawerk, afirmé que no es el costo de produccion el que determina el valor, sino a la
inversa (Ferguson, 1948). Por tltimo, sefialar que Menger consideraba a la propiedad
privada como la unica medida posible para hacer frente a la escasez de los recursos

existentes (Menger, 1981 {1871}, cap. 2).

15 Para una mayor profundizacién sobre la Teorfa Austriaca del valor, véase Sweezy, A.R. (1934). The
interpretation of subjective value theory in the writings of the Austrian Economists. Review of
Economies Studies, 1, 176-185, y Brems, H. (1962). The Austrian Theory of Value and Classical One.
Zeitschrift fiir Nationalokomie, 22(3), 261-270.
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1.1.5.4  Alfred Marshall: Optimismo Capitalista

Marshall, concibe el desarrollo econdémico como un proceso econdmico
marcadamente industrial, en el que la libre competencia'® es un factor necesario para
alcanzar el progreso. A menudo, analiza el proceso econdomico tanto a través del
ciclo de vida de las empresas como del dinamismo de los sectores productivos,
llegando a la conclusion que en un mismo periodo de tiempo puede que haya
empresas que se encuentren en la fase ascendente mientras que otras se encuentran
en la fase descendente de su ciclo de vida. Asimismo, Marshall consideraba que la
inestabilidad econdémica también podia ser explicaba mediante las expectativas
empresariales de beneficio. No obstante, uno de los mayores temores de Marshall era
que la libre competencia pudiese generar tendencias a la concentracion industrial,
donde los monopolios resultantes tendrian muy pocos incentivos para innovar y
mejorar los procesos productivos, considerandolo perjudicial para el desarrollo de la

sociedad (Finch, 2000).

En esta direccion, Marshall explor6 las consecuencias del establecimiento del
monopolio asi como de la competencia perfecta, llegando a vislumbrar que en el
estado de competencia perfecta no siempre se maximiza la produccion, a causa de lo
que denomind Economias Externas o efectos externos que se hacen particularmente
ostensibles cuando se analizan los costes de las empresas. Efectivamente, Marshall
observd que la reduccion de los costes en las empresas, frecuentemente, era
originada por factores ajenos a sus decisiones, tales como la expansion de los
mercados o la sucesion de cambios cualitativos en la sociedad (Bifani, 1999). En este
marco, el estudio de las externalidades ha abierto un amplio campo de debate en
torno a la actuacion de las politicas publicas con el fin de impulsar las externalidades

positivas, al tiempo que evitar o minimizar las negativas, en d&mbitos tan diversos o

16 Marshall distingue la Zbre competencia de la competencia perfecta y considera que la competencia perfecta es
un estadio dificil de alcanzar porque para ello se necesitatfa tener un conocimiento perfecto del
mercado.
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cruciales como la economia ambiental o la teoria de las innovaciones (Baumol,

2000).

En cualquier caso, Marshall entendia la economia como un estado en el que el precio
de equilibrio del mercado se establece a partir de una demanda basada en la utilidad
y una oferta basada en los costes. Para explicar como se producia el intercambio se
basé en la variabilidad de los precios causada por la elasticidad'’, siempre que se
diese una situacion de competencia. Como sefiala Ewerhart (2003), la elasticidad en
el precio de un factor determina que cuando el precio de dicho factor suba, se
producird un efecto sustitucion de éste por otros factores hasta alcanzar un nuevo

nivel 6ptimo de producto final.

Marshall, también analizé la incorporacion de la mecanizacion en los procesos
productivos. En este sentido, sefiala que aunque es un hecho cierto e inevitable la
sustitucion de los trabajadores por las maquinas, no es menos cierto el hecho de que
la introduccion de maquinaria permite incrementar la escala de produccion y hacerla
mas compleja pudiendo, en cierta medida, llegar a contrarrestarse ambos efectos.
Ademas, Marshall subraya que la introduccion de maquinaria facilita la division del
trabajo, simplificando las actividades de los trabajadores e incrementando su
productividad, al tiempo que crea la demanda de otro tipo de trabajadores, mas

especializados (Lavezzilg, 2003; Raffaelli, 2001).

17 Véase Pigou, A.C. (1973). La economia del bienestar. México: Fondo de Cultura Econémica, pp. 682-
685, donde se hace una recapitulacién de las reglas de Marshall sobre la elasticidad: 1) Primera ley de
Marshall: La demanda de un bien sera probablemente tanto mas elastica cuanto mas ficilmente
pueda sustituirse por otro bien que pueda obtenerse; 2) Segunda ley de Marshall: La demanda de un
bien probablemente sera tanto mas elastica cuanto mas elastica sea la demanda de cualquier cosa que
contribuya a producir; 3) Tercera ley de Marshall: I.a demanda de un bien sera probablemente menos
clastica cuanto menos importante sea la parte representada por el coste de este mismo bien en el
coste total de alguna otra cosa, en cuya produccién esté empleado; 4) Cuarta ley de Marshall: La
demanda de un bien probablemente serd mas elastica cuanto mds elastica sea la oferta de los agentes
de produccién cooperantes.

18 Lavezzi, A. (2003). Smith, Marshall and Young on division of labour and economic growth.
European  Journal of the History of Economic Thought, 10(1), 81-108. Este articulo realiza una
reconstruccion historica de la teorfa del crecimiento basada en la division del trabajo, presentada por

Adam Smith y desarrollada por Alfred Marshall, en particular en el Libro 1V de Principios, y por Allyn
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Otro rasgo caracteristico de la obra de Marshall, reside en la apreciacion de que el
individuo aspira cada vez a satisfacer nuevas necesidades y para ello desarrolla
nuevos medios cada vez mas costosos. Estos cambios cualitativos que se suceden en
la sociedad seran, a su juicio, los que impedirdn que se dé un Estado Estacionario.
Por todo ello, Marshall rechazé la idea de la aparicién del Estado Estacionario y
percibi6 el desarrollo como un proceso evolutivo gradual e irreversible (Schumpeter,
1979; Bifani, 1999). Comprendi6 que la economia era una ciencia evolutiva y que su
principal objetivo era el de resolver los problemas sociales que se planteasen a lo

largo de la evolucion del sistema capitalista (Ferguson, 1947).

Finalmente, otra contribucién destacada de Marshall fue la consideracion de que el
incremento de la riqueza era posible gracias a que los individuos rechazaban la
satisfaccion de necesidades o placeres presentes para poder disfrutar de ellas en el
futuro. En este aplazamiento del consumo jugaban un papel muy relevante tanto las
expectativas futuras, como el habito o costumbre, o incluso, los apegos familiares y
la busqueda de una seguridad futura. En este sentido, Marshall denuncio,
enérgicamente, las deficiencias que presentaban las estadisticas oficiales relativas al
crecimiento de la riqueza, subrayando la falta de esfuerzo necesario para obtener la
informacion suficiente, aunque, al mismo tiempo, reconocié que existian fuertes

dificultades para adoptar una medida numérica de la riqueza'®.

1.1.6 John Maynard Keynes: Planificacion de la Economia

La visién neoclasica del desarrollo econdomico se apoya sobre la base de unos
factores productivos dados y el doble supuesto, de perfecta movilidad de factores,
por una parte, y de total flexibilidad de la variable precio por otra, para afirmar que,
mas tarde o mas temprano, se llegara al equilibrio de la renta y de la produccion y, en

consecuencia, al pleno empleo en el uso de los recursos. En este contexto, no es

Young, principalmente en su articulo Young, A.A. (1928). Increasing Returns and Economic
Progress. The Economic Journal, 38, 527-542.

19 Véase op. cit. pp. 196-199.
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extraio que los modelos de corte neoclasico propugnen siempre la necesidad de
eliminar cualquier tipo de barreras que impidan la movilidad de los factores, al
tiempo que reclaman el uso de incentivos financieros o fiscales y la realizacion de
infraestructuras con el fin de modificar los precios de dichos factores o de reducir las
diferencias entre costes y beneficios privados y sociales, cuando surgen

externalidades (Capellin, 1998; Henry, 1999).

Ante la crisis de los afios treinta, que ocasiono un elevado desempleo, los neocléasicos
aludian a las rigideces, bien por el lado de la oferta de trabajo o bien por el lado del
mercado de bienes, dando lugar a unos precios por encima de los resultantes en
equilibrio. En este sentido, citaban, por ejemplo, la accion de los sindicatos, que
impedia que los salarios fuesen flexibles a la baja, o situaciones de competencia no
perfecta, como era el caso de los monopolioszo. Frente a ello, Keynes ofrecio
medidas alternativas e innovadoras que pasaban desde el incremento del gasto
publico hasta llegar a una activa politica fiscal que permitiese sufragar dichos gastos
(Hutchinson, 1980; Klein, L.R., 1983). La revolucion Keynesiana rompi6 con la
vision neoclasica al atacar la ley de Say*!, ya que la situacion histérica demostraba
que podia existir desempleo, ain cuando los trabajadores redujesen sus salarios,
puesto que el problema radicaba en la ausencia de demanda de trabajo (Andjel, 1988;
Tarascio 1971; Tobin, 1996). Asi, el discurso econdémico se trasladdo desde un
enfoque microeconémico hacia una perspectiva macroeconémica, aunque a corto
plazo, dado que Keynes no se preocupd demasiado por las tendencias econdmicas a

22 .
largo plazo™, y su conocida frase “a largo plazo estaremos muertos”, concreta,

20 Estas situaciones de competencia imperfecta o monopolistas fueron primeramente analizadas en
profundidad por Joan Robinson, discipula de Keynes, en su obra Economia de la competencia imperfecta,
Martinez Roca, Barcelona, 1973.

21 Véase prélogo de Robert Lekachman en la obra Keynes, J. M., Friedman, M., Hansen, A.H.,
Sweezy, P.M. (1972). Critica de la economia clasica (3* ed.). Esplugues de Llobregat (Barcelona): Ariel,
para una disertacién sobre los argumentos a favor y en contra de la ruptura de Keynes con la visién
neoclasica.

22 Bs necesario hacer un inciso sobre esta afirmacion, ya que si bien es cierto que en su obra General
Theory of Employment, Interest and Money (1976 {1936}), donde expone sus principales teotfas
econdmicas, pone énfasis en el corto plazo partiendo de unos recursos y tecnologia dados, en su
articulo “Some Economics Consequences of a Declining Population”, publicado en Eugenics Review,
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elocuentemente, cudl fue su foco de atencion en lo relativo a la politica econdmica.
Con Keynes, se reintrodujo el analisis dinamico en la economia, si bien, como afirma
Leijonhufvud (1991), la Teoria General toma prestado el analisis del equilibrio de

Marshall.

En otro orden de cosas, la idea mas sobresaliente que heredamos de Keynes fue su
apuesta por la necesidad de una mayor y mas directa Intervencion del Estado en la
economia ante la constatacion de la existencia de fallos de mercado y la incapacidad
de éste para resolverlos por si solo, incluso a largo plazo. Por ello, propone que los
gobiernos actuen para alcanzar objetivos tales como el pleno empleo, la estabilidad
de precios, el equilibrio de la balanza de pagos o una distribucién mas justa de la
riqueza nacional (Rugina, 2000). De este modo, puede afirmarse que Keynes
restablecié la preponderancia de lo politico sobre lo econdémico y apostd por la
Intervencion del Estado para influenciar en el crecimiento (Furtado, 1987; Galindo y
Malgesini, 1993). Es decir, se echd por tierra el principio del “laissez faire”, pasando
a ser politicamente incorrecto el liberalismo, implacable de épocas predecesoras, al
tiempo que ponia en evidencia la presencia de una mano invisible o de un

mecanismo automatico encargado de la regulacion del mercado (Naredo, 1996).

En el sistema expuesto por Keynes se consideraba que, en equilibrio, la oferta
igualaba a la demanda total, que venia determinada por la propension al consumo y
la inversiéon (Almonacid, 2003). Keynes resumi6 la economia nacional en dos
sencillas férmulas: la que ajustaba el producto nacional con el consumo, la inversion
y el gasto publico (Y=C+I/+G) y la que equiparaba la inversioén con el ahorro (S=/).

A partir de estas dos ecuaciones, se realizaba la definicién del multiplicador™ que iba

60, 19406, plantea el estudio del crecimiento a largo plazo examinando los efectos que la dindmica
poblacional puede causar sobre la inversion, el ahorro, el ingreso y el desempleo. Véase Tarascio
(1971). Keynes on the Soutces of Economic Growth. Journal of Economic History, 31(2), 429-444.

23 Para obtener el multiplicador, se parte de la condicién de equilibtio en una economia cerrada
(Y =C+1+G). Si consideramos, para simplificar, que no hay sector publico obtenemos que:
Y = C+1 . Suponemos, ademis, que el consumo adopta una funcién lineal simple que depende de

un consumo auténomo o minimo A y de la renta Y, C = A+bY . Sustituyendo el consumo en la
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a plantearse como la base metodoldgica sobre la que se asentaria la solucion del
desempleo (Suzuki, 2003). El multiplicador se iba a ver influenciado por la
propension marginal a consumir y de ahi, que cuanto mayor fuese la propension al
consumo, mayor seria el multiplicador y los efectos que éste ejerciese sobre la renta
final (Hansen, 1957). A través de la definicion del multiplicador, Keynes
manifestaba como mediante un incremento en los componentes de la demanda
agregada (como puede ser la inversion, el gasto publico o el consumo), se podia
aumentar mas que proporcionalmente la renta (Galindo y Malgesini, 1993). Por este
motivo, defendia una distribucién mas igualitaria de la renta, dado que al mejorar los
ingresos de las clases con menores recursos, considerando que son precisamente
estas clases las que presentaban una mayor propension al consumo, la demanda
agregada creceria en mayor medida. Ademas, el gasto publico era visto como una
variable politica que podia ser utilizada como instrumento para influir sobre el
crecimiento y luchar contra el desempleo (Ansari et al., 1997; Hill, 1995). El objetivo
principal de este gasto publico debia ser el de servir de estimulo a la inversion, en
una época en la que los incentivos para los inversores privados se presentaban
insuficientes, ya que dicha inversion era la variable estratégica sobre la que se
sustentaba todo el modelo keynesiano (Hutchinson, 1980). Por tanto, se puede ver
como Keynes promovia una mayor equidad pero, no basandose en criterios de

justicia social, sino de eficiencia del mercado.

En resumen, Keynes proporciond una explicacion sobre la evolucion ciclica de la
economia, apoyandose, principalmente, en las fluctuaciones de la tasa de inversion

que, a su vez, dependian de la eficacia marginal del capital. Al mismo tiempo, sefialo

funcién de equilibrio sin gasto publico, obtenemos: ¥ =——(A+1). Si, para simplificar,

es el

asumimos que no hay consumo auténomo (A=0), obtenemos que Y = ﬁ] donde b
multiplicador. Véase, por ejemplo, De Angelis, M. (2000). Social Relations and the Keynesian
Multiplier. Review of Radical Political Economics, 32(1), 80-103; Chick, V. (1990). La macroeconomia segin
Keynes: una revision de la teoria general. Madrid: Alianza. o Klein, L.R. (1983). La revolucion keynesiana.
México: Trillas.
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que sobre dicha eficacia marginal del capital influian los rendimientos esperados por
los inversores y el costo de los bienes de capital (véase Hansen, 1957, 186-187). En
consecuencia, el nucleo central del modelo relacionaba el movimiento de la renta con
el movimiento de la demanda efectiva (Napoleoni, 1973). Mas aun, Keynes
afirmaba, ademads, que estos ciclos presentaban cierta regularidad, tanto en su
duracién, como en su secuencia (véase Keynes, 1973 {1936}, cap. 22) y aludia a dos
tipos de movimientos ondulatorios, motivados por la propia inestabilidad del
capitalismo: unas oscilaciones suaves y otras mas agudas que provocaban las crisis
(Andjel, 1988). De esta manera, el proceso del crecimiento econdmico a largo plazo
era la repeticion de la dinamica del ciclo a corto plazo que variaba seglin la evolucion

de la eficacia marginal del capital (Dillard, 1971; Galindo y Malgesini, 1993).

Por ultimo, en los capitulos 23 y 24 de The General Theory of Employment, Interest
and Money, Keynes (1973 {1936}) incidio en la relevancia que para las economias
nacionales tenia la posesion de una balanza de pagos positiva y abogaba por una
division internacional del trabajo, punto sobre el cudl se ve claramente la influencia
ejercida por la vision mercantilista. Defendi6 que las economias nacionales
implementasen medidas proteccionistas para evitar la reduccion de los mercados que
se originaria con la libre competencia, especialmente en el caso de que los paises
presentasen diferentes niveles de productividad. Incluso, el propio Keynes se
involucré en la reforma del sistema comercial y monetario internacional®, al
proponer la creacion de una Organizacion Internacional de Comercio, favoreciendo,

de este modo, el propio nacimiento de la Economia del Desarrollo (Bustelo, 1992).
1.1.7 Joseph Alois Schumpeter: La Economia como Sucesion de Ciclos

Schumpeter, fue un economista que mostré un gran interés por el desarrollo

economico. Concebia el desarrollo econdémico como un conjunto de

24 Véase Cesarano, F. (2003). Defining fundamental disequilibrium: Keynes's unheeded contribution.
Journal of Economic Studies, 30(5), 474-492, para una revisién acerca de la postura de Keynes sobre el
Comercio Internacional.

51



La Agenda 21 Local como instrumento de Desarrollo Sostenible

transformaciones que desplazaban al sistema econémico desde un punto de equilibrio
a otro en un nivel superior (Quiles, 1997; Brouwer, 2002). En una de sus obras,
Teoria del desarrollo economico (1967 {1912}), profundiz6 sobre el desarrollo
econdmico, preocupandose principalmente por los aspectos macroecondomicos y a
largo plazo. En otra obra magistral suya, Historia del pensamiento econéomico (1982
{1954}), también realizd una recapitulacion de las principales teorias acerca del
desarrollo econémico planteadas por los autores cldsicos y neoclasicos. Pero, es en
su obra Ciclos economicos. Andlisis teodrico, historico y estadistico del proceso
capitalista (2002 {1939}), donde expuso la Teoria de la dindmica del sistema
capitalista explicada a través de los procesos de expansion, recesion y estancamiento
del crecimiento econdémico, causados, principalmente, por la accion de las
innovaciones. En particular, partiendo de la situacion de equilibrio de la economia,
prosiguio con el estudio de los cambios que se producian en dicha economia
originados por el papel clave desempeniado por el empresario innovador. Definio la
innovacion como la formulacion de una nueva funciéon de produccion,
considerandola el elemento decisivo motivador de una nueva fase alcista del ciclo.
En consecuencia, las innovaciones son la clave en la teoria schumpeteriana porque
provocaban que el desarrollo econdmico se comportase como un movimiento
ondulatorio en el que se superponian multiples ondas (pp. 166-169). Su explicacion,
asentada sobre una definicién amplia del concepto de innovacién®, se expresaba en
términos del ciclo de negocio (Hirooka, 2003; Brouwer, 2002), acentuando la
relevancia del espiritu emprendedor como catalizador del proceso no lineal de

innovacion.

A juicio de Schumpeter, eran los empresarios innovadores quienes, al vislumbrar las

posibilidades de la innovacion y asumir el riesgo ante las expectativas de beneficios,

25 Se trata de una innovacién que no sélo abarca la innovacién en producto, sino también en
mercados y en procesos. Distingue esta innovacién de la invencién, aunque ésta tltima es un primer
paso para la primera. Las innovaciones, segun Schumpeter, eran nuevas combinaciones de los
recursos productivos. Estas tomatfan cinco formas principales: a) la introduccién de un nuevo
producto o de una nueva calidad de un producto ya existente; b) la introducciéon de un nuevo
proceso de produccién; c) la apertura de un nuevo mercado; d) el desatrollo de una nueva fuente de
insumo, y ¢) los cambios en la organizacién industrial.
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movilizando los recursos necesarios y velando por el desarrollo exitoso de los
mismos, provocaban la fase alcista del ciclo. Es decir, a través de la introduccion de
innovaciones en su proceso productivo, los empresarios asumian la necesidad de
modificar su funcion de costes, ajustando su nivel de produccion a esos costes. Cada
innovacion iba a presentar su propio periodo de desarrollo tecnologico, justo antes de
su difusion, después alcanzaria la etapa de madurez, donde posibilitaba la induccion
de tecnologias subsiguientes. La acumulacion de invenciones no explotadas en el
periodo de contraccion de la economia, se utilizarian en las sucesivas fases de
expansion, y, de este modo, cuando llegase la fase alcista del ciclo, aparecerian los
competidores imitadores (Ertiirk, 2002; Rosenberg, 2000). Con este efecto de
transferencia de la tecnologia, se abririan los mercados y aumentaria el consumo de
dichos productos, dando lugar a que las empresas no competitivas desapareciesen del

mercado.

Schumpeter, prest6 especial atencion a las discontinuidades en el proceso econdmico
y reforzé la concepcion endogena del desarrollo (Brinkman y Brinkman, 2001),
distinguiendo dos posibles fases: el Estado Estacionario, en el que no existirian
avances tecnoldgicos sino que se repetirian continuamente los mismos procesos
productivos, y la fase del Crecimiento Econdémico, que se produciria gracias a la
introduccion de innovaciones en el proceso productivo (Fernandez et al., 2002). De
este modo, formula las fluctuaciones econdmicas que motivaban los ciclos
economicos, expresados, graficamente, mediante un esquema historico en el que
emple6 una representacion de tres ciclos: el de cuarenta meses, o ciclo Kitchin, el de
diez afios, o ciclo Juglar, y el de 60 afios, o ciclo Kondratieff (Schumpeter, 2002

{1939}, p. 170).

No obstante, el proceso de crecimiento econdémico, como reiteracion de la misma
estructura, no era sinénimo de desarrollo econdémico (Cesaratto et al., 2003; England,
2000), sino que se debia producir un efecto de “creacion destructiva”. Es decir,
mientras el crecimiento econémico se fundamentaba en el aumento de factores, el
desarrollo econdmico se sustentaba en el cambio de factores, motivado por procesos

innovadores, que serian el motor principal del progreso economico. De todo esto, se
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puede extraer una aplicacion practica centrada en la posibilidad de que, actuando
sobre la inversion en investigacion, base de la innovacion segin Schumpeter, se
puede estimular el desarrollo econdémico. Ello, ha dado origen a diversos modelos
econdémicos en la Teoria Moderna del Desarrollo Econémico, como el realizado por
Aghion y Howitt (1998a) que apunta la posibilidad de que la acumulacion de capital

intelectual pueda sustituir las restricciones biofisicas en la actividad econémica.

1.1.8 La Teoria Moderna del Crecimiento Economico

La Teoria Moderna del Crecimiento Econémico se ha desarrollado teniendo como
base el establecimiento de modelos econdmicos con una estructura de equilibrio
general. Las principales diferencias entre los distintos modelos se hallan en las
propiedades o caracteristicas con las que se configure a la funciéon de produccion
(Sala 1 Martin, 2000). Todos estos modelos surgieron debido a los intentos de
dinamizar a medio y largo plazo el modelo keynesiano, bien por parte de los propios
discipulos y seguidores de Keynes, o bien por parte de los nuevos autores
neoclasicos (Galindo y Malgesini, 1993; Fernandez et al., 2002). Cabe, por tanto,
distinguir dos tipos de modelos: los postkeynesianos, entre los que destacan los
trabajos de Harrod (1939) y Domar (1946), y la reaccion neoclésica moderna o “neo-
neoclasica” a estos modelos, cuya argumentacion teorica deriva de las aportaciones
de Solow (1956) y Swan (1956). A continuacioén, esbozaremos, brevemente, los

elementos esenciales de ambas corrientes.

1.1.8.1 El Modelo Harrod-Domar

Como hemos indicado, tras Keynes, surgieron numerosos trabajos (Alexander, 1950;
Kalecki, 1954; Baumol, 1959, 1965; Ackley, 1961; Hicks, 1958, 1963) que trataban
de explicar, desde posiciones keynesianas, tanto el crecimiento a largo plazo, como
las fluctuaciones operadas bajo el capitalismo (Naredo, 1996). Entre estos autores
destacaron Harrod (1939) y Domar (1946) que, aunque mantuvieron investigaciones
independientes y partieron de supuestos distintos, observaron que el gasto neto en

inversion incrementaba el ingreso agregado de forma inmediata al tiempo que
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expandia la produccion potencial de los periodos futuros. Ambos autores, intentaron
combinar el multiplicador y el acelerador de Keynes para explicar el crecimiento a
largo plazo, aunque, en general, su principal preocupacion era paliar los efectos de
dicho crecimiento sobre la destruccion del empleo (Barro et al., 1995; Sala i Martin,

2000).

. . . I 26 27 :
Bajo una serie de supuestos simplificadores™, el modelo de Harrod”" derivaba en una
ecuacion, denominada ecuacion fundamental, en la que especificaba la tasa de
crecimiento y los factores que influian sobre dicho crecimiento. En concreto, define

esta ecuacion fundamental con la formula G=AY/Y =s/v, donde G es la tasa de

crecimiento de la renta, obtenida mediante el ratio del incremento de la renta en un
periodo de tiempo entre la renta total, lo que equivale al ratio de la proporcion media
de ahorro (s) entre la relacion capital producto (v). De esta ecuacion se puede
deducir que si la proporcion media de ahorro y la relacion capital producto son
constantes, el crecimiento sera constante, por lo que no predice la existencia de un
Estado Estacionario. También se desprende que un incremento en la productividad o
en la tasa de ahorro originaria un aumento del crecimiento. De este modo, aunque
confia en la posibilidad de un crecimiento continuado, no asegura que dicho
crecimiento sea equilibrado y se pueda mantener junto con la existencia de pleno
empleo. En consecuencia, el modelo plantea la existencia de crisis periodicas, es
decir, el comportamiento ciclico y altamente inestable de la economia capitalista

(England, 2000).

26 Estos supuestos son los siguientes:
- El ahorro agregado ex-ante () de la economia es una proporcién constante de la renta (Y):
S =Y donde s es la proporciéon media de ahorro
= El stock de capital requerido (K) por los empresarios es una proporcién constante del
incremento efectivo de la renta y no existe depreciacién por el uso del capital: K =vY

- Los factores productivos que no pueden ser acumulados crecen a una tasa constante y
exogena

- La funcién de produccién agregada es de proporciones fijas y si no se tiene en cuenta el
progteso técnico: ¥ = min{K/L , AL/u}

27 Para un analisis pormenorizado sobre el desarrollo matematico del modelo de Harrod, Domar y
Solow, véanse Jones (1988), Barro y Sala-i-Martin, (1992) o Bustelo, (1998), entre otros.
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Una de las consideraciones a destacar en el modelo de Harrod, es la posibilidad de
que actuando sobre la distribucion de la renta se puede variar la propension marginal
a ahorrar, que es una variable endogena del modelo, y asi influir sobre el crecimiento
(Robinson, 1965 {1954 }; Sala-i-Martin, 2000). Pero, en opinion de Harrod, mediante
el uso exclusivo de medidas monetarias y fiscales, no siempre se puede garantizar un
continuo crecimiento con pleno empleo y, por ello, propone impulsar el ahorro
publico cuando sea necesario pero estableciendo una tasa de crecimiento en
coordinacién con los empresarios para que no se modifiquen las expectativas de

inversion privada (Kregel, 1976).

Por su parte, el modelo de Domar establecia que la tasa de crecimiento de la
inversion debia ser igual a la propension a ahorrar por el incremento en el potencial
del producto por unidad de inversion®, para maximizar el crecimiento potencial
(Jones, 1988). En otras palabras, el modelo de Domar, termina llegando a
conclusiones similares al modelo presentado por Harrod, aunque su vision
economica es diferente, ya que mientras que para Harrod el objetivo principal era
eliminar el desempleo, Domar consideraba que era la capacidad productiva
infrautilizada la que perjudicaba el crecimiento economico (Galindo y Malgesini,
1993). Ahora bien, al igual que Harrod, Domar también consideraba al capitalismo

un sistema inestable y sujeto a multiples alteraciones.

1.1.8.2 El Modelo de Solow

Los autores modernos que han continuado dentro de la linea neoclésica, pretendieron
acortar la distancia entre la ruptura keynesiana y la postura estatica y
microeconémica de sus predecesores neoclasicos. De este modo, intentaron
cohesionar aspectos tomados del clasicismo, como la Ley de Say, con otros
Keynesianos, como la determinacion del ahorro en funcion de la renta y no del tipo

de interés, tal y como postulaban los neoclésicos. Partian de una funcion de

28 Matematicamente, esto se deduce de la expresion Al / I = o5, donde la productividad media de la

inversiéon potencial (0 ), y la propensioén marginal a ahorrar (s), son constantes
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produccion® con rendimientos constantes a escala y decrecientes para cada uno de
los factores productivos. También presuponian la existencia de mercados
perfectamente competitivos. Con todo ello, aspiraban demostrar la posibilidad de que
la economia se encontrase en una situacion de equilibrio sostenido a largo plazo con
pleno empleo, oponiéndose, de esta manera, a la inestabilidad en el crecimiento

econdémico planteada por Harrod y Domar (Fernandez et al., 2002).

Los nuevos modelos neoclésicos, partian principalmente de la aportacion de Solow
(1956), que explico, a través de un sistema de ecuaciones sujeto a estrictas

restricciones”, la dinamica transitoria de una economia hacia su Estado Estacionario.

2 La funcién de produccién de los nuevos modelos neoclasicos, que se determina como una
combinacién de los factores capital (K), trabajo (L) y tecnologia (), cumple las siguientes
propiedades:

- Presenta rendimientos constantes a escala, es decir, si multiplicamos el capital y el trabajo

por un escalar (A), la funcién quedara multiplicada en la misma proporcion:

FOK,AL,A) = AF(K,L, A)

- La productividad marginal de todos los factores de produccion es positiva, pero decreciente.
Matematicamente, esto significa que la primera derivada de la funcién respecto al factor
Capital o al factor Trabajo, sera positiva, mientras que la segunda derivada serda menor que
cero. Asi, la primera derivada de la Funcién de Produccién respecto al Capital serd positiva

2
oF 0°F

—— >0 y la segunda derivada es negativa

oK oK?

<0 vy, respectivamente, las derivadas de

orden uno y dos de la Funcién de Produccién respecto al factor trabajo seran _L >0y

0’F
oL
- Cumple las denominadas Condiciones de Inada, 1a primera de las cuales implica que se debe
cumplir que la productividad marginal del capital y del trabajo tenderd a cero cuando el
capital y el trabajo tiendan a infinito. Esto se expresa matematicamente del siguiente modo:
) oF ) oF .. .
limg , | — (=0 y lim, , .| — [=0. La segunda Condicién de Inada sefiala que la
oK oL
productividad marginal del capital tendera a infinito cuando el capital se aproximen a cero y,
respectivamente, la productividad marginal del trabajo tendera a infinito cuando el trabajo
se aproximen a cero. Su formulacién matematicamente serfa la  siguiente:

. oF . oF
lim, ,, i =00 y lim, L =00

30 Dichas restricciones son las siguientes:

<0

1) La renta es la suma de Consumo privado (C), Inversién (I), Gasto puiblico (G) y
Exportaciones netas (XIN): Y=C+I+G+XN
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Para Solow, era posible alcanzar un Estado Estacionario, estable, en el que s6lo se
invertiria lo necesario para reemplazar el capital depreciado, no quedando mas
recursos para aumentar el stock de capital. Era la propia dinamica del modelo quien
dirigia la economia hacia el Estado Estacionario, en el cual, el mayor nivel de
bienestar se conseguia maximizando el nivel de consumo per cépita, en lo que se
conoce como la Regla de Oro de la acumulacion de capital (Sala i Martin, 2000). No
obstante, la economia no tenia por qué dirigirse automaticamente a esta situacion y la
gran contribucion del modelo de Solow es que permitia deducir la tasa de ahorro
(Soro)" que originaba el consumo maximo. De esto, se derivaba que la tasa de ahorro
era exogena y no surgia de un proceso de optimizacién a nivel macroecondmico,
pudiendo ser manipulada para obtener el maximo nivel de consumo y, con ello, de

bienestar.

En todo caso, se puede observar que el modelo de Solow, propuesto en 1956, no
consigue explicar claramente el crecimiento econémico a largo plazo, aunque en el
corto plazo, se aprecia una correlacion entre tasa de inversion y tasa de crecimiento,
a largo plazo la tasa de crecimiento no depende de la tasa de inversion. De ello se

deriva, que lo que permite el continuo crecimiento econdémico, que los datos

2) La funcién de produccién es una combinacion de factor capital (K), trabajo (L) y tecnologia
A): Y=FKIL,A)

3) La tasa de ahorro es constante en funcién de la renta: S=sY

4) La tasa de depreciacion es constante, y la Inversion se destinara a sufragar dicha depreciacién
(D) mis el incremento del capital productivo (AK). Asi, la inversién viene determinada por la
siguiente ecuacion: [ = D+ AK

5) La tasa de crecimiento de la poblacién (#) es exdgena, es decir, no viene determinada por el
modelo, y constante, considerando que esta poblacién es igual a la tasa de crecimiento del

trabajo: B =—.

31 §i estando en el Estado Estacionario, la tasa de ahotro es supetior a s, reduciendo la tasa de
ahorro hasta 5, el consumo aumentara, aunque se producird una perdida de capital (el capital se
deprecia a mayor ritmo con el que se recupera a través de nueva inversion) y tenderd a £,,. Por este
motivo, mediante la bajada de la tasa de ahorro hasta 5, se consigue maximizar el consumo y con
ello el bienestar de los ciudadanos. Por el contrario, si la tasa de ahorro del Estado Estacionario es
inferior a s, N0 esta claro que ocurrird si bajamos la tasa de ahorro. En principio, el consumo se
reducira, pero a largo plazo el consumo aumentaran. No obstante, no podemos estar seguros de si
esta situacién es favorable a la originada por el Estado Estacionatio, porque estamos sustituyendo
consumo actual por futuro y no conocemos la funcién de utilidad de los consumidores.
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empiricos asi demostraban, es la posibilidad de sustituir el factor trabajo por capital.
Ahora bien, al tratar la eficiencia en el trabajo como una variable ex6gena al modelo,
Solow no explicaba qué motivaba su evolucion, asi que superd esta salvedad
considerando el progreso tecnoldgico como causa del incremento de la eficiencia en
el trabajo (Pulido, 2003). De todo ello, se deduce que la intervencion publica no
afecta a la tasa de crecimiento a largo plazo de la economia, aunque si puede afectar
al nivel del producto por habitante en el Estado Estacionario, es decir, que actuando
sobre el nivel de ahorro se puede incrementar la calidad de vida de los ciudadanos
(Rosende, 2000). En definitiva, el modelo neocldsico es compatible con el
crecimiento econdmico continuado, pero solo si el progreso tecnoldgico es
continuado y de este modo, se establece que las tasas de crecimiento de los distintos

paises convergeran a largo plazo (Barro y Sala-i-Martin, 1995).

A partir del modelo de Solow-Swan se han ido desarrollando nuevos modelos de
crecimiento econdmico, muchos de los cuales se han centrado en los efectos que
pueden ejercer sobre el crecimiento la introduccion de variaciones en los factores
relacionados con el capital humano (Arrow, 1962; Barro y Lee, 1993; King y Rebelo,
1990; Lucas, 1988; Rebelo, 1991; Mankiw et al., 1992). Otros autores analizan el
papel del sector publico®” sobre el crecimiento econémico, como por ejemplo, los
efectos que pueden causar unas determinadas politicas econdmicas o de dotacion de
infraestructuras (Aschauer, 1989; Barro, 1990; Levine y Renelt, 1992; etc.). Ademas,
una gran mayoria ha seguido la linea de investigacion centrada en el papel
desempefiado por el progreso técnico y las innovaciones (Kaldor, 1961; Romer,
1987; Aghion y Howitt, 1992; Grossman y Helpman, 1991; etc.). También, hay
autores que analizan el efecto de la inclusion de las externalidades en el modelo

(Romer, 1986), aunque buena parte de ellos han estudiado el fendmeno de la

32 Para una revisién de la influencia de las Administraciones Publicas sobre el crecimiento, véase
Aron, J. (2000). Growth and Institutions: A Review of the Evidence. The World Bank Research
Observer, 15(1), 99-135.
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convergencia® entre paises, sobre todo, a raiz de las grandes diferencias observadas
en los niveles de renta entre los paises industrializados y los subdesarrollados (Barro
y Sala-i-Martin, 1995; Young, 1995). Finalmente, en los ultimos afios es resefiable la
introduccion de los recursos naturales en los modelos de crecimiento econdémico,
mediante la consideracion de los recursos como factores agotables y por tanto, como
elementos que limitan el crecimiento econémico (Asheim, 1986; Dasgupta y Heal,

1975; Solow, 1974; Krautkraemer, 1985; etc).

1.2 Dela Teoria del Crecimiento Economico a la Economia del

Desarrollo

Tras la Segunda Guerra Mundial, empezaron a surgir trabajos empiricos que
pretendian analizar las diferencias encontradas entre los diversos procesos de
crecimiento desarrollados en el mundo. Uno de los primeros economistas que trabajo
en este ambito fue Simon Kuznets, que combinaba el estudio de diversos indicadores
con el analisis de las estructuras institucionales (Galindo y Malgesini, 1993). Ante la
evidencia empirica de una mayor agudizacion de la problematica del conocido como
Tercer Mundo, se alzaron las primeras voces discordantes con la ortodoxia
econémica dominante, herederas principalmente de los postulados keynesianos. Fue
Keynes quien asentd la ruptura, si bien no puede ser considerado como un
Economista del Desarrollo. En cambio, economistas como Rosenstein-Rodan,
Nurkse, Singer, Lewis, Gerschenkron, Myrdal, Hirschman, Scitovsky, Perroux,
Rostow, Myint y Prebisch son ya reconocidos con el apelativo de los Pioneros del
Desarrollo (Meier y Seers, 1986). Los pioneros rechazaban, en su mayoria, el
paradigma neoclasico, al observar como la teoria neoclasica dominante en la época
no incorporaba los instrumentos explicativos necesarios para comprender las causas

de esta polarizacién econdomica a nivel global. Con una profunda critica a la teoria de

33 Para una revision reciente de las teorfas de crecimiento sobre la tematica de la Convergencia, véase
Capolupo, R. (1998). Convergence in recent growth theories: a survey. Journal of Economic Studies,
25(06), 496-537.
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las ventajas comparativas, los Pioneros del Desarrollo consideraban la
industrializacion de los paises subdesarrollados como un proceso necesario y

proponian la intervencion por parte del Estado para movilizar los recursos ociosos.

Se pueden encontrar diferentes teorias y distintas formas de clasificar a estos autores,
aunque siguiendo la propuesta de Hidalgo (1996), se agrupan en cinco grandes
corrientes de pensamiento: Teoria de la Modernizacion, Teoria Estructuralista,
Teoria Neomarxista, Teoria Neoliberal y Teorias Alternativas. Algunos puntos
cruciales sobre los que se expresaban dichas nuevas interpretaciones eran, entre
otras, el apoyo o rechazo de la proteccion del mercado interno en los paises
subdesarrollados, las ventajas o inconvenientes de la especializacion internacional
basada en las ventajas comparativas, la necesidad o no de una teoria diferente para
explicar los problemas de los paises en desarrollo, la defensa de un cambio

estructural del aparato productivo de los paises subdesarrollados, etc.
1.2.1 Teoria de la Modernizacion

Esta teoria fue muy popular en los afios cincuenta aunque estuvo fuertemente
denostada en las décadas posteriores. Identificaba el desarrollo con el crecimiento del
PNB per cépita y planteaba el subdesarrollo como una situacién de atraso relativo
motivado por la existencia de “Circulos Viciosos™* o trampas de pobreza que
impedian que se produjese el “despegue” de los paises subdesarrollados (Bustelo,
1989). Pretendia una occidentalizacion del planeta y exhibia una vision etnocentrista,
en la que se mostraba el modelo de desarrollo occidental como el tnico valido y
exportable a todas las regiones del mundo. Los autores defensores de esta Teoria,
consideraban la modernizacidon como un proceso homogeneizador en el que los
patrones de crecimiento a largo plazo se igualarian entre todos los paises llegando a

una situacion de niveles de bienestar similares (Levy, 1967). Ahora bien, la

34 Autores que contribuyeron a la Teorfa de Circulos Viciosos son G. Myrdal, H. Singer y Ragnar
Nurkse. Para una mayor profundizacién sobre el tema, véase Fontela, E. y Guzman, J. (2003). La
teorfa circular del desarrollo. Un enfoque complejo. Estudios de Economia Aplicada, 22-23, 221-242.
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modernizacion era un proceso largo que presentaba una evolucion lineal, pero al que
se sumarian los paises subdesarrollados por su propia voluntad, atrapados por el

atractivo del desarrollo occidental (Hunttington, 1976; Tipps, 1976)

Entre los autores que optaron por esta teoria cabe destacar a Rostow (1993 {1960})
con su obra Etapas del crecimiento Economico. Un manifiesto no comunista. Este
autor consideré que todos los paises, en su proceso de desarrollo, atravesaban una
sucesion de cinco etapas diferenciadas: 1) la sociedad tradicional 2) la creacion de las
condiciones previas necesarias para el despegue, 3) el despegue, 4) la marca hacia la
madurez y 5) la era del consumo de masas. La primera etapa, la sociedad tradicional,
se caracteriza por el alto peso del sector primario en la economia y, por ello, en esa
sociedad, el poder politico residira generalmente en los terratenientes. La segunda
etapa, se caracteriza por la incorporacién de innovaciones técnicas en las funciones
de produccion industriales y agricolas gracias al Comercio Internacional. Este
proceso se produjo en Europa Occidental tras la Revolucion Industrial y se difundio a
otros paises a través de los procesos colonizadores. En la tercera etapa, la del
Despegue, es donde el crecimiento se convierte en algo sistematico, dado que la
continua reinversion de beneficios por parte de las empresas e industrias generara la
expansion del crecimiento. En la Marcha hacia la madurez, o cuarta etapa, la
tecnologia se extiende a todos los sectores productivos y se considera la economia
capaz de producir cualquier cosa. En la ultima etapa, la era del consumo de masas, es
donde se consigue que la poblacion tenga acceso a casi cualquier tipo de bienes y

donde hara su aparicion el Estado de Bienestar.

Como se puede apreciar, el esquema de la evolucion de la economia mundial
propuesto por Rostow, solo contemplaba las fases del desarrollo en un sistema
capitalista y ni el socialismo ni el comunismo figuraban como un paso obligado entre
tales etapas, levantando la critica de los autores marxistas (Naredo, 1996). El fin
ultimo, era la consecucion de un estadio de abundancia, por lo que intentaba hallar y
explicar los factores determinantes de la aceleracion en la tasa de crecimiento de una
economia. Planteaba la influencia que distintos tipos de propensiones (la propension

a aplicar la ciencia a la economia; la propension a aceptar las posibilidades de
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innovacion; la propension a tratar de obtener progresos materiales; la propension al
consumo; la propension a tener hijos) podian ejercer sobre dicho crecimiento. En este
esquema, era la inversion, que inducia a la innovacion, la variable que permitiria el

mantenimiento de un ritmo de crecimiento determinado.

Sobre el modelo a seguir en el proceso industrializador, surgieron dos posturas
contrapuestas. La primera, defendia un crecimiento igualado de todos los sectores
econdomicos que evitase los cuellos de botella del mercado interno. La segunda,
proponia que se desarrollasen sectores claves en una primera etapa para que actuasen
como motor del resto de los sectores. Respecto a los autores a favor del Desarrollo
Equilibrado destacan Rosenstein-Rodan (1961) con su idea del “Gran Empuje” (big
push) y Nurkse (1953) y Lewis (1955) con su teoria sobre los “Circulos Viciosos de
la Pobreza”. Por el contrario, Hirschman se opone a este tipo de desarrollo y propone
un Desarrollo Desequilibrado, mientras que Perroux (1958) expone su “Teoria de

los Polos de Desarrollo”.

