La politica ambiental vasca:
pasado, presente y futuro

Este articulo analiza la evolucién de la politica ambiental vasca en relacién con las transfor-
maciones econémicas, sociales, institucionales y ambientales vividas en las dltimas décadas
y plantea los principales retos que tiene ante si. Para ello, en primer lugar, se presentan
desde una perspectiva histérica los principales hitos de la politica ambiental en el Pais Vas-
co, desde su surgimiento en 1980 hasta la actualidad. En segundo lugar se pasa revista a su
articulacién institucional, a sus rasgos de funcionamiento, a las cuestiones competenciales
—tanto horizontales como verticales— y al modelo de gobernanza. Posteriormente se ana-
liza el nivel de efectividad de la politica ambiental en relacién con los objetivos definidos en
la misma. Por dltimo se presentan las principales tendencias y problemas que se avecinan y
las estrategias para hacerles frente.

Artikulu honetan euskal ingurumen-politika aztertzen da, azken hamarkada hauetan bizi izan
ditugun eraldaketa ekonomiko, sozial, instituzional eta ingurumen mailakoekin erlazionatuta,
eta politika horrek aurre egin beharreko erronka nagusiak aurkezten dira. Horretarako, lehenik
Euskadiko ingurumen-politikaren mugarri nagusiak aurkezten dira ikuspuntu historiko batetik,
1980an sortu zenetik gaur egun arte. Bigarrenik, haren erakunde-antolakuntza, funtzionamen-
du-ezaugarriak, eskumen-auziak —horizontalak zein bertikalak— eta gobernantza-eredua az-
tertzen dira. Ondoren, ingurumen-politikaren eraginkortasun maila aztertzen da, bertan zehaz-
tutako helburuak erreferentzia hartuta. Azkenik, etorkizun hurbileko joera eta arazo nagusiak
aurkezten dira, bai eta haiei aurre egiteko estrategiak ere.

This article analyses the trends in Basque environment policy in relation to the economic,
social, institutional and environmental changes that have taken place in recent decades, and
looks at the main challenges facing that policy. To that end, it begins by taking a look back at
the main milestones of environment policy in the Basque Country from its inception in 1980 to
the present day. It then goes on to review the way in which the policy is structured in terms of
institutions, its operational features, issues of areas of authority (transverse and vertical) and its
model of governance. Next, it analyses how effective environment policy has been in terms of
meeting its defined objectives. Finally, the main trends and foreseeable problems are set out
along with strategies for tackling them.
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1. INTRODUCCION

El crecimiento econémico experimentado a escala global en las dltimas décadas
ha provocado el surgimiento e intensificacion de una serie de problemas ambientales
que suponen una seria amenaza para el futuro de la Humanidad. La preocupacién
por el cambio climético, el agujero de la capa de ozono, la pérdida de biodiversidad
o el agotamiento de los recursos ha conducido a que las cuestiones ambientales ocu-
pen un papel cada vez més destacado en la agenda politica de los gobiernos a todos
los niveles.

Del mismo modo, en los préximos afos vamos a tener que a hacer frente a im-
portantes desafios de todo tipo. La crisis ecoldgica global, cuyos mdximos exponen-
tes son el agotamiento de los combustibles fésiles, el cambio climdtico y la pérdida
de biodiversidad, las transformaciones en las relaciones de poder a escala mundial,

* Las opiniones expresadas en este articulo corresponden al autor y no se corresponden necesariamente
con las de la Comisién Europea o sus servicios. El autor agradece a Alberto de la Pefia, Ifiaki Barcena y
Joseba Ferndndez la aportacion desinteresada de sus investigaciones y a Alexander Boto sus comentarios,
que han contribuido a mejorar este articulo.
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los cuestionamientos en torno al sistema financiero y al modelo actual de crecimien-
to econdmico, etc., van a condicionar el futuro de la sociedad y del planeta.

Obviamente, el Pais Vasco ni ha permanecido ni va a permanecer ajeno a estas
situaciones. En las dltimas décadas, paralelamente a lo acontecido a nivel internacio-
nal, la Politica Ambiental Vasca (PAV) ha ido cobrando un mayor protagonismo en-
tre las politicas sectoriales del Gobierno Vasco. Asi mismo, la superacion de los retos
ambientales a los que nos enfrentamos pasard necesariamente por intensificar los es-
fuerzos y aumentar el grado de efectividad de las politicas publicas.

Tradicionalmente la PAV se ha articulado a través de una serie de instrumen-
tos normativos y de planificacién que acttian en sus dmbitos competenciales: agua,
suelo, aire, ruido, residuos, cambio climdtico y biodiversidad. En general, la politica
ambiental se ha definido desde dos perspectivas: una reactiva, que trataria de apor-
tar soluciones a situaciones de deterioro en la calidad ambiental y otra proactiva,
orientada a la prevencién del dafio ambiental y a la protecciéon del medio ambiente.

El grafico n.o 1 representa de forma esquematica la 16gica de la politica ambien-
tal. Como norma general, el deterioro ambiental surge a causa de la metabolizacién
de los recursos naturales ligada a la actividad socioeconémica. Es decir, las activida-
des de produccién y consumo (Fuerza motriz en grifico n.° 1) asociadas al funcio-
namiento del propio sistema socioecondémico conllevan un consumo ingente de re-
cursos naturales (Presién I). Durante los procesos de extraccién y consumo de estos
recursos se producen alteraciones en el entorno natural y se generan residuos y emi-
siones (Presion II) que pueden danar la salud de las personas y los ecosistemas (Im-
pacto). La politica ambiental se desplegaria como respuesta a estos impactos y con
un triple objetivo: i) tratar de reducir o evitar las presiones ambientales; ii) recupe-
rar el estado del medio ambiente; iii) mitigar los efectos del deterioro ambiental.

Por otro lado, la actividad del sistema socioecondémico estd condicionada a su
vez por el contenido del resto de politicas (Respuesta II). Esto implica que, en ulti-
ma instancia, el dmbito de actuacién de la politica ambiental estd limitado por sus
competencias y, por tanto, en la medida en que el resto de politicas sean capaces de
incorporar aspectos ambientales, mayor sera la probabilidad de éxito de la politica
ambiental. Ademas, todas estas dimensiones estdn condicionadas por la evolucién
del contexto global, por lo que siempre habra variables exdgenas que influyen en el
sistema pero sobre las cuales no se tiene capacidad de actuacion.

En definitiva, la evolucién de las variables ambientales y, por tanto, el grado de
efectividad de la politica ambiental estardn determinados por el contexto socioeco-
némico, la propia articulacién de la politica ambiental y el grado de integracién y
coordinacién con otras politicas e instituciones.

En este contexto, el objetivo del presente articulo es mdltiple. En primer lugar,
analizar la evolucién de la PAV en relacién con las transformaciones econdmicas,
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Grdficon.o . INTERRELACIONES ENTRE ACTIVIDAD SOCIOECONOMICA,
MEDIO AMBIENTE Y ACCION POLITICA
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Agencia Europea del Medio Ambiente (AEMA, 1999).

sociales, institucionales y ambientales vividas en las ultimas décadas. En segundo
lugar, pasar revista a su articulacion institucional, a sus rasgos de funcionamiento,
a las cuestiones competenciales y de coordinacién —tanto horizontal como verti-
cal— y al modelo de gobernanza. En tercer lugar, avalar el nivel de efectivos de la
politica ambiental en relacién con los objetivos definidos en la misma y los dife-
rentes indicadores ambientales. Por tltimo, este trabajo pretende ser algo mds que
un mero andlisis de la evolucién de la PAV y su nivel de efectividad. El objetivo es
ir mas alld presentando los principales retos, orientaciones y perspectivas a futuro.

El articulo comienza con una seccién en la que se analiza la evolucién del con-
texto socioecondémico vasco de las tltimas décadas, se hace especial hincapié en los
factores que han condicionado en mayor medida la evolucién de la PAV. El apar-
tado 3 presenta una sintesis de la evolucién histérica de la PAV, destacando los
principales hitos en el camino. La seccion 4 se centra en el estudio del grado de in-
tegracion de la variable ambiental en el resto de politicas. En el apartado 5 se ana-
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liza el nivel de efectividad de la PAV a la hora de contribuir a alcanzar los objetivos
ambientales establecidos. Finalmente, el tltimo apartado del articulo presenta los
principales retos, orientaciones y perspectivas a futuro.

2. CONTEXTO SOCIAL, ECONOMICO E INSTITUCIONAL

Para el correcto funcionamiento del sistema socioecondémico actual es necesario
un flujo constante y creciente de materiales y energia capaz de satisfacer las activida-
des de produccion y consumo. La utilizacion de estos recursos por parte de empresas
y hogares genera una serie de problemas ambientales en forma de agotamiento de
recursos, emisiones, vertidos, residuos, etc. Estas alteraciones ambientales provocan
a su vez dafios en la salud humana y en los ecosistemas naturales. El objetivo dltimo
de la politica ambiental seria poner fin a esta serie de problemas ambientales. Es por
esto que, en gran medida, las prioridades de actuacién de la politica ambiental de
una regién vendrdn determinadas por el contexto socioecondémico, tanto local como
global, que afecta a su dmbito competencial.

La economia vasca se ha caracterizado en las tltimas décadas por un gran di-
namismo. En el periodo comprendido entre 1980 y 2008 el PIB vasco ha crecido a
una tasa media del 3%, con un incremento acumulado del 132%. Al mismo tiem-
po, la composicién del sistema productivo vasco se ha visto alterada en los dltimos
afios. Procesos como la reconversion industrial de los afios 80 o la terciarizacién de
la economia han modificado la estructura econémica de la region.

