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1. Introduccion.

La riqueza ambiental de la regién andaluza' resulta una realidad en la
que se coincide en todos los foros de debate. También resultan evidentes las
ganancias que supondrian la revalorizacién y potenciacién de estos activos
ambientales, dentro de una estrategia hacia la sostenibilidad. Sin embargo,
no existe consenso acerca de las pautas que se han de producir para alcanzar
una senda de desarrollo sostenible. En nuestra regién, tradicionalmente los
planes de desarrollo han tenido la finalidad 1iltima de promover las condicio-
nes objetivas para el crecimiento econémico, la distribucién equitativa de la
riqueza y el aumento de la calidad de vida. En términos generales, el desem-
pleo y el resto de problemas estructurales y de competitividad de la economia
- andaluza han sido el leit motif de los mismos. Los dltimos planes, sin embar-
go, incorporan un matiz cualitativo en el concepto de desarrollo, la sostenibi-
lidad ambiental, integrandola como un objetivo més de sus politicas.

En el presente articulo, se analiza la evolucién del concepto ambiental
en la planificacién socioeconémica andaluza por excelencia: los planes de
desarrollo. Estos juegan un papel importante, no sélo en la definicién de la
politica econémica del gobierno regional, sino, también, a la hora de determi-
nar la estrategia aplicada de la intervencioén comunitaria en la region, con la
aprobacion de los Marcos Comunitarios de Apoyo y los subsiguientes
Programas Operativos. La incorporacion del objetivo de sostenibilidad
ambiental en las estrategias comunitarias ha tenido un efecto directo en los
Planes elaborados en Andalucia. Las interrelaciones con el resto de objetivos
de politica econémica, asi como el analisis de las principales estrategias abor-
dadas para la reduccién de los problemas ambientales son tratadas desde la
perspectiva de la planificaciéon. El reciente Plan de Medio Ambiente de
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Andalucia entronca con esta evolucién, en un intento integrador de las pers-
pectivas socioeconémicas y ambientalistas, en el que cambia ligeramente la
importancia relativa otorgada, hasta entonces, a cada una de las ellas.

2. El medio ambiente como objetivo econémico. El
nuevo paradigma ambiental.

La consideracién de los recursos naturales siempre ha estado presente en
el analisis econémico. Economistas clasicos como Smith, Malthus o Ricardo,
defendian una primigenia idea de los recursos naturales como condicionantes
del desarrollo y riqueza de los paises. Otros economistas modernos, entre los que
destacan Marshall y, fundamentalmente Mill, proponen modelos de crecimiento
en los que se vislumbra una idea de sostenibilidad también ambiental (estado
estacionario de Mill, ultimo estadio de desarrollo de Rostow).

Sin embargo, la ortodoxia econémica no ha asumido hasta fechas muy
recientes la inclusién de los objetivos ambientales entre el elenco de fines
macroecondémicos®. Esta evolucion ha sido impulsada por una serie de hechos
(crisis energéticas de los setenta, catastrofes nucleares, manifestacion de las
desigualdades entre los paises del primer y tercer mundo, agujero de ozono,
etc. que han motivado el transito desde las visiones de crecimiento ilimitado
de los anos sesenta a las actuales de desarrollo sostenible.

Para iniciar cualquier comentario acerca del transito hacia el nuevo
paradigma ambiental es ya referencia obligada la I Conferencia de Naciones
Unidas sobre el Medio Humano celebrada en Estocolmo en 1972, donde se
realizé la primera declaracién global sobre las relaciones entre medio ambien-
te y desarroldo. Asi, se cuestiona que el crecimiento econémico sea un fin en si
mismo, coincidiendo con las teorias del Club de Roma expuestas en “Los
Limites del Crecimiento” (1972). La biisqueda de un modelo de desarrollo sos-
tenible comienza a ser una prioridad de las politicas econdémicas.

Sin embargo, el hito considerado por lo general méas importante, sera la
elaboracién en 1987, por la Comisién Mundial de Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo, del conocido como Informe Brundtland:

?Compéarese la evolucion seguida en los objetivos de los programas de actuacién del Banco
Mundial, la OCDE o la ONU.
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“Nuestro Futuro Comun”. En él se acufia como concepto y objetivo global, el
desarrollo sostenible como “el desarrollo que satisface las necesidades de la
generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futu-
ras para satisfacer sus propias necesidades”.

Un enunciado de los objetivos del modelo se describe en el Informe del
Club de Roma “Mas alla de los limites del crecimiento”(1992), donde se plan-
tea la necesidad de optar por un modelo de desarrollo sostenible que permita
la mejora del bienestar y la calidad de vida, a la vez que la conservacién y
correcta gestidon de los recursos naturales. Asi, una “sociedad sostenible” esta-
ria interesada en el desarrollo cualitativo, no en la expansién fisica. No esta-
ria ni a favor ni en contra del crecimiento, mas bien comenzaria a discriminar
entre distintos tipos de crecimiento y objetivos de crecimiento. Estas ideas se
plasman a su vez en los procesos de planificacién de la Comunidad Europea.

La Conferencia de las Naciones Unidas de Rio de Janeiro (1992) supuso la
aceptacién internacional del reto hacia la sostenibilidad. Para la integracion
entre medio ambiente y el desarrollo se implica a los principales organismos
internacionales, gobiernos, cientificos y organizaciones sociales. En la
Declaracion de Rio se expresa el compromiso politico de abordar soluciones glo-
bales al orden econoémico y ambiental mundial, bajo el lema “pensar global,
actuar local”. Asi, en su Preambulo queda constancia del propdsito de alcanzar
“acuerdos internacionales en los que se respeten los intereses de todos y se pro-
teja la integridad del sistema ambiental y de desarrollo mundial”. A fin de alcan-
zar el desarrollo sostenible “la proteccién del medio ambiente debera constituir
parte integrante del proceso de desarrollo y no podra considerarse en forma ais-
lada” para lo que “los Estados deberian reducir y eliminar los sistemas de pro-
duccién y consumo insostenibles y fomentar politicas demograficas apropiadas”.

