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RESUMEN

La Agenda 21 Local tiene el objetivo de desarrollar un plan que
integre, desde una perspectiva de sostenibilidad, politicas ambienta-
les, econdmicas y sociales. Su materializacion, sin embargo, no estd
respondiendo al cardcter integral que predica, dominando, al menos
por el momento, una visién ambientalista en sus aportaciones. Asi, en
las escasas agendas que se han centrado en el medio rural, las aporta-
ciones, incluso ambientales, estdn muy alejadas de las demandas rea-
les de su poblacion. La politica de sostenibilidad del Pais Vasco res-
ponde al panorama presentado.

RESUME

Agenda 21 Local, un instrument pour le développement rural.-
L'Agenda 21 Local a pour objectif développer un plan qui intégre,
dans une perspective de développement durable, des politiques envi-
ronnementales, économiques et sociales. Sa matérialisation, toutefois,
ne répond pas au caractere intégral qu'il préche, puisque seule une vi-
sion environnementaliste domine, au moins pour le moment, dans ses
contributions. Ainsi, dans les faibles agendas qui se sont penchées sur
le milieu rural les contributions, y compris celles environnementaux,
sont tres €loignées des demandes réelles de leur population. La politi-

A DECADA que da inicio al nuevo milenio viene

marcada por la irrupcién de la concepcidn de soste-
nibilidad en las politicas dirigidas a promover el desa-
rrollo socioeconémico regional. La Agenda 21 Local se
convierte en la herramienta que ciudades y municipios
comienzan a aplicar en la bisqueda de un futuro mas
participativo, solidario, sostenible y justo.
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que de développement durable du Pays Basque répond au panorama
présenté.

ABSTRACT

Agenda 21 Local, an instrument for rural development.- Agenda
21 Local has the objective to develop a plan to integrate environmen-
tal, economic and social policies from a sustainable perspective. Its
materialisation, nevertheless, it is not responding to the integral cha-
racter that preaches, dominating, at the moment, an environmentalist
vision in its contributions. Thus, the agendas that have been centred
on the rural spaces show results, even environmental, that are far
away from the real demands of their population. The policy of sustai-
nability in the Basque Country matches the drawn panorama.
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I
DE LA CIUDAD AL MUNICIPIO: EVOLUCION
TERRITORIAL DE LA AGENDA LOCAL

La Agenda 21 Local es un documento que desarro-
1la un Plan Estratégico Municipal o Comarcal basado
en la integracion, con criterios sostenibles, de las poli-
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ticas ambientales, econdmicas y sociales y que surge
de la participaciéon y toma de decisiones consensuadas
entre los representantes politicos, técnicos municipales,
agentes implicados y ciudadanos de los territorios afec-
tados. Propugna un desarrollo sostenible descentraliza-
do pero concertado, en el que se requiere una respuesta
activa desde el gobierno local y necesita una mayor
autonomia urbana, ya que son los pueblos y ciudades
quienes mejor conocen cuales son sus propios intereses
medioambientales. Al mismo tiempo, estas politicas
han de estar instauradas en un marco espacial mas
amplio y han de ser coherentes con el resto de las po-
liticas de los niveles administrativos superiores. Su
planteamiento busca llegar a la gente y conseguir la
movilizaciéon ciudadana, sabiendo que sin ese cambio
de mentalidad y, sobre todo, sin ese cambio de actitud
nada serd posible'.

Las premisas presentadas, que contextualizan el de-
sarrollo local sostenible, son generales y aplicables al
conjunto de ciudades y municipios. El estudio de los
proyectos desarrollados a escala local, sin embargo,
dejan entrever que hasta el momento han sido los es-
pacios urbanos y las ciudades los receptores casi
exclusivos de esta filosofia. De hecho, como sefiala
Florido (2005)

«no es casualidad que la llamada Carta de Aalborg (1994)
comience su texto diciendo: Nosotras, ciudades europeas, signa-
tarias de la presente Carta, declaramos que... y que plantee las
estrategias de sostenibilidad sobre la base exclusiva de la gestiéon
local que las comunidades urbanas puedan llevar a cabo».

No serd hasta citas posteriores, segin sefiala la in-
vestigadora, cuando comienza a ampliarse el territorio
sobre el que ha de actuar la Agenda. Asi, en el Plan de
Actuacion de Lisboa (1996), ya se apunta que

«el proceso de la Agenda 21 Local requiere la participacién
de todas las autoridades locales, tanto si se trata del municipio de
una ciudad grande, pequefia o rural».

Y algo mas tarde, en Hannover (2000) ya se sefiala
que «las ciudades o municipios son las entidades apro-
piadas para abordar los problemas de forma integrada»,
con lo que, al menos en teoria, parece ampliarse el

! Segin Lézaro y Sierra (2003), «la Agenda 21 Local no es un fin en si
misma sino un instrumento puesto a disposicién de todos los ciudadanos para
garantizar el desarrollo sostenible de su territorio; es Agenda porque organiza
las prioridades y acciones medioambientales del territorio donde se aplica, intro-
duce la cifra 21 porque se consideré como fecha emblemdtica para la puesta en
marcha de estas iniciativas y es local porque es el marco més adecuado para su
aplicacién, siguiendo la mdxima piensa globalmente y actia localmente».

marco de referencia al conjunto del territorio municipal
con independencia de su caricter’.

Documentos mas especificos desarrollan cémo tiene
que ser la sostenibilidad de los espacios rurales, refe-
rentes tedricos a la hora de elaborar las Agendas Loca-
les. La aportacion principal en materia de sostenibilidad
de los espacios rurales lo encontramos en la Conferen-
cia Europea sobre Desarrollo Rural, celebrada en Cork
(1996), en la que se aprueba un documento perfecta-
mente acorde con los objetivos y prescripciones del
programa 21. Entre otros aspectos se insiste en el papel
importantisimo de la participacion, de abajo a arriba, de
los habitantes de sus municipios para su mejor desarro-
llo sostenible de futuro. Se apuesta por una politica de
desarrollo multidisciplinar, que englobe el desarrollo de
la agricultura, la diversificacion econémica, la gestion
de los recursos naturales, la mejora de las funciones
medioambientales y el fomento de la cultura, el turismo
y las actividades recreativas. Finalmente, se sefiala la
necesidad de fomentar un desarrollo rural que manten-
ga la calidad y la funcién de los paisajes rurales de Eu-
ropa (recursos naturales, biodiversidad e identidad cul-
tural), de forma que el uso que hagamos hoy de ellos no
menoscabe las posibles opciones de las generaciones
futuras. En definitiva, se hace un llamamiento a preser-
var y mejorar la calidad del medio ambiente rural y a
que este objetivo debe ser integrado en todas las politi-
cas comunitarias relacionadas con el desarrollo rural.

A pesar del reconocimiento de la necesidad de abor-
dar todos los territorios desde una perspectiva sosteni-
ble adoptada en las conferencias principales, tanto am-
bientales como agrarias, la aplicacién de la Agenda 21
Local presenta muchas lagunas, especialmente visibles
en el andlisis de medios rurales. Por lo general, la toma
en consideracion de estos espacios en otro tipo de do-
cumentos que, aunque no siempre expresamente liga-
dos a los programas de Agenda Local, tienen como eje
de actuacion el desarrollo sostenible y son muy tenidos
en cuenta en la elaboracion de las estrategias locales,
se centran exclusivamente en problemas ambientales.

2 En la mayorfa de la bibliografia relativa a la Agenda 21 que hemos anali-
zado son las ciudades el objeto de este tipo de programas. Los ejemplos de co-
munidades rurales o municipios pequefios que hayan aplicado esta metodologia
son muy reducidos y analizados generalmente desde una perspectiva sectorial y
ambientalista. Una muestra del cardcter urbano de la Agenda son publicaciones
como las realizadas por Suss, Glismann y Trojan (2005), sobre Alemania, Joas y
Gronholm (2004) en relacién a las ciudades Europeas o aportaciones relativas a
paises en desarrollo, como las de Miranda (2004) y Steinberg (2005) respecto
a las ciudades de Pert.
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Buen ejemplo de ello es la Propuesta de la Comision
ante el Consejo Europeo de Gotemburgo sobre la Es-
trategia de la Union Europea para un desarrollo sos-
tenible (2001), o el Sexto Programa de Accion de la
Comunidad Europea en Materia de Medio Ambiente
«Medio Ambiente 2010: El futuro estd en nuestras ma-
nos» (2001), documentos en los que se reitera la preo-
cupacioén por la situacién de los sistemas naturales y la
vida silvestre, pero que otras cuestiones fundamentales
para la vida de la poblacién rural, objeto principal de
las politicas de desarrollo sostenible, no llegan a ser
abordadas.