La “Teoria del Desarrollo Equilibrado” tiene su origen teorico en la Ley de la
demanda de Say e incidia en la importancia de la inversion para la generacion de la
capacidad productiva necesaria para salir de la situacion de atraso socio-econémico
de los paises subdesarrollados. Rosenstein-Rodan, estudio las relaciones entre
diversas ramas industriales y su contribucion al crecimiento. Consideraba que era
necesaria una determinada inversion para que los paises subdesarrollados saliesen de
su estancamiento econdmico, aunque, en estos paises, el pequefio tamano del
mercado y la dificultad de alcanzar economias de escala convertian esta inversion en
una empresa arriesgada. Por tanto, llegaba a la conclusion de que era el Estado el que
debia realizar un esfuerzo extra mediante la inversion publica anticipandose, de este
modo, a las inversiones privadas. De ahi que, Nurkse, (1953) y Lewis (1955)
incidieran en la necesidad de una acumulacion de capital, via ahorro, necesaria para
que estos paises pudiesen salir de lo que ellos denominaban los “Circulos Viciosos
de la Pobreza”. En términos resumidos, estos circulos se originaban tanto por la
escasez de ahorro privado motivado por unas rentas de subsistencia, como por la

ausencia de inversiones empresariales ante la falta de expectativas de obtener
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beneficios debido a la insuficiencia del mercado local y a la baja productividad
laboral. Por uno y otro motivo, la economia de estos paises se encerraba dentro de su

frontera de posibilidades de produccion y no conseguia acelerar su crecimiento.

De otra parte, Albert O. Hirschman (1961 {1958}) propone la solucién contraria:
invertir en los sectores mas activos de la economia y que sean éstos los que empujen
al resto de sectores. Planteaba esta alternativa, porque creia inviable que se pudiese
producir el “Gran Empuje” augurado por Rosenstein-Rodan debido a la limitada
capacidad de inversion y a los débiles vinculos existentes entre los distintos sectores
industriales. Hirschman describia de la siguiente manera la dindmica de la
industrializacion en los paises subdesarrollados: Por un lado, los eslabones hacia
atras, eran engendrados por los propios empresarios en la busqueda de sustitucion de
importaciones por bienes nacionales con el fin de abaratar costes. Por otro lado, los
enlaces hacia delante eran provocados, también, por los propios empresarios que
buscaban diversificar e incrementar su mercado, ampliando su actividad a otros
productos. De este modo, a través de un primer sector impulsor, se podia producir
todo un proceso industrializador en la economia mediante la accion de dichos
eslabones. No obstante, en la realidad se produjo la paradoja de que, en muchas
ocasiones, los empresarios no siempre estaban dispuestos a cambiar de
suministradores porque, mediante la importacion, podian acceder a productos mas
baratos y de mayor calidad tecnologica. Era entonces cuando el Estado debia
intervenir, via aranceles, para fomentar el establecimiento de industrias sustitutivas

de importaciones.

Por ultimo, Perroux (1960 {1958}, 1964) planteaba una propuesta intermedia entre
ambos enfoques a la que denomin6 “Polos de Desarrollo”. Con esta formulacion
proponia la creacion de concentraciones territoriales de determinadas industrias que
permitiesen la proximidad entre las empresas y el establecimiento de relaciones
humanas favoreciendo la creacion de focos tecnologicos y de intercambio de
informacion que actuasen como “Polos de Crecimiento”. Asi, Perroux, al igual que
Schumpeter, manifestaba que la innovacion empresarial era la causa principal del

desarrollo. Para ¢€l, el crecimiento y el desarrollo eran fendmenos interdependientes,
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de tal modo que eran necesarios cambios estructurales para que se produjese el
crecimiento, que a su vez influiria en el desarrollo, aunque asimismo, el desarrollo va

a ser el motor que facilita y determina el crecimiento (Perroux, 1964).

1.2.2 Teoria Estructuralista

El origen del Estructuralismo se encuentra en Prebisch (1950) y otros economistas de
la CEPAL, que perciben las dificultades que presenta América Latina para competir
en el mercado internacional. Su analisis se centra en las diferencias presentadas por
las estructuras productivas del Centro y la Periferia y ofrece una vision diferente
sobre las relaciones entre los paises industrializados y los paises en vias de
desarrollo. El punto de partida de estos autores era el modelo de division
internacional del trabajo vigente, en el que las economias subdesarrolladas se
especializaban en productos primarios y con poco componente tecnoldgico,
enfatizando las dificultades de la Periferia para generar e integrar el progreso técnico,
asi como para atenuar la presion que el excedente de mano de obra ejerce sobre la
demanda interna e incrementar su productividad, frente a la tendencia opuesta de los

paises del Centro.

En otras palabras, la tesis de Prebisch-Singer exponia como se habia producido un
deterioro de la Relacion Real de Intercambio entre los paises del Centro y de la
Periferia a favor de los primeros, especializados en la exportacion de productos
manufacturados cuyo precio habia evolucionado al alza, distanciandose de los
precios de los productos agricolas. Esto se explicaba por el mayor incremento de la
demanda de manufacturas frente a la demanda de materias primas, y de este modo,
los paises del Centro se apropiaban de los incrementos de productividad de los paises
de la Periferia. Por ello, los autores estructuralistas subrayaban la necesidad de que se
produjese un cambio en las estructuras sociales y economicas, destacando, de manera
especial, el papel dinamizador de la industria como motor de arrastre para el resto de
sectores. Ademads, resaltaban la urgencia de elevar la productividad para que se
pudiese producir la acumulacion de capital suficiente para producir dicha

transformacion estructural. Para incrementar la productividad era fundamental la
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introduccion de tecnologia, aunque no sélo se podia barajar la importacion como
medio para conseguirlo, ya que se estaria fomentando la dependencia tecnoldgica,
sino que proponian contemplar expresamente el apoyo a una industria tecnologica
propia, dando, asimismo, prioridad a la industria frente a la agricultura y, dentro de

ella, a la industria pesada frente a la industria ligera.

En todo caso, se hace evidente que la teoria estructuralista propugna la intervencion
del Estado en la economia tanto para la defensa de la industria incipiente como para
la mejora en la distribucion de la renta o el desarrollo de un mayor equilibrio en las
relaciones econdémicas internacionales. Una derivacion de estas teorias, sera la Teoria
de la Dependencia, teoria que, aunque surgié bajo el amparo del estructuralismo,
radicalizard su postura, sobre todo, con la aportacién de la Escuela Neomarxista vy,

mas concretamente, de Paul Baran (1975 {1957}™).

1.2.3 Teoria Neomarxista

Dentro de la escuela Neomarxista, se distinguen dos propuestas: la “Teoria de la
Dependencia” con Paul Baran como principal exponente y las “Interpretaciones
Circulacionistas”, donde destaca Wallerstein (1979, 1987) y su “Teoria del Sistema
Mundial” (World System). Ambas posturas relacionan el atraso econémico de los
paises subdesarrollados con las condiciones vigentes en la escena politica
internacional. Estos autores consideraron, en contraposicion a Rostow, que el
subdesarrollo no era una etapa previa para acceder al desarrollo, sino que era la
consecuencia inevitable del proceso histérico del desarrollo capitalista. Era el
desarrollo capitalista quien engendraba subdesarrollo, ambos eran dos partes
integrantes de un mismo proceso historico, dado que los paises subdesarrollados
orientaban sus economias a la satisfaccion de la demanda de recursos naturales por

parte de las economias desarrolladas.

% Véase también Baran, P.A. y Sweezy, P.M. (1979). Notas sobte la teorfa del imperialismo. En R.
Villarreal Ed.), Economia Internacional (vol. 1, tomo 2, pp. 78-93). México: Fondo de Cultura
Econémica. (Trabajo original publicado en 1978), y Baran, P.A. y Sweezy, P.M. (1974). E/ capital
monopolista. México: Siglo XXI. (Trabajo original publicado en 19606).
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Para Paul Baran los responsables de que existieran paises subdesarrollados eran los
propios paises desarrollados. Esta corriente surge directamente de las fuentes del
marxismo y, muchos de sus autores proponian, en ultima instancia, que se diese una
revolucion socialista en los paises subdesarrollados como tUnica via para salir de su
estancamiento econdomico. Es decir, denostaban las estructuras de desarrollo
capitalista imperantes y la imitacion por parte de los paises subdesarrollados de
dichos modelo de desarrollo. La Teoria de la Dependencia reconocia ademas la
importancia del sector industrial para alcanzar mayores niveles de desarrollo interno
y, por ello, abogaba por un papel dindmico del Estado comportdndose como garante
del establecimiento de las condiciones nacionales necesarias para el desarrollo.
También, era el Estado quien debia ejercer de promotor en la mejora de las
condiciones de vida de sus ciudadanos, incrementando los ingresos de los

trabajadores para generar una mayor demanda agregada (Dos Santos, 1971, 1979).

A partir de Paul Baran (1975 {1957}) surgieron distintas corrientes, ya que bajo este
movimiento ideologico se incluian autores con visiones muy heterogéneas como
Frank, Dos Santos, Cardoso, etc. Basandonos en la clasificacion propuesta por

Bustelo (1992 y 1998), podemos agruparlos en tres bloques:

1) La teoria de la dependencia como teoria general del subdesarrollo en la que se
admite el inevitable estancamiento de los paises subdesarrollados si se mantienen

dentro del sistema con autores como Frank, Amin, Dos Santos, Marini, etc.

2) La reformulacion dependentista de los andlisis de la C.E.P.A.L. que contemplan
como posible el proceso de crecimiento econdémico en los paises
subdesarrollados pero enfrentdndose previamente a obstidculos tanto internos

como externos, donde destacan autores como Furtado, Sunkel, Pinto, etc.

3) El enfoque de la dependencia como metodologia para el analisis de distintas
situaciones de subdesarrollo que cuestiona las dos visiones anteriores y propone

el concepto de “desarrollo dependiente asociado” con Cardoso y Falleto (1984

{1969}).
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Por otra parte, Inmanuelle Wallerstein y sus seguidores (Shannon, So, etc.), al igual
que Raul Presbisch, también planteaban la existencia de una estructura de
intercambio desigual con Estados fuertes en el Centro y débiles en la Periferia. A
partir del estudio historico de las relaciones comerciales internacionales, la
transferencia de tecnologia, los mecanismos financieros internacionales y la difusion
de las innovaciones entre paises, Wallerstein describia, en su obra The Modern
World System (Wallerstein, 1974), las causas de la crisis estructural padecida por los
paises subdesarrollados. Sefialé como, a su juicio, se habia pasado de un sistema de
Imperio-Mundo, donde el aspecto dominante era el politico, a la consolidacion de un
sistema Economia-Mundo, dominado por los poderes econdmicos. De acuerdo con
esta aproximacion, la estructura del mundo ya no se dividia en Centro y Periferia,
sino que era trimodal y aparecia la Semi-periferia, que intentaba explicar el
surgimiento de los nuevos paises industrializados (Japén, Taiwan, Corea del Sur,

Singapur, México, Brasil, etc.).

1.2.4 Teoria Neoliberal del Desarrollo: El1 Consenso de Washington

Los autores pertenecientes a esta corriente se oponian fervientemente a la
intervencion del Estado en la economia, excepto en aquellas ocasiones en las que
éste no se comportase eficientemente, como era el caso de que existieran barreras
que impidiesen el crecimiento. Consideraban que eran las propias fuerzas de
mercado, dejandolas actuar libremente, quienes mejor podian garantizar la eficiencia.
Esta escuela se asentaba, por tanto, en dos fundamentos basicos: la consideracion del
mercado como el mecanismo mas eficaz de asignacion de recursos y la confianza
ciega en la liberalizacion internacional del comercio. Por otro lado, al igual que los
estructuralistas, también veian necesaria la reasignacion de factores de produccion
hacia tecnologias mas avanzadas aunque, como ya hemos sefialado, tendran que ser
los agentes privados de los paises subdesarrollados, en la busqueda de la

maximizacion del beneficio, quienes la introduzcan en sus procesos productivos.

Bauer (1972), postuld en los afios setenta un redescubrimiento del mercado como

garantia de eficiencia y de libertad economicas y como salvaguarda politica, por lo
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que propuso que se diera una liberalizacion interna en los paises subdesarrollados,
donde los agentes se comportarian de modo perfectamente racional desde el punto de
vista econdmico (es decir, buscarian la maximizacién de la utilidad o del beneficio).
Posteriormente, fue Williamson quien propuso en 1989 una serie de reformas, bajo el
amparo de los Estados Unidos, tanto para paliar la situacion de atraso de los paises
de América Latina, como para favorecer la salida de la crisis de la deuda. Estas
medidas consistieron en las siguientes diez cuestiones: 1) Mayor disciplina fiscal, 2)
Reordenacién de las prioridades del gasto publico, 3) Reforma tributaria, 4)
Liberalizacion de las tasas de interés, 5) Tipo de cambio competitivo, 6)
Liberalizacion del comercio, 7) Liberalizacién de la inversion extranjera directa, 8)
Privatizaciéon de las Empresas Publicas, 9) Desregulacion y 10) Derechos de
Propiedad, sobre todo en cuanto al sector informal. Estas medidas fueron, y siguen
siendo, fuertemente criticadas por su vision neoliberal del desarrollo, vision que ha
negado en repetidas ocasiones el propio Williamson (Williamson, 1990, 2003). Entre
los criticos, destaca, de manera especial, Stiglitz (1997), que acometid contra estas
teorias, principalmente, por no contemplar la regulacion de los mercados financieros

o la reforma agraria.
1.2.5 Teorias Alternativas del Desarrollo: Neo-Institucionalismos

Este enfoque tiene su origen en el institucionalismo estadounidense, cuyo principal
exponente fue Thorstein Veblen (1857-1929), aunque también destacaron Commons
y Ayres, entre otros. También mana de las fuentes del historicismo alemén (F. List,
W. Roscher, B. Hildebrant, G. Schmoller, y W. Sombart, etc.). La nueva economia
institucional est4 basada fundamentalmente, en los trabajos de Ronald Coase™ (1937,

1960, 1994), Douglas North®’ (1993) y Furubotn y Richter (1997). Estos autores

3 Coase acufi6 el concepto de los costes de transaccién, que hacen referencia al sobreesfuerzo
econémico que los agentes deben realizar para actuar en los distintos mercados sujetos a unas
normas y reglas especificas. Estos costes se pueden dividir en tres categorias: costes de informacion,
costes de negociacion y decisién y costes de vigilancia y ejecucion.

37 Véase North, D. (1993). Instituciones, cambio institucional y desempenio econdmico. México: Fondo de
Cultura Econdémica, para el estudio del concepto de racionalidad individual imperfecta expresién acufiada
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parten de que, dado que la economia ortodoxa es incapaz de explicar el
funcionamiento del capitalismo en sus multiples expresiones institucionales (Lozano,
1999), se requiere un estudio pormenorizado del papel institucional en la economia.
Su vision del sistema econdmico no tiene como agente econémico al individuo, sino
a la Comunidad, mostrandose sensibles a las teorias sociales del comportamiento
humano y al componente social de la economia. Por ello, explican el desarrollo
econdmico como un proceso historico y desde un enfoque multidisciplinar. Partiendo
de conceptos tales como la teoria de agencia38, la existencia de costes de transaccion,
de informacion imperfecta, etc., llegan a la conclusion de que el mercado no es la
panacea y justifican la intervencién del Estado. Su aporte fundamental es la
reintroduccién de las instituciones en la teoria del desarrollo y su esfuerzo por
incorporar conceptos y categorias de otras disciplinas como la sociologia, la

psicologia, la ciencia politica, el derecho, etc. (Burgos, 2002).

Los autores contemporaneos de esta corriente se han centrado en cuatro lineas de
investigacion: 1) la caracterizacion de los costes de transaccion, 2) el analisis del
derecho de propiedad, 3) la definicion de los conceptos basicos de la teoria
econdomica del contrato incompleto y 4) la teoria de agencia. Se interesan también
por la existencia de grupos de presion que pueden llegar a desvirtuar la libre
competencia de los mercados. Por otro lado, recientemente, Stiglitz (1997) ha
contribuido a las nuevas propuestas institucionales, sobre todo, en lo relacionado con
la aplicacion de procesos participativos. Propone una Estrategia de Desarrollo en el
que el fortalecimiento del capital social y el mantenimiento de la organizacion social
sean partes integrantes claves, y, por ello, incide en la bisqueda de una mayor

transparencia y una reduccion de la burocracia.

por North para explicar que no siempre el individuo se comporta de forma racional en su decisiéon
econdmica, al verse influido por su herencia cultural y entorno social o simplemente por no poseer
informacién completa.

38 La relacion de agencia consiste en la contratacién de un agente por parte de un principal para que el
primero defienda los intereses del segundo, pero el agente puede tener un comportamiento
oportunista velando por sus intereses en vez de por los de su contratante.
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1.3  El Desarrollo Sostenible. Un Concepto Polémico

1.3.1 Crecimiento, Desarrollo y Recursos Limitados.

En la década de los setenta, el debate sobre el crecimiento econdmico cambid de
rumbo. Fue en esta época cuando surgieron las primeras voces en contra del
crecimiento sin limites, es decir, que alertaban sobre la necesidad de considerar los
limites bioldgicos del planeta, en un contexto en el que los efectos perniciosos que la
crisis del petréleo estaba ocasionando sobre el medio ambiente y sobre la calidad de
vida eran cada vez mas palpables (Meadows et al., 1972; Daly, 1987, 1989b;
Nordhaus y Tobin, 1972; Pimentel et al., 1973; Baumol, 1965, 1986). Ante la
gravedad de las condiciones ambientales y la percepcion de que los recursos
naturales eran escasos, se empezaron a incorporar en los modelos de crecimiento
econdomico la variable medioambiental, ahora bien, en la incorporacion de esta
variable a los modelos de crecimiento, se distinguen claramente dos posturas
contrapuestas: por un lado, la postura neoclasica, que ha derivado en la Economia
Ambiental y, por otro lado, la denominada Economia Ecoldgica. La primera, tiene
por objetivo alcanzar la sustituibilidad de los recursos naturales por medio de la
tecnologia. La segunda, contempla la imposibilidad de mantener un crecimiento
exponencial, dado que nos encontramos en un planeta finito. Estas dos posturas
contrapuestas han dado origen a los términos de Sostenibilidad Débil y

Sostenibilidad Fuerte.

1.3.1.1 Economia Ambiental versus Economia Ecologica

Es un hecho demostrado, el interés por un crecimiento econdémico continuo por parte
de las naciones a lo largo de toda la historia, aunque a partir de los afios cincuenta
ese interés se acentud al suponer que mediante el mismo se podria encontrar una
solucion a los problemas planteados por el subdesarrollo (McNeill, 1989). Asi, se
partia del supuesto de que aumentando el crecimiento, los paises pobres tocarian a un
trozo mayor en esa “gigantesca tarta” que es la economia mundial. Ademas en esos

afios se culpabilizaba a los paises subdesarrollados de los problemas ambientales a
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causa de su excesiva poblacion (Baldwin®®, 1995). Sin embargo, la crisis del petréleo
de comienzos de la década de los setenta evidencid la limitacion de los recursos
naturales a nivel planetario, cuestionando, de esta manera, la consecucion de un
crecimiento econdmico sostenido en el tiempo. Por este y otros motivos, empezara a
desarrollarse un creciente interés por el estudio de los recursos naturales y del medio
ambiente, que se vera fortalecido por el auge de los movimientos ecologistas que
comenzaron a denunciar y a manifestarse en el mundo desarrollado como reaccion a

una situacion medioambiental cada vez mas deteriorada.

La escuela neoclésica pecd, en un primer momento, de no incorporar el sustento
fisico en sus modelos matematicos. Durante muchos afos, los modelos neoclasicos
enmudecian cuando se trataba de introducir factores productivos que no fuesen el
capital o el trabajo, pareciendo que la combinacién unica de estos dos elementos era
capaz de generar toda la produccion. El propio Robert Solow (1976) no se preocup6
demasiado por la escasez de recursos naturales, puesto que consideraba que siempre
podrian ser sustituidos por nuevas tecnologias o por mano de obra (Daly et al., 1993).
Los neoclasicos justificaron el crecimiento ilimitado con preservacion de los recursos
naturales a través de la conocida como “Curva Medioambiental de Kuznet™*, que
mide la evolucion de la degradacion ambiental en funcion de la renta y cuyo enfoque
analitico especifica como en las primeras etapas de desarrollo, cuando el sector
predominante es el agricola, la contaminacién y el consumo de recursos naturales es
bajo. Progresivamente, con la industrializacion de las economias tradicionales, la
situacion medioambiental empeora, pero llega a un punto de inflexion gracias al
progreso econdomico y tecnoldgico, donde empieza a mejorar (Goémez, 2000). De este

modo, esta teoria es representada graficamente a través de una curva en forma de U

invertida, donde en el eje de abscisas se representa la renta y en el de ordenadas se

3 Véase Baldwin, R. (1995). Does sustainability require growth? En I. Goldin y L.A. Winters (eds.),
The Economics of Sustainable Development. Cambridge: Cambridge University Press, donde se realiza un
analisis empirico de la influencia de los pafses subdesarrollados sobre la contaminacion.

40 Para una demostracién empirica de la Curva Medioambiental de Kuznet, pueden verse los
siguientes trabajos: Grossman y Krueger (1995), Selden y Song (1994), Stern et al. (1996), Suri y
Chapman (1998) y Ekins (1997), entre otros.
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indica el consumo de recursos y la contaminacion. Las causas basicas que explican la
ascension de la curva a medida que la renta se incrementa, son la mejora tecnologica
y las expectativas individuales'', en estas Gltimas se considera que un entorno
cuidado es simbolo de calidad de vida y el medio ambiente es tratado como un bien

de ocio.

Solo recientemente, empieza a surgir una preocupacion, al abrigo de la doctrina
neoclésica, por contabilizar los recursos naturales, evaluar los efectos contaminantes,
internalizar las externalidades producidas por la actividad econdémica e, incluso,
privatizar los recursos naturales mediante derechos de propiedad para un uso mas
eficiente de los mismos (Naredo, 2000). Es lo que se conoce por Economia
Ambiental, Economia del Medio Ambiente o Economia de los Recursos Naturales.
Esta rama de la economia, ambiciona ser capaz de introducir el capital natural en sus
modelos de maximizacion de beneficios para no dejar de lado los efectos perniciosos
que pueda causar la produccidon econdmica. El teorema que subyace bajo esta vision
es que existe la obligacion de conservar el capital pero no desglosandolo en capital
natural o capital producido por el hombre, sino tratdndolo de forma holistica, siendo
la suma total de ambos capitales la que debe permanecer constante a lo largo del
tiempo (Pearce et al., 1989; Pearce y Turner, 1990). De esta manera, se puede
justificar una pérdida o disminucion de capital natural, si con ello se consigue
incrementar la suma total del mismo. Por tanto, su meta va a ser la valoracion del
capital natural con el fin de introducirlo en el mercado y, de este modo, sea tenido en

cuenta por los agentes econémicos (Bermejo, 2001).

Dentro de la Economia Ambiental, cabe resaltar tres economistas, Pigou, Hotelling y
Coase, cuyos trabajos han tenido una gran influencia sobre las aportaciones del resto
de economistas ambientales posteriores (Martinez Alier, 1992, 1999). Arthur C.

Pigou (1973 {1920}) en su obra La economia del bienestar muestra, a través de

41 Véase, por ejemplo, el articulo de Roca, J.I. (2003). Do individual preferences explain the
Environmental Kuznets curve? Ecological Econonics, 45, 3-10, en el que se estudia la influencia de las
expectativas individuales de las personas con alto poder adquisitivo en la consecucion de una mejora
ambiental, que explicarfa el lado ascendente de la U de Kuznet.

73



La Agenda 21 Local como instrumento de Desarrollo Sostenible

diversos ejemplos (arrendamiento de un inmueble, concesiones de gas, construccion
de carreteras, reforestacion, etc.), cOmo en numerosas ocasiones existen divergencias
entre el producto social y el producto privado, dejando patente el objetivo de la
mayoria de los empresarios con estas palabras: “los industriales no se interesan por
el producto social neto de sus operaciones, sino por el privado”. Por ello, y dado
que muchas veces estas actividades pueden causar perjuicios sobre terceras personas
y ademas existen serias dificultades para fijar una indemnizacion, recomienda que el
Estado actue como regulador y la forma mas frecuente de hacerlo seria a través de
impuestos o primas, cuando se quiera restringir o impulsar una actividad. En sintesis,
Pigou estd proponiendo la internalizacion de las externalidades a través del pago de
un determinado impuesto por el contaminador relacionado con el dafio ambiental
ocasionado. Dicho de otro modo, por un lado, Pigou consideraba la posibilidad de
asignar una valoracion monetaria a los recursos ambientales y a la contaminacion vy,
por otro lado, proponia la intervencion publica cuando el propio mercado no se
comportaba eficientemente (Jiménez Herrero, 1992, 1997, 2000, 2002; Naredo,
2000).

Hotelling (1931) en su obra La Economia de los Recursos Agotables establece el
marco analitico para introducir la decision sobre el uso de los recursos no renovables.
En esta obra, se profundiza en el tratamiento de los recursos naturales no renovables
en las distintas situaciones que se puedan dar en los mercados (monopolio,
competencia, duopolio, etc.), y por ello se ha convertido en el articulo basico del que
parten todos los manuales sobre asignacion intergeneracional optima de los recursos
agotables (Aguilera y Alcéantara, 1994). De este modo, en situacion de competencia
el beneficio neto serd igual al precio de mercado menos el coste marginal de
extraccion, mientras que si se da una situacion de monopolio, el beneficio sera el
beneficio marginal (ingreso marginal menos coste marginal) y se espera que crezca
en la misma proporcion que la tasa de interés (Solow, 1974). Aqui nos topamos con
la “Regla de Hotelling”, de acuerdo con la cual, la gestion de los recursos no
renovables es eficiente si el explotador maximiza la corriente de flujos futuros

actualizados al tipo de descuento apropiado (Fontela, 2000).
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Ronald Coase (1960) en The Problem of Social Cost se centra en el estudio de “las
acciones de las empresas que tienen efectos perjudiciales para terceros” (Coase,
1960, p. 1). Intenta rebatir a Pigou sobre la necesidad de que el Estado deba
intervenir y plantea como la instauracion de derechos de propiedad puede producir
que la libre interaccion entre los agentes involucrados genere el dptimo social. Segun
¢l, no tiene por qué ser siempre la empresa contaminante quien deba pagar, es
posible que las personas que se ven perjudicadas por esa contaminacion paguen a
dicha empresa para que deje de contaminar. Lo que se debe es evitar el perjuicio mas
grave y si se obliga a indemnizar a la empresa contaminante es posible que la

ganancia neta no sea tal y no pueda seguir operando.

Coase, sin embargo, recalca que la suposicion de que no existan costes de
transaccion es muy poco realista, més bien, al contrario, ya que normalmente las
operaciones resultan extremadamente costosas, por lo que la reasignaciéon de los
derechos legitimos a través del mercado s6lo se emprenderd cuando el valor de
produccion sea superior a los costes. En este sentido, Coase considera que se debe de
producir un cambio de enfoque dentro de la economia del bienestar ya que el analisis
iniciado por Pigou en términos de divergencias entre productos privados y sociales
lleva a implantar acciones que pueden causar mas dafo que la accién inicial. Por
ello, propone que el analisis se realice en términos de coste de oportunidad y que los
factores de produccion se contemplen como derecho a llevar a cabo cierta accion
fisica. Dales (1968), se adentrard posteriormente en esta direccion a través de la
propuesta de creacion de mercados de derechos de contaminacion, donde se

incorpora la opcion de vender y comprar las cuotas prefijadas de contaminacion.

Una mayor sensibilizacion sobre la insustituibilidad del capital natural fue mostrada
por los economistas pertenecientes a la denominada Economia Ecologica, fundada a
finales de los afios ochenta. Esta corriente, se presentd como una aproximacion
alternativa al tratamiento dado al medio ambiente por la Economia Ambiental y por
ello, propone un enfoque multidisciplinar, que integra elementos de la ecologia, la
biologia, la termodindmica, la ética y otras ciencias con la economia. Estos autores

entraron en el debate econdmico cuestionando la necesidad del crecimiento y
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planteando una economia en Estado Estacionario (Daly, 1989b, 1989¢, 1989d;
Booth, 1998). Entre ellos, Georgescu-Roegen fue uno de los primeros en estudiar el
papel de la energia en los procesos productivos a través de su obra La ley de la
entropia y el proceso economico, haciendo uso de la Ley de la conservacion de la
materia y de la energia (Primer Principio de la Termodindmica) y de la Ley de la

degradacion de la energia (Segundo Principio de la Termodinamica).

Georgescu-Roegen, autodenominado bioeconomista (Martinez Alier, 1994),
contempla como el proceso econdmico degrada la energia hasta convertirla en no
disponible al entender el proceso productivo como un sistema que ‘“recibe recursos
naturales valiosos y despide desperdicios sin valor” (Georgescu-Roegen, 1996
{1971}). Kenneth Boulding (1989a) identificd, en su metaforico articulo Economics
of the Coming Spaceship Earth, el planeta tierra con una nave espacial, con la clara
intencion de mostrar a la tierra como un sistema cerrado en el que el individuo con su
actuacion sobre el medio estaba reordenando la energia pero no creandola. Daly,
discipulo de Georgescu-Roegen, presenté en 1973 su obra Toward a Steady-State
Economy** donde analizaba la posibilidad de que la Economia se mantuviese en
Estado Estacionario minimizando el uso de materiales y energia en la actividad
productiva. Pero, segiin Bergh (1996) es quizas Holling quien mas directamente ha
influido en la Economia Ecolodgica a través de la definicion de los conceptos de
estabilidad y resiliencia (Holling, 1973, 1986). La resiliencia de un sistema43, como
subraya Holling et al. (1994), ha sido definida de dos maneras en la literatura
econdémica: la primera, como la resistencia a las perturbaciones y la velocidad de
volver al estado de equilibrio de un sistema y la segunda, como la cantidad de

alteraciones que puede absorber un sistema antes de pasar de un estado a otro.

Lamentablemente para muchos, esta corriente no ha sido acogida por la ortodoxia

economica con los brazos abiertos y se encuentra relegada a un segundo plano dentro

4 Véase también Daly (1989b, 1989¢, 1999).

B Véase también Perrings, C. (1996). Ecological Resilience in the Sustainability of Economic
Development. En S. Faucheux, D. Pearce y J. Proops (Eds.) Models of Sustainable Development. Great
Britain: Edward Elgar.
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de la actualidad del pensamiento econdomico. Obviamente, existen autores relevantes
dentro de ella como por ejemplo, Daly, Odum, Holling, Constanza, Naredo, Martinez
Alier, Bermejo o Jiménez Herrero, entre otros. En lineas generales, estos autores
proponen un enfoque multidisciplinar para la gestion del medio ambiente,
excluyendo el crecimiento cuantitativo de sus pensamientos en favor de un desarrollo
cualitativo. No consideran posible la valoracion econdmica de los recursos naturales,
guia de la Economia Ambiental, criticando la arbitrariedad que dicha valoracién
supone debido a la metodologia empleada para ello, generalmente realizada sobre
estimaciones subjetivas (precios hedonistas, evaluacion contingente, etc.) o mediante
procedimientos indirectos como los mercados de sustitucion (Jiménez Herrero,
1997). Ademas, critican el desconocimiento sobre las consecuencias en el futuro de
los fenomenos ecologicos irreversibles y la ausencia de las generaciones futuras en
los mercados actuales (Martinez Alier, 1992). No obstante, como sefiala Azqueta
(1994), en la practica politica aprueban las medidas propuestas por los economistas
ambientales y, al igual que ellos, recomiendan una combinaciéon de medidas de
regulacion estatal y de instrumentos de mercado, aunque si bien la priorizacién de
unas medidas u otras varia segun la disciplina a la que pertenezcan (Jiménez Herrero,
1997). Loégicamente, estos autores se posicionan en contra del crecimiento
econdmico continuo, aludiendo simplemente a los limites fisicos y energéticos del

propio planeta.

En definitiva, el punto central del andlisis neoclésico son las externalidades, tratadas
desde la perspectiva del agente individual y de las fuerzas del mercado,
aproximandose a ellas a través de la busqueda de combinaciones de factores optimas
en el sentido de Pareto, aplicando modelos de equilibrio general con costes externos.
El objeto perseguido se puede identificar con la busqueda de un crecimiento
sostenible y una equidad intergeneracional, entendida como maximizacién de la
utilidad en el tiempo y traducido en la practica como analisis coste-beneficio. En
oposicion a ello, los economistas ecologicos estan mas orientados a la consecucion
un desarrollo sostenible y se centran en el analisis de los sistemas, utilizando para
este estudio modelos de causa-efecto. En este caso, se puede hablar de una vision de

equidad no sélo intergeneracional sino también intrageneracional. En otras palabras,
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puede decirse que la economia del medio ambiente y los recursos naturales presenta
una concepcion tecnocéntrica del desarrollo sostenible, mientras que, la economia

ecologica exterioriza una concepcion ecocéntrica (Burguillo, 2002).

1.3.1.2 Sostenibilidad Débil versus Sostenibilidad Fuerte

A menudo, se suele identificar la Economia Ambiental con la Sostenibilidad Débil,
mientras que la Economia Ecoldgica se asocia con la Sostenibilidad Fuerte. Estas dos
posturas contrapuestas se diferencian por el distinto tratamiento que hacen del capital
natural. La Sostenibilidad Débil, considera posible la sustitucion del capital natural
por el capital producido por el hombre o bien considera que el progreso técnico
podra superar cualquier limite relativo a los recursos naturales que se presente
(Pearce et al., 1990; Turner et al., 1994; Gundin, 2002; Hartwick, 1977; Gutés,
1996), siendo su expresion practica el estudio de la equidad intergeneracional. Los
economistas neoclasicos se han adherido a esta acepcion de sostenibilidad débil,
siendo Solow (1974, 1976) uno de sus representantes mas situados en el extremo
dentro de los defensores de esta postura. Como ya hemos resefiado anteriormente,
Solow considera que se podrd mantener un crecimiento constante, y que se debe
perseguir maximizar el consumo a lo largo del tiempo, ya que considera a éste como
el mejor indicador del bienestar. Para él, no importa que esto se consiga a través del
agotamiento de recursos naturales, porque éstos seran sustituibles por capital o

trabajo cuando escaseen.

Por el contrario, la Sostenibilidad Fuerte defiende que el capital natural debe
permanecer constante a lo largo del tiempo, no pudiendo ser sustituido por capital
creado por el hombre, considerando a ambos como bienes complementarios. La
Sostenibilidad Fuerte constituye un marco mas heterodoxo puesto que plantea la
utilizacion de unidades fisicas en vez de monetarias para la medicion del capital
natural, evidenciando la firme defensa del principio de precaucion. Se opone la idea
de sostenibilidad de Solow, en la cual se defiende la posibilidad de que exista un
consumo no decreciente, frente a la sostenibilidad de Holling centrada en la
imposibilidad de tal consumo debido al impedimento de superar la capacidad de

carga del ecosistema (Kyriakou, 2002). Perrings (1987) propuso una vision
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intermedia entre la sostenibilidad fuerte y débil donde: el capital artificial no debe
disminuir, la suma del capital artificial y natural tampoco debe disminuir y, en el
limite, el capital natural no es descendente, es decir, aunque pueda disminuir en un
periodo de tiempo determinado no llegara hasta su completa extincion. Por altimo,
Constanza (1991) plantea distinguir entre crecimiento y desarrollo, definiendo al
primero como un aumento cuantitativo al que considera imposible de mantener a lo
largo del tiempo en un planeta finito. Por el contrario, el desarrollo, entendido como
una mejora de la calidad de vida sin necesidad de consumo de recursos naturales,

aparece como una opcion perfectamente sostenible en el tiempo (Constanza, 1991).

1.3.2 Los Limites del Crecimiento. La Voz de Alarma

Evidentemente, el posicionamiento de los economistas a favor de una sostenibilidad
fuerte o débil, condiciona a éstos a favor o en contra del cese el crecimiento
economico. En funcién de este posicionamiento se podrian llegar a agrupar las
multiples interpretaciones del concepto de desarrollo sostenible en dos bloques: por
un lado, se encuentran los que abogan por un cese del crecimiento econdémico y, por
el otro lado, los que plantean el crecimiento econdmico como un elemento necesario
para que se pueda producir el desarrollo. De esta manera, a lo largo de los afios
setenta, se comenzara a hablar de desarrollo sostenible, en un intento de integrar la
variable ambiental dentro de la economia. En este sentido, puede afirmarse que desde
la esfera econdmica, se contagiard al ambito politico la concienciacién sobre la

necesidad de un replanteamiento de las metas politicas.

Uno de los primeros estudios sobre el desarrollo en el que se defendia el cese del
crecimiento, fue el realizado por el Club de Roma, en su primer informe (Meadows
et al., 1972). Elaborado desde un enfoque multidisciplinar, generd una gran polémica
con su planteamiento de un crecimiento nulo para los paises desarrollados, exaltando
la imperiosa necesidad de buscar modelos alternativos de desarrollo que tuvieran en
cuenta la limitacion de los recursos naturales. En esta obra, se sentaba la tesis de que
el mundo era un sistema cerrado que podria llegar al colapso. Preveian una fecha,

mediados del siglo XXI, y consideraban, por ello, necesario la “inmediata
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disminucion del crecimiento economico” que llevase al equilibrio en un periodo

relativamente corto.

El segundo informe del Club de Roma (Merasovic y Pestel, 1975) modero6, en cierta
medida, su postura, pero siguid incidiendo en la escasez de los recursos planetarios.
Ya no urgia el cese de crecimiento pero planteaban que “El crecimiento por el
crecimiento mismo, en el sentido numérico y de tamario, sencillamente no puede
continuar por tiempo indefinido” (Merasovic y Pestel, 1975, p. 27). Por ello,
proponian un crecimiento orgénico, es decir, equilibrado y diferenciado por regiones,
consistente en limitar el crecimiento como si la economia se tratase de un organismo
vivo. Incidian en que el mundo no es un Sistema homogéneo, tal y como habia
considerado el Primer Informe del Club de Roma, sino un Sistema heterogéneo
formado por regiones interactuantes. No temian tanto al colapso mundial, sino a
catastrofes regionales que pudiesen resentir la situacion global (Merasovic y Pestel,
1975, pp. 84-85). Para evitar estas crisis, instaban a implementar estrategias y
acciones conjuntas a nivel global, que tuviesen una vision a largo plazo y buscaran

una identificacion con las generaciones futuras.

1.3.3 El Informe Brundtland. Institucionalizacion del Desarrollo Sostenible

El debate suscitado en torno al término Desarrollo Sostenible, originaria la
publicacion en 1987 del destacado trabajo de la Comision de Medio Ambiente de las
Naciones Unidas, bajo las 6rdenes de Gro Harlem Brundtland, entonces presidenta
de la Comision Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo, “Nuestro Futuro Comun”
(CMMAD, 1988 {1987}), mejor conocido como “Informe Brundtland”. Esta obra,
marcé el punto de inflexion en el proceso de institucionalizacion del concepto de

desarrollo sostenible que, hasta entonces habia sido, basicamente, una mera discusion
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académica y, a partir de ese momento sera trasladado a la esfera politica. Ademas

expuso la definicion mas difundida del término Desarrollo Sostenible**:

El Desarrollo Sostenible es el desarrollo que satisface las necesidades de la
generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras

para satisfacer sus propias necesidades (CMMAD, 1988 {1987}, p. 67).

Esta definicion ha sido criticada por su ambigiiedad (Bermejo®, 2001), sobre todo,
por parte de la economia ecologica pero, es quizds esta ambigiiedad, la que ha
permitido un mayor consenso, con la consecuente superior difusion del término
(Redclift, 2000). Acentia la necesidad de conservar los recursos naturales para
posteriores generaciones, pero no se posiciona en contra del crecimiento, incluso
resalta la importancia de un mayor crecimiento como causa de la mejora de la
calidad de vida y, es mas, se aventura a resefiar que una tasa de crecimiento en torno
al 3 0 4 % es la necesaria para los paises desarrollados si se quiere expandir la
economia mundial (CMMAD, 1988 {1987}, p. 75). También ve imprescindible la
revitalizacion del crecimiento en los paises subdesarrollados. Pero, por otra parte,
considera que el desarrollo no es s6lo crecimiento, sino que incluye otra serie de
factores sociales y ambientales, y exigen que se produzca un cambio en el modelo de
crecimiento que repercuta sobre el menor consumo de recursos y energia y sobre una

mayor equidad social (CMMAD, 1988 {1987}, p. 77).

Desde la economia, han ido apareciendo distintos enfoques, existiendo algunos
autores que defienden el cese del crecimiento a costa de los recursos naturales en los

paises desarrollados (Daily y Huang, 2001; Kelly y Moles, 2000). Otras vertientes

4 Hasta la fecha, se han publicado mas de 300 definiciones de dicho término. Véase, por ejemplo,
Pezzey, J. (1992). Sustainable Development Concepts: an economic analysis. Washington: Banco Mundial, en
el que se recopilan algunas de las definiciones del concepto de Desarrollo Sostenible propuestas por
autores tales como Georgescu-Roegen, Goodland y Solow, entre muchos otros.

4 Aunque critique la ambigtiedad y falta de operatividad de esta definicién, este autor, por otro lado,
valora que el Informe Brundtland aclare la direccién a seguir en las Estrategias de Desarrollo
Sostenible, ya que marca las siguientes pautas: a) la conservacién de los recursos naturales; b) la
persecucion de objetivos sociales (no sélo la satisfaccién de las necesidades de la generacién actual,
sino también las de las futuras generaciones); c) la existencia de una solidaridad intra e
intergeneracional y d) la necesidad de poner limites al crecimiento (Bermejo, 2001).
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ideologicas (Field, 1995; Jacobs, 1996; Kolstad 2001; Field y Field, 2003),
consideran que el crecimiento ilimitado no es incompatible con la sostenibilidad,
siempre y cuando se adopten determinadas politicas ambientales. De hecho, hay
quienes opinan que el crecimiento econdmico y la mejora ambiental se sustentan
entre ellos. Incluso dentro de los economistas que participaron en el Informe
Brundtland existe quien, a posteriori, se ha posicionado a favor del crecimiento como
McNeill que se aventuraba a afirmar la necesidad de un crecimiento de la renta anual
de un 3% (Goodland et al., 1997). En esencia, estas posturas destacan el papel
ambivalente del progreso tecnoldgico como impulsor del crecimiento y mejora del
medio ambiente y se enmarcan dentro de la economia ortodoxa (Jiménez y Rams,

2002).

A raiz de estas ideas, el Desarrollo Sostenible ha adquirido una enorme profusion en
todos los ambitos politicos y sociales, llegando a convertirse incluso en un cliché
(Kirkby et al., 1995; Kelly et al., 2004). Con frecuencia, el término se ha empleado
abusivamente, eludiendo las ideas fundamentales que representaba en su origen
(Goldin y Winters, 1995). Es un término entendido intuitivamente por muchos
aunque dificil de llevar a la practica (Lélé, 1991). El Desarrollo Sostenible no es
sinonimo de proteccion ambiental, a pesar de que en la practica politica se suele
confundir (Subirats, 2000b). Tampoco hay que confundirlo con crecimiento
sostenible, cayendo en el error que frecuentemente se da en el ambito politico al
hacer uso del término desarrollo sostenible de forma contradictoria y poco rigurosa, €
incluso utilizdndolos como sinénimos (Allende, 2000). En cualquier caso, los
protagonistas de la nocion de Desarrollo Sostenible son los ciudadanos, ya que, en
ultima instancia, son ellos quienes pueden modificar sus actuaciones y quienes se
benefician de los aspectos positivos que el Desarrollo Sostenible conlleva. En
definitiva, en palabras de la propia Brundtland (2002, p. 119), el Desarrollo

Sostenible consiste “en poner a las personas en el primer plano”.
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1.3.4 El Desarrollo Sostenible: Triple Dimension de un Concepto

Aceptando el planteamiento expuesto en lineas anteriores, puede afirmarse que el
Desarrollo Sostenible incorporaba implicitamente una percepcion tridimensional en
la que se integraban los vectores economicos, ecoldgicos y sociales (Dooris, 1999).
En este sentido, fue el Banco Mundial quien enfoco primeramente el estudio del
desarrollo sostenible a través de un marco triangular, englobando aspectos sociales,
econémicos y ambientales (Burgillo, 2002). De acuerdo con esta percepcion, la
Union Europea remarcéd también los tres pilares basicos sobre los que se asienta el
Desarrollo Sostenible en su Estrategia de Desarrollo Sostenible (CCE, 2001a). Como
consecuencia de ello, algunos Estados miembros, como es el caso de Espafa
(Ministerio de Medio Ambiente‘“’, 2002) en su documento de consulta, asumieron
también esta triple dimensién en sus propias Estrategias. En el &mbito académico,
por ejemplo, Sierra Ludwig (2002) identifica la sostenibilidad a partir de tres
sistemas con sus correspondientes procesos: Sistema Ecologico, como soporte basico
de la vida y de las actividades humanas; Sistema Econdémico, como conjunto
productivo de bienes y servicios materiales y Sistema Social, como base de la
organizacion de los agentes sociales e institucionales. En la misma linea, Jiménez
Herrero (2000, 2002), también representa la sostenibilidad en forma vectorial, donde
la Sostenibilidad Integral resulta de la interrelacion entre tres tipos de sostenibilidad:
Ecologica, Econémica y Social. En todo caso, ambos autores afiaden una cuarta

dimension ética que envuelve a las anteriores (véase Figura 1.1).

