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La gobernanza es un concepto amplio que intenta recoger diversos aspectos de las relaciones entre la sociedad y los poderes
publicos. En las democracias, la gobernanza es una pieza bésica para el buen funcionamiento del propio sistema.

Dada la creciente importancia que este concepto tiene en el perfeccionamiento de las sociedades mds dindmicas y ante la ineludible
necesidad de orientar el desarrollo social y econémico hacia los pardmetros de la sostenibilidad, el British Council y la Fundacion
Santander Central Hispano estimaron oportuno dedicar su atencion a la sintesis resultante de ambas ideas: la gobernanza para el
desarrollo sostenible.

Con este objetivo, el dia 19 de enero de 2005 convocamos en Madrid —en el auditorio de la Comision Europea en Espafia- un
taller de expertos espafioles y britdnicos para reflexionar sobre esta nocién de gobernanza, compartir experiencias y proponer
conclusiones que ayuden a su mejor implantacion en la Unién Europea.

Al dia siguiente, 20 de enero, se celebré una jornada de puertas abiertas, en donde se dieron a conocer dichas conclusiones, se
presentd un informe sobre la gobernanza para el desarrollo sostenible y algunos de los citados expertos aportaron sus conocimien-
tos mediante las oportunas ponencias y mesas redondas.

El fruto de estos dos dias de trabajo se recoge en este nimero de Cuadernos de Sostenibilidad y Patrimonio Natural con la
intencion de dar la mayor difusion posible a los temas tratados, los cuales son determinantes para el futuro de nuestro desarrollo
comun.

Nuestra Fundacion quiere mostrar su reconocimiento al British Council; gracias a su coparticipacion en la organizacion de los actos,
éstos alcanzaron un elevado nivel. Asimismo, agradecemos el decisivo papel que, tanto en el desarrollo del taller y la jornada, como
en la preparacion del informe final y las conclusiones, ha tenido el Instituto Internacional de Derecho y Medio Ambiente.

Finalmente, vaya nuestra gratitud a cuantos participaron estos dias en la busqueda del mejor camino para avanzar en democracia y

sostenibilidad.

Fundacién Santander Central Hispano
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Jacques Huchet
Responsable de Relaciones Internacionales
Oficina de la Comision Europea en Espaiia

El futuro de la gobernanza para el desarrollo sostenible incide de forma particular en el desarrollo de la Union y en el proceso de la
Constitucion Europea, sobre la que trabajamos actualmente para su aprobacion en el referéndum espafiol y por eso la Comision se
felicita por la celebracion de esta jornada, que permitird el intercambio y la difusion de experiencias entre los diferentes actores en
Espafia, en el Reino Unido y por parte de los representantes de la Comision Europea. Quiero agradecer su asistencia y felicitar al
mismo tiempo al British Council y a la Fundacion Santander Central Hispano por la organizacion de estas jornadas.

Cuadernos de Sostenibilidad y Patrimonio Natural N° 7
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Chris Hickey

Director
British Council

En nombre del British Council es para mi un honor inaugurar esta jornada sobre gobernanza para el desarrollo sostenible. Quiero
agradecer a nuestros amigos, la Fundacion Santander Central Hispano, el Instituto Internacional de Derecho y Medio Ambiente, y la
Oficina de Representacion de la Comision Europea en Espaiia, su colaboracion en la organizacion de este acto. Estamos todos de
acuerdo que el intercambio de ideas y experiencias internacionales es un objetivo importante y por ello hemos trabajado todos como
un equipo para organizar este seminario.

El desarrollo sostenible es un tema de gran importancia para el British Council, y en esta jornada queremos poner en comin las
experiencias desde el punto de vista britanico y espafiol, contando ademds con la presencia de representantes de la Comision
Europea. Agradezco por ello a todos los expertos que nos acompaiian su participacion en esta jornada, que espero, y estoy seguro,
serd de interés para todos los presentes.



