
¿Proyecto o proceso? Quince años de 
experiencia de la Agenda 21 Local 
en Suecia*

Este trabajo discutirá, a partir de la experiencia sueca, el potencial de desarrollo de la Agenda 21
Local (A21L, en adelante) como un proceso de larga duración. Suecia fue uno de los primeros paí-
ses en implantar la A21L, lo que explicaría que con el paso del tiempo se registrase en Suecia una
elevada proporción de actividad de la A21L europea. Hasta el momento, la A21L lleva implantada
ininterrumpidamente en Suecia quince años. Durante este periodo, el gobierno central ha aumenta-
do el apoyo financiero a la A21L, pero, a pesar del éxito general de las cada vez más numerosas
iniciativas locales a favor del desarrollo sostenible, lo cierto es que aparecen signos de cierta fatiga
y de una menor actividad en los últimos años, lo que da lugar al interrogante acerca de la sosteni-
bilidad de la misma Agenda 21 Local. ¿Es ésta un proceso duradero o más bien un proyecto de
corta duración? ¿Qué pueden aprender de la experiencia sueca aquellos países que no han llega-
do tan lejos?

Lan honek, Suediako esperientzian oinarrituta, Tokiko Agenda 21 (aurrerantzean, TA 21) delakoaren
garapen-potentziala iraupen luzeko prozesu gisa aztertuko du. Duela hamabost urte, Suedia TA 21
martxan jarri zuten herrialdeetako bat izan zen. Horrek azaltzen du zergatik, denboraren poderioz,
gauzatu zen Suedian Europako Tokiko Agenda 21 delakoaren jarduera-maila handiena. Denboraldi
horretan, gobernu zentralak finantza-laguntza handiagoa bideratu du TA 21 delakorako, baina, gero
eta ugariagoak diren garapen iraunkorraren aldeko tokiko ekimenak gero eta ugariagoak izan
arren, eta arrakasta orokorra izan duten arren, kontua da nolabaiteko nekea eta jarduera txikiagoa
antzeman dela azken urteotan, eta horrek Agendaren beraren iraunkortasunaren inguruan galde
egiteko bide ematen duela: prozesu hau iraunkorra da ala, beharbada, iraupen laburreko proiektua?
Zer ikas daiteke Suediako esperientziatik?

This article will discuss the potential of Local Agenda 21 as a lasting process, drawing from the
Swedish experience. LA 21 in Sweden had both an early start and a high proportion of LA 21 activity.
To date, Sweden has implemented LA 21 for almost fifteen years, have been tested. Over time,
central government has increased its financial support to LA 21, but despite a general success in
increased local initiatives towards sustainable development, there are also signs of a certain fatigue
and less activity in recent years. The question thus arises: How sustainable might Local Agenda 21
become? Is it a lasting process, or is it rather a short-lived project? What might countries that have
come less far learn from the Swedish experience?
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1. INTRODUCCIÓN

Este trabajo discutirá, a partir de la ex-
periencia sueca, el potencial de desarrollo
de la Agenda 21 Local (en adelante A21L)
como un proceso de larga duración. Cuan-
do en la Cumbre de Río de 1992 se apro-
bó la A21L las autoridades locales suecas
reaccionaron con suma rapidez. Las valo-
raciones hechas en Europa sobre la situa-
ción de la A21L muestran que la misma
tuvo en Suecia un temprano comienzo lo
que explicaría que con el paso del tiempo
se registrase en Suecia una elevada pro-
porción de la actividad de la A21L en Eu-
ropa (Eckerberg, 2001; Eckerberg, Coe-
nen y Lafferty, 1999). Hasta el momento, la
A21L lleva implantada ininterrumpidamen-
te en Suecia quince años, habiéndose en-
sayado diferentes enfoques de concep-
ción y gestión. Durante este periodo, el
gobierno central ha aumentado el apoyo

financiero a la A21L, pero, a pesar del éxi-
to general de las cada vez más numero-
sas iniciativas locales a favor del desarro-
llo sostenible, lo cierto es que aparecen
signos de cierta fatiga y de una menor ac-
tividad en los últimos años, lo que da lu-
gar al interrogante acerca de la sosteni-
bilidad de la misma A21L: ¿es ésta un
proceso duradero o más bien un proyecto
de corta duración? ¿Qué pueden apren-
der de la experiencia sueca aquellos paí-
ses que no han llegado tan lejos en este
terreno como Suecia?

1.1. Cuestiones esenciales y método

De manera más concreta, planteare-
mos las siguientes cuestiones:

—¿Cuál ha sido el perfil y cómo se ha
organizado la A21L sueca a lo largo
del tiempo?,
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—¿cómo ha afectado a la A21L el apo-
yo financiero otorgado a nivel na-
cional?,

—¿qué municipios permanecen acti-
vos y por qué?, 

—¿ha tenido la A21L su momento?,

—¿cómo puede promoverse un efecto
duradero?

La fuente primaria de datos es una en-
cuesta que desarrollamos en 20041 en
colaboración con el Instituto Sueco de
Sostenibilidad Ecológica2 (Dahlgren y Ec-
kerberg, 2005) a partir de anteriores en-
cuestas realizadas los años 1998 y 2001
(Brundin y Eckerberg, 1999; Eckerberg y
Edström, 2002). En estas encuestas, in-
vestigamos el perfil, la organización, el al-
cance y los recursos de la A21L sueca.
Además, nos basaremos en otras evalua-
ciones de la Agenda 21 Local sueca y de
sus sistemas de apoyo nacional.

Existe una tensión intrínseca entre el
reforzamiento a largo plazo de las institu-
ciones para asegurar la implantación lo-
cal del desarrollo sostenible, expresado
por ejemplo en el ICLEI3, y la financiación
de proyectos a corto plazo que han ca-
racterizado los sistemas nacionales de
apoyo. Esta tensión puede ser analizada 

desde un punto de vista organizativo. De
acuerdo con Christiansen y Kreiner (1997),
se pueden clasificar los proyectos de una
organización sólida y estable de acuerdo
con una serie de características y tareas
rutinarias:

—Los proyectos afrontan a menudo si-
tuaciones excepcionales, caen fuera
de las rutinas, prácticas y competen-
cias normales y, por lo tanto, su so-
lución precisa de medidas organiza-
tivas extraordinarias. 

—Los proyectos están normalmente
caracterizados por la complejidad. 

—Los proyectos son soluciones orga-
nizativas de carácter temporal por lo
que su disolución está prevista de
antemano. La característica esencial
de los proyectos es la orientación
hacia objetivos específicos. La finali-
dad de un proyecto es distinta de la
de la organización a la que está ads-
crita, ya que es específica de la si-
tuación. El objetivo del proyecto es
analizado, negociado y decidido y a
menudo se hace explícito al inicio
del proyecto. Durante la implanta-
ción del proyecto todas las activida-
des se desarrollan de acuerdo con
dicho objetivo (Christensen y Kreiner,
1997; Bruzelius y Skärvad, 2004).

Sin embargo, operar de acuerdo con
los criterios de sostenibilidad precisa una
puesta en marcha y despliegue persisten-
te y a largo plazo de planes de actuación
lo que implica la implantación de rutinas y
sistemas. Para llegar a arraigarlo, un pro-
ceso como el de la A21L podría comenzar
como un proyecto, antes de que (y por
supuesto, hasta que) las formas para que
la sostenibilidad a largo plazo funcionen
hayan sido formuladas y acordadas. El
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1 La encuesta incluía los 290 municipios suecos
más los 18 consejos de distrito de la ciudad de Es-
tocolmo. La tasa de respuesta fue el 73%.