4 Ministerio de Medio Ambiente. (2002). Estrategia de Desarrollo Sostenible Espaiiola, Documento de
Consulta. Ministerio de Medio Ambiente [en linea]. Madrid: Autor. Disponible en: <http://www.esp-
sostenible.net> [14 de enero de 2003].
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Figura 1.1: Dimensiones de la Sostenibilidad
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Fuente: Jiménez Herrero (2002, p. 73)

De modo anédlogo, Goodland (1995) también distingue entre sostenibilidad
ambiental, sostenibilidad econdmica, sostenibilidad social, pero también afiade que el
desarrollo sostenible no se identifica con ninguna de ellas en exclusiva. Al contrario,
el desarrollo sostenible englobaria a las tres sostenibilidades. Dicho de otro modo, el

desarrollo sostenible es un concepto mucho mas amplio que engloba los distintos
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tipos de sostenibilidad, por lo que es en base a ella que se construye el concepto de
desarrollo sostenible. En estrecha conexion con lo anterior, Atkinson (2001) refleja

tres aspectos claves del Desarrollo Sostenible:

= La preocupacion por las futuras generaciones con la consiguiente necesidad de
politicas mas previsoras.

= La atencion a los vinculos entre economia y medio ambiente.

= La necesidad de analizar la interrelacion entre el desarrollo sostenible y otras

metas.

De las nociones basicas en torno al Desarrollo Sostenible establecidas hasta el
momento, se desprende que este concepto engloba dos tipos de solidaridad:
intrageneracional e intergeneracional, dado que los actuales niveles de consumo, que
acarrean frecuentemente un elevado derroche de recursos en los paises
industrializados, no pueden ser alcanzados por la totalidad de la poblacion mundial, y
posiblemente tampoco por las generaciones futuras, sin destruir el capital natural
(Hediger, 2000; Kelly et al., 2004). Del mismo modo, la equidad intrageneracional
englobaria otros dos tipos de solidaridad: interterritorial e interpersonal, enfatizando
no s6lo una mayor consideracion de la necesidad de una poblacion mas homogénea
en términos de reparto de recursos, sino también la necesidad de terminar con la

polarizacion entre las regiones del planeta.

Una vez expuestas las distintas percepciones en torno al término de Desarrollo
Sostenible y sin 4animo de ser exhaustivos, queremos reflejar en la siguiente tabla
(véase Tabla 1.1) cudles han sido los hitos histéricos que han colaborado en el
proceso de difusion del concepto de Desarrollo Sostenible en el &mbito internacional
y que han conformado todo el marco institucional donde se asienta la Agenda 21

Local, que pasaremos a analizar en profundidad en el capitulo siguiente.
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Tabla 1.1: Seleccion de Programas y Compromisos Internacionales

1972 Conferencia de Estocolmo Primera vez que a nivel Mundial se manifiesta la
preocupacion por la problematica ambiental global en
la Conferencia Mundial y con el informe del Club de
Roma "Los limites del crecimiento”

1987 Informe Brundtland Se formaliza el concepto de Desarrollo Sostenible, con
el informe de Naciones Unidas elaborado por la
Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo
"Nuestro futuro comun"

1992 Conferencia de Rio de 1992, La | Se establece el programa de Agenda 21 y Agenda 21

Cumbre de la Tierra Local, con un amplio acuerdo intergubernamental en
torno a un plan de accion global a favor del desarrollo
sostenible. Se crea la Comision para el Desarrollo
Sostenible de las Naciones Unidas

1994 Primera Conferencia de Carta de Aalborg. Nace la Campafia Europea de

Ciudades Europeas Sostenibles. | Ciudades y Pueblos Sostenibles que insta a las ciudades

Aalborg (Dinamarca) europeas a la implantacion de Agendas 21 Locales

1996 Segunda Conferencia de Plan de Accion de Lisboa. Se incide en la relevancia de

Ciudades Europeas Sostenibles. |la creacion de redes de autoridades locales para trabajar

Lisboa (Portugal) conjuntamente a favor del Desarrollo Sostenible

1997 Cumbre extraordinaria Rio +5. | Se revisan los objetivos establecidos en la Cumbre de

Nueva York (EEUU) Rio de 1992

2000 Tercera Conferencia de Llamamiento de Hannover. Sirve para ratificar el

Ciudades Europeas Sostenibles. | compromiso de las Ciudades integrantes de la Campafia

Hannover (Alemania) y evaluar los progresos realizados

2001 Consejo de Gotemburgo Estrategia de la Union Europea para el Desarrollo
Sostenible "Desarrollo sostenible en Europa para un
mundo mejor". En ella, se expone la necesidad de
actuar de forma global y mediante una amplia gama de
politicas que abarquen los pilares ambiental,
economico y social

2002 Conferencia Mundial Rio +10. II | Se busca fortalecer el compromiso de las naciones para

Cumbre de la Tierra. la implementacion del Desarrollo Sostenible

Johannesburgo (Sudafrica)

2004 Cuarta Conferencia de Ciudades | Los Gobiernos Locales europeos se comprometen a

Europeas Sostenibles
Aalborg+10. Aalborg
(Dinamarca)

trabajar para mejorar la calidad de vida de todos sus
ciudadanos y posibilitar su participacion en todos los
aspectos de la vida urbana

Fuente: Elaboracion propia

1.3.5 El Desarrollo Humano y el Desarrollo Humano Sostenible

A pesar de que el crecimiento econdmico sigue siendo uno de los conceptos

fundamentales en las teorias del desarrollo, se ha dado una profunda transformacion
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en torno a ¢l a lo largo de las ultimas décadas (A Dar, 2004). Efectivamente, a partir
de los afos setenta, se empieza a aceptar la idea de que crecimiento econdmico no es
sinonimo de desarrollo, introduciéndose conceptos nuevos como el concepto de
desarrollo sostenible en un primer momento y, posteriormente, el concepto de
desarrollo humano. Este ultimo se puede considerar una de las aportaciones mas
relevantes en el marco de las teorias heterodoxas del desarrollo y fue planteado y
definido por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en el
afio 1990. En este sentido, Amartya Sen (1981), uno de los principales defensores de
esta teoria y principal colaborador del PNUD en la definiciéon del Desarrollo
Humano, argumento, a principios de los anos ochenta, que la causa de la pobreza no
radicaba en la no disponibilidad de recursos suficientes sino en su falta de
accesibilidad. Con ello, Sen, muestra una vision optimista acerca de la posibilidad de
agotamiento de los recursos naturales, desechando la idea de que no existan recursos
suficientes para satisfacer las necesidades de la poblacion mundial. Asimismo, bajo
el marco de este nuevo enfoque, han surgido numerosas Organizaciones no
Gubernamentales, que han realizado valiosas aportaciones trabajando desde la

Cooperacion Internacional.

Al igual que el desarrollo sostenible, el desarrollo humano parte de la satisfaccion de
las necesidades basicas como elemento central del desarrollo, pero subrayando que el
desarrollo presenta mas dimensiones ademas de las econdmicas. Sus fundamentos,
por tanto, son distintos de los de las teorias de desarrollo ortodoxas, que persiguen
exclusivamente un incremento de la productividad y de la riqueza. Por el contrario,
este nuevo enfoque defiende un desarrollo basado en la reduccion de la pobreza, es
decir, se esta hablando de satisfacer las necesidades no de incrementar la riqueza
material. En suma, el desarrollo humano es un concepto amplio e integral que
conlleva “un proceso por el cual se amplian las oportunidades del ser humano”
(PNUD, 1990, p. 34), entre las que destaca como principales, disfrutar de una vida
prolongada y saludable, adquirir conocimientos y tener acceso a los recursos
necesarios para lograr una calidad de vida adecuada. Desde este enfoque, es posible
hablar de desarrollo cuando las personas adquieren mayores capacidades y no cuando

pueden consumir mas bienes o servicios materiales. Esta es la razon que nos permite
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senalar, al igual que Hidalgo Capitan (1996), que estas corrientes heterodoxas
plantean un desarrollo orientado hacia el individuo y la comunidad en particular y no
hacia todo un pais o economia nacional. En concreto, en el desarrollo humano, se
plantea la necesidad de posibilitar el acceso de la poblaciéon a unos minimos en

educacion, alimentacion y sanidad.

Hay que tener presente que hasta entonces, la riqueza de las naciones se habia
medido en términos de Producto Nacional Bruto per capita, pero la realidad de la
década de los cincuenta y sesenta en la que muchos paises subdesarrollados
aumentaron su renta nacional per cdpita a niveles similares a los de los paises
desarrollados sin que ello se tradujese en una equiparacion de la calidad de vida de la
mayoria de la poblacion, llevéd a replantear este indicador. Por ello, y en conexion
con el concepto de desarrollo humano, el PNUD conjuntamente con Amartya Sen y
Gustav Ranis, propusieron en 1990 el indice de Desarrollo Humano como una
sintesis de las condiciones educativas, sanitarias y econdmicas de la poblacion de los
distintos paises47. En el primero de estos informes, se indicd que el proposito del
IDH era dar “una medicion del desarrollo mucho mas amplia que el PNB por si solo”
(PNUD, 1990, p. 13). Desde entonces, el PNUD publica anualmente los Informes de
Desarrollo Humano, en los que se refleja la situacion comparativa en términos de
desarrollo de los mas de ciento setenta paises que participan en este programa. Sin
embargo, se puede acusar al concepto de desarrollo humano y a su indicador IDH de
no considerar la sostenibilidad futura del proceso de desarrollo ya que no se
incorporan los costes ambientales del crecimiento en el componente de renta de IDH.
Esto es, no tiene en cuenta si la satisfaccion de las necesidades se obtiene
hipotecando los recursos naturales afectando con ello la posibilidad de las

generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades.

Derivado del concepto de Desarrollo Humano, surge el concepto de Desarrollo

Humano Sostenible, que, al igual que el primero, también plantea situar al ser

47 Véase PNUD (1990, 1993), Paul (1996) o Mazumdar (2003), para una explicacion detallada del

calculo del IDH y otras propuestas de indices para la medicion del desarrollo humano.
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humano en el centro de sus preocupaciones, considerando primordial mejorar las
capacidades del mismo para satisfacer sus necesidades. Sin embargo, en este
enfoque, la dimension ambiental adquiere un mayor peso, poniéndose de manifiesto
la incompatibilidad del modelo de desarrollo que se da en los paises ricos con la
satisfaccion de las necesidades del conjunto de la poblacion mundial. Esta
incompatibilidad, se debe, principalmente, a la imposibilidad de que el nivel de
consumo de los recursos naturales de los primeros, se haga extensible al resto de los

paises.

89






Capitulo 2: La Agenda 21 Local:

Un programa para el Desarrollo Sostenible







2.1 La Agenda 21 Local: Marco Institucional y Compromiso

Politico

La Agenda 21 (CNUMAD', 1992) es un Plan de Accién Global o Mundial para el
Desarrollo Sostenible que fue aprobado por 173 gobiernos en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en
1992 (Hewitt, 1998; Lafferty, 2001; Jones y Stokes, 1998; Font, 2000). Fue inspirada
por el Informe Brundtland (1988) que, como ya hemos comentado anteriormente,
busca la integracion del Medio Ambiente y el Desarrollo junto con el deseo de
compartir responsabilidades entre los paises del norte y del sur (Lindner, 1997).
Como el propio documento manifiesta: “El Programa 21 aborda los problemas
acuciantes de hoy y también trata de preparar al mundo para los desafios del
proximo siglo” (CNUMAD, 1992). Como sefiala Pellizzoni (2001), este programa de
accion fue suscrito por numerosos paises con el objetivo de dirigir los temas
relacionados con el medio ambiente y el desarrollo, reflejando un consenso mundial
y un compromiso politico al nivel mas alto sobre el desarrollo y la cooperacion en la
esfera del medio ambiente. Acerca de la dicotomia o complementariedad entre
crecimiento y calidad medioambiental que ya se habia planteado con el Club de
Roma (Meadows et al., 1972), los asistentes a esta conferencia optaron por la
segunda, concluyendo que la protecciéon ambiental y el crecimiento econdémico a
largo plazo no eran incompatibles, de modo que para solucionar los problemas
ambientales se requieren recursos que se pueden proveer con el crecimiento
econdmico, y al mismo tiempo el crecimiento economico no es posible si la salud

humana y los recursos naturales se dafian por el deterioro ambiental.

En otras palabras, el discurso sobre el Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas

instaurado en la Agenda 21, puede considerarse que promete, en Ultima instancia,

1 Comisién de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desatrollo (1992). Ia Agenda 21
[en linea]. Nueva York: Naciones Unidas. Disponible en: <http://www.un.org/esa/sustdev/
agenda2lsp/index.htm> [9 de mayo de 2000].
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una mejora de la calidad de vida (Meister y Japp, 1998). En este sentido, y tomando
como objetivo central la calidad de vida, nos encontramos que la Agenda 21 esta
constituida por diversas areas programaticas, en las que se describen las bases para la
accion, los objetivos, las actividades y los medios de implementacion (véase Tabla
2.1%). De este modo, comprende nueve grupos de agentes (véase Seccion III de la
Tabla 2.1) para su especial consideracion a la hora de implementar el programa vy,
por este motivo, solicita la introduccion de las modificaciones necesarias en las leyes
con el objeto de que tengan en cuenta los intereses especificos de estos grupos de
poblacion. De hecho, el reconocimiento del papel de estos agentes (mujeres, nifios y
jovenes, indigenas, organizaciones no gubernamentales, sindicatos y trabajadores,
comercio e industria, comunidad cientifica y técnica, agricultores y autoridades

locales), fue uno de los puntos fuertes de la Agenda 21 (O’Riordan y Voisey, 1998).

2 Para un mayor detalle del contenido de los distintos capitulos de la Agenda 21, véanse las paginas
93-97 de Hens, L. (1996). The Rio Conference and Thereafter. En B. Nath, L. Hens y D. Devuys
(Eds.), Sustainable Development (pp. 81-107). London: European Centre for Pollution Research.
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Tabla 2.1: Estructura de la Agenda 21

1.  Preambulo
2. Cooperacion internacional para acelerar el desarrollo sostenible de los paises en desarrollo y
2 " politicas internas conexas
: s :‘ g 3. Lucha contra la pobreza
) g .L; £| 4. Evolucién de las modalidades de consumo
S <5 2| 5. Dindmica demografica y sostenibilidad
ﬁ § 2 8| 6. Proteccion y fomento de la salud humana
3] .
= 7. Fomento del desarrollo sostenible de los recursos humanos
8. Integracion del medio ambiente y el desarrollo en la adopcion de decisiones
< 9. Proteccion de la atmosfera
= 10. Enfoque integrado de la planificacion y de la ordenacion del territorio
= 11. Lucha contra la deforestacion
3 12. Ordenacion de los ecosistemas fragiles: lucha contra la desertificacion y la sequia
2 13. Ordenacion de los ecosistemas fragiles: desarrollo sostenible de las zonas de montafia
2 14. Fomento de la agricultura y del desarrollo rural sostenible
& 15. Conservacion de la diversidad bioldgica
. 2 16. Gestion ecoldgicamente racional de la biotecnologia
= © = 17. Proteccion de los océanos y de los mares de todo tipo, incluidos los mares cerrados y
S g semicerrados, y de las zonas costeras, y proteccion, utilizacion racional y desarrollo de sus
g £ s recursos vivos
A § = 18. Proteccion de la calidad y el suministro de los recursos de agua dulce: aplicacion de criterios
50 integrados para el aprovechamiento, ordenacion y uso de los recursos de agua dulce
:‘ 19. Gestion ecoldgicamente racional de los productos quimicos toxicos, incluida la prevencion del
S trafico internacional ilicito de productos toxicos y peligrosos
g 20. Gestion ecoldgicamente racional de los desechos peligrosos, incluida la prevencion del trafico
4 internacional ilicito de desechos peligrosos
2 21. Gestion ecoldgicamente racional de los desechos solidos y cuestiones relacionadas con las
8 aguas residuales
22. Gestion inocua y ecoldgicamente racional de los desechos radiactivos
T g 23. Preambulo
&= 24. Medidas mundiales en favor de la mujer para lograr un desarrollo sostenible y equitativo
= % 25. Lainfanciay la juventud en el desarrollo sostenible
— % £ 26. Reconocimiento y fortalecimiento del papel de las poblaciones indigenas y sus comunidades
= = y pap P g y
: g = 27. Fortalecimiento del papel de las organizaciones no gubernamentales asociadas en la biisqueda
< 5 2 de un desarrollo sostenible
§ £ % 28. Iniciativas de las autoridades locales en apoyo del Programa 21
wn 'g 5 29. Fortalecimiento del papel de los trabajadores y sus sindicatos
E 2 30. Fortalecimiento del papel del comercio y la industria
50 31. Lacomunidad cientifica y tecnologica
== 32. Fortalecimiento del papel de los agricultores
£ 33. Recursos y mecanismos de financiacion
= 34. Transferencia de tecnologia ecolégicamente racional, cooperacion y aumento de la capacidad
5 3 35. La ciencia para el desarrollo sostenible
: .% 36. Fomento de la educacion, la capacitacion y la toma de conciencia
S 2 37. Mecanismos nacionales y cooperacion internacional para aumentar la capacidad nacional en los
§ b paises en desarrollo
@n % 38. Arreglos institucionales internacionales
S 39. Instrumentos y mecanismos juridicos internacionales
= 40. Informacion para la adopcion de decisiones

Fuente: CNUMAD (1992)
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A pesar del indudable valor del compromiso politico a nivel internacional adquirido
por las naciones participantes en la Cumbre de Rio, numerosos autores (Selman,
1998; Patterson y Theobald, 1996; Twyman, 1998; Aguilar, 1999) consideran que el
éxito de la Agenda 21 en el nivel global s6lo puede conseguirse a través del éxito en
la escala local, debido a la interrelacion existente entre los procesos globales y las
acciones locales. El énfasis en la esfera local como nivel mas apropiado de
implantacion de politicas en busca del desarrollo sostenible se pone de manifiesto de
nuevo en la guia elaborada por el Consejo de Municipios y Regiones de Europa
(Morris®, 1997), en la que ademés se subraya como en el marco de un proceso de
Agenda 21 Local (en adelante, A21L), las autoridades locales deben trabajar
conjuntamente con todos los sectores de la comunidad local en la elaboracién de
unos planes de accion para la sostenibilidad en el nivel local. A grandes rasgos, la

A21L se caracteriza porque:

= Reconoce el papel clave de las autoridades locales para conseguir la
sostenibilidad local.

= Supone una responsabilidad compartida ya que se busca reducir los propios
impactos sobre el medio ambiente que afectan también a otras comunidades al
mismo tiempo que se persigue el intercambio de ideas y experiencias entre
paises.

= Es un llamamiento a la participacién de todos los sectores y grupos de agentes
pertenecientes a una comunidad local, con lo que se fortalecen los procesos
democraticos.

= Integra las variables ambientales, econdmicas, culturales y sociales y persigue la

mejora de la calidad de vida de la comunidad local.

En este contexto, la A21L se ha convertido en el instrumento que aspira a contener
las actuaciones locales que intentan trasladar el concepto del Desarrollo Sostenible
desde la retdrica politica a nivel global a la esfera operativa y real en la escala local

(Subirats, 2000). La A21L propugna un Desarrollo Sostenible descentralizado pero

3 Mottis, J. (Ed.) (1997). CEMR Local Agenda 21 Basic Guide. Bruselas: CEMR.
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concertado, en el que se requiere una respuesta pro-activa desde el gobierno local, ya
que son los pueblos y ciudades, quienes mejor conocen cudles son sus propios
intereses medioambientales, sociales y econdmicos (Adolfsson, 2002; Bond et al.,
1998; Ekins y Newby, 1998; Hutchinson y Frances, 1996; Lake, 1996). Al mismo
tiempo, esas politicas han de estar instauradas en un marco espacial mas amplio y
han de ser coherentes con el resto de las politicas de los niveles administrativos
superiores. La Agenda 21 pretende llegar hasta el ciudadano y animarle a tomar parte
en este proyecto, sabiendo que no se va a conseguir nada sin un cambio de actitud y
conducta por parte del ciudadano (Voisey et al., 1996; Subirats, 2000). Por ello,
numerosos autores (Adolfsson, 2002; Bell y Evans, 1998; Barnes y Phillips, 2000;
Freeman et al., 1996; Kelly y Moles, 2000; Kitchen et al., 1997; Pellizzoni, 2001;
Rahardjo, 2000; Rutherfoord et al., 2000; Selman, 1998; Young, 2001), consideran a
la participacion el elemento clave en cualquier proceso de A21L, como medio de
movilizar el apoyo popular y, por encima de todo, como forma de representar a la

ciudadania en la implementacion de la estrategia escogida.

En definitiva, se trata de un proceso politico que debe surgir del consenso entre los
representantes politicos, técnicos municipales, agentes implicados y ciudadanos de
los territorios afectados (Martinez y Martin, 2002). Sin embargo, y a pesar del
protagonismo principal de las autoridades locales y de los propios ciudadanos
(Lindner, 1997), al ser la A21L entendida como un proceso basado en una estructura
de toma de decisiones e impulso de abajo a arriba (“bottom-up”), para la
comprension del significado de la A21L, se han mostrado vitales las multiples
iniciativas emprendidas desde distintos organismos internacionales, destacando
especialmente como organismos promotores de la idea las Naciones Unidas y el
ICLEI (The International Council for Local Environmental Initiatives), fundado por
doscientas autoridades locales en 1990, y donde la Unién Europea esta adquiriendo
un papel de liderazgo junto con la Campafia Europea de Ciudades y Pueblos

Sostenibles.
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2.1.1 Las Naciones Unidas

Es en el marco de las Naciones Unidas, donde surge la A21L. No obstante, no fue la
Cumbre de Rio, la primera Conferencia mantenida en el seno de las Naciones Unidas
con el objeto de abordar los serios problemas que el desarrollo industrial estaba
originando en el medio ambiente y en las condiciones de vida de las personas en los
paises subdesarrollados. Previamente, existi6 un largo camino de reuniones,
conferencias y acuerdos internacionales en las que se evidenciaba la necesidad de
adquirir compromisos y establecer unos principios que guiasen el proceso de
desarrollo mundial. Sin 4nimo de ser exhaustivos, vamos a realizar un recorrido por
las principales Cumbres y Reuniones auspiciadas por las Naciones Unidas, en
relaciébn a esta tematica. De este modo, podemos sefnalar que fueron dos las
Conferencias Internacionales que antecedieron a la Cumbre de Rio. Por una parte, la
Primera Conferencia sobre el Medio Ambiente Humano, que se celebr6 en
Estocolmo (Suecia) en 1972 y, por otra parte, la Segunda Conferencia de Medio

Ambiente Humano, que tuvo lugar en Nairobi (Kenya), diez afios més tarde, en 1982.

En la Primera Conferencia sobre el Medio Ambiente Humano celebrada en 1972, se
abordo la problematica relativa a la contaminacion ambiental y el agotamiento de los
recursos naturales. La conferencia estuvo marcada por la polarizacion entre la
busqueda de una mayor proteccion ambiental y la importancia de un desarrollo
economico, entendido en términos de crecimiento de la renta (Mebratu, 1998). Se
empez6 a debatir sobre los graves problemas medioambientales y sociales que
afectaban al planeta: el cada vez mayor abismo existente entre paises pobres y ricos,
los efectos de la contaminacion, el agotamiento de los recursos, la pérdida de
biodiversidad, etc. Se culpabiliz6 de ellos, principalmente, al modelo de
industrializacion que se estaba adoptando, por lo que se percibia que mediante una
mejora técnica y una aproximacion cientifica se podian superar dichos problemas.
Con tematica semejante, se celebro la Segunda Conferencia sobre el Medio Ambiente
Humano en el afio 1982, en la que fue notable la creciente concienciacion acerca de
los problemas ambientales y en la que se incidi6 en la influencia que los factores

sociales y econdmicos ejercian sobre el medio ambiente (Hens, 1996).
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Previamente a la Tercera Conferencia, la Conferencia sobre el Medio Ambiente y
Desarrollo (United Nation Conference on Environment and Development, UNCED),
mas conocida como la Cumbre de Rio, por ser ésta la ciudad que albergd la
Conferencia en Junio de 1992, se realizaron cuatro reuniones preparativas
(PrepCom)4, que tuvieron lugar entre el verano de 1990 y abril de 1992, donde se
establecieron grupos de trabajo sobre distintas areas relativas al desarrollo sostenible
y donde la Agenda 21 fue tomando forma, de tal modo, que mas del 85% de los
cuarenta capitulos que componian el documento final estaban consensuados antes de
que tuviese lugar la Tercera Conferencia de Medio Ambiente y Desarrollo, dejando
para esta ultima las 4dreas mds controvertidas como eran la financiacion, la
transferencia de tecnologia o la lucha contra la pobreza (Lindner, 1997; Hens, 1996).
Asi pues, nos encontramos que la Conferencia de Medio Ambiente y Desarrollo no
fue solamente un acto institucional donde se reunieron 172 de los 178 miembros de
las Naciones Unidas, sino que también, en ella se mantuvo un foro paralelo en el que
estuvieron acreditadas méas de 1.100 ONGs, que influyeron notablemente en los

acuerdos que resultaron de la Conferencia.

La Conferencia de Rio produjo cinco documentos principales: La Declaracion de Rio

sobre Medio Ambiente’, La Declaracion de Principios para la Gestion Sostenible de

4 La primera de ellas (I PrepCom) tuvo lugar en Nairobi, en Agosto de 1990, donde se acordd el
proceso de participacion. La segunda (II PrepCom) se celebré en Ginebra en Marzo de 1991 y, en
ella, se revisaron los informes que la Secretarfa de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medioambiente y Desarrollo (United Nation Conference on Environment and Development,
UNCED), es decir, de la Cumbre de Rio, habia preparado para dicha Cumbre y se elaboré parte del
documento que servirfa de guia para la Declaracién de Principios para el Manejo Sostenible de los
Bosques. En Agosto de ese mismo afio, también en Ginebra, tuvo lugar la tercera Reunién
Preparatoria (III PrepCom), en la que se continué con la revisioén de los informes de la Secretaria y se
comenzé con las negociaciones acerca de la Declaracién de Rio. En la dltima Reunién Preparatoria
(IV PrepCom), que tuvo lugar en Marzo de 1992 en Nueva York, tras cinco semanas de negociacion,
la mayor parte de los documentos aprobados en la Cumbre estaban ya delineados y consensuados.

5> Con la Declaraciéon de Rio (Naciones Unidas, 1992), se establece que la proteccién del medio
ambiente debera constituirse en parte integrante del proceso de desarrollo y se recomienda la
cooperacion entre los Estados y la participacién de todos los ciudadanos. Este documento contiene
27 articulos que definen las lineas principales de la Agenda 21 y del resto de Acuerdos adoptados en
la Cumbre de Rio. De dicho documento, también se deducen los principios que se deben seguir en la
planificaciéon de politicas a nivel mundial (el principio de quien contamina paga, el principio de
precaucion, el principio de subsidiariedad, etc.).
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los Bosques, El Convenio marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico
(UNFCCQC), El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB) y la Agenda 21. A esto
hay que afiadir otro hecho importante como fue la constitucion de la Comision de
Desarrollo Sostenible (CSD), una nueva Comisioén del Consejo Econdmico y Social
de las Naciones Unidas, que naci6 con la mision de evaluar el progreso en la
implementacion de la Agenda 21 (véase Capitulo 38 de la Agenda 21). Por ello, no
es de extrafiar que la Comision de Desarrollo Sostenible (CSD) adquiera un papel
central en todos los niveles, desde las actividades emprendidas por los cuerpos
intergubernamentales hasta la puesta en marcha de la A21L a nivel de comunidades

locales (Bigg y Dodds, 1997).

En este sentido, se puede considerar que la Cumbre de la Tierra fue la primera de las
multiples conferencias mantenidas por las Naciones Unidas en la década de los
noventa, que ha reorientado el trabajo de dicho organismo internacional hacia un
desarrollo centrado en la sostenibilidad y en el ser humano. Junto a ella, se
encuentran la Conferencia Mundial de los Derechos Humanos (Viena, 1993), la
Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo (El Cairo, 1994), La Cumbre
Mundial para el Desarrollo Social (Copenhague, 1995), la Cuarta Conferencia
Mundial de la Mujer (Beijing, 1995) y, atin mds estrechamente vinculada con la
Cumbre de Rio, la Conferencia sobre Asentamientos Humanos “Habitat 1I”
(Estambul, 1996). Esta ltima, hizo especial hincapié, a través de la Declaracién de
Estambul sobre Asentamientos Humanos, en la necesidad de implementar las
Resoluciones adoptadas en Habitat 11 utilizando como instrumento los procesos de

A21L (ICLEI, 1997).

En cualquier caso, y retomando el debate expuesto en lineas anteriores, el hecho de
situar al desarrollo y al medio ambiente en el centro del discurso de la Agenda 21,
supone que dicho documento prestd especial interés al principio de subsidiariedad,
apostando por la implementacion de politicas en el nivel de gobierno adecuado
(Lindner, 1997). Dicho de otro modo, bajo la dptica del principio de subsidiariedad y
con el objetivo de contribuir a la efectiva resolucion de los problemas que se

planteaban, se percataron de la necesidad de la adopcion de estrategias desde el nivel
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local, dada la mayor cercania de las autoridades locales a los ciudadanos, con la

esperanza de alcanzar una mayor eficiencia (De Weerdt et al., 1996).

En lineas generales, podemos afirmar que es por este motivo por el cual una parte de
la Agenda 21 se dirige especificamente hacia el medio ambiente local. Con respecto
a la escala local, los dos capitulos mas importantes son el nimero 7, en el que se
aborda el fomento del desarrollo sostenible de los recursos humanos y, sobre todo, el
capitulo namero 28, vital para traducir la teoria del desarrollo sostenible a la practica
en las acciones locales y ampliar el debate sobre nuevas formas de gobierno en las
que participen amplios sectores de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones
(Lindner, 1997; Bosworth, 1993). Asi pues, nos encontramos que en el capitulo 28,
titulado Iniciativas de las Autoridades Locales en apoyo a la Agenda 21, se
establecen los objetivos que han de cumplir las actuaciones locales sefialando, entre
otros, que: “para 1994, los representantes de las asociaciones municipales y otras
autoridades locales deberian haber incrementado los niveles de cooperacion y
coordinacion, con miras a aumentar el intercambio de informacion entre las
autoridades locales (28.2 c) y para 1996, la mayoria de las autoridades locales de
cada pais deberian haber llevado a cabo un proceso de consultas con sus respectivas
poblaciones y haber logrado un consenso sobre el Programa 21 para la comunidad

(28.2 a)” (CNUMAD, 1992).

Como se ha puesto de relieve, el propio documento insta a que las autoridades
locales se comprometan a actuar hacia la sostenibilidad local, y de este modo, urge a
las naciones firmantes del Acuerdo de Rio a que desarrollen las politicas y programas
necesarios que han conducido a miles de autoridades locales en todo el mundo a
implicarse en procesos de A21L. No obstante, a dia de hoy, a pesar de haber
rebasado la fecha objetivo de 1996 para que las autoridades locales adoptasen la
A21L como una herramienta estratégica de planificacion para la integracion del
objetivo de Desarrollo Sostenible en sus politicas, la realidad dista bastante de la
aspiracion de una amplia difusion de la A21L entre las autoridades locales. En
muchas ocasiones, cabe preguntarse, ademas, si no es cierto que las acciones

emprendidas dentro del marco de la A21L persigan exclusivamente la busqueda de
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una imagen atractiva del municipio en vez de un verdadero compromiso por la
sostenibilidad. Ahora bien, nos encontramos que en otras muchas ocasiones, las
Agendas 21 Locales han conseguido ser verdaderos planes de futuro para el
municipio, donde establecer las lineas estratégicas a seguir, las cuales englobaran sus

politicas sociales, econdomicas pero, sobre todo, medioambientales.

2.1.2 International Council of Local Environment Initiatives (ICLEI)

El movimiento de las Agendas 21 Locales est4 siendo especialmente impulsado por
el ICLEI (The International Council for Local Environmental Initiatives), institucion
de tematica ambiental fundada en 1990 por 200 autoridades locales en el Congreso
Mundial para un Futuro Sostenible, la mayoria de las cuales son europeas o
estadounidenses, aunque también hay autoridades pertenecientes a paises menos
desarrollados. En la actualidad, comprende mas de 390 ciudades, metrépolis y
organizaciones nacionales en todo el mundo, todas ellas comprometidas en proyectos
regionales y campafas internacionales. Funciona como una red de autoridades
locales que permite el intercambio de experiencias entre ciudades difundiendo
ejemplos de buenas practicas ambientales a nivel mundial. Su objetivo principal es el
de ayudar a las autoridades locales de todo el planeta a prevenir los problemas
ambientales antes de que aparezcan, responder a ellos cuando surjan y mejorar tanto
el medio ambiente natural como el construido a nivel local (De Weerdt et al., 1996).
ICLEI persigue alcanzar una coordinacion de politicas entre todas las autoridades
locales para lo cual actua como intermediario facilitando informacion, asesoramiento

técnico, estratégico y politico, junto con el desarrollo de actuaciones de consultoria.

Entre las acciones que ha acometido este organismo destaca, principalmente, la
elaboracion de la Guia Europea para la Planificacion de las Agendas 21 Locales,
documento que sirve de base metodologica para la implantacion de la A21L y se ha
constituido como la Guia con mayor nimero de seguidores entre las autoridades
locales. Otra de las iniciativas relevantes acometidas por el ICLEIL es la de evaluar
los procesos de A21L. En este ambito de actuacion y dentro del nivel internacional

ha realizado, con el respaldo de la Comision de Desarrollo Sostenible de las
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Naciones Unidas, dos evaluaciones del progreso de la implantacion de la A21L. La
primera de ellas en el afio 1996, basada en una encuesta dirigida tanto a las
autoridades locales como a ONGs y otras organizaciones relacionadas con la A21L
para la preparacion de la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1997
conocida como “Rio + 5” (Lafferty, 2001). Mas recientemente, en el afio 2001 y con
motivo de la preparacion de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible que
se celebro en Johannesburgo en 2002, se acometido la segunda fase de esta

evaluacion.

A nivel europeo, ha colaborado con la Campafia Europea de Pueblos y Ciudades por
la Sostenibilidad, creando la herramienta de autoevaluacion LASALA® (Local
Authorities Self Assesment of Local Agenda 21). Como el informe final’ destaca, se
persigue identificar los avances realizados en los procesos de A21L en las areas de
“gestion urbana eco-eficiente” y en los “nuevos esquemas de gobernabilidad urbana”
(véase Van Begin, 2001b, pag. 7). Para ello, se emplearon recursos telematicos,
como fueron la metodologia de evaluacion basada en el empleo de una pagina web,
en la que se proponia un cuestionario de autoevaluacion guiado y un centro de
formacién virtual para los coordinadores de la A21L de los Ayuntamientos que
accedian a participar en el proyecto LASALA. El proceso consté de dos partes: la
primera, un cuestionario que indagaba acerca del proceso y avance de A21L, con el
objeto de extraer cudles eran las debilidades y oportunidades, que se presentaban ante
las autoridades locales y era respondido por el coordinador de la evaluacion, y la

segunda, otro cuestionario en el que se preguntaba sobre la implementacion y se

6 Esta herramienta surgié en la primavera del 2000, promovido por la Direccién General de
Investigacién de la Comisiéon Europea, bajo la coordinacién de ICLEI y con el apoyo técnico de la
Campafia Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles junto con otros miembros de apoyo regionales
como South Bank University (Reino Unido), Abo Akademi University (Finlandia), Universidad Nova
de Lisboa (Portugal), el Centro Regional de Medioambiente para Europa Central y del Este
(Hungria) y Avanzi SRL (Italia).

7 Véanse los dos informes finales presentados por ICLEIL: Van Begin, G. (Ed.) (2001a). Accelerating
Local Sustainability. Evaluating European Local Agenda 21 Processes. Local Authorities Self
Assessment of Local Agenda 21 (LASALA). Friburgo: International Council for Local
Environmental Initiatives, y Van Begin, G. (Ed.) (2001b). Evaluating European Local Agenda 21
Processes. Local Authorities Self Assessment of Local Agenda 21 (LASALA).
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diferenciaba del anterior en que se solicitaba la participacion del mayor niimero de

agentes involucrados en la A21L posible (Van Begin, 2001a, 2001b).

Como continuacion al proyecto LASALA, se ha creado Local Evaluation 21, que
consiste en otra herramienta de autoevaluacion ofrecida a todas las autoridades
locales de Europa. Este proyecto se encuentra financiado también por la Direccion
General de Investigacion de la Comision Europea y se realiza a través de un
consorcio asociado formado por ICLEI (Local Governments for Sustainability), The
Sustainable Cities Research Institute y la Universidad de Northumbria en el Reino
Unido, la Abo Akademi en Finlandia, la Universidad Nova de Lisboa en Portugal, el
Centro Regional de Medio Ambiente en Hungria y FocusLab en Italia. La
metodologia empleada es semejante a la del Proyecto LASALA, basada en un
procedimiento de respuesta de un cuestionario a través de una pagina web. En
funcion de las respuestas del cuestionario, se elabora un informe personalizado que
se ofrece a las autoridades locales y les proporciona valoraciones sobre el avance de
sus actividades de desarrollo sostenible, al tiempo que les ofrece informacion

comparativa de otras ciudades y regiones.

En Africa, por su parte, ICLEI ha coordinado la Red de Ciudades Sostenibles
Africanas (African Sustainable Cities Network — ASCN) constituida en 1995. En una
primera fase, trabajé con un grupo piloto de cinco municipios africanos en la
implantacion de la A21L, lo que sirvi6 para la elaboracion de ejemplos utiles para el
resto de autoridades locales africanas, extrayendo lecciones y conclusiones
particulares y aplicables al caso especifico de Africa, un continente fuertemente
azotado por la pobreza y con una grave inestabilidad politica y social. En la segunda
fase, a partir de 1997, colaboraron ademas la Plataforma de la Union Internacional de
Autoridades Locales Africanas (International Union of Local Authorities Africa
Platform) y la Oficina Internacional de Gobiernos Locales (Local Government
International Bureau), ubicada en el Reino Unido. Esta segunda fase estuvo, a su vez,

financiada por la Direccion General para el Desarrollo de la Comision Europea y en
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ella se fomentaron proyectos de cooperacién Norte-Sur®. Otro de los aspectos sobre
los que mas se ha trabajado dentro de esta Red ha sido la formacién y capacitacion
del personal de los gobiernos locales, al observar que ésta era una de las carencias
mas acuciantes que caracterizaban a los gobiernos locales africanos. Con este
objetivo implantaron un proyecto piloto de formacién en siete gobiernos locales
africanos, que recibian apoyo para la realizacion de cursos de formacion y recibian
pequefias subvenciones para la realizaciéon de proyectos’. También se han elaborado
documentos como la Guide to Environmental Management for Local Authorities in
Africa (ICLEIL, 2000) y se han celebrado varias Conferencias Regionales, con el
objeto de contribuir a la difusion de informacion y el intercambio de experiencias

entre las autoridades locales africanas.

Otra actuacion emprendida en paises en desarrollo, coincidente en los objetivos con
las actuaciones precedentes, al perseguir la promocion del intercambio de
experiencias exitosas y buenas practicas en los paises en desarrollo, fue el Programa
Comunidades Modelo (Model Communities Programmelo), un proyecto de
colaboraciéon con catorce municipios'', cuyo objeto era la difusion de buenas

précticas y experiencias exitosas en los paises en desarrollo. Con este proyecto, el

8 Véase la pigina web http://www.iclei.org/1a21/charters.htm para mayor detalle. Los proyectos de
Cooperacién financiados hasta la fecha son los siguientes: Leuven (Bélgica) y Nakuru (Kenya);
Hamilton-Wentworth (Canadd) y Porto Alegre (Brasil); Ottawa (Canadd) y Santiago de Chile (Chile);
Tampere (Finlandia) y Mwanza (Tanzania); Betlin-Képenick (Alemania) y Cajamarca (Perd); Bremen
(Alemania) y Windhoek (Namibia); Almere (Holanda) y Kumasi (Ghana); Haarlem (Holanda) y
Mutare (Zimbabwe); Utrecht (Holanda) y Leén (Nicaragua); Birmingham (Reino Unido) y
Johannesburgo (Sudafrica).

? Consultese la pagina web http:/ /www.iclei.org/1a21/igp.htm

10 Hste proyecto se inicié en 1994 y ha recibido financiaciéon del International Development Research
Centre (Canadd), del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en concreto del
Programa LIFE, del Municipio de Metro (Canada), de la Ciudad de Toronto (Canada), del Ministerio
de Medioambiente de Canada, del Ministerio Aleman de Asuntos Exteriores, de la Corporacién
Canadiense de Hipdtecas y Vivienda y de la Agencia Internacional para el Desarrollo —USAID-
(Sudafrica).

11" Los municipios participantes son los siguientes: Buga (Colombia), Quito (Ecuador), Santos
(Brasil), Mwanza (Tanzania), Jinja (Uganda), Durban (Sudafrica), Johannesburgo (Sudafrica), Cape
Town (Sudafrica), Provincia de Manus (Papua Nueva Guinea), Pimpri Chinchwad (India), Hamilton
(Nueva Zelanda), Johnstone Shire (Australia), Lancashire County (Reino Unido) y Hamilton-
Wentworth (Canada).

105



La Agenda 21 Local como instrumento de Desarrollo Sostenible

grupo de técnicos de ICLEI desarrolla en los municipios participantes cursos de
formacion y talleres y se les asesora y dota del apoyo técnico necesario, financiando
a su vez la contratacion de una persona que ejerza la funcion de coordinador local de
la A21L (Mehta, 1996). Con este proyecto se pretende profundizar en la metodologia
de implantacion de la A21L y se persigue extraer lecciones que puedan servir para un
aprendizaje comun gracias al intercambio de las experiencias y la discusion sobre los

métodos y herramientas claves para la planificacion de la A21L (ICLEI, 1996, 1997).
2.1.3 La Comision Europea

Ademaés de la participacion de la Union Europea en las ya senaladas Cumbres y
Conferencias Internacionales cuyo tema central era el Desarrollo Sostenible, se ha
ido desarrollando, especialmente a lo largo de la ultima década, todo un entramado
de documentos politicos y legislativos desde la propia Unién Europea, en los que el
desarrollo sostenible ha sido promovido fuertemente. Destacan entre ellos, por su
relevancia a nivel institucional, el Tratado de Maastricht (1992), el Tratado de

Amsterdam (1997), los sucesivos Programas Marco de Accion Ambiental'?

y la
Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible (2001), aunque, no obstante, existen
muchos otros que se centran en aspectos mas concretos del Desarrollo Sostenible y
complementan a estos primeros. Fue, precisamente, en el articulo 2 (antiguo articulo
B) del Tratado de Maastricht'’, donde se establecio que la Unién Europea
perseguiria, entre otros, el objetivo de “Promover el progreso econémico y social y
un alto nivel de empleo, asi como conseguir un desarrollo equilibrado y sostenible”.
Pero, principalmente, fue gracias a su inclusion en el Tratado de Amsterdam de

1997, cuando se dio un mayor impulso y se reconocio al Desarrollo Sostenible como

un objetivo fundamental de la Unién Europea.