Javier Aguado
Director Gerente
Fundacion Santander Central Hispano

Muchisimas gracias por su presencia y bienvenidos a esta jornada sobre gobernanza para el desarrollo sostenible, organizada por
nuestra Fundacion en colaboracion estrecha y eficaz con el British Council; primer trabajo en que colaboramos, con el que estamos
muy satisfechos, y que por nuestra parte no serd ésta la Unica iniciativa sino el comienzo de una relacion fructifera.

También queria significar el trabajo que ha realizado Ana Barreira, Presidenta del Instituto Internacional de Derecho y Medio
Ambiente, que esta aqui con nosotros y que ayer coordind el taller previo a esta jornada. Asimismo, quiero agradecer vivamente que
la oficina de la Comision Europea en Madrid nos haya cedido su auditorio para hacer este taller y celebrar esta jornada, porque
sin duda estamos en el sitio idéneo y en el momento exacto. Es un sitio que dice mucho de la relacién entre las diferentes
administraciones, en este caso entre la administracion europea y la ciudadania, y dice mucho porque estamos a falta de un mes de la
consulta en nuestro pais para la aprobacion de la Constitucion Europea, que es bésica precisamente en este conglomerado de la
gobernanza.

Cuando venia hacia aqui me he encontrado a un amigo, el cual al decirle que inaugurabamos unas jornadas sobre gobernanza, me
ha preguntado que qué era eso.Y me ha hecho pensar que eso es precisamente lo que tenemos que hacer, responder al ciudadano
medio que pregunta “jy eso qué es!”. Instituciones como la nuestra deben crear lugares de discusion, de debate, de encuentro; no
para llegar a soluciones, que eso ya sale de nuestra tarea, pero si para tratar de intentar buscar conclusiones a todos estos temas
basicos y de interés como es el buen gobierno.

Y cuando esta palabra que conlleva tantos conceptos como es gobernanza, se une con lo que es lo inherente del desarrollo
sostenible, sin duda estamos ante una cuestion basica del maximo interés y de la mdxima actualidad. Esto es precisamente lo que
nosotros intentaremos resumir el Cuaderno de Sostenibilidad y Patrimonio Natural N° 7, en el que recogeremos el debate y las
ponencias de hoy, tanto de los expertos britanicos como espaiioles y representantes de la Comision Europea.

Lo que buscamos entidades como la nuestra es, precisamente, propiciar un punto de union, un punto de encuentro, entre las
diferentes administraciones, porque todos estos problemas afectan a lo supranacional, son multipolares, pero también son muy

Cuadernos de Sostenibilidad y Patrimonio Natural N° 7
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localistas, ya que el Ultimo eslabon estd ahi, es el ciudadano de a pie, es la sociedad civil que tanto nos preocupa y tanto nos intere-
say por la que trabajamos todos.

Para terminar, no quiero entrar en cuestiones técnicas sobre la gobernanza porque me sonrojaria por el hecho de darles a ustedes
teoria de lo que es y de lo que significa este término. Si quisiera decir que cada dia estamos viendo cémo somos ya muchas las
entidades que estamos trabajando en la sensibilizacion de la sociedad espaiiola en todos estos conceptos (nosotros, que ya llevamos
algunos afios, y algunas entidades aqui representadas, que llevan muchisimo més tiempo),y a mi como responsable me preocupa que
estemos casi todas haciendo lo mismo. Por eso me agrada que la gobernanza sea un concepto que cuestione a la gente y se
pregunte “y eso qué es”, porque eso indica que vamos abriendo camino. Es decir, que ahora, cuando vemos en los periddicos a
multitud de empresas y entidades que hablan sobre desarrollo sostenible, cambio climético y energias renovables, conceptos sobre
los que nosotros ya tenemos una tarea hecha, abordar el concepto de gobernanza ambiental es algo muy actual, muy til y espero
que sea de verdadero provecho. Al menos ese es el objetivo que como Fundacién nos proponemos. Quiero agradecer en
nombre propio y en el de la Fundacion, a todos los que han colaborado, a los que han trabajado, a los que estan interviniendo en los
talleres y hoy intervendran en esta jornada, que hoy estén aqui con nosotros.
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Informe sobre la gobernanza
para el desarrollo sostenible

