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T.Introduccidon

La politica actual presenta una serie de diferenciales y de limitaciones en la
eficacia con que se acomete la mejora de la calidad ambiental. Entre ellos
destacan la deficiente coordinacion entre las Administraciones y entre los
programas, el énfasis en la correccion frente a la necesidad de prevencion,
el fomento de presiones sobre el medio ambiente como consecuencia de
programas desarrollistas en los sectores econémicos y los cambios en la
escena internacional a la vista de la evolucién detectada en el Estado
Ambiental Global.

No obstante, las politicas parciales efectuadas en dreas del medio ambiente
en la CAPV desde los dltimos diez afios deben mantenerse en sus lineas
basicas, pues han incrementado y consolidado las medidas de preservacion,

correccién y mejora medioambiental en el conjunto de la CAPV.

El Gobierno Vasco tiene como misién fundamental mejorar el bienestar y el desarrollo sostenible
nivel de vida de los habitantes de la CAPV, tanto en el momento presente
como en el futuro. Un aspecto importante lo constituye tal y como sefala la
Ley General de Proteccion del Medio Ambiente en su articulo 2 fortalecer
la defensa y mejora de la calidad ambiental dentro de un desarrollo soste-
nible. En respuesta a lo anterior desde el Departamento de Ordenacion del
Territorio, Vivienda y Medio Ambiente del Gobierno Vasco se va a impulsar
el Programa Marco Ambiental que serd la herramienta de confluencia de
todas las competencias administrativas y que perseguird alcanzar los fines
de la Ley General y por ende la misién dltima del Gobierno en la materia.

Como elemento de discusién para elaborar el citado Programa Marco integracion economia
Ambiental (PMA) se propone el presente documento denominado y medio ambiente
Documento Estratégico Ambiental que fundamenta en la integracién de la

economia y el medio ambiente gran parte de la estrategia a seguir en el futu-

ro, a través de un apoyo explicito a la gestién del capital medioambiental de

la CAPV, apostando por la optimizacién de los recursos puestos en juego a

disposicion de todos los agentes del Sistema.

Ademads, la elaboracion del Programa Marco Ambiental partird de las demanda social
demandas del colectivo social, ya que éste forma la base de la politica
ambiental y los objetivos de calidad de vida que se plantean. Por ello, su rol
va a resultar primordial pues determina cudn ambiciosa ha de ser esa poli-
tica y qué medidas van a ser puestas en marcha. En consecuencia, la toma
de decisiones en la politica ambiental dependerd en gran medida del pabli-
co vy, en concreto, de su escala de valores respecto al modelo social, gene-

racion de riqueza o crecimiento econémico, capacidad y uso de los recur-

sos, etc.
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El presente Documento Estratégico Ambiental estd estructurado en torno a

dos grandes cuestiones:

e Una primera parte recoge las conclusiones sobre las politicas desa-
rrolladas hasta el presente, los déficits existentes y las tendencias
generales del Sistema Econémico-Ambiental que permiten definir
una politica ambiental coherente y consistente. Con ello se avanza
en el escenario esperable para el estado del medio ambiente en el
Pais Vasco en comparacion con el de los paises de la Unién Europea.

e A partir de ahi, se proponen los elementos que definen el conteni-
do del Programa Marco Ambiental y el alcance de las actuaciones
temporales a establecer, dentro de los campos que se relacionan con
la calidad de vida y el medio ambiente. También se recoge el plan

para elaborar el propio Programa Marco y sus actores principales.

El Documento Estratégico Ambiental desarrolla un esquema metodolégico
del Programa Marco Ambiental que apuesta por una estrategia basada en la
informacion y participacién, como elemento clave para que esa tendencia
intrinseca de integracién economia-ambiente se instale en todos y cada uno
de los agentes presionadores o demandadores de calidad medioambiental.
Esa informacion debe permitir establecer una cooperacién funcional entre
los agentes implicados y desarrollar con eficacia unos instrumentos de

actuacion ambiental aceptados por las diferentes partes.

El Documento propone que el desarrollo del Programa Marco Ambiental
analice tanto el actual estado como el futuro de la calidad medioambiental
y los recursos a gestionar, cada uno considerado en sus escalas temporal y

espacial.

Asimismo, se propone la continuidad del Programa Marco en una fase de
evaluacién y seguimiento continuos durante los afios de vigencia del propio

Programa.

Todo ello ha de ser posible por el liderazgo que desde el propio Programa
Marco se ejerza sobre el conjunto de actividades relacionadas con la cali-
dad de vida y el medio ambiente de la CAPV.

Programa
Marco Ambiental

cooperacion
entre agentes







2.Politica Ambiental

La calidad de vida es la mds importante de las aspiraciones en las socieda-
des y paises que han alcanzado la categoria de ”"desarrolladas”. En el caso
del Pais Vasco esta aspiracion se recoge en su propio cuerpo juridico como
un derecho fundamental garantizado por los poderes publicos. Esta aspira-
cion se ha plasmado, sobre todo hasta el presente, en asegurar el creci-

miento econémico.

La Administracion Pablica enfocé en el pasado esa responsabilidad median- crecimiento acelerado
te unas politicas sectorializadas, basadas en el desarrollismo, la inversién
material y el crecimiento acelerado, en un marco competencial disperso -
tanto cara al exterior como hacia el interior de la propia comunidad- con
una gestion no optimizada de los recursos piblicos y actuando con planes

y programas no siempre conexos.

En los dltimos afos se ha apostado por politicas integradas y por una mayor
coordinacién administrativa en materia ambiental, si bien esta apuesta ha

tenido mejor intencién que eficacia.

Pasada la etapa de modernizacién econémico-social de la comunidad calidad de vida
vasca, la Administracién se plantea ahora responder a la creciente deman-
da de sus ciudadanos sobre los aspectos mds cualitativos de la calidad de
vida. Entre ellos los basicos son la salud y el entorno, prioridades dentro del

objetivo general del Gobierno Vasco.

Fruto de ello ha sido la Ley General de Proteccion del Medio Ambiente que fenomeno global
recoge el mandato expreso de acometer la bdsqueda de una calidad
ambiental, a la vez que plasma esa misién en unos objetivos ambiciosos.
Esta Ley establece por vez primera que el desarrollo sera sostenible, a la vez
que toma conciencia del medio ambiente como fenémeno de implantacién

global.

Como consecuencia de esta Ley se adquiere el compromiso de desarrollar
una politica en el drea ambiental de corte racional, planificada, evaluable y
propia. Aunque se parta de que la Administracién sélo es competente en la
Unidad Territorial de la CAPV, la globalidad del fenémeno ambiental le obli-
ga a no considerarse una “isla” en el escenario mundial sino que sus actua-

ciones se inscribirdn en un todo de escala planetaria.

El planteamiento de una politica racional propia parte de aportar datos y
completar la informacién, identificando las deficiencias presentes como E
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garantia para la adopcién de decisiones bien fundadas ahora y en el futuro,
creando unas estrategias estables y duraderas que doten de seguridad y efi-

cacia a las acciones ambientales efectuadas en el territorio.

2.1.Elementos de una Politica
Ambiental. Situacion actual en la
Comunidad Autonoma del Pais
Vasco

El Sistema Ambiental presente en una Unidad Territorial es un sistema dina-
mico en equilibrio inestable sometido a presiones provenientes de la activi-
dad humana. La situacién cuantificada en un momento determinado o
“Estado Ambiental del Territorio” varfa a lo largo del tiempo como conse-
cuencia entre otros de la politica ambiental que se aplique en esa Unidad
Territorial.

Esta politica puede ser coherente si toma como referencia las relaciones que
hay entre origen y consecuencias, desarrollando herramientas que poten-
cien un aprovechamiento sostenible de los recursos y minimicen los efectos
negativos de las presiones sobre el Sistema Ambiental.

Esta cadena causal integra Emisiones o Fuerzas Motrices resultado de la acti-
vidad socio-econémica de los Agentes que introducen una Presién sobre el
Sistema Ambiental. El Sistema asimila parcial o totalmente esa presiéon cam-
biando su Estado. El cambio se percibe como un Impacto negativo cuando
representa un deterioro de la calidad ambiental.

La “sociedad” deberia responder a los impactos negativos ya que, en caso
contrario, el Sistema degenerard y se aumentardn los riesgos sobre la vida.
La Respuesta dependerd de la eficiencia de los recursos movilizados y en
qué sentido o en qué parte del Sistema se han enfocado esos recursos, con-
figurando la politica ambiental.

Por lo tanto, en una politica ambiental se pueden distinguir tres elementos
basicos: los temas o problemas ambientales, los agentes que causan los pro-
blemas y buscan soluciones y finalmente, los instrumentos que son los
medios que emplea la Administracién para alcanzar los objetivos deseados.

Entre los agentes debe destacarse el papel ambivalente de dos de ellos, la
Administracién y el puablico, ya que por una parte demandan calidad
ambiental y por la otra generan presiones.

Por ello la Administracién se debera plantear al objeto de establecer y desa-
rrollar politicas ambientales unas cuestiones béasicas relativas a la vivencia
ambiental de los diferentes entornos sociales de la Unidad Territorial consi-
derada.

sistema ambiental

politica ambiental






En consecuencia, un Modelo Causal como éste integra las consideraciones
sociales, econémicas y ambientales en una Unidad Territorial determinada
y permite esbozar escenarios futuros y simulaciones sobre la eficiencia de
las politicas ambientales. Su utilidad exige un alto nivel de informacién, la
utilizacién de modelos predictivos (traducen las acciones realizadas en un
lugar y momento determinados en presion real sobre el Sistema en otro
lugar y momento), la interpretacién de los indicadores interrelacionados y
un inventario permanente del capital ecolégico.

2.1.1. Temas ambientales

Aunque la primera percepcién de la calidad ambiental tome como referen-
cia la situacion en el medio ambiente -atmdsfera, aguas y suelos- la bds-
queda de las causas medibles por las que esos medios aparecen deteriora-
dos conduce a identificar unos problemas intimamente interrelacionados -
por los ciclos de la Naturaleza- y que son mds ficiles de ser corregidos
mediante actuaciones y politicas muy definidas: los temas ambientales.

En cada territorio o comunidad los problemas ambientales tendrdn mayor o
menor incidencia dependiendo de la estructura del territorio, del colectivo
social que en él se sitGa y de la posicién de ese territorio en unidades espa-
ciales mayores. Tomando como referencia los problemas ambientales con-
siderados claves en el espacio europeo, una Unidad Territorial como la
CAPV deberia plantearse durante la elaboracién de su politica cuando
menos los temas ambientales referidos a continuacién y de los que se des-
cribe la situacién actual en la CAPV.

Cambio climatico

El consumo de energia y la emision de sustancias a la atmdsfera juegan un
papel crucial en la generacién de estos problemas. Al tratarse de un fené-
meno a escala mundial, ha sido objeto de Convenios y Acuerdos
Internacionales con obligacion por parte de los paises signatarios de los mis-
mos de poner en prdctica reglamentaciones para sustituir y reducir en gene-
ral el tipo y cantidad de energia consumida.

Los principales gases con poder de calentamiento global son diéxido de car-
bono, metano, clorofluorocarbonos, 6xido nitroso, ozono troposférico y
vapor de agua estratosférico.

Si se comparan las emisiones de dioxido de carbono, metano y éxido nitro-
so de la CAPV con las emisiones de los doce paises que formaban el nicleo
de la Unién Europea en esa época (1990), se ve que el porcentaje de poder
total de calentamiento al que contribuye la Comunidad Auténoma es mini-
mo, cerca del 5 por mil, siendo los vehiculos y la industria las principales
fuentes de emision.

Modelo Causal




Cambio climatico

Sector Primario 4%
Transporte  40%

El pablico 10%
Sector energético 4%

Sector industrial (integra la cogeneracion) 37%

Resto Agentes 5%

5%

40%

37%

4%

10%

Contribucién aproximada de los agentes al cambio climdtico (Fuente: Estado del Medio Ambiente en la CAPV 1998)



En la CAPV se han reducido en los tltimos afos las emisiones atmosféricas
de los gases capaces de provocar calentamiento global. A ello han contri-
buido el cierre de industrias obsoletas, la aparicion de tecnologias y activi-
dades mas eficientes y los cambios realizados en la politica energética. Es el
resultado de la destruccion (directa o indirecta) de ecosistemas y de una
explotacion intensiva de los recursos naturales.

Pérdida de biodiversidad

A pesar de la profunda transformacion del territorio de la CAPV derivada de
los procesos de desarrollo socioeconémico en un corto espacio de tiempo,
se han podido salvaguardar espacios con valores naturalisticos importantes
hasta alcanzar el 9,4% de la superficie total. La diversidad ecolégica que
ofrece la CAPV es muy notable para un territorio de sus dimensiones y se ha
constituido en un valor de creciente aceptacion exterior y en un motor para
la reactivacion econémica de determinadas dreas y zonas.

Aunque sea objeto de politicas internacionales, es un problema de resolu-
cién local mediante actuaciones regeneracionistas y de sensibilizacién
colectiva y de ordenacién del territorio. Se carece de consenso suficiente
para establecer indicadores de estado y evolucién con los que fijar objeti-
vos, ademads de una insuficiente informacion.

Acidificaciéon

Las emisiones atmosféricas de sustancias acidificantes como el diéxido de
azufre (SO2) y los 6xidos de nitrégeno (NOX), procedentes en su mayoria
de los combustibles fésiles, pueden mantenerse en el aire varios dias y ser
transportados a miles de kilémetros cuando se convierten en acidos (sulfa-
rico y nitrico). Al depositarse los contaminantes principales, diéxido de azu-
fre, diéxido de nitrégeno y amoniaco (NH3), junto con sus productos de
reaccion, generan cambios en la composicién quimica del suelo y de las
aguas superficiales. Este proceso altera los ecosistemas, produciendo lo que
se denomina “acidificacion”.

En este apartado también pueden incluirse sustancias precursoras del ozono
como los compuestos orgdnicos volatiles (VOCs) y otros contaminantes
(NOx, CO, CHa4,...)