12 Tras la Cumbre de Estocolmo se instaur6 el Primer Programa de Accién Medioambiental (1973-
1976). A éste le han seguido otros cinco (1997-1981, 1982-1986, 1987-1992, 1992-1999 y 2001-2010),
siendo los dos dltimos los que han dado un giro a las politicas medioambientales de la Unién
Europea, integrando la consecucién del desarrollo sostenible como uno de sus objetivos claves.

13 Se firmé en Maastricht el 7 de febrero de 1992 y entr6 en vigor el 1 de noviembre de 1993.
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En ese mismo afo, en la Tercera Conferencia de los Ministros y Responsables
Politicos de las Regiones de la Unién Europea, celebrada en Gotemburgo (Suecia),
se concluyd que eran las regiones los agentes clave en la promocion del desarrollo
sostenible y, por tanto, debian tomar parte en el disefio de las estrategias nacionales e
internacionales de desarrollo sostenible. Por ello, en esta Conferencia se instd a los
gobiernos nacionales y regionales a avanzar en tres temas esenciales como eran el
desarrollo de nueva legislacion ambiental, la aplicacion de Agendas 21 regionales y
la integracion del desarrollo sostenible en los fondos estructurales. Posteriormente,
en 1999, con la elaboracion del documento Integrating Environment and Sustainable
Development into EC Development Policy, el desarrollo sostenible pas6 de ser una
meta Unicamente aplicada en las politicas ambientales a ser adoptado como uno de

los objetivos principales por el resto de politicas de la Union Europea (CCE, 2002b).

Siguiendo en la linea establecida por el Tratado de Maastricht, que acentuaba el
principio de subsidiariedad y el papel de las autoridades locales en la consecucion de
un desarrollo sostenible, en el V Programa Comunitario de Accion en materia de
Medio Ambiente (1992-1999), Hacia la Sostenibilidad: V Programa comunitario de
politica y accion en relacion al medio ambiente y el desarrollo sostenible (CCE,
1992), se enfatizd el papel de la cooperacion y la necesidad de compartir
responsabilidades. Este documento, impuls6 el debate en la sociedad europea sobre
la necesidad de establecer nuevas politicas generales y locales orientadas hacia la
sostenibilidad e insisti0 en que otras politicas asumieran también objetivos
medioambientales. Su revision remarco la necesidad de apoyo a las comunidades
locales para la implementacion de las Agendas 21 Locales, al considerar que estos

programas integran un amplio abanico de los temas urbanos (CCE, 1992).

Como continuacion a este Programa Marco, el Sexto Programa de Accion
Comunitario en Materia de Medio Ambiente (2001-2010), Medio Ambiente 2010. El
futuro esta en nuestras manos. Programa de Accion de la Comunidad Europea en
materia de Medio Ambiente (CCE, 2001c), reforz6 aun mas la necesidad de un
cambio de modelo de desarrollo e hizo énfasis, por un lado, en la participacion de

ciudadanos y empresas y, por otro, en la necesidad de integrar el medio ambiente en
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todas las politicas comunitarias. Ademas, se resolvid que todas las acciones
propuestas y adoptadas en la Unién Europea deberian perseguir la coherencia e
integracion de los objetivos ambientales, econémicos y sociales, con lo que el Sexto
Programa de Accion Ambiental pretendio6 integrar la triple dimension del Desarrollo
Sostenible (Sierra Ludwig, 2002). En concreto, se establecieron objetivos
ambiciosos, muchos de ellos cuantificados, que evidenciaban los compromisos a
largo plazo adquiridos por la Union Europea en temas de proteccion medioambiental
y que, en consecuencia, permitian al resto de agentes publicos y privados en Europa
y del resto del mundo conocer el futuro marco de actuacion de la Unién Europea

(CCE, 2003a).

Con el fin de dar una mayor promocion a la A21L, el documento preparatorio de la
Cumbre Rio+5 (CCE, 1996a), instd a los paises miembros a realizar mayores
esfuerzos en la coordinacién de todos los niveles de gobierno. Con el objeto de
asumir dicha responsabilidad, los paises miembros de la Unidén Europea se
comprometieron, en dicha Conferencia, a elaborar Estrategias de Desarrollo
Sostenible antes de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de 2002,
celebrada en Johannesburgo (Sudafrica). Al mismo tiempo, estas Estrategias
Nacionales servirian para establecer la primera herramienta analitica para, por un
lado, acercar posturas dentro de las politicas ambientales de los paises miembros, con
la vista puesta en el intercambio de informacion y la difusion de buenas précticas
(CCE, 2004b) y por otro lado, presentar a la Union Europea como el principal
promotor del Desarrollo Sostenible a nivel internacional. En efecto, si analizamos
algunos de los documentos de la propia Comision Europea (CCE, 2001a, 2001b),
podemos afirmar que ésta se propone ser lider mundial en relacidon con la promocién
del desarrollo sostenible: “La Union Europea debe desempefiar un papel fundamental
para conseguirlo, tanto en Europa como a escala mundial, lo que requerird una
amplia accion internacional” (CCE, 2001a) y, particularmente, en relacion con la
Agenda 21 “Europa ha venido tomando la iniciativa a la hora de proponer medidas
internacionales y de cooperacion tales como el desarrollo del Programa 217 (CCE,
2001c). Por ello, en la comunicacion de la Comision Europea Towards a global

partnership for sustainable development se establecen una serie de actuaciones para
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la contribuciéon de la Union Europea al desarrollo sostenible global que

complementan la Estrategia establecida en Gotemburgo (CCE, 2002a).

Podria decirse que, los documentos sefialados hasta aqui han sido las aportaciones
legislativas fundamentales que sirvieron para encuadrar el desarrollo sostenible en el
marco de las politicas de la Union Europea y que asentaron las bases para la
elaboracion de la Estrategia de Desarrollo Sostenible, adoptada en Gotemburgo en
2001. En este sentido, desde la Unidon Europea, se considerd que la Estrategia de
Desarrollo Sostenible de la Unién Europea junto con las Estrategias Sectoriales
(transporte, energia, agricultura, etc.), el Sexto Programa Marco de Accion
Ambiental y las estrategias de integracion del Consejo de Cardiff'* fortalecerian las
estrategias nacionales (CCE, 2001b). Por ello, y al igual que en el Programa Marco,
el Sexto Programa de Accion Comunitario en Materia de Medio Ambiente, la
Estrategia de la Union Europea para un Desarrollo Sostenible pretendié incorporar
las tres dimensiones del desarrollo sostenible, articulandose en torno a las tres partes

siguientes (CCE, 2001a):

1. Una serie de propuestas y recomendaciones transversales con el fin de mejorar la
eficacia de la actuacion politica y de crear las condiciones para el desarrollo

sostenible.

2. Una serie de objetivos primordiales y medidas especificas a escala comunitaria

para responder a los principales retos del desarrollo sostenible en Europa.

3. Los pasos para la aplicacion de la estrategia y la evaluacion de los avances

conseguidos.

En otro orden de cosas, en esta Estrategia se desarrolld la estructura financiera
necesaria para estas politicas, aunque es quiza este aspecto donde la Unidon Europea,

segiin Jiménez Beltran (2002), esté cumpliendo en menor medida las expectativas

14 T.a Cumbre de Cardiff, celebrada los dfas 15 y 16 de junio de 1998, sent6 las bases de la actuacion
comunitarias para la integracion de la dimensién ambiental en las politicas de la Unién Europea a
través de Estrategias Sectoriales.

109



La Agenda 21 Local como instrumento de Desarrollo Sostenible

derivadas de la Cumbre de Rio. Como se recalco en el Tratado de Amsterdam
(1997), los instrumentos financieros de la Union FEuropea debian trabajar
simultdneamente y buscando el interés a largo plazo, hacia un crecimiento
econdmico, una cohesion social y la proteccion del medio ambiente. Dicho de otro
modo, debian financiar el desarrollo sostenible (Moss y Fichter, 2003). Por esta
razén, desde la Unidon Europea se establecieron los Planes Estructurales como

principal instrumento para alcanzar los objetivos de sostenibilidad urbana.

Asi pues, dentro del programa de Fondos Estructurales para el periodo 2000-2006, el
desarrollo sostenible ha sido elevado a uno de los dos principios horizontales, que
deben ser respetados dentro de todos los proyectos financiados (CCE, 1999b). En
este sentido, se prevé destinar 286.300 millones de euros provenientes de los Fondos
Estructurales en el periodo 2000-2006. También se hace hincapi¢ en la creciente
importancia de las ayudas comunitarias para la conexion en red de las regiones y la
consecucion de un desarrollo sostenible (CCE, 2002b). A pesar de todo esto, nos
encontramos, sin embargo, con que no existe ningun programa que financie
exclusivamente la A21L. No obstante, las actuaciones relativas a la A21L, pueden

optar por los fondos de los siguientes tres instrumentos de financiacion:

* URBAN II (CCE, 20020)15, cofinanciado por el Fondo de Desarrollo Regional
Europeo (FEDER) con un presupuesto que asciende a un total de
aproximadamente 1.600 millones de euros, que incluye los 730 millones de euros
con los que contribuye el FEDER, y tiene como objetivo promover la
regeneracion social y econdémica de las ciudades con graves problemas
estructurales. Los municipios que opten a estas ayudas deben tener una
poblacion minima de 10.000 habitantes y la financiacion que reciban no sera
superior al 75% de todo el presupuesto del programa en las regiones Objetivo 1 y
del 50% en las regiones Objetivo 2. Estos fondos promueven especialmente la

creacion de asociaciones locales y de estrategias socioecondémicas innovadoras.

15 Véase también el texto completo de las directrices que puede descargarse en
http://inforegio.cec.eu.int/wbdoc/- docoffic/official /urban2/index_en.htm
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Dentro de URBAN 1II, se ha creado un programa especifico denominado
“URBACT” o “Red europea de intercambio de experiencias” con el objetivo de

fomentar el intercambio de buenas practicas a través de Europa.

* INTERREG II'®, financiado también por el FEDER, cuenta con un presupuesto
de 4.875 millones de euros para el periodo 2000-2006, con el objeto de
desarrollar acciones de cooperacion internacional o interregionales. Contempla

tres lineas prioritarias de actuacion:

- Interreg III a: se centra en la cooperacion transfronteriza, potenciando el
desarrollo de las areas fronterizas en el interior de la UE o de los Estados

Miembros con otros paises extracomunitarios.

- Interreg III b: se centra en la cooperacion internacional con el objetivo de
impulsar el papel de las autoridades locales, regionales y nacionales para
alcanzar un desarrollo sostenible y equilibrado en once grandes zonas de la

UE.

- Interreg III c: se centra en la cooperacion interregional entre areas
geograficas, que aunque no sean limitrofes entre si, presenten caracteristicas

socioecondmicas similares.

* LIFE III'": es el principal instrumento de financiacion, al margen de los Fondos
Estructurales, y sobre el cudl se articula la politica ambiental europea definida en
el Sexto Programa Marco de Medio Ambiente. Cofinancia las iniciativas
medioambientales en la Union Europea y de terceros paises fronterizos del
Mediterraneo y del Mar Baltico y ha contado con un presupuesto de 640

millones de euros para el periodo 2000-2004 (CCE, 2003d), amplidndose a los

16 http:/ /inforegio.cec.eu.int/wbdoc/docoffic/ official /interreg3/index_en.htm

17 Las anteriores fases de este instrumento de financiaciéon fueron LIFE 1 (1992-1995) con una
dotacién de 400 millones de euros y LIFE II (1996-1999), con un montante de 450 millones de
euros. Para LIFE III, véase Regulation (EC) No 1655/2000 of the European Parliament and of the Council of
17 July 2000 concerning the Financial Instrument for the Environment (ILIFE), publicada en el Diario Oficial
L 192 del 28/07/2000.
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afios 2005 y 2006, con un presupuesto previsto de 317 millones de euros (CCE,

2004c). Contempla tres areas de actuacion:

- LIFE Naturaleza: contribuye a la implementacion de las Directivas
79/409/EEC sobre Pajaros y 92/43/EEC sobre Hébitats, y especialmente

financia iniciativas relativas al establecimiento de la red “Natura 2000”.

- LIFE Medio Ambiente: se centra en la cofinanciacion de proyectos de
demostracién que contribuyan al desarrollo de nuevas metodologias y de

técnicas innovadoras.

- LIFE Terceros paises: nace con el objetivo de colaborar en la generacion de
las nuevas estructuras administrativas necesarias para el desarrollo de la

politica ambiental en los paises fronterizos con la Unién Europea.

En relacion con la A21L, en la Comunicacion de la Comision Europea, Hacia una
estrategia tematica sobre el medio ambiente urbano (CCE, 2004a), se anima a las
autoridades locales al desarrollo de indicadores de sostenibilidad relevantes para el
nivel local. Por ello, la Comisiéon ha lanzado en colaboracion con Eurostat y la
Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA), un proyecto en el que una red de
municipios trabaja en la elaboracidon de indicadores de sostenibilidad. Esta red esta
trabajando en la creacion de un sistema de indicadores comunes europeos para
evaluar y realizar un seguimiento de varias de las politicas de la UE en el campo del
desarrollo sostenible (CCE, 2000). Basandose en ellos, la AEMA elabora un informe
anual del estado de medio ambiente en la UE (CCE, 1997b). En este sentido, se
puede ver como desde la Union Europea, en el marco de las iniciativas de la Agenda
21, se pone el énfasis en la creacion de redes de intercambio de informacion para la
difusion del conocimiento (CCE, 2004b). Con esta finalidad, la Direccion General de
Medio Ambiente, Energia Nuclear y Proteccion Civil (DGXI), ha aportado bastantes
fondos a la preparacion de Conferencias como las de Aalborg, Roma y Lisboa, sobre
las que hablaremos en el siguiente apartado, y donde el Desarrollo Sostenible y la

Agenda 21 han sido los ejes centrales (Mills, 1997).
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En suma, si hubiera que clasificar las politicas de sostenibilidad de la Union Europea,
podriamos diferenciar dos lineas de actuacion: unas de tipo indicativo, en las que se
insertan los Programas Marcos de Accion Ambiental y otras, de caracter vinculante,
que comprenden las politicas sectoriales que se sustentan en una amplia legislacion
que los Estados Miembros deben adaptar a sus propias normativas (Sierra Ludwig,
2002). Adentrandonos en estas ultimas, se puede afirmar que las medidas
ambientales exigidas a los Paises de Nueva Adhesion contribuyen a que se
comprometan a dar respuesta a sus problemas ambientales antes de su ingreso en la
Unién Europea (PNUMA, 2000; CCE, 2003c) y, por encima de todo ello, nos
encontramos con la Estrategia de Desarrollo Sostenible de la Union Europea, que
pretende ser el documento que enmarque todas las actuaciones en torno al Desarrollo

Sostenible emprendidas en la Unién Europea (CCE, 2002a).

2.14 La Campaiia Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles

Como hemos visto, el apoyo y liderazgo europeo es destacable y esta favoreciendo el
desarrollo de politicas ambientales municipales, sustentadas en campanas como la
impulsada por la Union Europea y el Consejo de Municipios y Regiones de Europa,
denominada “Campana Europea de Pueblos y Ciudades Sostenibles”, que favorecen
el desarrollo de iniciativas locales tendentes hacia unas mayores pautas de
sostenibilidad. Esta Campafia se constituyd como una Red de Redes, gracias a la
financiacion de la Direccién General XI de la Comision Europea y las ciudades de
Aalborg y Hannover, siendo su principal objetivo la promocion de actividades
enmarcadas dentro de la A21L. Desde su lanzamiento tras la Conferencia de Aalborg
(1994), se pueden vislumbrar dos etapas diferenciadas. La primera, desde el afo
1994 al afio 2000, periodo en el cual la Campafia se estructurd a través de cinco
Asociaciones de Autoridades Locales: CEMR (Consejo Europeo de Municipios y
Regiones), Eurocities (Asociacion de Ciudades Europeas), ICLEI (Consejo
Internacional para las Iniciativas Locales Medioambientales), FMCU (Federacion
Mundial de las Ciudades Unidas) y OMS (Organizacion Mundial de la Salud a través
del Proyecto Ciudades Saludables). La segunda etapa, a partir del afio 2000, debido a

la financiacion obtenida bajo la propuesta realizada a la Direccion General de Medio
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Ambiente de la Comision Europea (COM (99) 557) para el periodo 2002-2004, los

miembros de la Campafia se comprometian a ampliar el nimero de socios

participantes abriendo la Campana a mas redes. De este modo, el comité Directivo

pas6 de los cinco miembros originales (CEMR, EUROCITIES, ICLEI, FMCU vy

OMS) a diez miembros (la Asociacion de Ciudades para el Reciclaje, la Alianza del

Clima, Energie-Cités, Medcities y la Union de Ciudades Bélticas). En la Tabla 2.2 se

recogen estas asociaciones, su composicion, fecha de creacion y objetivo principal.

Tabla 2.2: Redes de Autoridades Locales Participantes en la Campaifia Europea de

Pueblos y Ciudades Sostenibles

Red Formada por Inicio Objetivo
ICLEI (Consejo 200 autoridades locales, ascendiendo| 1990 Ayudar a las autoridades
Internacional para las el mimero de miembros en la locales a proteger el medio
Iniciativas Locales actualidad a mas de 390 ambiente a nivel local
Medioambientales)
Federacion Mundial de |1.500 autoridades locales y regionales| 1989 |Cooperacion descentralizada y
las Ciudades Unidas el intercambio de experiencias
(FMCU)
Organizacion Mundial | 46 ciudades en Europa designadas 1987 Fomento de la salud y el
de la Salud (OMS) — como OMS Ciudades Saludables y desarrollo sostenible
Ciudades saludables aproximadamente unas 1.300 estan
afiliadas a redes de Ciudades
Saludables nacionales, regionales o
provinciales, en 30 paises distintos de
Europa
Asociacion de Ciudades| Unas 80 ciudades, regiones y ONG’s | Sin datos |  Gestion municipal de los
y Regiones para el en 20 distintos paises de Europa residuos
Reciclaje (ACRR)
Alianza del Clima Mas de 1.000 ciudades, municipios y| 1990 |La proteccion del clima global
entidades locales
Consejo de Municipios Federacion europea de 42 1951 Trabaja en multiples campos
y Regiones de Europa | asociaciones nacionales que agrupan (empleo, politica regional,
(CEMR) a mas de 100.000 municipios, transporte, etc.) para conseguir
ciudades y regiones que los intereses de los
gobiernos locales y regionales
sean tenidos en cuenta en la
legislacion de la Union
Europea
Energie-Cités Un centenar de socios entre los que se| 1994 Adopcion de politicas

encuentran municipios, organismos
supramunicipales, compaiiias locales
de suministro de energia, empresas

locales y asociaciones de municipios

energéticas sostenibles en el
ambito local
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Tabla 2.2: Redes de Autoridades Locales Participantes en la Campaifia Europea de

Pueblos y Ciudades Sostenibles (cont.)

EUROCITIES 100 ciudades y metropolis de la 1986 |Aumentar la calidad de vida de
Union Europea, Noruega, Suecia, las personas que viven en las
Europa del Este y Central y los ciudades
Nuevos Estados Independientes.
Medcities Red de 28 ciudades costeras del 1991 Potenciar el desarrollo
Mediterraneo. Cada pais puede estar sostenible urbano como
representado por dos ciudades. politica general de toda la
region mediterranea
Union de las Ciudades Mas de 100 ciudades de los diez 1991 Desarrollar una estrategia de
del Baltico (UBC) estados del mar Baltico cohesion que contribuya al

desarrollo sostenible de toda la
region del Baltico

Fuente: Elaboracion propia

Las ciudades europeas participantes en la Primera Conferencia de la Campana
Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles (1994) ratificaron que sus actuales
niveles de consumo de recursos no pueden ser alcanzados por la totalidad de la
poblaciéon mundial y, de este modo, se autoinculparon de ser, junto con el resto de
paises industrializados, los principales causantes de los problemas medioambientales
globales. Por ello, se comprometieron a iniciar procesos de A21L y a impulsar estos
programas entre otras comunidades locales. La Carta de Aalborg18 (1994) es el
documento principal fruto de esta Primera Conferencia que fue firmada inicialmente
por 80 ciudades europeas y que contiene las metas y los objetivos principales de la
campafia. Esta Carta, se ha difundido extensamente y su contenido se ha incorporado
en una gran cantidad de documentos publicados tanto en el &mbito local, como en el

nacional, europeo e internacional. De esta manera, las autoridades locales que firman

18 Adoptada en la Primera Conferencia Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles que tuvo lugar
en Aalborg, Dinamarca, el 27 de Mayo de 1994.
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la Carta reconocen su responsabilidad y su importante papel en el proceso de
emprender los pasos necesarios para alcanzar la sostenibilidad en el nivel local. En
este contexto, la meta principal de la campaifia es animar y apoyar a los pueblos y
ciudades en el trabajo hacia la sostenibilidad, desarrollando y poniendo en ejecucion
los planes de accion estratégicos a largo plazo para el desarrollo sostenible. El
proceso de preparar tales planes y estrategias de accioén se explica en La Carta de

Aalborg y en El Plan de Accién de Lisboa (1996) '

En la Segunda Conferencia Europea de Pueblos y Ciudades Sostenibles (Lisboa,
1996), los participantes suscribieron el Plan de Accion titulado De la carta a la
accion, en el que se enfatizaba la creacion de redes de autoridades locales que
permitiese compartir oportunidades, cargas y responsabilidades. También se
considerd la necesidad de lograr un consenso entre todos los sectores y actores sobre
la Agenda 21 para que, de este modo, el plan tuviera una mayor continuidad a lo

largo del tiempo y pueda ser implementado con éxito.

En la Tercera Conferencia Europea de la Campana Europea de Ciudades y Pueblos
Sostenibles, conocida como la Conferencia de Hannover y celebrada en el afio 2000,
los lideres municipales hacen un llamamiento a las autoridades nacionales para que
se dedique mas financiacion y se conceda mayor capacidad de autogobierno a los
municipios en su camino por implantar Programas de Desarrollo Sostenible. Por otro
lado, se comprometen a introducir indicadores para la sostenibilidad local, pudiendo
servir como herramienta de comparacion los Indicadores Europeos Comunes,
siempre que sean acordados voluntariamente. Contd con la asistencia de unos 1.400
delegados de 52 paises, siendo los paises con mas representantes Alemania (250
participantes), Espana (153 participantes), Italia (135 participantes) y Holanda (62
participantes). Fue, también, especialmente destacable la alta presencia de
representantes de los municipios del Este y del Centro de Europa, sobre todo, de

Polonia (37 participantes), Rusia (36 participantes), Ucrania (25 participantes) y

19 Adoptada en la Segunda Conferencia Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles que tuvo lugar
en Lisboa en Octubre de 1996.
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Lituania (16 participantes). Fruto del consenso de 250 lideres locales se presento el
documento politico La Declaracién de Hannover™, en el que se reforzd el
compromiso politico a favor de un desarrollo local sostenible. Con este documento se
persiguio dar coherencia a las acciones que se venian implementando en los distintos
paises adheridos y se facilit6 la difusion de experiencias exitosas realizadas en dichos
paises para fomentar un aprendizaje comUin y una armonizacion de los criterios de
sostenibilidad a establecer en los planes de accion de las Agendas 21 Locales. Por
otro lado, también se expusieron los numerosos instrumentos de gestion existentes y
se presentaron los indicadores europeos en el documento Hacia un Perfil de la

Sostenibilidad Local: Indicadores Comunes Europeos (CCE, 2000).

Por ultimo, en Junio de 2004, se celebré la Cuarta Conferencia Europea de la
Campafia Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles “Aalborg+10”, en la que se
incidia en la necesidad de pasar de las palabras a la accion. En el documento final®',
se asumen compromisos en las siguientes diez areas de actuacion: 1) Formas de
Gobierno, 2) Gestion Municipal hacia la Sostenibilidad, 3) Bienes Naturales
Comunes, 4) Consumo y Formas de Vida Responsables, 5) Planificacion y Disefio
Urbanistico, 6) Mejor Movilidad y Reduccion del Tréfico, 7) Accion Local para la
Salud, 8) Economia Local Viva y Sostenible, 9) Igualdad y Justicia Social y 10) De
lo Local a lo Global. Dentro de la segunda de estas areas, la Gestion Municipal hacia
la Sostenibilidad, las ciudades firmantes del acuerdo final se comprometieron a
consolidar la A21L, posibilitando la gestion integrada de la sostenibilidad como parte
principal de las politicas locales y a la vez que se fijan los plazos para alcanzar los
Compromisos de Aalborg. En concreto, con la firma de este Compromiso, los
gobiernos locales aceptaron proporcionar a la Campana Europea de Ciudades y
Pueblos Sostenibles informacion regular sobre las actuaciones llevadas a cabo y se

establecid una primera evaluacion de los logros obtenidos para el afio 2010 asi como

20 La Declaracion de Hannover puede ser descargada en la pagina web
http://www.sustainablecities.org/sub2.html.

21 La version final de The Aalborg Commitments, aprobada en la Conferencia “Aalborg+10”, puede ser
descargada en la pagina web http://www.aalborgplus10.dk/default.aspx?m=2 &i=307
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revisiones a partir de entonces cada cinco afios.

Figura 2.1: Historia de la Campafia Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles

1990
LIBRO VERDE EN
MEDIOAMBIENTE URBANO

1991
GRUPO DE EXPERTOS DE LA UE EN
MEDIOAMBIENTE URBANO

1993 ] ICLEI
COMIENZO DEL PROYECTO |
DE CIUDADES SOSTENIBLES DG Xl pE LA UE

CIUDAD DE AALBORG

A 4

1994

PRIMERA CONFERENCIA EUROPEA DE CARTA DE AALBORG
CIUDADES Y PUEBLOS SOSTENIBLES

v

INICIO DE LA CAMPANA EUROPEA DE
CIUDADES Y PUEBLOS SOSTENIBLES

v

1996

SEGUNDA CONFERENCIA EUROPEA DE PLAN DE LISBOA
CIUDADES Y PUEBLOS SOSTENIBLES

'

1998/1999
CONFERENCIAS REGIONALES EUROPEA DE
CIUDADES Y PUEBLOS SOSTENIBLES

Turku, Finlandia, 3-5 septiembre 98 Manifiesto de Turku

Sofia, Bulgaria, 12-15 noviembre Manifiesto de Sofia

Sevilla, Espafia, 21-23 enero 99 Declaracion de Sevilla

Den Heag, Holanda, verano 99

'

Manifiesto de la Haya

2000 LLAMAMIENTO DE
TERCERA CONFERENCIA EUROPEA DE HANNOVER
CIUDADES Y PUEBLOS SOSTENIBLES

v

2004
CUARTA CONFERENCIA EUROPEA DE AALBORG+10
CIUDADES Y PUEBLOS SOSTENIBLES

Fuente: Adaptado de www.sustainable-cities.org
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En estos afios, la Campana Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles ha alcanzado
un éxito rotundo, incrementandose el numero de participantes en la misma, desde las
80 firmas iniciales a las mas de 1.800 firmas de autoridades locales, correspondientes
a 38 paises, que se han comprometido formalmente a trabajar para conseguir un
desarrollo local mas sostenible (véase Figura 2.2). Hay que recalcar que cualquier
autoridad local europea puede participar en la Campafia de modo gratuito firmando y
adoptando la carta de Aalborg, y adhiriéndose a los propositos y objetivos del Plan
de Accién de Lisboa y de la Declaracion de Hannover. De este modo, puede decirse
que la Campana ha sido la mayor iniciativa europea en favor del desarrollo sostenible

local y en particular, de las Agendas 21 Locales (Lafferty, 2001).

Figura 2.2: Evolucion del Numero de Municipios firmantes de la Carta de

Aalborg
2500
2144
2000 1859 1007 [
1500 - 1406
1000 - 830
627
446
500 - 305 383
« = 0[]
0 I:l T I:|\ T T T T T T T T

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Campafia Europea de Pueblos y Ciudades
Sostenibles

Ese éxito ha sido posible gracias a la puesta en marcha de dos tipos de mecanismos.
Por un lado, mecanismos informativos y divulgativos, tales como la edicién de una
revista traducida a varios idiomas, la creacion de una pagina web con contenidos

relacionados con las acciones de la Campafia, la publicacion de guias para la
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sostenibilidad, etc. y, por otro lado, la puesta en marcha de un conjunto de
mecanismos de coordinacion y cooperacion como son la organizacion de
Conferencias Internacionales (Aalborg, Lisboa y Hannover), el establecimiento de la
Plataforma Abierta para la Sostenibilidad Urbana (OPUS), que intenta favorecer el
didlogo y fomentara la cooperacion entre los principales actores en el ambito
regional y local o la instauracion del Premio Ciudad Europea Sostenible que pretende
facilitar el intercambio de buenas practicas y premiar las acciones mas destacadas
relacionadas con la tematica de la sostenibilidad y, por ultimo, el desarrollo de
Sesiones de Trabajo Tematicas, relativas a temas estratégicos de las politicas de
desarrollo europeas, destacando especialmente algunas de las materias clave tratadas

en el Sexto Programa de Medio Ambiente.

Por otra parte, la Campana ha desempenado también un papel muy relevante,
contribuyendo al impulso de la politica de desarrollo sostenible desarrollada en la
Unién Europea y en los Estados Miembros (es decir, en el ambito de los gobiernos
nacionales), y también en los d&mbitos regionales y locales. Ademas, destaca el apoyo
financiero recibido por parte de la Unidon Europea junto con el asesoramiento
otorgado por el Grupo de Expertos en Medio Ambiente Urbano de la Union Europea
al Comité Directivo de la Campafia. También, existe una fuerte implicacion
financiera y administrativa por parte de otras instituciones europeas como son la
Ciudad de Aalborg, el Ayuntamiento de Hannover, la Asociacion Italiana de la
Agenda 21 Local, el Ayuntamiento y la Diputaciéon de Barcelona y la ciudad de
Malmé. Finalmente, es necesario mencionar el proyecto de evaluacion de la
Campana, cuyas principales conclusiones, extraidas de las cuestiones resaltadas en
las encuestas respondidas por las autoridades locales, son las siguientes (Loffler y

Payne, 1999):

= Continuar con la provision de informacion sobre todos los aspectos del
desarrollo sostenible en el nivel local y con el intercambio de experiencias y
conocimiento a través de Europa.

= Desarrollar méas profundamente actividades en el marco de la A21L a través de

Europa.
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=  Prestar mayor atencion a la dimension regional de la Campaia, tanto dentro de
Europa como a nivel nacional.

* Promover actividades relacionadas con Europa Central y Europa del Este

= Recopilar la informacion sobre las distintas fuentes de financiacion del
desarrollo sostenible a nivel local.

= Recopilar nuevos temas que han jugado un papel secundario hasta la fecha tales
como el desarrollo tecnoldgico y la transferencia de tecnologia, la relacién
campo-ciudad y la dimension social y econémica del desarrollo sostenible.

* Fortalecer la dimension politica de la Campana y ser mas activos hacia los
politicos, particularmente desde el nivel nacional.

= Llevar a cabo una evaluacién de la Campafia, en particular, sobre los resultados
de la Campafia en la practica.

* Dedicar més esfuerzos a las autoridades locales mas pequefias, con escasez de
recursos para desarrollar este tipo de iniciativas, dado que las ideas adecuadas

para las capitales grandes y las ciudades no les son aplicables.

2.2 La Agenda 21 Local: Marco Conceptual

Ha transcurrido el tiempo suficiente desde que se aprobd la A21L como para que,
derivado de la proliferacion de los diversos compromisos politicos adquiridos en esta
direccidn, sea previsible esperar, por una parte, un importante caudal de produccion
cientifica que permitiese focalizar y soportar la aplicacion practica de la A21L y, por
otra, un significativo grado de implementacioén real mas allad del puro compromiso
politico. No obstante, el estudio de la literatura que a continuacion realizamos, nos
permite concluir que, aunque en ambos campos se aprecia un esfuerzo emergente de
gran magnitud, queda todavia mucho camino por recorrer. En consecuencia, en este
apartado, vamos a realizar una profunda revision de la literatura internacional sobre
la A21L, a partir del conocimiento detallado de las revistas econdmicas
internacionales de reconocido prestigio, con el fin de poder construir todo el
entramado conceptual que rodea la A21L. En este contexto, conviene subrayar la

escasez de la literatura existente sobre la A21L en lengua castellana, con muy pocas
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aportaciones desde el ambito académico, poniendo de manifiesto la falta de
investigacion cientifica sobre el tema en Espafia. Ello, podria estar motivado por dos
causas principales: Por un lado, la preocupacion institucional por la A21L es una
politica relativamente reciente en Espafia, que se materializa en que no existan
apenas proyectos de A21L con una andadura de tiempo suficiente como para poder
generar una evaluacion y andlisis de los mismos. Por otro lado, el gran mimetismo
que se esta produciendo en la mayoria de los procesos de A21L desarrollados en
Espafia en relacion con las practicas exitosas adoptadas en otros paises europeos, con
lo que apenas se aportan practicas novedosas que puedan servir de ejemplo para otros

paises.

Mas alld de la diferenciacion entre articulos internacionales y nacionales,
curiosamente, se da el caso de que la gran mayoria de los articulos publicados en
relacion a la A21L, son estudios de caso y demuestran, en esencia, la singularidad de
estos procesos (Hutchinson y Frances, 1996). En este sentido, a pesar de que la A21L
surja tras una Cumbre Internacional, muchos autores (Hutchinson y Frances, 1996;
Lake, 1996; Selman, 1998), coinciden en que estos programas requieren una
respuesta pro-activa desde el gobierno local, ya que son los pueblos y ciudades, mas
que los gobiernos regionales o nacionales, quienes mejor conocen Sus propios
intereses ambientales. Aunque, por otro lado, si recordamos que la A21L es una parte
integral de un compromiso adoptado por mas de 170 paises en la Cumbre de Rio de
Janeiro, es fécil entender que el objetivo final es el de alcanzar las metas politicas
que se establecieron en dicha Cumbre a nivel global (Lafferty y Nordskag, 2002). Es
por este motivo por el cual las politicas de A21L han de estar instauradas en un
marco espacial mas amplio y han de ser coherentes con el resto de las politicas de los

niveles administrativos superiores.

En todo este analisis de la literatura, dos son los aspectos principales que se destacan
de la A21L: Por un lado, la identificacion que hacen la mayor parte de los articulos
de la A21L con las politicas de medio ambiente y, por otro lado, la perspectiva en la
implantacion de esta politica de abajo a arriba (“bottom-up”) en donde “lo local” y

el ciudadano adquieren gran importancia. Respecto al primero de los rasgos
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caracteristicos de la A21L, el sesgo medioambiental que presentan las A21L, viene
motivado porque, habitualmente, la sostenibilidad se equipara a la sostenibilidad
ambiental y la A21L muchas veces se reduce a simples planes de mejora ambiental
del municipio. Por ello, algunos autores (Ashley, 2002; Jackson y Roberts, 1997),
critican la interpretacion que se hace de la A21L por parte de las autoridades locales,
al identificarla como un mecanismo de agrupacion de las actividades ambientales que
ya se venian realizando, olvidandose de los aspectos sociales y econémicos que todo
plan de A21L deberia contener. En este sentido, Tuxworth (1996), afirma que el
objetivo del Desarrollo Sostenible se ve frecuentemente relegado en el plano politico
de las autoridades locales a actividades tradicionales como la dotacion de servicios
medioambientales, la gestion de residuos y la planificacion territorial, mientras que
no ejerce un papel relevante en politicas de corte economico o social. Por otra parte,
Bond et al. (1998), en su intento de dar una explicacién a esa equiparacion de la
A21L con los Planes Ambientales locales, afirman que es debido a las raices
ambientales del Desarrollo Sostenible, del cual ha derivado la A21L, el motivo por el
cual las Agendas 21 Locales han sido vistas como dominio exclusivo de los
Departamentos o secciones ambientales dentro de las estructuras de gobierno local.
Y es precisamente, esta ubicacion de los programas dentro de los Departamentos de
Medio Ambiente la que origina que las Agendas 21 Locales den prioridad a las
politicas y actuaciones de mejora ambiental. En la Tabla 2.3, recopilamos varios
articulos que ponen especial énfasis en la relacion existente entre el estado del medio

ambiente local y los planes de A21L.
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Tabla 2.3: Articulos que se centran en los Aspectos Ambientales de la A21L

Autores Area ('ie Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Adolfsson, [Nybro, Analiza la influencia que la A21L(Concluye que en los municipios donde
S. (2002)  |Vistervik, puede causar en la esfera los politicos han mostrado mayor
Kalmar, municipal en relacion con la interés y han asumido su
Morbylanga  |gestion de los recursos naturales [responsabilidad acerca de la A21L, se
(cuatro locales. han conseguido mayores avances en la
municipios de A21L y las decisiones ambientales se
Suecia) han tratado mas seriamente.
Bell, M.y Midlands En este articulo se analiza el Se demuestra como existen grandes
Evans, D.  |(Inglaterra)  |potencial para la integracion de la|dificultades para la consecucion de un
(1998) planificacion de los espacios consenso entre el Foro local creado para
naturales ligandolo a la iniciativa implementar partes de la Estrategia de
del Gobierno del Reino Unido  Bosques Nacionales con los grupos de
relativa a los Bosques trabajo creados para la preparacion de
Nacionales. Emplea un estudio  [los Planes de Accién de la A21L. Las
comparativo del Foro local principales razones para el conflicto,
creado para implementar partes |segun los autores, radican en los
de la Estrategia de Bosques objetivos contrapuestos que plantean
Nacionales con los grupos de los planificadores del territorio y los
trabajo creados para la que se dedican a la extraccion de
preparacion de los Planes de minerales.
Accion de la A21L con el fin de
cotejar si se estan articulando
objetivos comunes en ambas
iniciativas.
Bond, A.J., [Reino Unido [Estudia los distintos temas Llega a la conclusion de que existe un
Mortimer, tratados en los procesos de A21L jsesgo medioambiental en las A21L
KJ.y realizadas en el Reino Unido con |desarrolladas en el Reino Unido y que
Cherry, el fin de comprobar cuales son lasello esta motivado, principalmente,
J.(1998) variables (econdémicas, sociales o porque las competencias sobre dichos
ambientales) que se priorizan en |procesos se encuentran radicadas dentro
dichos procesos. de los Departamentos de Medio
Ambiente.
Devuyst, D. [Cita Analiza el papel de la Evaluacion (Concluye que no se esta utilizando
(2000) NUMErosos de Impacto Ambiental (EIA) y de sistematicamente la evaluacion de

ejemplos de
desarrollo de
EIA y SEA a
nivel
internacional
(California,
Alemania,
Bélgica, entre
otros)

los Sistemas de Evaluacion
Ambiental (SEA) en la A21L.
Enfatiza, entre otros aspectos, la
necesidad de una integracion de
estos procedimientos en otras
actuaciones relacionadas con la
busqueda de la sostenibilidad.

impacto ambiental por parte de las
autoridades locales cuando ésta
representa una gran oportunidad para
evaluar las acciones relacionadas con la
A21L y sirve sobre todo como una
herramienta de comunicacion de los
aspectos relativos a la sostenibilidad.
Ademas, considera que existe una
relacion entre las autoridades locales
que estan involucradas en A21L y las
que han implantado EIA y SEA.
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Autores Area ('ie Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Rahardjo, T. [Semarang Se describe la preparacion del ~ |Deja patente la excesiva burocracia a la
(2000) (Indonesia)  [Plan de Accidn titulado Agenda |que se enfrenta este tipo de planes en
Ambiental de Semarang al Indonesia y la falta de capacitacion
tiempo que se exponen cuales sonexistente en lo relativo al desarrollo
las principales limitaciones a las [sostenible. Sugiere la necesidad de
que tiene que hacer frente todo  educar y formar a los agentes
proceso de elaboracion de Planes finvolucrados en el proceso, no solo al
de Accion Ambiental desde un  |gobierno local, sino también a la
enfoque participativo. sociedad y al sector privado.
Roberts, I.  [Leicester Describe el proceso de la A21L.  [Destaca el énfasis que la A21L de
(2000) (Reino Unido) [de Leicester, ciudad del Reino  |Leicester pone en la participacion, en el
Unido que primero obtuvo la fortalecimiento de la autogestion local y
calificacion de Ciudad en la cooperacion. Como puntos a
Ambiental, por sus acciones destacar sefiala la necesidad de que
pioneras en la integracion del exista un moderador imparcial en los
medio ambiente en el desarrollo [procesos de participacion y las
local. El autor se centra limitaciones a las que se enfrentan tanto
principalmente en las técnicas  [los procesos de cooperacion como los
empleadas en el Plan de Accién (de participacion.
de Leicester.
Roberts, D. Durban Describe cuatro fases del proceso [Concluye que los programas de A21L
y (Sudafrica)  [de A21L de Durban cuyo deben ser priorizados dentro de los
Diederichs, objetivo principal va a ser el procesos de planificacion de los
IN. (2002) desarrollo de un sistema de gobiernos locales para lo que se deben
gestion medioambiental. establecer los adecuados medios
financieros desde el principio y se
deben aprovechar las circunstancias
cambiantes para su beneficio.
Asimismo, destaca la necesidad de que
se asuman dos tipos de funciones dentro
del gobierno local: no s6lo aquellas
funciones que promuevan nuevas ideas
e inicien proyectos nuevos, sino que
esto se debe acompaiiar con el
establecimiento de agentes que se
encarguen de la puesta en practica y
finalizacion de estos proyectos e ideas.
Sharp, E.  [Seis casos Se considera la verdadera Recalca la importancia de definir
(1998) britanicos y  |naturaleza e impacto de los cuidadosamente los objetivos que se

tres
canadienses

Diagndsticos Ambientales (SOE)
y se evaliian los objetivos, logros
y dificultades que surgen durante
la elaboracion de estos
Diagndsticos para aprender de
estas experiencias.

pretenden conseguir antes de iniciar
cualquier actividad relacionada con la
recopilacion de informacion ambiental
y como dicha recopilacion de
informacion no deberia estar confinada
exclusivamente dentro de los
Diagnosticos Ambientales, sino
ampliarse a otros planes como los
Programas de Gestion Ambiental y la
A21L.

Fuente: Elaboracion propia
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Respecto al segundo de los rasgos sefialados de la A21L, la perspectiva con la que se
aborda la implantacion de la A21L, muchos autores se posicionan al respecto. Por
ejemplo, Kitchen et al. (1997) consideran que la A21L se presenta como una politica
que ha de ser introducida de abajo a arriba (“bottom-up”), donde la autoridad local
deberia actuar de moderador y facilitador. Por el contrario, Selman (1998) opina que
el debate acerca de cual es la mejor estrategia para la elaboracion de politicas, si
abordandolas con una perspectiva de abajo a arriba o con una perspectiva de arriba
a abajo esta fuera de lugar. Superando este debate, Selman (1998) afirma que es
precisamente en la integracion de ambas practicas donde se pueden dar las mejores
opciones, al ofrecer una vision completa y consensuada puesto que introduce a la
ciudadania en el proceso de decision, pero permitiendo que tanto las instituciones,
como expertos en la materia, aporten sus conocimientos. En el fondo, son los
ciudadanos desde el ambito local quienes tienen que resolver sus propias necesidades
y demandas locales (Pellizzoni, 2001). Por ello, el planteamiento de la A21L
persigue un cambio de actitud y de conducta en la ciudadania, indispensable para la
consecucion de un Desarrollo Sostenible. Por este motivo, muchos autores destacan
la importancia de la participacion ciudadana en la A21L, entre ellos, Carter y Darlow
(1997), quienes tras un analisis de la literatura relativa a la participacion ciudadana
en otros casos de planificacion similares a la A21L, consideran que existen una serie
de aspectos comunes que se hacen evidentes en dichos procesos y se podrian resumir

en los siguientes:

= Lanecesidad de clarificar el significado y objetivo de la participacion publica.