Una de las caracteristicas mas relevantes de la economia vasca es la importancia
del sector industrial y, dentro de éste, las industrias consideradas como contaminan-
tes, industrias afectadas por la Directiva 96/61/CE (Comisién Europea, 1996) y las
intensivas en energfa y materiales (Arto, 2009). Entre estos sectores cabe destacar las
ramas metalica, la industria quimica, el sector eléctrico, las industrias no metdlicas
(cemento y vidrio), o el refino del petréleo. A pesar de que la aportacién del sector
industrial al PIB se ha reducido del 43% al 28%, en volumen el VAB de la industria
vasca se ha doblado entre 1980 y 2008.

También tiene un importante peso el sector de la construccion, en especial el de-
dicado a la construccién de infraestructuras de transporte. En el afio 2008 este sector
aporta el 9,6% del PIB (4% en 1980) y su VAB se ha multiplicado en términos reales
por un factor de 3,5. Este sector es relevante desde la perspectiva ambiental por va-
rios motivos. Por un lado ejerce un importante efecto arrastre sobre sectores intensi-
vos en materiales y energia como son el cemento y la siderurgia. As{ mismo, la cons-
truccidon de infraestructuras y edificios estd intimamente ligada al fenémeno de la
artificializacion del suelo. Por tltimo, en la fase de uso de edificios e infraestructuras
se generan importantes impactos ambientales, sobre todo en términos de consumo
de energia y generacién de emisiones.



LA POLITICA AMBIENTAL VASCA: PASADO, PRESENTE Y FUTURO

En las sociedades modernas el sistema de transporte y los hébitos de movilidad
de la ciudadania constituyen otro de los factores condicionantes de la evolucién de
sus presiones ambientales. En el caso del Pais Vasco la carretera constituye el princi-
pal modo de desplazamiento tanto de personas como de mercancias.

La estructura del sistema productivo vasco, la primacia del transporte por carre-
tera y el crecimiento econémico de las tltimas décadas son factores que tienen una
especial influencia en la evolucién del consumo energético vasco y, por tanto, en al-
gunas de las principales presiones ambientales del sistema socioeconémico.

Todas estas circunstancias han generado una serie de pasivos ambientales que, a su
vez, han propiciado el surgimiento y evolucién de una conciencia ambiental en el Pais
Vasco: segtin el Ecobarémetro social vasco (Gobierno Vasco, 2008a), en el afio 2007 el
colectivo de personas muy preocupadas por el medio ambiente ascendia al 33% (30%
en 2004 y 25% en 2001). La contaminacion atmosférica, el cambio climético, el proble-
ma de los suelos contaminados, la gestién de los residuos o la calidad de las aguas, uni-
das a los conflictos socio ambientales derivados de estos problemas han contribuido a
marcar las prioridades de la PAV.

En cuanto al entorno institucional, a nivel global, no cabe duda que la entrada
de Espana en la Comunidad Econémica Europea y el proceso seguido hasta llegar al
actual marco institucional europeo ha marcado el devenir del conjunto de politicas
desplegadas en todos los dmbitos de actuacién. De esta forma, la adaptacion de la le-
gislacién vasca a los preceptos marcados por la normativa europea (la més avanzada
a nivel mundial) ha ejercido un importante efecto de arrastre en la PAV. También en
el entorno global, y sobre todo en los tltimos afos, la intensificacién de los esfuerzos
de la comunidad internacional en la lucha contra el cambio climédtico ha contribuido
a que este problema ambiental ocupe un lugar privilegiado en la agenda de la PAV.

También desde la perspectiva institucional, pero a nivel del Pais Vasco, las udl-
timas décadas (concretamente el periodo 1986-2009) se han caracterizado por la
presencia de Gobiernos de coalicién. Ademads, debido a la escasa importancia que el
medio ambiente ha tenido en el debate politico, tradicionalmente la cartera de me-
dio ambiente ha estado siempre en manos de uno de los socios minoritarios del Go-
bierno. Por un lado, esta circunstancia deriva en una cierta independencia a la hora
de definir las lineas maestras de la politica ambiental. Asi mismo, posibilitaria una
mayor dotacién de recursos, aunque todavia limitados, para este Departamento al
incluirse este asunto en las negociaciones presupuestarias entre los partidos del Go-
bierno. Sin embargo, esto también supone una barrera a la hora de integrar la varia-
ble ambiental en el resto de politicas. Esta tradicién se rompe en el ano 2009 con la
llegada del PSE/PSOE al Gobierno Vasco y la formacién de un ejecutivo monocolor.

Todas estas circunstancias han contribuido a condicionar en mayor o menor
grado a la evolucién de la agenda de la PAV. En el siguiente apartado se presenta un
resumen de los principales hitos en la evoluciéon de la PAV en las tltimas décadas.
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3. EVOLUCION DE LA POLITICA AMBIENTAL VASCA

El trabajo de De la Pena et al. (2010) constituye una gran aportacién al estudio
de la politica ambiental en el Pais Vasco. Los autores analizan la génesis y desarrollo de
la PAV tomando como base documentos oficiales, datos estadisticos y bibliografia
especializada, y, sobre todo, el testimonio de diferentes agentes implicados en este
proceso (representantes politicos, empresarios, ecologistas, sindicalistas, expertos del
mundo académico y periodistas especializados). Esta seccién se basa principalmente
en los resultados de este exhaustivo trabajo.

3.1. Los primeros pasos: 1980-1986

La creacion en 1980 de la Viceconsejeria de Medio Ambiente constituye el punto
de partida de la politica ambiental del Gobierno Vasco. Este Departamento surge en el
seno de la Consejeria de Politica Territorial y Obras Publicas y comienza su andadura
en el seno de un gobierno monocolor del Partido Nacionalista Vasco (PNV/EAJ), con
un transfondo de crisis econémica y altas tasas de desempleo. Se trata de unos pri-
meros afnos caracterizados por la escasez de recursos y medios, en los que el Departa-
mento no cuenta ni si quiera con una sola direccién general.

Es en la II Legislatura cuando, tras las elecciones de 1984, la Viceconsejeria pasa
a contar con dos direcciones (Prevencion de la Contaminacién y Recursos Hidratli-
cos), en este caso adscrita al Departamento de Politica Territorial, Transportes y Tu-
rismo. En esta época, se da un progresivo incremento del presupuesto del Gobierno
Vasco destinado a la proteccion del medio ambiente. A pesar de este impulso, conti-
nuan las carencias de recursos econémicos y humanos, y entre 1981 y 1986 el por-
centaje del PIB destinado a la proteccién del medio ambiente apenas alcanza de me-
dia el 0,04% (grafico n.c 2).

Durante estos primeros afios la PAV tiene un marcado cardcter reactivo. La es-
tructura socioecondémica de la region, con una elevada densidad de poblacién y un
fuerte peso de la industria en la economia, con especial relevancia de la industria pe-
sada, como la siderurgia o la quimica, y de sectores altamente contaminantes, pro-
voca unos elevados niveles de contaminacién de los medios asi como un importante
problema de residuos. El pasado y presente industrial del Pais Vasco va a generar una
serie de pasivos ambientales' cuya gestién supondrd un importante reto para el Go-
bierno Vasco. Las administraciones se enfrentan a la urgencia de hacer frente a estos
retos socioambientales y despliegan politicas desde una perspectiva paliativa, pri-
mando las medidas de «final de tuberia».

La contaminacién de aire y agua, los residuos y el medio natural se convierten en
las principales dreas de actuacién de la PAV. Esto se hace desde un enfoque que trata

! El caso del lindane, que se explica mds adelante, es un claro ejemplo de esta circunstancia.



LA POLITICA AMBIENTAL VASCA: PASADO, PRESENTE Y FUTURO

Gréficon.o2. GASTO DEL GOBIERNO VASCO EN PROTECCION DEL MEDIO
AMBIENTE COMO PORCENTAJE DEL PIB (1981-2008)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos Direccién de Economia y Planificacién del Departamento de Economia y Hacienda y EUSTAT.

de orientar «las grandes lineas de la politica de medio ambiente segtin el concepto de
ecodesarrollo, de forma que el desarrollo econémico-social de Euskadi se lleve a cabo
prestando atencién al uso adecuado y racional de los recursos naturales y aplicando
estilos tecnoldgicos y formas de organizacién que respeten los ecosistemas naturales
y los patrones socioculturales que busca compatibilizar el desarrollo socioeconémico
con el respeto al medio ambiente» (Comisién de Ordenacién Territorial, Transportes
y Turismo, 1984).

En esta época se desarrolla una normativa para controlar el contenido en azufre
de las emisiones industriales y se dan incentivos econdmicos para reducir las emi-
siones de este contaminante. También se dan ciertos avances en la politica de sanea-
miento de las aguas, desarrollaindose diversos estudios para analizar el estado de las
aguas y planes integrales de saneamiento.

Respecto a los residuos, se plantea la necesidad de crear una instalaciéon para el tra-
tamiento del gran volumen de residuos especiales que en aquella época se generaba.
Con este fin en el aflo 1983 se crea la sociedad publica IHOBE (Industria-Hondaki-
nentzako Bateango Enularaztegi / Sociedad Promotora para la Instalacion de un Trata-
miento Centralizado de Residuos Industriales). Como veremos mas adelante, esta ins-
titucion estd llamada a jugar un papel clave en la PAV.