En la CAPV las emisiones porcentuales de los diferentes contaminantes que
contribuyen a la acidificacién se reparten de forma muy diferente. Asi,
mientras el SO2 se produce en un alto porcentaje en actividades industria-
les, los 6xidos de nitrégeno provienen en un porcentaje alto del trafico. En
el caso del amoniaco, las emisiones proceden en su mayoria del sector pri-
mario, mientras que para los compuestos orgédnicos volétiles, la aportacion
de las fuentes estd muy diversificada, siendo los sectores mayoritarios el
transporte por carretera, la utilizacién de disolventes y otros productos.

reduccion gases
invernadero




Acidificacion
(Emisiones de
S02, NOx, NH3 y VOCs a la atmésfera)

8%

Sector primario 8%
Transporte 22%

El Pablico 4%

Sector energético 5%

Sector industrial 60%

Resto agentes 1% 22%

60%

1%

4%

Contribucién aproximada de los agentes a la acidificacién (Fuente: Estado
del Medio Ambiente en la CAPV 1998)

Contaminantes toxicos

ﬁEmisiones de
VOC a la atmaésfera)

Sector primario 17%
Transporte 31%

El Pablico 1%
Sector energético 5%

Sector industrial 44%

Resto agentes 2%
8 ° 44%

5% 1%
2%

Contribucién aproximada de los agentes a la emision de contaminantes
téxicos VOC (Fuente: Estado del Medio Ambiente en la CAPV 1998)



La emision de la CAPV es alta en relacién a la media de la UE (1994), debi- emision relativamente alta
do a la concentracion espacial de fuentes emisoras de SO: (siderurgia o el

refino de petréleo). En el caso de los 6xidos de nitrégeno u otros contami-

nantes, la desviacion de la CAPV respecto a la media europea no es tan

importante. La politica ambiental a escala europea se plantea reducir dras-

ticamente el volumen de emisiones contaminantes.

Contaminantes toxicos y peligrosos

Producen la contaminacion de los suelos, aguas, aire, degradando los recur- salud humana
sos y atacando a corto y medio plazo a la salud humana y los ecosistemas. y ecosistemas
Estos contaminantes pueden generarse tanto de forma permanente como en

momentos puntuales (accidentes y riesgos tecnolégicos). Son de produccion

local y sus efectos limitados a la escala local, y a veces regional.

La red de medida de emisiones de compuestos organicos en la CAPV viene
suministrando desde 1997 valores horarios de 27 compuestos, paso previo
para la identificacién de emisores y de impactos, siendo el sector industrial
mediante la utilizacion de disolventes y el tréfico los principales contribu-
yentes.

En zonas cercanas a instalaciones industriales de Bizkaia y Gipuzkoa se han
encontrado metales pesados superiores al nivel de referencia procedentes
de la deposicién atmosférica.

Los contaminantes quimicos, fundamentalmente metales pesados en las
aguas interiores afectan a un 5% de las estaciones de control, que superan
el valor de la Directiva UE de abastecimiento. Las actuaciones se basan en
prevenir y remediar poniendo el acento en la cooperacién transregional e
internacional y en las politicas sectoriales.

Eutrofizacion

Se produce por un exceso de nutrientes, como el Nitrégeno (N) y el Fésforo
(P) en suelos y aguas. Este exceso desequilibra los procesos naturales y pro-
duce efectos como disminuir las fuentes de agua potable, limitar los usos de
esparcimiento, deteriorar el paisaje, etc.

Especialmente grave en la CAPV es el crecimiento de la eutrofizacién en las
zonas bajas de las cuencas fluviales. Un 30% de los tramos fluviales vigila-
dos presenta una mala calidad del agua. El origen es tanto por la agricultu-
ra como consecuencia de los vertidos de aguas urbanas no tratadas en las
EDAR.

En cuanto a las aguas subterrdneas apenas se ha detectado contaminacién
en unos pocos casos, si bien si existen vertederos localizados sobre acuife-
ros que en el futuro pudieran ser causa de contaminacion.

La base de las actuaciones serd la eliminacién en origen de los procesos que
favorecen la eutrofizacién.
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Gestion de residuos

El problema de los residuos comprende tanto el volumen —creciente— como
el tipo o calidad de los mismos. El problema es a escala mundial e intima-
mente ligado al nivel de vida de las poblaciones, por lo cual resulta muy

diferente segtin territorios y paises.

La cantidad de residuos generados en la CAPV se cifra en 8,1 millones de
toneladas anuales, lo que indica la importancia de este tema ambiental. La
distribucién de esa cantidad por tipo de residuo ha sido la siguiente:
Agropecuarios: 2.550 kTn/afo, Industriales: 4.711 kTn/afio y Urbanos
(RSU): 805 kTn/afo.

A lo largo de los dltimos anos el Gobierno Vasco ha actuado preferente-
mente sobre los residuos industriales consiguiendo por una parte la dismi-
nucién del 13% de la produccién de los residuos industriales especiales asi
como de un 33% en la cifra de los no gestionados vy, por otro lado, la reuti-
lizacién del 41% de los residuos industriales inertes.

En la CAPV la generacion de residuos urbanos es de 380 Kg./hab./afio y
superan ampliamente los objetivos marcados por el V Programa Marco de
Medio Ambiente de la Unién Europea.

La solucién para los residuos agropecuarios ha sido su combustion (caso de
los sélidos) o su uso como abono orgdnico (caso de los semiliquidos). En
ambos casos se produce un impacto en la calidad ambiental del aire, el

agua o los suelos.

La politica ante este problema de los residuos se ha dirigido hacia la valori-
zacion y la disminucién en origen. El reciclaje reducira al maximo la canti-
dad de residuos que se destinen a su incineracién o depésito en vertederos,

convirtiéndose ademas en una fuente alternativa de recursos.

Suelos contaminados

Se refiere a la presencia en los mismos de sustancias residuales de alta toxi-
cidad o reactividad como resultado de las actividades industriales o urba-
nas. Pueden suponer una amenaza tanto para la salud humana como para

los ecosistemas.

La contaminacién del suelo por focos puntuales es uno de los fenémenos de

mayor impacto sobre el medio.

problema creciente



Generacion de residuos

Sector primario 31%
Transporte 1%

El Pablico 10%
Construccion 3%

Sector industrial 53%

Resto agentes 2%

53%

3%

Contribucién aproximada de los agentes a la generacion de residuos (Fuente: Estado del Medio Ambiente en la CAPV 1998)



Se ha realizado en la CAPV un Inventario (1998) donde se localizan los
emplazamientos con actividades potencialmente contaminantes del suelo.
La situacién es, en general, mala o poco satisfactoria ya que existen: mas de
2000 terrenos potencialmente contaminados que abarcan aproximadamen-
te una superficie de 1000 hectdreas. Entre estos hacen unos 750.000 metros
cuadrados de suelo ocupado por 474 ruinas industriales y se han inventa-

riado mas de 650 vertederos.

Las actuaciones a nivel local supondrian la prevenciéon de nuevos casos, la
intervencion en aquellos que precisen una recuperaciéon urgente y el esta-
blecimiento de una politica sistemética a medio/largo plazo para la resolu-

cion del pasivo heredado.

Erosion

Es un fenémeno complejo que lleva a reducir la capacidad actual o futura
del suelo para seguir desempefando sus funciones. La degradacién puede
ocurrir por desplazamiento de particulas o por pérdida de sustancias
nutrientes que eliminan la capa fértil del suelo siendo sus causas de origen
natural y antrépicas como el sobrepastoreo, la pérdida de masa forestal y la

eliminacién de la vegetacion.

La erosion esta afectando ya al 20% de la superficie de la CAPV especial-
mente en el territorio de Araba. Por el volumen de agua vertidas al
Cantabrico (unos 436 km3/afo) se calcula en no menos de 43.600 Tn la
materia solida en suspension que se vierte, tras ser arrancada de las cuencas
fluviales y no quedar depositada en las llanuras aluviales aguas abajo de los
rios. Una causa de este fendmeno es la excesiva canalizacién de las riberas

de los rios que impide la sedimentacion.

A la hora de establecer politicas de proteccién es importante asegurar que
el desarrollo, la innovacién agricola u otras actividades, no impliquen dafo

o eliminacion sobre dicha cubierta vegetal.

Deterioro del Medio Ambiente Urbano

Engloba todos los problemas parciales que afectan a la calidad del entorno
mds inmediato y cercano del habitat de la poblacién. Se incluyen temas -
considerados como “nuevas formas de contaminacién” que si bien han sido
poco valorados hasta el presente, ya se han contrastado como de alta
influencia en la salud humana o en la calidad de vida: el ruido y las vibra-
ciones, el olor, la degradacion del paisaje urbano, la congestion del trafico,

la ordenacién y accesibilidad fisicas, etc.

inventario

nuevas formas
de contaminacion
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Clave 2

En la Unidad Territorial donde se vaya a aplicar una politica ambiental
se hace necesario ponderar cudles de estos temas o problemas ambien-
tales representan una mayor importancia e identificar si existen otros
mas especificos y de efecto local. En el espacio europeo se han consi-
derado como baésicos los siguientes: cambio climatico, pérdida de bio-
diversidad, acidificacién, eutrofizacién, gestion de residuos, suelos
contaminados, contaminantes téxicos y peligrosos, erosién y deterioro
del medio ambiente urbano. Otros temas ambientales que podrian con-
siderarse, bien integrados en los anteriormente descritos, bien de mane-
ra especifica son: el agotamiento de la capa de ozono, los riesgos natu-
rales y tecnolégicos, organismos modificados genéticamente, salud

humana, zonas marinas vy litorales y zonas rurales.

Principales tendencias urbanas

Consumo
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En la CAPV se ha realizado el mapa de ruido que ha identificado los impac-
tos acdsticos superiores a 70 dB(A) en 60 zonas donde se determina el papel
esencial del trafico como emisor de este tipo de contaminacién. La indus-
tria produce a su vez impacto acustico en 44 poligonos con lo que se han
identificado en total mas de 100 zonas que suponen una molestia a la

poblacién que reside en sus alrededores.

Este tema ambiental ha sido poco analizado y menos atn cualificado en la
CAPV. Sin embargo, como consecuencia de esa falta de politica ambiental

urbana resultan:

e La existencia catalogada de 333 Ha de ruinas industriales, espe-
cialmente en torno a la Ria del Nervién.

e Un crecimiento del consumo de energia urbana en torno al 12-
14% por década.

e Una imparable congestion de la circulacién urbana con despilfa-
rros econémicos, deterioro del medio urbano y de las relaciones
sociales.

e Un déficit de hasta 10m?*/hab en zonas verdes en los nicleos de alta
concentraciéon urbana, respecto a las recomendaciones (12-15
m?/hab) establecidas para alcanzar el nivel de ciudades saludables y

agradables.

Como todo problema novedoso, presenta una situacién compleja y muy
desigual a lo largo de las unidades regionales. Las actuaciones son clara-
mente de dmbito local adn cuando la cooperacién regional sea determi-
nante. Algunas se sitdan en el corto plazo con tratamientos evaluables,
mientras otras s6lo pueden enfocarse para su resolucién progresiva y en un

horizonte lejano.

2.1.2 Agentes

Evaluados unos problemas o temas ambientales que configuran el Estado
Ambiental de un Territorio, surge la pregunta sobre la procedencia de esos
problemas y sobre quién actda en la bidsqueda de una solucién. Estos son

los llamados Agentes.

Todos ellos causan problemas ambientales y a su vez todos ellos tienen la
responsabilidad de participar en su resolucién. El grado de participacion y
la distribucion de tareas en el futuro serd proporcional a la capacidad que

adquieran para resolver el problema por ellos creado.

Ademas, dos de los agentes tienen la funcion especifica de demandar solu-

ciones: la Administracién y el pdblico.

problema complejo
y desigual

contribuyen a los
temas ambientales
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Este apartado examina brevemente las responsabilidades y funciones de los
diferentes agentes socioeconémicos en la politica y situacién ambiental de
la CAPV.

La Administracion Pablica

Es la encargada de impulsar la bisqueda y consecucién de un éptimo Estado
Ambiental y una calidad de vida para los ciudadanos. Su responsabilidad es
establecer marcos detallados, claros y adecuados para la colaboracién trans-
regional e internacional y para descentralizar las actuaciones acercdndolas
al foco de los problemas.

La tarea de la Administracién no es tanto intervenir directamente en la reso-
lucién de los problemas sino apoyar las actividades de innovacién, infor-
macién, formacion y actuacién. Puede suplir por sus medios la puesta en
practica de técnicas idéneas para la restauracién ambiental cuando éstas no
sean econémicamente asumibles por el resto de los agentes. En el fondo es
el garante de que se integren la economia y el medio ambiente hacia un
desarrollo sostenible.

Sin embargo, también la Administracién origina impactos sobre el Sistema
cuando realiza infraestructuras o bien con el contenido y resultado de los
planes que desarrolla. En este sentido, una previsién y una adopcion de
medidas respetuosas con el Medio Ambiente en el momento de lanzar esos
planes o contratar esas infraestructuras tiene un efecto ejemplarizante, y a la
vez, de consolidacion de los resultados obtenidos tras la finalizacion de esas

actuaciones.

En este sentido, la Administracion es, con diferencia, el agente ambiental
mas importante y de ahi el reconocimiento de su responsabilidad sobre el

Estado del Sistema Ambiental.

a) El Gobierno Vasco

El Gobierno Vasco ha adquirido una notable experiencia, si se compara con
otras Administraciones cercanas, en el enfoque de los problemas ambienta-
les y en ejercer su responsabilidad derivada del principio de subsidiariedad.
Durante este periodo se han afrontado cambios econémicos en la CAPV y
retos sociales y, sin embargo, se han conseguido resultados moderadamen-

te satisfactorios en la politica ambiental seguida.

Hay, de partida, una limitacion importante en el papel que la

Administracion de la CAPV puede jugar en el campo normativo. Por ser una

establecer marcos

garante de
la integracion






Comunidad Auténoma sélo puede legislar dentro de las regulaciones bdsi-
cas establecidas por el Estado y, al mismo tiempo, carece de facultad para
acceder a programas derivados de Convenios y planes internacionales que
son competencia exclusiva del Estado. Por ello, su ambito de actuacion es
restringido y su contribucién a la correccién de fendmenos ambientales que
trascienden las fronteras politicas (el cambio climético, por ejemplo) s6lo
puede hacerse atajando focos emisores puntuales o aplicando estrictamen-
te los planes y programas emanados de esferas transregionales.

La actuacién del Gobierno Vasco en este periodo se ha desarrollado en cua-

tro direcciones:

- Aprobacion de la Ley General de Proteccién del Medio Ambiente,
auténtico punto de partida para cualquier politica ambiental de los préxi-
mos decenios.

- Traspaso de responsabilidades ejecutorias y operativas a los Territorios
Histéricos, los Ayuntamientos y a organismos especificos.

- Implantacion de consideraciones ambientales en otras areas de actua-
cién de la Administracion.