Incluso guias para la elaboracién de la Agenda Lo-
cal, como el Codigo de Buenas Prdcticas Ambientales
realizado por la Federaciéon Espafiola de Municipios y
Provincias, se centran casi exclusivamente en cuestio-
nes ambientales. Asi, tomando como referencia las
aportaciones de Trujillo (2005), si se revisa la informa-
cion para el andlisis y diagndstico territorial (anexos 3
y 4) son muchos los aspectos de claro componente rural
cuyo andlisis se considera necesario para una adecuada
gestion ambiental: caracteristicas del paisaje; espacios
naturales protegidos; vegetacion y fauna; superficie con
uso agricola, forestal y de zonas naturales especialmen-
te protegidas; en relacién con el saneamiento, localiza-
cién y cuantificacién de fosas sépticas, pozos negros;
volumen de vertidos ganaderos y capacidad contami-
nante; situacion de las cuencas fluviales y los acuiferos
subterraneos; residuos forestales, agricolas y ganade-
ros; existencia de vertederos; degradacién de suelos por
problemas fisicos o por contaminacién; caracteristicas
de las explotaciones agricolas, ganaderas y forestales,
etc. Sin embargo, aun siendo la relacién de temas tan
amplia, faltan cuestiones fundamentales para iniciar un
proyecto de futuro que pretende ser sostenible. Las
Agendas 21 locales, por lo general, segin sefiala Font
(2000), van a presentar un marcado caricter ambienta-
lista o va a tener la pretensién de introducir este tipo de
objetivos en parcelas sectoriales concretas sin alterar
las caracteristicas esenciales de ese sector’.

3 Tal vez sea el turismo uno de los sectores en los que la Agenda Local es-
td interviniendo con mayor intensidad tratando de integrar los conceptos de sos-
tenibilidad en la explotacion turistica de tal manera que la planificacion turistica
tenga en cuenta estos planteamientos (GomiLA, 2000; UNITED NATIONS ENVIRON-
MENT PROGRAMME, 2005), aunque también observamos ejemplos en otros secto-
res, como en las explotaciones agrarias, con planes dirigidos desde la Agenda
Local a eliminar determinados pesticidas por sus implicaciones ambientales y a
sustituirlos por otros de tal manera que se cumplan los objetivos ambientales y
productivos (JorBY, 2000). En ellos el objetivo es garantizar la transversalidad
de las acciones aunque su campo de accién sea reducido o sectorial.

Como hemos observado, la Agenda 21 Local es un
programa que puede ser adecuado para abordar el desa-
rrollo sostenible de todas las comunidades, incluso de
las més pequefias, aunque los documentos de referencia
hagan de la ciudad su principal territorio de actuacion.
Sus aportaciones para la elaboracidon de programas de
desarrollo sostenible o de Agenda 21 Local, sin embar-
go, deja entrever la equiparacion que hace entre los es-
pacios rurales y su problemadtica ambiental, fundamen-
tal en el progreso de estos territorios pero incompleta si
se quiere abordar su desarrollo desde una perspectiva
integral.

II
ANALISIS DEL MEDIO RURAL MUY
DESVIRTUADO EN LAS AGENDAS 21 DEL PAIS
VASCO

La Agenda 21, por tanto, consiste en un Plan de Ac-
ciéon Mundial que propone una serie de politicas a lle-
var a cabo en multitud de dreas relacionadas con el
desarrollo sostenible. Su aplicacién a un municipio se
concreta en la materializacién de un proceso distribuido
en diferentes fases. Si tomamos como referencia el es-
quema metodolégico mds utilizado, recogido en la
Guia Europea para la Planificacion de las Agendas 21
Locales, se propone realizar en primer lugar un listado
de los activos naturales disponibles en la comunidad lo-
cal para, posteriormente, determinar la orientacién del
resto de politicas que se quieran emprender. Tras ello,
se estudia la realidad del municipio desde una 6ptica
socioterritorial, dando lugar al diagnéstico. Este ha de
combinar datos obtenidos a través de una investigacion
cientifica y objetiva con su valoracién por parte de la
comunidad local mediante la creacién de un Foro de
Participaciéon Ciudadana, lugar de debate en el que ac-
tores y agentes comparten ideas y experiencias y consi-
deran cual es el mejor modo de caminar hacia la conse-
cucidn del desarrollo sostenible. Tras ello se eligen una
serie de indicadores que permitan evaluar la forma de
actuar y el progreso de la comunidad de un modo signi-
ficativo y sostenible.

Una vez realizado el diagnéstico, el siguiente paso
es identificar los distintos objetivos y metas que se
quieran alcanzar a corto y medio plazo, proponiendo to-
do una serie de actuaciones concretas para alcanzarlos y
que quedaran recogidas en un plan de accién a elaborar
por la administracién. En esta fase también es funda-
mental la consulta en todo momento al Foro de Partici-



388 ERI A

pacién Ciudadana. Tras la ejecucion del programa habra
que valorar sus resultados, comprobar cual es la situa-
cién del medioambiente local e introducir la informa-
cién obtenida para retroalimentar el proceso y aprender
de errores. Asi, la ejecucion de la Agenda 21 Local no
es un proceso lineal sino circular e ininterrumpido.

La misma estructura es seguida en el Pais Vasco,
donde el Gobierno Vasco ha publicado una metodolo-
gia para la elaboracién de la Agenda 21 Local recogida
en la Guia prdctica para la implantacion y desarrollo
de la Agenda 21 Local en los municipios de Euskadi, y
que no es sino una adecuacién de la descrita a las ca-
racteristicas del Pais Vasco. Junto a la guia, el Progra-
ma de Promocion de las Agendas 21 Locales en los
municipios vascos (2000-2001) cumple la funcién de
apoyarles en la utilizacién de este instrumento, invo-
lucrando a diferentes instituciones del Gobierno Vasco
ligadas a la gestion ambiental con EUDEL, como asocia-
cion representante de los municipios vascos, y cuya co-
laboracién se sustenta en el apoyo econémico a la reali-
zacién de Agendas Locales. Junto a ello se suceden
iniciativas de promocién como el programa Udaltalde
21, con grupos de municipios agrupados en mancomu-
nidades que, aprovechando las relaciones de proximi-
dad, tratan de crear sinergias y obtener mejores resulta-
dos, o la creacién de la Red Vasca de Municipios hacia
la Sostenibilidad, compuesta por los municipios que se
encuentran en la fase mas avanzada en el proceso de la
Agenda 21 Local puesto que les obliga a elaborar el
diagnéstico, el plan de actuacién y a desarrollar los me-
canismos de participacién ciudadana.

Los esfuerzos realizados en el Pais Vasco en torno
a la elaboracién de las Agendas 21 estan siendo impor-
tantes, especialmente desde principios de esta década.
De hecho, alrededor de la mitad de sus municipios han
iniciado acciones en esta linea. Los resultados, sin em-
bargo, son aun escasos como se podia esperar de un
programa tan reciente. De hecho, sélo una pequefia
parte de los municipios vascos han finalizado el Plan
de Accién Ambiental y aunque cada vez se incrementa
mads el nimero de aquellos que han elaborado el diag-
noéstico y han definido indicadores, la gran mayoria se
encuentra en una fase de declaracién de intenciones®.

# Una situacién que ya la apuntaban Font y Subirats (2000) en relacién a
las principales ciudades espafiolas refiriéndose al compromiso «explicito aun-
que a veces simbélico» de adoptar estrategias de sostenibilidad. De este modo,
si en aquel momento eran pocos los que habian iniciado estrategias dirigidas a
iniciar la Agenda Local tan s6lo un 13% de éstos habian llegado a realizar un
plan de accién.

Asi, atendiendo a las aportaciones de Echebarria y
Aguado (2004), el gran problema al que se enfrenta el
desarrollo de la Agenda estd en la falta de una verda-
dera apuesta politica del consistorio municipal por el
desarrollo de una metodologia que deja en manos del
Foro Ciudadano buena parte del protagonismo y éxito
de la misma, junto a la falta de recursos econémicos y
humanos que su desarrollo requiere. Por ello muchas
veces los alcaldes firman la Carta de Aalborg pero lue-
go se desentienden del proceso, que queda en manos
del técnico de medioambiente, lo que dificulta la im-
plicaciéon econémica municipal, la colaboracion de
otros departamentos e instituciones ajenas al drea am-
biental y que como resultado sus conclusiones tengan
un fuerte sesgo ambiental®. Por el momento la necesa-
ria relacidn a establecer entre el drea ambiental, social
y econdmica quedan apartadas, al menos hasta que se
hayan establecido cimientos s6lidos en materia medio-
ambiental.