2 El Instituto Sueco para la Sostenibilidad Ecoló-
gica (IEH) se reformó en enero de 2005 con la nue-
va denominación de Consejo Sueco para el Desa-
rrollo Sostenible (Hållbarhetsrådet). 

3 ICLEI es el acrónimo de International Council for
Local Environmental Initiatives (Consejo Interna-
cional para las Iniciativas Locales Medioambienta-
les), una asociación internacional de gobiernos lo-
cales y de organizaciones nacionales y regionales
de gobiernos locales que se han comprometido con
el desarrollo sostenible (www.iclei.org).
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modelo ideal de desarrollo de la A21L se-
ría el de lograr que ésta formara parte de
una rutina municipal regular e indepen-
diente de los cambios en el gobierno lo-
cal. Esto requiere de estrategias que an-
clen los principios y criterios en el proceso
de toma de decisiones municipales, así
como de unas adecuadas políticas y de
instrumentos de información y control en
la gestión municipal (ICLEI, 2006). Los es-
tudios previos de la implantación de la
A21L en Europa hacen hincapié en la im-
portancia de condiciones favorables para
la política ambiental tanto a nivel nacional
como local, junto con el apoyo del gobier-
no central, la implicación de los agentes
sociales y la voluntad política de asumir el
significado de la A21L (Lafferty y Ecker-
berg, 1998). En Alemania, la difusión de la
Agenda 21 Local se puede explicar por
la capacidad de actuación de las autori-
dades locales, el apoyo financiero y políti-
co de los organismos gubernamentales
regionales y nacionales, y por la existen-
cia de un calendario de transferencia de
competencias entre instituciones que ace-
leran los procesos de la A21L (Kern, próxi-
ma publicación). De igual forma, Evans et
al. (2004) acentúan la importancia de la
«buena gobernanza», o de las «buenas
prácticas» (Evans et al., 2001) definida
como el capital social e institucional a es-
cala de gobierno local, como un prerre-
quisito para que las iniciativas de sosteni-
bilidad como la A21L sean adoptadas y
difundidas. A continuación examinaremos
como Suecia ha conseguido cumplir con
este propósito.

1.2. La respuesta de Suecia a la UNCED 

Desde la década de los 60, con fre-
cuencia se ha tomado a Suecia como un

modelo de sociedad que ha combinado
un elevado bienestar social y una justa
distribución de la renta con unos ambicio-
sos objetivos de política ambiental. Sin
embargo, la crisis económica de los no-
venta cambió el contexto de distribución
del bienestar, y creó una situación nueva
y difícil para la política ambiental, dado el
objetivo asumido de reducir el gasto pú-
blico (Eckerberg, 2000). 

La Agencia Sueca de Protección Me-
dioambiental (ASPM), creada en 1967,
ha sido el motor esencial en la implanta-
ción y desarrollo de la política ambiental.
Durante los 80 las unidades municipales
medioambientales fueron significativa-
mente reforzadas. La principal función
de la ASPA cambió en los 90 hacia la
formulación y evaluación de políticas,
dejando la tarea de su implantación y
desarrollo a las diversas agencias secto-
riales, a las administraciones provincia-
les y a los ayuntamientos. Tradicional-
mente, los ayuntamientos suecos tienen
un poder general para administrar sus
propios asuntos. La autonomía municipal
incluye el derecho a establecer impues-
tos a sus ciudadanos y a desarrollar po-
líticas locales en la mayor parte de las
áreas tanto sociales, económicas como
ambientales, lo que supone que la gestión
administrativa de los asuntos medioam-
bientales varía entre ayuntamientos (Ecker-
berg, 2000).

Ya incluso en el momento de elabora-
ción en 1987 del informe Bruntland, Sue-
cia se encontraba en una situación ideal
para la aplicación de la política medioam-
biental. El gobierno sueco respondió rá-
pidamente a los acuerdos de la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre
Medioambiente y Desarrollo (United Na-
tions Conference on Environment and
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Development, UNCED). Una vez que es-
tuvo disponible la traducción al sueco
del concepto desarrollo sostenible, el
concepto apenas se utilizó sin incor-
porar el adverbio desarrollo ecológica-
mente sostenible (Eckerberg, 2000). Las
autoridades locales suecas también han
hecho hincapié en las dimensiones me-
dioambientales y ecológicas de la sos-
tenibilidad (Eckerberg, 2001). Se pone
una gran fe en el desarrollo tecnológi-
co, y la mayoría de los políticos defien-
den que el crecimiento económico pue-
de combinarse de manera satisfactoria
con una sociedad sostenible (Ecker-
berg, 2000).

2. LA AGENDA 21 LOCAL EN SUECIA

2.1. Un primer precedente 

El trabajo de los ayuntamientos sue-
cos con la Agenda 21 Local claramente
precedió a los esfuerzos similares desa-
rrollados a escala provincial y nacional.
El enfoque abajo-arriba fue subrayado
por las ONG y apoyado por la Aso-
ciación Sueca de Autoridades Locales
(ASAL). Al principio, el gobierno na-
cional no trató de guiar el proceso más
allá de promover el intercambio de infor-
mación y experiencias entre los ayunta-
mientos. Sin embargo, en 1994 se crea-
ron una serie de incentivos financieros y
se establecieron instituciones centrales
para coordinar los esfuerzos. El denomi-
nador común de estas iniciativas es que
eran temporales, específicas y respon-
dían a objetivos concretos, caracterís-
ticas que no parecen muy oportunas para
la institucionalización  de la A21L (Ecker-
berg, 2000). 

De acuerdo con el Informe Sueco de
junio de 1997 presentado a la Asamblea
General de las Naciones Unidas, casi to-
das las autoridades suecas se habían
comprometido a esa fecha a iniciar un
proceso de A21L. Sin embargo, en la
práctica muchos de los proyectos locales
desarrollados bajo la etiqueta de la A21L
se parecían más a la política medioam-
biental tradicional que a un nuevo enfo-
que de desarrollo sostenible. Un grupo
de entre 40 y 60 ayuntamientos pioneros
había iniciado un amplio abanico de acti-
vidades, proyectos y objetivos de política
medioambiental que pueden ser vistos
como signos tempranos de cambios más
esenciales en las políticas municipales.
En varios casos, estos ayuntamientos
adoptaron objetivos e instrumentos que
iban mucho más lejos en su orientación
hacia el logro del desarrollo sostenible
que lo que hacían los enfoques apoyados
a nivel nacional. Muchos ayuntamientos
también introdujeron nuevas formas de
participación, e incluyeron en el proceso
a asociaciones de vecinos, escuelas y
empresas locales (Eckerberg et al., 1998;
Eckerberg, 2000). Sin embargo, los estu-
dios realizados a finales de los noventa
indicaban una brecha creciente entre los
ayuntamientos pioneros y aquellos que han
cesado a sus coordinadores y que han de-
jado de financiar la A21L tras la Asamblea
General de las Naciones Unidas (Ecker-
berg, 2001).

2.2. Situación actual

La encuesta de la A21L del año 2004
mostró, entre otras cosas, unos resultados
interesantes acerca del impacto de los
programas financieros nacionales sobre el
funcionamiento de la A21L. Volveremos

Katarina Eckerberg, Katrin Dahlgren

0 Ekonomiaz 64  5/7/07 10:36  Página 134



más adelante sobre este punto. Antes,
presentaremos una revisión general de los
contenidos, perfil y organización de la
A21L en Suecia, incidiendo especialmen-
te en su desarrollo más reciente.