- Adopcion de medidas de eficiencia en el consumo de recursos y de
prevencién/correccion de la contaminacién a través de Entes constituidos
para esos fines: IHOBE, CADEM, etc.

Sin embargo, las medidas y actuaciones han presentado algunas limitacio-

nes:

e Una cierta falta de adaptabilidad y flexibilidad por primar el aspec-
to normativo y sancionador.

¢ Soluciones especificas a menudo consideradas como absolutamen-
te necesarias no se han podido abordar por problemas presupuesta-
rios o de prioridades departamentales.

e Estd aun pendiente la unificacién en un Gnico cuerpo juridico-
ambiental, en unos casos, y el desarrollo especifico en otros de legis-
laciones, normativas y procedimientos administrativos.

e Las complicadas relaciones entre niveles de la Administracion tam-
poco han ayudado en este sentido, detectdndose un exceso de inten-

ciones frente a una carencia de resultados concretos.

b) Las Diputaciones Forales y Ayuntamientos

En este periodo han implementado politicas operativas en sus Territorios
Histéricos.

actuacion local

objetivos globales
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El desarrollo principal de sus competencias se ha dado en la gestiéon de

recursos naturales, especialmente bosques, dreas naturales y aguas.

Por el contrario, la capacidad inversora y financiadora no ha sido sufi-
cientemente explotada, primando los recursos destinados precisamente a

infraestructuras con impacto ambiental.

La politica municipal relacionada con el medio ambiente ha sido escasa Agenda Local 21
hasta los Gltimos dos 6 tres afios. Sélo recientemente y, de acuerdo a expe-
riencias piloto de recuperacion paisajistica o de proyectos de dinamizacion
econdémica, se ha despertado la sensibilidad hacia el potencial que supone
la calidad ambiental para un municipio. El programa Agenda Local 21 ha
encontrado un eco importante y marca el punto de inflexién en esta sensi-
bilizacién, creciendo el nimero de municipios de la CAPV con deseos de

desarrollar una politica ambiental propia y cercana al ciudadano.

No se ha desarrollado la cooperacién municipal y menos adn el intercam-
bio de experiencias con municipios similares europeos. Este déficit se acusa
cuando se abordan otras dreas, como las de edificacién, urbanismo o plani-
ficacion local. El nivel de formacién en temas ambientales deberia incre-
mentarse, sobretodo en los municipios de menos de 15000 hab. (87% de la
CAPV).

Excepcion a ello lo constituyen las Mancomunidades, creadas entre muni- internalizacion costes
cipios para prestar servicios basicos, como recogida de residuos sélidos
urbanos o abastecimiento de agua. No obstante, la internalizacién de cos-
tes reales de estos servicios no se ha optimizado al descontarse las subven-
ciones provenientes de la Administracion y del FEDER, con lo que no se ha

planteado un debate publico sobre ahorro de recursos.

A medio plazo, la politica ambiental se desarrollard cerca de los agentes
emisores por lo que los Ayuntamientos deberdn afrontar nuevas estrategias
en este dmbito.

El puablico
El colectivo social forma la base de la politica ambiental que trata de obte- base de la politica
ner una calidad de vida determinada. Por ello, su rol es el principal pues ambiental

determina cudn ambiciosa ha de ser -o puede ser- esa politica y qué medi-
das de actuacion son aceptables.

Al igual que la Administracién se sitGa en ambos lados de la cuestion: por
una parte demandan -con mayor o menor intensidad- una calidad ambien-






tal, pero por la otra demandan bienes y servicios que agotan los recursos
naturales y acarrean la generacién de sustancias y residuos a lo largo del
ciclo de vida de los productos demandados.

Desde el punto de vista ambiental juegan un papel bésico: a) los consumi-
dores, generadores de presiéon ambiental sobre el Sistema, como deman-
dantes de recursos y productos o servicios; b) los afectados por un proble-
ma ambiental concreto cuyo comportamiento estd condicionado tanto por
el tipo de problema como por las soluciones planteadas y c) la “vanguardia
ambiental”, como grupos que presionan hacia el mantenimiento y la mejo-
ra del Sistema Ambiental.

Emisores objetivos

Son grupos que por su actividad econémica son los responsables de la gran
parte de los problemas ambientales. Inciden con diferente intensidad en la
generacion de los problemas ambientales, dependiendo de su densidad en

el territorio, el nivel de actividad, el proceso utilizado, etc.

La aportacion de cada uno de ellos, en el caso de la CAPV, se refleja cuali-
tativa y cuantitativamente (en primera aproximacion) en los graficos que se

presentan a continuacion.

a) El pablico-consumidor

Su poder presionante sobre el Sistema Ambiental va ligado al volumen y tipo
de productos que decide usar o consumir a lo largo del tiempo. Presiona
ademds tanto por la via del consumo directo de recursos como por ser el
causante Gltimo de la produccién de presiones por otros agentes a lo largo

del ciclo de vida del producto que demanda.

El ritmo en que se toman las decisiones sobre el uso y el consumo depende
en su raiz de la escala de valores que mantiene respecto al modelo de socie-
dad, a la generacion de riqueza como fin en si mismo, a la capacidad de los
recursos globales, etc. Por ello la informacién, la trasferencia de conoci-
mientos y la educacién -en su sentido mas global- aparecen como los ele-

mentos imprescindibles que determinan su comportamiento.

En el caso de la CAPV -con sus 2,1 millones de habitantes y un peso del sec-
tor industrial considerable (37%)- la actuacién del pdblico como agente
emisor directo de elementos contaminantes es relativamente baja No lo es,
por el contrario, cuando realiza actividades de consumo, turismo o de trans-
porte.

escala de valores
decisiones de consumo
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Aunque la poblacién estd estancada desde hace una década hay una cre-
ciente demanda de bienes de consumo y uso en especial ligados a la inver-
sion econdémica (vivienda y vehiculos, por ejemplo) Ello hace que aumen-
ten las presiones ambientales pero que sobre todo se consuman recursos
escasos (energia y agua) y que generan presion sobre el medio ambiente

(residuos, aire y habitat urbano).

Ello es fruto de la escala de valores que aparentemente, y a falta de estudios
contrastados, se detectan en el pdblico de la CAPV. Esta escala de valores
aparece como una barrera que impide cambios en las decisiones ligadas al
consumo y la corresponsabilidad. Sin acciones correctoras por parte de los
otros agentes -y especialmente de la Administracion- serd dificil animar a los
ciudadanos a tomar decisiones “amigables” con el medio ambiente. Estas

acciones estarfan dirigidas a:

* Mejorar sensiblemente la informacién sobre los productos y su
impacto ambiental.

e Aumentar la educacién ambiental en todos los niveles del ciclo for-
mativo de los ciudadanos.

e Llegar a acuerdos con organizaciones relevantes y grupos de pre-
sién positiva.

e Potenciar grupos de trabajo para evaluar aspectos de las cadenas
de produccién y consumo en vivienda, movilidad y alimentacion.

e Estimular la investigacion socio-cultural relacionada con los cam-
bios de conducta y sus causas y el impacto de la actividad humana
en el habitat humano.

b) El sector primario

Comprende todas las unidades de produccién agraria (agricola, ganadera y
forestal) y pesquera, asi como los primeros procesadores de productos ali-
menticios. Aunque tradicionalmente la agricultura estaba integrada en el
propio Sistema Ambiental o cuando menos era respetuosa con él, nuevas
tendencias de intensividad, utilizacién de plaguicidas y abonos, la elimina-

cion de residuos orgénicos, etc., estdn presionando sobre el medio natural.

Su importancia en el dmbito de la CAPV es pequena (2% del PIB), sin
embargo adquiere relevancia en determinadas zonas del interior (Araba con
el 45% del total de las tierras de cultivo, sobre todo) y llega a ser la tGnica
actividad econémica de tipo productivo en puntos concretos, como los pue-
blos costeros o los valles de las zonas altas.
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La agricultura presenta de hecho potencialidades funcionales y oportunida-
des en el medio ambiente, tanto para la conservacion de suelo como para
el mantenimiento de la diversidad paisajistica y la estabilidad de la red

hidrolégica.

Los residuos procedentes de esta actividad, 300.000 toneladas cada afio,
unido a los impactos de erosion, eutrofizacién, contaminantes toxicos y pér-
dida de biodiversidad, obligan a plantearse una politica sostenible en este

terreno.

La ganaderia estd relacionada con la agricultura por la tipologia de las
explotaciones existentes en el agro vasco. Se censan unas 20.000 explota-
ciones en la CAPV y su impacto principal es la produccién de residuos orga-
nicos altamente agresivos para acuiferos y fuentes hidrolégicas y cauces

superficiales.

El desarrollo de politicas de eliminacién por tratamiento corrector de resi-
duos ganaderos tropieza con la falta de recursos de la mayoria de explota-
ciones y con los grandes sobrecostes que limitan su competitividad ante las
explotaciones ganaderas intensivas y estabuladas. La produccién de resi-

duos orgénicos se estima en un total anual de 2.145.000 Tn/afo.

Por otra parte el 53,3% de la superficie total de la CAPV esta arbolado, des-
tacando que la sensibilizacién, concienciacién y participacién en la defen-
sa del ecosistema forestal por parte de los agentes es baja y el Plan Forestal
Vasco (1994), que traza las actuaciones a seguir por las Diputaciones
Forales, requiere de futuras leyes de ordenacion, uso y gestion del medio
natural que evolucione a tenor de los avances cientificos y técnicos que en

esta drea se estan produciendo a nivel mundial.

c) El sector de la energia

Abarca las compaiiias productoras y distribuidoras de energia eléctrica, de
combustibles, la cogeneracién, la energia de biomasa vy el refino de petré-
leo. Su relacién con el medio ambiente estd ligada al consumo de recursos
naturales limitados y a la generacién de determinados efectos ambientales

como son el cambio climatico y la acidificacion.

La CAPV es deficitaria en recursos energéticos y, sin embargo, mantiene un
consumo energético per capita propio de paises de economia desarrollada.
El consumo principal de la energia sigue siendo para la industria aunque la
energia para el transporte y el confort residencial se sitGdan muy cerca del

consumo energético industrial.

oportunidades

politica sostenible



Sector Energético

Generacion de residuos

Emisiones de VOC a la atmésfera

Acidificacién

Cambio climdtico

0 5% 10% 15% 20%

Porcentaje del impacto total

Contribucién del sector energético a los temas ambientales (Fuente: Estado del Medio Ambiente de la CAPV 1998)



Desde la Administracién vasca se ha implementado por motivos de compe-
titividad industrial y s6lo colateralmente por motivos de protecciéon ambien-
tal una politica energética basada enlas fuentes renovables y el ahorro que

ha supuesto una mejora sensible del volumen de emisiones a la atmésfera.

Sin embargo, atn se necesita a medio plazo reducir las emisiones atmosfé-
ricas provenientes de estas actividades. A ese objetivo hay que afnadirle la
necesidad imperiosa por desarrollar la politica de sustitucion -reduccién a
corto plazo- de emisiones desde los vehiculos de transporte o emisién difu-

sa de contaminantes gaseosos.

La politica sectorial pasa por la diversificacion de fuentes y la mejora del
rendimiento energético. Su importancia como grupo estratégico reside en su
relacion estrecha con todos los factores del crecimiento (transporte, indus-

tria y residencia).

d) El sector industrial

Comprende la industria basica (siderurgia y quimica) y la industria manu-
facturera. Es un sector diverso, importante en volumen de produccion, hete-
rogéneo en términos de naturaleza de negocio pero muy homogéneo en la
presion sobre el Sistema Ambiental pues la organizacion y tipos de procesos

son muy similares.

Ha sido el agente contaminante por excelencia pero actualmente al ser un
sector en renovacion ha llegado a generar actividad limpia en unos casos,
poco contaminante en otros o incluso a colaborar en la correccién de efec-
tos (nuevas industrias de tecnologia ambiental o industrias de recuperacién

y reciclaje).

Este sector ha contribuido de manera esencial al desarrollo del Pais Vasco vy,
a pesar de las transformaciones de la Gltima década, adn representa el 37%
de la actividad econémica de la CAPV. Ademds ha habido un desplaza-
miento desde la industria tradicional hacia nuevas actividades industriales
(32 generacioén industrial) a base de Pequefias Empresas que suman un total

de 14.354 establecimientos industriales.

Este cambio en la actividad industrial y la aplicacién sistematica y concien-
zuda de normativas han sido las principales causas de la disminucién en un

40% el volumen absoluto de emisiones contaminantes a la atmdsfera.

menos emisiones

diversificacion
y rendimiento

sector en renovacion
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Sin embargo, sigue detectdndose una divergencia entre el crecimiento basa-
do en el consumo de recursos no renovables y el mantenimiento de calidad

medioambiental.

El factor limitativo para una total correccion e inversién de la situacion de inversion de la situacion
presion ambiental se encuentra en la propia estructura de la empresa indus-
trial vasca: se trata de pequenas empresas en las que los costes de adapta-
cién son inasumibles de forma individual y en las que la aplicacion de
medidas y reglamentaciones globales o comunes se ve mds como una impo-

sicién que como algo beneficioso.

La politica ambiental del periodo anterior hacia la industria no ha sido sufi- ecodisefio
cientemente consistente e integradora. Es a partir de ahora cuando el
Departamento de Ordenacién del Territorio, Vivienda y Medio Ambiente y
el Departamento de Industria deberdn consolidar y poner en practica las
diferentes iniciativas que se han propuesto en los tltimos planes elaborados
por ambos departamentos, como realizar en cada caso el andlisis del ciclo
de vida de los productos fabricados introduciendo herramientas de innova-
cion via el ecodiseno; es decir, pensar en la produccién limpia desde el pro-

pio momento de la concepcion del producto.

Actualmente crece el sentimiento de que también este sector juega un papel
importante en ofrecer soluciones a los problemas medioambientales y que

puede trabajar activamente en varias direcciones.
e) El sector del transporte

Es un sector diverso en su naturaleza, incluyendo las compaiiias de trans-
porte (mercancias y viajeros), por ferrocarril, barco y avién, y el conjunto de
propietarios de vehiculos comerciales y privados.

La movilidad es un factor clave, en el funcionamiento de las actividades y movilidad social
del desarrollo social, y por ello se admite ya internacionalmente que el sec-

tor del transporte es un destacado agente contaminante.