Coincidiendo con la evolucién que han tenido la
concepcion del desarrollo sostenible y el desarrollo de
las Agendas Locales, en el Pais Vasco, al menos tedri-
camente, también se ha asumido la necesidad de que
sean todos los municipios, urbanos y rurales, los que
acometan este trabajo. De hecho, si tomamos como re-
ferencia las guias y manuales de orientacién para el
desarrollo de los programas de la Agenda, concreta-
mente la Guia prdctica para la implantacion y el desa-
rrollo de la Agenda 21 Local en los municipios de Eus-
kadi (2000), parte de una situacién en la que

«la poblacién urbana vasca asciende al 81% del total y vive

concentrada en 40 municipios, mientras que el resto, una pobla-
cién rural de 389.629 personas, vive en 211 municipios»,

pretendiendo «adecuarse a la realidad del medio am-
biente urbano de los grandes municipios vascos y al en-
torno rural de la gran mayoria de los municipios»®. Con
este objetivo, la Guia recomienda analizar cada munici-
pio en su totalidad, es decir, considerado como un «Sis-

5 Sirva como muestra de lo que sefialamos la aportacién que Espinoza
(2001) realiza sobre las posibilidades de aplicacién de la Agenda 21 en la vida
municipal, con un Ayuntamiento que puede intervenir en el diseio de la vivien-
da o en los materiales que se emplean, en el desarrollo de la arquitectura biocli-
madtica, consumo de agua o energia en la ciudad, preservacién de espacios li-
bres o en la generacion de residuos en los hogares.

¢ Como tal la Guia prdctica para la implantacién y el desarrollo de la
Agenda 21 Local en los municipios de Euskadi (2000) entiende que «el alcance
del proceso hacia la Sostenibilidad Local del municipio no debe limitar exclusi-
vamente al andlisis de los aspectos medioambientales, puesto que dificulta su
posterior integracion y consideracion politica y gestién municipal, y en la toma
de decisiones de los ciudadanos y ciudadanas».
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tema Integrado Local», dentro del que pueden delimi-
tarse diferentes dreas temdticas de naturaleza ambien-
tal, social o econdémica que inciden en la sostenibilidad
local, dividiendo a continuacidén cada una de las areas
temadticas en diversas variables relacionadas que facili-
tan el tratamiento de la informacion.

Profundizando en las aplicaciones de la publica-
cion, ésta pasa a continuacién a proponer 21 posibles
actuaciones que un ayuntamiento puede desarrollar en
su gestioén por la sostenibilidad y cuyo contenido no
deja de ser expresivo de las cuestiones que en mayor
medida preocupan en el Pais Vasco. Asi, de las 21 pro-
puestas sélo tres guardan relacién directa con los espa-
cios rurales, éstos definidos en gran medida desde los
planteamientos del planeamiento urbanistico: incorpo-
rar criterios de sostenibilidad al tratamiento del suelo
no urbanizable; elaboracién de un catdlogo del patri-
monio natural del municipio segin los preceptos ema-
nados de la Ley de Conservacion de los Espacios Na-
turales del Pais Vasco; y recuperar o proteger el suelo
peri-urbano del municipio mediante la creacién de co-
rredores ecolégicos y el mantenimiento de las zonas
agricolas.

El andlisis de guias de referencia para la elabora-
cion de programas de Agenda 21 Local en el Pais Vas-
co, al igual que en otros documentos que ya hemos
analizado, deja entrever la equiparaciéon que se hace
entre los espacios rurales y su problematica ambiental.
De hecho, la revisién de los diagndsticos relativos a
municipios y Udaltaldes de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco a los que hemos tenido acceso dejan en
evidencia las carencias que en el andlisis de las diferen-
tes guias hemos intuido puesto que en ninguno de ellos
se realiza un andlisis del medio rural desde una pers-
pectiva integral.

El aspecto que en primer lugar llama la atencién es
el modelo organizativo y el tratamiento que se le da a
la informacién en el diagndstico. Generalmente los te-
mas estudiados se corresponden con variables natura-
les o ambientales que se repiten en la mayoria de los
ejemplos, tales como el andlisis del medio fisico, los
sistemas naturales, la movilidad y el transporte, el
agua, los residuos, la energia, la atmésfera, los empla-
zamientos contaminados, la acudstica, la incidencia
ambiental de las actividades econdmicas o el riesgo
ambiental. El resto de dreas fundamentales para la con-
secucion de un desarrollo sostenible se reducen a una
recopilaciéon de datos sin apenas valoracidn, engloba-
dos en dos dreas diferenciadas como son el medio so-
cial y econémico y la ordenacién del territorio y el pla-

neamiento urbanistico. Es mds, salvo excepciones, el
esquema, los contenidos e incluso las conclusiones se
repiten en unos y otros’.

Otro aspecto realmente llamativo es la escasa inci-
dencia que en la realizacién del diagndstico y del plan
de actuacion tiene el Foro de Debate Ciudadano. Por lo
general sus aportaciones han sido mds bien reducidas,
en algunos casos ni se ha convocado, dejando este paso
para un momento posterior, en otros se ha consultado a
la poblacién mediante encuestas cuyos resultados son
recogidos de una manera muy somera, como un aparta-
do més del diagndstico, y sélo en algtn caso aislado se
ha ido contrastando la informacién objetiva con el inte-
rés de los ciudadanos por promocionar el desarrollo
sostenible de su municipio. Pero incluso en estos ejem-
plos el nivel de participacién ha sido muy reducido y
las aportaciones de la poblacién apenas alteran la infor-
macién y las conclusiones que la comisién técnica ha
determinado. Asi, si en el Foro o en las encuestas reali-
zadas han sido preocupaciones de corte social como la
vivienda o la atencién a los mayores las que mayor-
mente han sido resaltadas, en las conclusiones del diag-
néstico apenas se hace referencia a este tema y en los
planes de accidn ni siquiera se recoge propuesta alguna
en este sentido. En términos generales podemos sefialar
que el Foro o no ha existido o la participacion ciudada-
na ha sido insuficiente y poco valorada®.

El tratamiento de los espacios rurales en las Agen-
das Locales del Pais Vasco estd condicionado por la
escasa participacion ciudadana y la vision excesiva-
mente ambientalista de los integrantes de sus equipos
de trabajo. Como se puede presumir, el tratamiento de
las zonas rurales va a ser abordado desde una perspec-

7 El tipo de variables analizadas se repite en los distintos diagnésticos de
las Agendas 21 vascas como en aquellas referencias que tenemos de otras re-
giones espaifiolas (EspINOzaA, 2001) e incluso en modelos que son un referente
en diferentes paises Europeos, como el de Leicester en Inglaterra (ROBERTS, I.,
2000), en el que las variables analizadas son la reduccion de la congestion, po-
lucién del agua, energfas renovables..., todas ellas variables ambientales.

8 Si seguimos las aportaciones de Font (2000), son dos los aspectos que
marcan las diferencias municipales y el grado de éxito de la Agenda, como son
la participacion (integracién de la Comunidad) y la transversalidad (integracion
sectorial). En el caso de la participacién existen diferentes estadios, desde el
que expresa su opinion hasta el que asume responsabilidades de gestion aun-
que, finalmente, la cuestion principal es saber si ésta es efectiva y tiene un im-
pacto real en el disefio e implementacion de estrategias de sostenibilidad o, por
el contrario, si tiene un cardcter simbdlico. La transversalidad requiere de enfo-
ques ambientales pero también de gestion del territorio, de promocién econd-
mica y de bienestar social. Ambos aspectos, participacién y transversalidad, no
estdn siendo especialmente desarrollados por las Agendas vascas con lo que po-
demos pensar que su grado de integracién estd siendo mds bien escaso.
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tiva sesgada para unos planes que buscan el desarrollo
sostenible de este medio.

Si tenemos en cuenta las caracteristicas fisicas del
Pafs Vasco, especialmente de su vertiente atlantica, que
favorece la concentracién de las actividades urbanas y
economicas en el fondo de valle, mientras el medio ru-
ral y el caserio disperso organizado en torno a pequeias
aldeas o barrios se desarrolla una vez superado éste, po-
demos constatar la presencia de zonas rurales de enti-
dad en la mayoria de sus municipios, sean éstos peque-
flos o grandes.

Centrandonos en la Agenda Local de los municipios
urbanos observamos que el tratamiento que hacen de
sus zonas rurales coincide en la mayoria de sus aspec-
tos. En todos preocupa la situacién de las masas fores-
tales, la contaminacién del medio rural, tanto de origen
ganadero, preferentemente provocada por la distribu-
cioén de purines o por la falta de red de saneamiento de
caserios. También se apunta una inquietud por la situa-
cion del paisaje, destacando la incidencia negativa de
determinadas infraestructuras de transporte o de la
vivienda aislada de nueva construccidn, la pérdida de
diversidad provocada por el monocultivo del pino, el
abandono de prados como consecuencia de la falta
de agricultores o la pérdida de referente de la arquitec-
tura rural tradicional a la hora de realizar nuevas cons-
trucciones.