3. Tendencias del Entorno. Estrategias de 1a CE en la
politica de desarrollo sostenible.

En la filosofia de la Comunidad Europea, el término “desarrollo sosteni-
ble” viene descrito por una serie de conceptos interrelacionados, que aparecen
en el mismo Tratado de la unién europea. Asi, se asigna a la Comunidad la
misién de promover “un crecimiento sostenible y no inflacionista que respete
el medio ambiente”. Igualmente, en su articulo 130 A, se determina que “A fin
de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Comunidad, ésta
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desarrollara y proseguira su accién encaminada a reforzar su cohesién econé-
mica y social. La Comunidad se propondra, en particular, reducir las diferen-
cias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las
regiones menos favorecidas, incluidas las zonas rurales”.

Previamente, la CE ya habia anticipado su preocupacion por el logro de
esta simbiosis senalandose en la Declaracién del Consejo de Europa de 1985
las relaciones reciprocamente beneficiosas entre economia y medio ambiente
en lo que se avanza con el Cuarto Programa de Accion 1987-92, que ya recoge
la proposiciéon de la vinculacién de la dimensiéon ambiental con las politicas
que se proponen crear las condiciones necesarias para un crecimiento econo-
mico sostenido.

Asimismo, se plantea en el Tratado de Maastrich que “las exigencias de
la proteccién del medio ambiente deberan integrarse en la definicién y en la
realizacion de las demas politicas de la Comunidad”.

Con todo lo anterior, vemos como el “desarrollo armonioso”, la “cohesion
econdmico-social”, el “uso racional de los recursos” y la “integracion del medio

ambiente en el resto de politicas” responden a esta filosofia hacia la sosteni-
bilidad.

De forma mas explicita, el desarrollo sostenible es objetivo central en la
politica comunitaria, como asi se plasma en el titulo y contenido del Quinto
Programa Comunitario de politica y actuacion en materia de medio ambiente
y desarrollo sostenible (1992),“hacia un desarrollo sostenible”, a fin de hacer
confluir en una misma direccion las estrategias econémicas y ambientales.

En el Quinto Programa, cuyo periodo de vigencia, flexible y abierto, es
1993-1997, se recoge una estrategia general de gestiéon integrada para pro-
porcionar un marco medioambiental coherente para tipos de desarrollo inte-
grado y sostenible.

Para la consecucién de las estrategias contenidas en el Quinto
Programa, se desarrollan una serie de instrumentos de politica ambiental,
muchos de los cuales suponen auténticas innovaciones normativas. Basan-
dose en un enfoque integral del binomio desarrollo-medio ambiente, desde el
que se comprendan las interacciones existentes entre ambas variables, se
basa la actuacién en la inclusién de la variable ambiental en el desarrollo eco-
némico y las politicas sectoriales, pasando a ser una componente endégena
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del proceso y, por tanto, sujeta a las reglas del mercado y con unos precios o
costes a ser asumidos por los agentes.

Otro documento en el que, desde una visién mas economicista e inte-
grando el medio ambiente y el desarrollo, se definen las estrategias hacia la
sostenibilidad es el “Libro Blanco sobre Crecimiento, Competitividad y
Empleo” (1994). Este Informe es una referencia muy importante para esta-
blecer los objetivos de la planificacién economica. En el mismo se aplica el
analisis estratégico partiendo de un diagnéstico sobre el actual modelo de
desarrollo comunitario, en el que la principal conclusion radica en la actual
combinacién subéptima de dos de los principales recursos comunitarios: la
mano de obra y los recursos naturales.

El modelo actual se caracteriza pues por una utilizacién insuficiente del
factor trabajo y una sobreutilizacion de los recursos naturales. La Comunidad
se plantea pues como objetivo central la consecucion de un crecimiento econé-
mico sostenible que contribuya a una mayor intensidad de empleo y a un
menor consumo de energia y recursos naturales.

La sobreutilizacién de los recursos naturales, provocada gracias a que
los precios de mercado no incorporan suficientemente su caracter limitado ni
la consiguiente mayor escasez que supone su consumo. La menor cantidad y
calidad de los recursos naturales representa una carga para las generaciones
futuras y un menor potencial de prosperidad econémica a largo plazo.
Ademas, ciertas formas de contaminacién amenazan no solamente a determi-
nados sistemas ecoldgicos, sino el equilibrio natural de todo el planeta (cam-
bio climatico, capa de ozono, biodiversidad).

Como conclusién, parece clara la necesidad de un nuevo modelo de desa-
rrollo sostenible, basado en unas politicas mas adecuadas que ofrezcan a la
sociedad un mayor grado de bienestar con un menor consumo y, consecuente-
mente, con una menor presién sobre los recursos naturales. En este contexto,
el Libro Blanco aboga por la creacién de puestos de trabajo que respondan a
los nuevos retos ambientales, asi como el aprovechamiento de los recursos
humanos, los cuales deben realizarse a nivel local, fomentando la responsabi-
lidad individual y la participacién social. Por consiguiente, el nuevo modelo
de desarrollo propugnado por la Comunidad combate la utilizacién ineficiente
de los recursos disponibles desde una amplia perspectiva, esto es, tomando en
consideracién la calidad de vida de los ciudadanos. Todo ello en linea con el
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lema del Consejo Europeo de Birmingham (1992): “Una comunidad cercana a
los ciudadanos”.

De todo lo anterior, resulta meridianamente claro el concepto de desa-
rrollo sostenible enunciado en las estrategias comunitarias e internacionales,
desde la definicién intuitiva dada por el Informe Brundtland hasta la concre-
cion del Quinto Programa de Medio Ambiente y el Libro Blanco sobre
Crecimiento, Competitividad y Empleo.