El transporte por carretera de pasajeros y mercancias se ha incrementado
desde la entrada en vigor de la Unién Aduanera Europea. De hecho, sélo
por la frontera de Irdn circulan al ano mas de 4.000.000 de Tn. de mercan-
cias y 1.200.000 viajeros de largo recorrido por tren y 5.000.000 de viaje-

ros por carretera.
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A pesar de que el 6% del gasto publico de la CAPV es absorbido por el trans-
porte y sus infraestructuras, se observan importantes disfuncionalidades
debidas al protagonismo cada vez mas relevante del automévil y del
camién. El mayor impacto lo representa el consumo de combustible al que

no se le vislumbran alternativas sustitutorias.

A medio plazo la presién energético-ambiental seguird creciendo pues el
parque de automotores/automaviles crece en torno al 2/3% anual. A ello se
suma el creciente uso del transporte por avién desde los tres aeropuertos
situados en la CAPV.

Por todo ello, se hace indispensable elaborar un Plan sobre el Transporte y
el Medio Ambiente, como primer paso integrador hacia una visién homo-

génea de estos dos dmbitos de actuaciéon administrativa.

f) El sector de la construccion

El sector de la construccion tiene interés para la politica medioambiental
debido a que desempefa un papel significativo en relacién con diversas
necesidades sociales claves. Las necesidades de vivienda, trabajo, movili-
dad y ocio conllevan una considerable actividad de construccién, ademads
de los consiguientes problemas, residuos y contaminacién. Por el contrario,
la calidad medioambiental puede imponer limitaciones a la construccién de
viviendas en zonas urbanas y en las cercanias de las principales arterias de
comunicacién. Ademds del consumo de materias primas y generacién de
residuos sélidos, se sittan entre los agentes emisores de mds impacto visual

en suelos, espacios y entornos.

La presién urbana motivada por un crecimiento descontrolado se manifies-
ta en casi todos los rincones de la CAPV (a excepciéon de Araba) promo-
viendo la utilizacién de suelos degradados de bajo coste para usos con un
mayor valor afadido donde las importantes plusvalias obtenidas sélo se

reinvierten de forma minoritaria en la recuperaciéon ambiental.

La compleja estructura de la cadena decisoria en el sector estd limitando la
introduccion de innovaciones tecnoldgicas y de materiales en los procesos
de construccion vy la liberalizacién en la asuncién de normas de seguridad
y de calidad. El déficit legislativo es fuerte y se agrava porque esta actividad

no dispone de una actuacién coordinada desde la Administracion.

Puede desempefiar un papel de colaborador en la mejora de la situacién por
la via de afrontar mejora de rendimientos en sus productos finales (materia-
les aislantes para las viviendas, arquitectura bioclimatica, reutilizacién de

materiales, ...).

plan integrador

compleja cadena

decisoria

colaborador
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g) El comercio y turismo

El comercio minorista es el eslab6n esencial en la cadena entre productor y
consumidor, aunque de hecho no se limita a ejercer este papel de mero
enlace ya que participa plenamente en todos los aspectos medioambienta-

les.

El comercio minorista incluye aproximadamente a 40.000 empresas. Los
elementos clave objeto de trabajo para el comercio serian la reduccién de
residuos y del consumo energético, la gestion del embalaje y la informacion

al consumidor.

El impacto ambiental del turismo esta supeditado al tipo de turismo, al com-

portamiento de los turistas y a la calidad de los servicios.

A nivel de la CAPV la importancia en términos econémicos es creciente (un
5% del PIB), ya que cerca de un millén de viajeros entraron en la CAPV en
1995, habiéndose constatado ritmos de crecimiento superiores al 5% anual.
Los impactos ambientales provienen por la presién de las grandes masas de
poblacién flotante y los efectos estacionales. Sus repercusiones se producen
a escala local por absorcién de recursos utilizados habitualmente y por

mayor generacion de residuos y contaminantes.

Es, en definitiva, una presiéon equivalente a la de una gran poblacién urba-
na. Pero a diferencia de ésta, es muy dificil aplicar concienciacién y res-

ponsabilidad a poblaciones no arraigadas o transetntes.

El control y planificacién, asi como la apuesta por un turismo selectivo que
se distribuya por el territorio, puede permitir absorber la carga sobre el

medio ambiente.

2.1.3. Instrumentos para la
politica de integracion entre la
economia y el medio ambiente

Los instrumentos de una politica medioambiental son los medios empleados
por la Administracion para alcanzar los objetivos de la politica en este dmbi-
to. En general, comprenden instrumentos de ordenacién y normativos, eco-
némicos y sociales y su finalidad es apoyar la consecucién del cambio dese-
ado en la conducta de los individuos, las empresas y los grupos asi como
consolidar sistemas para realizar seguimiento y asegurar el cumplimiento de
los acuerdos alcanzados o las reglas de funcionamiento comunes a todos los

agentes.

eslabén de la
cadena de consumo



Clave 3

En la Unidad Territorial donde se vaya a aplicar una politica ambiental se
hace necesario ponderar la importancia y contribucién de los diversos agen-
tes de presion a los problemas ambientales e identificar a niveles espaciales
mas detallados su interrelacion con el Sistema Ambiental. Para abordar poli-
ticas especificas adaptadas localmente, se deberd cuando menos contar con
las administraciones, publico, sector primario, sector energético, industria,

transporte, construccion y el sector del comercio y turismo.



En el caso de la politica ambiental, los instrumentos publicos que actdan

son varios:
La ordenacion y las normativas

La ordenacién pretende elaborar planes y/o programas de dmbito territorial
y sectorial que integran las actuaciones particulares hacia los objetivos
generales y dotan a las mismas de recursos econémico-financieros. A esca-

la més local se traducen en Ordenanzas de obligado cumplimiento.

Las normativas, por el contrario, establecen un mandato minimo y especifi-
co sobre las conductas y su eficacia se basa en que sean comprensibles, tras-
parentes y justas. Este apartado ha sido extensamente desarrollado en la
politica ambiental tradicional aunque se han determinado importantes desa-
justes entre el efecto y la restitucion al estado anterior o entre el apremio a
unos agentes frente a la permisividad ante otros.

Un planteamiento racional de estos instrumentos enfocara la profundiza-

cién en varias direcciones:

e Los instrumentos de tipo normativo han desarrollado a nivel com-

petencial las legislaciones basicas del Estado.

A través de la Ley General de Proteccion del Medio Ambiente se ha
tratado de legislar y ejecutar las correspondientes a las distintas ins-
tituciones vascas y “colgar de ella” las competencias y funciones res-
petuosas con la Ley de Territorios Historicos. El primer paso ha sido
la ordenacion de actividades con incidencia en el medio ambiente,
que afecta especialmente a los temas de residuos y suelos contami-

nados.

El déficit principal ha sido la falta de coordinacién y de desarrollo
paralelo en otros Departamentos del Gobierno, lo que afecta y pro-
duce interferencias en los planes y programas sectoriales mas ligados

a agentes concretos.

A medio plazo, ademas de profundizar y desarrollar la legislacion
europea para los diversos temas, hay que considerar que en la Unién
Europea -origen de la mayor parte de normativas- se esta en un pro-
ceso de reflexion y de revision, tanto para simplificar estas normas
como para integrarlas en Leyes Marco mas horizontales e integra-

doras con las politicas sectoriales actuales.

Ley General

integracion de
politicas sectoriales






e En este apartado, y ya con mas enfoque hacia la calidad ambiental
territorial, se han elaborado las Directrices de Ordenacion del
Territorio con especial atencion a las oportunidades del medio fisico.
Falta avanzar desde este esquema general hacia los planes

Territoriales Parciales y Sectoriales.

e Por otra parte, se ha actuado por la via de aplicar el régimen san-
cionador a través de la puesta en marcha de servicios de vigilancia e
inspeccion y la actuacion post-alarma. Se puede decir que este régi-
men de inspeccién-sancion ha sido méas discriminativo que ejempla-

rizante.

Falta por desarrollar el seguimiento en tiempo real del estado del
Sistema Ambiental, para que sirva de proteccién preventiva (régi-
men de umbrales y de tolerancias) en funcién de la situacién de sec-

tores, territorios, entorno comarcal, etc.

e La planificacion ambiental necesita también una importante inte-
gracion estructural. En este sentido se ha avanzado en establecer la
conveniencia de la integracién, si bien estd pendiente una labor

importante de concreccién y aplicacion préctica.

e La reglas ambientales deberdn hacerse de manera que permitan
lograr un grado de cumplimiento generalizado y una distribucién
equitativa de los costes derivados de su implantacién, (especialmen-
te para PYMEs). Simplificar y codificar un ndmero béasico de estos
requerimientos puede ser el primer paso hacia el fomento y genera-
lizacién de las Concertaciones o “Acuerdos voluntarios” de preven-

cién, proteccién y restauracién en materia de riesgos ambientales.

e Una parte importante de estos instrumentos pdblicos la constituyen
los programas de apoyo tecnolégico a las soluciones de optimizacién
de recursos, de utilizacién de procesos de produccion limpia, de
recuperacion y reciclaje. Este es el caso de los proyectos innovado-
res y de aquellos basados en las BAT (Mejores Tecnologias
Disponibles), en los que la financiacion previa puede recuperarse por
el retorno de beneficios por productividad a medio plazo (desarrollo

a riesgo compartido).







Los instrumentos econémico-financieros y tributarios

Estan destinados a incentivar los cambios en las conductas de los agentes
mediante la asuncién pdblica de parte de los costes de las actuaciones de
proteccién medioambiental. El aporte de fondos especificos de financiacion
como son las subvenciones ha sido la via tradicional de utilizacién de estos
instrumentos. Este tipo de instrumentos responden a una época de escasa
concienciacién y de actuacién para correccion de disfunciones. Esta caren-
cia afecta a la propia Administracién, que apenas ha habilitado fondos espe-
cificos -en la linea del FEDER por ejemplo- para temas ambientales vy, asi,
los recursos a manejar han sido escasos y derivados de las partidas de inver-
sién (que son precisamente parte interesada). La propia politica de conver-

gencia econémica en la Unidn Europea los estd desterrando.

Se hace necesario por lo tanto explorar otros instrumentos mds innovadores
y de mayor rendimiento en términos de eficacia/coste cuya potenciacién se

contempla en el momento actual.

En esta filosofia se inscriben los incentivos fiscales, las tasas publicas por
aprovechamiento del dominio publico y el cobro de precios publicos por la
prestacién de servicios. Todo ello pretende traspasar el coste de las actua-
ciones hacia los generadores de presion, fomentando en ellos la internali-
zacion de los costes reales para que posteriormente tomen medidas de opti-

mizacioén.

Asi mismo, en otros paises comienzan a adoptarse nuevas formas de incen-
tivacion econémica. Entre ellas destacan las agrupadas en los “permisos o
derechos de emision intercambiables” basados en la cooperacién intera-
gentes y las ecotasas o “tasas verdes” que es la practica que mds se esta
difundiendo.

En todas estas situaciones, la efectividad de estas tasas y permisos sélo
puede alcanzarse si se acompanan con medidas fiscales que, a bajo coste
para la Administracién, consiguen premiar el esfuerzo de cambio y adapta-
cién. Algunas medidas fiscales en vias de implantacién son, por ejemplo, el
retorno de las tasas al comprobar que se han adoptado cambios en la pre-
sion ambiental, la reduccion de las mismas en el caso de las “inversiones
verdes”, el establecimiento de criterios de libre amortizacién y depreciacion
contables para las inversiones “verdes” y la deducibilidad en las inversiones

de cambio y ahorro energético.

intrumentos innovadores

costes reales

incentivacion economica




Factores externos del transporte en los paises de la Union Europea

Proporcion de costes externos* cubiertos por las rentas** del transporte

Reino Unido M Carretera
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* costes medioambientales e infraestructurales
** impuestos de matriculacién de vehiculos, impuestos al combustible, peajes y tasas de aparcamiento

Fuente: IWW/INFRAS; ECMT



Finalmente, en determinados temas ambientales el Aseguramiento puede ser
un instrumento a potenciar. La falta de adecuacién legislativa en este campo
hace que sélo en determinados casos se aproveche el potencial que puede

tener para amortizar los efectos de contaminaciones puntuales.

Los instrumentos de tutela y gestién ambiental

Estan tomando una importancia creciente pues se enfocan hacia la mejora
ambiental por consulta, persuasién, cooperacion, estimulos y provisiéon de
facilidades para proyectos educativos, ejercicios de participacién, demos-

traciones, etc.

Entre ellos se contemplan los siguientes:

Sistemas de gestion ambiental y auditorias ambientales.

Son instrumentos que se inscriben en las estrategias de comunicacion.
Evaldan la gestion ambiental en las empresas y permiten informar al pabli-
co sobre el comportamiento de esos agentes. Son, de hecho, una base de
partida para fomentar el acuerdo entre agentes pues inducen una discrimi-
nacién positiva hacia aquellos que apuestan por la calidad ambiental en sus
actividades: ganan prestigio e imagen ante el consumidor que poco a poco
toma conciencia sobre la conveniencia de adquirir a aquellos que invierten

en “su” calidad de vida.

Los resultados se suelen plasmar en: Certificaciones de la empresa y ecoeti-
quetas o distintivos de que el producto es respetuoso con el medio ambien-

te a lo largo de todo el ciclo de vida.

Educacion, Formacion y Promocion Ambiental

Comprenden las actuaciones que difundan y extiendan en la ciudadania y
en el conjunto de instituciones conocimientos, informacién, actitudes, valo-
res, comportamientos y habilidades practicas encaminadas a la prevencion

y resolucién efectiva de los problemas ambientales.

La actuacién en materia de educacion, investigacion y sensibilizacion

ambiental tendra como finalidades:

a) La generalizacion de la conciencia ambiental.
b) La correcta educaciéon ambiental en las ensefianzas no universitarias.
c) Ofrecer en el ambito universitario capacitacién especializada en los dis-

tintos sectores del conocimiento ambiental.

valores de prevencion



€n apoyar la prevencion, a formacion en respon-

sabilidad, la discriminacién positiva hacia el respeto ambiental y la infor-

0OS acuerdos voluntarios,

macion.



d) El fomento de la investigacion ambiental en los campos de la tecnologia,
ciencia de la salud, experimentales, ciencias sociales y humanidades.
e) Establecer criterios de valoracién en las compras publicas que premien la

gestion ambiental en las empresas ofertantes.
Comunicacion.

Comprende el conjunto de elementos para informar a la sociedad sobre la
evolucién del Estado Ambiental y las actuaciones previstas. De esta forma,

el colectivo puede actuar y participar.