Por dltimo, senalar que hay un cierto cambio de actitud del sector industrial y
de las propias instituciones respecto al medio ambiente. Asi, si tradicionalmente la
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variable ambiental habia sido considerada como un factor limitante del crecimiento
econdmico, la coincidencia en el tiempo del proceso de reconversion industrial y las
subvenciones para reducir la contaminacién contribuyen a una progresiva internali-
zacién de la variable ambiental en la propia actividad industrial.

3.2. Elperiodo 1986-1998

Tras la escision del PNV/EAJ en 1986, comienza un periodo de gobiernos de
coalicidn, en el que la cartera de medio ambiente va a pertenecer a los partidos mi-
noritarios del Gobierno: Partido Socialista de Euskadi (PSE/PSOE, 1987-1991 y
1991-1995), Euskadiko Ezkerra (EE, 1991) y Eusko Alkartasuna (EA, 1995-1998),
compartiendo Departamento con Urbanismo y Vivienda (1987-1991), Economia y
Planificacién (1991-1995), y Ordenacién del Territorio y Vivienda (1993-1998).

En esta primera etapa la entrada de Espana en la Comunidad Europea (CE) jue-
ga un papel clave, pues supone la necesidad de adoptar un marco legislativo ambien-
tal mucho mas avanzado que el estatal. Pero no sé6lo eso, como veremos mas ade-
lante, las politicas europeas que se desarrollen a partir de entonces condicionardn el
devenir de la PAV.

En este contexto, se produce un aumento en los recursos destinados a la politica
ambiental, de tal forma que al final del periodo se sitda en torno al 0,06% (0,05% de
media en el conjunto del periodo 1986-1998) (gréfico n.° 2). Este incremento estuvo
supeditado a las negociaciones dentro de unos gobiernos de coalicién en los que la
cartera de medio ambiente estaba en manos del partido minoritario.

En este periodo también se crea la Direccién de Recursos Ambientales (Gobier-
no Vasco, 1987), que, con mds recursos y competencias, reemplaza a la de Recursos
Hidraulicos y viene a ocuparse de los problemas ambientales relacionados con el
medio natural. Esta Direccién convive dentro del Departamento con la de Calidad
Ambiental, competente en temas de medio ambiente urbano e industrial.

La preocupacién por los problemas relacionados con el medio natural se ve plas-
mada —ademads de por la ya mencionada creacion de la Direccién de Recursos Am-
bientales— por la aprobacién de la Ley 5/1989 de Protecciéon y Ordenacion de la Reser-
va de la Biosfera de Urdaibai (Gobierno Vasco, 1989a), la puesta en marcha de la Red de
Vigilancia de la Calidad de las Aguas y del Estado Ambiental de los Rios de la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco y, sobre todo, por la de la Ley 16/1994 de Conservacién
de la Naturaleza del Pais Vasco (Gobierno Vasco, 1994). Es precisamente entre los afios
comprendidos entre 1989 y 1998 cuando se conforma la Red de Espacios Naturales Pro-
tegidos del Pais Vasco.

En esta etapa se da un giro radical a la politica de gestion de los residuos indus-
triales. Se pasa de un modelo centralizado y de gestién putblica a uno descentraliza-
do y mixto. De esta forma surge en 1994 el Plan de Gestion de Residuos Especiales
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de la CAPV 1994-2000 (IHOBE, 1994). Este cambio de orientacién en la politica de
residuos hace que se modifique el objeto social de IHOBE, para reconvertirla en So-
ciedad Publica de Gestiéon Ambiental. A partir de este momento IHOBE va a desem-
penar un papel esencial como catalizador y dinamizador de la PAV diseniada por el
Gobierno Vasco.

También se comienzan a utilizar los Acuerdos Voluntarios con determinados
sectores como medio para la reduccién de las presiones ambientales y se da conti-
nuidad a la politica de ayudas y subvenciones, extendiéndose éstas a otros actores
como ayuntamientos, organizaciones ecologistas o centros escolares.

Uno de los grandes retos ambientales que tiene que afrontar el Gobierno Vasco
en esta época es el de la gestion de los suelos contaminados por lindane. El lindane es
un pesticida que en el Pais Vasco fue fabricado durante varias décadas por dos empre-
sas: Bilbao Chemicals (1947-1987? en Barakaldo) y Nexana Industrias Quimicas, S.A.
(1952-1982 en Erandio). Durante la produccién de este pesticida se generaba una gran
cantidad de residuos altamente téxicos que fueron vertidos de forma ilegal y clandes-
tina por una buena parte del territorio de Bizkaia. El problema se hizo patente cuando,
a principios de los afios 90, al tratar de poner en marcha los proyectos de construccién
de un centro comercial en Barakaldo y de ampliacién del aeropuerto de Sondika apa-
recieron importantes focos de suelos contaminados que hipotecaban las posibilidades
de desarrollo de dichos proyectos. La solucién a este problema por parte de la admi-
nistracion tiene una doble vertiente. Por un lado se construyen infraestructuras para el
almacenamiento y tratamiento de las tierras contaminadas en los municipios de Loiu
y Barakaldo, con un coste que superé los 50 millones de euros. También se trataron de
depurar responsabilidades y en 1994 se llegé a un acuerdo a través del cual las empre-
sas responsables de los vertidos desembolsaron cerca de 4 millones de euros a cambio
de ser exoneradas de cualquier tipo de responsabilidad. Finalmente, el Gobierno dio
por cerrado en 2002 el problema del lindane tras recuperar 82.000 toneladas de resi-
duos de este pesticida dispersas en 35 focos y medio millén de metros ctibicos de tie-
rras contaminadas. Puede afirmarse que la solucién integral al problema del lindane
supuso el punto de partida de la politica de suelos contaminados que culminé con la
elaboracién y aprobacién del primer Plan director de suelos de todo el estado.

Por otro lado, durante esta etapa se elaboran las directrices de ordenacién terri-
torial (DOT). Pese a no ser un instrumento normativo que mane de la PAV, las DOT
tienen una especial incidencia en el medio ambiente, pues en gran medida contribu-
yen a definir el modelo socioeconémico, urbanistico, de movilidad, etc.

Este periodo concluye con la redacciéon del anteproyecto de lo que serd la futura
Ley General de Proteccion del Medio Ambiente del Pais Vasco, que supondra un im-
portante giro en la concepcion de la PAV.

2 El cese de la actividad se produjo por carecer de espacio donde seguir almacenando el residuo produ-
cido tras la prohibicién administrativa de verterlo en 1981.
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3.3. Madurez de la PAV: 1998-2010

Entre los anos 1998 y 2009 EA es el partido que ostenta la cartera de medio am-
biente. Se trata de un periodo de sucesivos gobiernos en coalicién, con la presencia
de diferentes partidos (PNV/EA]J, PSE/PSOE, EA y Ezker Batua) pero siempre con la
presidencia en poder del PNV/EA]J. A partir del ano 2009, el PSE/PSOE forma go-
bierno en solitario y la cartera de medio ambiente vuelve a dicho partido.

Este periodo comienza con la aprobacién por parte del Parlamento Vasco el 27
de febrero de 1998 de la Ley 3/98 General de Proteccién del Medio Ambiente del Pais
Vasco (Gobierno Vasco, 1998a). Como veremos a continuacion, este precepto supon-
drd a la postre un antes y un después en la PAV.

El Articulo 2 de la Ley 3/1998 recoge los objetivos de la misma: a) Garantizar un
desarrollo sostenible; b) Conservar la biodiversidad y obtener una participacion jus-
ta y equitativa en los beneficios de la utilizacién de los recursos ambientales; ¢) Me-
jorar la calidad de vida de la ciudadania; d) Proteger el medio ambiente, prevenir su
deterioro y restaurarlo donde haya sido dafiado; e) Minimizar los impactos ambien-
tales, evaluando previamente las consecuencias del ejercicio de las actividades, esta-
bleciendo las medidas correctoras; f) Fomentar la investigacién en el conocimiento
ambiental; g) Promocionar la educacién ambiental y la concienciacion ciudadana en
la proteccién del medio ambiente; /1) Integracién de las consideraciones medioam-
bientales en la planificacién urbana; i) Preservacién e impulso del equilibrio entre la
actividad agraria y el medio ambiente.

El Titulo I de la Ley, establece los derechos y deberes derivados del medio am-
biente, las bases de la politica ambiental, y el reparto interinstitucional de competen-
cias. También recupera la Comisién Ambiental del Pais Vasco, 6rgano consultivo de
relacién, participacién y coordinacién interinstitucional creado a través del Decreto
28/1989, (Gobierno Vasco, 1989b) y crea el Consejo Asesor de Medio Ambiente (6r-
gano consultivo orientado a la participaciéon de los sectores representativos de inte-
reses sociales) y regula el acceso a la informacién ambiental.

Asi mismo, la Ley aborda en su Titulo II la cuestién de la proteccién de los recur-
sos ambientales (biodiversidad, aguas y litoral, suelo, y aire, ruido y vibraciones) y re-
gula las actividades con incidencia ambiental, la evaluacién de impacto ambiental y las
politicas de residuos y suelos contaminados (Titulo III). El Titulo IV recoge los instru-
mentos de la politica ambiental, distinguiendo entre los considerados como publicos
(instrumentos de ordenacidn, de concertacion, econdmicos, financieros y tributarios, e
inventarios y bases de datos) y los de tutela y gestiéon ambiental (auditorias ambienta-
les, ecoetiqueta, y educacién y formacién ambiental). Finalmente, el Titulo V, dedicado
a la disciplina ambiental, regula los procedimientos de inspeccién, control y sancién.