2.2.1. Los planes de la Agenda 21 Local 

En el año 2004 alrededor del 70% de
los ayuntamientos suecos habían adopta-
do planes de la A21L. Sin embargo, la
adopción de un plan A21L no implica ne-
cesariamente que se haya puesto en
práctica. La decisión formal de adoptar el
plan podría suponer en algunos casos el
punto final de un proceso. Hemos consta-
tado que los planes A21L son en la ac-
tualidad menos usados y seguidos que
antaño. En el 2004, el 31% de los munici-
pios informaron de que el plan ya no es-
taba operativo, frente a un porcentaje del
17% en el año 2001. Una interpretación
positiva sería que la consiguiente integra-
ción de los temas de la A21L en la planifi-
cación municipal y en el trabajo diario ha
hecho del plan, como un documento se-
parado, un elemento obsoleto. Otra posi-
bilidad sería que, dado que el alcance
temporal de los planes A21L es normal-
mente de 5 a 10 años y que muchos pla-
nes se adoptaron en 1998 o antes, la ma-
yoría de ellos estarían en proceso de
revisión. Una interpretación más pesimis-
ta sería que un plan adoptado no supone
necesariamente que las actividades de la
A21L sean llevadas a cabo (Dahlgren y
Eckerberg, 2005a).

2.2.2. Perfil

Desde el principio, el perfil de trabajo
de la A21L sueca estuvo dominado por
los temas medioambientales y tecnológi-
cos tradicionales, tales como las energías

renovables, la diversidad biológica, la
gestión de recursos, etc., aunque en 1998
un número creciente de municipios había
empezado a prestar atención a los aspec-
tos sociales. En 2001, las áreas más fre-
cuentemente mencionadas de la A21L
eran las actividades escolares y preesco-
lares. Sin embargo, en 2004 esta área de
actividad había caído hasta el cuarto lugar
y los primeros puestos estaban nueva-
mente copados por las áreas medioam-
bientales tradicionales (Brundin y Ecker-
berg, 1999; Edström y Eckerberg, 2002;
Dahlgren y Eckerberg, 2005a). En 2004,
las nuevas y crecientes áreas de activi-
dad estaban constituidas por los temas
de consumo, igualdad e integración so-
cial, la inclusión de la A21L en sectores/
actividades regulares, los empresariales
y el crecimiento (Dahlgren y Eckerberg,
2005a).

Además, cada vez menos ayuntamien-
tos informan que han adoptado una ac-
ción específica para implicar a los ciu-
dadanos locales en el funcionamiento de
sus A21L. Este porcentaje bajó del 66%
en 2001 al 48% en 2004. Existe una clara
correlación con la existencia de un coor-
dinador de la A21L, ya que el 69% de los
ayuntamientos que tenían contratado un
coordinador de la A21L también adopta-
ron una acción específica para implicar a
sus ciudadanos. La proporción de muni-
cipios con algún tipo de foro público para
la A21L también ha bajado del 48% en
2001 al 30% en 2004 (Dahlgren y Ecker-
berg, 2005a).

2.2.3. Organización

El número de ayuntamientos con un
coordinador A21L bajó del 65% en 2001
al 52% en 2004, y una tendencia similar
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es igualmente visible en términos de los
recursos financieros dispuestos para la
A21L. En el año 2001, un 69% de los
ayuntamientos habían asignados esos re-
cursos frente a un porcentaje del 49% en
2004. Se trata de un problema estructural
típico: fijar las prioridades de los recur-
sos municipales, ya que la A21L es un
esfuerzo voluntario que necesita compe-
tir con actividades obligatorias reguladas
por ley. De hecho, muchos municipios
resuelven el tema de la financiación de la
A21L mediante soluciones temporales ad
hoc, traspasando recursos de unos pro-
gramas a otros, por ejemplo, usando di-
ferentes tipos de fondos provenientes
de programas de política laboral, un he-
cho que podría obstruir los esfuerzos de
institucionalización a largo plazo (Fors-
berg, 2002). 

En cuanto a la gestión o liderazgo del
trabajo de la A21L, la influencia del Comi-
té Ejecutivo Municipal (CEM) ha aumenta-
do con el paso del tiempo, pasando de
un 44% en 2001 al 60% en 2004. Éste po-
dría ser un signo positivo de que la A21L
ocupa ahora en estos ayuntamientos un
papel más importante que los temas me-
dioambientales tradicionales (en compa-
ración con aquellos ayuntamientos en los
que la gestión de la A21L es asignada a
un consejo de salud y medioambiente, a
un comité espacial o a un organismo si-
milar). Un elemento a favor de esta inter-
pretación lo constituye el hecho de que el
20% de estos ayuntamientos manifesta-
ron que el plan A21L se ha integrado en
la estructura de planificación municipal,
en comparación con el 14% del total de
ayuntamientos. Un número ligeramente
menor de ayuntamientos en este grupo
también señaló que el plan A21L había
dejado de ser útil (27% comparado con el

31% del total). De manera simultánea, sin
embargo, un menor porcentaje que la
media de estos ayuntamientos tiene em-
pleados coordinadores A21L y asignan
recursos financieros para la A21L. Ade-
más, el elemento participativo es signifi-
cativamente menor en estos ayuntamien-
tos. El 40% de ellos indicaron haber
realizado en 2004 acciones para vincular
a los ciudadanos en el funcionamiento de
la A21L, en comparación con el 48% en
el total del grupo, y un porcentaje inferior
a la media tiene algún tipo de foro o pun-
to de encuentro4 para la A21L (25%, com-
parado con el 30%) (Dahlgren y Ecker-
berg, 2005a).

2.2.4. Compromiso e integración

Una encuesta del año 2002 mostraba
que la política partidista y el compromiso
e interés de los políticos locales constitu-
ye un importante elemento para que el
funcionamiento de la A21L tenga éxito.
Los ayuntamientos gobernados por los
partidos socialistas, o por socialistas en
coalición con el Partido Verde, eran más
activos en la A21L que aquellos goberna-
dos por partidos no socialistas. Además,
el consejo municipal y otros políticos pa-
recían ser más activos en el funciona-
miento de la A21L en aquellos ayun-
tamientos gobernados por los socialistas,
mientras que los ciudadanos y otros gru-
pos jugaban un papel más relevante en
los ayuntamientos que aun no siendo
socialistas eran muy activos en la A21L.
El citado estudio también mostraba que,
por lo general, en los ayuntamientos acti-
vos en la A21L el interés político había
ido creciendo con el tiempo más que en 
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0 Ekonomiaz 64  5/7/07 10:36  Página 136



otros ayuntamientos; que el grado de uni-
dad política era mayor; que la iniciativa
en el proceso de la A21L estaba situado
más intensamente en el CEM o en el Con-
sejo Municipal y que el compromiso de
los políticos locales y de los funcionarios
era mayor (Eckerberg et al., 2003). 

Sin embargo, por lo general, una ma-
yoría de ayuntamientos suecos informa-
ban en 2004 de un compromiso e impli-
cación limitado con la A21L por parte de
diferentes actores y de una caída en el
grado de compromiso con la misma. De
manera especial, se produce un aumento
en el tiempo del número de respuestas
«no sabe», especialmente en lo que se
refiere a la implicación de los autores aje-
nos a la organización municipal. Es muy
probable que esto sea una consecuen-
cia del menor número de coordinadores
A21L (con menor capacidad de valorar la
situación) y de las cada vez menores ac-
tividades emprendidas para estimular la
implicación de la ciudadanía. No más del
9% de los ayuntamientos respondieron
que la iniciativa en la A21L reside en gru-
pos ajenos a la organización municipal
(es decir, ciudadanos, ONG, empresa-
rios, etc.), lo que confirma que la pers-
pectiva abajo-arriba de la A21L ha dismi-
nuido (Dahlgren y Eckerberg, 2005a).