Algunos de estos instrumentos se centran en: reglamentaciones para acceso
a informacién, articulacion de grupos para la participacion en la toma de
decisiones y en el seguimiento de medidas y programas, cooperacién de

agentes para utilizacién de recursos y desarrollo de normas de conducta.
Seguimiento y Vigilancia ambiental

Comprende los instrumentos para medicién y evaluacién de los resultados
de las politicas aplicadas y de la bondad del resto de instrumentos aplica-
dos. Entre estos cabe destacar la red de medidores, los umbrales de detec-
cion y alarma, las medidas de interrelacion en emisores y los modelos de

simulacion.

Los instrumentos de inspeccion deberian trasladarse a este conjunto cam-

biando su filosofia por la de instrumentos para garantizar:

e Conductas especificas.
*  Mecanismos de informacién responsable

e Acuerdos voluntarios.

2.2 La nueva estrategia
medioambiental

El medio ambiente esta pasando de ser un concepto abstracto y genérico a

tener una identificacion exacta en funcionalidad y valor.

Un medio ambiente limpio cumple numerosas funciones para nosotros y
tratamos de seguir utilizando estas funciones de forma sostenible. Nos pro-
porciona el agua que bebemos, el aire que respiramos y nos suministra los

cultivos que consumimos.

funciones
del medio ambiente






El desarrollo sostenible no sélo exige que el medio ambiente esté limpio y recursos para todos
libre de contaminacion y molestias, si no que también exige que todos dis-
pongamos de recursos naturales de calidad tanto ahora como en el futuro.
Actualmente se admite que la calidad ambiental no es un fin en si mismo
sino un requisito previo esencial para garantizar que la CAPV sea un apro-

piado y atractivo territorio para vivir, trabajar y disfrutar del ocio.

2.2.1 Ambitos de percepcioén

La politica ambiental, como coordinacién de las actuaciones de los diver- tres espacios geograficos
sos agentes, se realiza en un espacio geogréfico determinado. Sin embargo,
se comprueba que las presiones de los agentes no siempre coinciden espa-
cialmente con los impactos medidos. Ello implica que las actuaciones de los
agentes deben tener en cuenta -y adaptarse- a las situaciones de interrela-

cion geografica que se dan entre los distintos dmbitos espaciales.

Por esta razon, los problemas ambientales que trascienden fronteras admi- global
nistrativas vy fisicas (el cambio climético, por ejemplo) no pueden abordarse
desde la Unidad Territorial sino que requieren un tratamiento global. A nivel
local, simplemente habra acciones concretas, derivadas de la politica de
alcance global establecida, sobre potenciales focos emisores localizados y
una labor de seguimiento puntual sobre el Estado Ambiental como fuente

de informacién de los progresos alcanzados globalmente.

Otros problemas tienen una percepcion regional. Los problemas se originan regional
en agentes de comportamiento similar y las soluciones son extrapolables y
exportables de unas Unidades Territoriales a otras. Es el caso de los proble-
mas de acidificacién, eutrofizacion, gestion de residuos o contaminacion
quimica. La necesidad de converger econémicamente en esos espacios
regionales obliga a que las soluciones locales que se adopten no introduz-
can elementos de ineficacia y de falta de competitividad. La cooperacion y
el establecimiento de redes de agentes que enfoquen soluciones comunes a
problemas comunes puede ser la base de una politica consistente y sosteni-
ble. A nivel local, el seguimiento y aplicacién de las experiencias regiona-
les se convierte en una fuente de conocimiento sobre la resolucién de los
problemas regionales y un evaluador de su eficacia. La trasferencia de cono-

cimientos juega un papel fundamental.

Los problemas detectados y percibidos en el dmbito mds cercano a la vida local
cotidiana suelen tener un origen local y se pueden acometer localmente. La
definicion de normas de conducta y reglamentos especificos, adaptados



espacial superior, giobal o regional, aunque estableciendao Ios umbrales de

alarma y tolerancia mds convenientes para la actuacién local.



localmente y descentralizadas -flexibles segtn las circunstancias y situacio-
nes- es la base de la politica ambiental en este dmbito. La estructuracién de
redes de vigilancia e informacién permite a medio plazo el intercambio de

experiencias y resultados.

2.2.2 Los plazos

Los efectos de los agentes emisores suelen percibirse en la mayor parte de presiones vs impactos
los casos como impacto a corto plazo en el Sistema Ambiental. Pero hay
numerosas presiones derivadas de algunos agentes cuyo impacto se detecta
y mide a medio o largo plazo por su localizacién difusa o por la dispersién

que tolera el propio Sistema,.

Por otra parte, las respuestas correctoras que no sélo apunten a la elimina- respuestas vs estado
cion de las emisiones sino que intenten mejorar, corregir o regenerar el
Estado del Sistema Ambiental s6lo dejaran sentir sus efectos (umbral de per-

cepcion) al cabo de cierto tiempo, en general largo.

Esta diferente respuesta de unas y otras actuaciones exige disponer de una consolidar las acciones
informacién permanente sobre el ritmo de cambios (seguimiento) y la adop-
cion de medidas complementarias y correctoras. A la vez, exige dar mas
importancia a las acciones con efecto multiplicador o de alta eficiencia, per-
mitiendo evaluar la bondad de las actuaciones e instrumentos no sélo en

términos de fiabilidad sino de consolidacién de sus efectos.

Por ello, la planificacién de actuaciones ha de mantener un horizonte a
largo plazo y un avance progresivo y escalonado en los objetivos alcanza-
bles. También por ello, esta planificacién de largo alcance temporal requie-
re un seguimiento del grado de avance en el cumplimiento de los objetivos

parciales.

Un periodo de 12 afos se presenta como un horizonte temporal suficiente horizonte temporal
para comprobar la evolucién del Sistema Ambiental. En el transcurso de ese suficiente
periodo evaluaciones minimas mds cercanas a los ciclos de actividad eco-
némica —4/5 anos- permitirdn conocer si la integracion de la economia y el
medio ambiente se estd produciendo o no y con ello tomar las medidas

impulsoras oportunas.



Desacoplamiento

El desacoplamiento se refiere a la mejora de la calidad de vida (por crecimiento econémico) mientras a la vez
se reduce la presion hacia el medio ambiente. Hay dos tipos de desacoplamiento:

¢ Desacoplamiento relativo: Se da cuando la presién ambiental aumenta, aunque en proporcién menor
que la de la actividad econémica.

¢ Desacoplamiento absoluto: Se da cuando la presién ambiental se reduce o al menos se mantiene cons-
tante mientras las actividades econémicas crecen.

La eficiencia medioambiental implica el uso progresivo de una menor cantidad de recursos medioambientales
y naturales para un determinado nivel de consumo y produccion.

PIB

Impacto Ambiental

Tiempo

PIB

Impacto Ambiental

Propuesta Maxima
(Desacoplamiento absoluto)

Tiempo

PIB

Impacto Ambiental

Propuesta Minima

(Desacoplamiento relativo)




2.2.3 Las nuevas relaciones entre
economia y medio ambiente

Las autoridades publicas se encargan de mejorar el bienestar y el nivel de
vida de todos sus habitantes, tanto ahora como en el futuro. En la bisqueda
del desarrollo sostenible -el principal objetivo de la politica medioambien-
tal- queda patente que la preocupacion por el medio ambiente forma parte
de una preocupaciéon mas amplia centrada en el bienestar y en el nivel de
vida. El término “desarrollo sostenible” se acuiié por el Comité Brundtland
de la ONU para describir un desarrollo que satisfaga las necesidades actua-
les sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer

sus propias necesidades.
Crecimiento y presion sobre el entorno

Aplicar Gnicamente una politica econémica en busca del crecimiento cons-
tante implica, asi se ha comprobado en el pasado, un mayor deterioro del

entorno.

Hasta épocas recientes se ha asumido que el crecimiento econémico y la
presion sobre el medio ambiente estaban acoplados, es decir, que habia una
relacién directa entre la produccién de bienes y las emisiones fisicas de con-
taminantes, que existe una relacion directa entre el crecimiento y la presién

medioambiental.

Sin embargo el deterioro ambiental ha sido tan patente que ha amenazado
incluso la salud humana, por lo que ha sido necesario desarrollar politicas

de correccion y regeneracion.

La nueva forma de actuar simultdneamente en las esferas economia- medio
ambiente persigue que se produzca un desacoplamiento entre ambos creci-
mientos. La bondad de una politica ambiental serd, en consecuencia, tanto
mayor cuanto mayor sea el desacoplamiento, admitiéndose incluso que el
éxito total se produce cuando el crecimiento econémico se desengancha

absolutamente del aumento del deterioro ambiental.

De ahi el objetivo fundamental de una politica ambiental: permitir un cre-

cimiento econémico manteniendo la calidad ambiental.
Ciclo econémico y ciclo ambiental

Un aspecto que determina el rumbo del desacoplamiento economia-medio

ambiente es la diferencia en la duracién de los ciclos econémico (4-5 anos)

relacion directa

desacoplamiento






y ambiental (10-20 afios). Es decir, muchas actuaciones realizadas tomando diferentes ciclos
como base los planteamientos del crecimiento econémico impactan de
inmediato en el medio ambiente pero las medidas correctoras o regenerati-
vas para paliar sus efectos pueden no alcanzar un nivel pleno hasta muchos

anos después.
Internalizacion de los costes ambientales

La proteccion del entorno ambiental puede hacerse por la intervencién de
los poderes pdblicos en forma de leyes y normativas de defensa acompana-
das por medidas de sancién y coercién: “el que contamina paga”. Esta poli-
tica, que sirve para frenar el deterioro y sensibilizar a determinados agentes,
conduce a medio plazo a un crecimiento desigual de las empresas y regio-
nes junto a una resistencia undnime por parte de los agentes industriales
frente a lo que se percibe como un impuesto encubierto. Al final, se devuel-
ve al conjunto social el problema pues el productor que puede incrementa

precios para absorber los costes de correccion ambiental impuestos.

Este freno al desarrollo generado por la externalizaciéon de la politica
ambiental puede obviarse por via de la internalizacién: que el proceso pro-
ductivo soporte en sus costes la proteccién del ambiente y trabaje por tanto
sobre presupuestos reales. Posteriormente se pueden ajustar los costes a la
situacion del mercado mediante planes de incorporacién de innovaciones
tecnoldégicas (sustitucion de elementos, mejora de eficacia, ahorros) y mejo-

ra continua de los procesos y actividades.

A medio plazo, la integracion de los costes ambientales en los precios es
una forma de procurar que se incluyan los costes reales a la hora de tomar
las decisiones econémicas. Los beneficios obtenidos por esta politica han
eliminado las pasadas reticencias y han actuado como elementos ejemplifi-

cadores.

2.2.4 Las relaciones entre conoci-
miento y actuacién ambientales

El crecimiento econémico futuro responderd a un mayor y mds diversifica- cambios consumo
do consumo. Los cambios en la demanda por parte de los consumidores
pueden trastocar toda la cadena de actividades productivas y con ello influir

sobre la presién ambiental producida por los agentes.



Cambio climatico: Reduccién absoluta de emisiones

Gases con efecto invernadero -5% Mtn
C0* =Mtn
CO? por trafico +8% Mtn

Acidificacion: Reduccién absoluta de emisiones

NOx -250% kTn
NH? -280% kTn
SO? -210% kTn
CvO -280% kTn

Lluvia dcida: Consecucion de un valor tope
Max. total de dcido potencial 1400 mol/Ha

Eutrofizacion: Reduccion
P total -400% kTn
N total -250% kTn

Deterioro Medioambiental Urbano: Conseguir
Poblacién soportando <55dB 35-40%

Proyecci6n de gasto:
Costes de adaptacion ambiental (2000-2010) 1.000 Eur/hab/afio

Algunos objetivos proyectados al 2010 en el escenario de Coordinacién

Europea para los distintos paises de la Union Europa (Fuente: AEMA 1999)

Nivel Nivel de Nivel Nivel previsto Objetivo sAvances?
de 1985 1990 de 1995 para el aiio de
consecucion del
objetivo

Gases de efecto invernadero
(GE) y cambio climatico

Emisiones del

conjunto de GEl - 100 98 106 92 en 2008-2012 @)

Emisiones de C02 96 100 97 98-102 100 en 2000

Sustancias que
agotan el ozono

Produccion de CFC 160 100 11 0 0en 1995

©6

Produccion de HCFC - 100 108 0 0en 2025

Acidificacién

Emisiones de SO2 119 100 65 53* 60 en 2000
29 16 en 2010**

Emisiones de NOx 95 100 89 81* 70 en 2000
55 45 en 2010

Emisiones de compuestos
orgdnicos volatiles no
metédnicos (COVNM) 98 100 89 81* 70 en 1999

® 66060

Problemas de escala regional

Residuos municipales
(per capita) 79 100 103 109 79 en 1999 S

* interpolacion entre 1995 y el nivel previsto ** objetivos propuestos que pueden ser modificados en funcién de la estrategia combinada contra el ozono y la acidificacién
Fuente: AEMA 1999

Progreso de la Unién Europea en relacion con los objetivos medioambientales (Index 1990=100)



El creciente flujo econémico “pull” -la demanda tira sobre la oferta- se tra-
duce en una demanda cambiante y personalizada. Es posible introducir en
esa demanda conceptos de respeto ambiental y traspasarlos desde ahi hacia
los productores, que se tendran que acomodar a una demanda ya respetuo-
sa con el medio ambiente. Este poder de influencia del consumidor sobre
los agentes tradicionales de la contaminacién establece una corresponsabi-
lidad entre ambos. Se trata de una posicion interactiva por parte del colec-

tivo social.
Esta posicién interactiva descansa en varios pilares:

e El nivel de informacién y educacion que el colectivo social dispo-
ne y maneja.

e Los acuerdos con agentes y organizaciones representativas del
colectivo que pueden ayudar a plantear una politica ambiental mas
aceptable.

e La receptividad de las opiniones y valores de los agentes consumi-
dores.

e La concienciacion sobre el consumo sostenible y sus efectos/bene-
ficios.

e La escala de valores o aquello que el colectivo considera impor-

tante en sus vidas.

La sociedad de la comunicacién que se estd articulando en la esfera econé-
mica permite en este sentido una estrategia ambiental basada en la infor-
macién y la participacién. Los resultados de la Convencién de Aarhus
(1998), firmada por 35 paises europeos, entre otras cosas apuesta por el
derecho a participar en la toma de decisiones, incluyendo la obligacién por
parte de los decisores publicos de dar cuanta de los resultados al pdblico y

de las decisiones —con sus razones— tomadas.