En general, la Ley 3/98 constituye un hito fundamental en la historia de la PAV.
Por un lado, consigue ordenar la enorme dispersién competencial existente hasta el
momento en base a una nueva concepcion integral de la politica ambiental. Por otro
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lado, supone el comienzo de una transiciéon de una actitud reactiva, en la que las ac-
tuaciones ambientales se dirigen a reparar el dafo ambiental, a una visién mas pro-
activa, en la que la planificacion pasa a desempanar un papel primordial.

Asi mismo, a partir de la Ley 3/98 se produce un incremento en los recursos de-
dicados a la protecciéon del medio ambiente, de tal forma que entre 1998 y 2008 el
gasto medio del Gobierno Vasco a tal fin se sitda en el 0,07% del PIB (grafico n.c 2).
Todo ello en un contexto de expansién econémica con una tasa media de crecimien-
to anual del PIB del 3,7%.

La Estrategia Ambiental Vasca de Desarrollo Sostenible (EAVD) 2002-2020 vy el
Programa Marco Ambiental de la CAPV 2002-2006 (Gobierno Vasco, 2002a) consti-
tuyen el médximo exponente de este cambio de paradigma que recoge la Ley 3/98. La
Ley establece que «la politica ambiental del Pais Vasco se plasmard en un programa
marco ambiental,...» (Articulo 6.1) «...que tendrd una duracién de cuatro afos...»
(Articulo 6.2). La EAVDS proporciona el marco a partir del cual se desplegardn los
sucesivos Programas Marcos Ambientales (PMA), como parte de ésta.’ De esta for-
ma, la EAVDS, ademds de dar respuesta al mandato de la Ley 3/98, se alinea con la
Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible (Comision Europea, 2001) al plantear
un horizonte a largo plazo y adoptar el enfoque de la planificacion estratégica.

También en la linea de lo establecido por Europa se encuentran las cinco metas
de la EAVDS: 1) Garantizar un aire, agua y suelos limpios y saludables; 2) Gestion
responsable de los recursos naturales y de los residuos; 3) Proteccion de la naturaleza
y la biodiversidad: un valor tnico a potenciar; 4) Equilibrio territorial y movilidad:
un enfoque comun; 5) Limitar la influencia en el cambio climdtico.

Para la consecucion de estas metas la EAVDS vy los sucesivos PMA recogen una serie
de objetivos y compromisos que competen tanto al Departamento de Medio Ambiente
como al resto de Departamentos del Gobierno Vasco. De esta forma, metas, objetivos y
compromisos constituyen los pilares estratégicos sobre los cuales se va a apoyar la PAV.

Entre los aspectos mas destacables del proceso de elaboracion de la EAVDS, cabe
senalar el alto grado de participacion, que se convirtié en uno de los ejes del disefio
del documento. De esta forma el proceso de elaboracién conté con la participacién
de cerca de 150 personas, rompiendo con la «verticalidad» en el disefio de la politica
ambiental seguida hasta el momento.

Como se puede aprecia en el cuadro n.c 1, la aprobacién de la Ley 3/98 EAVDS
supone el inicio de un periodo especialmente prolifico en términos de actuaciones
en materia de politica ambiental. En este periodo la senda seguida por la PAV esta es-
trechamente alineada con las directrices marcadas por la Unién Europea.

3 El1 PMA correspondiente al periodo 2002-2006 fue aprobado junto con la EAVDS, mientras que el Il PMA,
correspondiente al periodo 2007-2010, fue aprobado por el Consejo de Gobierno el 5 de junio de 2007
(Gobierno Vasco, 2007).
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Cuadron.o1. PRINCIPALES ACTUACIONES EN MATERIA DE POLITICA

AMBIENTAL (1998-2010)

Agua

Ley 1/2006, de 23 de junio, de Aguas.

Agencia Vasca del Agua - URA.

Proyecto del Plan Hidrolégico de las Cuencas Internas del Pais Vasco.

Elaboracién de estudios sobre recursos hidricos, abastecimiento y demandas de agua, saneamiento y
depuracién, redes de seguimiento del estado de las masas de agua, medio ambiente, inundabilidad,
analisis econdmico, etc.

Aire

e Red de vigilancia y control de la calidad del aire.

e Elaboracién de inventarios y documentos técnicos.

e Diagnésticos de la contaminacion atmosférica.

¢ Planes de accién de calidad del aire.

e Guias sectoriales para la estimacién, medicién y célculo de las emisiones al aire.
® Mapa de ruidos de la CAPV.

Biodiversidad

¢ Estrategia de biodiversidad 2009-2014.

e Estrategia de la reserva de la biosfera de Urdaibai 2009-2015.

® Proyecto de decreto por el que se desarrolla la Red Ecolégica Europea Natura 2000 en el ambito de
la CAPV.

e Centro de la biodiversidad de Euskadi. Torre Madariaga.

e Elaboracién de catalogos, inventarios y censos.

Cambio climatico

Plan vasco de lucha contra el cambio climéatico 2008-2012.
Oficina Vasca de cambio climatico.

Mapa de conocimiento en cambio climéatico de la CAPV.
Inventarios de emisiones de gases de efecto invernadero.
Inventario de carbono orgénico en suelos y biomasa.

Prevencién y control de la contaminacion

Concesién de la Autorizaciones Ambientales Integradas.

Plan de inspeccién 2003-2007.

Listado vasco de tecnologias limpias.

Ekoscan (sistema certificable de gestion de la mejora ambiental).

Ayudas para la implementacién de la norma ISO 14001 y el reglamento EMAS.
Acuerdos voluntarios.

Programa de promocién del ecodisefio en la CAPV 2004-2006.

Servicio de informacion ambiental IHOBE-line.

Residuos y recursos

Directrices para la planificacion y gestién de residuos urbanos en la CAPV 2010.
Plan de Gestion de Residuos Peligrosos de la CAPV 2003-2006.

Plan de Prevencion y Gestion de Residuos Peligrosos de la CAPV 2008-2011.
Plan de Prevencion y Gestion de Residuos no Peligrosos de la CAPV 2008-2011.
Plan vasco de consumo ambientalmente sostenible 2006-2010.

Inventarios de residuos y cuentas de flujos de materiales.

Suelos

e Ley 1/2005, de 4 de febrero, para la prevencion y correccion de la contaminacion del suelo.

e Plan de suelos contaminados 2007-2012.

e DECRETO 165/2008, de 30 de septiembre, de inventario de suelos que soportan o han soportado ac-
tividades o instalaciones potencialmente contaminantes.

Otros

e Red vasca de municipios hacia la sostenibilidad - Udalsarea 21.
e Plan de educacién ambiental 2006-2010.

e Agenda 21 escolar.

® Ingurugelas.

Fuente: Elaboracién propia.
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Al mismo tiempo, a medida que el Departamento de Medio Ambiente va desple-
gando las politicas que desarrollan la Ley 3/98 y la EAVDS, IHOBE ird extendiendo
su dmbito de actuacién hasta abarcar dreas tan diversas como la politica ambiental,
cambio climdtico, ecoinnovacién, ecodisefio, gestiéon de recursos y residuos, biodi-
versidad, suelos contaminados, consumo sostenible, produccién limpia o Agenda
Local 21. En estas dos ultimas dreas la PAV ha tenido una especial incidencia y el Pais
Vasco es una region lider en la implantacion de Sistemas de Gestion Medioambiental
en empresas y de Agendas Locales 21.

Las elecciones al Parlamento Vasco de marzo de 2009 ponen fin a la etapa de go-
biernos en coaliciéon. La IX Legislatura comienza con la formacién de un gobierno
en solitario por parte del PSE/PSOE en el que la cartera de medio ambiente pasa a
formar parte del Departamento de Medio Ambiente, Planificacién Territorial, Agri-
cultura y Pesca. Una de las primeras actuaciones del nuevo ejecutivo fue la firma de
la Declaraciéon de Urdaibai (Gobierno Vasco, 2009a) en favor de un modelo de de-
sarrollo sostenible e instd a las organizaciones, organismos e instituciones publicas
y privadas, a los agentes econémicos y sociales y a toda la ciudadania vasca en su
conjunto a suscribir un nuevo Pacto Social por la sostenibilidad EcoEuskadi 2020.
De esta forma, una vez que se hayan definido sus objetivos estratégicos, EcoEuskadi
2020 deberd convertirse en un «punto de referencia inexcusable de la politica publi-
cay de la accién privada», ante la «necesidad de revisar los actuales modelos de pro-
duccién y consumo energético y de frenar su impacto sobre nuestros recursos natu-
rales» (Gobierno Vasco, 2009a).

Finalizamos este repaso a los principales hitos de la PAV enumerando las princi-
pales actuaciones previstas por el ejecutivo para la presente legislatura y que tienen
especial incidencia en el medio ambiente. Entre estas actuaciones cabe destacar la
Ley de cambio climético y la Ley de movilidad sostenible, el PMA 2011-2014, el Plan
vasco de lucha contra el cambio climdtico 2011-2020, el Plan Director de movilidad
sostenible 2020, el Plan Euskadi Ferrocarril 2020 y la Estrategia Energética de Euska-
di, 3E- 2020.