Sintetizando demasiado, podriamos concretar el modelo general como
aquel desarrollo sostenible en el que se consigue un crecimiento equilibrado
en el territorio (Cohesion Econémica y Social en terminologia comunitaria) y
sostenible en el tiempo y el espacio, con unas consideraciones medio ambien-
tales y de calidad de vida implicitos en todo el proceso.

4. Los Planes de Desarrollo en Andalucia y el medio
ambiente.

El Estatuto de Autonomia de Andalucia (1983), en su titulo primero, con-
cedié a la comunidad andaluza competencias en materia de politica econémi-
ca, social y territorial. La toma en consideracion del medio ambiente, muy
escasa en un principio, ha ido aumentando en los diferentes documentos
sobre planificacién del desarrollo realizados por el gobierno andaluz. Esta
evolucion puede resumirse como sigue:

a) Actuaciones anteriores al PEA84-86, contenidas en los planes de
desarrollo, asi como en las politicas sectoriales y territoriales que pro-
venian del Estado Central. El medio ambiente no se recogia como una
variable (instrumental u objetivo) a tener en cuenta. Destacan dos
recursos ambientales (el agua y la energia) que dan lugar a dos
importantes estrangulamientos que se enfocan no desde una concep-

3. Asi entre los programas de inversion en obras de infraestructuras se encontraban objetivos
ambientales. En un primer momento con las infraestructuras hidraiilicas, ante la necesidad de un
desarrollo agrario en Andalucia, lo que obligé a la asuncién de los elevados costes para abastecer los
consumos agrarios intensivos en este factor. Por otra parte, las sucesivas crisis enérgeticas consi-
gue la inclusién del abastecimiento y ahorro energético dentro de las actuaciones territoriales, aun-
que de nuevo, sin ninguna justificacién ambiental mas que de estrategia econémica.
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cion de la sostenibilidad ambiental, sino econémica®. El crecimiento se
entiende a partir de una inversién publica dinamizadora de la activi-
dad y el empleo.

b) Actuaciones incorporadas en el PEA84-86 y PADES87-90. Bajo la pers-
pectiva del desarrollo endégeno como paradigma, en esta etapa los
recursos naturales, si bien son admitidos como variables, constituyen
restricciones exogenas al crecimiento. Su consideraciéon aparece liga-
da a la ordenacién del territorio y a los niveles de equipamientos, con
objeto de procurar una mejor calidad de vida de la poblacion.

c) PADE91-94 y orientaciones de los documentos previos del PEA-
Horizonte2000. Se producen los primeros avances en el proceso de
endogenizacién de la variable ambiental, considerandose como uno de
los factores productivos y endégenos (politica de factores), asi como
uno de los condicionantes para que el modelo de crecimiento sea sos-
tenible espacial y temporalmente. Aparecen conceptos como el de
desarrollo sostenible, sinergia y ecodesarrollo. Se concede mayor
importancia a los aspectos de formacion, educacién, cooperacion e
investigacién ambientales.

Los factores que podrian explicar esta evolucion del concepto medio
ambiente en cada una de las fases anteriores, pueden ser los siguientes:

a) avance en las competencias. El margen de maniobra de las politicas
socioeconémicas y de los subsiguientes ejercicios de planificacién, ha
dependido en cada caso de las condiciones competenciales y presu-
puestarias en las que se ha encontrado la Junta de Andalucia en cada

momento.

b) planificacién como proceso. El grado de madurez y la validacién ofi-
cial del proceso de planificacién como instrumento util en la politica
sectorial y de desarrollo, han marcado, igualmente, el grado de defi-
nicién y la ampliacién de los objetivos de politica econémica regional
en cada periodo.
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Cuadrol

Sintesis de las tendencias del entorno en la planificacion ambiental en Andalucia

Tendencias del entorno
Comunidad Europea Espana
T. Masstrich: Estrategia Nacional:
» Desarrollo armonioso » Desarrollo
- Cohesion econémico-social sostenible
- La conservacion, la proteccion y la mejora de la calidad - Uso racional de los
del medio ambiente recursos naturales
« Uso racional de los recursos » Proteccion del entor-
- Integracién del medio ambiente en el resto de politicas no
» Creacion de empleo
Libro Blanco Crecimiento: ligado al medio
ambiente
+ Mayor intensidad de empleo « Lucha contra el
« Uso eficiente de los recursos naturales y la energia avance de la deserti-
« Desarrollo de tecnologias limpias ficacién
- Calidad de las aguas
V Programa Marco: y optimizacion de los
usos
- Desarrollo sostenible - Gestién de residuos
- Gestion racional de los recursos. (la calidad de la atmésfera, peligrosos
la gestién de los recursos hidricos, la calidad del suelo, » Calidad del medio
la seguridad y rendimientos energéticos) ambiente urbano
» Gestion del Transporte. » Red de informacion
« Sectores de produccion y servicios. y vigilancia sobre
- Informacion, educacién y formacién. aspectos ambienta-
- Evaluacién y valoraciéon les
Investigacion. » Coordinacidn entre
administraciones.
Papel indicativo de
la administracion
central.
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Y, sobre todo, c¢) las tendencias del entorno, resumidas en el Cuadro 1. El
acervo legislativo comunitario concede cada vez mayor importancia a la inclu-
sion del medio ambiente en las politicas sectoriales y en el resto de las hori-
zontales, asi como al enfoque regional y local. El apoyo de estos argumentos,
con importantes recursos e instrumentos financieros ad hoc. junto a la clasi-
ficacién de Andalucia como regiéon objetivo nimero 1 de la Comunidad
Europea, hacen que este factor resulte, sin duda, de gran trascendencia para
explicar la adopcién de este punto de vista por parte del gobierno andaluz®.