En los municipios de menos de dos mil habitantes
se hace mas evidente la presencia de las actividades
agrarias y la tradicién de toda una serie de programas
dirigidos al desarrollo de las zonas rurales fundamenta-
dos en los criterios de la declaracion de Cork. El andli-
sis del diagnéstico de sus Agendas Locales, aun asi, no
cumple las expectativas esperadas y aborda la mayoria
de los temas de una manera similar a la de nicleos mas
urbanos. En principio los indicadores son equivalentes,
casi todos ligados a cuestiones ambientales, y los resul-
tados que aportan no son diferentes a los observados en
las zonas urbanas. Asi se sefiala la preocupacién origi-
nada como consecuencia de la contaminacion de las
aguas por el tratamiento de los purines y el problema de
olores, contaminacién de las aguas por pesticidas, falta
de una red de saneamiento, monocultivo del pino y ma-
tarrasa... La consulta a la poblacion local, cuando la ha
habido, se ha realizado mediante encuestas y a un redu-
cido nimero de habitantes seleccionados previamente
(en ningln caso superior a la decena) con un cuestiona-
rio que obvia preguntas relativas a temas poblacionales,
emigracion, falta de servicios, diversificaciéon econémi-
ca, modelo de desarrollo a impulsar... y que se dirige a

corroborar los campos recogidos en el andlisis de datos.
El modelo de elaboracién de las Agendas, por tanto, se
mantiene también en estos municipios, con su sesgo
ambientalista y con la falta de dinamizacién del Foro de
Participacion Ciudadana que ya apuntdbamos.

El Plan de Accién cumple el mismo guidn, con pro-
puestas similares en todos los casos (incluso la redac-
cion se repite), con lo que el apoyo que puedan tener es
una incdgnita’ puesto que es evidente que es el mismo
equipo el que, a menudo, ha redactado todas las actua-
ciones, de una manera similar, por otro lado, a otros
planes de zonas urbanas.

I
AGENDA 21 EN TOLOSALDEA. AGENDA RURAL

La Agenda rural en Tolosaldea es parte de un pro-
yecto piloto que tiene el objetivo de promover la éptima
implantacion de la Agenda Local 21 en los municipios
vascos de caracter rural. Parte del reconocimiento por
parte de las entidades implicadas en la promocién del
desarrollo sostenible de la dejacién que del medio rural
hasta ese momento habian tenido las Agendas 21 ini-
ciadas en el Pais Vasco, de marcado caracter urbano, a
pesar de la gran cantidad de municipios vascos con ca-
racteristicas rurales, lo que obligaba a adaptar la meto-
dologia hasta ahora utilizada de manera que diera res-
puesta y contribuyera de manera eficaz al desarrollo
sostenible de estas localidades.

La comarca elegida, Tolosaldea (Guipizcoa), esta
compuesta por 27 municipios, la gran mayoria de po-
blacién inferior a 500 habitantes, situados generalmente
en zonas altas o pequefios valles que confluyen en el rio
Oria, en las proximidades de su cabecera comarcal, To-
losa. Estos municipios estdn ordenados por un pequefio
nicleo central compuesto por la iglesia, el ayuntamien-
to y un reducido nimero de viviendas, mientras el resto
de la poblacién habita en caserios distribuidos de mane-
ra dispersa por el territorio. Los cuatro municipios en
los cuales se inicia el proyecto piloto son las localidades
de Alkiza, Larraul, Bidegoien y Albiztur.

Una de las particularidades que presenta la Agenda
Local para los municipios rurales de Tolosaldea estriba

9 Si tenemos en cuenta, tal y como sefialan Joas y Gronholm (2001), que la
implicacién de la poblacién ha de estar relacionada con la propias decisiones
que ellos han tomado como garantia del éxito de los programas de Agenda 21,
las iniciativas del Pais Vasco se encuentran a mucha distancia de esta realidad,
como observamos en la informacién comentada.
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en los sujetos que formalizan el convenio de colabora-
cién que incluye, ademds de la participacion habitual de
ayuntamientos y entidades ligadas al Departamento de
Medio Ambiente del Gobierno Vasco, a los diferentes
responsables del desarrollo rural de la Comunidad Au-
ténoma (Mendikoi), a la entidad que gestiona el desa-
rrollo rural en esta comarca (Tolomendi), junto a la co-
laboracion del Departamento de Agricultura y Pesca del
Gobierno Vasco'. Este equipo inicia su trabajo a princi-
pios del afio 2005, finalizando la redaccién del diagnds-
tico y el plan de actuacidn a finales del mismo.

1. {UNA GUIA METODOLOGICA DIFERENCIADA PARA EL
MEDIO RURAL?

La metodologia aplicada en la elaboracién de las
Agendas 21 de la Comunidad Auténoma se ha centrado
hasta el momento en las ciudades y especialmente en
cuestiones relacionadas con aspectos relativos a la cali-
dad del medio ambiente. En éstas se ha aplicado un mo-
delo que en la mayoria de los casos se ha ido trasladan-
do de una Agenda a otra, produciéndose incluso una
repeticion de los contenidos. Esta situacién no ha sido
propia tan s6lo de aquellos municipios mds urbanos si-
no que, incluso en sus escasas aplicaciones rurales, ape-
nas se han abordado planteamientos o cuestiones dife-
renciadas. Asi, las peculiaridades de espacios amplios y
de baja densidad, que esconden un patrimonio natural y
cultural muy extenso y que tienen en la supervivencia
de los municipios, en la preocupacién de la situacion de
las actividades agrarias y en el mantenimiento del pai-
saje que les rodea algunos de los principales escollos a
superar, apenas han sido abordadas en las Agendas des-
de una perspectiva de sostenibilidad.

La Agenda rural de Tolosaldea nace con el objeto de
responder desde un modelo de sostenibilidad a las
demandas de los habitantes del medio rural. Para ello
tienen en cuenta que se estd trabajando con unos ayun-
tamientos que apenas poseen personal y recursos econo-
micos, unos municipios faltos de muchos de los servi-
cios publicos basicos por no disponer de una masa
critica suficiente y una poblacién que combina las fun-

10 Un grupo de trabajo razonable, necesario y que no es original puesto
que, como ya sefialan Martinez y Martin (2002), en la comarca de la Mancha Al-
ta Conquense, un territorio de vocacion rural clara, es el grupo de accioén local
que gestiona el programa de desarrollo rural el que promueve la elaboracién de
la Agenda 21. Lo que queda en evidencia es que la experiencia plasma la con-
vergencia entre las politicas de desarrollo rural y de desarrollo sostenible.

ciones agrarias del caserio con el trabajo en el medio
urbano y que por tanto apenas tiene tiempo para impli-
carse en el desarrollo de su medio".

La metodologia aplicada coincide con la utilizada en
la realizacion de otras Agendas en el Pais Vasco, si-
guiendo el esquema que Thobe recogia en la Guia prdc-
tica para la implantacion de la Agenda Local 21 en los
municipios de Euskadi y que diferenciaba tres fases:
motivacion, diagndstico y plan de actuacién. El modo
de ponerlas en marcha, sin embargo, ha sido diferente,
dada la dificultad de acceder a la poblacién, aprove-
chando cada ocasién para completar informacién nece-
saria para cada una de ellas.

La fase de motivacidn, por ejemplo, ha estado ligada
desde un primer momento a la realizacién del diagnds-
tico. El interés de los agentes y habitantes de estos
municipios rurales se suscita a partir de un proceso de
relacién en el que se hace hincapié en los aspectos fun-
damentales para este medio, preferentemente econémi-
cos y sociales. La motivacién no se entiende como una
fase a ejecutar en los primeros meses de trabajo sino a
lo largo de todo el proceso de elaboracién de la Agenda.
De hecho, se decide posponer la firma de la Carta de
Aalborg para un momento posterior, una vez que habi-
tantes y agentes rurales asuman realmente la utilidad de
la Agenda 21"

Por otro lado, convencidos del escaso resultado que
aportaria la realizacién de una reunién abierta como
primer paso, se opta por identificar y entrevistar a aque-
llas personas que mayor grado de participacién y apor-
tacién presentan a priori, a aquellos miembros que
toman parte activa en asociaciones o entidades que in-
fluyen directamente en la vida municipal, como asocia-
ciones de padres, culturales y deportivas, grupos reli-
giosos, comerciantes, restaurantes, agroturismos... e
incluso se toma parte en la organizacién de diferentes

' Las politicas dirigidas al desarrollo rural puestas en marcha en el territo-
rio guipuzcoano pretenden satisfacer las demandas del habitante del caserio asf
como del niicleo que las engloba, la anteiglesia, que en algunas comarcas, espe-
cialmente en Goierri, Tolosaldea y Urola Costa, tiene cardcter municipal. Con
un tamafo poblacional generalmente inferior a los 500 habitantes son estas uni-
dades, junto a los caserfos, las que van a centralizar la mayoria de los esfuerzos
de la Agenda rural.