4. INTEGRACION DE LA VARIABLE AMBIENTAL, COORDINACION
Y PARTICIPACION

Debido al reparto de competencias tanto a nivel interinstitucional como intra-
gubernamental, existe un amplio espectro de variables que escapan al 4mbito de in-
fluencia de la politica ambiental, entendida desde un enfoque departamental, pero
cuya evolucién influye decisivamente en el estado del medio ambiente. De esta for-
ma, en la medida en que el resto de politicas sectoriales e instituciones internalicen
la variable ambiental en sus politicas las presiones e impactos ambientales se reduci-
rdn, mejorando el estado del medio ambiente y aumentando el grado de efectividad
de la politica ambiental. En este sentido, la coordinaciéon horizontal (entre Departa-
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mentos del Gobierno Vasco) y vertical (con otros niveles institucionales: municipios,
diputaciones, resto del estado y Europa) se antoja como una de las claves del éxito de
la politica ambiental.

Respecto a la integracion de la variable ambiental en el resto de politicas secto-
riales, a pesar de que en los ultimos anos se han realizado ciertos avances, no se pue-
de afirmar que haya sido un elemento caracteristico durante el conjunto del periodo
analizado.

Cada Departamento esta dirigido y formado por personas con muy diversas sen-
sibilidades y que interpretan de manera distinta las prioridades a la hora de la for-
mulacién de las politicas pablicas. De ahi que la busqueda de puntos de encuentro
entre la politica ambiental y el resto de politicas resulte dificil, especialmente cuan-
do en muchos casos se ve al medio ambiente como un obstaculo. En el caso del Pais
Vasco, este hecho se ha visto reforzado por la presencia de gobiernos de coalicidn, en
los que la competencia en temas ambientales recafa en un grupo minoritario.

No obstante, a finales del siglo pasado, coincidiendo con el proceso de elabora-
cién y aprobacion de la EAVDS, se aprecia un cierto cambio en esta tendencia, sobre
todo en el caso de algunos Departamentos. La EAVDS es un documento programa-
tico liderado por la Viceconsejeria de Medio Ambiente pero en el que los diferentes
Departamentos del Gobierno Vasco han incluido actuaciones y compromisos de cara
al logro de las metas y objetivos que en ella se proponen. De esta forma, la EAVDS se
convierte en un instrumento integrador. Este es el mismo espiritu que inspira otros
planes liderados por Medio Ambiente pero avalados por el conjunto del Gobierno
Vasco como son el Plan vasco de lucha contra el cambio climético 2008-2012 (Go-
bierno Vasco, 2008c) o el Plan vasco de consumo ambientalmente sostenible 2006-2010
(Gobierno Vasco, 2006a).

Quizas sea en los Departamentos de Industria (Energia) y Educacién en don-
de la PAV ha hallado a sus mejores aliados. Asi, la estrategia Estrategia Energética
de Euskadi 3E-2010 recoge importantes objetivos en términos de emisiones de con-
taminantes, energias renovables y eficiencia. La Viceconsejeria de Educacién por
su parte ha dedicado importantes recursos a la educacién ambiental a través de las
Agendas escolares 21, las Ingurugelas o el Plan de educacién ambiental 2006-2010
(Gobierno Vasco, 2006b).

Por contra, el Departamento de Transporte ha mostrado tradicionalmente una
especial indiferencia hacia los temas ambientales. Asi se refleja en la timidez de las
medidas que este Departamento ha incluido en la EAVDS o en el Plan Director de
transporte sostenible (Gobierno Vasco, 2002b).

Esta falta de integracion de la variable ambiental en las politicas publicas no se
da sélo a nivel del conjunto del Pais Vasco, sino que también se da en el seno de di-
putaciones y ayuntamientos. A escala de Territorio Historico, al igual que hemos se-
nalado para el Pais Vasco, es en el drea de transportes e infraestructuras en donde se
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centran los mayores problemas. Sin embargo, la falta de integracion se ve agravada
en este nivel competencial, pues las Diputaciones controlan una gran cantidad de re-
cursos y en materia de infraestructuras de transporte tnicamente tienen competen-
cias en carreteras.

Algo similar ocurre en el dmbito municipal, aunque en este caso los problemas
de integracion estarfan mds relacionados con el drea de urbanismo. Debido a la fal-
ta de recursos econdémicos, muchos ayuntamientos optan por fomentar el desarrollo
urbanistico como fuente de financiacién, contribuyendo de esta forma a la artificia-
lizacién del suelo y, en algunos casos, fomentando el uso del vehiculo privado a tra-
vés del desarrollo de modelos urbanos dispersos.

Obviamente, esta falta de integracién horizontal en niveles mas bajos de decisién
afecta al grado de efectividad de la politica ambiental y a la evolucién de los princi-
pales indicadores ambientales.

En lo que se refiere a la coordinacién con otras administraciones vascas, cabe
destacar dos 6rganos: la Comisién ambiental del Pais Vasco y la Red vasca de muni-
cipios hacia la sostenibilidad - Udalsarea 21.

La Comisién ambiental es un 6rgano consultivo en el que tienen representacion
el Gobierno Vasco a través de los Departamentos de Medio Ambiente, Ordenacién
del Territorio y Vivienda, Educacién, Universidades e Investigacion; Interior; Indus-
tria, Comercio y Turismo; Sanidad; Transportes y Obras Publicas; y Agricultura y
Pesca; las Diputaciones y la Asociacién de Municipios Vascos-EUDEL. Dicho 6rgano
estd adscrito al Departamento de Medio Ambiente del Gobierno Vasco y se configura
como elemento de relacién, participaciéon y coordinacién. Esta Comisién ha venido
reuniéndose periddicamente desde el ano 1989 limitindose su actividad bésicamente
al intercambio de informacion y, en menor medida, a la coordinacién.

Por otro lado, Udalsarea 21 es el foro de coordinacién y cooperacién que dina-
miza las Agendas Locales 21 de los municipios vascos e impulsa la ejecuciéon de sus
Planes de accién. Creada en 2002, en el ano 2010 estaba integrada por 199 municipios
vascos (que engloban a mds del 90% de la poblacion vasca), el Departamento de Me-
dio Ambiente del Gobierno Vasco, IHOBE, las diputaciones forales y EUDEL. Udal-
sarea 21 se configura como un elemento dinamizador e integrador de la politica am-
biental a escala municipal, entre cuyos objetivos se incluyen facilitar la capacitacién
técnica y metodoldgica en la implantacion de las Agenda Local 21 y la integracion de
la sostenibilidad en la gestion municipal. La Red como tal ha tenido un importante
papel en la politica ambiental a nivel municipal proporcionando a los ayuntamientos
servicios y recursos compartidos, fomentando la cooperacién y comunicacién inte-
rinstitucional y con otras redes, prestando soporte técnico, etc. Sin embargo, el reflejo
de este esfuerzo en la evolucién del estado del medio ambiente local depende de muy
diversos factores, presentindose asimetrias en el nivel de eficacia de la politica am-
biental de los diferentes municipios vascos (Gobierno Vasco, 2010).
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En lo que se refiere a la coordinacién con la Administracion central, el primer as-
pecto a senalar es que las comunidades auténomas no estdn presentes en la definiciéon
de la legislacion basica. Al mismo tiempo, es el Estado el que responde ante la Unién
Europea de los incumplimientos de los preceptos establecidos en las Directivas. Am-
bas circunstancias unidas constituyen un importante obsticulo para una coordinaciéon
efectiva, que en general se limita a las reuniones de la Mesa sectorial de medio ambien-
te. Dicha mesa retne peridédicamente al Ministro de Medio Ambiente de Espana y sus
homologos autonémicos y se limita a un intercambio de informacion.

A escala internacional, tradicionalmente el Pais Vasco ha sido una regién espe-
cialmente dindmica en el dmbito de la cooperacién en temas ambientales, partici-
pando en diferentes redes como la Red de gobiernos regionales para el desarrollo
sostenible (nrg4SD) o la Conferencia de regiones de Europa sobre medio ambiente
(ENCORE). Esta presencia internacional, ademds de favorecer la transferencia de co-
nocimiento y experiencias, ha posibilitado una cierta capacidad de influencia en la
definicién de las politicas europeas y ha permitido un conocimiento temprano los
futuros desarrollos de la politica ambiental europea, facilitando la anticipacién de la
PAV a los mismos.

Por dltimo, en lo que al modelo de gobernanza se refiere, también se han dado
ciertos progresos. La elaboracion de la Estrategia de informacién, comunicacién y
participacién en materia de medio ambiente (Gobierno Vasco, 2004a) supone un
intento de articular un nuevo modelo de gobernanza articulado en torno a tres ejes:
garantizar una informacién ambiental de calidad, comunicar para incrementar la
conciencia ambiental e impulsar a la accidon desde la participacion.

Es en el dmbito de la informacién donde se han registrado los mayores avan-
ces. Por un lado, desde el afio 2002 el Gobierno Vasco ha publicado los indicado-
res ambientales del Pais Vasco y el informe de sostenibilidad ambiental que infor-
man de la evolucién de las principales variables ambientales y de los compromisos
de la EAVDS.* Entres los objetivos de estos documentos se incluyen: 1) aportar un
conjunto de informacién relevante sobre la situacién y evolucion de las principales
variables ambientales; 2) realizar el seguimiento de las diferentes politicas de soste-
nibilidad ambiental; 3) facilitar un conjunto de informacién que sustente y facilite
la toma de decisiones; 4) comunicar a la ciudadania el estado del medio ambiente y
concienciarla sobre la necesidad de actuar en su favor; 5) la adopcién de metodolo-
gias estandarizadas para establecer comparaciones con otras regiones.