Otro factor importante, si bien mas dificil de valorar, es el entorno social,
con aspectos tales como la toma de conciencia por el respeto al medio, los
movimientos ecologistas, intelectuales, etc. Todo ello ha generado una actitud
social mas favorable hacia otros objetivos distintos a los iniciales de creci-
miento econémico, empleo y equipamiento e infraestructuras. Las politicas
medio ambientales, asi como otras relacionadas con los recursos humanos y
tecnologicos, han podido verse beneficiadas por este hecho.

A continuacion, realizaremos unos comentarios mas amplios sobre cada
uno de los planes econémicos a los que hemos hecho referencia anteriormen-
te. Después de analizar las metas u objetivos finales, nos centraremos en la
presencia de los programas y acciones relacionadas con los recursos natura-
les. Una sintesis de los mismos puede verse en los Cuadros 2 y 3 del Anexo.

4.1. Plan Econémico para Andalucia 1984-1986

El interés se centra en los objetivos finales de reduccién del paro y ele-
vacion de la tasa de actividad, desarrollo mas equilibrado de los diferentes
sectores productivos de Andalucia, y la distribucién mas justa de la renta y la
riqueza en Andalucia. Todo ello en base a la obtencién de un ritmo de creci-
miento econémico por encima al conseguido por la economia espanola, asi
como al equilibrio intersectorial y regional de la economia, y la reduccién del
déficit de infraestructuras y equipamientos colectivos existente. Como puede
comprobarse, un enfoque marcadamente desarrollista, con algunas concesio-
nes al equilibrio productivo y espacial.

1 Maxime si tenemos en cuenta que para poder acceder a los fondos estructurales (destina-
dos algunos a objetivos ambientales) es necesaria la existencia previa de Programas de
Desarrollo Regional, los cuales légicamente incorporan la variable ambiental entre sus priorida-

des.
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La referencia a los recursos naturales maés clara la encontramos entre
los problemas econémicos de alcance estructural, donde se incluye el “dete-
rioro de la base primaria y del medio ambiente”, basicamente la “contamina-
cién de aguas marinas, la tala del bosque mediterraneo y la presencia de
industrias altamente contaminantes en zonas de elevado potencial turistico”.

Entre los programas de actuacién e inversiones publicas recogidos en el
PEA84-86 para la consecucion de los objetivos finales, se encuentra el pro-
grama IX que liga los aspectos referidos a “Ordenacion del Territorio y Medio
Ambiente”. Incluye actuaciones de proteccién ambiental, con objeto de redu-
cir los estrangulamientos ambientales producidos por las elevadas densida-
des industriales en puntos muy localizados. El término calidad de vida se
menciona igualmente al referirse genéricamente a estos efectos perniciosos
de la actividad econdmica. Sin embargo, estas medidas tienen una menor
importancia que las referidas a la reforma agraria (en caso de conflicto de
objetivos) y la articulacién y comarcalizacion del territorio. El crecimiento
equilibrado consiste en minimizar la polaridad territorial existente y el des-
plazamiento de los factores productivos.

El gran logro del PEA, desde la perspectiva que nos ocupa, lo supone,
probablemente, la inclusién en su programacién de la creaciéon de la Agencia
de Medio Ambiente de Andalucia (1984), lo que hace que Andalucia sea una
comunidad pionera en Espafia en este tipo de Agencias. Otros logros que se
plantean en este Plan son, fundamentalmente, la proyecciéon de un ambicioso
plan forestal (destinado a medidas de repoblacién basicamente), los planes
especiales de protecciéon del medio fisico y la red de espacios naturales prote-
gidos.

En términos presupuestarios, los programas estrictamente medio
ambientales abarcan el 2.60% de la inversion publica prevista para la Junta
de Andalucia. E] peso de la administracién central en este programa resulta
elevado, pues supone el 68,8% de la inversién total prevista para el mismo,
agregando la inversién en medioambiente autonémica y central.

Dado el caracter horizontal de las politicas medioambientales, se da el
caso en que otras medidas, normalmente encuadradas en los programas de
agricultura y pesca, infraestructuras hidraulicas e I+D, aportan actuaciones
relacionadas con la protecciéon y valorizacion de los recursos naturales. En
este caso, en el programa de agricultura se fija una inversién de 20.922,2
millones (de los que el Estado central aporta el 68,3%), destinada a la repo-
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blacién forestal y conservacién del medio rural, medida relacionada de forma
muy estrecha con la lucha contra la desertificacién y los incendios.

4.2. Programa Andaluz de Desarrollo Econémico 1987-1990

Ante la secularidad y gravedad de los problemas estructurales, de nuevo
la creacién de empleo y la distribucion de las rentas y equipamientos sociales
constituyen las metas de la programacion socioeconémica andaluza de este
cuatrienio.

El concepto de calidad de vida va asociado directamente a la consecucion
y distribucién de la renta en el espacio andaluz, asi como al acceso o disponi-
bilidad de servicios y equipamientos sociales. La idea de potencial enddégeno
se aplica al capital humano y al fomento de I+D de nuevas tecnologias, asi
como a la atracciéon de cabeceras de grandes empresas transregionales. Sin
embargo, no se aplica esta definiciéon al potencial ambiental o capacidad de
desarrollo sostenible de determinados ecosistemas.

La estrategia territorial, que en el PEA anterior englobaba la accién
sobre los recursos naturales, se basa en la ordenacion del territorio para favo-
recer los efectos de difusién regional, definir las prioridades del sistema de
incentivos y reducir los problemas de accesibilidad en el territorio andaluz.
Los aspectos ambientales se ligan pues al territorio, con el objetivo ultimo de
la ordenacién y vertebracién del mismo.