El interés político por la A21L también
ha ido en descenso. Tanto en el año 2001
como en el 2004, casi el 40% de los
ayuntamientos manifestaron que dicho in-
terés había disminuido. Sin embargo, cer-
ca del 40% de los ayuntamientos mani-
festaron en el año 2004 que el grado de
unidad política era alto o relativamente
alto, en comparación con el 55% en 2001.
Nuevamente, la respuesta alternativa
que más creció en 2004 es «no sabe».
La A21L podría haber dejado de ser un

asunto importante en muchos municipios.
Destaca el que algunos municipios men-
cionan que la A21L ha sido integrada en
el trabajo municipal regular o en activida-
des de sostenibilidad más amplias, y que
ya no se desarrolla bajo la etiqueta de
A21L: la A21L es posible que continúe bajo
nuevas designaciones. Pero, también po-
dría ser que la A21L haya dejado de exis-
tir en la agenda (Dahlgren y Eckerberg,
2005a).

La integración de la A21L en los secto-
res regulares municipales se entiende
mejor como un proceso de Integración de
Política Medioambiental (IPM), la cual re-
presenta un principio operativo para im-
plantar e institucionalizar la idea de desa-
rrollo sostenible (Lenschow, 2002a). La
integración de la A21L en los ayuntamien-
tos suecos parece haber sido estable en
los últimos años, aunque hay signos de
que esta integración está descendiendo.
Este descenso es difícil de explicar; po-
dría indicar que la integración anterior-
mente realizada se ha estancado, o que
las expectativas sobre sus efectos han
aumentado y condicionado las valoracio-
nes de las personas que responden la
encuesta (Dahlgren y Eckerberg, 2005a).
Por su parte, Lenschow (2002b) ofrece al-
gunas posibles explicaciones para estas
consideraciones: mientras que el énfasis
del concepto de sostenibilidad y la IPM
en los escenarios del tipo «todos salimos
ganando» (en relación con el medioam-
biente y la economía) es persuasivo des-
de el punto de vista global a largo plazo.
Sin embargo, la lógica «gana-gana» no
se verifica ni tan siquiera a un nivel me-
nos global. El paradigma del desarrollo
sostenible implica una reestructuración
de la economía con unos efectos redistri-
butivos, en donde no todos los producto-
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res y consumidores ganan. Esto implica
que el principio IPM es más probable que
gane adeptos en niveles superiores o en-
tre las personas que trabajan en un plano
conceptual o teórico, pero encontrarán in-
dudablemente resistencia allá donde se
sientan de manera inmediata los sacrifi-
cios o contrapartidas exigidas (trade-offs).
Lenschow también afirma que las herra-
mientas necesarias para facilitar la IPM,
es decir, indicadores y objetivos de sos-
tenibilidad, no han sido suficientemente
desarrollados, lo que ha sobrecargado a
los políticos sectoriales a la hora de valo-
rar los impactos medioambientales de
sus programas y proyectos, y al evaluar
la práctica sostenible (Lenschow, 2002b).

2.3. El impacto de la financiación central

En Suecia la financiación a la A21L ha
aumentado de manera notable a lo largo
del tiempo. Desde 1997 hasta 2002, el
Programa de Inversión Local para el De-
sarrollo Ecológicamente Sostenible (PIL,
en adelante) se convirtió en la única fuen-
te de financiación de envergadura del
gobierno central para las iniciativas muni-
cipales. El gobierno asignó 6.200 millo-
nes de coronas, las cuales fueron com-
plementadas por fondos locales hasta
alcanzar 27.300 millones de coronas para
la financiación de proyectos locales
(Dahlgren y Eckerberg, 2005b). El PIL na-
ció en parte como respuesta a la crítica
de los ayuntamientos de que el gobierno
central había proporcionado pocos re-
cursos en apoyo de los esfuerzos a favor
del desarrollo local sostenible (Eckerberg,
2001). Incluso, aunque la financiación del
PIL había acabado en el año 2002, algu-
nos municipios todavía no habían finaliza-
do sus proyectos cuando se realizó en

2004 la última encuesta sobre la A21L, e
incluso otros habían recibido ayudas pro-
cedentes del nuevo, pero bastante pare-
cido, Programa de Inversión Climática
(KLIMP). En otoño de 2004, el 56% de los
ayuntamientos suecos habían recibido
fondos de ambos sistemas de ayudas
(Dahlgren y Eckerberg, 2005a).

2.3.1. Impactos agregados

En el sistema de ayudas del PIL existía
un componente competitivo que enfren-
taba a los distintos ayuntamientos a la
hora de conseguir financiación. Esto, en
combinación con mayores recursos fi-
nancieros con los que apoyar sus solici-
tudes, hizo que los municipios más gran-
des fueran los que más se beneficiaran
del PIL. Aquellos ayuntamientos que ya
estaban aplicando la A21L o que eran
pioneros en materia de política medioam-
biental también estuvieron entre los más
beneficiados por este sistema. El ele-
mento competitivo también resultaba
contraproducente en relación con la am-
bición con la que las ideas y resultados
se extendían entre los municipios. De he-
cho, la competencia hacía que los ayun-
tamientos tuvieran un comportamiento
secretista y conservasen para sí mismos
sus ideas, algo que iba en contra del cli-
ma de cooperación y transparencia entre
ayuntamientos que dominaba en los años
noventa (Dahlgren y Eckerberg, 2005b;
Berglund y Hanberger, 2003; Forsberg,
2005). 

2.3.2. Efectos en el trabajo de 
la sostenibilidad local

Desde su comienzo, al menos alguno
de sus promotores plantearon el PIL
como un segundo paso en el proceso de
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la A21L. Así, en la encuesta del año 2004
se incluyeron una serie de cuestiones
que podrían aclarar las interacciones en-
tre el PIL y la A21L. Casi el 40% de los
ayuntamientos respondieron que el PIL
tuvo un impacto positivo o muy positivo
sobre la A21L, mientras que fueron muy
pocos los que plantearon que este im-
pacto hubiera sido negativo. Sin embar-
go, la diferencia entre aquellos ayunta-
mientos con financiación del PIL o sin ella
es importante. Mientras que el 63% de los
ayuntamientos que obtuvieron fondos del
PIL informaron de un impacto positivo,
esa respuesta es tan sólo del 4% entre
aquellos que no accedieron a dichos fon-
dos. La respuesta más frecuente entre
aquellos sin fondos PIL es que no saben
el impacto que ha tenido el PIL, al tiempo
que el 17% responden que ese impacto
ha sido negativo (Dahlgren y Eckerberg,
2005a).

El hecho de que los municipios que no
contaron con fondos del PIL sean más
críticos con el diseño del sistema de ayu-
das podría parecer obvio. No obstante, la
mayoría de municipios sí solicitaron fon-
dos y de hecho algunos de los defenso-
res nacionales del sistema tenían la espe-
ranza de que el proceso de planificación
y solicitud de fondos generara efectos se-
cundarios o externalidades positivas para
el proceso local, incluso para aquellos
municipios que no consiguieran las ayu-
das. Así, confiaban en que los planes ela-
borados constituyeran plataformas para
futuras actividades que carecieran de
ayudas (Dahlgren y Eckerberg, 2005b;
Forsberg, 2005). Dados los resultados de
la encuesta de 2004, parece que dichas
esperanzas no se cumplieron. Una de las
razones es que probablemente las expe-
riencias y resultados del PIL no se difun-

dieron como se esperaba entre los muni-
cipios (Dahlgren y Eckerberg, 2005a).
Esta posibilidad está apoyada por un es-
tudio de ocho ayuntamientos que no ob-
tuvieron fondos del PIL, el cual muestra
que aunque el programa de inversiones
contribuyó a fortalecer el status de la polí-
tica de sostenibilidad en algunos munici-
pios, los efectos negativos del desarrollo
del programa y del rechazo de las pro-
puestas tuvieron un impacto mucho más
profundo, y fueron la principal razón del
parón que ha afectado a la tarea de la
sostenibilidad en diversos municipios
(Forsberg, 2005).