El Consejo Asesor de Medio Ambiente (CAMA) es el principal 6rgano de parti-
cipacién en materia de medio ambiente del Pais Vasco. Creado en 1998 el CAMA es
un 6rgano orientado a la participacién de los agentes sociales y econémicos. A pesar
de esta vocacién, es importante sefialar que la capacidad de participacion esta res-

* En el siguiente apartado se profundiza en esta cuestion.
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tringida por su cardcter meramente consultivo y por su composicién (del total de
31 miembros del CAMA 15 son cargos publicos y 12 pertenecen a diferentes grupos
de interés (empresarios, consumidores, sindicatos, ecologistas, etc.).

De la misma forma, se han dado algunos procesos puntuales de participacion
publica en la definicién de la PAV (en especial en la elaboracion de la EAVDS), si
bien no se puede afirmar que ésta haya sido la ténica dominante y que esta préctica
no se haya consolidado.

5. LA EVOLUCION DEL ESTADO DEL MEDIO AMBIENTE EN EL PAIS VASCO

En el apartado anterior hemos visto como en las dltimas décadas se ha avanza-
do notablemente en materia de politica ambiental. Llegados a este punto, es hora de
analizar el grado de efectividad de estas politicas a la hora de contribuir a lograr los
objetivos ambientales establecidos. Para ello, a continuacion se presenta la evoluciéon
de una serie de indicadores ambientales.

Tradicionalmente la informacién ambiental ha sido una de las asignaturas pen-
dientes a todas las escalas geogréficas. Hasta la década de los 90, la informacidn exis-
tente en materia ambiental estuvo limitada a ciertas variables ambientales y dmbi-
tos geograficos. En el caso de la UE, no fue hasta 1993, con la entrada en vigor de
la Directiva 90/313 sobre libertad de acceso a la informacién en materia de medio
ambiente (Comisién Europea, 1990), cuando esta informacién comenzé a estar en-
teramente a disposiciéon de la sociedad. Es precisamente a partir de mediados de los
afios 90 cuando la Unién Europea comienza a publicar informes sobre el estado del
medio ambiente en Europa.

El Pais Vasco no ha permanecido ajeno a este proceso de maduracién en mate-
ria de informacién ambiental. Asi, en 1998 Gobierno Vasco publicé el primer Estado
del Medio Ambiente (EMA) (Gobierno Vasco, 1998b). En este documento se realiza
un diagndstico en profundidad de la realidad ambiental vasca en base a una serie de
indicadores ambientales. La publicacién de este primer EMA coincidi6 en el tiempo
con la aprobacién de la Ley 3/98, que establece en su Articulo 6.2 el mandato de rea-
lizar dicho informe con cardcter trienal®.

Por otra parte, durante el periodo 2002-2007 y de acuerdo con lo establecido en
la EAVDS, el Gobierno Vasco ha venido elaborando una serie de informes anuales de
indicadores ambientales, que recogen la evolucion del estado del medio ambiente, y
de sostenibilidad ambiental, centrados en la evaluacion del grado de cumplimiento de
los compromisos del PMA. A partir de 2008, ambos informes se publicaron de ma-
nera conjunta bajo el titulo de «Anuario Ambiental» (Gobierno Vasco, 2008).

> El Gobierno Vasco ha publicado el EMA en los afios 2001, 2004 y 2009.
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La elaboracién de estos indicadores ambientales ha sido posible en gran me-
dida gracias al esfuerzo de elaboracién de inventarios y bases de datos ambienta-
les que exige la Ley 3/98 en sus Articulos 94 y 95. De esta forma, a dia de hoy se
cuenta con un importante volumen de informacién que, si bien no cubre el pe-
riodo analizado (1980-2010), si que puede considerase ilustrativa del grado de éxi-
to de la PAV.

A continuacion se presenta una aproximacion al grado de efectividad de la PAV
a través del analisis de la evolucion de las principales variables ambientales agrupa-
das segtin las cinco metas establecidas la EAVDS. La informacién de base utilizada en
este andlisis procede de diversos informes ambientales publicados por la administra-
cién autondmica vasca (Gobierno Vasco, 1998b, 2004b, 2009b) y del trabajo de Arto
y Gonzalez (2006).

5.1. Garantizar un aire, agua y suelos limpios y saludables

A comienzos de los afios 80 la calidad ambiental vasca se encontraba profunda-
mente deteriorada como consecuencia de la contaminacién procedente de un tejido
industrial dominado por la industria pesada, con un elevado peso de los combusti-
bles sélidos en el mix energético y un bajo nivel de regulacion.

Un claro ejemplo de esta situacion era el estado de la calidad del aire. A finales
de los afios 70 y principios de los 80 del pasado siglo la contaminacién atmosférica
constitufa un problema de primer nivel en el Pais Vasco. No en vano el Gran Bilbao
fue declarado zona de atmdsfera contaminada en diciembre de 1977. A partir de en-
tonces se intensificaron las medidas de control y las acciones correctoras. Estas me-
didas fueron volviéndose mds restrictivas a medida que se iba trasponiendo la nor-
mativa europea. Paralelamente se produjeron una serie de transformaciones que
contribuyeron a una mejora generalizada en la calidad del aire del Pais Vasco (recon-
version industrial y cese de determinas actividades contaminantes, implantaciéon de
sistemas de gestién ambiental en empresas, mejoras en el comportamiento ambien-
tal de los vehiculos, cambios en el mix energético, etc.).

De la misma forma, de aquella época también se han heredado importantes
problemas en forma de contaminacién del suelo y del agua que gracias a las labo-
res de saneamiento, recuperacion y prevencion se han ido corrigiendo a lo largo de
los afos.

En general, se puede afirmar que la calidad de los medios (aire, agua y suelo)
ha mejorado notablemente, si bien todavia persisten ciertas presiones e impactos
ambientales como es el caso de la contaminacién de determinadas masas de aguas:
en el afio 2008 el 31% de las aguas de los rios vascos se califican en estado ecol6-
gico deficiente o malo y el 60% de las masas de aguas no cumple con los objetivos
medioambientales establecidos por la Directiva Marco del agua (Comisién Euro-
pea, 2000).



LA POLITICA AMBIENTAL VASCA: PASADO, PRESENTE Y FUTURO

5.2. Gestién responsable de los recursos naturales y de los residuos

La segunda meta de la EAVDS recoge el objetivo de gestionar responsablemente
los recursos naturales y los residuos. Esto implica segin la propia estrategia «des-
vincular el consumo de los recursos y la generacion de residuos del crecimiento
econdémico (...)».

Como se puede observar en el gréfico n.° 3, en el periodo comprendido entre los
afios 1990 y 1997 se aprecia una cierta tendencia al desacoplamiento entre crecimien-
to econdmico y consumo de recursos y generaciéon de residuos. El principal elemen-
to tractor de este fendmeno fue el proceso de reconversion industrial. Sin embargo, a
partir de 1997 este proceso se invierte: a pesar de las actuaciones de las distintas dreas
del Gobierno Vasco en materia de eficiencia en el uso de los recursos y minimizacién
de residuos, el crecimiento econémico estd siendo acompafnado de un aumento en la
generacion de presiones ambientales. De esta forma, entre 1990 y 2008 el PIB vasco ha
crecido un 80% en términos reales, el consumo interior bruto de energia un 53%, el
consumo de materiales un 58%, la superficie de suelo artificializada un 43%, la gene-
racién de residuos peligrosos un 25% y la generacién de residuos urbanos un 55%.

En relacién a la gestion de residuos, también se han registrado avances aunque
todavia resultan insuficientes. En el afio 2007 se valorizaron el 51% de los residuos
peligrosos generados (29% en 1994) y en 2008 la tasa de reciclaje de residuos urba-
nos se sitda en el 30% (25% en 2003).

Gréficon.o3. CONSUMO DE RECURSOS, GENERACION DE RESIDUOS Y PIB
EN EL PAIS VASCO (1990-2008)
(Indice 1990=100)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Departamento de Medio Ambiente, Planificacién Territorial, Agricultura y Pesca, EVE y EUSTAT.
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5.3. Proteccion de la naturaleza y la biodiversidad: un valor vinico a potenciar

En las dltimas décadas se han desplegado una serie de actuaciones orientadas a
preservar la biodiversidad. La Red de Espacios Protegidos del Pais Vasco, formada
por un conjunto de parques naturales, biotopos protegidos y drboles singulares su-
pone el 11% de la superficie total del Pais Vasco. Ademads, el 20% del territorio del
vasco estd incluido en la Red Europea Natura 2000, contando con 52 Lugares de Im-
portancia Comunitaria y 6 Zonas de Especial Proteccién para las Aves. También se
han aprobado una serie de planes de gestiéon de especies amenazadas orientados a
proteger y recuperar diferentes especies de fauna y flora.

A pesar de éstos y otros avances, algunas de las presiones sobre la biodiversidad
y el paisaje lejos de disminuir se han intensificado en los dltimos tiempos. Entre és-
tas cabe destacar la ocupacidn de suelo para desarrollos urbanos e industriales y la
construcciéon de infraestructuras, la intensificacion del uso del suelo por determina-
das actividades agrarias y forestales, la introduccién y expansion de especies invaso-
ras exoticas o la pérdida de diversidad paisajistica debido al abandono de las tierras
agricolas.