12 Se posponen para un momento posterior algunas de las fases que la Guia
prdctica para la implantacion y el desarrollo de la Agenda 21 Local en los mu-
nicipios de Euskadi (2000) recoge como necesaria para motivar a la poblacién
como puede ser, ademds de la firma de la Carta de Aalborg, la realizacién de
una presentacion de la Agenda 21, la puesta en marcha de una campaiia de co-
municacién dirigida a los habitantes del municipio o la visita e intercambio de
experiencias con otros municipios.
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eventos que en el periodo de realizacién de la Agenda
se han celebrado en las localidades participantes. De
este modo, ademds de obtener informacién para la rea-
lizacién del diagndstico, se consigue motivar a la parte
mads activa de la vida social de los municipios rurales.
Tras esta fase se procede a informar a la poblacién en
general, recurriendo a la prensa e invitdndoles a partici-
par en las diferentes reuniones a efectuar utilizando un
sistema muy propio de habitas dispersos, el reparto de
la documentacion e invitaciones domicilio a domicilio.

Otro publico a motivar, fundamental para la puesta
en marcha de las medidas aprobadas y la continuidad
de la propia Agenda, es la implicacién de los represen-
tantes y trabajadores municipales. Con este objeto, se
han impulsado diferentes visitas, tratando de fortalecer
la relacién entre los municipios participantes y espe-
cialmente entre sus alcaldes. Al mismo tiempo, el per-
sonal técnico contratado ha trabajado al menos un dia a
la semana en cada uno de los consistorios participantes,
recogiendo informacién y entrevistando al personal
municipal empleado y, con ello, tratando de conseguir
su implicacién en la materializacién de los objetivos de
la Agenda.

La informacién recogida en los consistorios es fun-
damental, entre otros aspectos, para realizar la primera
recopilacién de datos para la elaboracién del diagndsti-
co. En este proceso se ha considerado necesario definir
previamente cuales iban a ser los aspectos a abordar y
se ha optado por analizar directamente aquellas necesi-
dades consideradas como prioritarias, especialmente
sociales y econémicas, sin olvidar por ello otras cues-
tiones como las ambientales, aunque también éstas han
sido abordadas desde una perspectiva propia de este
medio dando preferencia, por ejemplo, al problema que
la movilidad tiene en un poblamiento disperso.

El modo de recoger la informacién para la elabora-
cion del diagndstico ha sido doble. Por un lado, aprove-
chando la estancia en los consistorios, se ha recopilado
informacién estadistica y objetiva. Por otro, a partir de
la entrevista a aquellos agentes que se pretendia mo-
tivar, se han ido obteniendo referencias sobre aquellos
temas que preocupaban especialmente a su poblacion.
Finalmente, como tltimo paso, se ha presentado la in-
formacion obtenida en reuniones abiertas a todo el con-
sistorio con el objeto de que todo aquel que quiera rea-
lizara las aportaciones oportunas. En este proceso, la
entrevista a personas seleccionadas previamente ha sido
el paso prioritario puesto que es aqui donde se ha obte-
nido la informacién de mayor calidad, ademds de ha-
berse constituido en la fase necesaria para motivar a la

poblacién a implicarse en todo el proceso, especialmen-
te en la realizacion de las reuniones abiertas, en las que
han participado una décima parte de sus habitantes. Es-
tas se han organizado en diferentes grupos, en funcién
de los temas abordados en el diagndstico, y han servido
para corroborar y completar la informacién que se ha-
bia obtenido en las entrevistas.

El modelo elegido a la hora de abordar la realiza-
cién de un plan de desarrollo sostenible de los munici-
pios rurales de la Comunidad Auténoma ha sido acerta-
do y adecuado a las caracteristicas propias de estos
espacios, con unos resultados que vienen avalados por
la alta participacion que ha tomado parte en su elabora-
cion, aspecto que deja en evidencia el conocimiento del
grupo de trabajo del modelo de dinamizacién de estos
pequefios municipios.

2. HACIA LA CONSECUCION DE UNA AGENDA MAS
INTEGRAL

Si la metodologia ha buscado incidir en aquellos as-
pectos que a priori preocupan en mayor medida a los
habitantes de estos municipios rurales, sin descuidar
criterios de sostenibilidad y ambientales, los resultados
del diagndstico han reflejado las inquietudes que se es-
peraban, con una poblacién preocupada por los proble-
mas habituales que se detectan en muchos municipios
rurales como es la falta de servicios e infraestructuras
basicas (escuela, guarderia, asistencia médica, asisten-
cia social, transporte...), la crisis de la agricultura, la
inexistencia de otro tejido econdmico, la falta de ingre-
sos municipales o la dificultad de los jévenes para ac-
ceder a una vivienda en el medio rural. De hecho, los
resultados de los diagnésticos, salvando las particulari-
dades de cada zona, aportan en los cuatro municipios
analizados unas necesidades y propuestas similares.

Las preocupaciones ambientales también han res-
pondido a las expectativas teniendo mucha menor pre-
sencia preocupaciones como contaminaciones acusti-
cas, vertidos, calidad del agua, contaminacién de origen
industrial o agrario, o la falta de transporte publico ade-
cuado a las necesidades de un hébitat disperso... Frente
a éstas cabe destacar la existente por el descenso pro-
gresivo del nimero de agricultores y las implicaciones
que estd teniendo en el paisaje de estos municipios, con
el abandono de tierras, la progresion del pino y del ma-
torral y la perdida de calidad de prados y herbales.

Profundizando en los resultados obtenidos sobre ca-
da uno de los temas que han estructurado las diferentes
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reuniones abiertas a todo el municipio, obtenemos una
vision mds concreta de las demandas y objetivos que,
desde una perspectiva de sostenibilidad, plantea la po-
blacién que habita en las villas rurales. Asi, tomando
como referencia el tema de la vivienda preocupan los
criterios fisicos del tipo de urbanizacidon que se esta
realizando, que difiere en muchos casos de patrimonio
habitual de estos municipios, hasta el punto de que co-
mienza a cambiar la fisonomia de estos lugares, sustitu-
yendo el chalé a la casa de campiiia tradicional. Junto a
la falta de criterios sobre como tienen que ser la urbani-
zaciones se hecha en falta un planteamiento serio de
cémo y donde tiene que crecer el municipio y a quién
se ha de dirigir las actuaciones que se realicen puesto
que se constata el peligro existente de se conviertan en
barrios dormitorio de las cabeceras comarcales que se
ubican en el fondo de valle. Por ello las propuestas van
en linea de realizar politicas municipales dirigidas a
abaratar el precio de la vivienda para facilitar la instala-
cién de jovenes, preferente locales, y con actuaciones
urbanisticas en la proximidad del nicleo urbano, difi-
cultando la realizacién de vivienda unifamiliar aislada
de nueva construccion.

Otro de los temas priorizados, los servicios sociales
y sanitarios, dejan entrever la deficiencia de la asisten-
cia social dirigida a la poblacién de edad. La necesidad
de centros de dia y, sobre todo, la asistencia domicilia-
ria es requerida en todos los municipios. Hemos de te-
ner en cuenta que la poblacién rural tiene un indice de
envejecimiento y de solteria sensiblemente mayor que
la urbana, con lo que es relativamente habitual encon-
trar en el caserio poblacién de edad residiendo sola.

Los problemas en otros servicios, como la educa-
cion, se concretan en demandas relacionadas con la ne-
cesidad de mantener las escuelas rurales y dotarlas de
prestaciones que complementen la estancia del nifio en
el municipio, como guarderia o comedor. Otro tanto se
puede decir de servicios bdsicos, como el correo, so-
licitando enlaces rurales que hagan llegar a los domi-
cilios aquellos mensajes mds urgentes, la falta de telé-
fono ptblico e incluso de cajero automdtico, aunque
estas dltimas demandas no son consideradas como es-
tratégicas.

En relacion con las actividades econdémicas, al no
haber tejido industrial en estos municipios, la mayoria
de la poblacién en edad activa trabaja fuera de la locali-
dad y, aunque la situacién econémica de esta poblacion
es buena, se considera necesario crear puestos de traba-
jo y obtener aportaciones econdémicas para las arcas
municipales. Para ello se propone construir pequefios

pabellones industriales, adecuados a las posibilidades y
caracteristicas paisajisticas del entorno. Situacién dife-
rente es la que atraviesan las funciones agrarias, con la
pérdida continuada de activos y el desinterés de los jo-
venes por continuar al frente de ellas. Sus implicacio-
nes, mds que econdmicas, son medioambientales puesto
que cada vez se hace mds dificil conservar los campos
que rodean a los caserios mientras el matorral y el pino
contindan ganando terreno. La solucién a este proble-
ma, debido a la falta de mano de obra, se aconseja difi-
cil pero, como también se afirma, se hace necesario un
reconocimiento de la labor paisajistica de este agricul-
tor y se propone que la corporacion le ayude economi-
camente en funcion del terreno que utiliza.