2.3.3. ¿Modelo arriba-abajo o abajo-arriba?

En la encuesta del año 2004, también
se preguntó acerca de cómo se había
desarrollado el trabajo del PIL y la A21L:
si de una manera de arriba-abajo, de
abajo-arriba o con una combinación de
ambas. De las respuestas surge un pa-
trón claro: el funcionamiento del PIL se
había desarrollado de arriba-abajo, mien-
tras que la A21L utiliza una mezcla de
ambas estrategias. De nuevo, el peso de
aquellos que responden que no saben
cómo se ha desarrollado el trabajo au-
mentó significativamente entre 2001 y
2004. En el caso de la A21L la proporción
de respuestas arriba-abajo aumenta lige-
ramente mientras que un menor número
de casos responden que mediante una
estrategia abajo-arriba o mediante una
combinación de estrategias. Dado que
los proyectos PIL han sido considerados
como una parte de, o una continuación,
del funcionamiento de la A21L, la natura-
leza del PIL podría haber condicionado
las opiniones sobre la A21L. Otra explica-
ción es el creciente número de munici-
pios en los que no existen actividades
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para implicar a sus habitantes, lo que re-
duce el elemento abajo-arriba de la A21L
(Dahlgren y Eckerberg, 2005a). Dada la
concentración de la actividad financiado-
ra del PIL en la inversión física, persegui-
da en las decisiones de financiación, la
participación en el programa PIL de los
agentes implicados se separaba de los
grupos hacía los que específicamente se
dirigía la A21L, es decir, mujeres y jóve-
nes. De acuerdo con las evaluaciones del
PIL, las empresas locales eran los partici-
pantes externos más habituales en el PIL,
mientras que los ciudadanos locales y las
ONG apenas participaban (Berglund y
Hanberger, 2003).

2.3.4. Los municipios financiados por el PIL

Qué caracteriza a los municipios que tu-
vieron éxito en sus solicitudes de finan-
ciación dirigidas al gobierno central. Fun-
damentalmente, los municipios financiados
por el PIL desarrollan más intensamente la
A21L que aquellos que no obtuvieron fon-
dos PIL, tanto en términos de organiza-
ción como de contenido y penetración.
La mayoría de ellos han adoptado un
plan A21L, implantándolo en varios secto-
res y en la estructura de planificación mu-
nicipal; han empleado coordinadores
A21L; han aumentado los recursos de
personal; han asignado recursos financie-
ros a la A21L; y han adoptado medidas
para implicar a los ciudadanos locales ta-
les como un foro público. Un porcentaje
superior a la media manifiestan un alto
grado de implicación/compromiso por
parte de todos los grupos de agentes y
un mayor grado de unidad política (Dahl-
gren y Eckerberg, 2005a). 

No obstante, merece reseñarse aquello
que llegó primero. Las evaluaciones del

sistema de ayudas del PIL muestran que
aquellos municipios que obtuvieron fon-
dos del sistema habían ido más allá del
municipio medio en lo que se refiere al tra-
bajo medioambiental local, incluso antes
del PIL (Berglund y Hanberger, 2003).
También se observa que en diversas
áreas, comparando los años 2001 y 2004
los ayuntamientos financiados por el PIL y
aquellos sin dichos fondos están aproxi-
mándose. Esto es cierto, por ejemplo, en
las actividades para implicar a los ciu-
dadanos locales, en la existencia de foros
donde recoger las ideas y opiniones de la
ciudadanía, en el compromiso de diferen-
tes agentes, y en algunos temas de la
A21L tales como el trabajo en la enseñan-
za primaria y secundaria, o en los proyec-
tos populares en áreas como vivienda y
salud pública. Estos son proyectos «blan-
dos» que no precisan de inversiones del
tipo que han venido dominando el PIL. En
otras áreas, las diferencias entre los dos
grupos de ayuntamientos siguen perma-
neciendo, o incluso se acrecientan, como
es el caso del trabajo en indicadores me-
dioambientales, lo cual puede explicarse
por la importancia concedida por el PIL a
la medición de resultados. Por tanto las di-
ferencias que pudieran observarse entre
los municipios activos en cuanto a la A21L
y el resto de municipios se han mantenido
en el tiempo, e incluso en algunas áreas
dicha diferencia ha aumentado por la nue-
va financiación, mientras que, por el con-
trario, las diferencias en otras áreas se
han reducido, principalmente como con-
secuencia del hecho de que los munici-
pios financiados por el PIL han disminuido
las actividades desarrolladas en estas
áreas (Dahlgren y Eckerberg, 2005a). 

Estos resultados confirman las tenden-
cias vistas en apartados previos referen-
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tes a que, cuando empezó el programa
PIL, la asignación de fondos dentro del
programa de inversiones tenía un marca-
do sesgo hacia la modernización ecológi-
ca. Además de actividades relacionadas
con la política medioambiental, la A21L
ponía un mayor énfasis en las escuelas,
centros de atención de día, proyectos de
base, estilo de vida y bienestar social.
Esta diferencia no era una característica
distintiva de los criterios del programa PIL
sino más bien de su práctica. De acuerdo
con una auditoría efectuada por el Tribu-
nal de Cuentas Nacional Sueco, y por
otros estudios posteriores, hay numerosos
ejemplos en donde las prioridades loca-
les en las solicitudes de fondos realiza-
das por los municipios se cambiaron a fa-
vor de los objetivos y criterios nacionales,
o en donde el PIL alteró sustancialmente
la dirección del trabajo de sostenibilidad
local (Eckerberg, 2001; Forsberg, 2005). 

2.4. Qué ayuntamientos permanecen
activos y porqué

Aunque los municipios financiados por
el PIL han dedicado coordinadores y re-
cursos monetarios en un grado superior
al del municipio medio, la actividad es in-
cluso superior en otro grupo de munici-
pios con financiación PIL o sin ella, los de-
nominados ecoayuntamientos5. De estos, 

el 68% han asignado recursos financie-
ros a la A21L, siendo la caída de fondos
registrada entre 2003 y 2004 significati-
vamente inferior a la registrada en los
ayuntamientos financiados por el PIL. Los
ecoayuntamientos han mantenido los coor-
dinadores A21L en mayor proporción:
71% frente al 61% de los ayuntamientos
PIL. Además, tienen los mayores aumen-
tos de personal y los menores niveles de
descenso de personal desde el año 2001.
Muchos de ellos han adoptado medidas
para implicar a sus ciudadanos en la
A21L, y empleado medios de comunicar-
se en ambos sentidos en forma de grupos
de estudio, reuniones abiertas, talleres de
ideas estratégicas y foros públicos. Desa-
rrollan un trabajo A21L más intenso en
ocho de las quince áreas de la A21L y
realizan el mismo nivel de actividad en
otras seis áreas. Además, un mayor por-
centaje de ellos informaron de que el gra-
do de integración de la A21L en los sec-
tores municipales es alto o muy alto, en
comparación con los municipios PIL y con
el resto de municipios (Dahlgren y Ecker-
berg, 2005a).