Ana Barreira
Presidenta
Instituto Internacional de Derecho y Medio Ambiente

El objetivo de este informe es presentar el contexto relativo a
la gobernanza para el desarrollo sostenible, haciendo hincapié
en su pilar ambiental, en torno al cudl se desarrollaron el
debate del taller de trabajo del dia 19 y la jornada del dia 20
de enero. El telon de fondo de este documento es el Libro
Blanco de la Gobernanza de la Union Europea, que impulsé el
debate sobre esta materia en el seno de la misma. Si bien este
Libro tenia una vocacion horizontal, es decir, debia impulsarse
para todas las politicas de la Union Europea, nos centramos en
aquellos aspectos relativos a la gobernanza para el desarrollo
sostenible.

Este documento no pretende realizar un andlisis sobre la
gobernanza para el desarrollo sostenible ya que, precisamente,
ese fue el objetivo del taller de trabajo, cuyas conclusiones se
presentan en este Cuaderno. Asimismo, los textos de las
presentaciones de la jornada, que también se incluyen en este
Cuaderno, contienen un andlisis de los aspectos relativos a la
gobernanza para el desarrollo sostenible.

Ese Libro Blanco proponia una serie de cambios para mejorar
la gobernanza europea. Para ello, requeria una accion concer-
tada por parte de las instituciones europeas, de los Estados
miembros, las autoridades regionales y locales y la sociedad
civil. Por eso, el Bristish Council y la Fundacion Santander
Central Hispano, en colaboracion con el Instituto Internacional

de Derecho y Medio Ambiente, convocaron el taller y la
jornada para analizar las acciones que se han ido desarrollan-
do, tanto en Espafia como en el Reino Unido, para contribuir a
la mejora de la gobernanza para el desarrollo sostenible.

Al final de este documento facilitamos un listado exhaustivo de
todos los materiales utilizados para su elaboracion.

La gobernanza

La democracia es el mejor sistema de gobierno, pero no es
perfecto. Es importante asumir que la clase politica, en general,
se mueve por la presion de las urnas y, por lo tanto, con
estrategias y marcos a corto plazo que contemplan tan sélo
asegurar su continuidad. Sin embargo, en el dmbito del desa-
rrollo sostenible,y sobre todo en la proteccion y conservacion
del medio ambiente, los marcos temporales son un gran
obstaculo. La mayor parte de las acciones o decisiones sobre
el entorno tiene efectos visibles sélo a medio o largo plazo.

Asi, una decision que favorezca la proteccion del medio
ambiente o que impacte negativamente en el mismo no suele
producir resultados inmediatamente visibles. Por ello, conside-
ramos que la democracia representativa no es suficiente. Hay
que alcanzar un modelo democratico realmente participativo
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para lograr que la consecucion del desarrollo sostenible no
sOlo dependa de la clase politica. Esto implica un buen
gobierno o gobernanza. El concepto de gobernanza incluye la
relacion entre la sociedad y su gobierno.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
ha definido gobernanza como el ejercicio de la autoridad
econdmica, politica y administrativa para gestionar los asuntos
de un pais a todos los niveles, incluyendo los mecanismos,
procesos e instituciones a través de los cuales los ciudadanos
y colectivos articulan sus intereses, ejercitan sus derechos,
cumplen con sus obligaciones y median sus diferencias. Uno de
los puntos clave de la gobernanza se refiere a la reforma
institucional, necesaria para devolver a la sociedad algunas
funciones y para democratizar la sociedad civil.

El concepto de gobernanza designa las normas,
procesos y comportamientos que influyen en el ejercicio de
los poderes, especialmente desde el punto de vista de la
apertura, la participacion, la responsabilidad, la eficacia y la
coherencia.