= Lanecesidad de identificar quienes participan.

= Larelevancia del tiempo de participacion.

= La importancia de que los participantes entiendan los temas que se van a tratar,
tanto sus problemas como oportunidades.

= Los recursos necesarios para el proceso de participacion en si.

= El control de los recursos necesarios y las decisiones de gasto subsecuentes.

En consonancia con lo anterior, muchos de los estudios de caso analizados inciden en

la oportunidad que la A21L ofrece para reformar las estructuras participativas y
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desarrollar métodos innovadores de trabajo con la comunidades (Freeman et al.,
1996). De hecho, en los ultimos afios, estdn surgiendo con fuerza nociones como
¢tica, democracia participativa, foros de participacion ciudadana ligados a las
Agendas 21 Locales, que insisten en la necesidad de que sea la propia ciudadania la
que lidere este tipo de programas (Pellizzoni, 2001). Martin y Marsden (1999)
comparten, también, la misma opiniéon y apuestan porque las autoridades locales
caminen hacia nuevas formas de compromiso ciudadano para desarrollar un
programa de A21L mads activo. Se pone especial énfasis en la participacion de los
multiples grupos de agentes que conforman la sociedad donde se va a implantar la
A21L y en el concepto de “empowerment” (transferencia de poderes a la
comunidad). A continuacion, en la Tabla 2.4, recopilamos varios articulos que
analizan estudios de caso que abordan el tema de la participacion ciudadana,
destacando las principales dificultades a las que se deben enfrentar las autoridades
locales inmersas en el desarrollo de estructuras participativas, al tiempo que

mostrando los principales instrumentos utilizados para este fin.

Tabla 2.4: Articulos sobre A21L que abordan el Tema de la Participacion

Ciudadana
Autores Area (.1e Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Adolfsson, S. [El area de /Analiza un proyecto desarrollado [Concluye que la participacion
(2000) drenaje de en la zona con el fin de reducir el constituye un aspecto fundamental en la
Gamlebyviken |vertido de aguas residuales y continuidad del proceso y establece una
(un fiordo del |agentes contaminantes en el serie de temas que benefician a esta

Mar Baltico  [Fiordo, enmarcado dentro de la  |participacion: los grupos de trabajo
situado enel  |A21L, enfatizando la utilidad que|deben ser pequefios, cada grupo deben
municipio de [los procesos participativos de la compartir metas comunes, se les debe
Vistervik al ~ |A21L pueden ejercer sobre el proveer informacion suficiente y se

sureste de proyecto. debe realizar un proceso de seguimiento

Suecia) y retroalimentacion para evaluar sus
propias acciones y las del resto de
grupos.
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y ponen especial énfasis en
como los procesos de
descentralizacion en Senegal
han favorecido estas

Autores |Area de Estudio Tema de Estudio Conclusiones
Carter, N.y  [Reino Unido Realiza un recorrido por Destaca las dificultades a las que se
Darlow, A. distintos ejemplos de enfrentan los coordinadores de las
(1997) participacion publica en A21L para involucrar a las empresas.
procesos de planificacion a |Sugiere que los compromisos visibles
lo largo de la historia y los |por parte de los representantes de la
compara con los procesos  [industria refuerzan la préctica de la
participativos actuales A21L y que los coordinadores de la
propios de la A21L. A21L deberian ofrecer mas informacion|
sobre las implicaciones de la A21L en
la industria para atraer, de este modo, su
participacion.
Freeman, C., [Seis Areas Estudia distintos modelos de|La conclusion principal es que de los
Littlewood, S. Metropolitanas [estructuras de participacion [tres modelos de participacion
y Whitney, D. |del Reino Unido: [centrandose en quién ejerce [analizados ninguno sobresale sobre los
(1996) Birmingham, el papel de coordinador, en |demas, todos ellos permiten cierta
Bradford, Leeds, |qué actores participan, en  [flexibilidad y sirven como punto de
Kirklees, quien ha promovido el partida para la posterior implantacion
Manchester y  |proceso de participaciony |de la A21L.
Sheffield en si comparten una vision
comun.
Foronda, M.E. [Chimbote (Pert) [Presenta la movilizacion Sefiala como la no participacion del
(1998) ciudadana producida en gobierno regional ha sido un
Chimbote ante la grave inconveniente para la consecucion de
crisis medioambiental ala  [apoyo internacional y como la no
que se enfrentaba la ciudad yjinvolucracion de la industria pesquera
el liderazgo asumido por de la zona impide la adopcion de
ADECOMAPS (Asociacion [soluciones comunes. También destaca
para el Desarrollo y las dificultades de financiacion a las
Conservacion del Medio que se enfrentan, afiadiendo que temen
\Ambiente de la Provincia  |por la viabilidad de este tipo de
del Santa), una asociacién |proyecto si dejasen de existir fondos
que agrupa a 42 internacionales. Por ultimo, concluye
instituciones y que surgié  |que los elementos basicos para el €xito
como Movimiento de este tipo de proyectos son: la
Ecologista, en el desarrollo participacion popular, la coordinacion y
de la A21L de Chimbote. el liderazgo, la formacion de expertos
locales y la clara definicion de los
lanes de accion.
Gaye, M., Rufisque Describe los procesos de Ha destacado el papel jugado por la
Diouf, L. y (Senegal) consulta realizados en comunidad en el gobierno local y
Keller, N. Rufisque para el considera que se debe tener en cuenta la
(2001) establecimiento de la A21L. necesidad no sélo de involucrar a los

grupos desfavorecidos en el proceso,
sino de que las acciones de la A21L
repercutan en la mejora de las
condiciones de vida de este grupo.

actuaciones.
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Autores Area (‘le Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Khakee, A. Orebro Describe una técnica de Gracias al empleo de esta técnica, los
(1999) (Suecia) participacion dentro de la ciudadanos estan mas comprometidos
A21L, como es el con el reciclaje y la reutilizacion de
establecimiento participativo [recursos, los empresarios se han
de escenarios. implicado mas en actividades
ecologicas, se han constituido nuevas
formas de dialogo y los principios de
sostenibilidad se estan incorporando en
los nuevos planes estructurales.
Miranda, L. y [Peru Analiza el papel del Foro de  [Subraya los factores de éxito mas
Hordijk, M. Ciudades para la Vida y su importantes que se han dado en las
(1998) contribucion al desarrollo de lajactividades desarrolladas por el Foro de
A21L a nivel nacional en Peru.Ciudades para la Vida que son: la
continuidad del liderazgo y la necesidad
de que se dé un proceso de concertacion
entre los actores que trabajen
conjuntamente para elaborar una vision
de futuro compartida.
Rotheroe, N., [Noreste del  |Analiza un proyecto concreto [Se pone de manifiesto la existencia de
Keenlyside, [Reino Unido (del Centro de Desarrollo barreras de comunicacion que impiden
M., Coates, L. Sostenible para la elaboracion [la plena participacion de los
(2002) de una guia de formacion de  fempresarios en los procesos de A21L y
las empresas pequeias y la importancia de destinar recursos a la
medianas en el area del informacion y formacion de este sector.
desarrollo sostenible. En esta [También, gracias al proceso
guia se abarcan temas tales  |participativo que conlleva el proyecto
como el marco legislativo, la |de elaboracion de la guia se revela que
concesion de ayudas, la el interés de los empresarios se centra
eficiencia energética y la en los aspectos mas tangibles del
reduccion de residuos, etc. desarrollo sostenible ligados con la
perspectiva ambiental.
Sharp, L. Un municipio |Analiza el proceso consultivo [Demuestra como la gestion apropiada
(2002) en el sureste dely de participacion ciudadana (de la participacion en un proceso de

Inglaterra (no
dice cual)

en un municipio de Inglaterra
dentro de un programa de
A21L.

A21L puede impedir la aparicion de
conflictos y crea nuevas oportunidades
de dialogo. Considera, ademas, que la
creacion de grupos de trabajo en torno a
la A21L reporta mayores beneficios que
el envio de cuestionarios y la
celebracion de jornadas.
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Autores Area (‘le Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Wild, A. y Kirklees, Analiza la puesta en practica |En los procesos analizados se ha hecho
Marshall, R.  [Leicester y de los procesos de especial hincapié en la necesidad de que]
(1999) Mendip (tres |participacion en tres las autoridades locales realicen un

localidades del jmunicipios del Reino Unido |analisis de retroinspeccion para evaluar
Reino Unido) |incidiendo en los motivosy  [sus propias actividades y modificar sus
alcance de la participacion, las modos de operar cuando éstos no
técnicas, métodos y estructurasfatiendan a los principios de la A21L.
seguidas y el éxito de las Deben de servir de ejemplo al resto de
estrategias planteadas. sectores y para ello, es primordial
también que se realice un proceso de
formacion del personal perteneciente a
las administraciones locales. También,
se plantea la dificultad que existe de
involucrar a los grupos desfavorecidos
y a las minorias en los procesos de
A21L.

Fuente: Elaboracion propia

Como se desprende de estos estudios de caso, también se incide sobre la relevancia
que juegan los grupos empresariales en los procesos de A21L, para la efectiva
introduccion de los principios de A21L en sus procesos productivos. En este punto
nos encontramos con la paradoja de que las empresas, a pesar de que cada vez se
muestran mas concienciadas acerca de la necesidad de considerar cuestiones
ambientales o sociales en sus actividades, en su mayoria, no se han comprometido
seriamente con los procesos de A21L. Algunos autores (Rotheroe et al., 2002; Carter
y Darlow, 1997; Foronda, 1998), destacan las dificultades que encuentran las
autoridades locales a la hora de conseguir que los empresarios participen y
consideran que es posiblemente el caracter subjetivo y poco operativo que rodea a la
idea del Desarrollo Sostenible el aspecto que en mayor medida impide que el
lenguaje de la A21L sea comprensible por los empresarios, mas acostumbrados a
hablar en términos de costes y beneficios econdémicos. También aluden a las
exigencias de tiempo y de recursos econdmicos que les suponen a la empresa la
participacion en estos procesos, junto con la falta de perspectiva de beneficios a corto

plazo como otra de las razones que no animan a que las empresas se involucren.
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Por tanto, muchos autores han considerado que la movilizacion de la comunidad y el
intercambio de experiencias se constituyen como uno de los elementos basicos de los
planes de accion de las A21L (Voisey et al., 1996). Sin embargo, es fundamental que
todos los agentes que se ven inmersos en los procesos de A21L tengan los suficientes
conocimientos y la formacidn necesaria para que el proceso sea un éxito. Lo cierto es
que no se puede pretender una participacion fructifera si antes no se ha realizado el
esfuerzo necesario en la educacion de los ciudadanos y del resto de actores
participantes y en la capacitacion de los técnicos y politicos que van a dirigir dicha
participacion. Sobre este asunto, también podemos encontrar varios articulos que
consideran la relevancia que tienen los programas de educacion ambiental y la
capacitacion técnica, entre los cuales, destacamos los siguientes, que analizan
proyectos concretos de capacitacion, educacion e intercambio de conocimientos entre

autoridades locales (véase Tabla 2.5).

Tabla 2.5: Articulos sobre A21L que analizan Programas de Educacion

Autores Area (.ie Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Hordijk, M.  |[Pampas de San [Profundiza sobre la necesidad de  |Concluye que es favorable la
(1999) Juan, un que se desarrollen iniciativas de  [transferencia de responsabilidades a

asentamiento (fortalecimiento de la comunidad a [los propios vecinos, aunque esto
en la ciudad de [través de la asistencia técnica a los |pueda acarrear una serie de

Lima (Pertl) |abitantes de barrios de bajos inconvenientes como serian los
ingresos en los procesos de A21L. [conflictos de intereses, la
Para demostrar esta hipotesis, desconfianza, las influencias
realiza un estudio de caso de un  politicas, etc. Sin embargo, estas
proyecto de elaboracion de un debilidades pueden ser superadas,
autodiagnoéstico a través de un aunque impliquen el empleo de
proceso participativo desarrollado [tiempo en ello, mediante la adopcion
en Pampas de San Juan. de unos intereses comunes. De esta

forma, se puede conseguir una A21L
realmente participativa.
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Autores Area ('ie Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Mehta, P.  [Experiencias |Describe la iniciativa “LA 21 Destaca que la mayoria de los
(1996) en varios Model Communities Program” municipios del Sur estan en fases
paises lanzada por ICLEI en 1994, un iniciales en el desarrollo de la A21L,
(Colombia, programa en el que se han pero gracias a este programa se han
Sudafrica, seleccionado catorce municipios de|percibido una serie de aspectos
Nueva paises subdesarrollados como institucionales que se necesitan
Zelanda, experiencia piloto para establecer [reforzar como son: la falta de una
Canada, una metodologia para la plantilla multidisciplinar capacitada,
Uganda, implantacion de la A21L apropiada [la importancia del apoyo de lideres
Australia, a las caracteristicas de estos paises. [fuertes y democraticamente elegidos,
Reino Unido, como ha sido el apoyo por parte de
Nueva Guinea, los alcaldes y concejales en el
Tanzania, proyecto, una mayor
India, Ecuador descentralizacion apoyada con una
v Brasil) explicita politica de participacion
civica y la necesidad de una
integracion de la A21L dentro de los
planes existentes y del presupuesto
local.
Steinberg, F. [Peru Analiza el Programa de Educacion |Al encontrarse el Programa PEGUP
y Miranda y Gestion Urbana del Pert en una etapa inicial y de definicion
Sara, L. (PEGUP), un proyecto creado por |del proyecto, los autores no pueden
(2000) el Foro de las Ciudades para la vislumbrar cuales seran los efectos
\Vida en el Peru, que representa una [practicos que se deriven de su puesta
acercamiento novedoso a la en marcha, aunque vaticinan que este
capacitacion, trabajando mediante |proyecto presenta un alto potencial
diferentes mecanismos de jpara convertirse en un instrumento
educacion y formacion, asistencia |muy efectivo para dar respuesta a las
técnica al desarrollo municipal de |necesidades de capacitacion por parte
la A21L y la promocion de redes e |de las autoridades locales y para
intercambio de experiencias. facilitar el apoyo técnico necesario
para la implantacion de la A21L en
Pert.
Steinberg, F. [Pert Estudia la estructura e instrumentosDestaca el modelo triangular seguido
v Miranda, disponibles del Foro de las en el proyecto PEGUP que relaciona
L. (2004) Ciudades para la Vida en la a los municipios con las

promocion de la capacitacion y
formacion técnica sobre A21L,
incidiendo especialmente en el
Programa de Educacion y Gestion
(Urbana del Peru (PEGUP).

Universidades y a ambos con las
ONG:s, el sector privado y la sociedad
civil como uno de los pilares que ha
servido para conseguir el consenso y
la concertacion necesaria para el éxito
de la A21L. También destaca la
contribucion que un proceso de
educacion, capacitacion y asistencia
técnica tal y como implica el
proyecto PEGUP contribuye en gran
medida a la gestion mas eficiente de

las ciudades.
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Autores Area (.1e Tema de Estudio Conclusiones
Estudio

Tuts, R. Nakuru Describe el Programa “Localizing  [Destaca una serie de ensefianzas

(1998) (Kenya), \Agenda 217, desarrollado en las tres extraidas del programa como son la
Essaouira pequefias ciudades objeto del estudio [necesidad de ser realistas a la hora
(Marruecos) y |de caso y cuyo foco de atencion es, (de establecer procesos de consultas
'Vihn City por un lado, la estrategia de y participacion dado que dependen
(Vietnam) capacitacion para la gestion y en gran medida del contexto

planificacion urbana con el objetivo |cultural y de la tradicion

de contribuir a la calidad del medio |participativa del municipio, la
ambiente urbano y, por otro lado, la |necesidad de establecer prioridades
estructura estratégica de dentro de los Planes de Accion, la
planificacion. necesidad de adaptar la
metodologia a cada municipio, etc.
En definitiva, destaca la
particularidad de cada proceso de
A21L y como estos se deben
adaptar a las circunstancias
caracteristicas del municipio.

Fuente: Elaboracion propia

En efecto, es evidente que la evaluacion de los distintos procesos de A21L y el
compartir experiencias entre distintos paises y comunidades locales es un
instrumento muy util para el aprendizaje acerca de dichos procesos, sobre todo para
los técnicos y coordinadores de los Programas. La evaluacion e informacion acerca
del progreso que se estd consiguiendo en la consecucion de la sostenibilidad se
presenta, asi, como otro de los elementos claves de los procesos de A21L (Devuyst y
Hens, 2000). En esta direccion, la evaluacién de los progresos obtenidos en temas
relativos a la A21L en distintos paises se encuentra entre los temas que proporcionan

permanentemente materia para el andlisis en la literatura acerca de la A21L.

Dentro de los proyectos de evaluacion de la A21L por paises, se publico en el afio
2001, un monografico de caracter cientifico (Lafferty y Eckeberg, 2001) relativo a la
evaluacion de la A21L en doce paises de la Union Europea. Este libro, recopila las

conclusiones mas relevantes que han salido a la luz tras la participacion de los
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autores de distintos paises en el Proyecto SUSCOM (Sustainable Communities),
financiado, en parte®*, por la Unién Europea, en el cual se realiza, por un lado, una
revision del avance conseguido en los paises analizados, entre los cuales, esta
Espana, y, por otro lado, se describen algunas de las experiencias exitosas
desarrolladas en dichos paises. De este modo, para poder evaluar la A21L, en primer
lugar identificaron los aspectos claves de la A21L que caracterizan a dichos procesos
y los diferenciaron de otras actividades localizadas también en el ambito de las
politicas locales de sostenibilidad. Estas caracteristicas distintivas de la A21L, de

acuerdo con Lafferty (2001, pp. 4 y 5), son las siguientes:

= Implica un intento consciente de identificar los efectos ambientales que subyacen
las presiones econdémicas y politicas.

= Supone un esfuerzo proactivo para relacionar las decisiones locales con los
impactos globales, no s6lo en relacion con los aspectos ambientales, sino
también, en relacion con los temas de solidaridad y justicia.

= Conlleva una politica centrada en la consecucion de una integracion
intersectorial de las metas y valores del desarrollo y la sostenibilidad en la
planificacion, la toma de decisiones y la implementacion de las politicas.

= Comporta mayores esfuerzos para incrementar la participacion de los distintos
componentes de la comunidad local, tales como los ciudadanos y los grupos de
presion principales, las empresas y los sindicatos, en la definicion e
implementacién de procesos relacionados con la tematica ambiental y del

desarrollo.

22 LLa Unién Buropea otorgd una ayuda dentro del IV Programa Marco de 1+D para la financiacién
exclusiva de los costes de coordinacién y constitucién de la red. De hecho, ninguno de los grupos
independientes de investigacién, que ya estaban desarrollando su trabajo sobre la A21L con
antetioridad, han recibido financiacién para su labor investigadora. Incluso, parte de los integrantes
de esta red ya habian publicado, previamente, otra obra en la que recopilaban informacién y extrafan
conclusiones sobre el avance de la A21L en Noruega, Suecia, Finlandia, Holanda, Reino Unido,
Irlanda, Alemania y Austria. Véase Lafferty, W.M. y Eckerberg, K. (Eds.) (1998). From the Earth
Summit to Local Agenda 21: Working Towards Sustainable Development. London: Earthscan.
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* Entrafia un compromiso para definir y trabajar sobre los problemas locales
dentro de un marco ecologico y regional mas amplio, asi como con una vision
temporal mas amplia.

= Implica una identificacion especifica con la Cumbre de la Tierra y con la Agenda

21.

En su obra anterior, Lafferty y Eckerberg (1998) ya habian identificado dos aspectos
clave que, segun ellos, condicionaban los procesos de la A21L en Europa: por un
lado, el establecimiento de una politica ambiental nacional y, por otro lado, el grado
de autonomia local para poner en marcha la A21L. En este sentido, sugieren que
cuanto mayor sea el grado de autonomia local y cuanto mas asentada se encuentre la
politica ambiental en una determinada zona, mas probable serd la implantacion de un
programa de A21L. No obstante, también reconocen que estos factores no son los
unicos que van a influir en el grado de desarrollo de los programas de A21L y un
claro ejemplo de ello se puede encontrar en Alemania, donde existe una fuerte
tradicion en la elaboracion de politicas ambientales y donde las autoridades locales
gozan de una gran autonomia y, sin embargo, se estd dando menor impulso a la
A21L que en Inglaterra, donde las condiciones en los aspectos comentados son

mucho menos favorables (Alberti, 2000).

Existen, también, numerosos autores y articulos que tienen por objeto comparar la
situacion de la A21L en distintos paises o regiones. Estos autores inciden en aspectos
tales, como la debilidad institucional que padecen los ayuntamientos, los escasos
recursos con los que cuentan muchos de ellos, la falta de cooperacion
interdepartamental que a menudo se observa dentro de los propios ayuntamientos, las
consecuencias de las nuevas formas de reestructuracion del sector publico en el
desarrollo de la A21L, la necesidad de un mayor apoyo por parte de las
administraciones de niveles superiores o la necesidad de una mayor descentralizacion

de los poderes hacia las autoridades locales (véase Tabla 2.6).
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Tabla 2.6: Articulos que analizan los Procesos de A21L en distintos Paises

Autores Area (‘ie Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Barrett, B. y Japon Analiza los progresos y las Es frecuente que en Japon, la A21L se
Usui, M. (2002) barreras existentes en Japon paraidentifique exclusivamente con Planes
la implantacion de la A21L de Accion Ambiental, aunque se
desde una perspectiva politica e [puedan apreciar escasas experiencias
institucional. Destaca los en las que se ha promovido una
resultados extraidos de la estructura participativa. En la mayoria
encuesta de ICLEI para el 4&rea |de los casos, se hace evidente una falta
de Japon en 2001 y realiza un  [de cooperacion interdepartamental, la
estudio comparativo de las dificultad de lograr el compromiso de
estrategias seguidas en cuatro  |otros actores locales, poca innovacion,
areas locales. etc.
Carter, N., Nunes/Portugal Describe la situacion de la A21L{Concluye que la escasa adopcion de
da Silva, F. y en Portugal y se pregunta cuales [A21L por parte de las autoridades
Magalhaes, F. son las principales causas que [locales de Portugal viene motivada por
(2000) han originado que ésta no haya [la debilidad institucional de los
experimentado el suficiente ayuntamientos, que no disponen ni de
desarrollo y se encuentre personal suficientemente cualificado,
marginada dentro de las ni de recursos financieros, ademas de
politicas implementadas en destacar la fuerte burocratizacion y la
Portugal. ausencia total de tradicion participativa
o de consulta a la ciudadania.
Devuyst, D.y  |Canaddy Examina si se ha introducido el |Concluye que los municipios
Hens, L, (2000). [Flandes desarrollo sostenible en los canadienses estan mas avanzados que
(Bélgica) procesos de toma de decisiones [los municipios belgas en la evaluacion
de Canada y Flandes y, para ello e implantacion de los programas de
se sirve del analisis de seis casos|Desarrollo Sostenible, poniendo mayor
de estudio. Se centra, énfasis en la vision a Largo Plazo de
principalmente, en la evaluacion [sus politicas.
de los programas de
sostenibilidad, la elaboracion de
indicadores que sirvan para
medir el progreso y la
elaboracion de informes para
comunicar dichos progresos.
Mercer, D. y Australia Se analiza el progreso realizado [La principal restriccion a la difusion de
Jotkowitz, B. en Australia en relacion con la [la A21L en Australia es la escasez de
(2000) A21L basandose en los recursos de muchos Ayuntamientos,

resultados de una encuesta, tras
lo cual se identifican diez
autoridades locales que son
lideres respecto a este proceso
en Australia.

por lo que la provision de fondos
externos como la financiacion recibida
de la Commonwealth en el Programa
“Building Better Cities” representa una
oportunidad importante para el avance
de la A21L.

136




Capitulo 2: La Agenda 21 Local. Un programa para el Desarrollo Sostenible

Autores Area ('1e Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Narodoslawsky, |Austria Comenta la ausencia de A21L  |Considera que las personas
M. (2001) en la escala local o regional en |involucradas en estos procesos
Austria y sugiere que esta se regionales, que en el contexto
debe a la proliferacion de otras |austriaco incluye pequefias y medianas
actuaciones con enfoque empresas, agricultores, ciudadanos
regional para conseguir el activos y politicos de nivel medio,
Desarrollo Sostenible en el necesitan una mayor formacion. En
contexto austriaco. Describe una|definitiva, que se necesita realizar mas
experiencia concreta a nivel investigacion a nivel regional.
regional: Islands of
Sustainability.
Patterson, A.y |Reino Unido [Basandose en dos encuestas Considera que la CCT contribuye a
Theobald, K.S. realizadas en el periodo 1994- una intensificacion del trabajo
(1996) 1995 y en el afio 1996, presta  |motivada por la busqueda de una
especial atencion a las reduccion de costes. Ello acarrea
implicaciones de las nuevas varios efectos negativos para el
formas de reestructuracion del |desarrollo de la A21L, entre los cuales
sector publico en el desarrollo [cita la menor dedicacion del
de la A21L, especialmente se  |presupuesto para la formacion de los
fija en los impactos ambientales [funcionarios, la concesion de contratos
de la modalidad de gestion principalmente en base al precio, la
Compulsory Compettive remodelacion de la plantilla,
Tendering (CCT). perdiéndose a los oficiales con mas
experiencia, la pérdida de flexibilidad
y autonomia por parte de los
trabajadores, la reduccion del
presupuesto destinado a la evaluacion,
etc. Todo ello repercute negativamente
en la capacidad de las autoridades
locales para la planificacion a largo
plazo y, con ello, en la busqueda de la
sostenibilidad de las politicas.
Portney, K.E. 24 ciudades de (Compara la situacion de 24 Demuestra como en EEUU no se esta
(2002) Estados Unidos(ciudades de Estados Unidos en |desarrollando un gran interés por la

temas de desarrollo sostenible.

A21L, aunque si existen autoridades
locales que estan promoviendo otro
tipo de politicas de desarrollo
sostenible.
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paises
desarrollados en
general

distintas visiones acerca del
concepto de sostenibilidad
(muy débil, débil, fuerte y muy
fuerte), analizando las
caracteristicas y los logros de
las Agendas 21 Locales.

Autores  |Area de Estudio Tema de Estudio Conclusiones
Santosa, H. Indonesia Describe varios programas Extrae una serie de conclusiones a
(2000) desarrollados en Subaraya modo de lecciones aprendidas para
dentro del marco de la A21L (futuras acciones en las que destaca, por
para hacer frente a los un lado, la importancia de que todos los
problemas ambientales y a la |partidos politicos de Subaraya
grave crisis econémica que  [participen y compartan la
padece desde 1997. responsabilidad comtn de la A21L vy,
por otro lado, la utilidad que los Social
Safety Net Programmes suponen para
la promocion del empleo y para la
provision de educacion gratuita entre
los grupos desfavorecidos.
Selman, P. Reino Unido Identifica los temas y la Argumenta que aunque mucho de los
(1998) metodologia de A21L seguida [aspectos de la A21L son muy dificiles
en los cuatros municipios del (de evaluar, se estan consiguiendo
Reino Unido analizados para |avances en lo relacionado con la
comprobar si estas iniciativas [produccion de estrategia, la motivacion
estan produciendo cambios  (de una ciudadania mas comprometida
significativos en las politicas |con el medio ambiente, la inclusion de
implementadas y en el varios sectores que se mantenian al
comportamiento de los actores margen de los programas de
locales. sostenibilidad y el fortalecimiento de la
democracia local.
Selman, P. Reino Unido en |Caracteriza las Agendas 21 Concluye que se debe entender la
(2000) particular y Locales en funcion de las IA21L como un proceso hacia la

sostenibilidad en lugar de como el
producto de una politica concreta y que
este proceso debe servir para crear
nuevos canales de comunicacion entre
los ciudadanos y la administracion.
/Ademas, establece tres puntos claves
que se han derivado del estudio de
experiencias de A21L: 1) la necesidad
de desarrollar técnicas de participacion
adecuadas, 2) la necesidad de un apoyo
por parte de las administraciones y 3)
las amplias posibilidades que ofrecen
las Tecnologias de la Informacion para

abrir nuevos canales de comunicacion.
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Autores Area (‘ie Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Voisey, H., Reino Unido, [Realiza un estudio comparativo [Concluye que los aspectos mas
Beuermann, C., |Alemaniay sobre el desarrollo de la A21L |relevantes en la implementacion de la
Sverdrup, L.A. y Noruega en los tres paises analizados IA21L en cualquier pais son el apoyo y
O’Riordan, T. basandose en dos aspectos la cooperacion entre redes de
(1996) fundamentales como son: autoridades locales, nacionales o
primero, la necesidad de que la [internacionales, y los actores locales,
sostenibilidad sea definida y junto con el apoyo politico y financiero
construida desde la escala local desde el gobierno central y el
v, segundo, que la sostenibilidad compromiso ciudadano a través de la
debe estar ligada a procesos de |participacion publica.
participacion y empoderamiento
de los ciudadanos.
Wacker, C., Bolivia, Realiza un analisis comparativo, [Llega a la conclusion de que en los
Viaro, A. y Pakistan, Chad,en el marco de unas jornadas de [paises donde existe una fuerte
Wolf, M. (1999) Benin y cooperacion norte-sur descentralizacion y un alto grado de
Burkina Faso, [celebradas en Jinja, del papel |participacion ciudadana, los
Mauritania, desempeiiado por los grupos de [investigadores cumplen una funcion de
Vietnam y investigacion participantes en  [apoyo a las iniciativas locales y a la
Uganda estos seis estudios de caso en el jadopcion de politicas urbanas. En los

desarrollo de 1la A21L.

paises con procesos de
descentralizacion conflictivos, los
investigadores asumen el papel de
coordinadores entre las autoridades
encargadas de las politicas locales y la
participacion de la sociedad civil. En
los paises con escasa descentralizacion
y bajo compromiso por parte de las
autoridades locales, los investigadores
cumplen un doble papel de consejeros
y de promotores o catalizadores de las

iniciativas locales.

Fuente: Elaboracion propia

En estrecha relacion con el tema de la evaluacion, otros autores han mostrado un

especial interés por los procesos de definicion y cuantificacion de indicadores que

permitan mostrar la trayectoria de los distintos procesos de A21L. Segiin Valentin y

Spangenberg (2000), a la hora de elaborar los indicadores, se debe consensuar qué

objetivos se quieren alcanzar, preguntando a los ciudadanos cudl es el escenario

futuro que desean para su municipio. De los diversos estudios de caso sobre sistemas

de indicadores, se puede extraer que cada comunidad tiene sus caracteristicas

particulares, por lo que cada proceso de A21L debera ser individualizado, aunque,

sin embargo, suelen presentar ciertos rasgos comunes. Con la elaboracién de un
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sistema de indicadores de sostenibilidad se puede llegar a disefiar un importante
instrumento para comparar distintas comunidades. En este punto, es importante
relacionar estos indicadores con sistemas de metas y objetivos comunes donde un
programa mas detallado presente los aspectos especificos de cada A21L. McMahon
(2002), afiade al respecto que los indicadores no sélo aportan una herramienta para
evaluar el desarrollo de la A21L, la dotacion de servicios publicos o el diagnéstico de
la sociedad, sino que también sirven como vehiculo de comunicacién que permite
mostrar los avances conseguidos de una forma mas o menos burocratica y

comprensible para la comunidad. En la Tabla 2.7, hemos recopilado algunos de estos

articulos.

Tabla 2.7: Articulos sobre A21L que analizan Sistemas de Indicadores

Autores

Area de
Estudio

Tema de Estudio

Conclusiones

Diamantini, C.
y Zanon, B.
(2000)

Trento (Italia)

Analiza el Plan de Desarrollo
Sostenible de la Region de
Trento en Italia, que se ha visto
sometida a grandes impactos
ambientales causados por la
urbanizacion difusa y el uso
intensivo de recursos y, mas
concretamente, se centra en el
estudio del proceso de
elaboracion de indicadores para
la region.

/Afirma que el uso de indicadores puede
fortalecer una aproximacion holistica
para la evaluacion de la sostenibilidad
en las actuales y futuras actuaciones. Al
mismo tiempo, permite mejorar el
conocimiento sobre el medio ambiente
local y fuerza a los expertos en distintos
temas a interactuar. Ello facilitard a los
politicos elegir mejor las decisiones y a
los ciudadanos modificar su estilo de
vida.

aplica una técnica de Analisis
Multicriterio para realizar un
ranking de ciudades empleando
el software DEFINITE.

Ferrarini, A., [Reggio Emilia |Analiza un sistema de Consigue establecer un ranking de los
Bodini, A.y |(Norte de indicadores de sostenibilidad en |45 municipios considerados en el
Becchi, M.  [Italia) la Region de Reggio Emilia analisis, que sirve de base para la
(2001) enmarcado dentro de la A21L y |comparacidn entre los mismos y

sintetiza la situacion ambiental de los
municipios en un indice. Esto puede
utilizarse como fase previa para la
elaboracion de una estrategia ambiental.
Al mismo tiempo, se muestra como la
técnica de andlisis multicriterio es util
para distinguir los diferentes modelos
de condiciones ambientales, que en la
aplicacion al caso concreto analizado ha

distinguido entre dos modelos.
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Autores Area (.1e Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Jackson, T.y [Fife Council en|Analiza los esfuerzos realizados |Concluye que existen dificultades para
Roberts, P.  [Escocia por el Ayuntamiento de Fife para|comunicar a los ciudadanos el
(1997) coordinar las politicas de gestion [verdadero significado del desarrollo
ambiental con la A21L, sostenible. En este sentido, considera
examinando un programa piloto |que la introduccién de indicadores de
de indicadores de sostenibilidad. |calidad de vida junto con indicadores
ambientales puede servir para acercar
posturas de los grupos comunitarios que
tratan aspectos sociales.
Kelly, R.y  [Laregion Analiza un proyecto de Concluye que la A21L es un
Moles, R. medio-oeste de icooperacion entre la Universidad [instrumento importante para que los
(2000) Irlanda de Limerick y las principales logros locales en temas de desarrollo
(Limerick autoridades locales en la regién [sostenible lleguen a todos los sectores.
County medio-oeste de Irlanda parala  |Por otro lado, percibe una serie de
Council, elaboracion de indicadores de barreras como son la falta de
Limerick sostenibilidad en el marco de los (informacion, inexperiencia y la escasez
Corporation, |planes de A21L. En este de programas de formacion para los
Clare County [proyecto, la Universidad ejerce [trabajadores de los ayuntamientos y la
Council y de lider y establece dos grupos deffalta de adecuado apoyo desde los
Tipperary trabajo: uno consultor y otro gobiernos nacionales.
County director del proyecto.
Council)
McMahon, |Bristol (Reino [Se analiza el proceso de Concluye que los indicadores de Bristol
S.K. (2002) [Unido) desarrollo de los indicadores de |no s6lo sirven para apoyar y evaluar la
calidad de vida en Bristol, los ~ |A21L y las estrategias de la comunidad,
cuales se estructuran en cinco  [sino también para fortalecer la relacion
niveles de medicion y abarcan  fentre la autoridad local y la comunidad
catorce areas tematicas. en un proceso menos burocratizado y
mas cercano para los ciudadanos.
Revi, A. 'y Lucknow Presenta el proyecto Sustainable [Se demuestra como los indicadores a
Dube, M. (India) Use of Environmental Indicators, |nivel de barrios estan fuertemente
(1999) que se centra en el proceso de  [influenciados por las prioridades

elaboracion de indicadores a
nivel de barrios en Lucknow y se
lleva a cabo con el objetivo de
que sirva para la evaluacion
participativa de las condiciones
de vida de los barrios.

concretas del barrio con lo que se limita
las posibilidades para elaborar
estadisticas agregadas. Por otra parte,
subraya la necesidad de dedicar mas
medios a la insercion en estos procesos
de grupos marginales.
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Autores Area ('le Tema de Estudio Conclusiones
Estudio
Valentin, A. y |[La ciudad de [Se analiza como se pueden Gracias a la definicion de los
Spangenberg, [Iserlohn desarrollar los indicadores de indicadores representados mediante el
J.H. (2000)  |(Alemania) sostenibilidad locales y como Prisma de Sostenibilidad se consigue la
pueden ayudar a reducir la integracion de las diferentes
complejidad de la sostenibilidad |dimensiones de la sostenibilidad dentro
y a concretar los programas para |de un Unico conjunto de indicadores.
la A21L. También, recalca la importancia de una
amplia y sistematica participacion de los
diferentes grupos sociales durante el
proceso con el objeto de fortalecer la
identidad local.
Velasquez,  [Manizales Presenta el desarrollo de Subraya la necesidad de realizar
IL.S. (1998) |(Colombia) “Bioplan-Manizales”, el Plan procesos de evaluacion de los planes
Local de Accion Ambiental de la |desarrollados y como se debe dar
ciudad de Manizales e incide en |publicidad a la informacion obtenida
los procesos de evaluacion y entre la poblacion a través de multiples
seguimiento del Plan de medios (boletines, prensa, radio,
Desarrollo a través, television, carteles, panfletos, etc.).
fundamentalmente, de
indicadores, explicando la
metodologia utilizada.

Fuente: Elaboracion propia

Todos ellos llegan a las mismas conclusiones: la alta utilidad que ofrecen los
indicadores para evaluar los logros obtenidos con las acciones emprendidas. No hay
que olvidar que la principal mision de la A21L es ayudar a los municipios en su
camino de transicion hacia la sostenibilidad, percibiéndose, de este modo, la A21L,
fundamentalmente, como un proceso en vez de como un producto (Selman, 2000).
Por ello, los indicadores pueden servir como instrumentos de retroalimentacion que
permitan modificar las actuaciones llevadas a cabo en caso de que se perciban que se

han desviado de su trayectoria inicial y no han cumplido con sus objetivos.

Por ultimo, muchos otros autores han analizado la relacion que existe entre la A21L
y otros programas que pretenden mejorar la calidad ambiental o social del municipio.
De este modo, nos encontramos con autores como Dooris (1999) que relaciona la
A21L con Programas de Salud, Lee (2001) y Jackson y Morpeth (1999) que
relaciona la A21L con el Turismo Sostenible o Martin y Marsden (1999) que lo
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relacionan con programas para el cultivo urbano de alimentos. En la Tabla 2.8, se

pueden ver las principales conclusiones a las que llegan estos autores.

Tabla 2.8: Articulos que relacionan los Procesos de A21L con Otros Programas

Autores Area (.ie Tema de Estudio Conclusiones
Estudio

Dooris, M. Reino Unido |Revisa la interrelacion existente [Concluye que ambos programas han

(1999) entre los programas de salud y eliestado relegados de la estrategia
concepto de desarrollo central de las Corporaciones locales y
sostenible, analizando los que actuaban como dos programas
vinculos entre el desarrollo del [paralelos. Considera que para su futura
Programa Health for All, que es [integracion aun queda un largo camino
traducido al nivel local, [por recorrer, pero que proyectos como
mediante el programa Healthy [MCAP (Multi-City Action Plan),
Cities, y los movimientos de creado en el marco de trabajo de la
IA21L incidiendo en coémo Campafia Europea de Ciudades y
integrar ambos marcos de Pueblos Sostenible, pueden servir para
actuacion para minimizar avanzar por esta senda.
duplicidades y conseguir
sinergias.

Jackson, M.y  [Reino Unido [Evaliia el impacto que la A21L |La A21L se presenta como un

Morpeth, N. esta ejerciendo sobre el turismo, jpotencial instrumento para la

(1999) sobre todo a través de las implementacion del turismo sostenible.

iniciativas de turismo sostenible,
entre las que se encuentra el
cicloturismo.

Sin embargo, en el Reino Unido, los
actuales procesos de desregulacion y
privatizacion llevan a que las
autoridades locales no tengan una
vision a largo plazo y que la
planificacion para un desarrollo
sostenible en el que se aborden no s6lo
aspectos ambientales, sino también
dimensiones sociales y econdmicas no
sea una realidad. Por todo ello, las
autoridades locales tampoco han sido
capaces de introducir el turismo
sostenible dentro de la A21L.
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Autores

Area de
Estudio

Tema de Estudio

Conclusiones

Lee, K.F. (2001)

Reino Unido

Se ofrecen argumentos para
integrar las diferentes
herramientas y propuestas para
alcanzar las metas del
Desarrollo Sostenible en los
destinos turisticos, promoviendo
la Produccion Limpia, las
Ecoetiquetas, los diferentes
premios a la excelencia
medioambiental y turistica y los
Sistemas de Gestion ambiental
en dichas zonas y se analiza si
las acciones emprendidas para la
consecucion de un turismo
sostenible se insertan en el
marco general de la A21L.

Concluye que la introduccién de la
Produccion Limpia puede ejercer una
influencia muy favorable en los
destinos turisticos y que se debe
incorporar a la A21L, incorporacion
que todavia no se ha producido.

Martin, R. y
Marsden, T.
(1999)

Inglaterra y
Gales

Analiza el creciente interés que
se esta dando en las autoridades
locales hacia las iniciativas de
creacion de espacios para el
cultivo de alimentos en las
ciudades establecidas en el
imarco de la A21L. En esta linea,
el autor realiza una tipologia de
las autoridades locales inglesas
en funcion de su preocupacion e
interés por los programas de
produccion local de alimentos y

el impulso de la A21L.

Entre los beneficios que aporta la
produccion urbana de alimentos,
destacan, entre otros, el fortalecimiento
del espiritu comunitario, la creacion de
un sentimiento de posesion y cuidado
de la tierra, la concienciacion de la
ciudadania en temas de medio
ambiente, alimentacion y salud, el
cuidado del entorno y la lucha contra la
contaminacion. También esta actividad
cumple una misiéon econdmica porque
sirve para la provision de alimentos

mas baratos y de mejor calidad.

Fuente: Elaboracion propia

2.3 Metodologia de la Agenda 21 Local: La Particularidad de cada

Proceso

Como se ha podido comprobar en los articulos analizados, los estudios de caso

demuestran la particularidad de cada proceso de A21L y como las metodologias para

la implantacion de la misma no son idénticas en todos los municipios (Valentin y

Spangenberg, 2000). Aun asi, se pueden apreciar ciertas pautas comunes, dado que la

mayoria de las autoridades locales sigue un proceso de elaboracion en el que se parte

del analisis de la situacion local para proponer una serie de politicas que mejoren esa

situacién en el futuro, teniendo como fin Ultimo la implantaciéon de un Plan de
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Accion de Mejora. En efecto, bajo las distintas aproximaciones a la A21L estudiadas,
se puede constatar que gran parte de ellas se sustentan en cierto grado en la
metodologia propuesta por la Guia Europea para la planificacion de las Agendas 21
Locales (Hewitt, 1998), dentro del marco de la Campafia Europea de Ciudades y
Pueblos Sostenibles y auspiciada por el ICLEI (International Council for Local
Environmental Initiatives). Por todo ello, aunque no exista una metodologia fija para
la implementacion de la A21L, si se dan unos aspectos comunes en todos los
procesos de A21L, dado que, en principio, todas las Agendas 21 Locales persiguen
como objetivo ultimo gestionar y mejorar las actuaciones de sostenibilidad locales.
Estos componentes claves se pueden resumir en los siguientes (Hewitt, 1998; Morris,

1997%):

= Integracion y consulta de la ciudadania a lo largo del proceso.

* Concienciacion y Educacion de la ciudadania.

= Realizacion de acciones conjuntas entre los distintos actores participantes.

* Elaboracién de una Estrategia o Plan de sostenibilidad local.

* Integraciéon de la sostenibilidad dentro de proyectos, planes, politicas y
actividades locales.

= Evaluacioén y revision de los avances conseguidos.

En estrecha conexion con estos elementos claves, aparecen una serie de metas
subyacentes que, segin Barrett y Usui (2002), toda A21L deberia perseguir, como
son: la Aproximacion Plural, el Didlogo con los actores, la Base del conocimiento
compartida, la Globalidad y Exhaustividad, la Implementacion conjunta y la
Constitucion de Redes transfronterizas. En la Tabla 2.9 se realiza una breve

descripcion de cada una de estas metas.