Si bien en la definicion de los objetivos y estrategias del PADE 87-90 no
se menciona el término medio ambiente, entre los programas sectoriales dedi-
cados al Area de Agricultura y Pesca si aparecen objetivos relacionados con el
mismo, tales como:

* Lucha contra la desertificacion y erosion,

e Regeneracion de pastizales.

« Adecuacién de bosques y parques para ocio y esparcimiento.
« Prevencién y lucha contra incendios.

e Desarrollo de zonas deprimidas.

« Regulaciéon del balance hidrico.

Los programas especificos de “Proteccion del medio ambiente” suponen
10.936 millones (en ptas. de 1987), el 1,64% del total de las inversiones de la
administracién auténoma para la financiacién del PADE87-90. Las medidas
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basicamente van dirigidas.hacia aspectos formativos y normativos del medio
ambiente:

Educacién y formacién ambiental

« Conservacion y proteccion de la naturaleza

Impacto ambiental

Inventario y evaluacién de recursos naturales

Usos y actividades en el medio rural

Apoyo a la iniciativa privada en la recuperacién y mejora de la calidad
ambiental

La aprobacién del Plan Forestal Andaluz (en 1989, y con vigencia hasta
el 2040) supone un importante paso en la politica para la gestiéon racional de
los recursos naturales, asi como para el freno a los procesos de erosién y
desertificacion y la promocién del uso publico forestal. Otros avances promo-
vidos en el transcurso de este Programa son el Plan Director Territorial de
Coordinacion de Dofiana, asi como el Programa de Desarrollo Integrado para
el Parque Natural de Cazorla-Segura-Las Villas.

4.3. Plan Andauz de Desarrollo Econémico 1991-1994

EL PADE91-94 supone un cambio cualitativo respecto a los dos planes
anteriores, que se manifiesta en la propia definicion de las metas: “crecimien-
to sostenible y equilibrado y mejora de la calidad de vida y de la distribucién
de la riqueza”. Manteniendo en un primer plano el predominio de los objeti-
vos macroeconémicos, este Plan no sélo contempla la proteccién y revaloriza-
cién ambiental con objeto de controlar la capacidad de carga del medio como
destino de residuos, sino que adopta el concepto de capital ambiental como
uno mas de los factores productivos endégenos de la regién, y determinante
en usos como el turistico y el agricola, tan importantes en Andalucia.

En corcondancia con las tendencias expuestas a nivel internacional, en
este documento sobre planificaciéon andaluza, el paradigma ambiental susti-
tuye al paradigma desarrollista del crecimiento ilimitado, apareciendo con-
ceptos como el de crecimiento sostenible® o ecodesarrollo. Otro término de
importante ubicacién en el PADE91-94 es el de sinergia, que da cohesién a los
quince objetivos finales (econémicos, ambientales, territoriales y sociales).

$Que algo mas tarde seria sustituido en la terminologia ambientalista por el término desa-
rrollo sostenible.



EL MEDIO AMBIENTE EN LOS PLANES ...- J. Marcos Castro y Antonio Morillas 127

Dentro del Grupo de programas referidos a la Politica de Factores (junto
a los recursos humanos, la I+D y el tejido empresarial), el relativo a los recur-
sos naturales se centra en los siguientes aspectos:

Gestion del Ecodesarrollo. Donde se concede importancia a la nueva con-
ceptualizacion del crecimiento econémico sostenible y a las necesidades
de nueva infomacién y nuevas pautas para sustentar este modelo.

« Superacidn de los déficit o estrangulamientos medioambientales de la
estructura productiva andaluza, basicamente en tres areas:

— gestién de residuos industriales, sélidos urbanos y agroganaderos.
— calidad de aguas y depuracién de vertidos.
— proteccion a la atmoésfera.

» La gestion de los espacios naturales protegidos, asi como del impacto y
dinamizacién socioeconémica del territorio circundante.

» La ordenacion de los recursos forestales, asi como la restauracion y
proteccion del medio natural, luchando contra la desertizacion y los
incendios, asi como la racionalizacion del uso de los recursos hidricos y
del suelo.

« La proteccién de la flora y la fauna, ampliando la cobertura legal
actual, asi como el seguimiento de su cumplimiento.

« La educaciéon y formacion ambiental; con especial hincapié en las gene-
raciones mas jovenes, en las asociaciones ecologistas. en el medio
urbano, asi como en el empleo juvenil en ocupaciones relacionadas con
la proteccién y recuperacién del medio natural.

- La investigacién ambiental, como elemento decisivo para desarrollar el
potencial endégeno de nuestros recursos naturales y alcanzar una
senda de crecimiento sostenible.

« La cooperacion externa; ante el caracter global de los principales pro-

blemas ambientales, que requieren la cooperacion entre regiones.

En este Plan se desarrolla formalmente un programa especifico del
medioambiente, el cual estd dotado de cierta autonomia, es decir, en el
PEA84-86, el medioambiente esta agrupado con la ordenacién del territorio,
en el programa para mejorar la integracién espacial de Andalucia; y en el
PADES87-90, esta encuadrado en los programas de infraestructura fisica y
social, para alcanzar el nivel de equipamientos que aumente la calidad de
vida. En el PADE91-94, ahora en el grupo de actividades productivas y recur-
sos naturales, encontramos un completo conjunto de medidas que abarcan los
principales aspectos de una politica ambiental .
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Desde el punto de vista financiero, en este Plan se destina el 2,89% de
los recursos financieros totales al programa de medio ambiente, un total de
39.710,2 millones (ptas. 1991). Si sélo tomamos en cuenta las operaciones de
capital, este porcentaje asciende al 3,57%.