2.2.5 Las respuestas por parte de
los paises

La presién y los efectos ambientales cuyos impactos trascienden las fronte-
ras territoriales se han abordado mediante Foros de Discusion,
Convenciones y la firma de Declaraciones con soluciones comunes y simi-
lares desde todos los dmbitos. De ahi los programas de reduccién de emi-
siones, ahorro de energia, prohibicién de sustancias altamente toxicas, etc.
A este respecto hay Foros de Coordinacion para aplicar politicas activas en

estos temas. En el dmbito local, sin embargo, sélo se puede descender a la

corresponsabilidad

informacién y
participacion

sensibilizacion e incentivos



=100)

indice (1990

Desarrollo econémico y tendencias de las presiones en la UE (1990-2010) en relacién con los objetivos medioambientales

* Objetivo CO: CMNUAC & 5PAMA.
** Objetivo COVNM: 5PAMA, Protocolo NUCTLD
***Qbjetivo So* 5PAMA, Protocolo NUCTLD
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vigilancia, el control y la aplicacién de las politicas globales ante los agen-
tes contaminadores locales. Traducir esas politicas globales en sensibiliza-
ciones y en incentivos de sustitucién (tecnologias limpias) es la posibilidad

de actuacién que queda a las Administraciones Locales.

No obstante, en otros efectos medioambientales de dmbito local o alcance
mas limitado es posible actuar o interactuar con medidas mds eficaces, dras-

ticas, rapidas y cuyos efectos se evaltan a corto plazo.

A nivel de la Unién Europea, o macroregién en vias de integracién econé- retrasos a la
mica, se llevan ya bastantes afios de actuaciones mediante politicas secto- regeneracion ambiental
riales y politicas consistentes. El resultado, segtin los informes extrapolados
al afio 2000, muestra que se ha mejorado mucho pero insuficientemente. Se
ha detenido, en general, el deterioro anterior pero la mejora y la regenera-
cion ambiental estan retrasdndose en el tiempo. Ademds, en unos campos

se ha avanzado mds que en otros.

Los temas mds preocupantes siguen siendo los tradicionales del Cambio retrasos
Climédtico, la Acidificaciéon de la atmésfera y las aguas interiores, la
Biodiversidad, el Almacenamiento, Transporte y Eliminaciéon de Residuos
Peligrosos o Toxicos (con una legislacion especifica y muy completa) y la
reduccién en el consumo de recursos naturales, fundamentalmente energia
y agua. Capitulo aparte supone el establecimiento de numerosos Tratados
Bilaterales con paises africanos y del Este de Europa para acometer conjun-
tamente la proteccién en ellos de la biodiversidad y de los recursos natura-

les.

En la Unién Europea se han realizado progresos en la preparacién de la nueva politica
nueva politica ambiental coherente y consistente para los préximos afos,
con un horizonte situado en el afio 2010-2012 para la mayor parte de los
problemas ambientales y para el afio 2025, e incluso para el 2050, para los
problemas de dmbito global y lenta repuesta. Sin embargo, las metas cuan-
titativas mdas cercanas toman como referencia el aiio 2010 a efectos de su

control.

Del European Assessment Report, emitido por la EEA, se desprende que
para minimizar el total de los 56 problemas ambientales comunes del con-
tinente —identificados y caracterizados- se establecen unos objetivos priori-

tarios, también comunes, mas alld de las politicas especificas concretas:

e Conseguir un sistema de gestion ambiental mas efectivo.

e Plantear objetivos por problemas ambientales para que el ciclo






econémico-ambiental produzcan cuando menos el desacoplamiento
relativo continuado.

e Conseguir en un quinquenio el no aumento de los Indices de aco-
plamiento para los sectores basicos europeos.

e Simplificar, armonizar y converger en la legislacion ambiental.

e Revisar e introducir nuevos instrumentos de politica ambiental.

e Realizar progresos hacia una mejor informacion social.

e Limitar el consumo de recursos en los nuevos problemas ambien-
tales (deterioro medioambiental urbano especialmente).

e Incrementar el grado de convergencia econémica y un uso juicio-
so de la tecnologia.

Junto a ello se potencian Programas de Actuacién Paneuropea -como Programas y
Agenda 2000, Aarhus 98, el VI Programa Ambiental, Directiva IPPC, etc.- a Directivas Marco
la vez que se intenta potenciar el funcionamiento de la Agencia Ambiental

Europea y sus sucursales en las regiones y territorios comunitarios.




modo el desacoplamiento del crecimiento econémico y la presién ambien-
tal.



3.CONCLUSIONES: Necesidad vy
posibilidad de una nueva politi-
ca ambiental en la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco

La conclusién sobre el Estado del Sistema Ambiental en la CAPV respecto al
existente en la Unién Europea -como referencia avanzada y regional- mues-
tra que existen minimas diferencias en como se han abordado la resolucién
de los problemas en la CAPV pero que esas diferencias pueden amplificar-
se a futuro si no se planifica el cambio de las actuales tendencias y practi-

cas nocivas para el Sistema Ambiental.

En la Unién Europea se estan aplicando otros enfoques sobre el concepto de
politica ambiental, coherente y basada en evaluar criterios medibles de
eficiencia. Hasta ahora en la CAPV se ha actuado sectorialmente, con una

cierta descoordinacion y en la via de corregir el deterioro acelerado que se

detectaba.
La nueva vision sobre politica ambiental hace hincapié en buscar la eficien- integracion
cia de los recursos econémico-financieros por la via de la integracion inter- interna y externa

na -a nivel de las Unidades Territoriales- y externa -complementariedad a
nivel de dmbitos regionales- de las politicas especificas. Ademds intentar
mantener la autonomia y la especificidad de las actuaciones en los dmbitos
locales y la implantacién de actuaciones horizontales de efecto multiplica-
dor, poniendo el acento en problemas y sectores prioritarios. Por todo ello
se recomienda la implantacion progresiva y constante de un conjunto de
instrumentos que repartan equitativamente la responsabilidad sobre esas

actuaciones.

También se admite que las actuaciones tienen que basarse en la convergen- coperacién internacional
cia con las sociedades europeas y, al mismo tiempo, en medidas de coope-
racion internacional para abordar problemas comunes y de solucion

comun.

Esta doble finalidad de una nueva politica ambiental propia (actuacién coor- andalisis DAFO
dinada y contrastable y alcanzar el desacoplamiento) requiere un plantea-
miento estratégico de todos los agentes y, en este sentido, un escenario
DAFO como herramienta para analizar la conveniencia de llevar a cabo una

nueva politica ambiental, confirma esta necesidad.

e Por una parte, existen oportunidades para clarificar hacia dénde y
cémo se debe aplicar una politica ambiental propia:

¢ Hay una politica ambiental europea.



Andlisis estratégico (DAFO) de la Politica Ambiental de la CAPV

DEBILIDADES

Propias de la extensién del problema ambiental al conjunto de la CAPV:

e Se detecta una descoordinacion entre agentes.

e El entramado administrativo es complejo.

e Apenas se han desarrollado a nivel local las normativas comunitarias.

¢ No se realiza seguimiento seglin un modelo causal de las actuaciones correctoras.
e El colectivo de agentes emisores y demandantes es fragmentado.

e La informacion, participacion y difusién social es insuficiente.

AMENAZAS

Causadas por el mero mantenimiento de las actuales actuaciones medioambientales:
e Las actuaciones a corto plazo no corrigen los efectos a medio y largo plazo.
* Hay despilfarros por descoordinacién en recursos, actuaciones y planes
enfocados parcialmente.
* No se enfocan los nuevos focos de contaminacién ambiental difusa (ruido,
presién urbana, .etc.).
* No aparece diferenciada la actuacién local frente a la transregional.
¢ Predomina la actuacién desde la imposicion y no desde la responsabilidad.
* Se mantiene una presion social desarrollista econémica e individual basada
en el consumo.

FORTALEZAS

La politica ambiental actual ha fundamentado:

e Una tradicién aceptada en correccién y mejora ambiental.

e La consolidacién de la correccién a nivel de agentes puntuales.

e Hay poder competencial en la Administracién para actuacion local.

e Existe un potencial tecnoldgico y de innovacién para abordar soluciones viables.

e Se reconoce la necesidad de convergencia en las actuaciones publicas y privadas.

* Hay experiencia de Programas integrados en otros Departamentos de la Administracion.

OPORTUNIDADES

Clarifican hacia dénde y cémo se debe aplicar una politica ambiental propia:

e Existe una politica ambiental europea.

e Las Directivas de ambito general deben ser adaptadas a las situaciones concretas.

e Hay un nivel alto y creciente de demanda de una calidad ambiental.

* Hay efectos secundarios a largo plazo en las politicas actuales, lo que exige
nuevos enfoques.

e La estabilidad econémica permite integrar al medio ambiente como un factor
de competitividad.

* Hay fondos comunitarios especificos para politicas ambientales.



e Las Directivas de dmbito transregional deben ser adaptadas a la
situacion concreta del dmbito local.

e Hay un nivel alto y creciente de demanda de una calidad ambien-
tal.

e La aplicacién de nuevos enfoques integrados en las politicas
ambientales permitiria corregir impactos inducidos y secundarios no
atajados por las politicas actuales.

e Se ha aceptado que la estabilidad econémica permite integrar al
medio ambiente como un factor de competitividad.

¢ Hay fondos comunitarios especificos para politicas ambientales.

e Por otra, aumenta el consenso sobre las amenazas que plantea el
mero mantenimiento de las actuales actuaciones medioambientales:
e Las actuaciones a corto plazo no corrigen los efectos a medio y
largo plazo, lo que exige planificar en el tiempo las actuaciones.

e Despilfarros por descoordinacion en recursos, actuaciones y planes
enfocados parcialmente.

¢ No se enfocan los nuevos focos de contaminacién ambiental difu-
sa (ruido, presién urbana, etc.).

e No aparece diferenciada la actuacion local frente a la transregio-
nal.

e Predomina la actuacién desde la imposicién y no desde la respon-
sabilidad.

e Se mantiene una presién social desarrollista econémica e indivi-

dual basada en el consumo.

Por eso, a la vista de la evolucién esperable en el Sistema Ambiental global
se puede actuar con las fortalezas presentes en una Unidad Territorial
pequena con medidas mds sélidas, estables, permanentes y aceptadas por

las diferentes partes de la sociedad:

e Hay una tradicién aceptada en correcciéon y mejora ambiental.

e La correccién a nivel de agentes puntuales estd consolidada.

e Existe suficiente poder competencial en la Administracién ejecuti-
va y poder legislativo para actuacién local.

e Existe un potencial tecnolégico y de innovacién para abordar solu-
ciones viables.

e Se reconoce la necesidad de convergencia en las actuaciones
pdblicas y privadas.

e Hay experiencia de Programas integrados en otros Departamentos
de la Administracion.

A la vez, la politica ambiental debera afrontar unas debilidades propias de
la extension del problema ambiental al colectivo social de la CAPV.




Clave 8

Todo ello lleva a la necesidad y conveniencia de consolidar una Nueva
Politica Ambiental coherente y consistente, con vision a medio-largo plazo,
fruto de un proceso de reflexién sobre el tipo de calidad ambiental que la
sociedad vasca estd dispuesta a sostener a futuro y qué componentes de esa
calidad son mds posibles de ser tratados y corregidos en una Unidad

Territorial pequena, de gran diversidad y con recursos econémicos limitados.



e Se detecta una descoordinacion entre actuaciones y agentes.

e El entramado administrativo es complejo.

e Apenas se han desarrollado a nivel local las normativas comunita-
rias.

* No se realiza seguimiento segiin un modelo causal las actuaciones
correctoras.

e El colectivo de emisores y demandantes es fragmentado.

e La informacién, participacion y difusién social es insuficiente.

Esta Nueva Politica s6lo se puede desarrollar a partir de un Programa Marco
Ambiental que enfoque y valore los desafios mds graves e indique la direc-
cion del impulso a imprimir, a la vez que muestre cémo superar las limita-
ciones detectadas al aprovechar los resultados, experiencias y fortalezas de
las anteriores Politicas Ambientales desarrolladas. Para ello se modificard la
actuacién administrativa desde la correccion de los problemas ambientales
a la gestion del Sistema para prevenirlos.

La consistencia del Programa Marco Ambiental se evaluard a lo largo del
ciclo de adaptacién ambiental, por lo que se fija el horizonte del afio 2012
como limite para la vigencia de las actuaciones derivadas del Programa

Marco.

de la correccion
a la gestion




Clave 9

El Programa Marco Ambiental consiste en la definicion y el estudio sistema-
tico (a) de las estrategias y actuaciones (b) que es preciso acometer a corto
y medio plazo (c) en la CAPV, por el conjunto de agentes econémicos y
sociales (d), con objeto de sentar las bases que permitan el mejor aprove-
chamiento de sus recursos medioambientales, que garanticen a medio y
largo plazo un desarrollo sostenible (e) y una calidad de vida para sus habi-
tantes, a la vez que de respuesta a las formas de organizacién y direccion (f)

de estas estrategias y actuaciones.



4.