El Libro Blanco de la Gobernanza
Europea

En 1999, el Presidente de la Comision Europea hizo hincapié
en la necesidad de llevar a cabo una profunda reforma de los
procesos de toma de decisiones en la Union Europea asi como
del funcionamiento de las instituciones. De esta forma, la
Promocion de nuevas formas de gobernanza europea se convirtio
en una de las cuatro prioridades estratégicas de la Comision
presidida entonces por Prodi'. Para impulsar esa prioridad, la
Comision Europea adopté el documento La Gobernanza

1. Objetivos Estratégicos 2000-2005. Hacer la Nueva Europa. COM (2000) 154 final de
9.2.2000

2. COM (2001) 428 final de 25.7.2001.

3. Desarrollo Sostenible en Europa para un mundo mejor: Estrategia de la UE para un Desarrollo
Sostenible. COM (2001) 264 final de 15.5.2001.

Europea: Un Libro Blanco’. Este documento tenia como
objetivo proponer cambios al funcionamiento de las
instituciones de la Union Europea, teniendo en cuenta las
modificaciones que la Comision podia realizar en el corto
plazo, asi como las modificaciones a largo plazo que se intro-
ducirian en la reforma a los Tratados de la Union Europea.
Coincidiendo con la publicacién del Libro Blanco, el Consejo
Europeo de Gotemburgo aprobd la Estrategia de la Union
Europea para un desarrollo sostenible’ y poco después se
adopto el Sexto Programa de Accion Comunitario en Materia
de Medio Ambiente, que constituye el principal instrumento de
realizacion de los objetivos medioambientales de la estrategia
de desarrollo sostenible’.

El 28 de febrero de 2002, la Convencion Europea comenzd su
trabajo para preparar un documento reformando los tratados
europeos existentes. En julio de 2003 presentd a la
Conferencia Intergubernamental su Proyecto, por el que se
establecia una Constitucion para Europa. La Conferencia
Intergubernamental llegé a un acuerdo el 18 de julio de 2004
y la Constitucion Europea fue firmada en Roma el 29 de octu-
bre de 2004.Ademas de incluir entre los objetivos de la Union
el actuar en pro del desarrollo sostenible tanto a nivel interno®
como en sus relaciones con el resto del mundo®, la nueva
Constitucion incluye algunos de los cambios propuestos en el
Libro Blanco de la Gobernanza y refleja los principios bésicos
de la gobernanza.

El Presidente de la nueva Comision, Barroso, en sus interven-
ciones ante el Parlamento Europeo ha declarado su adhesion
tanto a los objetivos de la Estrategia de Lisboa como a la
necesidad de acercar Europa a sus ciudadanos.

La gobernanza europea guarda relacién con los principios y los

4. Decision N° 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 22 de julio de 2002
por la que se establece el Sexto Programa de Accion Comunitario en Materia de Medio
Ambiente. DOCE L 242/1 de 10.09.2001

5. Articulo -3 (3).

6. Avrticulo I-3 (4).



instrumentos para la toma de decisiones en el contexto de los
diferentes niveles de agentes y responsables de la toma de
decisiones en Europa, desde la Comunidad Europea, pasando
por los Estados miembros, hasta las autoridades regionales y
locales y las partes privadas.

Como ya se ha comentado, el Libro Blanco tenia como objeti-
vo proponer cambios al funcionamiento de las instituciones de
la Unidn Europea, teniendo en cuenta las modificaciones que la
Comisién pudiera realizar a corto plazo, asi como las modifi-
caciones a largo plazo que se introducirian en la reforma a los
Tratados de la Union Europea. Asimismo, el Libro Blanco hacia
un llamamiento para que no sélo las instituciones de la Unién
Europea sino también los Estados miembros, las autoridades
regionales y locales y la sociedad civil actuaran para contribuir
al logro de los cambios propuestos.