23 Mottis, J. (Ed.) (1997). CEMR Local Agenda 21 Basic Guide. Bruselas: CEMR.
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Tabla 2.9: Seis metas subyacentes en la A21L

Meta

Descripcion

Aproximacion Plural

Se deben crear las condiciones y mecanismos necesarios que permitan
introducir una vision pluralista en la formulacion de politicas gracias a la
inclusion de todos los sectores de la poblacion y a través de procesos de
consulta y de construcciéon de consenso.

Dialogo con los
actores

Se debe establecer un didlogo con los ciudadanos, organizaciones e
instituciones locales y empresas, para el acuerdo y priorizacion de las acciones
a realizar.

Base del Se debe compartir la informacion necesaria entre los multiples actores

conocimiento participantes, para lo cual se han de articular los instrumentos que apoyen la

compartida resolucion de conflictos (moderadores y mediadores) y la creacion de
consenso (foros, talleres de trabajo, reuniones, encuestas, etc.).

Globalidad y Se debe abordar el maximo niimero posible de temas relacionados con la

Exhaustividad sostenibilidad, pero desde una perspectiva multisectorial y participativa,
concretando el horizonte de tiempo y acomodando los programas existentes,
incluso modificando las leyes y regulaciones necesarias, para llevar a cabo los
planes hacia el desarrollo sostenible de la A21L.

Implementacion Se debe fomentar la participacion de todos los grupos en la implementacion

conjunta conjunta de las soluciones consensuadas en los planes de accion,

desempeniando funciones no sélo de apoyo, sino consiguiendo el compromiso
de sus propios recursos (financieros, humanos, etc.).

Redes Se debe incrementar la cooperacion entre las autoridades locales y, de este
transfronterizas modo, fortalecer el intercambio de informacion y de asistencia técnica. Asi, la
creacion de redes a nivel nacional, regional o internacional, facilitara la
consecucion de objetivos globales a largo plazo.

Fuente: Adaptado de Barrett y Usui (2002)

A un nivel més operativo, Mercer y Jotkowitz (2000), o la guia elaborada por la
Local Government Management Board en el Reino Unido (LGMB, 1996), recalcan
la necesidad de una concrecion en los objetivos y las acciones recogidas en el Plan de
Accion para que la A21L sea creible, asumida por todos los actores y tenga éxito. Al
mismo tiempo, destacan la necesidad de realizar una revisién y evaluacion de la
estrategia escogida con el objetivo de ir subsanando las posibles desviaciones del
objetivo final. Por ultimo, en la busqueda de esa concrecion en las acciones,
consideran que es muy relevante establecer una priorizacion de las acciones a
emprender, asi como definir claramente en qué van a consistir dichas acciones y
quién sera el departamento o persona encargada de llevarla a cabo (véase Tabla

2.10).
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Tabla 2.10: Elementos Claves para una Fuerte Estrategia de A21L

Establecer una vision para:
- Identificar los principales temas de sostenibilidad y los objetivos para cada area
- Establecer objetivos explicitos tanto sobre el Estado del medio ambiente, incluyendo la
biodiversidad, como indicadores de la calidad de vida en cada area

El Plan de Accion, mostrando qué organizacion o sector llevara a cabo cada accion (y para cuando)
para trabajar hacia los objetivos. Las acciones deben ser:
- Concretas, explicitas y oportunas
- Realistas
- Jerarquizadas segun su prioridad, con muy pocas acciones prioritarias para que no se dispersen
las energias a la hora de afrontar su puesta en marcha

Implementacion de mecanismos, abarcando las tres cuestiones siguientes:
- Como se llevaran a cabo las acciones
- Como se evaluaran los logros y actuaciones
- Como se revisara la estrategia y se actualizara

Fuente: Local Government Management Board (1996) y Mercer y Jotkowitz (2000)

Sin embargo, de cara al futuro compromiso y coordinacion institucional, es preciso
que exista una fuerte motivacion dentro del gobierno local. Esta motivacion no debe
afectar exclusivamente a los cargos politicos de las autoridades locales, sino que
también debera vincular a toda la administracion y equipo técnico con el proyecto,
con la finalidad de que el conjunto de trabajadores del ayuntamiento sea consciente
de la necesidad de cooperar entre ellos para avanzar hacia la consecucion de los
objetivos comunes previamente establecidos. Por consiguiente, es importante
involucrar a todas las areas y departamentos del propio ayuntamiento, asi como
conceder poder a la ciudadania para gestionar sus propios municipios y dar

respuestas a las necesidades locales.

La gradualidad del proceso es una exigencia y, por ello, la Guia Europea para la
planificacion de las Agendas 21 Locales (Hewitt, 1998), contempla la A21L como
un proceso que parte desde el Acuerdo de una filosofia de futuro para la ciudad, para
llegar a aplicar un Plan de Accidn, que deberd ser evaluado. Previamente, se ha de
conseguir el mayor consenso posible entre la ciudadania y las instituciones que

refleje que todos van a caminar juntos en la direccion de la sostenibilidad local. En
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concreto, ICLEI (Hewitt, 1998), ha recomendado una secuencia de seis etapas que
consiste en el establecimiento de asociaciones, la consulta a la comunidad, el
establecimiento de los temas a tratar, la planificacion de la accion, la implementacion
y seguimiento del plan y por ltimo, la evaluacion y retroalimentacion. Este modelo
(véase Figura 2.3), ha tenido una clara resonancia en la mayoria de los procesos de
A21L desarrollados en gran nimero de paises e, incluso, podemos aventurarnos a
decir que es el modelo principal que subyace bajo gran parte del resto de

metodologias seguidas en los procesos de Agendas 21 Locales analizadas.

No obstante, esta metodologia ha sido fuertemente criticada por no permitir la
adopcion de estrategias con una metodologia participativa de abajo a arriba, ya que
contempla la participacion ciudadana s6lo en momentos puntuales, principalmente,
para la realizacion del diagnodstico local. Pese a la significativa limitacion de la
inexistencia de una perspectiva fuertemente participativa en la metodologia de la
Guia propuesta por el ICLEI (Hewitt, 1998), el establecimiento de un marco
adecuado entre todos los agentes involucrados para el logro de un consenso sobre
cual es la meta final que se quiere alcanzar es un aspecto vital en el desarrollo de la
A21L. Por ello, se deberan articular los mecanismos de participacion y consulta
necesarios para implicar al amplio abanico de agentes interesados, entre los que se
pueden encontrar, entre otros, la ciudadania, las empresas, las diversas instituciones
publicas y los agentes sociales (Lee, 2001; Voisey et al., 1996). Ahora bien,
previamente se requiere haber realizado un diagnostico de la situacion real de la
comunidad local que pueda servir de punto de partida para determinar,
posteriormente, la orientacion de las politicas que se quieran emprender en términos

de calidad de vida, salud, medio ambiente local, desarrollo econdmico, etc.
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Figura 2.3: Esquema Metodologico de la Agenda 21 Local
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En particular, la participacion a lo largo de un proceso de A21L puede darse en las
distintas fases que se han explicitado en la Figura 2.3. Por ejemplo, la guia ICLEI
(Hewitt, 1998), recomienda que en la fase de diagnostico, se consulte a la ciudadania
y se canalice su participacion a través de un foro para permitir introducir aspectos
subjetivos al diagnostico realizado por los técnicos, de modo que se puedan
incorporar la percepcion ciudadana y los valores de los distintos grupos de agentes,
disponiendo, de esta manera, de un diagnostico mas cualitativo y plural. En la Guia
para la puesta en marcha de mecanismos de Participacion (IHOBE, 2004d), también
se incide en la relevancia de la participacion ciudadana en la elaboracion del Plan de
Accién y en la posterior implantacion de la A21L. Asi, se conseguird una gestion
democratica en caso de conflicto de intereses y lograr un consenso sobre las acciones
a emprender. Por otra parte, los propios ciudadanos pueden actuar de evaluadores
externos al tener conocimiento del Plan de Accién y pueden colaborar a llevarlo a
cabo. En el siguiente epigrafe vamos a profundizar sobre las técnicas propuestas para

la incorporacion de la opinion de la ciudadania.

2.3.1 La Participacion Ciudadana. Aspecto Clave de la Agenda 21 Local

La A21L presenta un claro potencial para que las acciones municipales adquieran
unos tintes mas ecoldgicos con el fin de que la comunidad local se conciencie y
comprometa con el Desarrollo Sostenible (Wild y Marshall, 1999). Por ello,
numerosos autores (Font, 2000; Sharp, 2002; Selman y Parker, 1997; Selman, 2000;
Barrett y Usui, 2002; Freeman et al., 1996; Kitchen et al., 1997; Mercer y Jotkowitz,
2000; Pellizzoni, 2001; Rahardjo, 2000; Rutherfoord et al., 2000), han considerado la
participacion de la comunidad local como el elemento mas significativo de los
procesos de A21L. Esta participacion no debe ser puntual, sino que los procesos
participativos han de acompafiar todas las actuaciones de la A21L. Desde una
perspectiva mas pragmatica, la participacion en la A21L es esencial en cuanto que
moviliza el apoyo popular, empresarial y politico para la apropiacion de las
estrategias de la A21L como propias (Freeman et al., 1996; Selman, 1998; Tuxworth,
1996). Sin embargo, no se estd produciendo una amplia participacion de la

ciudadania y solo una pequefia parte de ella conoce qué es la Agenda 21, a pesar de
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los esfuerzos de difusion y publicidad de estos procesos. Es indispensable, ademas,
que dicha participacion involucre a los distintos sectores y grupos que conforman la
comunidad local, poniendo el propio documento de la Agenda 21, emanado de la
Cumbre de Rio (1992), especial interés en la representacion de mujeres y jovenes en

los procesos de decision:

Se hace un llamamiento a todas las administraciones locales de cada pais a
implementar y dirigir programas que faciliten la representacion de las mujeres
y los jovenes en los procesos de decision, planificacion e implementacion

(CNUMAD, 1992, cap. 28).

A pesar de ello, algunos autores (Gaye et al., 2001; Miranda y Hordijk, 1998; Wild y
Marshall, 1999), destacan como aspecto negativo de los mecanismos de participacion
utilizados en los procesos de A21L, la escasa participacion de algunos sectores de la
poblacion, especialmente grupos vulnerables como pueden ser mujeres, jovenes,
inmigrantes, minorias étnicas, etc. También las autoridades locales se enfrentan a
dificultades para que las empresas locales que, por otro lado, con frecuencia, son
consideradas uno de los principales grupos de presion sobre el medio ambiente local,
participen en los foros constituidos con objeto de la A21L (Carter y Darlow, 1997;
ICLEIL 1997a). Al respecto, Rotheroe et al. (2003) consideran que las principales
barreras a eliminar son la percepcion que tienen las empresas del concepto de
desarrollo sostenible, al que consideran un término abstracto y con escasa aplicacion
practica, las restricciones presupuestarias y escasez de tiempo y la falta de apoyo real
por parte de las multiples agencias institucionales. A todo esto se afiaden una serie de
obstaculos en la comunicacidon, motivadas por los diferentes lenguajes empleados por
los empresarios y las instituciones publicas: los primeros hablan en términos de
reduccion de costes, ahorro de recursos e imagen corporativa mientras que los
segundos se preocupan por los compromisos electorales adquiridos, la calidad de
vida de las personas, la preservacion del medio ambiente, etc. Como se puede ver,
son discursos, que a primera vista pueden parecer contrapuestos y, por ello, el papel
de los Entes Publicos serd el de buscar el mayor consenso posible y acercar los
objetivos de las empresas a los objetivos publicos, traduciendo el lenguaje empleado

para hacer éstos ultimos mas accesibles a las empresas.
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No hay que olvidar que, a pesar de que el sector empresarial no se involucra
especialmente en la A21L, si estd demostrando un fuerte compromiso con otro tipo
de actividades ambientales como son la gestion de residuos, la produccion limpia o la
implantacion de normas ISO. Por ello, se percibe una clara necesidad de que se
fortalezca la participacion de la empresa, traduciendo el lenguaje de la A21L al
lenguaje empresarial y buscando nuevas formas para implicar a la empresa, como
grupos de trabajo especificos en temas mds cercanos a la empresa (eficiencia
energética, reduccion del trafico, gestion de residuos, etc.). Esto nos lleva a plantear
que quizas la solucion al dilema planteado de la baja implicacion empresarial, se
encuentre en la buisqueda de conexiones entre las actividades que ya vienen
realizando las empresas en temas sociales y medioambientales con la A21L. En este
sentido, es destacable la participacion de las Camaras de Comercio, aunque esto no
significa que se pueda garantizar la filtracién de las acciones a desarrollar hacia las

pequeias y medianas empresas (Selman, 1998).

A la hora de abordar la participacion ciudadana, se pueden adoptar multiples
estrategias, aunque Freeman et al. (1996) han distinguido tres modelos principales: el
Modelo de Participacion en Cascada, el Modelo de Participacion Sectorial y el
Modelo de Participacion Temadtico. En el Modelo de Participacion en Cascada se
puede observar que la autoridad local ejerce un fuerte papel de liderazgo, estando la
estructura muy jerarquizada, por lo que puede ocurrir que los esfuerzos realizados
por las autoridades locales se difuminen y pierdan fuerza a lo largo de todo el
proceso (véase Figura 2.4). Esta estructura, ha sido la mas seguida tradicionalmente,
ya que las autoridades locales han pretendido mantener cierto poder sobre las
decisiones a tomar y la participacion de la ciudadania ha estado bastante controlada y

dirigida.
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Figura 2.4: Modelo de Participacion en Cascada
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INDIVIDUOS INDIVIDUOS

Fuente: Elaboracion propia en base a Freeman et al. (1996)

El Modelo de Participacion Sectorial por su parte, presenta una estructura mas
compleja e interconectada aunque la autoridad local sigue manteniendo un papel
central. La diferencia con el modelo precedente, radica en que esta vez la autoridad
local no ejerce de lider sino de moderador, mientras que el foro es la base de todo el
modelo. Uno de los inconvenientes que se puede dar en este modelo, es que exista
algin grupo con alto grado de poder que monopolice todo el proceso (véase Figura
2.5).
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Figura 2.5: Modelo de Participacion Sectorial
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Fuente: Elaboracion propia en base a Freeman et al. (1996)

Por utlimo, el Modelo de Participacion Tematico integra las actividades realizadas
por el amplio abanico de actores (grupos comunitarios, foro, individuos 'y
organizaciones) dentro de un tema de interés principal. La autoridad local puede
coordinar las actividades pero no necesariamente actia como eje central de ellas.
Este modelo, esta més en la linea con las nuevas estructuras de gobierno local y su
ventaja principal es su capacidad para asentarse sobre grupos y practicas ya
establecidas. Por ello, puede resultar particularmente apropiado para areas locales
con altos grados de fragmentacion espacial, ya que primero se preocupa por los
participantes en el proceso y es entonces cuando plantea los medios para reunirlos en
un grupo de trabajo o foro medioambiental. En definitiva, este modelo se encuentra
mas proximo a la aproximacioén de abajo a arriba, lo que conlleva, en numerosas

ocasiones, ciertos inconvenientes como serian la dificultad de una coordinacion y el
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peligro de discriminacion que pueden padecer sectores concretos de la poblacion que

no se encuentren bien representados (véase Figura 2.6).

Figura 2.6: Modelo de Participacion Tematico

TEMA DE INTERES

Fuente: Elaboracion propia en base a Freeman et al. (1996)

En cualquier caso, todos estos modelos, a la hora de articular mecanismos de
participacion, deben tener en consideracion los siguientes principios relacionados

con la toma democratica de decisiones:

1. Democracia: consiste en que, ya sea mediante el voto o con la participacion

activa, la ciudadania pueda controlar al gobierno local.

2. Subsidiariedad: se ha de establecer una jerarquia en la toma de decisiones y, en la

medida de lo posible, se han de adoptar por las partes directamente afectadas.

3. Responsabilidad: deben definirse las competencias de cada una de las diferentes

subestructuras de un ayuntamiento.
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4. Transparencia: el proceso de toma de decisiones debera ser publico, evitando de
este modo que la poblacion pierda la confianza en el proceso por falta de

claridad.

En otro orden de cosas, a la hora de articular mecanismos de participacion, cabe
preguntarse: ;quién va a participar?, ;como se va a participar?, ;va a ser una
participacion esporddica o continua a lo largo del proceso?, ;con qué recursos
contamos para articular dicha participacion?, ;es provechosa la participacion para el
proceso de A21L?, etc. En la siguiente tabla, tabla 2.11, recogemos los distintos
niveles posibles de participacion, que van desde el simple hecho de informar al
ciudadano de las actuaciones emprendidas desde el &mbito institucional hasta el nivel
mas alto de implicacién ciudadana, en el que es la propia comunidad la que decide y
adopta las actuaciones a emprender y las Instituciones se limitan a ofrecer su

asesoramiento y apoyo financiero (véase Tabla 2.11).

Tabla 2.11: Niveles de Participacion y Técnicas apropiadas

Nivel Informacion Consultas Decision Accion Apoyo
Conjunta Conjunta
Procesos | Presentaciony |Comunicaciony | Construccion de | Construccion | Desarrollo por
promocion retroalimentaciéon | consenso de alianzas parte de la
comunidad
Métodos | Folletos, Empleo | Exposiciones, Jornadas de Grupos de Orientacion,
de los medios de | Encuestas trabajo, colaboracion | Apoyo
difusion de Planificacion real, financiero
masas Eleccion de
(Periddicos, estrategias
Radios, Canales
de Television
Locales, etc.),
Videos
divulgativos
Postura Esto eslo que | Estas son nuestras | Queremos Queremos Os podemos
inicial vamos a hacer | opciones, ;qué establecer tomar ayudar a
pensais? nuestras opciones | decisiones conseguir lo
y decidir juntos juntos que queréis
qué acciones dentro de
llevar a cabo estas lineas
de actuacién

Fuente: Elaboracion propia en base a Wilcox (1994) y Wild y Marshall (1999)
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Vamos a entrar ahora a analizar con mayor profundidad algunas de las técnicas
participativas mas utilizadas en los procesos de A21L. El principal instrumento para
articular la implicacion de la ciudadania propuesto por la Guia Europea para la
Planificacion de las Agendas 21 Locales (Hewitt, 1998), es la creacion previa de un
Foro de Participacion Ciudadana para que establezca los principios de sostenibilidad
y la direccion a seguir. El Foro se concibe como un elemento de reflexion que
permite a los multiples actores y agentes compartir ideas y experiencias, de manera
permanente a lo largo del proceso, y considerar cudl es el mejor modo de caminar
hacia la consecucion del Desarrollo Sostenible local (Barnes y Phillips, 2000). El
Foro se va a encargar de asesorar al ayuntamiento y de representar los intereses de la
comunidad en las diversas etapas del proceso. Es, por tanto, un érgano consultivo, al
que no se le otorga capacidad ejecutora. Sin embargo, el hecho de que participen en
¢l las autoridades locales puede servir para que éstas asimilen mejor las indicaciones

que este 6rgano proponga.

Por este motivo, el Foro deberd estar compuesto por los multiples grupos que
representen los diferentes intereses dentro de la comunidad, para que todas las
opiniones y los intereses particulares de cada grupo puedan ser recogidas por las
autoridades locales (Martell y Querol, 2000). No podra ser demasiado amplio ya que
se perderia operatividad, pero si ha de tener la dimension suficiente para que integre
a los distintos colectivos (que exista una verdadera representatividad en cuanto a
género y clases sociales, que se involucre también a grupos minoritarios, etc.) y
sectores (gobierno local, ciudadania, organismos del gobierno central, empresarios,
etc.), en el proceso de A21L (Adolfsson, 2000). Tampoco es una cuestion menor que
se dé cierto apoyo a las personas involucradas en el foro, por ejemplo a través de la
contratacion de personal a tiempo completo que les proporcione la ayuda necesaria
para superar todas las cargas administrativas y burocraticas (Selman, 1998). En
cuanto a Tipos de Foros, existen multiples clasificaciones, por ejemplo, Young
(1996) ha identificado dos modelos principales de Foros, el primero formado por
organismos de libre asistencia que aconsejan a la autoridad local a través de los
técnicos municipales que asisten a ¢l y, el segundo, que esta formalmente ligado a la

estructura del comité municipal. También se puede dar una gran variedad en su
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composicion, influyendo, en gran medida, que los miembros electos del
ayuntamiento participen en ¢l o que existan mecanismos que fomenten la
participacion dirigidos a la comunidad. En este marco, dos son los aspectos claves
relativos a los Foros: a) su presidencia, que puede ser rotativa o elegida por sus
miembros (aunque en un principio se podria designar a la autoridad local
competente) y b) la aprobacion de unos estatutos que regulen las actividades del

Foro.

ICLEI también ha considerado muy interesante la puesta en marcha de Conferencias
de Busqueda de Futuro™, como un instrumento innovador para el fortalecimiento de
la participacion ciudadana y especialmente apropiado para la resolucion de
problemas complejos y la construccion del consenso. Esta técnica puede ser
empleada en dos ocasiones distintas: 1) al inicio de una A21L para acordar la
filosofia que se va a seguir y 2) a lo largo del proceso de A21L para abordar temas
especificos como puede ser la planificacion urbana, la gestion del trafico, la
resolucion de problemas concretos, etc. Se puede usar para estimular la creatividad y
favorecer el didlogo entre los diversos grupos de agentes, generar entusiasmo por el
proceso y fortalecer el compromiso ciudadano y para favorecer la creacion de redes
de trabajo y establecimiento de procesos de colaboracion. Consiste en una
conferencia de una duracidn de tres dias y con una agenda fijada, en la que participan
sesenta y cuatro personas cuidadosamente seleccionadas de modo que se garantice
una alta representatividad de distintos sectores de poblacidon, procedencias y
profesiones. Dos moderadores, entrenados en la dinamizacion y moderacion de
procesos participativos, guiaran al grupo a través de una serie de ejercicios para
llegar a compartir una vision de futuro para la comunidad, que lleve conexas una
serie de actuaciones a realizar. Los ejercicios que realizardn los participantes

consistiran en los siguientes:

24 Para un estudio mas profundo de esta técnica, puede verse Weisbord, M. y Janoff, S. (1995). Future
search. An Action Guide to Finding Common Ground in Organisations and Communities. San Francisco:
Berrett-Koehler Publishers.
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= Revision del Pasado: cada participante anota sucesos claves de su vida personal,
de su comunidad o que han acaecido a nivel mundial en las ultimas décadas en
tres grandes carteles, que posteriormente seran analizados por pequefios grupos
mixtos para extraer modelos y tendencias.

= Exploracion del Presente: a través de una lluvia de ideas dentro del grupo
completo de participantes se anotan en un gran cartel, a modo de mapa mental,
las tendencias que afectan a su comunidad en el momento presente.
Posteriormente, en grupos mas pequefios y homogéneos, cada grupo de agentes
analiza las tendencias que mas les afectan y debaten sobre cudl es su propio
comportamiento al respecto, destacando aquello de lo que se sienten orgullosos y
de lo que se arrepienten.

=  Crear Escenarios Futuros Ideales: grupos mixtos de agentes realizan una lluvia
de ideas para describir el escenario de futuro ideal para su comunidad e
identifican las barreras que se deben superar para llegar a este escenario y
muestran al resto de grupos formas de actuar creativas para conseguirlo.

* Identificar Visiones Compartidas: se juntan de dos en dos los anteriores grupos
mixtos para comparar sus visiones de futuro, poniendo de manifiesto cudles son
las futuras y potenciales acciones comunes y cuales son las areas de conflicto o
desacuerdo. Estas ultimas no se discutiran en profundidad durante esta etapa sino
que se dejaran para otro tipo de encuentros, ya que lo que se pretende es crear
puntos de encuentro y no sentar polémica entre los participantes.

= Realizar Planes de Accién: los participantes forman grupos para llevar a cabo
acciones elegidas entre las acciones identificadas como potenciales en la tltima
sesion e identifican los aspectos concretos en los que pueden colaborar y se

comprometeran publicamente a llevarlos a cabo.

Sin embargo, no siempre van a ser estas dos herramientas los Unicos y mas
adecuados mecanismos de participacion utilizados en las Agendas 21 Locales,
existen otras técnicas que van desde instrumentos para permitir que la ciudadania
pueda estar informada hasta técnicas que permiten que la ciudadania pueda tener

representatividad en la toma de decisiones. La Guia para la puesta en marcha de
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mecanismos de Participacion de ITHOBE (IHOBE, 2004d) propone también los

siguientes instrumentos (véase Tabla 2.12 para una sintesis de dichos instrumentos):

= Foros o Mesas Tematicas: consisten en reuniones puntuales abiertas a todas las
personas interesadas para abordar temas concretos, que habitualmente estan
relacionadas con el diagnoéstico local y son dirigidas por algun representante de
la autoridad local o personas expertas en la materia a tratar. Sirve para que los
ciudadanos realicen aportaciones o enmiendas complementarias al diagnostico.

= Consejos Municipales: son organos consultivos con caracter permanente, con
una organizacion mdas formal y jerarquizada que los Foros de Sostenibilidad.
Estos Consejos no estan abiertos a los ciudadanos a titulo individual, sino que en
ellos participan expertos, representantes de organizaciones, personal del propio
ayuntamiento, etc.

»  Talleres EASW?: se trata de talleres que se realizan de manera puntual y en los
que deben estar representados cinco colectivos (el mundo de la economia y el
trabajo, las asociaciones, los técnicos municipales, los politicos y la ciudadania),
que han de discutir sobre la situacion futura de un problema concreto y aportar
soluciones consensuadas. Se trabajard de la siguiente manera: primero, cada
colectivo 1dentifica los posibles escenarios futuros; segundo, trabajando en
grupos pequefios y mixtos se proponen posibles soluciones y, por ultimo, se
priorizan entre todos los participantes las acciones a llevar a cabo.

= Jurados Ciudadanos: consiste en la seleccion al azar de un grupo de ciudadanos
para que trabajen sobre un tema concreto durante dos o tres dias para elaborar un
Informe que exponga sus sugerencias. Durante el periodo de trabajo los
participantes reciben informacién por parte de expertos, asociaciones y partidos

politicos sobre el tema que estan discutiendo.

2> Bstos talleres se basan en la metodologia presentada por la DG XIII en el Ewuropean Awareness
Scenario Workshop (EASW) celebrado en Luxemburgo en 1994 en el que se proponia la articulacion de
debates en torno al desarrollo sostenible y el intercambio de experiencias para alcanzar la
sostenibilidad local. Véase la pigina web de la Comision Europea http://www.cordis.lu/
easw/home.html, en la que se explica la metodologia EASW y también el articulo de Khakee, A.
(1999). Participatory scenarios for sustainable development. Foresight, 1(3), 229-240, donde se expone
la aplicacion de una técnica similar en una ciudad de Suecia.
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Presupuestos Participativos de Medio Ambiente: consiste en el debate y decision
por parte de los ciudadanos de las actuaciones a llevar a cabo en el area de medio
ambiente en funcion del presupuesto disponible. Esta técnica ha sido fuertemente
promovida en varias ciudades latinoamericanas por el Foro de Ciudades para la
Vida (Steinberg y Miranda, 2000).

Comision Impulsora o Comision 21: estd constituida por personas muy activas
que debaten sobre temas de sostenibilidad y que se reunen con una frecuencia
superior a la de los Foros de ciudadanos. Con frecuencia, se utilizan para elegir
los temas que después van a ser tratados en los Foros permanentes de
ciudadanos.

Encuestas de Opinion: son cuestionarios enviados a una muestra representativa
de ciudadanos para que expresen en ellos opiniones, valores y pautas de
conducta, en relacion a temas de sostenibilidad que sirvan para extraer
conclusiones tras un proceso de tratamiento estadistico de sus respuestas.
Entrevistas: realizaciéon de entrevistas personales a actores clave del ambito
social, politico o econdmico.

Campafias de Divulgacion: difusion de la informacidn acerca de las actuaciones
en torno a la A21L a través de medios publicitarios.

Campaias de Ciudadania Activa y Voluntariado: se convoca a la ciudadania para
la realizacion de actividades concretas de sostenibilidad (recogida de basura,
plantacion de arboles, divulgacion de informacion, etc.).

Gestion Asociativa de Programas y Equipamientos: Acuerdo entre la autoridad
local y alguna asociacion u organizacion no gubernamental para la gestion de
bienes o prestacion de servicios publicos.

Grupos de Discusion: debates abiertos sobre temas especificos para extraer una

sintesis de las ideas expuestas por los participantes.
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Tabla 2.12: Principales Instrumentos de Participacion en el marco de la A21L

Foros o . G?stién Pres.upues.to
Mesas Consejos Talleres Jurados Asociativa de | Participativo
L Municipales EASW Ciudadanos | Programasy de Medio
Tematicas . . .
Equipamientos | Ambiente
{Qué? Diversos Sectoriales o | Diversos, Diversos Diversos Dotacion
Temas territoriales sobre todo presupuestaria
tratados urbanisticos para
actuaciones
en materia de
medio
ambiente
(Quién? Entidades y | Entidades Entidades y Ciudadanos | Entidades Entidades y
Tipo de ciudadanos ciudadanos ciudadanos
participantes
(Cuando? |Puntual,2 - |Permanente, Puntual, 1 -2 | Puntual, 2 - | Permanente Permanente,
Duracién 3 horas reuniones dias 3 dias reuniones
del proceso periddicas periddicas
durante unos
3 meses.
(,Como?
Grado de | Informacién | Informaciény | Debate Alto Informacién y | Debate Medio | Informacion
informacion | Alta Debate Medio Debate Alto y Debate
y debate Alto
Tipo de Enmiendas o | Propuestas o | Conjunto de Una No se recogen | Conjunto de
propuestas | comentarios | recomendaciones | propuestas propuesta, propuestas
finales a propuestas | muy priorizadas con | con algunas priorizadas
desiguales pocos detalles | precisiones
segun consejo
Principales | Explicaciones | Se escuchala | Niveles de Poco espacio | Se pierde Costes de
debilidades | técnicas voz de un informacion para los cierta organizacion
dificiles de | nimero desiguales grupos. Coste | capacidad de | elevados.
comprender. | limitado de entre los altoy control por Complejidad
Poco tiempo | entidades. participantes. | dificultad de | parte de las técnica de los
parael Poco impacto | Poco tiempo organizacion | instituciones |temas a
debate en las politicas | para el debate debatir
Principales | Abierto a Su carcter Distintos tipos | Participantes | Se comparten | Cantidad de
fortalezas | toda la permanente. de bastante responsabilida- | informacion
ciudadania: | Contribuyen a | participantes. | representati- desy se y tiempo
se puede reforzar el Procedimiento | vos. amplian disponible
conseguir un | contacto entre | sencillo y Informaciény | relaciones para la
alto nivel de | Ayuntamiento | flexible grado de entre el deliberacion
participacion. |y entidades deliberacion | gobierno local | alto.
Los alto y las Capacidad de
participantes asociaciones | generar
reciben gran cultura
cantidad de participativa
informacion alta

Fuente: IHOBE (2004d)
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Tabla 2.12: Principales Instrumentos de Participacion en el marco de la A21L (cont.)

Campaiias
. de . Grupos de . Comisién Campaias Encuestas de
Ciudadania . . Entrevistas | Impulsora o de < or
. Discusion . o . . Opinion
Activay Comision 21 | Divulgacion
Voluntariado
Qué? Diversos Diversos Diversos Diversos Diversos Diversos
Temas
tratados
(Quién? Ciudadanos Entidadesy | Entidades y Entidades y Entidades y | Ciudadanos
Tipo de ciudadanos ciudadanos ciudadanos ciudadanos
participantes
(Cuando? Puntual Puntual Puntual Reuniones Reuniones | Puntual
Duracion periodicas periodicas
del proceso
(,Como?
Grado de Informacion | Informacion | Informacion Debate Alto Informacion | Informacion
informacion | Alta y Debate Media Baja Alta
y debate Medio
Tipo de No se recogen | Sintesis de Conjunto de Conjunto de | No se Conjunto de
propuestas las ideas opiniones y propuestas y | recogen opiniones y
finales expuestas valores de temas a tratar valores de la
actores clave | en el Foro ciudadania en
general
Principales | Participaciéon | Se pueden No permite el | Movilizacion | No permite | No aportan
debilidades | limitada a una | generar debate reducida y el debate informacion a
accion desequilibrios riesgo a una los
concreta y sin | entre los escasa participantes y
continuidad | participantes proyecciéon no permiten el
en el tiempo hacia el dialogo
conjunto de la
ciudadania
Principales | Movilizaciéon | Gran Permiten Su Permite Permiten
fortalezas de gran cantidad de | conocer operatividad y | informara | recogery
numero de ideas gracias | detalladamente | su dinamismo | un gran analizar las
ciudadanos al debate la opinién de nimero de | opiniones de
espontaneo actores clave personas 'y | un numero
adaptar el elevado de
mensaje ciudadanos
segun al
colectivo
que esté
destinado

Fuente: IHOBE (2004d)

Aparte de estas técnicas, Martell y Querol (2000), sefialan otras utilizadas en los

procesos de A21L del Reino Unido:
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Planificacion Real: método en el que se discuten cuestiones de planeamiento
fisico y urbano y donde se identifican las necesidades de la comunidad para
consensuar un plan de accion.

Actuacion en la Planificacion: colaboracion entre todos los sectores de la
comunidad y diferentes especialistas para trabajar sobre temas de planeamiento
urbano y ordenacion territorial.

Valoracion de la Comunidad: los miembros de una comunidad, generalmente
rural, se relnen para elaborar un informe valorando y describiendo
exhaustivamente sus recursos y necesidades.

Mapa Local: similar a la técnica de Valoracion de la Comunidad, pero en vez de
un informe, el resultado serd un mapa.

Comunidades de Interés: un grupo de personas con especial interés en un tema o
pertenecientes a grupos sociales especificos se retnen con cierta periodicidad
para debatir sobre posibles actuaciones del gobierno local. Aqui, se pueden
integrar los Foros de jovenes, Foros de medio ambiente, Foros de comerciantes,

etc.

Otras técnicas a considerar pueden ser las que se han utilizado en Leicester, ciudad

que ha destacado por su fuerte apuesta por la transferencia de poder a la ciudadania

(empowerment) y por ser considerada la primera Ciudad Ambiental del Reino Unido

(Roberts, 2000):

Jornadas “Visionarias™: donde participan ciertos grupos, que representan sectores
de la poblaciéon que normalmente no suelen expresar sus opiniones como pueden
ser minorias étnicas, mujeres, personas de bajos ingresos, jévenes, ancianos, etc.

y expresan su vision sobre los futuros escenarios posibles y deseables.

Encuesta “Fotografica”: se difunde un pequefio cuestionario a través de un
periodico local para que todo el mundo dé€ su opinion sobre las aspiraciones que

tienen para el futuro de su ciudad.

Encuesta en los barrios: complementa a la anterior y se envia a varios barrios
para que pueda servir de base para un contraste de la informacion obtenida por

los anteriores métodos y obtener una vision mas detallada.
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= Grupos de trabajo con expertos: en ellos se solicita a cada grupo de trabajo la
preparacion de un conjunto de recomendaciones relacionadas con areas
especificas y que deben incluir principios guia, acciones claves e indicadores

potenciales de desarrollo sostenible.

= Fuerzas de tareas: se trata de grupos internos al propio ayuntamiento en los que

se examina el alcance de las actuaciones emprendidas.

De todas formas, sea cual fuere la técnica de participacion utilizada, a la hora de
poner en marcha los mecanismos de participacion que se hayan decidido, se ha de
motivar e informar a la ciudadania para que se involucre en el proceso y adquiera un
sentido de propiedad sobre la Estrategia de Desarrollo Sostenible a seguir en la A21L
(Selman, 2000). Esto se puede conseguir haciendo més participativo y transparente el
proceso, permitiendo que los ciudadanos colaboren con sus aportaciones, pero para
que estas aportaciones sean utiles, la ciudadania ha de estar educada en temas de
sostenibilidad (Kelly y Moles, 2000). Por ejemplo, ICLEI (1997), plantea
instrumentos como campafias de concienciacion ciudadana, educacién ambiental,
autobuses de informacion, envio de panfletos divulgativos, publicacion de periodicos
informativos, realizacion de exhibiciones, realizacion de talleres, etc., para conseguir
una ciudadania no s6lo informada sino también formada en temas de sostenibilidad.
Pero la propia organizacion municipal también debe ser formada (Steinberg y
Miranda, 2000; Roberts y Diederichs, 2002; Rahardjo, 2000) y, por ello, Tuts (1998)
propone los siguientes aspectos a tener en cuenta a la hora de formar a los

participantes institucionales locales:

1. Se deben establecer también procesos de consultas dentro de la autoridad local
con el objetivo de ampliar el desarrollo de la estrategia y alcanzar el consenso

sobre las areas prioritarias para la accion.

2. Se debe promover la investigaciéon aplicada dentro de temas urbanos
especificos y la exploracion de soluciones que ayuden al desarrollo de

estrategias e incremento de las opciones de implementacion.

3. Se han de desarrollar herramientas técnicas y de apoyo a la implementacion de

planes de accion piloto que mejoren las practicas de planificacion y gestion.
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4.  Se deben promover alianzas, mostrando las ventajas de trabajar en grupo con
otros actores urbanos, para ampliar los impactos positivos de la planificacion

ambiental y la gestion de actividades.

5. Se deben integrar los programas dentro de la organizacion del ayuntamiento y
huir de una excesiva burocracia, para lograr un fortalecimiento institucional a

través de una sensibilizacion general.

6. Se debe fomentar la diseminacién e intercambio de experiencias con otras
ciudades que estan afrontando problemas similares. En este punto, las
instituciones nacionales pueden actuar de promotores y favorecer asi una

aplicacion mas amplia de la A21L.

7.  Es preciso realizar un analisis coste-beneficio para identificar los recursos

financieros disponibles y explorar nuevas vias de financiacion.

Por ultimo, una cuestién interesante para la mejora de los mecanismos de
participacion es la evaluacién continua de dichos procesos participativos con el
objetivo de aprender de los errores cometidos. Para tal fin, se pueden utilizar
multiples indicadores (numero de asistentes, nimero de temas tratados, nimero de
colectivos representados, nimero de reuniones mantenidas, nimero de compromisos
adquiridos, etc.) o simplemente, tal y como propone el LGMB (1994a), fijarnos en
una serie de cuestiones tales como la evolucion del nimero de personas que acuden,
la variedad de colectivos, el tiempo necesario para las explicaciones basicas en torno
al proyecto de A21L, si existe un apoyo importante a las acciones en su conjunto o
solo a actividades concretas que afectan directamente al participante, si se han
sumado recursos a la apuesta de la accidn ambiental, si realmente existe un
sentimiento de estrategia compartida, etc. Como se puede apreciar, es singular el
empleo de todo tipo de indicadores en la evaluacion de los procesos participativos,
pero el uso de indicadores no es exclusivo del elemento participativo dentro de una
A21L, sino que su empleo se extiende a todo el proceso con el objetivo de evaluar

todas y cada una de las fases de la A21L. En el siguiente apartado vamos a entrar a
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desarrollar cudl es la mision de los indicadores y qué estrategias se siguen para su

elaboracion.
2.3.2 El Establecimiento de Indicadores. Herramienta de Evaluacion

Para que el desarrollo sostenible sea algo mas que una aspiracion subjetiva y se
traslade a la esfera practica, requiere que sea definido con cierta precision. Para que
se produzca dicha precision, deberia ser posible examinar si el modelo de desarrollo
que se estd siguiendo en el ambito espacial objeto de estudio (local, regional,
nacional, global, etc.) se puede denominar desarrollo sostenible (Quarrie, 1992). En
este sentido, el documento de la Agenda 21 considera que deben ser desarrollados
indicadores de desarrollo sostenible para proveer de solidas bases a la toma de
decisiones en todos los niveles. Por ello, entre las metas que persigue la A21L, se
encuentra la elaboracion de sistemas para el seguimiento y la evaluacidon de los
progresos hacia el logro del desarrollo sostenible mediante la adopcion de
indicadores que midan los progresos o retrocesos que se dan en la consecucion de los
objetivos propuestos en los Planes de Accion. Pero, no es la evaluacion la tUnica
razén por la que se definen y cuantifican los indicadores, sino que éstos se utilizan

también como herramienta de informacion.

En la literatura, podemos encontrar varias definiciones relativas a los indicadores de
sostenibilidad. Asi, por ejemplo, Alvarez-Arenas (2000), los define como variables
“cuya capacidad de informaciéon o comunicacion trasciende a la derivada
directamente del dato o datos a partir de los cuales se calcula, y cuyo contenido, que
se refiere a algun problema de tipo ambiental socialmente relevante, puede ser
insertado coherentemente en los procesos de toma de decisiones de la gestion
ambiental” (p. 117). A su vez, Fricker (1998), sefiala que los indicadores de
sostenibilidad estan conformados por un conjunto de indicadores sociales,
econdomicos y medioambientales orientados a la toma de decisiones como apoyo de
la planificacion y gestion urbana. Ott (1978), afiade que un indicador es aquel valor
obtenido tras la reduccion de una gran cantidad de datos sin pérdida de la

informacidn esencial para los objetivos de nuestro andlisis. Por otra parte, Rueda
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(1999), afirma que los indicadores son variables que intentan reflejar de forma

sintética una preocupacion social e insertarla en el proceso de toma de decisiones.

De estas definiciones, se deduce cual puede ser la utilidad de los indicadores de
sostenibilidad en el contexto de la A21L. En consecuencia, siguiendo a McMahon
(2002) y Valentin y Spangenberg (2000), podemos concluir que los indicadores se
utilizan tanto como herramienta de evaluacion en un proceso de la A21L como
instrumento de medida y del progreso de dicho proceso, de un modo menos
burocratico y mas significativo para las comunidades locales, al tiempo que facilitan
la formacion de una vision de conjunto de la situacion local. En definitiva, tres son
las finalidades que, principalmente, se asocian con la elaboracién de indicadores:
primero, como elemento de evaluacién de politicas, segundo, como instrumento de
comunicacion y por ultimo, como utensilio para el conocimiento de la realidad y la
toma de decisiones. En la Figura 2.7 podemos contemplar cuando sera preciso

utilizar los indicadores en un proceso de A21L.
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Figura 2.7: Uso de Indicadores en el Proceso Agenda 21 Local
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Fuente: ICLEIL REDAL y GTZ (s.f., p. 4)
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Por otra parte, tal y como afirman Meadows et al. (1992), resulta vital la eleccion de
indicadores a la hora de evaluar las condiciones medioambientales en el marco de la
sostenibilidad. Efectivamente, cuando pensamos en indicadores elaborados para un
proceso de A21L, con frecuencia tenemos en mente el uso de indicadores
ambientales. La justificacién para que aparezca este sesgo ambiental al hablar de
indicadores, puede deberse al hecho de que se haya prestado especial atencion en los
ultimos afios al desarrollo de indicadores ambientales desde multiples Organismos
Internacionales. En ocasiones, los indicadores ambientales se complementan con
algun indicador de tipo social y/o econdémico, pero el mayor peso en los sistemas de
indicadores definidos dentro del contexto de la A21L, lo ostentan los indicadores
ambientales. Ahora bien, es el medio fisico el que sustenta el sistema social y el
econémico, aunque en todo caso, la seleccion de indicadores de sostenibilidad
deberia abarcar objetivos tanto ambientales como referentes a la calidad de vida,
cubriendo aspectos como el control de la contaminacion, la gestion de residuos, la
conservacion de la biodiversidad, la salud, la educacion, el nivel de vida, etc.
(George, 1999; Mitchell, 1996). Por ello, Verbruggen y Kuik (1991), afirman que el
desarrollo de indicadores de sostenibilidad requiere de un esfuerzo multidisciplinar

en el que intervengan expertos de distintas ciencias tanto sociales como naturales.

En cualquier caso, a la hora de definir y elegir los indicadores, la Comisién de
Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas (UNDPCSD, 1995) considera que

deben tener las siguientes caracteristicas:

= Ser relevantes para el objetivo principal de evaluar los avances hacia la
sostenibilidad.