Así, la A21L es de forma recurrente un
tema prioritario en los ecomunicipios. Me-
nos del 9% de ellos manifiestan que no
saben si en su municipio existe unidad
política sobre el tema de la A21L, en
comparación con el 25% de los ayunta-
mientos PIL y el 41% de los ayuntamien-
tos sin fondos PIL. El interés político en la
A21L es más estable a lo largo del tiempo
que en el resto de municipios, y han sido
capaces de gestionar el PIL con una
combinación de enfoques arriba-abajo y
abajo-arriba. Es posible que los ayunta-
mientos que deciden incorporarse a la
red de ecomunicipios, con las obligacio-
nes que ello acarrea, tengan un previo in-
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como los funcionarios intercambian experiencias y
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2004, el 26% de los municipios suecos eran miem-
bros de a red de ecomunicipios.
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terés político así como un mayor apoyo a
estos temas, lo que les hace ser menos
vulnerables al efecto derivado del carác-
ter de proyecto que tienen las iniciativas
nacionales. La propia definición de un
municipio como ecomunicipio parece por
sí misma legitimar la implicación en la
A21L, lo que se refuerza a lo largo del
tiempo en la medida que la atención y el
compromiso con dichos temas lleva a
una mayor asignación de recursos (Dahl-
gren y Eckerberg, 2005a).

En la encuesta de 2004, seis ayun-
tamientos afirmaron emplear más re-
cursos financieros para el trabajo de la
A21L, aunque no habían recibido ayuda
alguna de los sistemas nacionales PIL y
KLIMP. Estos constituyen un grupo hete-
rogéneo en cuanto a tipos de municipios,
tamaño, localización geográfica y tenden-
cias demográficas. Los ecomunicipios
dominaban este pequeño grupo o esta-
ban proporcionalmente representados
dependiendo de la ubicación de los con-
sejos de distrito de Estocolmo6. Cuatro
manifestaron un alto, o relativamente alto,
grado de unidad política, mientras que
los otros dos manifestaban algún grado
de unidad política. Estos ayuntamientos
disfrutan de un mayor apoyo de los políti-
cos y de los empresarios locales que en
otros ayuntamientos. Han mantenido sus 

coordinadores A21L y todos ellos han
adoptado medidas en 2004 para implicar
a los ciudadanos locales. Su trabajo A21L
está principalmente centrado en la aten-
ción a la infancia y en la educación en
combinación con la energía renovable y
la diversidad biológica. Ellos han mante-
nido un perfil más blando en su trabajo
A21L (Dahlgren y Eckerberg, 2005a).

2.5. ¿Ha tenido la A21L su momento?

Como se ha señalado anteriormente,
casi un tercio de los municipios suecos
afirmó en el año 2004 que los procesos
de A21L ya no son válidos. Esto es casi el
doble que en 2001. La cuestión que sur-
ge ahora es cómo es el funcionamiento
de la A21L en estos ayuntamientos en
comparación con el resto. ¿El hecho de
que el plan ya no valga significa igual-
mente que la A21L ha perdido validez?
(Dahlgren y Eckerberg, 2005a).

En comparación con otros municipios
suecos, aquellos que afirman que el plan
A21L ha dejado de estar activo tienen
menos coordinadores A21L empleados,
asignaron a la A21L menos recursos en
2003 y 2004, e, incluso, han adoptado
menos medidas para implicar a sus ciu-
dadanos. También manifiestan un menor
grado de unidad política, y el 60% dije-
ron que el interés político había descen-
dido desde 2001. También piensan en un
porcentaje menor que la media que la
A21L ha sido integrada en los sectores
municipales y en la planificación de la
estructura municipal (Dahlgren y Ecker-
berg, 2005a).

En estos municipios, el liderazgo políti-
co de la A21L reside en mayor medida en
el consejo de medioambiente y salud o
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6 Dos de los casos eran consejos de distrito de la
ciudad de Estocolmo. La cuestión es si ambos de-
berían ser catalogados o no como miembros de la
red de eco-municipios, dado que la popia ciudad
de Estocolmo es miembro de la red. El punto de vis-
ta de los autores es que parecería más razonable
considerarlos como miembros que no hacerlo. Sin
embargo, en este caso, dado el bajo número de ob-
servanciones, las consecuencias del criterio adop-
tado son relevantes. Suponiendo que se considera
a los consejos de distrito de Estocolmo como eco-
municipios, entonces cuatro de los 6 casos eran
miembros de la red.
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en órganos equivalentes. En los sectores
marcadamente medioambientales, tales
como medioambiente y salud, agua y al-
cantarillado, y en áreas temáticas como
la diversidad biológica y los sistemas de
gestión medioambiental, estos municipios
han tenido resultados similares al resto en
cuanto a la integración de estos temas y
a la actividad realizada. Sin embargo, en
las otras áreas sus resultados son inferio-
res a la media. El compromiso de empre-
sarios y ciudadanos está a la par con el
ayuntamiento medio, pero es inferior en-
tre los políticos y los funcionarios. Así, pa-
rece que estos municipios han mantenido
en un grado superior a la media un perfil
medioambiental tradicional en el funcio-
namiento de sus A21L. Sin un estudio
más cualitativo, es difícil decir si esto es
una consecuencia o una causa de la
ausencia de compromiso e interés políti-
co y de los limitados recursos asignados
(Dahlgren y Eckerberg, 2005a). 

De acuerdo con las respuestas abier-
tas planteadas en la encuesta del 2004,
el término Agenda 21 es usado con me-
nor frecuencia debido a que está dema-
siado asociado a temas medioambienta-
les «estrechos», tales como el reciclaje
de agua, en vez de al desarrollo sosteni-
ble. De aquí, que parte del trabajo prosi-
ga, pero bajo nuevas etiquetas o integra-
do en el trabajo habitual. Entre aquellos
que han vertido comentarios sobre las
formas de la A21L, los comentarios más
frecuentes se refieren al hecho de que el
trabajo se ha ido orientando cada vez
más hacia objetivos de calidad medioam-
biental, es decir dirigidos hacia el se-
guimiento y los indicadores. El segundo
comentario más frecuente es que han pa-
sado de las palabras a la acción median-
te inversiones físicas. Varios ayuntamien-

tos también mencionan la integración en
la organización municipal o en los secto-
res municipales como un área A21L te-
mática en sí misma. Entre las afirmacio-
nes más generales sobre las tendencias
de la A21L, la respuesta más frecuente
es que el trabajo de la A21L ha llegado a
un punto muerto, es decir, ha ido desva-
neciéndose o se ha encerrado bajo llave
(Dahlgren y Eckerberg, 2005a).

Así, parece que estamos asistiendo a
dos procesos de desarrollo paralelos, por
un lado reducciones reales del funciona-
miento de la A21L, y, por otro, un cambio
de dirección y de contenido junto al co-
mienzo de una nueva fase (Dahlgren y
Eckerberg, 2005a).