La Estrategia de la Union Europea para el Desarrollo Sostenible
indicaba que para contrarrestar las tendencias insostenibles era
necesario: una actuacion urgente; un liderazgo politico —con
compromisos claros y amplias miras—, un enfoque nuevo en la
formulacion de politicas, una amplia participacion y una respon-
sabilidad internacional. En particular, sefialaba que la actuacion
deberia ser de todos y a todos los niveles: Muchos de los cambios
necesarios para dfianzar el desarrollo sostenible solo podrdn efec-
tuarse con éxito a escala comunitaria... En otros casos, serd adecua-
da la actuacion de los gobiernos nacionales, regionales o locales. En
cualquier caso, si bien es cierto que las autoridades publicas deben
desemperiar un papel fundamental a la hora de facilitar un marco
claro y a largo plazo, corresponderd en definitiva a los ciudadanos y
a las empresas adoptar los cambios de actitud y tecnologia necesa-
rios para alcanzar el desarrollo sostenible.

Cinco son los principios basicos y esenciales para lograr una
buena gobernanza en todos los niveles de gobierno. Estos son
aplicables a la gobernanza para el desarrollo sostenible:
apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia.

1. Apertura. Este principio manifiesta la necesidad de que las
instituciones trabajen de forma mds abierta. Para ello, es nece-
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sario que desarrollen una comunicacion activa sobre su labor
y que utilicen un lenguaje accesible y comprensible para el
publico en general. Ademds, las decisiones politicas deben ser
transparentes. El primer pilar del Convenio de Aarhus, el acce-
50 a la informacion en materia ambiental, representa la puesta
en practica de este principio.

2. Participacion. La calidad, la pertinencia y la eficacia de las
politicas implican una amplia participacion de los ciudadanos
en todas y cada una de las distintas fases del proceso, desde la
concepcion hasta la aplicacion de las mismas. Un didlogo
previo mds sistematico puede prolongar el tiempo necesario
para elaborar una propuesta, pero también puede mejorar la
calidad de la normativa adoptada y acelerar su aplicacion.
El segundo pilar del Convenio de Aarhus, la participacion
publica en la toma de decisiones en materia ambiental, supone
la aplicacion de este principio.

3. Responsabilidad. Consiste en clarificar el papel de las
instituciones de la Union Europea en los procesos legislativo y
ejecutivo y asumir la responsabilidad que le incumba. Pero,
ademds, se precisa una mayor claridad y responsabilidad de los
Estados miembros y de todos los agentes que participan en el
desarrollo y aplicacion de las politicas en los distintos niveles.
Es cierto que en el dmbito de la politica ambiental cada vez
tienen mas responsabilidades de aplicacion las autoridades
regionales y locales.

4. Eficacia. Las medidas deben ser eficaces y oportunas, y
producir los resultados buscados sobre la base de unos
objetivos claros, de una evaluacion de su futuro impacto y, en
su caso, de la experiencia acumulada. Requiere también que la
aplicacion de las politicas de la Union Europea sean propor-
cionadas y que las decisiones se tomen al nivel més apropiado.

5. Coherencia. Las politicas desarrolladas y las acciones
emprendidas deben ser coherentes y facilmente comprensi-
bles. Aunque la Unién Europea dispone de una amplia gama de
politicas para tratar los tres pilares de la sostenibilidad, la coor-
dinacion en su aplicacion ha sido insuficiente. El requisito de la
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integracion de la politica ambiental fue establecido como reco-
nocimiento de los modelos insostenibles elegidos en diversas
politicas comunitarias y de las necesidades de reforma. La inte-
gracion de las necesidades ambientales en el resto de las poli-
ticas comunitarias’ contribuye a esa necesidad de coherencia.
Pero ademds requiere un liderazgo politico® y un firme
compromiso por parte de las instituciones.

Las propuestas de reforma que hizo la Comision se refieren a
los siguientes temas:

* Medios para fortalecer la participacion en la elaboracion
y aplicacion de las politicas de la Unién Europea.

* Mejora de la calidad y aplicacion de las politicas
comunitarias.

* Fortalecimiento de relacion entre la gobernanza europea y
el lugar de la Union en el mundo.

* El papel de las instituciones.

Este informe se centra en las lineas de reforma propuestas
pero limitadas al ambito de la politica para el desarrollo
sostenible, haciendo hincapié en el pilar ambiental.

La gobernanza para el desarrollo
sostenible: evaluacion de los progresos

A lo largo de este punto se indican las propuestas de reforma
y los pasos dados.