= Ser comprensibles, es decir, claros, simples y que no den pie a ambigiiedades.

= Ser realistas, dentro de las capacidades de los gobiernos nacionales y las
restricciones logisticas, de tiempo, técnicas o de cualquier otro tipo existentes.

= Estar bien fundados conceptualmente.

= Ser limitados en nimero, aunque permaneciendo abiertos al futuro desarrollo de

nuevos indicadores.
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Dar una cobertura amplia de todos los aspectos del desarrollo sostenible y de la
Agenda 21.
Ser representativos de un consenso internacional.

Estar disponibles o que se pueden conseguir a un coste razonable.

Por otra parte, Ravetz et al. (2001a, 2001b), proponen otras cualidades que también

deberian cumplir los indicadores, como son las que se enumeran a continuacion:

Accesibilidad: los indicadores deben poder ser entendidos por los diferentes
posibles usuarios, desde los politicos o técnicos al publico en general.

Calidad: los datos deben ser fiables y los indicadores se deben poder validar.
Durabilidad: posibilidad de recopilacion de los datos con cierta frecuencia
durante un periodo de tiempo sin excesivo coste.

Comparabilidad: posibilidad de comparacion horizontal entre distintas areas o
comparacion vertical entre niveles locales, regionales, nacionales o
internacionales.

Elaboracion participativa: si los usuarios finales de los indicadores participan en
la seleccion, recopilacion y evaluacion de los indicadores.

Interrelacion con las metas politicas: si existen vinculos entre el indicador y un
objetivo politico concreto, que permita que este ultimo pueda ser evaluado.
Relevancia: si existe una relacion directa en la recepcion de la informacion y la
realizacion de acciones.

Resonancia: si el indicador tiene significado para diferentes usuarios.
Desagregacion: si los datos que se encuentran detras de los indicadores pueden
representar medias, distribuciones, maximos, tendencias, etc.

Profundidad y amplitud: si el indicador puede servir para evaluar las diferencias

en el espacio o los cambios a lo largo del tiempo.

Liverman et al. (1988), por su parte, han considerado los siguientes criterios a tener

en consideracion al seleccionar los indicadores. Estos deben ser:

Sensibles a cambios en el tiempo, a través del espacio y a cambios en la

distribucidn social.
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= Controlables: que se pueda actuar sobre ellos a través de la articulacion de
politicas y actuaciones.

=  Predectibles: que permitan prever la evolucion futura de los indicadores.

= Relativamente faciles de recopilar y de aplicar: no s6lo habra que fijarse en el

coste de la recopilacion, sino también en la sencillez de su uso.

En consecuencia, de acuerdo con todas estas aportaciones (UNDPCSD, 1995; Ravetz

et al., 2001a, 2001b; Liverman et al., 1988), los indicadores deberian ser:

* Independientes: cada indicador debe tener significado por si mismo.

= Indicativos: debe ser una representacion fiable del fendémeno que pretender
caracterizar o medir.

= Generales: deben ser significativos para diferentes percepciones de la realidad.

= Robustos: se debe salvaguardar su evolucion en caso de cambios no
significativos en la metodologia o de mejoras en la base de datos.

= Sensibles: deben reaccionar rapidamente a cambios en lo que se estd evaluando,

para permitir la evaluacion de las tendencias y los éxitos de las politicas.

Ademas, del cumplimiento de los criterios anteriormente resefiados, Valentin y
Spangenberg (2000), consideran necesario definir adecuadamente la metodologia a
seguir, con caracter previo a la recopilacion de datos y elaboracion de indicadores.
En este contexto, y estrechamente vinculado a la diversidad de dimensiones
(ambiental, econdmica y social) que antes sefialdbamos, Valentin y Spangenberg
(2000) apuestan por la definicion de indicadores de sostenibilidad bajo una cuadruple
dimensién (econdmica, social, ambiental e institucional®®), a través de lo que
denominan el Prisma de Sostenibilidad, que comprende aspectos sociales,

econémicos, ambientales e institucionales. Con esta aproximacion metodoldgica,

26 La dimensién institucional del desarrollo sostenible fue primeramente introducida por la Comisioén
de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas en 1995 (UNDPCSD, 1995). Sin embargo, segin
Spangenberg (2002a y 2002b) esta dimension apenas se tiene en cuenta en la actualidad y rara vez se
han definido indicadores que midan y evalien los logros obtenidos en el marco institucional. Véase,
también, Spangenberg, J.H., Pfahl, S. y Deller, K. (2002). Towards indicators for institutional
sustainability: lessons from an analysis of Agenda 21. Ecological Indicators, 2, 61-77.
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afirman que se pueden disefiar unos indicadores claramente definidos que faciliten
tanto la comunicacion de los principios de la A21L como la posibilidad de medicioén
de los progresos realizados. Ademas, Spangenberg (2002a), considera que gracias al
Prisma de Sostenibilidad, no sé6lo se visualizan las cuatro dimensiones de la misma,
sino también sus vinculos e interrelaciones. En este proceso de elaboracion de

indicadores, se pueden identificar seis pasos (véase Tabla 2.13).

Tabla 2.13: Pasos para la Elaboracion de Indicadores

Paso 1: Preparacion del proceso

= Se debe definir la fecha limite para la presentacion del informe

= Se debe reflejar el compromiso de elaboracion de indicadores en alglin acto contractual para
forzar a su cumplimiento

= Se debe involucrar a los cargos electos locales y regionales en el proceso

Paso 2: Formar el grupo de trabajo

=  Se debe fomentar la diversidad de actores involucrado

Paso 3: Definir la linea de accion

=  Busqueda de equilibrio entre lo deseable y lo posible
= Busqueda de consenso entre las partes
= Traducir las metas politicas en objetivos cuantificables

Paso 4: Elegir los indicadores y los datos

=  No copiar sino elaborar los propios indicadores
=  Publicar los indicadores y las series de datos para hacerlos accesibles a la Comunidad
=  Someterlos a revision por parte del Foro

Paso 5: Discutir las metas y la medicién

=  Elegir objetivos realistas, mensurables y posibles en un espacio breve de tiempo
= Deben ser comprensibles por la ciudadania
=  Nombrar un supervisor o responsable de cada politica

Paso 6: Seguimiento

= Medir y publicar periédicamente los indicadores
= Discutir las nuevas mediciones y evolucion de indicadores en el Foro
= Revisar los indicadores cuando se modifiquen las preferencias o cambien los problemas

Fuente: Adaptado de Valentin y Spangenberg (2000)

En esta misma linea, la Comision para el Desarrollo Sostenible de las Naciones

Unidas (UNDESA, 2001), propone que para que cada indicador esté¢ definido con
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precision se han de cumplimentar una serie de datos que recogemos en la siguiente

ficha esquematizada (véase Tabla 2.14).

Tabla 2.14: Ficha a cumplimentar para cada Indicador

=  Nombre del indicador =  Me¢étodos de medicion

=  Breve definicién = Limitaciones que presenta

=  Unidad de medida = Disponibilidad de los datos

= Tipo de indicador (Fuerza = Definiciones y conceptos basicos
Motriz-Estado-Respuesta)

= Finalidad y pertinencia para el =  Gréfico ilustrativo, con curvas de la
desarrollo sostenible/ no tendencia evolutiva general del
sostenible indicador

=  Relacion con otros = Estandares nacionales e internacionales
indicadores

=  Cuadro estadistico que refleja = Comentario sobre la evolucion
su evolucion en el tiempo observada

Fuente: United Nations Department of Economic and Social Affairs (2001)

En todo caso, la informacion ha de ser mostrada con un formato adecuado y debe ser
presentada teniendo en cuenta el grupo objetivo al que va destinada (Braat, 1991). En
efecto, no es lo mismo, que el destinatario sea un grupo de expertos a los que les
interesard tener la maxima cantidad de datos desagregada posible, para que luego
ellos puedan proceder a su tratamiento estadistico, o que sean los que van a realizar
las politicas, a los que les interesara disponer de datos utiles que les sirvan de punto
de referencia para las acciones a emprender o que sea el publico en general, para el
que la informacion debe ser presentada de forma atractiva, comprensible y sucinta

(véase Figura 2.8).
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Figura 2.8: Relacion entre Indicadores, Datos e Informacion
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POLITICOS

INDICADORES
PARALOS
CIENTIFICOS

CANTIDAD TOTAL DE INFORMACION

- O
T, Fall

Fuente: Braat (1991)

En este marco, para los técnicos y politicos, les puede resultar util la representacion
de los indicadores mediante el empleo de “dashboard””” (Jesinghaus, 2002), que
consiste en una herramienta software que permite la representacion grafica de la
relacion entre los indicadores, la evaluacion de la implementacion de politicas y la
agrupacion de indicadores por medio de técnicas de cluster. Otra forma de
representacion grafica, de gran utilidad para los expertos y politicos, al facilitar la
vision de conjunto de los indicadores y de su evolucion, es el modelo AMOEBA, que
fue inicialmente desarrollado por el Ministerio de Transporte y Obras Publicas

Holandés para su aplicacion al Plan de Gestion Hidroldgica (Ministry of Transport

27 Para mds informaciéon sobre esta herramienta puede consultarse la pagina web
http://www.iisd.org/cgsdi/dashboardhtm o el libro PNUD (2002). Sustainable Development
Strategies. A Resource book. Finland: Earthscan.
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and Public Works, 1989). Esta aproximacion, consiste en el establecimiento de un
nivel deseable para los distintos indicadores escogidos y su posterior representacion
mediante un grafico circular en el que aparecen representados tanto los valores de
referencia como los valores actuales de cada indicador (ten Brink, 1991; ten Brink et
al., 1991). De este modo, la diferencia entre las areas resultado de la unién, por un
lado, de las coordenadas de referencia y, por otro lado, de las coordenadas de los
valores actuales, indica la lejania o cercania a la que nos encontramos de los valores

objetivos.

En lo que se refiere a la informacion dirigida al ciudadano, ésta debe resultarle
significativa y asequible, huyendo de explicaciones técnicas que compliquen su
entendimiento. En este sentido, se han desarrollado diversas técnicas que se utilizan
tanto para la comunicacion de los indicadores al publico en general, como de
elementos de concienciacion y educacion. De ahi, la multiplicidad de gréaficos, mapas
y representaciones simbdlicas como serian el empleo de imagenes de semaforos para
mostrar la evolucion del indicador (donde el verde implica que la evolucion ha sido
positiva, el ambar que no ha variado y el rojo que ha empeorado el indicador) o
modelos de caras™ (sonriente, normal o triste con el mismo significado que las luces
del semaforo, respectivamente), etc. e, incluso, la elaboracién de un indice sintético
de calidad de vida. En relacion a este Gltimo punto, es conveniente sefialar que la
informacion contenida en varios indicadores se puede fusionar dando lugar a un
indice general que suele aportar una mayor eficacia a la hora de la toma de
decisiones. Por ello, algunos autores (Hoffman, 2000; Girardin et al., 1999) subrayan
que el empleo de indices que agreguen indicadores de sostenibilidad dispares, ofrece
la ventaja de dar una vision general sintética del estado en el que se encuentra el
municipio. Se pueden distinguir dos tipos de indicadores (Girardin et al., 1999):

indicadores simples, que son el resultado de la medida o estimacion (por ejemplo, a

28 Relacionadas con estos aspectos, se pueden encontrar multiples experiencias, véase al respecto la
experiencia de Bristol en McMahon (2002), del Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz en
http://www.vitotia-gasteiz.org/ceac, de la Diputacién de Vizcaya en http://www.bizkaia.net/
Ingurugiroa_lurraldea/ Jasangarritasuna/ca_index.htm, etc.
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través de un modelo) de una variable indicativa e indicadores compuestos, que se

obtienen a través de la agregacion de varias variables o indicadores simples.

En coherencia con la exposicion que antecede, se han realizado numerosos intentos
para la agrupacion de los indicadores en indices més representativos, entre los cuales
podemos encontrar los siguientes: la Intensidad de Uso del Suelo (UNDSD, 1998, p.
26-28), la contabilizacion del Flujo de Materiales (MIPS, Entrada de Materiales por
unidad de servicio o el TMR, Requisito Total de Materialeszg), la medicion del
Consumo de Energia (Odum, 1996; Ayres y Martinas, 1995), la huella ecologica
(Rees y Wackernagel, 1994, 1996; Moffatt, 2000). Este ultimo, la huella ecoldgica,
ha adquirido gran notoriedad en los Ultimos afios al ser un indice sencillo y
facilmente comprensible por la poblacion. Este indice representa el area, medida por
ejemplo en hectéreas, de tierra productiva y agua necesaria para que una poblacion
pueda mantener sus niveles de consumo actuales y absorber los residuos generados
durante el periodo de un aio, permaneciendo los niveles tecnoldgicos constantes
(Venetoulis, 2001; Ayres, 2000; van den Bergh y Verbruggen, 1999). Como intento
de sintesis de indicadores econc')micos30, en Indices de desarrollo econdémico
sostenible, destacan el Producto Eco-Nacional (PEN), el Producto Nacional Neto
Ambientalmente Ajustado (PNNAA) o el Indice de Bienestar Econémico Sostenible
(BES), entre otros.

En otro orden de cosas, destaca el creciente interés por la utilizaciéon de modelos
analiticos para la organizacion y clasificacion de los indicadores. Habitualmente, la
presentacion de indicadores se suele organizar dentro de un marco logico, pudiendo

distinguir varios modelos analiticos. De acuerdo con Castro Bofiano (2002), el marco

2 Véase Adriaanse, A.S., Bringezu, S., Hammond, A., Moriguchi, Y., Rodenburg, E., Rogich, D. y
Schiitz, H. (1997). Resource Flows: The Material Basis of Industrial Economies. Washington: World
Resources Institute. También, puede consultarse Ayres, R.U. y Ayres, L.W. (1996). Industrial ecology:
towards closing material cycle. Cheltenham (Gran Bretafia): Edward Elgar, donde se analiza cémo cerrar
los ciclos de materiales para reducir el impacto de la industria en el medioambiente.

30 Véase para una mayor profundizacién sobre el tema Tomds Carpi, J.A. (2003). Desarrollo
sostenible y Agenda 21 Local. En Erias, A. (Cootd.), Economia, Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible
(pp. 211-237). La Corufia: Diputacién de la Corufia.
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logico seguido para la organizacion de los sistemas de indicadores se puede

estructurar del siguiente modo:

= Estructura tematica o sectorial. Organiza los indicadores en base a los temas o
problematicas del medio urbano (residuos, ruido, energia) o por sectores
(industria, turismo, vivienda).

= Estructura causal. Parte de que las actividades humanas ejercen una presion
sobre el medio, el cual registra cambios de estado. En base a ello, la sociedad
responde para mantener o mejorar la calidad de los recursos naturales.

= Estructura espacial o ecosistémica. Agrupa los indicadores por ambitos
espaciales (barrios, nucleos, areas metropolitanas) o por ecosistemas (ecosistema

urbano).

La estructura tematica o sectorial es la mas frecuentemente utilizada, sobre todo, si
nos centramos en Sistemas de Indicadores exclusivamente ambientales o de
biodiversidad, mientras que dentro de la estructura causal, podemos ubicar el modelo
Presion — Estado — Respuesta (PER) presentado por la OCDE (OCDE, 1993) y el
modelo Fuerzas Motrices (Sectores Econdémicos) — Presion — Estado — Impacto —
Respuesta (FPEIR) propuesto por la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA,
1995). Segin el primero, el modelo PER, los indicadores se clasifican en: 1)
Indicadores de Presion, que son aquellos que cuantifican los impactos ejercidos por
los distintos sectores econémicos sobre el medio ambiente, 2) Indicadores de Estado,
que reflejan la situacion real en la que se encuentra el medio ambiente y 3)
Indicadores de Respuesta, que muestran las actividades emprendidas por los
individuos para paliar los efectos negativos de su actividad sobre el medio (véase

Figura 2.9).
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Figura 2.9: Modelo Presion-Estado-Respuesta (PER)

PRESION ESTADO RESPUESTA
Informacion
Actividad Presion Estado del Medio Agentes
Humana > Ambiente y > Econdmicos y
Recursos Naturales |1,formacién Medioambientales
Energia R Aire Administracién
Transporte CCursos Agua P Familias
Industria - Tierra b Empresas
Agricultura Recursos Vivos Respuesta Internacional
Otros Social

Respuesta Social

Fuente: OCDE (1993)

De acuerdo con el segundo modelo, el Modelo Fuerzas Motrices — Presion — Estado
— Impacto — Respuesta (FPEIR), se busca establecer las interconexiones entre
sectores econodmicos (F), la presion que estos sectores ejercen sobre el medio
ambiente (P), el estado en que se encuentra el entorno tanto natural como
socioecondmico (E), los impactos que han sido ejercidos sobre la esfera ambiental,
social y economica (I) y, por ultimo, y en base al analisis de todos estos factores que
sirven para establecer las prioridades y objetivos politicos a alcanzar, indicadores de
respuesta (R), que describen y cuantifican los esfuerzos en cuestion de medidas y
politicas adoptadas para reducir las presiones y los impactos producidos en el medio

(véase Figura 2.10).
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Figura 2.10: Modelo Fuerza Motriz-Presion-Estado-Impacto-Respuesta (FPEIR)

SECTORES ECONOMICOS PRESION ESTADO IMPACTO
Sectores Consumo Usos del Esfera Natural Medioambiente
Territorio / Calidad
Energia Poblacion Dispersion Biodiversidad Economia
Transporte Economia Emisiones Paisajes Congestion
Agricultura Tecnologia Agua naturales Deduccion
Industria Urbanizacion Aire Esfera > Contaminacion
Reciclado Socioeconéomica
A A Generacion Crecimiento Social
de Residuos econdémico
Consumo de Bienestar Salud
Recursos Diversidad cultural Humana
A} A
Prioridades
Politicas de Politicas Politicas sobre
Sectores Macro- Vectores < .
Especificos econémicas Especificos Objetivos
RESPUESTA

Fuente: Agencia Europea de Medio Ambiente (1995)

Por ultimo, nos encontramos el Modelo Sistema-Entorno, en el que se reflejan una
serie de flujos que representan el metabolismo de la ciudad, sigue la estructura
ecosistémica. Este modelo, se puede considerar, por tanto, como un modelo dindmico
o de flyjos, en el que se concibe al municipio como un ecosistema con unos flujos
asociados de entrada de recursos e informacion, posterior transformacion y salida en
forma de distintos outputs, de los cuales se derivan ciertos impactos que finalmente
condicionan la calidad ambiental del municipio (Diputacion de Barcelona, 2000).

Los indicadores asi definidos, pretenden sintetizar el comportamiento de los flujos de
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energia y de materiales del municipio y su balance, considerando el flujo completo

desde las entradas hasta las salidas (véase Figura 2.11).

Figura 2.11: Modelo Sistema-Entorno: Concepcion Eco-sistémica del Municipio

Modelo dinamico:

Flujos de entrada (medio, poblacién, movilidad, Flujos de salida
infraestructuras, actividades

Agua econdmicas, usos y Aguas residuales

Materiales ordenacion del territorio...) Residuos

Energia Emisiones

InformaCién ................................... ’ atmOSférlcas

Calor

Con cierto grado de eficiencia . ..
Bienes y servicios

y calidad ambiental

Respuesta
Planes de Accidon Local — Agenda 21 Local

Fuente: Servicio de Medio Ambiente de la Diputacion de Barcelona (2000)

Estos modelos, han servido de base para la puesta en marcha de numerosas
experiencias en el area de trabajo de los indicadores de sostenibilidad en los ultimos
afios. Muchas de estas experiencias se centran en la cuantificacion de problemas
globales, aunque existen algunas que hacen referencia especifica a indicadores
regionales o nacionales. Resulta logica esta variacion en el ambito espacial, dado que
la sostenibilidad puede ser evaluada a diferentes escalas (planetaria, regional,
nacional, local, etc.). A nivel Internacional, cabe resaltar los trabajos desarrollados
por la OCDE (1991, 1993) que provee una lista basica de indicadores y, dentro del

continente europeo, destaca el proyecto Indicadores Comunes Europeos desarrollado
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por la DGXI con el objetivo de establecer un marco comin que posibilite la
comparacion de la situacion en los distintos estados miembros. También
EUROSTAT, elaboré en 1999 un Sistema de Indicadores Ambientales. A nivel
nacional, numerosos paises llevan tiempo trabajando sobre el tema, como Nueva
Zelanda (Ward, 1990), Canadd (Environment Canada, 1991), Dinamarca (Holten-
Andersen et al., 1998) u Holanda (Alberti y Parker, 1991), entre otros. En Espaiia,
desde el Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente, mas
concretamente, desde la Subdireccion General de Andlisis, Estadistica y Banco de
Datos de dicho Ministerio, se publicé en el afio 1996 el documento Sistema Espariol
de Indicadores Ambientales (MOPTMA, 1996) que pretende servir de documento
base para el futuro desarrollo de indicadores. A nivel municipal, encontramos varias
actuaciones pioneras, entre otras, las actuaciones en Leicester (Roberts, 2000;
Leicester City Council, 1995) en el Reino Unido; Seattle (Sustainable Seattle, 1995;
Malbert, 1998; Palmer y Conlin, 1997) y Toronto (City of Toronto, 1991), en Norte
América. A continuacién, vamos a presentar sucintamente algunas de estas

iniciativas.

2.3.2.1 Modelo PER de la OCDE.

La OCDE empez6 a trabajar acerca de Indicadores de Sostenibilidad a nivel local en
la década de los setenta, trabajo que dio sus frutos con la publicacion del Primer
Informe de Indicadores de Medio Ambiente Urbano del ano 1978 (OCDE, 1978) y
con posteriores publicaciones tales como la referida también a indicadores urbanos
del afio 1997 (OCDE, 1997) o la relativa a indicadores ambientales del afio 1998
(OCDE, 1998). En estos ultimos trabajos, la OCDE ha seguido el modelo PER, de
acuerdo con el cual, los indicadores se clasifican en indicadores de Presion,
indicadores de Estado e indicadores de Respuesta. El origen del modelo PER se
encuentra en un proyecto elaborado por investigadores canadienses a principios de
los afios noventa (Hammond et al., 1995). En 1995, fue adoptado por la OCDE,
siendo éste el modelo que mas ampliamente se ha difundido en los paises que la

integran. Ademas, en 1996, dicho modelo fue igualmente elegido por la Comision de
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Desarrollo Sostenible y el Departamento de Coordinacion de Politicas y Desarrollo

Sostenible de las Naciones Unidas.

En cualquier caso, la OCDE en su publicacion Towards Sustainable Development.

Environmental Indicators (1998), sigui6 la metodologia PER en la eleccion de 50

indicadores significativos (véase Tabla 2.15).

Tabla 2.15: Indicadores PER de la OCDE

TEMA PRESION ESTADO RESPUESTA
Cambio indice de emisiones de Concentraciones Eficiencia energética.
climatico gases de efecto atmosféricas de gases de Intensidad energética.
invernadero. efecto invernadero. Instrumentos econémicos y
Emisiones de CO,. Temperatura media global. fiscales.
Destruccion Indice de consumo Concentraciones Tasa de recuperacion de CFC.
de la capa aparente de substancias atmosféricas de substancias
de ozono que destruyen la capa de | que destruyen la capa de
0Zono. 0Zono.
Consumo aparente de Niveles terrestres de
CFCs y Halones radiaciéon UV-B.
Eutrofizacion Emisiones de Nitratos y | BOD/DO, concentracion de | % de poblacion conectada a
Fosfatos en agua y suelo | Nitratos y Fosfatos en aguas | plantas de tratamiento de aguas
(balance de nutrientes). continentales y marinas. residuales (quimicas o
Nitratos de fertilizantes y agricolas).
ganaderia. % de poblacion conectada a
Fosfatos de fertilizantes y plantas de tratamiento de aguas
ganaderia. residuales urbanas.
Tasas por tratamiento de aguas
residuales.
Cuota detergentes sin fosfatos.
Acidificacion Indice de substancias Excedentes de cargas criticas | % de vehiculos con

acidificantes.
Emisiones de SOx y
NOx.

de pH en aguas y suelos.
Concentraciones en la lluvia
acida.

catalizadores.

Capacidad de los equipos para
la reduccion del SOx y el NOx
de las fuentes fijas.
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Tabla 2.15: Indicadores PER de la OCDE (cont.)

TEMA PRESION ESTADO RESPUESTA
Biodiversidad / | Alteracion del habitat y Especies amenazadas en % zonas protegidas sobre el
Paisaje conversion de tierras. proporcion al total de total de territorio nacional y por
especies conocidas. tipo de ecosistema.
Contaminacion | Emisiones de metales Concentracion de metales Cambios de contenidos toxicos
toxica pesados. pesados y compuestos en los productos y su
Emisiones de compuestos | organicos en ecosistemasy | produccion.
organicos. organismos. Cuota de mercado de gasolina
Consumo de pesticidas. Concentracion de metales sin plomo.
pesados en los rios.
Calidad del Emisiones urbanas al aire | Poblacion expuesta a: Espacios verdes.

medio urbano

(SOx, NOx y particulas
en suspension).
Densidad de la
circulacion (urbana y
nacional).

Grado de urbanizacion.

Polucion del aire.

Ruido.

Calidad del agua de lluvia en
areas urbanas.

Instrumentos econdémicos,
fiscales y regulatorios.

Gasto en tratamiento de aguas
residuales y reduccion del
ruido.

Residuos Generacion de residuos: | No aplicable Minimizacion de residuos.
Municipales, Industriales, Tasa de reciclaje,
Nucleares y Peligrosos. Gasto en instrumentos
economicos y fiscales.
Recursos Intensidad de uso de Frecuencia, duracion y Precios del agua y tasas por
naturales recursos hidricos. extension de periodos de tratamiento de aguas residuales.
Recursos Capacidad productiva escasez de agua. Gestion y proteccion de areas
hidricos actual de los recursos Area, volumen y estructura | forestales.
Recursos forestales. de los bosques. Cuotas pesqueras.
forestales Capturas de pescado Stocks de pescado para Areas de suelo rehabilitado.
Recursos Riesgos de erosion: tierra | desovar.
pesqueros agricola actual y Pérdidas de suelo.

Degradacion de
suelos

potencial.
Cambios en el uso de la
tierra.

Indicadores
generales

Crecimiento y densidad
demogréfica.
Crecimiento del PNB.
Gasto final en consumo
privado.

Produccion industrial.
Estructura de oferta
energética.

Volumen de trafico por
carretera.

Parque automovilistico.
Produccion agraria.

No aplicable

Gastos medioambientales.
Gasto en control y reduccion de
la contaminacion.

Opinion publica.

Fuente: OCDE (1994)
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2.3.2.2 Indicadores Urbanos del Programa Habitat

En la Segunda Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos
Humanos (Habitat II), celebrada en Estambul, Turquia, en 1996, se acordd el
Programa Habitat, plan de accién mundial en cuyo marco los gobiernos se
comprometian a mejorar la calidad de vida en las ciudades y conseguir un desarrollo
urbano sostenible. Otra experiencia internacional interesante, pero en la que se pone
especial interés en el contexto urbano, es la desarrollada por las Naciones Unidas
junto con el Banco Mundial para evaluar el Programa Habitat (véase Tabla 2.16). Se
proponen veintisiete indicadores urbanos agrupados en seis modulos: desarrollo
socioecondmico, infraestructuras, transporte, vivienda, gestion medioambiental y
gobierno local. Se persigue que la informacion recopilada sea comparable entre las
ciudades participantes en el programa, que sirva de instrumento para la evaluacion
del estado de las areas urbanas y que permita la elaboracion de Informes a nivel

nacional.

Tabla 2.16: Indicadores Urbanos del Centro de Asentamientos Humanos de las

Naciones Unidas (Habitat)

Datos basicos Usos de la tierra, Poblacion urbana, Tasa de crecimiento poblacional, Hogares
encabezados por mujeres, Tamafio medio de los hogares, Tasa de creacion de hogares,
Distribucion de rentas, Producto urbano por persona, Tipo de tenencia de la vivienda.

Desarrollo Hogares por debajo del umbral de pobreza, Empleo informal o sumergido, Camas de
socioecondomico | hospital, Mortalidad infantil, Esperanza de vida al nacer, Tasa de alfabetizacion adulta,
Tasa de escolarizacion, Numero de aulas escolares, Tasa de criminalidad.

Infraestructuras | Conexiones a las redes de abastecimiento de las viviendas, Acceso a agua potable,
Consumo de agua, Precio medio del agua.

Transportes Intercambio modal, Tiempo de desplazamiento, Gasto en infraestructuras viarias, Parque
automovilistico.
Vivienda Relacion entre el precio de la vivienda y los ingresos, Alquileres en relacion con los

ingresos, Superficie de la vivienda por persona, Estructuras y suministros permanentes,
Vivienda en alquiler, Multiplicador de desarrollo urbanistico, Gasto en infraestructuras,
Relacion entre hipotecas y créditos totales, Produccion de viviendas, Inversion en
vivienda.

Gestion
medioambiental

Tratamiento de aguas residuales, Generacion de residuos solidos, Tratamiento de residuos
solidos, Recogida regular de residuos solidos, Viviendas destruidas

Gobierno local

Principales fuentes de ingreso, Gasto per capita, Intereses por préstamos, Empleados en
la administracion local, Capitulo presupuestario de salarios, Tasa de gasto contractual
recurrente, Departamentos administrativos que proveen servicios, Control de los niveles
superiores de gobierno.

Fuente: UNCHS (1997)
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2.3.2.3 Indicadores en la Union Europea: EUROSTAT, la Agencia

Europea de Medio Ambiente y la Comision Europea

Cuatro son los trabajos que podemos sefalar como mas relevantes dentro de la Union
Europea. En primer lugar, los Indicadores de Presion Ambiental propuestos por
EUROSTAT, en segundo lugar, los Indicadores de Desarrollo Sostenible propuestos
también por EUROSTAT, en tercer lugar, los indicadores propuestos por la Agencia
Europea de Medio Ambiente (AEMA) y, por ultimo, los Indicadores Comunes

Europeos, propuestos por la Comision Europea.

De este modo, los Indicadores Ambientales de EUROSTAT, basados en el modelo
propuesto por la OCDE, establecen diez areas de clasificacion, abarcando distintos
aspectos medioambientales. La mayoria de estos indicadores tienen una aplicacion a
nivel global, con la excepcion de seis de ellos que miden las presiones ejercidas en el
medio urbano, como son: 1) la Poblacion afectada por ruidos procedentes del trafico,
2) el Uso compartido de turismos para transporte urbano, 3) el Agua residual no
tratada, 4) los Residuos no reciclables de origen urbano, 5) el Consumo urbano de

energia y 6) la Urbanizacion de 4reas naturales (véase Tabla 2.17).

Tabla 2.17: Indicadores de Presion de EUROSTAT

Contaminacion [Emision de NOx, Emision de compuestos organicos volatiles no-metano (COVNM),

atmosférica Emision de SO, Emision de particulas, Consumo de gasolina y diesel por el transporte
rodado, Consumo de energia primaria

Cambio Emision de CO,, Emision de metano (CH,), Emision de N,O, Emision de HFCs,

climatico Emision de PFCs, Emision de SFg

Pérdida de Datios en bosques, Fragmentacion de bosques y areas naturales y seminaturales por

biodiversidad [|carreteras, Area usada para agricultura intensiva, Pérdida de zonas htimedas, Pérdida,
dafio y fragmentacion de areas protegidas, Cambios en las practicas de uso
tradicionales

Medio marino y [Contaminacién por aceites en la costa y el mar, Descargas de metales pesados,
zonas costeras |Intensidad del turismo, Desarrollo costero, Presion sobre la pesca, Eutrofizacion

Destruccion de [Emision de carbonoclorados, Emision de 6xidos de NOx por los aviones, Emision de
l1a capa de 0zonoHCFCs, Emisiones de CFCs, Emision de halones, Emision de CH;Br industrial

Agotamiento de Produccion de electricidad a partir de combustibles fosiles, Balance de nutrientes del
recursos suelo, Incremento de la superficie ocupada por urbanizacion, Uso de energia, Consumo
de agua, Balance de madera
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Tabla 2.17: Indicadores de Presion de EUROSTAT (cont.)

Dispersion de
sustancias
toxicas

Emision de metales pesados a la atmosfera, Emision de metales pesados al agua,
Consumo de sustancias quimicas toxicas, Emision de POPs, Consumo de pesticidas
por la agricultura, Emision de materiales radioactivos

Problemas de
origen urbano

Poblacion afectada por ruidos procedentes del trafico, Uso compartido de turismos
para transporte urbano, Agua residual no tratada, Residuos no reciclables de origen
urbano, Consumo urbano de energia, Urbanizacion de areas naturales

Residuos Generacion de residuos industriales, Generacion de residuos sélidos urbanos,
Generacion de residuos peligrosos, Residuos incinerados, Residuos tratados en
vertederos, Residuos reciclados / material recuperado

Contaminacion [Emision de nutrientes, Extraccion de agua subterranea, Uso de pesticidas por hectarea

de las aguas

agricola, Uso de nitrogeno por hectarea agricola, Tratamiento de aguas residuales,
Emisiéon de DBO

Fuente: EUROSTAT (2000)

EUROSTAT, también ha definido indicadores que intentan contemplar todos los

ambitos que

cubre el Desarrollo Sostenible: econdémico, social, ambiental e

institucional, basandose en la metodologia seguida por la Comision de Desarrollo

Sostenible de las Naciones Unidas (véase Tabla 2.18).

Tabla 2.18: Indicadores de Desarrollo Sostenible de EUROSTAT

Ambitos

Indicadores

Economico

PIB por habitante

Participacion de las inversiones en el PIB

Parte del valor afiadido industrial en el PIB

Consumo anual de energia por habitante

Consumo de recursos energéticos renovables

Indice de duracion de las reservas de energia comprobadas

Gastos en proteccion del medio ambiente como porcentaje del PIB
Inversion extranjera directa

Ayuda publica al desarrollo como porcentaje del PIB

Social

Tasa de crecimiento de la Poblacion

Tasa neta de migracion

Indicador coyuntural de fecundidad

Tasa de mortalidad infantil

Esperanza de vida al nacer

Participacion del gasto nacional total de sanidad en el PIB

Tasa de desempleo

Numero de mujeres por cada 100 hombres en la fuerza de trabajo
Salario medio de las mujeres en comparacion con los de los hombres
Densidad de poblacién

Poblacion de las zonas urbanas

Tasa de crecimiento de la poblacion urbana

Superficie habitable por habitante

Consumo por habitante de combustibles fosiles en transportes por carretera
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Tabla 2.18: Indicadores de Desarrollo Sostenible de EUROSTAT (cont.)

Ambiental Consumo de substancias que reducen la capa de ozono
Emisiones de gases responsables del efecto invernadero
Emisiones de oxidos de azufre

Emisiones de 6xidos de nitrogeno

Gastos para la disminucion de la contaminacién atmosférica
Consumo de agua por habitante

Tratamiento de aguas contaminadas

Disminucion anual de aguas subterraneas y superficiales
Superficie cultivable por habitante

Cambio de utilizacién de los suelos

Utilizacién de energia en la agricultura

Utilizacion de abonos

Utilizacién de plaguicidas agricolas

Residuos solidos o urbanos

Gastos en gestion de residuos

Indice de reciclado y reutilizacion de residuos

Evolucioén de la superficie forestal

Intensidad de explotacion forestal

Mantenimiento de bosques (%)

Especies amenazadas en porcentaje del total de especies nativas
Superficies protegidas en porcentaje de la superficie total

Institucional Gasto en I+D en porcentaje del PIB
Lineas telefonicas principales por cada 100 habitantes

Fuente: EUROSTAT (1998)

Por otra parte, es, asimismo, muy interesante la propuesta de Indicadores Urbanos
realizados por la Agencia Europea de Medio Ambiente a través del Informe Dobris
(1995), donde clasifica los indicadores en los siguientes tres grupos (véase Tabla

2.19):

Primer grupo: Indicadores de disefio urbano que describen el modelo basico del

municipio a través del empleo de indicadores de poblacion y planificacion urbana.

Segundo grupo: Indicadores de flujo urbano que miden los diferentes ciclos de
materiales y flujos que son causados por las actividades de produccion, distribucion,

tratamiento y reutilizacion.
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Tercer grupo: Indicadores de calidad ambiental urbana que hacen referencia a las

condiciones fisicas y bioldgicas del entorno ambiental del municipio.

Tabla 2.19: Indicadores de la Agencia Europea de Medio Ambiente

INDICADORES PARA EL DISENO URBANO

Poblacion Poblacion 1. Numero de habitantes en la ciudad
urbana 2. Numero de habitantes en la conurbacion
Densidad de 3. Poblacion por Km®
poblacion 4. Areas por densidades
Suelo Urbano | Area total 5. Area en Km®
Area total 6. Area en Km”
construida 7. Por usos
Area abierta 8. Area en Km®
9. Porcentaje de Areas verdes
10. Porcentaje de agua
Redes de Transporte | 11. Longitud de carreteras en Km
12. Longitud de railes de tren en Km
13. Porcentaje total del area urbana
Areas Area Total 14. Area en Km®
abandonadas 15. Porcentaje total del area urbana
Areas Area Total 16. Area en Km®
recuperadas 17. Porcentaje total del area urbana
urbanas
Movilidad Desplazamientos 18. Numero de desplazamientos en Km. por hab. / medio de
urbana modales transporte/ dia
Movilidad 19. Distancia recorrida en Km. por ha. / modo de transporte /
urbana dia
Disefo de 20. Numero de conmutadores de entrada y salida de las
conmutacion conurbaciones
21. Porcentaje de poblacion urbana
Volumen de trafico | 22. Total en vehiculo/Km
23. Inflow/outflow en vehiculos/Km
24. Numero de vehiculos en las principales rutas
INDICADORES DE FLUJO URBANO
Agua Consumo de Agua | 25. Consumo por habitante, litros por dia
26. Porcentaje de aguas subterraneas usadas como recurso
frente al total
Aguas Residuales 27. Porcentaje de emisarios conectados a sistemas de
depuracién
28. Numero de plantas de tratamiento por tipo de depuracion
29. Capacidad plantas de tratamiento por tipo de depuracion
Energia Consumo de energia | 30. Uso de electricidad en Gw/h por afio

31. Uso de energia por tipo de combustible y sector

Plantas de
produccion de
energia

32. Numero de plantas productoras en las conurbaciones
33. Tipo de plantas productoras en las conurbaciones
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Tabla 2.19: Indicadores de la Agencia Europea de Medio Ambiente (cont.)

Materiales y Transporte de 34. Cantidad de mercancias movidas como salida y entrada de
Productos mercancias la ciudad en Kg. por persona y afio
Residuos Produccion de 35. Cantidad de RSU recogidos en toneladas por persona y afo
residuos 36. Composicion del residuo
Reciclaje 37. Porcentaje de residuos reciclados por fraccion
Tratamiento de 38. Numero de incineradoras
residuos y depositos | 39. Volumen incinerado
40. Numero de vertederos
41. Volumen recibido por tipo de residuo
INDICADORES DE CALIDAD AMBIENTAL URBANA
Calidad del Agua potable 42. Dias al afio que los estandares de agua potable exceden los
agua de OMS
Aguas superficiales | 43. Concentracion de O, en las aguas superficiales en p.p.m.
44. Numero de dias con pH entre 6 y 9
Calidad del aire | Periodo largo de 45. Concentraciones medias anuales

SO, +TSP

Concentracion en
periodo corto de O;,
SO, ,PST

46. Exceso sobre los valores guias de OMS de O;

47. Exceso sobre los valores guias de OMS de SO,

48. Exceso sobre los valores guias de OMS de Part. Susp.
Totales

Calidad Sonora

Exposicion al ruido
(hab. por periodo
de tiempo)

49. Exposicion superior a 65 dB
50. Exposicion superior a 75 dB

Seguridad de Fatalidades y causas | 51. Numero de personas fallecidas en accidente de trafico por
Trafico de accidentes de cada 10.000 habitantes
trafico 52. Numero de personas heridas en accidente de trafico por
cada 10.000 habitantes
Calidad de Superficie edificada | 53. m” por persona
Vivienda por persona

Accesibilidad a
zonas verdes

Proximidad a areas
verdes urbanas

54. Porcentaje de personas que tienen a 15 min. caminando una
zona verde urbana

Calidad de
Vida Salvaje
urbana

N° de especies de
aves

55. Numero de especies de aves

Fuente: Agencia Europea de Medio Ambiente (1995)

Pero, sin duda, a nivel europeo se debe hacer referencia obligada a los indicadores

propuestos por el Grupo de Trabajo de Medio Ambiente de la Comision Europea en

el ano 1999. Indicadores, que se centran en aspectos tales como la proteccion

ambiental, la equidad y la exclusion social, la democracia local, la economia local, la

herencia cultural, etc. Como resultado de este trabajo, se han publicado los

Indicadores Comunes Europeos (véase Tabla 2.20). Su gran potencial, es que incide

en indicadores que reflejan las interacciones entre los aspectos medioambientales,
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sociales y econémicos y que permite la recogida, a nivel local y en toda Europa, de

informacion comparable sobre los progresos realizados en materia de sostenibilidad.

Cabe anadir, sin embargo, que para que esta comparabilidad sea efectiva el sistema

de indicadores debe ser adoptado por un nimero significativo de autoridades locales.

En el afio 2002, 25 ciudades’ ya habian calculado los Indicadores Comunes

Europeos lo que supone un total poblacional de 11.895.919 personas.

Tabla 2.20: Los Indicadores Comunes Europeos

INDICADORES PRINCIPALES (obligatorios)

INDICADORES ADICIONALES (voluntarios)

Satisfaccion de los ciudadanos con la
comunidad local

Satisfaccion general de los ciudadanos con varios
aspectos del municipio

Desplazamientos de los nifios entre la casa y la
escuela

Modo de transporte utilizado por los nifios en los
desplazamientos entre la casa y la escuela

Contribucidon local al cambio climatico global
Emisiones de CO, (a largo plazo, cuando se haya
desarrollado una metodologia simplificada, este
indicador se centrara en las repercusiones
ecologicas)

Gestion sostenible de la autoridad local y de las
empresas locales

Porcentaje de organizaciones publicas y privadas
que adoptan y utilizan procedimientos de gestion
ambiental y social

Movilidad local y transporte de pasajeros
Transporte diario de pasajeros, distancias y modos
de transporte

Contaminacion sonora
Porcentaje de la poblacion expuesta a niveles de
ruido ambiental perjudiciales

Existencia de zonas verdes publicas y de
servicios locales

Acceso de los ciudadanos a zonas verdes y
servicios basicos proximos

Utilizacion sostenible del suelo
Desarrollo sostenible, recuperacion y proteccion
del suelo y de los parajes en el municipio

Calidad del aire en la localidad
Numero de dias en que se registra una buena
calidad del aire

Productos que fomentan la sostenibilidad
Porcentaje del consumo total de productos que
llevan la etiqueta ecoldgica y de productos
bioldgicos u objeto de practicas comerciales
leales

Fuente: Comision de las Comunidades Europeas (2000)

31 Malmo (Suecia), Tampere (Finlandia), Pori (Finlandia), La Haya (Holanda), Bristol (Reino Unido),
Estocolmo (Suecia), Birmingham (Reino Unido), Lambeth (Reino Unido), Southwark (Reino Unido),
Gdansk (Polonia), Maribor (Eslovenia), Nikolaev (Ukrania), Vilanova i la Geltra, Vitoria-Gasteiz,
Zaragoza, Barcelona, Territorio Histérico de Vizcaya, Pamplona, Burgos, Viladecans, Ferrara (Italia),
Médena (Italia), Norte de Milan (Italia) y Provincia de Tutin (Italia).
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2.3.2.4 Elaboracion de Indicadores por Gobiernos Provinciales: La

Diputacion de Vizcaya y la Diputacion de Barcelona

La Diputacion de Vizcaya ha elaborado un Sistema de Indicadores de Sostenibilidad
de los Municipios de Vizcaya, en el que se proponen un conjunto de treinta
Indicadores, de los cuales ocho, son indicadores europeos propuestos por la
Comision Europea, trece, son indicadores comunes a todos los municipios de
Vizcaya y nueve, son indicadores especificos para cada grupo de municipios. Los
municipios de Vizcaya se han clasificado seglin su tipologia en trece subgrupos y
cada subgrupo ha escogido nueve indicadores dentro del grupo de indicadores

especificos, en funcion de sus peculiaridades y caracteristicas (véase Tabla 2.21).