La participacién de la poblacién en la vida munici-
pal es otro de los aspectos que preocupa y que es some-
tido a discusion en esta Agenda 21. La falta de locales
adecuados como instalaciones deportivas, sociedades
gastrondmicas o lugares para jovenes y ancianos difi-
cultan el impulso de las relaciones sociales entre el ve-
cindario y la escasa participacién que, segin comentan,
parece darse en la organizacién de determinados even-
tos. Asi, las propuestas planteadas van dirigidas prefe-
rentemente a impulsar este tipo de dotaciones, como
puede ser la renovacién de frontones, la adecuacién de
un gimnasio, la apertura de una sociedad municipal con
opciones de cocina, sala multiusos e incluso con alguna
sala dirigida a jévenes y mayores. Por lo demds, una
vez que los habitantes se acercan al casco urbano la
participacién y dinamizacion suele ser adecuada.

Un tltimo bloque temaético, coincidente con la linea
habitual de las Agenda 21, es la movilidad. Asi, se
plantea el escaso uso que tiene el transporte piblico de
la localidad, el descontrol del aparcamiento en el casco
urbano y el problema que tiene el transporte pesado pa-
ra atravesarlo debido a la estrechez de su tnica calle o
la necesidad de los jévenes de acceder a transporte in-
dividual desde edades muy tempranas. Algunos de los
problemas planteados, por otro lado, no tienen solu-
cioén, como es el de dirigir el trafico pesado puesto que
la orografia del terreno impide aportarle otra salida, la
baja utilizacién del transporte publico con dificultades
de acceso a la mayoria de sus barrios o la dependencia
del vehiculo privado necesario desde edades jovenes
para muchos de sus habitantes. Las propuestas plantea-
das van en la linea de peatonalizar en la medida de lo
posible los centros urbanos y de adecuar plazas de
aparcamiento en su proximidad.

En lineas generales, atendiendo a las principales ne-
cesidades que plantea la poblacién que habita en los
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municipios rurales, cabe destacar la conveniencia de
definir entre todos qué modelo de desarrollo urbanisti-
co se quiere para la localidad. Junto a ello, y en el 4m-
bito de los servicios, la atencién a los mayores con el
desarrollo del servicio de proximidad y la complemen-
tacion de la escuela rural con el servicio de guarderia.
Ambos son los aspectos resaltados y que recogen la
preocupacién que existe por controlar la presién urba-
nistica del medio urbano préximo, por reactivar la esca-
sa vida social del municipio reteniendo a sus jévenes y
por atender las necesidades de una poblacién cada vez
mads envejecida. Unos resultados, por otro lado, espera-
dos en un programa de desarrollo que pretende ser sos-
tenible e integral pero muy diferentes a los obtenidos
en otras Agendas Locales realizadas también en muni-
cipios rurales y que ponian el acento en aspectos rela-
tivos a la contaminacion, al ruido o al uso abusivo de
determinadas précticas forestales.

v
LA AGENDA 21 LOCAL COMO HERRAMIENTA
PARA EL DESARROLLO RURAL

La Agenda Local, sin embargo, no es ni el primero
ni el Unico programa que, aplicado a municipios rura-
les, tiene entre sus objetivos promover su desarrollo
desde un punto de vista integrado, sostenible y apoyado
en la implicacién directa de sus habitantes. Ya desde
mediados de la década de los setenta, con la declara-
ciéon de zonas de Agricultura de Montaifia, pero espe-
cialmente a partir de los noventa y a partir de la legisla-
cién y apoyo de la Comunidad Europea se da inicio a
toda una serie de programas dirigidos a impulsar la di-
versificacion econdmica y la sostenibilidad del medio
rural apoydndose en la capacidad de organizacién y de
iniciativa de sus habitantes. En este apartado vamos a
acercarnos a los caracteres que éstos tienen en el Pafs
Vasco y a los aspectos coincidentes con la aplicacién
de las Agendas Locales a los municipios rurales.

1. LEY DE DESARROLLO RURAL PARA LA PROMOCION Y
ORGANIZACION DE LAS ZONAS RURALES

A finales de los noventa la Comunidad Auténoma
pone en marcha una nueva iniciativa de desarrollo rural
fundamentada no sélo en los objetivos, programas y
presupuestos de la Comunidad Europea sino en las po-
sibilidades que la orientacién y la coordinacién de las
administraciones publicas del Pais Vasco pueden apor-

tar al desarrollo rural. La Ley de Desarrollo Rural,
aprobada en Abril de 1998, tiene como objeto priorita-
rio establecer y determinar el marco normativo y los
instrumentos con los que los distintos Departamentos y
Entidades Publicas han de desarrollar actuaciones diri-
gidas a promover el medio rural.

Profundizando en los objetivos que la norma esta-
blece cabe diferenciar en primer lugar la consecucién
de fines de cardcter genérico, entre los que cabe resaltar
la necesidad de fomentar la multifuncionalidad y la sos-
tenibilidad del conjunto de su medio rural, preservar sus
seflas de identidad fundamentales, incrementar la com-
petitividad de las empresas y estructuras econdémicas de
las zonas rurales, integrar las normas y actuaciones de
las diferentes administraciones y entidades publicas que
afecten al desarrollo de las zonas rurales, y mantener el
protagonismo de su progreso en su poblacion.

El modelo organizativo que propone la Ley de De-
sarrollo Rural no presenta novedades importantes, al
menos en un primer momento, respecto a otros progra-
mas de desarrollo rural que ya estdn en marcha en este
territorio. En este sentido, la norma sefiala que las poli-
ticas orientadas de manera especifica al desarrollo de
las zonas rurales del Pais Vasco adoptaran la forma de
programas de desarrollo rural. En la elaboracién de es-
tos programas se elige la comarca como dmbito prefe-
rente de actuacidn, por la conviccién de que el nivel co-
marcal se muestra como el mas adecuado para
emprender tal labor puesto que habitualmente se trata
de un espacio cohesionado, con una relaciéon funcional
manifiesta y con una problemadtica socioecondémica si-
milar. La eleccién de este ambito junto a la necesidad
de desarrollar programas de actuacién no es sino una
continuacién del sistema creado a raiz de la aprobacién
de la Ley de Agricultura de Montaiia por la Comunidad
Auténoma en 1986.

En la elecciéon de aquellas comarcas que van a ser
objeto de la elaboracién de los Planes de Desarrollo
Rural (PDR) se valoran aspectos como la baja densidad
de la poblacién, tendencia acusada hacia el despobla-
miento, elevado indice de empleo agrario, pertenencia a
zonas de montafia o desfavorecidas clasificadas con
arreglo al articulo 3 de la directiva 75/268/CEE y sensi-
bilidad de la zona y presencia en la misma de elemen-
tos de valor natural, cultural y paisajistico. La conside-
racién de la directiva de agricultura de montafia y zonas
desfavorecidas, sin embargo, junto a la calidad cultural
y paisajistica lleva a la necesidad de extender, en un se-
gundo momento, las actuaciones de los PDR a la practi-
ca totalidad del territorio.
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La principal novedad que presenta la Ley de Desa-
rrollo Rural es la asuncion de competencias y la progra-
macion de la colaboracién y coordinacion entre las dis-
tintas administraciones. Las labores de coordinacién y
colaboracién entre las distintas instituciones la ejerce
«Landaberri», en cuyo seno se produce la cooperacion
y colaboracién necesarias para la aplicacion de la pre-
sente ley. Estd adscrito al Departamento del Gobierno
Vasco recayendo la presidencia y la responsabilidad de
coordinacién en el drea de Agricultura y Desarrollo Ru-
ral. Estd formada por representantes del Gobierno Vas-
co, las Diputaciones Forales y los municipios de la Co-
munidad Auténoma. Entre sus funciones cabe destacar
la obligatoriedad que tiene de informar sobre las pro-
puestas que se hagan en los Planes de Desarrollo Rural
previamente a su elaboracién, al mismo tiempo que se
le ha de informar sobre aquellos proyectos de ley, de-
cretos, planes o programas de instituciones publicas
que afecten de manera importante a las zonas recogidas
en los PDR, reserviandose el derecho de vetarlas si los
miembros de Landaberri asi lo decidieran. De igual mo-
do, le compete formular y proponer recomendaciones e
iniciativas en torno a la ejecucién de los PDRr. Landabe-
rri es la encargada de elaborar los programas de desa-
rrollo rural, labor que la realiza a partir de la entidad
responsable de la coordinacion del desarrollo rural en la
Comunidad Auténoma Vasca, «Mendikoi»"®, entidad
que ya ha acometido la direccién y ejecucién de los di-
ferentes programas LEADER.