Una mayor participacion de todos los actores sociales

Transparencia y participacién
Uno de los puntos que sefialaba el Libro Blanco en este senti-

7. Articulo 6, Tratado Constitutivo de la CE.

8. La Estrategia de la UE para el Desarrollo Sostenible indicaba que ... aunque no cabe duda de
que el desarrollo sostenible serd benéfico para el conjunto de la sociedad, puede dar lugar a un juego
dificil de concesiones y compromisos entre intereses contradictorios... (p. 5)

do era la necesidad de hacer més transparente el sistema de
funcionamiento de la Unidn a través de una comunicacion més
activa de las cuestiones europeas.

Al objeto de crear las condiciones para el desarrollo sosteni-
ble, la Estrategia de la Union Europea indicaba que era necesa-
rio introducir una serie de cambios, tanto en la Union Europea
como en los Estados miembros, para evitar las deficiencias en
la formulacion y aplicacion de la politica. Una de sus propues-
tas se referfa precisamente a mejorar la comunicacién y movilizar
a ciudadanos y empresas. Para ello, recomendaba un proceso
politico mds abierto para permitir que se determinaran
claramente las soluciones de compromiso necesarias entre
intereses contrapuestos y se tomaran las decisiones con trans-
parencia. Ademas indicaba que para hacer a la poblacién mas
participe del desarrollo sostenible era necesario obrar con
mayor transparencia en la formulacion de politicas. Invitaba a
todas las empresas, con un minimo de quinientos empleados
que cotizaran en Bolsa, a publicar en sus informes anuales a los
accionistas un triple balance que midiera sus resultados con
arreglo a los criterios econdmicos, ecoldgicos y sociales’.

La transparencia, estrechamente vinculada al acceso a la
informacion, es una condicion indispensable para participar.
Con el objetivo de garantizar el acceso a la informacion, en
2001 se adoptd el Reglamento 1049/2001/CE relativo al
acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo,
del Consejo y de la Comision™. El Libro Blanco incitaba no sélo
a las instituciones comunitarias a que facilitaran mds informa-
cion y de forma mas rapida, sino también a los Estados
miembros a que promovieran el debate publico sobre las
cuestiones europeas.

El Sexto Programa en materia de medio ambiente establece
que la elaboracion de la politica ambiental debe basarse en la

9. Esta recomendacion también se recoge en la Comunicacidn relativa a la responsabilidad
social de las empresas: una contribucion empresarial al desarrollo sostenible. COM (2002) 347
final.

10. DOCE L 145 de 31.05.2001, p43.



participacion y en conocimientos sdlidos e indica que se
ampliarfa el didlogo llevando una gestion més abierta y trans-
parente. En materia de medio ambiente, la transparencia se ha
venido promoviendo a través de la Directiva 90/313/CEE
sobre libertad de acceso a la informacion en materia de medio
ambiente" que fue derogada el dia 14 de febrero de 2005,
fecha en que la Directiva 2003/4/CE relativa al acceso del
publico a la informacion medioambiental™ deberia estar trans-
puesta. Esta nueva Directiva responde a las acciones empren-
didas para transponer al derecho comunitario el Convenio de
Aarhus.

Algunas de las novedades que introduce en materia de acceso
a la informacion se refieren a:

* La obligacion de las administraciones piblicas a difundir, por
iniciativa propia, la informacion de que disponen a través de
medios electronicos. Es decir, las administraciones deben
esforzarse en comunicar.

* Amplia el concepto de autoridad publica obligada a propor-
cionar informacion, extendiéndose también a quienes pres-
ten servicios publicos relacionados con el medio ambiente.

* Ademds de garantizar el acceso a un recurso administrativo
para toda persona que considere que su solicitud de infor-
macion ha sido ignorada, rechazada sin fundamento (parcial
o totalmente), respondida de forma inadecuada o tratada de
forma no conforme con los plazos, formas de acceso, excep-
ciones y tasas previstas de conformidad con esta Directiva,
también garantiza el acceso a un procedimiento ante un tri-
bunal de justicia u otra entidad independiente e imparcial
que se creara por ley.