Proceso de elaboracion del

Programa Marco Ambiental

4.1 Caracteristicas del Programa
Marco Ambiental

La definicién de una politica ambiental consistente parte de la considera-
cion inicial de que, en el momento actual, una adecuada planificaciéon de
cardcter estratégico requiere la participacion desde sus origenes de la tota-
lidad de agentes encargados de su ejecucién, con la vocacién inicial de
contribuir y coadyuvar a su materializacién desde el propio planteamiento

metodolégico del proyecto.
Filosofia

El propio modelo de funcionamiento global del medio ambiente marca
como valores fundamentales:

¢ |a integracién de la economia y el medio ambiente

¢ |a calidad de vida

e la optimizacion del capital ecolégico

e la solidaridad intergeneracional e internacional en las actuaciones

locales
Definicion

Por eso, el Programa Marco Ambiental de la CAPV para el periodo 2000-

2012 se entiende como:
a) Definicién y estudio sistematico

Se entienden por tal la reflexion ordenada, rigurosa y responsable, adoptan-
do una visién global y coordinada de la situacién de partida, integrando las
consideraciones econémico-ambientales como un todo conexo, a partir de
un modelo causal explicativo de las mismas, proyectando el escenario y los
objetivos finales a partir de un andlisis riguroso de los déficits detectados, de
los programas desarrollados y de las alternativas y potencialidades exis-
tentes.

b) Estrategias y actuaciones

El programa final serd la definiciéon de un conjunto de actuaciones concre-
tas, debidamente justificadas, analizadas y enmarcadas en un marco gene-
ral de variables estratégicas identificadas mediante indicadores, priorizados
en funcién de su impacto por cada tema ambiental. Para cada variable estra-
tégica el mayor esfuerzo debera dirigirse a la concrecién y delimitacion de






aquellas actuaciones con mayores posibilidades de materializacion en el

horizonte temporal resefiado para el proyecto.
¢) Horizonte temporal a corto y medio plazo

La definicion de estrategias y actuaciones propuestas se sitda en un hori-
zonte temporal que comienza con el inicio del Programa y se extiende hasta
el final del 2012. Dada la envergadura de los proyectos que presumible-
mente se propongan, su periodo de maduracién y ejecucién puede situarse
en el medio plazo y en algunos casos en el largo plazo. Esto obligard a la
introduccién de indicadores de avance sobre los resultados finales y un

seguimiento de distintos hitos propios de cada proyecto.
d) Conjunto de agentes econémicos y sociales

Se constituye como un objetivo “en si mismo” del proyecto alcanzar la
plena participacién de las diversas Administraciones Publicas operantes en
la CAPV, asi como de los distintos agentes econémicos y sociales con impli-
cacion tanto en el diseno como en la materializacién de estrategias y actua-
ciones. Ademas de ello, se estima conveniente la difusién y traslacién orde-
nadas al conjunto de la sociedad de los temas abordados en el plan, con
objeto de propiciar su conocimiento y debate, tanto entre colectivos espe-

cificos como por el conjunto de la sociedad.
e) Desarrollo Sostenible

La meta final es modificar las pautas de comportamiento en la sociedad para
encauzarlo hacia un desarrollo sostenible, entendiendo por tal, entre otras
cosas, que se reconozca que la continuidad de las actividades humanas y
del crecimiento econémico y social depende de la calidad y proteccién ade-
cuada del medio natural y de sus recursos, y que el consumo o uso de los
recursos en un momento determinado no debe hacerse a expensas de los

demas, ni de una generacién a expensas de las siguientes.
f) Organizar y estructurar

En un decidido esfuerzo para la concentracién de iniciativas, sélo la con-
vergencia entre los diferentes agentes puede desembocar en actuaciones a
desarrollar sobre cimientos sélidos en distintos dmbitos territoriales. La
estrategia bdsica consiste en integrar plenamente la politica ambiental en las
demds politicas, con mas y mejores instrumentos para controlar y mejorar el

comportamiento de los agentes.

Teniendo en cuenta esas caracteristicas se pueden precisar los elementos

basicos del Programa Marco Ambiental.



Clave 10

En este sentido, el Programa Marco Ambiental:

e se dirige al conjunto de la sociedad y sus demandas

involucra al conjunto de la oferta y la demanda de bienes y servicios

incorpora tendencias macroeconémicas y sociales

resulta de la colaboracion entre diferentes areas de la Administracion

contempla tanto necesidades actuales como emergentes

contempla niveles de percepcién/actuacion global

se desarrollard a largo plazo: entre los afios 2000 y 2012

es flexible en las propuestas y revisable segtn la evolucién



Alcance

El Programa Marco Ambiental tiene un alcance muy amplio ya que no sélo
agrupa al conjunto de politicas ambientales de la CAPV, tal como se ha
venido entendiendo y efectuando hasta ahora, sino que realmente se extien-
de a todo el conjunto de aspectos que son necesarios para potenciar la inte-

gracion entre la economia y el medio ambiente.

Los instrumentos que se promoveran en el Programa Marco Ambiental y su
orientacién a través de lineas estratégicas constituirdn el nicleo del
Programa. El conjunto de instrumentos y programas no forma una amalga-
ma de acciones inconexas entre si, sino que en su concepcion se tendrdn en
cuenta sus evidentes interrelaciones y los indicadores de su eficacia opera-

cional.

Objetivos

La forma de hacer llegar a los diferentes agentes lo que el Programa preten-
de conseguir en términos globales se refleja en los objetivos que, a su vez,
constituyen la referencia mds concreta que ha de guiar el desarrollo del

Programa:

e Definir los objetivos de la Politica Ambiental de la CAPV.

e |dentificar y caracterizar los temas ambientales de la CAPV asi
como los agentes del Sistema que participan en el modelo causal.

e Potenciar una Politica ambiental que parta del colectivo social y
que esté basada en la cooperacién entre agentes del Sistema.

e Articular por cada tema ambiental las perspectivas y escenarios
futuros en funcién del grado de participacion de los agentes tanto en
el problema como en la solucién.

e Estructurar los Instrumentos de la Politica Ambiental a promover en
todos los dmbitos sectoriales y espaciales.

e Potenciar la explotacién de los resultados de la innovacién desa-
rrollada en las actividades con incidencia ambiental.

e Disenar el esquema de seguimiento de las actividades con presion
ambiental y de la eficacia de las respuestas de la Administracion.

Instrumentos

El éxito del propio Programa se conseguird segtn el conjunto de instrumen-
tos que se escojan, acepten y utilicen. Especialmente habra que considerar
aquellos instrumentos con mayor relacién eficacia/costo y los de tipo social

que permitirdn un cambio estable en la demanda de desarrollo y consumo.




Estructura organizativa del Programa Marco Ambiental
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Por ello, un elemento bésico del Programa Marco Ambiental serd el examen
y caracterizacién de los instrumentos de politica ambiental -normativos,
planificadores, financieros y sociales- mds convenientes para cada linea de

actuacién propuesta y agente involucrado.

4.2 Estructura organizativa

La estructura organizativa propuesta para la elaboraciéon y aplicacién del
Programa Marco Ambiental se adapta al desarrollo a lo largo del tiempo del
propio Programa. Hay unos érganos actuantes en la fase de elaboracion,
otros en la fase de implantacién vy, finalmente, otros que garantizan el con-

tenido y el buen fin de los objetivos establecidos.

El esquema adjunto recoge sintéticamente la estructura propuesta y en ella

se incluyen los siguientes 6rganos:

Consejo de Gobierno Vasco / Departamento de Ordenacion del
Territorio, Vivienda y Medio Ambiente.

Asumen las funciones que les otorga la legalidad vigente sobre calidad de
vida y medio ambiente en la sociedad vasca.

Aprobaran el Programa Marco Ambiental y serdn garantes del buen fin de

los resultados del mismo.

Organo Ambiental de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco

El Organo Ambiental de la CAPV es la Viceconsejeria de Medio Ambiente
quien se encargaria de la elaboracion y la evaluacién posterior del Programa

Marco Ambiental.
En este campo, sus funciones se concretan en:

e Liderar el proceso de elaboracién y del seguimiento y evaluacién
del Programa Marco.

e Impulsar la implantaciéon del Programa en estrecha colaboracion
con las actuaciones programadas para y hacia los agentes.

e Realizar la politica de Comunicacién e informacién ciudadana
sobre la marcha y resultados del Programa.

e Impulsar el desarrollo normativo de los aspectos aprobados en el
Programa.

e Impulsar las distintas actividades a realizar por los diversos
Agentes.

e Ser garante de la eficacia de las medidas aprobadas.






e Formar, consensuar y convocar a sus érganos consultivos cuantas
veces se precise, estableciendo un programa especifico de trabajo.

e Elaborar y emitir las Memorias e Informes sobre el Estado
Ambiental establecidos por la Ley General de Proteccion del Medio
Ambiente a lo largo del periodo de vigencia del Programa Marco.

e Proponer al Departamento de Ordenacién del Territorio, Vivienda
y Medio Ambiente la revisién o modificacién del Programa Marco

Ambiental durante su implementacién.
Comision Ambiental del Pais Vasco

Es un 6rgano de naturaleza consultiva, encargado de la relacién, partici-
pacién y coordinacién de las distintas Administraciones que actdan en la
CAPV en materia de medio ambiente. Se encargard de promover la coordi-
nacién entre las diferentes instituciones vascas, informar el Programa Marco
Ambiental, informar los planes y programas elaborados en desarrollo del
Programa Marco Ambiental.

Consejo Asesor de Medio Ambiente

Serd un 6rgano de naturaleza consultiva, encargado de favorecer la partici-
pacion de los Agentes representativos de intereses sociales y econémicos

presentes en la CAPV.

Sus funciones en relacién con el Programa Marco consistirian en asesorar en
politica ambiental, planes y programas, proponer medidas que a partir de las
politicas ambientales fomenten la generacién de empleo, el desarrollo sos-
tenible, la coordinacién de agentes publicos y privados, la participacion y
sensibilizacién ciudadana, y finalmente, impulsar la introduccién de instru-

mentos innovadores y convergentes con la Unién Europea.
Grupo Ambiental Interinstitucional

Es el 6rgano encargado de informar a la Comision Ambiental y al Comité
Técnico Coordinador sobre los asuntos que le sean requeridos.

Dentro de los dambitos competenciales de cada uno de los miembros su
misién consistird en proporcionar informacion necesaria al Comité Técnico
Coordinador para la elaboraciéon del Programa Marco Ambiental, asesorar a
la Comisién Ambiental en todo aquello que se le demande, evaluar los
resultados de los distintos programas y actuaciones dentro del dmbito com-
petencial de cada integrante del Grupo e informar al Comité Técnico
Coordinador de la evolucién de objetivos e indicadores que se establezcan.






Este grupo deberd estar formado por un ndmero reducido de personas que
atinen cualificacion técnica en los temas abordados y representatividad ins-

titucional.
Comité Técnico Coordinador

Se encargara del apoyo técnico y de gestién al Organo Ambiental en la ela-
boracién del Programa Marco.

Posteriormente, una vez aprobado el Programa Marco Ambiental y durante
la vigencia del mismo, sus funciones se centrardn en el seguimiento y eva-

luacién del Programa, y en concreto de:

e Preparar las actividades encargadas por el 6rgano rector.

e Coordinar y dinamizar el funcionamiento de los Grupos de Trabajo.
* Consolidar la informacion, toma de datos, deteccion de sensibili-
dades y cambios en la demanda social.

e Evaluar los resultados de los distintos programas y actuaciones y
del Programa Marco Ambiental.

« Proponer al Organo Ambiental las acciones de detalle correctoras
de las actuaciones previstas.

e Realizar el seguimiento del modelo causal para la CAPV.

Estara formado por representantes de la institucién promotora del Programa
Marco Ambiental y por una Secretaria Técnica, probablemente externa a la

Administracién.

En este sentido, la Sociedad Publica IHOBE puede ser -por cualificacién,
medios y experiencia- quien asuma el protagonismo de este Comité
Técnico, mientras que la Secretaria Técnica -para las labores exclusivamen-
te de asesoramiento en la fase de elaboracion del Programa o en posterio-
res momentos— se podria adjudicar por concurso publico.

Grupos de Trabajo

Son los encargados del andlisis, debate y realizacién de propuestas estraté-
gicas, medidas y actuaciones para el desarrollo de cada una de las &reas

tematicas seleccionadas.

Deben estar compuestos por personas de reconocida capacidad y cualifica-
cion profesional en esas areas y provenientes de la totalidad de los agentes
medioambientales.

Cada Grupo de Trabajo contard con un Presidente y un Secretario (prove-
niente de la Secretaria Técnica).






Se proponen tres tipos de Grupos de Trabajo:
Grupo de Trabajo Social

Aglutinarédn al publico general y su funcién serd la captacion y determina-

cion de las necesidades, demandas y esperanzas sociales.

Sus integrantes podrian ser: expertos cualificados, organizaciones medio-
ambientales, asociaciones de consumidores, educadores y ensefiantes,

medios de comunicacién, partidos politicos, sindicatos, etc.
Grupos de Trabajo de Agentes

Aglutinardn a los agentes causantes y su funcion sera establecer acuerdos
sobre objetivos e instrumentos y consensuar compromisos sobre cumpli-

miento del Programa Marco Ambiental.

Sus integrantes podrian provenir ademds de la Administracién, de
Agrupaciones o Asociaciones Empresariales y Profesionales de los Agentes

que se consideren dentro del Programa Marco:

En este punto también pueden crearse grupos de apoyo para ciertos temas
especificos como la definicion de las “mejores técnicas disponibles” BAT y
que estarian compuestos por miembros de la Administracion y del mundo

empresarial.
Grupo de Trabajo Técnico Interdisciplinar

Aglutinard a los técnicos de la Administracién implicados en temas interdis-
ciplinares y al mundo cientifico, tecnolégico y profesional. Sus funciones
serdn traducir las necesidades sociales a problemas medioambientales y

establecer indicadores de evaluacién y control.
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4.3 Metodologia para elaborar el
Programa Marco Ambiental

La metodologia para elaborar el Programa Marco Ambiental serd de tipo
participativo y reproducible posteriormente a efectos de posibles actualiza-
ciones o revisiones. Su base es un proceso estructurado en fases, a desa-

rrollar secuencialmente en etapas.

En cada etapa se delimitan los contenidos y las actividades metodolégicas,
es decir, a QUE se precisa responder, a la vez que se establece QUIEN es
el encargado de elaborar esa respuesta.

Conviene indicar que para la realizacién de un proceso como el que se
plantea se deben asumir por parte de los participantes los siguientes princi-

pios basicos:

e Compartir la visién: Este método de reflexion estratégica tiene un ele-
mento claro de referencia en la bisqueda del consenso de los diferentes

participantes.

e Enfasis en la reflexion: Este método pretende fomentar la reflexion entre
los participantes. Los elementos clave para la reflexion suponen: detectar la
relacion existente con el entorno, conocer la problematica interna a cada
tema ambiental, la deteccién de posibles soluciones competitivas (con rela-
cion a otros programas y politicas) y la definicién de estrategias coherentes

con el posicionamiento actual y con los objetivos a alcanzar en el futuro.

Es importante sefalar también que no hay herramientas, definidas en si mis-
mas, que permitan abordar este proceso. S6lo se establecerd una “marcha
sistemética de temas” que servird como guifa y recordatorio durante la refle-
Xxion estratégica. Por ello, en las diferentes etapas metodolégicas se presen-
tan los objetivos que se persiguen con su realizacién, los contenidos del

andlisis y los participantes directos.
FASE O: Preparacion y Organizacion

Tras la aprobacién del Documento Estratégico Ambiental por el
Departamento de Ordenaciéon del Territorio, Vivienda y Medio Ambiente y
una vez presentado a la Comisién Ambiental, esta fase inicial estd destina-
da a establecer el esquema organizativo y a garantizar que el Programa

Marco se elabora con la suficiente informacién y medios.