Todas estas circunstancias afectan al estado de conservacion de la naturaleza. Los
68 tipos de habitats del Pais Vasco que la Comisién Europea ha declarado de interés
para su conservacion presentan un estado de deterioro considerable. Por otra parte
hay 42 especies de fauna y 44 de flora en riesgo de desaparicion y el 45% de la super-
ficie total del Pais Vasco estd sometida a impactos visuales negativos.

5.4. Equilibrio territorial y movilidad: un enfoque comiin

A pesar de que ni la movilidad ni la ordenacién del territorio son competencias
propias de la politica ambiental, ambas variables influyen directamente en el estado
del medio ambiente (consumo de energia, generacién de emisiones, artificializacion
del suelo, impactos sobre la biodiversidad y el paisaje, etc.). Es por esto que la EAVDS
recoge en su meta 4 el objetivo de lograr un equilibrio territorial y avanzar hacia un
sistema de movilidad sostenible. Ademads, dada la estrecha relacién entre ambas va-
riables se apuesta por abordar esta cuestiéon desde un enfoque integrador.

Los avances logrados en esta meta son muy escasos. El modelo de transporte del
Pais Vasco estd caracterizado por una movilidad creciente dominada por el trans-
porte por carretera. En el caso de las mercancias, en el afio 2007 el transporte por ca-
rretera representa el 81% sobre el total, el ferrocarril el 3% y el 16% restante corres-
ponde al transporte maritimo y aéreo. En pasajeros, el 40% corresponde al uso del
vehiculo privado.

Si bien no se dispone de datos histéricos sobre la evolucion del transporte en el
Pais Vasco, se puede realizar una aproximacién partiendo de la evolucién de los con-
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sumos energéticos. En el periodo comprendido entre los afios 1980 y 2008, a pesar
de los avances en el rendimiento de los motores, el consumo de energia del transpor-
te por carretera se ha multiplicado por un factor de 3,3, mientras que el consumo del
conjunto del sector se ha multiplicado por 2.

Anteriormente ya se han apuntado entre los principales factores que subyacen
a esta situacion los relativos al reparto competencial en materia de transporte entre
diputaciones y Gobierno Vasco o el propio crecimiento econémico. Asi mismo, otra
de las fuerzas motrices seria el aumento de la ocupacion de suelo (entre 1990 y 2008
la superficie de suelo artificializada ha aumentado un 43%). Detras de esta tendencia
se encuentran la construccién de viviendas, el establecimiento de actividades econo-
micas y equipamientos, la construccién de infraestructuras y la proliferacién de mo-
delos dispersos.

5.5. Limitar la influencia en el cambio climatico

El cambio climdtico constituye una de las principales amenazas para la conti-
nuidad de la vida en nuestro planeta. La EAVDS incluye el objetivo de limitar la in-
fluencia en el cambio climatico poniendo freno a las emisiones de gases de efecto in-
vernadero (GEI). El Plan Vasco de lucha contra el cambio climatico establece como
objetivo que las emisiones medias de GEI del periodo 2008-2012 no sobrepasen en
mas de un 14% las del afio 1990.5

Entre los afios 1990 y 2008 las emisiones de GEI generadas en el Pais Vasco se
han visto incrementadas en un 39%. Uno de los factores que mds ha influido en esta
evolucién ha sido la politica de sustitucién de importaciones de electricidad, de tal
forma que sumando a las emisiones directas generadas en el Pais Vasco las asociadas
a la energia eléctrica importada, el incremento en emisiones en dicho periodo as-
cenderia al 18% (grafico n.c 4). Esta cifra sitda al Pais Vasco 4 puntos por encima del
objetivo fijado en la PAV para el periodo 2008-2012.

El cardcter eminentemente industrial de la economia vasca y el peso de las in-
dustrias intensivas en energia, la primacia del transporte por carretera (entre 1990
y 2008 las emisiones del transporte han aumentado un 110%), la politica de susti-
tucién de importaciones de electricidad, el elevado peso de los combustibles fosiles
en el mix energético (86%) y la baja penetracion de las renovables (5%) y el creci-
miento econémico de las tltimas décadas son los principales factores que subyacen
a estas tendencias. Por el contrario, las politicas de fomento del ahorro y la eficiencia
energéticas y del gas natural, y la reestructuracién del sector industrial habrian con-
tribuido a amortiguar el incremento en las emisiones de GEI.

¢ Este objetivo se refiere a las emisiones totales de GEI que incluyen tanto las emisiones generadas en el
Pais Vasco como las asociadas a la electricidad importada.
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Grdficon.c4. EMISIONES TOTALES DE GASES EN EL PAIS VASCO (1990-2008)
(Indice 1990=100)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Departamento de Medio Ambiente, Planificacién Territorial, Agricultura y Pesca, EVE y EUSTAT.

6. RETOSY OPORTUNIDADES

En los dltimos 25 anos la PAV ha experimentado una importante transforma-
cién evolucionando desde una enfoque reactivo, en el que primaban las politicas de
«final de tuberfa» y de reparacién del dano ambiental, a uno mas proactivo, en el que
la planificacién estratégica y la prevencion estan pasando a ser el centro de la politi-
ca ambiental. Al mismo tiempo la estructura productiva también se ha visto alterada
por un proceso de reconversién industrial que ha favorecido la penetraciéon de tec-
nologifas y procesos mas respetuosos con el medio ambiente.

Todo ello ha derivado en una mejora de algunos de los indicadores ambientales
del Pais Vasco, por ejemplo los relativos a la calidad del aire y el agua o a la gestion
de los residuos. Sin embargo, como ya se ha sefialado en el apartado anterior, los es-
fuerzos realizados hasta la fecha son todavia insuficientes pues todavia se esta lejos
de alcanzar algunos de las metas establecidas en la EAVDS. Ademds, el proceso de
crecimiento econdmico experimentado en las tltimas décadas ha estado acompa-
nado de aumentos en otras presiones ambientales como son el consumo de recursos
naturales (materiales, energia, agua y suelo), la generacion de residuos, la emision de
gases de efecto invernadero o la pérdida de biodiversidad.

En el futuro préximo nos vamos a encontrar ante la obligacion de hacer frente a
importantes retos de caracter ambiental que van a marcar el futuro de la humanidad
en general y de la sociedad vasca en particular. Entre estos retos cabe destacar:
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— Escasez de recursos. Cada vez son mas los expertos que afirman que en los
préximos anos el mundo va a tener que hacer frente a una situacién de es-
casez energética como consecuencia del advenimiento del techo méximo de
extraccion de petréleo (Gobierno Vasco, 2008b). Determinadas caracteris-
ticas de la economia vasca como su dependencia energética, la intensidad
energética y de transporte de algunos de sus sectores mds representativos, la
supremacia del transporte por carretera o la vinculacién de la actividad de
determinados sectores a productos cuya demanda es especialmente sensible a
los precios del petréleo representan una seria amenaza en un escenario de es-
casez energética (Arto y Kerschner, 2010). Por otro lado, en los dltimos afios
han surgido dudas sobre el abastecimiento futuro de determinados minerales
estratégicos esenciales para el funcionamiento de la economia actual y para el
despliegue de nuevas tecnologias (Comisién Europea, 2008).

— Cambio climdtico. El aumento en la concentraciéon de gases de efecto inverna-
dero como resultado de las actividades humanas estd provocando un aumen-
to global de la temperatura del planeta (Intergovernmental Panel on Climate
Change, 2007). Este cambio climdtico ya ha comenzado a manifestarse y en
el futuro se verd agravado. En el Pais Vasco es muy probable que se dé una
reduccion de la precipitacién media anual de entre un 15 y un 20%, un in-
cremento de la temperatura media anual entre 1,5 y 3,5° C, un aumento en el
nivel del mar y un incremento en el riesgo de inundaciones (Gobierno Vasco,
2008c). Ademds de hacer frente a la necesidad de adaptacion a este fenéme-
no, la sociedad vasca deberd realizar importantes esfuerzos para reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero.

— Pérdida de biodiversidad. El funcionamiento de los sistemas socioeconémicos
depende del mantenimiento de las funciones naturales de los ecosistemas y
las especies. La pérdida de biodiversidad supone en ultima instancia la pérdi-
da de bienes y servicios imprescindibles para la vida. Es por esto que detener
la pérdida de biodiversidad y alcanzar un estado favorable de conservacién
de los habitats y especies es uno de los grandes retos del Pais Vasco (Gobier-
no Vasco, 2002 y 2009)

El Gobierno Vasco consciente de la importancia de estos desafios incluy6 en-
tre las metas de la EAVDS lograr una gestion responsable de los recursos naturales y
de los residuos, limitar la influencia en el cambio climatico y proteger la naturaleza
y la biodiversidad. Sin embargo, dados los insuficientes avances registrados en estas
direcciones es necesario que el proximo PMA 2011-2014 refuerce las actuaciones
orientadas al logro de estas metas.

Todos estos desafios tienen un marcado cardcter ambiental pero estdn intima-
mente relacionados con otras dimensiones sociales y econémicas, por lo que es im-
pensable que la politica ambiental por si sola pueda ser capaz de afrontarlos con
garantias de éxito. Ademads, la existencia de limites y umbrales fisicos suponen la im-
posibilidad de perpetuacién del modelo actual basado en el crecimiento econémico
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ilimitado y el consumo de energia f6sil, convirtiéndose por tanto en una prioridad
para el resto de politicas. Por todo ello, debe superarse la visién sectorial y marginal
de la politica ambiental y avanzar hacia la definicién de las politicas en clave de sos-
tenibilidad lideradas por los méximos representes de las diferentes escalas de gobier-
no. El respeto al medio ambiente y la aceptacion de la existencia de unos limites na-
turales deben convertirse en principios reguladores de una transformacién que se va
a extender a todos los dmbitos de la sociedad.