4. 4. Plan Econémico Andalucia Horizonte 2000

En la actualidad se esta elaborando el PEA 2000, que, desde una visién
netamente estratégica, tras el intento fallido del gobierno minoritario socia-
lista de sacar adelante el Plan de Desarrollo Andaluz, 1995-98, retoma la
sucesién de planes de desarrollo econémico de Andalucia hasta finales de
siglo. En los borradores actuales se definen los objetivos y estrategias a
seguir, asi como un avance de las principales propuestas de actuacién.

El objetivo final de la generacion de empleo adquiere de nuevo el rango
de prioritario frente al resto de objetivos, que sirven de plataforma para
alcanzar el mismo. En este sentido, la consecucién de un “modelo de desarro-
llo econémico y social favorable al crecimiento del empleo” esta en un segundo
plano instrumental (son variables de progreso), donde la finalidad reside en
la reduccion efectiva de la tasa de paro en Andalucia.

Este modelo de desarrollo “solidario, equilibrado y sostenible”™ persigue
en las dimensiones social, territorial y ambiental un modelo de desarrollo
marcado por la generacion de empleo, transformando las caracteristicas
estructurales del sistema regional andaluz y adaptandose a las tendencias
del contexto exterior en base a tres retos estratégicos: la competitividad, la
diversificacién productiva y el desarrollo comercial.

En el PEA 2000 los recursos naturales se relacionan de forma muy direc-
ta con la “calidad de vida futura”, asi como con la “atraccién de inversiones
productivas de calidad, para crear condiciones favorables para la generacién
de empleo cualificado”. Esta visién instrumental de los recursos naturales
parece concretar el concepto primero de desarrollo sostenible, apoyandose en
otros como el de calidad ambiental. Las necesidades de calidad ambiental,
tanto por parte de la estructura productiva como de la propia sociedad anda-
luza, aparece, por tanto, como un objetivo implicito.

¢ Argumento que puede ser considerado un pleonasmo, ya que los conceptos “solidario” y
“equilibrado” estén contenidos en el de sostenible.
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De acuerdo con lo establecido en el Plan de Medio Ambiente, la erosion
del suelo y la gestiéon del agua, se consideran los dos estrangulamientos
ambientales mas preocupantes, seguidos de la regeneracién de ecosistemas,
la eliminacién de residuos, la agresion acustica, la contaminacién atmosféri-
ca, fluvial y el deterioro del litoral.

Dentro del bloque de politicas especificas de desarrollo sostenible, en la
politica de medio ambiente se enuncian los objetivos y estrategias de la
misma, que son los expuestos por el Plan de Medio Ambiente de Andalucia
1995-2000. Pensamos que vale la pena comentar brevemente los aspectos basi-
cos del mismo, aunque no sea estrictamente un plan de desarrollo regional.

5. EIl Plan de Medio Ambiente de Andalucia.

El caracter horizontal de la politica ambiental se ha puesto de manifies-
to en los planes de desarrollo, y, de alguna forma, se ha explicitado la necesi-
dad de la elaboracién de un plan especifico. El Plan de Medio Ambiente de
Andalucia (PMA 1995/2000) supone un intento de dar respuesta a las necesi-
dades existentes en Andalucia de un instrumento especifico de planificacién
integrada, en el que, desde un prisma ambientalista explicito desde el diag-
néstico inicial, se plantea un modelo de desarrollo sostenible. En este sentido,
el concepto de sostenibilidad adquiere una importancia destacada en los
aspectos socioeconémicos. El PMA pues, matiza las estrategias de desarrollo
econémico, de forma que resulten coherentes con una serie de metas a largo
plazo que, independientemente de la naturaleza primera del plan (econémica,
ambiental, social), reflejan las aspiraciones ultimas del proceso de planifica-
cién integrada: fomento del desarrollo sostenible y mejora de la calidad de
vida.

Centrandonos en los aspectos referidos a crecimiento versus contamina-
cion y uso de recursos naturales, el PMA, se plantea encarrilar la economia
andaluza en una senda de desarrollo sostenible con la conservacién de los
recursos naturales, desde una triple perspectiva: promoviendo entre las dife-
rentes actividades productivas un uso racional de los recursos naturales,
favoreciendo la incorporacién de las tecnologias ambientalmente mas adecua-
das y fomentando las nuevas actividades que estan surgiendo en el &mbito de
la industria relacionada con el medio ambiente.
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El PMA se plantea cemo objetivos los siguientes:

* Propiciar la mejora ambiental de las ciudades andaluzas, actuando
sobre la calidad del aire, la contaminacion acustica, el uso del agua, los
residuos, el paisaje y los espacios naturales cercanos.

» Gestionar los recursos naturales en aras del desarrollo socioeconémico
sostenible.

» Mejorar la calidad ambiental del litoral, recuperando las zonas degra-
dadas y conservando el medio costero.

» Establecer un modelo hidrolégico sostenible, apoyado en el uso eficien-
te del agua disponible y en una elevaciéon notable de la calidad de la
misma. Se trata de lograr un equilibrio sostenible entre la disponibili-
dad del recurso agua y su demanda, asi como conservar la calidad de
las aguas no contaminadas y mejorar la de aquellas que lo estan.

- Fomentar las actividades econdémicas compatibles con el medio
ambiente, constituyendo los aspectos ambientales el eje central de las
actuaciones de desarrollo en el medio natural y en los diferentes secto-
res de la economia andaluza.

Para todo ello, el Plan formula una serie de ejes estratégicos, a los que
asocia programas especificos de actuacién:

» La dotaciéon de equipamientos ambientales para la correccién de los
déficits ambientales.

» La proteccion y conservacion de la calidad ambiental mediante norma-
tivas, actuaciones y evaluaciones ambientales.

- La vigilancia e informacién, mediante equipamientos y sistemas de
informacion.

« La consideracion del medio ambiente como factor de desarrollo, en la
triple direccién ya senalada de fomento de la potencialidad de los
recursos naturales, creacion de infraestructuras medioambientales y
consolidacién de un sector industrial especifico.