Tabla 2.21: El Sistema de Indicadores de Sostenibilidad de los Municipios de

Vizcaya
Modos de transporte y distancias medias recorridas en los desplazamientos
inter e intramunicipales.
. . Porcentaje de la poblacion con acceso a pie a los servicios basicos y areas
Obligatorios .
verdes en el municipio.
Numero de dias al afio "buenos" o "muy buenos" en el municipio segun el
- Indice de Calidad del Aire.
8 Transporte y distancia recorrida por los nifios y nifias para desplazarse al
A centro escolar.
2 Empresas y organismos publicos con certificado de gestion medioambiental
= en el municipio.
. Porcentaje de la poblacion expuesta a niveles de ruido superiores a los
Optativos
recomendados por la OMS.
Porcentaje de la superficie municipal degradada que ha sido recuperada y
porcentaje de la superficie municipal protegida.
Consumo total de productos con etiqueta de calidad y ecoldgicos en Vizcaya
respecto al consumo total.
Consumo de agua en el municipio y por sectores (doméstico, industrial,
comercial, municipal y pérdidas en la red).
Residuos domésticos generados en el municipio, por sectores y tratamiento
rﬁ que reciben.
z Consumo de energia en el municipio y por sectores.
5 | De naturaleza . . - .
. . Porcentaje de la superficie municipal no urbanizada y regulada por un Plan
= | medioambiental .
o de Usos y Gestion.
S Porcentaje de ocupacion del suelo urbano y no urbanizable segin usos
(evolucion temporal).
Porcentaje de viviendas principales, secundarias y desocupadas respecto al
total de viviendas en el municipio.
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Tabla 2.21: El Sistema de Indicadores de Sostenibilidad de los Municipios de

Vizcaya (cont.)

Numero de empresas establecidas en el municipio, sector de actividad y
tamafio.
Poblacioén activa en el municipio (ocupada y parada), edad y distribucion
segun sectores de actividad.
g Tamafio poblacional municipal. Tasa de crecimiento vegetativo municipal.
% De naturaleza Porgentaje de la poblacion que hab.la euskera y presupuesto municipal
. C . destinado al fomento y normalizacion del euskera.
> | socio-economica , . . . .
o Numero y porcentaje de personas atendidas por los Servicios de Bienestar
o Social y casuistica.
Porcentaje de la poblacion asociada en el municipio y canales de
informacion ciudadana municipal.
Porcentaje del presupuesto municipal dedicado a la Cooperacion al
Desarrollo y gestion del mismo.
Distancia del municipio al centro de salud mas cercano
“Garbiguneak” (Puntos de recogida selectiva de residuos): municipios, poblacion servida y
residuos anuales recogidos por habitante segin tipo
Hab./km? de suelo urbanizado segun distritos. Densidad del suelo urbano
Indice de calidad de agua suministrada en el municipio
Indice de calidad de las aguas de los rios
Licencias de actividad concedidas en el ultimo afio segtn tipo de actividad y tiempo medio
necesario de tramite
m*/hab de zonas verdes y espacios libres en el suelo urbano (Bilbao y Getxo)
Nivel de estudios de la poblacion
Numero de habitantes por contenedor segun las diferentes fracciones
Numero de licencias concedidas para la rehabilitacion de viviendas respecto al total anual
construido
Numero de usuarios de las instalaciones culturales y deportivas
Numero de vehiculos que circulan diariamente por las calles del municipio
Numero y porcentaje anual de nuevos contratos generados en el municipio, tipologia, sector de
w | actividad y tiempo de duracién
QO | Numero y porcentaje anual de viviendas de proteccion construidas en el municipio y tiempo
= medio de espera
‘0 | Numero y porcentaje de edificios en el municipio con certificado de eficiencia energética
E Numero y porcentaje de nuevos contratos generados en el municipio, tipologia, sector de
c{s actividad y tiempo de duracion

Personas beneficiadas de un programa municipal de fomento de empleo respecto al total
desempleado

Poblacién activa municipal ocupada en empresas ubicadas en el municipio

Porcentaje anual de los municipios de Vizcaya que elaboran, actualizan y aplican su plan de
emergencia municipal

Porcentaje de la poblacion en edad escolar (primaria y secundaria)

Porcentaje de la red viaria destinada a trafico moderado (inferior a 30 km/hora)

Porcentaje de la superficie urbana residencial sin edificar. Niimero de solares vacios
Porcentaje de lugares publicos accesibles respecto del total. Actuaciones anuales municipales
relacionadas con la eliminacion de barreras arquitectonicas

Porcentaje del agua residual del municipio que es depurada

Porcentaje del presupuesto municipal destinado a actuaciones que incentiven el ahorro en el
consumo de agua (renovacion de redes, supresion de fugas,...)

de la produccion de residuos y/o el reciclaje
Viviendas construidas por hectarea urbana y evolucion temporal

Fuente: Diputacion de Vizcaya (2003)
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Por su parte, el Sistema municipal de indicadores de Sostenibilidad de la Diputacion
de Barcelona, esta basado en los modelos de la Agencia Europea de Medio Ambiente
(AEMA) y el modelo PER (Presion — Estado — Respuesta) propuesto por la OCDE.
Dicho sistema, propone treinta indicadores, clasificados de la siguiente manera: trece
indicadores son representativos del “Modelo municipal”, doce caracterizan los

“Flujos municipales” y cinco miden la “Calidad municipal” (véase Tabla 2.22).

Tabla 2.22: El Sistema Municipal de Indicadores de Sostenibilidad de la

Diputacion de Barcelona

Mosaico Territorial

Intensidad de urbanizacion de la economia local

Estructura urbana: ocupacion urbana del suelo

Estructura urbana: proximidad a servicios urbanos basicos
Estructura urbana: desplazamiento y movilidad de la poblacién
Estructura urbana: calles peatonales

Adecuacion de la planificacion a las singularidades ecologicas del territorio
Proteccion de los espacios de interés natural

Prevencion de riesgos naturales

Participacion ciudadana en procesos de sostenibilidad
Asociaciones ambientales del municipio

Utilizacion de los basurales del municipio

Presupuesto municipal en medio ambiente

Indicadores del
modelo municipal

Consumo final de energia

Intensidad energética local

Produccion local de energias renovables

Recuperacion de residuos municipales

Recuperacion de residuos industriales

Indicadores de Flujo | Intensidad de produccion de residuos en la economia local
Abastecimiento de agua residuales

Intensidad de consumo de agua de la economia local
Gestion de aguas residuales

Utilizacion de las aguas residuales

Emision de contaminantes atmosféricos

Emision de gases que contribuyen al efecto de invernadero

Concentracion ambiental de contaminantes atmosféricos

Indicadores de Personas expuestas a niveles sonoros significativos
calidad Evolucion de la calidad del agua de los acuiferos

Estado ecologico del rio

Superficie forestal quemada

Fuente: Diputacion de Barcelona (2000)
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2.3.2.5 Desarrollo de Indicadores a nivel de Comunidades Locales: Las

experiencias de Seattle y Leicester

En lo que se refiere a la elaboracion de Indicadores a nivel local, nos encontramos en
primer lugar con el problema de la comparabilidad, puesto que no se comparte ni la
metodologia ni la definicion de los indicadores con otros municipios. En segundo
lugar, otro aspecto negativo que se puede resefiar, es la no consecucion de sinergias y
ahorros en el coste, precisamente por no haber establecido colaboraciones con otros
municipios. No obstante, a su favor, cabe afiadir, que la elaboracion de este tipo de
indicador puede ganar en representatividad para los ciudadanos al recoger las
singularidades propias del municipio y facilitar la participacién. Como ejemplos
significativos, tenemos los casos de Seattle en Estados Unidos y Leicester en el

Reino Unido.

En Estados Unidos, el proyecto se inici6 gracias al apoyo de la organizacioén
“Sustainable Seattle” en 1991 y se caracteriz6 por la alta participacion de voluntarios
en la definicion y eleccion de los indicadores. En la primavera de 1992, los
fundadores de Sustainable Seattle, constituyeron un panel con 150 lideres civiles
encargados de desarrollar el primer conjunto de indicadores. Un grupo de voluntarios
que ascendid a 250 participantes y dedicd mas de 2.500 horas de trabajo voluntario,
consiguid reducir este primer borrador hasta los cuarenta indicadores resultantes. En
1993, se seleccionaron 20 de estos indicadores y se publicaron en el Primer Informe
de Indicadores de Comunidades Sostenibles a modo de experiencia piloto y como
prueba de la aceptacion de dichos indicadores por parte de la comunidad. El proyecto
fue un éxito, al ejercer una mayor influencia de la que se habia esperado, sobre las
politicas y las actividades de planificacion locales, al tiempo que obtuvo una gran
notoriedad a nivel internacional siendo presentado en numerosas ciudades
estadounidenses, como en la Comision Europea y en diversos Foros Internacionales a
lo largo de todo el planeta. En 1995, se publico el segundo Informe donde ya se
presentaban los cuarenta indicadores seleccionados. Estos indicadores apenas
sufrieron variaciones en el ultimo y tercer Informe de Revision de los Indicadores

presentado en 1998. En este tercer Informe, se presentaron cuarenta indicadores
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agrupados en cinco dareas tematicas: Medio Ambiente, Poblacion y Recursos,
Economia, Jévenes y Educacion, Salud y Comunidad. Esta previsto volver a realizar
una revision a lo largo del afio 2005, pero esta vez incidiendo mas en la participacion

de las asociaciones de vecinos (véase Tabla 2.23).

Tabla 2.23: Indicadores Locales de Seattle en Estados Unidos

Salmones salvajes que circulan a lo largo de los canales locales
Salud Ecoldgica

Erosion del suelo

Calidad del Aire

Calles amigables para bicicletas y peatones

Espacios Abiertos cerca del centro urbano

Superficie de Zonas Himedas

MEDIO
AMBIENTE

Poblacion

Consumo de agua

Generacion de residuo generados y reciclados
Prevencion de la Contaminacion

Produccion Agricola

Millas viajadas en coche y consumo de gasolina
Consumo de energia renovable y no renovable

POBLACION Y
RECURSOS

Consumo de energia por dolar de ingreso

Concentracion del empleo

Desempleo

Distribucion del Ingreso Personal

Gasto en salud

Horas de Trabajo necesario para cubrir las necesidades basicas
Coste de la Vivienda

Porcentaje de nifios que viven en la pobreza

Uso de salas de urgencia por casos de no emergencia
Reinversion de los beneficios en la comunidad

ECONOMIA

Graduados de Educacion Secundaria (High School)

Diversidad étnica del profesorado en letras para ensefianza primaria y secundaria
Educacion en Artes

JOVENES Y Participacion de voluntarios en los colegios

EDUCACION | Delincuencia juvenil

Participacion juvenil en servicios a la comunidad

Equidad en la Justicia

Tasa de alfabetizacion de adultos

Bajo peso en los recién nacidos
Hospitalizaciones por asma en nifios
Porcentaje de voto

SALUD Y Utilizacion de bibliotecas y centros civicos
COMUNIDAD | Participacion ciudadana en actos culturales
Parcelas de jardin

Relacion con los vecinos

Calidad de vida percibida

Fuente: Sustainable Seattle (1998)
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En Europa, Leicester, ciudad que fue designada en 1990 como Primera Ciudad
Ambiental del Reino Unido y que, posteriormente, en 1996, fue seleccionada como
Ciudad Sostenible Europea, inici6 tempranamente su andadura en temas de
sostenibilidad. Entre 1993 y 1996, desarroll6 una completa estrategia de A21L y en
1999 se convirtid en la primera Autoridad Local britanica en recibir la certificacion
EMAS (Environmental Management Accreditation Scheme). Desde 1995, la ciudad
ha estado utilizando indicadores desarrollados conjuntamente con la ciudadania a
través de encuestas y foros de debate. Fruto de estos encuentros, se propuso un
Sistema heterogéneo de catorce indicadores de aplicacion local agrupados en ocho

areas tematicas (Roberts, 2000), (véase Tabla 2.24).

Tabla 2.24: Indicadores de Leicester en el Reino Unido

TEMA INDICADOR CENTRAL
MEDIO AMBIENTE 1. Mejoras percibidas en el centro urbano.
URBANO 2. Satisfaccion en el vecindario
ECONOMIA Y 3. Tasa de Desempleo
TRABAJO 4. Niveles de Renta maxima y minima
ENERGIA 5. Uso energético
PAISAJE Y ECOLOGIA | 6. Pérdidas de calidad en los habitats salvajes a costa del desarrollo
POLUCION 7. Calidad del aire

8. Polucion acuatica en rios y canales
MEDIO SOCIAL 9. Niveles de asma

10. Sin viviendas

11. Crimen violento

12. Nivel educativo
TRANSPORTE 13. Modo de transporte al trabajo
DESECHOS 14. Recogida de basuras domésticas

Fuente: Leicester City Council (1995)

2.3.2.6 Indicadores Especificos de Agenda 21 Local: La Experiencia del

Gobierno Vasco

El Departamento de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente del Gobierno

Vasco elaboré en el afio 2002, un Sistema de Indicadores de Medio Ambiente, que
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facilitaba la realizacion del diagndstico ambiental para toda la Comunidad Autonoma
del Pais Vasco. Posteriormente, en el afio 2003, y con motivo del impulso que se
quiso dar, precisamente desde el mismo Departamento, a la promocién de las
Agendas 21 Locales, se definieron indicadores especificos para la A21L. El
documento Indicadores de Agenda 21 Local (IHOBE, 2003b), recoge doce
indicadores de sostenibilidad local comunes para todos los municipios vascos, con el
objetivo de que se pueda establecer un marco comparativo entre la situacion de los
distintos municipios de la CAPV. Esta guia tiene en cuenta los indicadores
internacionales. Con este fin, se proponen un conjunto de fichas metodoldgicas que
consideran, para cada indicador, los siguientes apartados: Definicion del indicador,
Relacion con los objetivos y compromisos de la Estrategia Ambiental Vasca de
Desarrollo Sostenible 2002-2020 (en el caso de los indicadores ambientales) y del
Plan de Accion de la A21L de cada municipio, Aspectos técnicos (unidad de medida,
periodicidad, tendencia deseable, dificultad de calculo y relevancia), Forma de
representacion grafica, Andlisis de resultados y Método de célculo. Por otra parte,
también propone una serie de indicadores especificos, que los municipios pueden
adoptar voluntariamente en funcidon de sus propias caracteristicas y singularidades

(véase Tabla 2.25).

Tabla 2.25: Indicadores de Agenda 21 de la CAPV

INDICADORES COMUNES

Territorio y Disponibilidad de zonas publicas y abiertas y de servicios en el municipio
Planeamiento Uso sostenible del suelo
Movilidad y Movilidad local y transporte de pasajeros
Transporte Distribucién de la superficie municipal dedicada a infraestructuras de transporte
Recursos Consumo de Agua
naturales Consumo de Energia
Residuos Generacion y gestion de residuos

Vertidos al agua
Gestion Integracién del medio ambiente en las actividades del municipio
medioambiental | §isemas de gestion medioambiental en el municipio
Medio social y | Pobreza y exclusion social
econémico Tasa de paro

Satisfaccion de la ciudadania en la comunidad local
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Tabla 2.25: Indicadores de Agenda 21 de la CAPV (cont.)

INDICADORES ESPECIFICOS

. Calidad del aire urbano

. Educacion ambiental

. Eficiencia energética en las viviendas

. Consumo de productos que fomentan la sostenibilidad
. Gasto municipal en medio ambiente

. Huella ecologica

. Intensidad de transito en la red viaria basica
. Parque movil

. Ruido urbano

10. Superficie forestal plantada y talada

11. Utilizacion de aguas depuradas

12. Utilizacion de energias renovables

13. Conocimiento del euskera

Indicador
Medio
Ambiente

O 01O\ N W=

Indicador del 14. Gasto municipal en politicas sociales

Medio Social y | 15. Implantacion municipal en actividades de solidaridad internacional
Econdémico 16. Indice de envejecimiento de la poblacion

17. Integracion de la poblacion inmigrante

18. Participacion ciudadana

19. Seguridad ciudadana

20. Seguridad vial

Fuente: IHOBE (2003a)

2.33 El Diagnéstico Local. ;Con qué Recursos Contamos?

Resulta evidente que cada municipio o comarca debe disefiar su Agenda 21 en
funcion de los factores condicionantes locales (el tamafio poblacional, el papel
estratégico que desempefia en el territorio, los recursos municipales con los que
cuenta, la sensibilizacion ciudadana existente, etc.). En este camino, el Diagnostico
va a ser la herramienta especifica para esta mision y se puede definir como el estudio
de la realidad local que nos permita comprender la problematica socio-territorial,
analizando su complejidad (causas, efectos, actores,...), mediante el uso de la
informacion apropiada referida a las variables e indicadores inicialmente formulados.
Bajo esta dptica, se concibe al municipio como un sistema con flujos de entrada y de
salida que han de ser analizados de manera integral y desde un acercamiento

multidisciplinar, con el fin de alcanzar un diagnéstico comprensible para quienes
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deben tomar las decisiones (Rotmans et al., 2000). En otras palabras, y de acuerdo
con la concepcion ecosistémica del municipio, se analiza el metabolismo urbano o
local, explorando las interacciones entre los flujos de recursos, los procesos de
transformacion urbana, la calidad de vida y la generacion de residuos (Decker et al.,

2000; Pickett et al., 2001; Chan y Huang, 2004).

De otra parte, el diagnostico ha de incluir también una evaluacion de las
potencialidades del entorno para mostrar la capacidad de desarrollo de los factores y
recursos enddgenos, tanto humanos como naturales. Nos debe mostrar la situacién
inicial, pero siempre en relacién con la situaciéon que pretendemos alcanzar. En
concreto, la lista de aspectos a considerar en este estudio se divide en dos bloques: 1)
aspectos de caracter socioecondomico (base demografica, mercado de trabajo,
infraestructuras, tecnologia y servicios, contexto sociocultural general, etc.) y 2)
capacidad de desarrollo del area ligada a su nivel de organizacién institucional

(instituciones sociales, econdmicas, politicas y financieras).

Cuanto mas completo sea el diagndstico técnico, mejor se reconoceran los aspectos
que se deben mejorar en el municipio. Sin embargo, ésta no es una tarea sencilla
puesto que requiere estructurar una realidad compleja, en la que se interrelacionan
continuamente los procesos ecoldgicos, econémicos, politicos y socioculturales y en
la que participan multitud de actores con diferentes grados de identidad colectiva y
con fines, muchas veces, contrapuestos. Debido a esta complejidad, es frecuente
acudir a Consultoras o Expertos externos al ayuntamiento para la realizacion de los
diagndsticos locales. Con ello, se puede caer en el error del desentendimiento del
proceso por parte de la administracion municipal y aunque, pueda ser mas operativo
acudir al consejo y asesoramiento exterior, siempre deberian participar en el proceso
personas vinculadas al propio ayuntamiento porque seran éstas las que mas

profundamente conozcan la realidad del municipio.

En este sentido, los objetivos principales de los Informes de Diagndstico Ambiental

se pueden concretar en los siguientes de acuerdo con Campbell y Maclaren (1995):

= Proveer al publico general de la informacion acerca del municipio.
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= Permitir la comparacion entre la situacion de distintos municipios.
=  Servir de herramienta para mejorar la fase de toma de decisiones.
= Posibilitar la evaluacion de las politicas y programas.

= Facilitar la medicion del progreso hacia el desarrollo sostenible.

=  Permitir la propuesta de recomendaciones sobre las acciones futuras.

Y en cuanto a las dificultades a las que debe hacer frente todo proceso de elaboracion

de un Diagnostico, se pueden citar de acuerdo con Sharp (1998):

» La dificultad de localizar la informacion y una vez localizada, la aplicacion local
generalmente requiere que se realicen ajustes.

= La informacién recopilada, a menudo, comprende un amplio abanico de temas y
es imposible que los redactores del Informe sean expertos en todas las areas
tratadas.

= El proceso suele requerir mas tiempo del estimado inicialmente.

Afortunadamente, en los ultimos afios se ha producido un desarrollo espectacular de
las técnicas de diagnostico, entre las que destacan de manera especial, las técnicas
GIS (Geographical Information Systems / Sistemas de Informacién Geografica) que
permiten la gestion de grandes cantidades de datos, el andlisis de tendencias, el
estudio de los habitats, la modelizacion matematica, la visualizacidon en tres
dimensiones, etc. (Eedy, 1995; Cowell, 1998; Kalliola, 2000; Vuorela et al., 2002;
Baban y Flannagan, 1998). No obstante, existen otras muchas herramientas de
gestion local, como son los Estudios de Impacto, el Andlisis Coste-Beneficio,
Analisis Coste-Eficiencia, Analisis Multicriterio, etc. Estas técnicas, pueden tener
una aplicacion conjunta, independiente o combinada dependiendo del grado de
voluntad e implicacion de la entidad municipal y de los medios o recursos

disponibles (véase Tabla 2.26).
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Tabla 2.26: Herramientas empleadas en los Diagndsticos Técnicos

Analisis Coste- Evaluar los proyectos de inversion en funcion de la monetizacion del beneficio

Beneficio neto (ingresos - costes).

Analisis Coste- Seleccionar la opcidén que minimice los costes en el cumplimiento de un

Eficiencia determinado objetivo.

Analisis de Riesgo- | Evaluar los beneficios de las distintas opciones en comparacion con los

Beneficio riesgos.

Evaluacion de Detallar los impactos ambientales y sociales, los efectos negativos y las

Impacto posibles alternativas de una determinada accion.

Zonificacion de Clasificar las distintas areas a través de mapas segun sus caracteristicas para

Usos Apropiados establecer qué usos son apropiados.

Modelos Simular las interrelaciones entre la oferta y la demanda intrasectorial e

Macroeconémicos intersectorial a través de modelos de programacion econométrica.

Analisis Seleccionar la opcion mas adecuada a través de programacion matematica que

Multicriterio introduzca la funcién objetivo incluyendo restricciones, costes y ponderacion
de objetivos.

Talleres de Considerar las consecuencias ambientales sociales y econémicas de las

Prospectiva tendencias presentes y futuras.

Arboles de Decision | Analizar paso a paso las consecuencias de las elecciones bajo incertidumbre.

Fuente: Adaptado de Dalal-Clayton y Bass (2000)

Una de las técnicas citadas en la Tabla 2.26, es el empleo de la Prospectiva. Se trata
de una técnica muy utilizada en los procesos de A21L (Nixon, 1998) y que se podria
definir como una técnica que permite a una organizacion o comunidad entender de
forma creativa lo que ocurre en su entorno préoximo, a través de la imaginacion de
escenarios. Esto, permitird apreciar las complejas presiones que se dan sobre dicho
entorno para percatarse mediante este ejercicio de la urgencia de actuar. A través de
la construccion de futuros escenarios, también se consigue desarrollar la
sensibilizacion institucional y puede servir de base para la toma de decisiones
estratégicas (Van der Heijden, 2003). Los ejercicios de prospectiva necesitan ser
participativos y multidisciplinares para ser efectivos y pueden representar una gran
oportunidad para que las autoridades locales superen la vision cortoplacista en sus

politicas (Saunders, 2002; Kelly et al., 2004).

Para la elaboracion de prospectivas y de investigaciones sobre el futuro, cuando
existe incertidumbre o informacion incompleta, se ha venido utilizando desde los

afos sesenta el método Delphi (Tolley et al., 2001). Este método se basa en el envio
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de una serie de cuestionarios a expertos controlando las respuestas a estos
cuestionarios, con el objeto de alcanzar un estrecho margen de escenarios de futuro,
comparando las opiniones recibidas de modo reiterativo. A través de este
procedimiento, se puede alcanzar un consenso generalizado o no alcanzarlo,
mostrando los expertos en el tema opiniones no coincidentes, es decir, no hay que

alcanzar obligatoriamente una solucion tnica (Masser et al., 1993).

En otro orden de cosas, si bien es cierto que la fiabilidad del diagnostico radica en un
cierto nivel de conocimiento tedrico acerca de los procesos que se investigan y un
correcto andlisis de los resultados empiricos, parece evidente que también se han de
emplear las aportaciones subjetivas de todos los actores involucrados (Webler et al.,
1995; Al-Kodmany, 1999; Jones, 1999; OCDE, 2002). Con el objeto de promover la
participacion de los actores locales en la produccion y andlisis de la informacion, a
menudo se utilizan técnicas diversas como la elaboracion de “arboles de

2 . yqe .
32 que realizan un analisis de los problemas locales y sus causas o el

problemas
empleo de “matrices DAFO”, donde se describen las Debilidades, Amenazas,
Fortalezas y Oportunidades a las que se va a enfrentar el municipio. En resumen, la
participacion ciudadana aporta el elemento subjetivo a los diagndsticos y estudios
realizados por los técnicos. En este contexto, la propia guia ICLEI (Hewitt, 1998),
propone realizar tanto un analisis subjetivo por parte de la comunidad como un

andlisis objetivo a través de la investigacion cientifica de los problemas actuales, asi

como prever y evaluar futuros problemas (véase Figura 2.12).

32 La técnica del arbol de problemas ha sido muy utilizada para esta formulacién y consiste en la
identificacién de problemas que afectan a un territorio por los participantes, para su posterior
organizaciéon por el coordinador de acuerdo a la relacién causa-efecto. De este modo, queda
diseflado una especie de arbol en el que el tronco es el problema central, las ramas seran los efectos y
las raices las causas. Sin embargo, nos puede llevar a una excesiva simplificaciéon de la problematica,
por lo que si bien es util para representar de forma esquematica la realidad, ha de ir acompafiada por
otro tipo de analisis.
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Figura 2.12: Identificacion de los Problemas y Causas

Analisis objetivo
de los problemas

Analisis subjetivo
de los problemas

Prevision de los futuros
problemas

A\ 4

Adoptar indicadores y
estandares apropiados

A\ 4

Valorar los problemas
segun los indicadores

Describir la situacion
existente

\ 4

Aprobar, publicar y
distribuir

Fuente: Hewitt (1998)

Finalmente, se puede distinguir entre Informes de Evaluacion Ambiental e Informes
de Sostenibilidad. Un Informe de Evaluacion Ambiental, tiene como objetivo evaluar
el éxito de las politicas ambientales de una determinada autoridad local, por lo que la
recoleccion de informacién esta limitada a aspectos del medio ambiente que se ven
afectados por las actividades de la autoridad. Ello permite que la informacién pueda
ser presentada con cierta profundidad y se puedan afadir recomendaciones que
propongan cambios en las politicas desarrolladas. Por el contrario, un Informe de
Sostenibilidad debe incorporar una vision mas amplia e incluir el estudio del medio

socioecondmico (véase Figura 2.13). Ademas, debe permitir la comprension de las
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prioridades ciudadanas, que con frecuencia no suelen ser coincidentes con los

objetivos de los planificadores.

Figura 2.13: Diagnostico Rapido Municipal

CAPITAL
SOCIOCULTURAL

Base del Conocimiento
Herencia Cultural
Estructura Poblacional

CAPITAL . R CAPITAL
AMBIENTAL g ECONOMICO
Recursos Naturales Estructura Sectorial
Biodiversidad Infraestructuras
Estructura Ambiental Mercado Laboral

Fuente: Adaptado de Rotmans et al. (2000)

Pero, en la practica y de manera habitual, el Diagnostico Local se suele reducir a la
descripcion de la situacion ambiental del municipio de la que se deriva un Informe en
el que se contempla cudl es el capital natural con el que se cuenta y que se pretende
conservar o recuperar. El estudio sobre el Estado del Medio Ambiente Local es,
pues, una de las multiples iniciativas que involucran a las autoridades locales a la
recopilacion y presentacion de la informacion ambiental. Estos informes suelen
incluir Informes de Evaluacion Ambiental, Indicadores de Sostenibilidad y

Auditorias Medioambientales (Agyeman y Evans, 1994). Por ello, en la mayoria de
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los procesos de A21L, lo que realmente se realiza es un Diagndstico Ambiental, no
Local. El diagnostico ambiental se puede definir como el Estudio desarrollado en un
determinado territorio para analizar la situacion que presentan los elementos y
factores que inciden, de manera directa o inducida, en su medio ambiente,
permitiendo, en el caso de ser un diagndstico local, realizar un seguimiento de los
diferentes aspectos que caracterizan los entornos urbanos tales como los niveles de
ruido, los residuos, la inmision y emision de contaminantes a la atmdsfera y al agua,
las zonas verdes, los equipamientos e infraestructuras, etc. (Junta de Andalucia,
2001). Asi, la Diputacion de Barcelona propuso en 1988 una guia o modelo para la

elaboracion de una auditoria o diagnostico ambiental (véase Figura 2.14).
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Figura 2.14: Modelo de Auditoria Ambiental de la Diputacion de Barcelona

| FASE DE AUDITORIA AMBIENTAL

FASE I:

™ INFORMACION

FASE II:
o DIAGNOSTICO

Analisis de los principales aspectos

Caracterizacion del Municipio
Disefio del banco de datos
Seleccion de las fuentes de
informacién

Trabajo de campo

Urbanismo y territorio
Movilidad

Sistemas Naturales
Biodiversidad

estructurales

Analisis de los principales aspectos

Riesgos Potenciales
Impactos Ambientales
Gestion y Actividades Clasificadas

Ciclo del agua
Medio Atmosférico

ambientales

Ciclo de Residuos
Suelo
Estructura energética

medio urbano e integracion intersectorial

Identificacion de las disfuncionalidades y las caracteristicas del

e FSTRATEGICAS

FASE III: DEFINICION INICIAL DE LINEAS Acciones y actuaciones

posibles

FASE IV:

Difusion de resultados provisionales

| DECLARACION AMBIENTAL

de las auditorias ambientales

Fuente: Diputacion de Barcelona (1998)

207




La Agenda 21 Local como instrumento de Desarrollo Sostenible

2.3.4 El Plan de Accion: La Puesta en Marcha

Una vez que se haya conformado la vision global de la realidad local, serd posible
determinar las acciones que se quieran acometer. Para ello, se deberd proceder a
identificar los distintos objetivos y metas a corto, medio y largo plazo, que se quieran
alcanzar. Sin embargo, la A21L implica un amplio rango de objetivos posibles para
las autoridades locales por lo que deberan considerarse cuidadosamente dichos
objetivos antes de tomar iniciativas particulares (Sharp, 1998). En todo caso, las
acciones a considerar dentro de los Planes de Accion, se derivaran del diagndstico y
de las prioridades y objetivos establecidos en ¢l. Por tanto, la A21L debera tener una
utilidad practica y deberd afrontar desde temas de reforma gubernamental hasta
restricciones presupuestarias, al tiempo que intentara presentar un equilibrio entre los

temas sociales, econdmicos y ambientales (Jonas et al., 2003).

Operativamente, el proceso puede seguir las siguientes etapas: Primero, se elabora la
lista de objetivos a corto, medio y largo plazo. Segundo, dado que los presupuestos
municipales son limitados y no se podran acometer todos los objetivos planteados se
realizard un ejercicio de jerarquizacion. Los objetivos prioritarios deberan cumplir
tres requisitos bésicos: 1) han de ser alcanzables y medibles, 2) se han de poder
realizar en un plazo razonable y 3) han de ser secundados por la ciudadania. No
obstante, también se pueden tener en cuenta otro tipo de factores para este ejercicio
de priorizacion tales como el coste que suponga alcanzarlos o su trascendencia
social. Tercero, una vez realizada la priorizacion de los objetivos se debera proceder
a elaborar una lista detallada de actuaciones para alcanzarlos. Los programas para
abordar estos objetivos se compondran de proyectos concretos que han de
interiorizar, en todo caso, los dos aspectos siguientes: a) Compatibilidad mutua entre
programas y b) Compatibilidad con la filosofia y con otros objetivos. Cuarto, se
debera elaborar por parte de la Administracion un borrador del Plan de Accion
siendo crucial que se convoque a los agentes sociales para su discusion y debate, con
el objeto de alcanzar el mayor consenso posible. Quinto, tras haber sido debatido por
la ciudadania, se aprobara el borrador y se le dard publicidad para que los distintos

grupos de agentes sociales puedan refrendarlo o realicen alegaciones. Finalmente, el
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Ayuntamiento podréd introducir las modificaciones que crea convenientes entre las
propuestas realizadas, para la aprobacién definitiva del Plan de Accion (Echebarria y

Aguado, 2004).

Para una mayor claridad, el Plan de Accion se podra estructurar, tal y como propone
La Guia para la puesta en marcha de Planes de Accion (IHOBE, 2004c), en unas
pocas lineas estratégicas que deberan contener objetivos especificos, dentro de las
cuales, a su vez, se detallaran los distintos Programas de actuacion. Asimismo, estos
Programas de actuacion se subdividiran en multiples acciones concretas que deberan
ser lo mas especificas posible (véase Figura 2.15). En este sentido, se deberan
detallar, entre otros aspectos, el plazo de ejecucion, la periodicidad con la que se va a
llevar a cabo dicha accion, el presupuesto con el que se cuenta para llevarla a cabo,

los agentes involucrados, etc.

Figura 2.15: Estructura del Plan de Accion Local

LINEAS ESTRATEGICAS
Objetivos fundamentales con los que se estructura el Plan de Accion Local

PROGRAMAS DE ACTUACION
Objetivos fundamentales con los que se estructura el Plan de Accidén Local

ACCIONES DE CADA AREA
Actuaciones o proyectos concretos a realizar
- Titulo

» - Descripcion

- Plazo de ejecucion
- Periodicidad

- Prioridad

- Coste estimado

- Entidades implicadas
- Financiacion

- Indicadores

Fuente: IHOBE (2004c¢)

209




La Agenda 21 Local como instrumento de Desarrollo Sostenible

Para una efectiva aplicacion del Plan habrd que determinar las competencias de los
funcionarios responsables, asi como asignar el presupuesto acorde a las funciones
delegadas. En este contexto, el liderazgo politico debe ser muy significativo, ya que
incide de forma clara en el nivel de implantacion de la A21L dentro de la
organizacion municipal. Al fin y al cabo, no hay que olvidar que el Plan de Accion
constituye un compromiso de actuacion por parte del Ayuntamiento y de los
Servicios Municipales como organismos ejecutores de la gran mayoria de las
acciones. En este sentido, es interesante introducir dentro del Plan de Accion
actuaciones que afecten a la propia administracion como, por ejemplo, medidas para
el ahorro energético en las instalaciones municipales, programas de compra publica
responsable o solidaria, acciones de movilidad sostenible, iniciativas innovadoras de
reciclaje, etc. Estas actuaciones tienen una doble utilidad: por un lado, sirven de
instrumento de sensibilizacion dentro del personal del ayuntamiento y, por otro lado,

como elemento ejemplarizante para el resto de la comunidad local.

Por otra parte, es facil percatarse de que con frecuencia la A21L comparte areas de
actuacion con otros programas como programas de salud, biodiversidad, desarrollo
econdmico, etc. y que la apropiada integracién de todos estos programas en el nivel
local evitara la duplicidad de actuaciones y ahorrara recursos publicos (Bell y Evans,
1998; Dooris, 1999; Dooris y Garritty, 1997; Lesllie y Hughes, 1997; McEvoy et al.,
2001). Debe quedar claro, que la A21L no representa un programa al margen del
resto de las actividades de la autoridad local (Mercer y Jotkowitz, 2000), sino que
debe existir una coherencia clara entre las actividades desarrolladas dentro de los
planes de A21L vy las actividades implementadas en otros niveles gubernamentales.
Aunque, igualmente, debe existir una clarificacion de las relaciones entre los
distintos niveles de gobierno y de las competencias que ostenta cada uno (Carter y

Darlow, 1997).

Otro aspecto relevante a la hora de implementar el Plan de Accion, es el
establecimiento de proyectos de colaboracidon con otros organismos, lo que puede
permitir ahorrar recursos y compartir conocimientos. En cualquier caso, antes de

iniciar cualquier tipo de colaboracion o trabajo en red, bien entre varias autoridades
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locales, bien entre actores concretos dentro de un proceso de A21L o de un Programa
de Desarrollo Sostenible, como pueden ser Redes de Empresas, Redes Culturales,
etc., hay que preguntarse si realmente esa colaboracion es la forma mas efectiva de
alcanzar los objetivos planteados y a quién o quiénes beneficia dicha colaboracion

(Weber, 1998; Halme y Fadeeva, 2000; Bizer y Julich, 1999).

Hay que afiadir también que, en este etapa, al igual que durante el resto de fases del
desarrollo de una A21L, se deberd incidir en la Participacion Ciudadana, por
ejemplo, a través de los “Foros de Sostenibilidad”, que deberdn actuar como
representantes de los diversos intereses existentes en la comunidad local y se deberan
establecer procesos de consulta que pueden constituir una sélida herramienta politica,
de gestion y de comunicacion (Steinberg y Sara, 2000). En este marco, un Plan de
Accién Local en el que se prime la implicacion de un conjunto diversificado de
actores locales haciéndoles participes del disefio previo, posibilita una mayor

viabilidad social, técnica y econdmica a la ejecucion posterior del Plan.

En otro orden de cosas, resulta también muy importante tomar medidas para la
educacion, la capacitacion y concienciacion del personal del ayuntamiento
(Rahardjo, 2000). Existen, por tanto, implicaciones reales de los efectos de la
Educacion para la Sostenibilidad sobre los procesos de A21L (Young, 2001; Lavery
y Smyth, 2003), ya que uno de los aspectos fundamentales de la Agenda 21 es el
fortalecimiento de las capacidades institucionales para la elaboracion de los Planes
de Accion. Por ello, los Planes de Accion también deben incluir actividades de
Educacién para la Sostenibilidad, que pueden ir desde la tradicional Educacién
Ambiental a actividades mas innovadoras como la constitucion de grupos de trabajo
sectoriales o formacion personalizada de los funcionarios y técnicos (Young, 2001),
ya que, habitualmente, impera dentro de las propias organizaciones locales una gran
desorientacion en todo lo referente al significado y las implicaciones del Desarrollo
Sostenible y de la A21L. Fruto de esa desinformacion generalizada, existe confusion
acerca de la identificacion del Desarrollo Sostenible con la vertiente ambiental y de
la A21L con la Planificacion Ambiental. Para evitar esta confusion se debe buscar

una participacion activa de todos los departamentos. Ademas, es preciso que un Plan
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de Accion propio de la A21L incorpore actuaciones ambientales, economicas y
sociales para que pueda ser considerado como tal (Malbert, 1998; Hordijk, 1999). Sin
embargo, la mayoria de los proyectos de A21L se reducen a simples listas de
acciones de proteccion ambiental procedentes de los distintos departamentos
municipales, en lugar de representar un programa coherente que contemple la triple

dimension del Desarrollo Sostenible (Munton, 1997; Dooris, 1999).

En definitiva, el proceso de elaboracion de los Planes de Accion Local debe integrar
los aspectos técnicos de diagndstico y planificacion de la realidad municipal con las
actividades de participacion (IHOBE, 2004c¢, 2004d). Con ello se consigue un mayor
valor anadido y es este uno de los aspectos que diferencia los procesos de A21L de
otros instrumentos de planificacion. No por ello, debera perder su sentido practico y
operativo, e identificard metas no s6lo a corto o medio plazo sino también a largo
plazo, intentando no perder de vista la Filosofia o Vision de Futuro que se habra

concretado al principio del proceso de A21L.

Como senalan Ferrecchi et al. (2002), la Planificacion de la A21L tiene al menos tres
elementos que deben ser subrayados: Primero, difiere de otras formas de
planificacion local tradicionales debido a que es concebido como un proceso de
continua auto-mejora en el que el Plan de Accion es evaluado y reajustado. Se puede
ver aqui, la similitud que presenta con otros planes de mejora continua introducidos
en el mundo empresarial como son la Normativa ISO 9000 y la Normativa ISO
14000. Segundo, la A21L exige la participacion de la comunidad en la mayoria de
las fases del proceso de planificacion. Este hecho, es muy relevante ya que intenta
dotar de la méaxima eficacia a las acciones a emprender y puede resultar un elemento
innovador para aquellos paises donde la participacion ciudadana no esta
suficientemente desarrollada. Y tercero, la A21L es un proceso impulsado en el nivel
internacional y generalmente no regulado por leyes nacionales sino que se sustenta

en parametros y referencias internacionales.

En estrecha conexion con todo lo anterior, la A21L aparece como una herramienta
flexible que debe contener un alcance especifico, un compromiso y liderazgo

municipal, un alto grado de participacion ciudadana y unos proyectos mas o menos

212



Capitulo 2: La Agenda 21 Local. Un programa para el Desarrollo Sostenible

ambiciosos e integradores. Por Ultimo, resulta trascendental evaluar la evolucion de
los programas durante su aplicacion para evitar los posibles efectos secundarios que
puedan acarrear y garantizar que estan cumpliendo con su cometido. En caso de que
fuese necesario o porque surgieran problemas durante su aplicacion, el programa
habra de ajustarse, modificandolo, complementandolo con otras acciones, o incluso,

abandonandolo.

2.3.5 Evaluacion de la A21L. El Camino hacia la Mejora Continua

Desde una perspectiva multidisciplinar, podriamos definir la evaluacion como la
aplicacion sistemdtica de procedimientos de investigacion social para valorar la
conceptualizacion, el disefio, la implementacion y la utilidad de una determinada
intervencion publica (Rossi et al., 1999). En este marco, la evaluacion, tanto de los
programas (su gestion, calidad del seguimiento, eficacia de los procedimientos
internos, etc.) como de los resultados (mejora del medio ambiente local, mejora de la
calidad de vida de los ciudadanos, incremento de la participacion ciudadana,
cumplimiento de los objetivos propuestos en el Plan de Accion, etc.), cumple una
mision clave para mejorar la implementacion de las politicas, al contribuir a su

aplicacion eficaz y al empleo 6ptimo de los recursos publicos.

Asi, la evaluacion cumple un papel estratégico del que no pueden prescindir las
administraciones publicas (Monnier, 1995). Por ello, aunque es cierto que la
evaluacion de politicas y programas es hoy una parte mas del proceso de gestion
publica, sorprende la falta de experiencias en este ambito en los procesos de A21L.
Curiosamente, y a pesar de que existen en las Agendas 21 Locales muchos aspectos
que hacen entrever su potencial evaluativo, a nivel de proyectos concretos de A21L,
no se han realizado iniciativas de este tipo, aunque también es cierto que organismos
como ICLEI o la Campafia Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles han realizado
ya algunas evaluaciones de sus Actividades (European Sustainable Cities and Town
Campaign, 1999) o Evaluaciones Comparativas de la situaciéon de la A21L entre

paises (ICLEI, 1997b, 2002b), e incluso, han desarrollado herramientas de auto-
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evaluacion para las autoridades locales (véase ICLEI, 2001a, 2001b;

http://www.localevaluation21.org).

Maés atn, esta ausencia de actividad evaluadora es incomprensible si tenemos en
cuenta que el caracter ciclico del proceso de A21L exige una retroalimentacién en
forma de analisis de resultados e impactos que permita hacer frente a nuevos retos de
manera adecuada. Pero, no se trata de evaluar por evaluar, sino de conseguir una
racionalizacion de las evaluaciones de los programas de A21L, que permita que éstas
sean utiles y sirvan para la mejora continiia de los programas implementados. Por
todo ello, para poder hablar de Evaluacion de los Programas de A21L, primeramente

debemos tener claro el concepto de Evaluacion.

Dentro de los modelos de evaluacion, cabe diferenciar dos corrientes principales: La
Evaluacion Clésica por Objetivos y la Evaluacion Pluralista. La Evaluacion Clasica
tiene por mision determinar los efectos de una politica o programa y decidir si dicha
politica es valida para alcanzar una serie de objetivos. De forma resumida, el proceso
consistiria en la aplicacion sistematica de m