La Estrategia Energética de Euskadi, 3E-2020 y la Ley de cambio climdtico estdn
llamadas a desempenar un papel fundamental en la superacion del problema de la
escasez energética y en la lucha contra el cambio climético. Arto y Kerschner (2010)
recogen una serie recomendaciones para que la sociedad vasca avance en esta direc-
cién. Estos autores subrayan la necesidad de continuar con las politicas de apoyo a
la eficiencia energética desarrolladas por el Gobierno Vasco en las tltimas décadas.
Ademds, recomiendan la apuesta por fuentes de energia que realmente supongan
una alternativa sostenible al modelo actual desarrollando el potencial de energias re-
novables del Pais Vasco a la vez que se abandona paulatinamente el uso de combus-
tibles fosiles. A largo plazo estos retos requeririan la construcciéon de un nuevo mo-
delo socioecondémico basado en la austeridad energética, las energias renovables y la
adaptacién al cambio climdtico. Hay que planificar esta transicion en todos los sec-
tores de la sociedad, introduciendo el reto energético-climatico en todas las politicas
—especialmente en las de transporte, industria y ordenacién del territorio— e insti-
tuciones y planteando un horizonte temporal en el largo plazo.

El transporte es un sector clave para afrontar el reto energético-climdtico. En el
afio 2008 el transporte de personas y mercancias suponia el 33% del consumo final
de energia del Pais Vasco y el 82% del consumo de derivados del petréleo. El trans-
porte por carretera absorbe el 95% del total de energia consumida por este sector
(Ente Vasco de la Energfa, 2009). Estas cifras ponen de manifiesto la elevada vulnera-
bilidad del sector en particular y del Pais Vasco en general ante estos desafios. Una de
las principales causas de la supremacia del transporte por carretera es un modelo de
reparto competencial en el que las diputaciones tienen competencias en carreteras
ademds de gestionar un gran volumen de recursos, mientras que las competencias en
ferrocarriles recaen en el Gobierno Vasco con unos recursos inferiores. La futura Ley
de movilidad sostenible, junto con una modificacién de la Ley de Territorios His-
téricos, debiera ser capaz de afrontar esta situacién. El Pais Vasco debe apostar por
un nuevo sistema de transporte basado en los modos mads eficientes. Sin embargo,
es importante sefialar que esto no pasa necesariamente por la construccién de nue-
vas infraestructuras. En el pasado hemos invertido una gran cantidad de recursos
econémicos, materiales y energéticos en el desarrollo de infraestructuras viarias que
debemos amortizar. Ademds, esto ha llevado a las instituciones vascas, sobre todo a
las diputaciones, a un elevado nivel de endeudamiento. En general, la solucién mds
beneficiosa social, econdmica y ambientalmente, seria buscar alternativas para maxi-
mizar el uso de las infraestructuras ya existentes (por ejemplo, impulsando el trans-
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porte colectivo o reconvirtiéndolas para otros modos) minimizando el uso de recur-
sos adicionales de todo tipo.

La reduccién de las necesidades de movilidad debe convertirse en uno de los ob-
jetivos prioritarios de la agenda politica y debiera incluirse en una futura revisiéon de
las DOT. Para ello, en primer lugar, hay que replantearse la organizacién del territo-
rio de forma que se favorezca la cercania entre los diferentes usos. En segundo lugar,
hay que acercar a los productores entre si y a estos con los consumidores: quizds sea
el momento de empezar a hablar de regionalizacion frente a globalizacién. Serfa in-
teresante aprovechar una revisién de las DOT para fortalecer e incluir en ellas aspec-
tos relacionados con la artificializacién del territorio, la conservacién y recuperaciéon
de ecosistemas, la pérdida de biodiversidad y la adaptacién al cambio climatico. Si-
guiendo este mismo enfoque, el sector agricola vasco deberia desempefiar un impor-
tante papel como proveedor de alimentos desde la perspectiva de la cercania y como
elemento clave en la conservacién de los ecosistemas, ademas de generador de bien-
estar, empleo y riqueza.

También en materia de transporte, con cardcter urgente pero con vistas al futu-
ro, seria necesario revisar el contenido de determinadas politicas en materia de in-
fraestructuras. En algunos casos, estas infraestructuras, ademds de tener importantes
impactos en la biodiversidad, pueden llegar a tener escasa utilidad social en un esce-
nario de escasez energética. Ademds suponen la inversién de un importante volumen
de recursos econdmicos que van a ser necesario para realizar la gran transicion hacia
una sociedad sostenible.

Hacer frente a estos retos va a requerir profundas transformaciones en el tejido
productivo vasco. Los cambios en la composicién de la demanda van a hacer peligrar
la continuidad de muchos de los sectores bésicos de la industria vasca. De igual for-
ma la escasez de determinados materiales estratégicos puede condicionar el futuro de
ciertos subsectores industriales. Sin embargo, el auge de las energfas renovables, de
nuevos modos de transporte o de tecnologias para el uso eficiente de los recursos re-
presentan una buena oportunidad para la economia vasca. La apuesta por una «eco-
nomia verde» debe embeber el conjunto de las politicas sectoriales. Hay que fomentar
el surgimiento de una ecoindustria potente que se convierta en uno de los elementos
tractores de la economia. También es necesario orientar los esfuerzos en I+D+i en
esta direccion. La variable tiempo es vital: muchos de estos cambios se estdn produ-
ciendo en la actualidad, por lo que resulta primordial posicionarse cuanto antes.

Las Administraciones Publicas deben jugar un papel importante a la hora de
favorecer una nueva reconversiéon/transformacién de la economia vasca. Para ello,
ademads de continuar mejorando el marco normativo vigente e ir adaptando la le-
gislacion a los nuevos requerimientos europeos, es necesario hacer uso de otros
instrumentos econémicos, financieros y tributarios recogidos en la Ley 3/98. Por
un lado serd necesario destinar una importante cantidad de recursos econémicos
a la I+D+i en estos nuevos nichos de mercado. Por otro lado, las necesidades de fi-
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nanciacién que requiere este proceso junto con la urgencia de incentivar cambios
en las pautas de produccion y consumo abren las puertas a una «reforma fiscal
ecoldgicar.

También resulta esencial el despliegue de politicas que favorezcan la investiga-
cién en las diversas dimensiones de la sostenibilidad. En general las relaciones entre
los sistemas socioecondémicos y la naturaleza son complejas, de tal forma que, de
cara a la definicién de las politicas publicas en clave de sostenibilidad se hace nece-
sario profundizar en el conocimiento de estas relaciones y en el disefio de solucio-
nes. Asi mismo, seria de gran utilidad la creacién de un organismo independiente
que informe y evaltie de forma objetiva los progresos en este proceso de transicion,
garantizando que estos avances van mads alld de la retérica de los discursos sosteni-
bilistas.

El proceso de superacion de estos retos demandard enormes esfuerzos por parte
del conjunto de la sociedad, por lo que es necesario que el proceso sea participativo:
desde las Administraciones Publicas a todas las escalas, hasta las mds diversas asocia-
ciones y grupos sociales (empresarios, sindicatos, asociaciones de vecinos y de con-
sumidores, ecologistas, etc.). La importancia y magnitud de estos desafios a los que
nos enfrentamos requiere iniciar un debate y un didlogo social y, por qué no, un pac-
to de Estado, mas alld de diferencias ideoldgicas e intereses partidistas y avanzando
en la coordinacién intra e interinstitucional. Al mismo tiempo es importante corres-
ponsabilizar a la ciudadania tratando de incidir en los hébitos de consumo colectivos
e individuales. En este sentido, el marco Eco-Euskadi 2020 podria convertirse en un
lugar de encuentro de la sociedad vasca de cara a la construccién de un nuevo mo-
delo social y econdmico sostenible. De esta forma Eco-Euskadi 2020 puede llegar a
suponer una oportunidad tnica para dar el salto cualitativo necesario hacia la inte-
gracién de las cuestiones ambientales en la politica vasca, afrontando con ambicién
y eficacia la solucion a estos retos.

Es importante sefialar que en muchos casos el proceso de transicién puede llegar
a ser traumadtico y desencadenar conflictos sociales. Para minimizar estas tensiones
desde las instituciones publicas se deberfa favorecer el surgimiento de una concien-
cia social sobre la gravedad de estos desafios. Un primer paso seria incluir los temas
ambientales, tradicionalmente marginados en las agendas de los partidos, en el de-
bate politico. Mds aun, la trascendencia e inminencia de estos retos requiere de una
actuaciéon inmediata del conjunto de la sociedad vasca y un liderazgo de concentra-
cién al mas alto nivel.

Por ultimo, la relacidn positiva existente entre crecimiento econémico y deterio-
ro ecoldgico representa una de las caracteristicas intrinsecas al sistema socioeconé-
mico actual. Por tanto, la superacién de los retos que hemos apuntado deberd partir
del cuestionamiento de dicho modelo, para avanzar hacia una nueva economia que
tenga como objetivo no tanto el crecimiento econémico per se sino el logro del bien-
estar humano y siempre respetando los limites ecoldgicos.
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