Si Landaberri o las Landas territoriales son los 6rga-
nos que han de cumplir la funcién de coordinar y dirigir
las actuaciones en materia de desarrollo rural, la aplica-
cién de los programas disefiados en cada comarca es
realizada por 6rganos locales. En este sentido, se apues-
ta por la creacién de una nueva figura, las Asociaciones
de Desarrollo Rural, que se establecen como instrumen-
to de participacién y colaboracién de los agentes eco-
némicos y sociales en las actuaciones de desarrollo ru-
ral. Estas Asociaciones vienen a dar continuidad a las
anteriores Asociaciones de Agricultura de Montafia que
ya existian en las diferentes comarcas y que se ven aho-
ra reforzadas con la asuncién de nuevas competencias

13 En 1994 se constituy6 el Centro Integral para la Formacién y la Pro-
mocion del Medio Rural de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco MENDIKO!
S.A. Sociedad Publica con entidad juridica propia dependiente del Departamento
de Industria, Agricultura y Pesca del Gobierno Vasco. Corbera (1999), resalta
entre sus funciones, la de contribuir activamente a la satisfaccién de las necesi-
dades de innovacién y de desarrollo integral del medio rural vasco, que trans-
cienden el marco del programa LEADER.

otorgadas con la aprobacién de los PDR comarcales y
con su designacién como responsables de la ejecucion
de sus contenidos.

2. EXCESIVAS DEMANDAS Y POCA CONCRECION EN LOS
PLANES DE DESARROLLO RURAL COMARCALES

El mismo afio en que es aprobada la Ley de De-
sarrollo Rural, Landaberri encarga a Mendikoi la ela-
boracién de nueve programas de desarrollo rural, de
aquellos que coinciden con las comarcas que en ese
momento se benefician de la iniciativa LEADER II, uno
de ellos el correspondiente a la comarca de Tolosaldea.
El afio 2002 se finaliza la redaccién de los restantes do-
cumentos dando inicio al trdmite, atin sin concluir, que
lleva a su aprobacion definitiva por parte del Parlamen-
to Vasco.

Teniendo en cuenta que se trata de un programa in-
tegral, realizado bajo la consideracién de que el desa-
rrollo rural requiere de actuaciones que incidan sobre
los distintos aspectos que condicionan la actividad y la
calidad de vida en el medio rural (actividad econdémica,
vivienda, equipamientos y servicios, infraestructuras,
medio ambiente, etc), a lo largo del proceso se ha pro-
movido la participacién de agentes representativos de
los distintos dmbitos objeto de andlisis. Por todo ello,
se ha definido un sistema de participacién basado en la
configuracién de diversos grupos de trabajo capaces de
aportar las distintas visiones que hacen posible un di-
sefio completo del desarrollo del medio rural de la
comarca.

El capitulo en el que los programas de desarrollo
profundizan mayormente es el relacionado con las acti-
vidades agrarias. En todos los planes se repiten las mis-
mas propuestas, independientemente del cardcter de ca-
da comarca. La necesidad de formar a los agricultores,
la apuesta por la creacién de servicios de maquinaria,
por la produccién de calidad, el apoyo a la creacién de
diferentes vias de comercializacién, la potenciacion
de la produccién ecoldgica y de las razas locales o la
incorporacidon de nuevas tecnologias al mundo de la
produccién agraria son algunas de las acciones que se
recogen en todos los programas comarcales realizados.

Las acciones presentadas en materia de ordenacién
territorial también estdn relacionadas con el devenir de
las funciones agrarias. En todas las comarcas se destaca
una preocupacion por preservar aquellos suelos de ma-
yor valor agroldgico de la presion urbana pero es en las
comarcas mds urbanas donde se proponen actuaciones
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dirigidas a clasificar expresamente aquel suelo que se
quiere mantener como agrario, a evitar la proliferacion
de vivienda unifamiliar aislada y a abordar los proyec-
tos de desarrollo de infraestructuras econdmicas y de
comunicacion también desde una perspectiva agraria.

Otro campo recogido en los Planes de Desarrollo se
corresponde con la necesidad de diversificar las activi-
dades en los espacios rurales. Entre éstas cabe destacar
la apuesta generalizada por el desarrollo de actividades
de ocio, que se concreta en la adecuacién de senderos,
en la oferta de alojamiento, recuperacién del patrimo-
nio, en la necesidad de ofertar productos turisticos es-
pecificos y localizados y, especialmente, en la necesi-
dad de incorporar el turismo rural en la planificacion de
la oferta turistica de la distintas comarcas, hasta el mo-
mento dirigida a la promocién de la ciudad y la playa.

Frente a la generalizacién de acciones en materia de
turismo, la propuesta de desarrollo de otras actividades
en el medio rural son relativamente escasas. La tnica
excepcion la encontramos en aquellas comarcas que
concentran los municipios mas pequefios, en las que
también se proponen actuaciones dirigidas al desarrollo
de pequefios poligonos industriales pero tan s6lo en
aquellos municipios distantes de los principales ejes in-
dustriales.

Las diferentes concepciones comarcales se hacen
evidentes en las propuestas de desarrollo de una politi-
ca de vivienda dirigida al medio rural. Asi, mientras
unas comarcas, sobre todo aquellas con un importante
nimero de nicleos pequenos, apuestan por la promo-
cién de un modelo de vivienda de proteccion oficial,
dedicado a la poblacién joven y local, y adecuado a las
caracteristicas del entorno en el que se ha de ubicar,
otras proponen medidas de control en el desarrollo de
la vivienda, preferentemente de la aislada, que se ejecu-
ta sin apenas barreras legislativas y sin ninguna planifi-
cacion territorial.

También parecen observarse distintas inquietudes a
la hora de abordar aspectos relativos a las dotaciones
de educacién y cultura o servicios sociales. Como ca-
bia esperar comarcas con municipios de menos de mil
habitantes proponen hacer frente a una diversidad im-
portante de necesidades en estos campos (guarderias,
escuelas rurales, transporte puiblico, asociaciones cul-
turales, salas multimedia, centros de dia, equipamien-
tos para la tercera edad, servicios sanitarios, etc),
mientras este listado es mucho mas reducido en otras
comarcas aunque en éstas también se ve la necesidad
de abordar determinadas necesidades, especialmente

aquellas ligadas a la asistencia social* a la poblacién
de edad que habita en los caserios.

Los Planes de Desarrollo Rural son sobre todo una
recopilacion de las actuaciones que la poblacién que
habita en este medio propone ejecutar en los préximos
aflos. Entre éstas destaca la preocupacion generalizada
por el devenir de las funciones agrarias y que se con-
creta en la necesidad de apoyar el desarrollo y la diver-
sificacidén de estas actividades. Junto a ello, tienen la
virtud de realizar una reflexién sobre el futuro de su
medio rural y abordar temas tan importantes como la
dotacién de vivienda y de servicios bdsicos, a lo que
contribuye la posibilidad de contar con nuevos progra-
mas destinados al desarrollo de las zonas rurales.

3. PDR Y AGENDA RURAL: DOCUMENTOS

COINCIDENTES

La Agenda 21 Local se nos presenta como un pro-
grama municipal para el desarrollo sostenible, que
abarca cuestiones econdmicas, sociales y ambientales y
que requiere de la participacién y toma de decisiéon de
los representantes municipales, los agentes econémicos
y sociales y los ciudadanos de la villa.

La realizacién de la Agenda Local requiere cumplir
con un proceso metodolégico en el que hay una fase
previa de motivacién, junto a unas fases posteriores de
planificacién, diagnéstico, plan de accidn, ejecucién y
una ultima de control y seguimiento. Su realizacién su-
pone hacer frente a determinadas dreas temdticas de na-
turaleza ambiental, econdmica y social junto a Sectores
Ambientales clave (ciclo del agua, residuos, contamina-
cién, movilidad...), Medio Natural, Usos del territorio,
Economia Local, Servicios Bdsicos, Integracién Social
y Calidad de Vida, y Sostenibilidad Global.

Los Planes de Desarrollo Rural por su parte, son
los instrumentos que pretenden canalizar todas las
politicas orientadas de manera especifica al desarrollo
de las zonas rurales del Pais Vasco. Fundamentados en
los principios de sostenibilidad del territorio y mul-
tifuncionalidad y tomando la comarca como unidad
basica de accion, su elaboracion se concreta en di-
ferentes fases como son la planificacién (diagndstico

14 La carencia de servicios bésicos es, en opinién de muchos de los pobla-
dores de las zonas rurales, es el principal obstdculo para el asentamiento de nue-
va poblacién y para el mantenimiento de la existente. A esta conclusién llegan
Reinoso y Sancho (2002), en el estudio de opinién de los grupos de poblacién
que residen en la sierra norte de Guadalajara.
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y plan de actuacidén), la ejecucién y el seguimiento y
mejora continuada.

Ambos planes, PDR y Agenda Local 21, son docu-
mentos que difieren en distintos aspectos, preferente-
mente en la vision comarcal y la implicacién de las ins-
tituciones agrarias de los primeros frente a la escala
local y la participacion del area ambiental en los segun-
dos. También difieren en que unos estan sostenidos por
compromisos municipales y no tienen valor normativo
mientras los PDR se apoyan en la Ley de Desarrollo Ru-
ral y son documentos oficiales aprobados por decreto
del Gobierno Vasco.