» La participacién ciudadana en la definicién y consecucién de un mode-
lo de desarrollo sostenible.

e La coordinaciéon interadministrativa en la planificacién indicativa de
las acciones y politicas.

e La formacién y cualificacion de los recursos humanos.

- La educacién y comunicacion de las conductas ambientalmente ade-
cuadas y difusién de informacién ambiental.

e La cooperacién internacional.
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Del analisis de la jerarquia de programas, los relativos a la gestién de
los recursos hidricos y los destinados a reducir los procesos de erosién y
desertificacion son los que adquieren un mayor peso relativo en términos de
aportacién sinérgica al resto de actuaciones. Desde el punto de vista financie-
ro, las partidas destinadas a la politica forestal (38,119 ), a la reforestacion de
tierras agrarias y medidas agroambientales (24,737 ) y a la depuraciéon de
aguas residuales (22,20%), corroboran la gran preocupacién por los niveles de
desertificacion que se dan en determinadas zonas de la region.

El programa de medio ambiente urbano representa apenas el 6,069 del
presupuesto destinado para el periodo de vigencia del Plan, sin embargo, por
su novedad, se destaca sobre el resto de programas y actuaciones especificas,
maxime si tenemos en cuenta que la mayor parte de la poblacién reside en
nucleos urbanos, los cuales manifiestan, sobre todo en las dareas metropolita-
nas, problemas de sostenibilidad importantes.

Como se senala en el analisis que realiza el PMA de la evolucién del gasto
ambiental en Andalucia, se produce una evolucion del gasto acorde con el enfoque
concreto de la politica ambiental. En un primer momento se centra en programas
de conservacion, proteccion y restauracién del patrimonio natural, para, confor-
me se consiguen logros en esta politica y madura el proceso de planificacién
ambiental, ponderar mas favorablemente otros objetivos relacionados con las
.consecuencias ambientales de los procesos productivos y la calidad ambiental (del
agua, de la atmosfera, etc.), asi como la formacién y educacién ambiental.

6. Conclusiones.

La inclusién de la variable ambiental en los procesos de planificacién
econémica de Andalucia ha ido en creciente evolucién desde la consecucion de
la Autonomia, lo cual ha ido acompanado de avances legislativos’ y de la
redaccién de planes especificos o sectoriales que contemplan la dimensién
ambiental®. Todo ello ha desembocado en la elaboracion del Plan de Medio
Ambiente de Andalucia como instrumento para la consecucién de una senda
de desarrollo sostenible para la regién.

7. Como la Ley Forestal de Andalucia (1992), la Ley de Proteccién Ambiental (1994) y la

Ley de Espacios Naturales Protegidos (1989).
§ Como el Plan Forestal de Andalucia (1989), el Plan Director de Infraestructuras (1994) el

Plan Energético (1994), etc.
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Se ha producido una.traslacién de las tendencias del entorno al caso de
Andalucia, al asumir el cambio producido desde el paradigma desarrollista
hacia el llamado nuevo paradigma ambiental.

Si bien existe una continuidad en la evolucién apuntada arriba, cada
plan econémico presenta algunas diferencias contextuales. Asi, el PEA84-86
y el PADE 87- 90 estan encardinados hacia el concepto de desarrollo endége-
no, donde se determina como factor de competitividad el desarrollo del poten-
cial endégeno de la region. El medio ambiente no se recoge explicitamente
como uno de los factores endégenos, aunque si es determinante para la conse-
cucién de unos estandares de calidad de vida. Se asocia pues al concepto de
infraestructura y a la ordenacion del territorio. Por otra parte, el PADE91-94
v el PEA2000, en elaboraciéon, estan imbuidos por la filosofia del desarrollo
sostenible y equilibrado, asumiendo la necesidad de un cambio de orienta-
cién, integrandose el medio ambiente como uno de los factores determinantes
de la sostenibilidad de los niveles de crecimiento. Los conceptos de sinergia y
calidad ambiental caracterizan esta visiéon en la que se concede mucha impor-
tancia a la interaccion entre el sistema productivo y los recursos naturales,
asi como a la cohesién interna entre los objetivos planteados.

En todos ellos, podemos observar una evolucién de la politica ambiental
que en un primer momento se ocupa casi exclusivamente de la proteccién
ambiental para pasar, en los dltimos pasos, a ocuparse también de los aspec-
tos formativos, la investigacién aplicada y la cooperacion. La distincién entre
ambitos de actuacién (medio rural, medio urbano, medio forestal, litoral, etc.)
supone también la adopcién de una perspectiva mas ttil en estos casos.

Los dltimos Planes parten de una visién estratégica en la que no se pre-
tende plasmar fielmente todos y cada uno de los aspectos de la realidad
ambiental y socioeconémica de la regién, sino determinar los estrangula-
mientos estructurales y las caracteristicas méas importantes que permitan
disenar una estrategia de desarrollo mas orientada a la accién que a la des-
cripcion. Las tendencias del entorno son asimismo examinadas desde esta
perspectiva, concediéndose mucha atencién a las pautas que se producen de
“mercantilizacion” de los recursos naturales, asi como el desarrollo del llama-
do negocio ambiental, apareciendo el sector productivo del medio ambiente.