2.5.1. El elemento democrático de la A21L

El capítulo 23 de la Agenda 21 hace
hincapié en una amplia participación en el
proceso de toma de decisiones, y una vi-
sión democrática fundamenta la búsque-
da del enfoque abajo-arriba de la A21L en
Suecia. Sin embargo, en la práctica mu-
chos coordinadores A21L han tenido difi-
cultades para generar el interés público
en la resolución de problemas medioam-
bientales complejos y en el desarrollo de
la planificación estratégica municipal. El
mantener dicho interés a lo largo del tiem-
po ha sido una tarea que ha resultado
particularmente compleja (Eckerberg, 2001;
Forsberg, 2002). Como ya se ha mencio-
nado, con el tiempo, los municipios sue-
cos han invertido cada vez menos en la
implicación de sus ciudadanos en el fun-
cionamiento de la A21L. Esta tendencia
podría ser el resultado de una creciente
atención en la integración interna en las
organizaciones municipales (Dahlgren y
Eckerberg, 2005a). Un profundo estudio
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sobre el trabajo en materia de sostenibili-
dad local en cuatro municipios mostró
que algunos representantes locales de la
A21L percibieron que las herramientas
para institucionalizarla, por ejemplo, a tra-
vés de los objetivos nacionales de calidad
medioambiental y de los sistemas de ges-
tión medioambiental, podrían ser difíciles
de combinar con los ideales de abajo-arri-
ba (Forsberg, 2002). Sin embargo, la ten-
dencia también parece estar relacionada
con los recursos asignados a esa labor
(Dahlgren y Eckerberg, 2005a). 

Aquellos municipios que han mantenido
sus coordinadores A21L manifiestan una
mayor actividad en todas las áreas. Al me-
nos el 69% han tomado medidas para im-
plicar a sus ciudadanos y el 41% conser-
van un foro público. También responden
tener un mayor grado de compromiso e
implicación que otros ayuntamientos entre
las ONG, los políticos locales y los funcio-
narios. Esto indica que la existencia del
coordinador A21L genera una mayor parti-
cipación ciudadana. A la vista de los redu-
cidos recursos financieros y de personal
no resulta sorprendente que la comunica-
ción en los dos sentidos entre la organi-
zación municipal y los ciudadanos esté
disminuyendo. En cambio, la comunica-
ción unidireccional domina los esfuerzos
de los ayuntamientos para implicar a los
ciudadanos, esfuerzos tales como materia-
les de información a los hogares y contac-
tos con los medios de comunicación loca-
les7 (Dahlgren y Eckerberg, 2005a). 

Los municipios financiados por el PIL
redujeron sus esfuerzos para implicar a
los ciudadanos en mayor medida que en 

el conjunto de actividades, lo que ha
acercado a estos municipios al nivel de-
sarrollado en el resto de ayuntamientos.
Incluso si las ayudas PIL han contribuido
a mantener un alto grado de actividades
en la A21L, su efecto sobre la A21L como
un proceso democrático no ha sido dura-
dero (Dahlgren y Eckerberg, 2005a).

2.5.2. El futuro de la A21L en Suecia

El futuro de la A21L en Suecia está
fuertemente ligado a las necesidades y
prioridades de los municipios. Con el
paso del tiempo se han producido cam-
bios importantes. Aunque la carencia de
recursos sigue siendo el obstáculo más
importante, va aumentando la importancia
de la ausencia de compromiso y de un
proceso político de toma de decisiones
centrado en el corto plazo. Posiblemente,
esto está relacionado con la iniciada pero
no efectiva integración de la A21L en el
trabajo regular y en los diferentes secto-
res, lo que genera conflictos con otros
puntos de vista temporales en la política y
en la administración (Dahlgren y Ecker-
berg, 2005a). Por el contrario, la ausencia
de conocimiento no se percibe como un
problema relevante. Quizás el mayor énfa-
sis puesto en la educación en materia de
desarrollo sostenible haya sido eficaz.

Entre los obstáculos a los que se en-
frentan los municipios no financiados por
el PIL, el que se cita con mayor frecuencia
la ausencia de compromiso que el miope
proceso político de toma de decisiones.
Estos municipios manifiestan un menor
grado de integración de la A21L en los
sectores municipales y, por lo tanto, no de-
berían enfrentarse en igual medida que el
resto de ayuntamientos con el problema
de la miopía en el proceso de toma de de-
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7 La investigación muestra que la información re-
mitida a los hogares tan sólo es leída por aquellos
previamente convencidos (Bennulf, 1996).
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cisiones. Además, las ayudas PIL proba-
blemente han actuado como un acicate
en el nivel de compromiso de la organi-
zación municipal, lo que explica por qué
la ausencia de compromiso se percibe
como un problema de menor relevancia
en los ayuntamientos financiados por el
PIL (Dahlgren y Eckerberg, 2005a). 

En aquellos municipios donde la inicia-
tiva de la A21L reside en el Comité Eje-
cutivo Municipal o en el Consejo Munici-
pal, la ausencia de apoyo del gobierno
central y los obstáculos estructurales son
percibidos como un problema mayor que
la ausencia de compromiso. La razón
puede ser que estos municipios van un
paso más adelante y que la resistencia
no estaría dentro del propio ámbito muni-
cipal sino fuera de él (Dahlgren y Ecker-
berg, 2005a). 

Todavía hoy, y a pesar del masivo apo-
yo PIL, todos los municipios piden más
recursos financieros. Muchos mencionan
la necesidad de un coordinador A21L y
de apoyo continuado del gobierno central
para el funcionamiento en red y de incen-
tivos para la planificación a largo plazo.
Esto indica que se percibe la carencia de
apoyo a la institucionalización a largo pla-
zo, como el establecimiento de ejemplos
a escala nacional (Dahlgren y Eckerberg,
2005a; Aae-Redin, 2004).

3. ¿CÓMO PUEDE PROMOVERSE 
UN ESFUERZO DURADERO?

Creemos que una A21L a largo plazo y
duradera depende del éxito de la institu-
cionalización municipal transversal del
desarrollo sostenible y de la interacción
entre los enfoques abajo-arriba y arriba-
abajo. Tal y como muestran los estudios

comparativos de la A21L en Europa, la
combinación de un fuerte apoyo del go-
bierno central y del ímpetu político de las
autoridades locales resulta crucial para
lograr esa evolución, pero para alcanzar
esa institucionalización los aspectos de-
mocráticos, tales como la participación,
el diálogo y el compromiso activo, son vi-
tales (Lafferty y Eckerberg, 1998). 

¿Qué puede aprenderse de la expe-
riencia sueca? Tras el anuncio de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas, los
municipios suecos estaban comparativa-
mente bien equipados y respondieron de
manera rápida y amplia a la demanda
de la A21L. Sin embargo, hay señales de
que el compromiso de los municipios
suecos con la A21L ha ido disminuyendo
con el paso del tiempo, que la amplitud
del trabajo de la A21L ha ido estrechán-
dose y de que el enfoque abajo-arriba ha
ido desvaneciéndose de manera gradual.
Hasta cierto punto, puede atribuirse este
resultado al hecho de que parte de la ta-
rea del desarrollo sostenible ha cambiado
de denominación, pero esto apenas ex-
plica todas las reducciones en las acti-
vidades detectadas en una serie de estu-
dios realizados a lo largo de todo este
tiempo. Incluso aunque los mismos ayun-
tamientos se responsabilizan de una gran
parte de este desarrollo, también se ob-
serva la búsqueda de un mayor apoyo
por parte de los gobiernos central y re-
gionales, y ello a pesar del sustancial
apoyo financiero proporcionado por el PIL
(Dahlgren y Eckerberg, 2005a).

3.1. ¿Proyecto o proceso?