A pesar de las diferencias planteadas, en muchos
casos mas formales que efectivas, la coincidencia meto-
dolégica entre los PDR y las Agendas Locales, y espe-
cialmente la Agenda Rural, es importante. Como hemos
observado en la explicacién planteada, ambos son he-
rramientas de planificaciéon de las mismas dreas (Me-
dioambiental, Social, Econémica). La metodologia que
utilizan es similar, fundamentandose en el diagndstico,
el plan de actuacién y el seguimiento, y en la participa-
cién como garante de sus propuestas y de su continui-
dad, e incluso las necesidades que la materializacién de
estos planes requiere son similares puesto que ambos
necesitan movilizar recursos humanos y econémicos,
han de implicar a diferentes responsables politicos mu-
nicipales y muchas de sus acciones dependen de una
buena coordinacién interadministrativa.

Pero las coincidencias no son exclusivamente meto-
doldgicas. La mayoria de los contenidos y propuestas de
la Agenda Rural son similares a los que ya se habian
realizado en la elaboracion de los Planes de Desarrollo
Rural o en sus actualizaciones anuales. Las diferencias
planteadas entre unos y otros documentos son poco sig-
nificativas, como por otro lado cabia esperar, puesto que
su metodologia, objetivos y poblacién a la que se diri-
gen son coincidentes. En ambos casos es la preocupa-
cién por la falta de servicios e infraestructuras bdsicas,
la necesidad de disefiar y controlar el desarrollo urbanis-
tico del municipio para que responda a los objetivos de
la villa y el deseo de fijar poblacién joven y local impli-
cada en su vida social los aspectos priorizados.

La Agenda rural, sin embargo, no es tan sélo un do-
cumento repetitivo del que podemos prescindir facil-
mente. Sus aportaciones al desarrollo sostenible de los
municipios rurales pueden ser importantes en la medida
en que trabajan en un ambito de actuacion distinto al de
los Planes de Desarrollo Rural, como es el municipio.
En el ejemplo desarrollado han tenido la virtud de lle-

gar a la mayoria de sus viviendas y de haber moviliza-
do a buena parte de sus habitantes. Asimismo, consi-
guen que sea el consistorio el receptor, canalizador y
dinamizador de las propuestas vecinales y no la Asocia-
cion de Desarrollo Rural, entidad algo alejada de la vi-
da municipal.

La labor de dinamizacién local de la Agenda Rural
es, tal vez, su aspecto mds positivo y ahora tiene la di-
ficil responsabilidad de responder a las expectativas
planteadas. En esta labor no sobra ningtin documento,
reflexién o institucién que quiera participar y es funda-
mental la colaboracién entre entidades que funcionen a
diferentes escalas. En este sentido, se hace necesario in-
tegrar la Agenda Rural en el Plan de Desarrollo Rural
Comarcal y buscar entre ambas realizar el camino que
lleva al desarrollo sostenible del medio rural®.

\%
LA AGENDA RURAL, HERRAMIENTA A
INCORPORAR EN LAS POLITICAS DE
DESARROLLO RURAL. A MODO DE
CONCLUSION

Los tltimos afios estamos asistiendo a un importante
esfuerzo por parte de administraciones locales y regio-
nales en materia de planificacién sostenible, siendo la
Agenda 21 Local el modelo elegido en el desarrollo de
esta programacién. A pesar de lo incipiente del fenome-
no parece evidenciarse una preocupacion mas o menos
generalizada por avanzar hacia un modelo de desarrollo
econémico y social fundamentado en la participacién
ciudadana y que difiere sensiblemente del actual.

La practica del modelo elegido, tomando como
ejemplo su desarrollo en el Pais Vasco, diluye al menos
por el momento buena parte de las esperanzas de aqué-
llos que veian en €l la posibilidad de iniciar un proceso
de progreso mas participativo, igualitario y sostenible.
La Agenda 21 Local, herramienta priorizada en su ma-

15 La Agenda 21 puede y debe contribuir al desarrollo del medio rural. Pa-
ra ello es necesario que los instrumentos de planificacién y desarrollo se inte-
gren con los que estdn relacionados. Segtn seialan Martinez y Romero (2003),
en la planificacion de los espacios naturales es necesario integrar sus politicas de
conservacion con las Agendas 21 locales y regionales y con otras estrategias de
desarrollo sostenible. Entre estas tltimas se reconoce la necesidad de buscar
puntos coincidentes con las iniciativas y programas de desarrollo rural ya que se
evidencian confluencia de objetivos sobre el mismo territorio. La necesidad de
aprovechar sinergias es tan necesarias que incluso en algunos son las entidades
encargadas de la gestion de los espacios naturales protegidos las que estin po-
tenciando la realizacién de Agendas 21, como ocurre con la Mancomunidad de
Cabafieros.
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terializacidn, presenta desde su inicio importantes defi-
ciencias caracterizadas por un modelo que apenas estd
recurriendo a promover la colaboracién ciudadana, cen-
trado excesivamente en cuestiones medioambientales y
apartando planteamientos econdmicos y sociales, y que
tiene como resultado la consecucién de unos diagndsti-
cos y planes de actuacién muy similares, indicador del
cardcter dirigido, falto de originalidad y poco participa-
tivo que ha presentado la realizacién de estos progra-
mas hasta el momento.

El tratamiento que las Agendas Locales del Pais
Vasco hacen de los municipios rurales o del medio ru-
ral que se desarrolla en la proximidad de los niicleos ur-
banos es una muestra de la falta de concrecién y utili-
dad que hasta el momento estin teniendo la mayoria de
estos programas. Si ya resaltdbamos el escaso trata-
miento que se hace de la problematica rural en las guias
que servian de referencia a la elaboracion de las Agen-
das, una vez analizados los diagnésticos y planes de ac-
tuacién, observamos que apenas se atiende a las nece-
sidades prioritarias demandadas por esta poblacién e
incluso la problemadtica ambiental recogida no se co-
rresponde con las preocupaciones que en este campo
puedan tener sus habitantes.

De hecho, la Agenda rural de Tolosaldea nace con
el objetivo de realizar un programa diferente a lo que
hasta ese momento se habia experimentado, un proyec-
to que se adecue a la realidad de los municipios rurales
y de sus habitantes, y los primeros resultados obtenidos
asi parecen indicarlo. En primer lugar, se han hecho es-
fuerzos importantes por lograr que fuera la opinién de
sus habitantes la que marcara las lineas principales de
trabajo de la Agenda 21 y el nivel de participacién ha
sido muy alto. Como consecuencia han sido preferente-
mente demandas de tipo social las resaltadas en la con-
secucién de un proyecto de futuro aunque también se
han recogido planteamientos econémicos y ambienta-
les. En definitiva, se ha centrado en cuestiones clave

para la poblacién que habita el municipio rural y, a de-
cir verdad, los resultados no han hecho sino responder a
aquello que podiamos esperar en un proyecto de desa-
rrollo que pretende ser integrado y sostenible.

La Agenda rural, sin embargo, no hace sino refren-
dar algo que ya estaba recogido en los programas de
desarrollo rural. Se repite la metodologia utilizada
(diagnéstico, plan de actuacién, evaluacién y segui-
miento), los objetivos son similares (integrado, sosteni-
ble, participativo) y como consecuencia los resultados
también son equivalentes, resaltindose la carencia de
infraestructuras sociales, la necesidad de asentar pobla-
cién joven en el municipio, la situacién que atraviesa la
actividad agraria y sus implicaciones paisajisticas y la
necesidad de que sea la poblacién local la que planifi-
que cual es el futuro que quiere para su municipio.

La afinidad entre la Agenda rural local y los planes
de desarrollo rural comarcales no es, sin embargo, un
hecho negativo, que invalida los resultados de la Agen-
da por ser repetitivos de los que los planes de desarro-
llo rural ya habfan recogido. Sin embargo, si requieren
de una reflexién sobre la necesidad de coordinar dife-
rentes programas con objetivos similares, con el objeto
de que los esfuerzos, personales y econdémicos, sean
aprovechados en una misma direccién. En este caso, la
Agenda Local, ademds de incorporar nuevas necesida-
des, especialmente de tipo ambiental, aborda una esca-
la de trabajo, el municipio y su poblacién, con mucha
mayor intensidad y dinamizacién que el plan de desa-
rrollo rural comarcal. Por otro lado, este dltimo coordi-
na el conjunto de la comarca, como unidad territorial
integrada, cuenta con la participacién de entidades lo-
cales y agentes que trabajan en este dmbito y es el des-
tinatario de las politicas dirigidas a la promocién del
medio rural. Ambos esfuerzos, el de dinamizacién lo-
cal y comarcal, son necesarios y han de ir coordinados
en pos de un mismo objetivo, como es el desarrollo de
los espacios rurales.
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