En concreto, comprende las siguientes tareas:

e Establecer los miembros de los diferentes Organos (Comité Técnico
Coordinador, Grupo Ambiental Interinstitucional, Grupo de Trabajo
Social y Grupo de Trabajo Técnico Interdisciplinar).

e Preparar la Informacién a proporcionar a los participantes.

* Constituir los Organos.

e Organizar los hitos y medios de trabajo.

Responsable: Organo Ambiental de la CAPV.

A partir de esta etapa inicial, el Organo Ambiental comenzar la elabora-
cion del Programa Marco Ambiental apoyandose en el Comité Técnico

Coordinador.

FASE I: Diagnéstico previo

El objetivo de esta fase es aunar las contribuciones de los participantes.
Mediante el reconocimiento de la informacién existente y la formacién para
el trabajo en equipo, se tratard de elaborar un Diagnéstico comdn de la
situacion de partida asi como de la demanda y objetivos ambientales espe-

rables a futuro.
Etapa 1: Lanzamiento del Programa

En esta etapa se tratard de iniciar la elaboraciéon del Programa Marco
Ambiental trasladando a los participantes el contenido general de los temas
sobre los que deberdn trabajar, en concreto se analizara el Estado Ambiental

de la CAPV en sus distintos componentes y temas.

Asimismo, resulta conveniente en este momento identificar y evaluar los
objetivos y politicas ambientales de la Unién Europea pues ello permitira

tomarlos posteriormente como referencia.

En concreto, comprende las siguientes tareas:
e Presentar puablicamente los objetivos y el alcance del Programa
Marco.
e Establecer los parametros, profundidad y método de trabajo con los
participantes de esta fase.
e |dentificar las claves y estrategias de la politica ambiental en la
CAPV.

Responsable: Comité Técnico Coordinador.






Etapa 2: Valoracién de la calidad ambiental deseada

Tratara de conocer la evolucion esperable del entorno mas inmediato en que
debera desarrollarse la politica ambiental de la CAPV, la sociedad a la que
atiende y su situacién ante los generadores de impactos. Elemento funda-
mental de esta caracterizacion es la escala de valores a la que responden los

diferentes agentes, y especialmente el pablico.

Para ello se utilizard una herramienta de acceso directo al colectivo social:

la encuesta. Esta enfocard dos objetivos diferentes pero complementarios:

¢ |a identificacién de la situacion percibida por el publico a lo largo
de la cadena ambiental y en especial sobre los considerados como
“problemas fundamentales”.

e la caracterizacién de las necesidades, preferencias y demandas
sociales actuales y a futuro y el grado de compromiso potencial de la

sociedad.

Esta etapa se configura como el nicleo de la Fase | y, en consecuencia,

requiere que se realice con una informacién de garantia.

Adicionalmente trasladara las necesidades/aspiraciones sociales a los pro-
blemas ambientales concretos, estableciendo los temas principales del

Programa Marco Ambiental.
En concreto, comprende las siguientes tareas:

¢ Informar y sensibilizar a la opinién pdblica.

e Preparar y realizar encuesta sobre percepcion, demandas ambien-
tales y grado de compromiso del pdblico.

e Explotar y sintetizar los resultados de la encuesta.

e Valorar la demanda social de calidad ambiental.

e Analizar la durabilidad en los valores sociales.

e Realizar el diagndstico previo de los agentes y temas ambientales.

Responsable: Grupo de Trabajo Social y Comité Técnico Coordinador.

FASE II: Reflexion y Desarrollo estratégicos

Trata de concentrarse en los diferentes agentes que presionan sobre el
Sistema Ambiental y concretar las estrategias a seguir en el préximo futuro.
En esta fase debe reafirmarse la reflexion estratégica como un proceso crea-

tivo.
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Se puede utilizar como herramienta de trabajo la técnica consistente en
tomar como referencia los resultados obtenidos en los paises mas avanza-
dos vy, especialmente, cémo han alcanzado o tratan de alcanzar esos resul-
tados. De ahi se pueden identificar los segmentos o grupos de agentes a los
que estas politicas podrian aplicarse en el caso de la CAPV. Una vez defini-
das las estrategias a seguir se debatirdn las posibles respuestas de los agen-

tes y, a la vez, la congruencia de esas respuestas entre si.

Al finalizar la Fase se dispondra de un conjunto coherente y consistente de
Iineas de actuacién a desarrollar e implantar entre los agentes del Sistema
Ambiental.

Esta Fase comprende las siguientes etapas:

Etapa 3: Definicion de la Politica Ambiental
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco

Tratara de concretar los elementos de la politica ambiental en lo referente a
problemas y su origen asi como la complejidad de su resolucién. Es impor-
tante incidir en esta etapa en la evolucion esperable por parte de los agen-
tes en términos del crecimiento de su actividad en relacién con los impac-
tos ambientales. Es fundamental asimismo establecer claramente los tres
niveles de actuacion posible -a escala global, a escala regional y a escala
local- y la forma en que se pueden coordinar o personalizar los programa y
planes de actuacién en esos diferentes ambitos.

En concreto, comprende las siguientes tareas:

e Configurar la matriz “Temas Variables
Ambientales/Agentes emisores”.

* Proyectar esta matriz a escenarios futuros.

e Valorar los puntos criticos.

» Contrastar los diferenciales respecto la situacion real.
e Definir los indicadores de calidad ambiental.

Estas matrices anteriores recogen la separacién entre “lo posible” y “lo dese-
able” para cada componente del Sistema Ambiental, por una parte, y la
“complejidad de gestion para minimizar el umbral o diferencias de partida”,
por otra. Estas matrices serdn una de las bases para posteriormente estable-
cer las prioridades de actuacién, identificar los sectores objetivo-prioritario
y las metas alcanzables para cada uno de ellos. Se preparard un panel de indi-

cadores de Estado ambiental y los medios para conocer su evolucién.

Responsables: Grupo de Trabajo Interdisciplinar y Comité Técnico

Coordinador






Etapa 4: Seleccién de Objetivos Prioritarios de Actuacién

A partir de la valoracién social de la calidad ambiental deseada y de la defi-
nicién de la politica ambiental se establecen las bases de eleccién y de
priorizacién para las lineas de actuacion. El criterio basico sera la bisque-
da del desacoplamiento entre economia y medio ambiente a medio y largo

plazo.

Se identificardn sectores objetivo-prioritario y las metas de desacoplamien-
to a alcanzar en ellos. También se ordenardn las lineas de actuacién
(Respuestas) segtin su alcance parcial, su compatibilidad regional y, en algu-
nos casos, segln su dificultad de gestion o su controversia.

En concreto, comprende las siguientes tareas:

e Preparar criterios y priorizar temas y variables ambientales.

e Plantear los objetivos cuantitativos por variable ambiental
priorizada.

e Caracterizar el papel de cada agente emisor ante esos objetivos.
 Plantear objetivos cuantitativos por agente emisor

* Analizar la coherencia entre objetivos y factores criticos.

e Definir las matrices “Lineas de actuacién//Agentes”.

e Estimar el ritmo de avance hasta alcanzar esos objetivos.

Al final de esta etapa se concluye, mediante una visién compartida y un len-
guaje comun, la respuesta a la cuestién inicial sobre “hacia dénde y hasta
dénde se puede avanzar”.

Responsables: Grupo de Trabajo Interdisciplinar y Comité Técnico
Coordinador.

Etapa 5: Medidas de Actuacion

Esta etapa recoge las propuestas de actuaciones y medidas a poner en prac-
tica por los agentes y los niveles de cooperacion deseables para alcanzar los
objetivos propuestos. Se seleccionardan también los instrumentos mas id6-

neos para apoyar la consecucién de cada objetivo y actuacion.
En concreto, se desarrollaran las siguientes tareas:

* Constitucién por el Organo Ambiental de los

Grupos de Trabajo de Agentes

e Debatir y acordar con los agentes los objetivos sectoriales.
e |dentificar medidas y programas de actuacion.






e Seleccionar los Instrumentos de apoyo.
e Negociar con los agentes implicados.
¢ Redefinir los elementos de gestion de los programas en curso.

e Coordinar con programas de ambitos supralocales.
Cada propuesta de actuacién incluird de manera razonada:

¢ Medidas de desarrollo (maximo tres por linea de actuacion).
e Resultados a medio y largo plazo.

* Aprovechamiento de recursos materiales y humanos.
e Viabilidad econémica.

e Viabilidad en términos de desarrollo sostenible

e Herramientas de gestion.

¢ Plazo de ejecucién inicial y plazos para seguimiento.
e Agentes implicados.

e Agente dinamizador.

* Proceso de difusion y discusion entre colectivos
diversos afectados.

El conjunto de actuaciones constituird, de hecho, el nicleo del Programa

Marco Ambiental.

Responsables: Grupos de Trabajo de Agentes y Comité Técnico

Coordinador.

Etapa 6: Aprobacion del Programa Marco Ambiental

En esta etapa se asumen las propuestas anteriores y se definen las politicas
por &reas y agentes. En ella se plasmara el compromiso por parte de la
Administracion de proveer los recursos financieros necesarios para que los
planes de actuaciéon no se estanquen, demoren o se vean disminuidos,

poniendo en peligro la consecucién de los objetivos finales.

Al mismo tiempo, se prepararan los indicadores de ecoeficiencia y de desa-
coplamiento sobre resultados y rendimiento de las lineas de actuacién ele-

gidas.

A la vez, se establecerdn los elementos de vigilancia y control de la evolu-
cion en los resultados ambientales y ellos constituiran el elemento de con-
traste sobre la evolucién del Estado ambiental de la CAPV en los 12 afios de
vigencia del Programa Marco Ambiental. Se prevera el coste econémico de
inversién y mantenimiento para el seguimiento a largo plazo de los indica-

dores.
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Al final de esta etapa habra un conjunto estructurado y ordenado de objeti-
vos, actuaciones e instrumentos justificados —tanto generales como parcia-
les— y unas recomendaciones para su integracion en los Planes Sectoriales

de los diferentes agentes.

Para enraizar estas actuaciones en la sociedad y garantizar su aceptabilidad,
se acometerd una campana de informacion y difusién sobre estas conclu-

siones, recomendaciones, acuerdos y planes ambientales.

En concreto, se desarrollaran las siguientes tareas:
* Firma por el Organo Ambiental de los acuerdos con los agentes.
e Establecer los nuevos Instrumentos de politica ambiental.
e Insertar el Programa Marco Ambiental en programas transregionales
e Establecer el coste piblico y privado del Programa Marco Ambiental
e Establecer las fuentes de financiacién del Programa Marco Ambiental
e Establecer los indicadores de eficacia y rendimiento
e Redactar definitivamente el Programa Marco Ambiental
e Aprobacién por el Consejo de Gobierno del Programa Marco
Ambiental y remisién al Parlamento Vasco
e Lanzar la campana de informacion social sobre conclusiones y com-

promisos

Aprueba: Consejo del Gobierno Vasco

Dirige: Organo Ambiental.

Responsable: Comité Técnico Coordinador.

Asesora e Informa: Comisién Ambiental del Pais Vasco y Consejo Asesor de
Medio Ambiente.

FASE III: Implantacion, seguimiento y evaluacion

El Organo Ambiental recoge las conclusiones concretas y coherentes del
Programa Marco Ambiental y asume su responsabilidad en tres direcciones
basicas: dinamizard la consecucién de la demanda social ambiental, coor-
dinard que la mejora en los distintos temas ambientales sea sincrénica y no
se produzcan desfases entre la evolucién en unos y otros problemas ambien-
tales y pondra constantemente a disposicion de los agentes instrumentos de

apoyo flexibles y con alta relacién eficacia/coste.

Esta fase abarcard todo el periodo de vigencia del Programa, es decir, desde
el momento de su aprobacién hasta el afo 2012.
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Implantacion

En este largo periodo se asistird a la puesta en marcha progresiva de las
actuaciones y medidas aprobadas, involucrando los instrumentos y medios

comprometidos.

Responsable: Agentes.
Dinamiza: Organo Ambiental Vasco.

Seguimiento y evaluacién

Un Programa Marco Ambiental con duracién de 12 anos requiere ser retro-
alimentado a partir de un proceso continuado de seguimiento de los resul-

tados que se vayan consiguiendo.

Por ello, el seguimiento y evaluacién se debe entender como una labor pos-
terior a la elaboracién y aprobacién del Programa Marco y que se realizard
de forma periédica. La propia existencia de indicadores de ecoeficiencia y
la monitorizacién del Estado Ambiental permiten detectar las desviaciones
y sus posibles causas a través del modelo causal y plantear correcciones

adaptadas a esos cambios.

Para realizar el seguimiento hay que jerarquizar los indicadores de Estado y
de Impacto en cada una de las componentes de la calidad ambiental en dos
grupos: los indicadores de evolucion y los indicadores estratégicos. Los pri-
meros serdn objeto de seguimiento cuantitativo y de acciones de impulsion
en los planes en curso, mientras los segundos obligardn a promover actua-
ciones correctoras y, en su caso, a revisiones de los programas o lineas de

actuacién previstas.

En concreto, las tareas que configuran este proceso intermitente de segui-

miento, control y revisién son:

e Medir y evaluar los indicadores.

e Controlar los desfases en tiempo y recursos.

e Establecer mecanismos para la participacion

interactiva de los Agentes

e Realizar la informacién publica periédica sobre resultados.
e Comprobar la aceptacion por parte del publico

de la evolucion experimentada.
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En virtud de la importancia de las desviaciones y la conveniencia de reali-
zar cambios importantes (revisiones) el Organo Ambiental propondra al
Consejo de Gobierno Vasco las revisiones que sean precisas.

Responsable: Comité Técnico Coordinador.

4.4 Calendario del Programa
Marco Ambiental

Elaboracion

El plazo previsto para la elaboracién del Programa Marco Ambiental es de
14 meses, tiempo minimo necesario para desarrollar y realizar las tres fases

metodoldgicas.
Implantacion y Seguimiento

El periodo para implantar y desarrollar el Programa Marco se extendera

hasta finales del afo 2012.

La periodicidad para la revision de la situacion del Programa Marco
Ambiental se establece en cuatro afios, tal y como se recoge en la Ley
General de Proteccion del Medio Ambiente del Pais Vasco.

Al final del periodo se deberd realizar un Informe exhaustivo de evaluacién
del Programa Marco Ambiental y de comparacién con la situacién existen-
te en los dmbitos regionales y globales. Serd la base de partida para el pré-

ximo Programa Marco Ambiental.