Institucionalizar la A21L requiere el
apoyo decidido al proceso de lanzamien-
to y el compromiso a largo plazo de sos-
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tenerlo y llevarlo a cabo. Sin embargo, en
la práctica la financiación PIL a la sosteni-
bilidad local ha tenido un marcado carác-
ter de proyecto (SEPA, 2005). A escala
nacional se trató al PIL como una excep-
ción y así se estableció para gestionar el
sistema de ayudas una organización se-
parada y enormemente irregular e inesta-
ble. Parte de los motivos explícitos para
esta organización fue la complejidad del
programa, lo que hizo que los promotores
consideraran inadecuadas a las institu-
ciones ordinarias como gestores de su
administración (Dahlgren y Eckerberg,
2005b). Su carácter también era tempo-
ral, considerándose como un acicate o un
empujón para las iniciativas locales con
una extensión limitada al periodo 1998-
2000 (Lindh et al., 1997). Posteriormente,
el programa fue ampliado hasta el año
2002 y la administración se trasladó a la
ASPM8. Al mismo tiempo, se intentó que
la orientación de los objetivos del PIL se
ajustara a la iniciativa estatal general de
promoción del desarrollo sostenible a tra-
vés de la protección medioambiental, la
gestión eficiente de recursos y la provi-
sión sostenible de recursos naturales.
Pero también existía un objetivo en mate-
ria de empleo: ayudar a reducir las cifras
de desempleo a la mitad para el año 20009

(Government bill, 1997/98:1). A medida
que los criterios y rutinas administrativas
del programa fueron asentándose, se
cristalizó una demanda clara de medición
de resultados, lo que contribuyó a orien-
tar el programa hacia su posterior perfil
centrado en las inversiones físicas.

Estos rasgos de proyecto surgidos a
escala nacional alimentaron y subrayaron
las características locales de proyecto
previamente existentes. En el ámbito mu-
nicipal, y a través de las decisiones de
ayudas para cada solicitud, los objetivos
y medidas de los programas PIL locales
acabaron por ser de corto plazo y bas-
tante específicos técnicamente hablando.
En una evaluación del PIL a escala muni-
cipal, varios coordinadores municipales
medioambientales manifestaron que el
PIL no constituía un apoyo adecuado
para los cambios de actitud y de compor-
tamiento necesarios para el funciona-
miento de la sostenibilidad a largo plazo
(Berglund y Hanberger, 2003). Dado el
propio carácter temporal del programa,
las soluciones organizativas locales tam-
bién se orientaron a gestionar el PIL
como una excepción temporal. Un pro-
fundo estudio muestra que en muchas
ocasiones se necesitaban coordinadores
locales PIL para coordinar el trabajo, y
que en aquellos municipios que carecían
de medios para utilizar tales recursos ex-
tras el PIL suplantaba a veces al funcio-
namiento de la A21L. El mismo estudio in-
dica que los posibles efectos del PIL en
la organización municipal en términos de
coordinación medioambiental interna
transversal fueron percibidos como positi-
vos pero temporales (Forsberg, 2005).
Otro estudio muestra que algunos munici-
pios sienten que el PIL se centró demasia-
do en proyectos individuales en vez de re-
forzar los programas municipales globales
para el desarrollo sostenible (Sköllerhorn y
Hanberger, 2004).

Por lo tanto, los fondos PIL han hecho
que la A21L se haya vuelto más técnica y
menos abajo-arriba. Aunque una mayoría
de municipios suecos han adoptado los
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8 Organización a la que más tarde se otorgó la
responsabilidad del nuevo y más estrecho progra-
ma KLIMP, en concreto los temas de objetivos cli-
máticos.

9 Posteriormente, el objetivo de empleo fue suavi-
zado.
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planes A21L, esto no implica que tengan
una estrategia para su mantenimiento en
el largo plazo y para el desarrollo de sus
políticas de sostenibilidad. Con el paso
del tiempo, ha sido difícil mantener el en-
tusiasmo y los apoyos políticos han dismi-
nuido en muchos municipios. En parte,
las soluciones locales ad hoc están rela-
cionadas con el carácter voluntario de la
A21L, la cual debe competir por conse-
guir recursos de todo tipo con otras acti-
vidades municipales obligatorias (Fors-
berg, 2005; Forsberg, 2002).

3.2. Apoyo para la integración 
y la democracia

En nuestra encuesta hay signos de que
se está frenando la integración de la
A21L en los sectores municipales regu-
lares. Sin embargo, también hay signos
de que está avanzando el trabajo sobre
las herramientas e infraestructuras nece-
sarias para dicha integración, con un tra-
bajo intensificado sobre indicadores y
con la atención centrada en el trabajo
dentro de la organización municipal. Des-
de el punto de vista de la Integración de
las Políticas Medioambientales (IPM),
debe apoyarse esa tarea ya que facilita el
proceso IPM y de esa manera permite
avanzar en la institucionalización de los
esfuerzos en materia de desarrollo soste-
nible. A pesar de este desarrollo, cree-
mos que debe intensificarse el apoyo na-
cional a este proceso de integración, un
punto de vista que está reforzado por la
descripción que los municipios hacen de
los obstáculos, necesidades y deseos. 

El nivel nacional necesita mostrar, y no
en menor medida, lo que espera del nivel
local en términos de la integración trans-

versal y lo que ellos pueden lograr. Tam-
bién resulta vital comprender la ruptura
del escenario «todos ganan» del desarro-
llo sostenible en los niveles inferiores de
gobierno, así como las iniciativas que
apoyen los intentos para crear iniciativas
dirigidas a los potenciales «perdedores».

En cuanto a la cuestión participativa en
el modelo abajo-arriba de la A21L, po-
demos observar que la presencia de un
coordinador A21L es un factor vital para
su éxito. También podemos ver que el nú-
mero de coordinadores A21L está en des-
censo y que muchos municipios desea-
rían contar con apoyo financiero nacional
para esos puestos. La desaparición de los
coordinadores A21L afecta al compromiso
de diversos grupos tanto dentro como
fuera de la organización municipal, y, por
tanto, también afecta al funcionamiento de
la A21L. Hasta el presente, los sistemas
de apoyo nacionales no han tenido mucho
éxito a la hora de apoyar los procesos a
largo plazo que implica el modelo abajo-
arriba, o las actividades específicas que
facilitan la participación ciudadana. Más
bien, los sistemas de apoyo en algunos
casos han inhibido los esfuerzos de los
elementos participativos intrínsecos a la
A21L. Dadas las posibles tensiones entre
los medios y sistemas para la institucionali-
zación de la A21L y el enfoque abajo-arri-
ba, así como las dificultades para implantar
el modelo abajo-arriba, los esfuerzos dirigi-
dos a apoyar ambos procesos deben ir a
la par.

4. CONCLUSIONES

Si la A21L pretende convertirse en un
proyecto a largo plazo y duradero es im-
prescindible que la institucionalización
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municipal transversal del desarrollo sos-
tenible y de la interacción entre los enfo-
ques abajo-arriba y arriba-abajo se con-
solide y tenga éxito. Tal y como muestran
los estudios comparativos de la A21L en
Europa, la combinación de un fuerte res-
paldo del gobierno central y del ímpetu
político de las autoridades locales resulta
crucial para lograr esa evolución, pero
para alcanzar esa institucionalización las
cuestiones relativas al diálogo y la partici-
pación democrática efectivas son vitales. 

También podemos concluir, en la mis-
ma línea que otros estudios europeos so-
bre la A21L, que la institucionalización de
la A21L requiere de la implicación de los
agentes sociales así como la penetración
del asunto de la sostenibilidad en todas
las decisiones adoptadas por las autori-
dades locales (Lafferty y Eckerberg,
1998; Evans et al., 2001; Evans et al.,
2004), lo que supone mucho más que pro-
ducir un plan A21L o desarrollarlo como
un proyecto a corto plazo.

Katarina Eckerberg, Katrin Dahlgren
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