La planificacién se entiende como un proceso abierto, mas que como un
documento cerrado que caduca unos afios mas tarde, por lo que se concede
una gran importancia a los mecanismos de adaptaciéon a las tendencias del
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entorno, asi como de control y evaluacién del proceso para dotarlo de esa con-
tinuidad y flexibilidad necesarias en toda estrategia. Sin embargo, destaca el
hecho de que ningun plan, en su documento especifico, ha realizado nunca
una critica constructiva a los resultados del anterior plan, partiendo de una
situacién de “tabla rasa” en la que se vuelven a diagnosticar los problemas y
la caracterizacion del crecimiento y la estructura de la regién. En muchos
casos, como hemos tenido la oportunidad de comprobar (véanse los cuadros
del Anexo), coinciden enteramente las metas finales (lo cual es légico), y en
varios casos, coinciden los objetivos intermedios y los instrumentales. Esto
indica que el diagnédstico que se realiza de la realidad andaluza, pone de
manifiesto la permanencia en el tiempo de los mismos problemas y que los
medios a los que se recurre son basicamente los mismos, lo cual es la critica
mas terrible que se puede realizar al éxito real de los propios planes. Por otro
lado, si bien en el enunciado de los objetivos medio ambientales se pretenden
cambios en las estructuras productivas y en la orientacién de las politicas sec-
toriales, asi como nuevos esfuerzos especificos de proteccion y revalorizacién
de los recursos naturales, tales objetivos quedan en muchos casos difumina-
dos, produciéndose discordancias entre lo planteado y lo realmente especifi-
cado en términos presupuestarios.

Resultaria dificil evaluar el grado de consecucion de los objetivos. Ni
siquiera los propios documentos, a pesar del seguimiento obligatorio que ha
de realizarse en el periodo de vigencia de un plan, recogen, como se ha dicho
anteriormente, tal tipo de analisis sobre los inmediatamente anteriores. El
hecho de que se trate, basicamente, de incidir en objetivos genéricos, tales
como la estructura socioeconémica y ambiental de la regién, resolviendo los
problemas estructurales®, mas que, por ejemplo, en alcanzar alzas coyuntura-
les de las tasas de empleo y produccién o de reduccion del consumo depreda-
dor de recursos naturales, hace mas dificil aun la valoracién pertinente. El
analisis de la eficacia y eficiencia del proceso de planificacién del desarrollo,
con el establecimiento de indicadores de seguimiento y evaluacién, se ha teni-
do en cuenta, al menos sobre el papel, en casi todos los planes. Sin embargo,
insistimos, no se ha recogido, a posteriori, en forma suficientemente clara, tal
valoracién en los documentos de los planes sucesivos. De cualquier forma, si
aceptamos la globalidad de los objetivos, deberia darse como valido, asimis-
mo, un andlisis respecto al control de su consecucién de la misma dimensién.

s Que en el tema ambiental son basicamente problemas de desertificacién y erosién, la pro-
teccién de los ecosistemas, asi como el tratamiento de los residuos industriales, agrarios y urba-

nos.
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En este sentido, para-concluir, hay que subrayar que diversos estudios®
han puesto de manifiesto el fracaso real de los objetivos basicos de la planifi-
cacidn, tanto en términos econémicos (paro, mayor especializacién producti-
va) como medio ambientales (mayor dependencia de los recursos naturales de
la regién, desviandose, asi, de la senda de un desarrollo sostenible).

1 Véase, por ejemplo, M. DELGADO (1990 y 1995). A. MORILLAS (1995), A. MORILLAS;
E. MELCHOR y J.M. CASTRO (1996) o el propio diagnéstico del PMA, en su capitulo 3.
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Cuadro 1

Planes de
Desarrollo de Objetivos finales
Andalucia
Reduccién Paro Desarrollo equilibrado | Distribucion més justa de la renta y riqueza
PADE 1984-1986 | Elevacién Tasa de sectores
actividad productivos
Creacion de empleo | Incremento de rentase |,, .. : :
R Mejora de la calidad de vida, con una
PADE 1987-1990 integ] acion del sistema distribucion social y territorial equilibrada
productivo
PEA 1991-1994 MHMMH%MWO Mejora de la calidad de vida y de la redistribucion de la renta
equilibrado
PEA Mejora de la Mejora de los Mayor integracién y Recuperar y Conservar el
Horizonte 2000 capacidad de servicios sociales y de la| difusion de las actividades | preservar patrimonio
orizonie generacion de empleo | distribucién de la renta |en el territorio el medio natural | histdrico-cultural
Fomento del 'Mejora de la calidad de vida, superando los déficits ambientales existentes
PMA 1995-2000 | desarrollo sostenible
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Cuadro 2

Planes de
Desarrollo de Objetivos medio ambientales
Andalucia
PEA Informacion y Analisis de impacto | Frenar la contaminacién, | Mejora de los ecosistemas regionales
educacion sobre los | ambiental en la erosion y la de mayor complejidad
1984-1986 recursos naturales | proyectos desertificacion
PADE Educaciony | Conservaciony | Impacto |Inventarioy Usos y Apoyo a la inciativa privada
1987-1990 formacion proteccidn de ambiental |evaluacién de actividadesen | en la recuperaciony mejora
) ambiental la naturaleza recursos naturales  |el medio rural | de la calidad ambiental
PADE Gestién de 938\8. o&:@ de Ordenacion | Proteccidn Ec@s: 55%88 Cooperacién
1991.1994 ecodesarallo de los déficits | espacios naturales | de los recursos| delaflora | ambiental | ambiental externa
p ) medioambientales{ protegidos forestales y fauna
PEA Propiciar lamejora | Gestionar los recursos naturales | Mejorar la Establecer un Fomentar las actividades
Horizonte 2000 ambiental de las en aras del desarrollo calidad ambiental | modelo hidroldgico | econdmicas compatibles
orizonte ciudades andaluzas |  socioecondmico sostenible del litoral sostenible con ¢} medio ambiente
PMA Propiciar lamejora | Gestionar los recursos naturales | Mejorar la Establecer un Fomentar las actividades
1995-2000 ambiental de las en aras del desarrollo calidad ambiental | modelo hidroldgico | econdmicas compatibles
) ciudades andaluzas | socioecondmico sostenible del litoral sostenible con el medio ambiente
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