El Libro Blanco hacia también hincapié en la necesidad de
implicar a la sociedad civil y en consultar de forma mds eficaz

11. DOCE L 158 de 23.6.1990, p. 56.
12. DOUEL 41 de 1422003,p.26
13. Directiva 2003/35/CE por la que se establecen medidas para la participacion del

publico en la elaboracion de determinados planes y programas relacionados con el medio ambien-
te y se modifica la Directiva 85/337/CEE del Consejo y la Directiva 96/61/CE del Consejo.

15

y transparente. El objetivo de la participacion es conseguir una
elaboracion mds eficaz de las politicas, basada en la consulta
previa y en el aprovechamiento de la experiencia adquirida. La
participacion del publico en los procesos de toma de decisio-
nes, contribuye no sélo a incrementar la concienciacion
ambiental sino también a mejorar la claridad de las decisiones
y finalmente a lograr el apoyo del publico en la aplicacion. Tanto
la Estrategia de la Union Europea para el Desarrollo Sostenible
como el Sexto Programa de Accion Comunitaria, se refieren
también a la necesidad de implicar a la sociedad civil en las
politicas destinadas a la consecucion del desarrollo sostenible
y a la proteccion ambiental.

En materia de participacion en la toma de decisiones ambien-
tales, cumpliendo con los compromisos de Aarhus, se aprobd
la Directiva 2003/35/CE" cuyo objetivo es facilitar la
participacion del publico en la elaboracion de ciertos planes y
programas, asi como mejorar esta participacion y establecer
disposiciones en materia de acceso a la justicia en
las Directivas 85/337/CE de Evaluacion de Impacto Ambiental
y 96/61/CE de Control Integrado de la Contaminacion. Esta
Directiva debera transponerse por los Estados miembros
antes del 25 de junio de 2005.

Cumpliendo con su compromiso expresado en el Libro
Blanco, la Comision Europea adopt6 unos principios generales
y normas minimas para la consulta de la Comision a las partes
interesadas®. Estos son parte de las acciones para legislar
mejor® y del Plan de Accién para simplificar y mejorar el
marco regulador®. Los objetivos de esos principios y normas
son:

* Contribuir a una mayor participacion de las partes
interesadas a través de un procedimiento de consulta mas

14.  Hacia una cultura reforzada de consulta y didlogo. Principios Generales y normas minimas para
la consulta de la Comision a las partes interesadas.

15. La Gobernanza Europea: legislar mejor. COM (2002) 275 final de 5.06.2002.

16. COM (2002) 278 final de 5.06.2002.
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transparente, fomentando asi la responsabilidad de la
Comision.

* Proporcionar principios y normas generales para la
consulta.

* Crear un marco para la consulta que sea coherente.

* Promover el aprendizaje y el intercambio mutuo de buenas
practicas en la Comision.

Los principios generales coinciden con los principios recogidos
en el Libro Blanco de Gobernanza. Las normas minimas son:

1. Claridad del contenido de la consulta. Consiste en que toda
comunicacion relacionada con la consulta deberd ser clara y
concisa, y deberd incluir toda la informacion necesaria para
facilitar las respuestas.

2. Consulta al piblico objetivo. Cuando se defina el publico
objetivo de un proceso de consulta, la Comision se asegurard
que los grupos relevantes tienen la oportunidad de expresar
sus opiniones.

3. Publicacion. La Comision se comprometia a garantizar una
publicidad adecuada para llegar a un piblico mas amplio y a
utilizar todas las herramientas posibles de comunicacion
incluyendo Internet.

4. Plazos para la participacion. Se trata de dar tiempo suficien-
te para la consulta.Asi indica un plazo minimo de seis semanas
para recibir respuestas de consulta publica por escrito, y un
plazo de veinte dias laborables para las reuniones.

17, Articulo I-46. Su parrafo tercero dispone: Todo ciudadano tiene derecho a participar en la
vida democrdtica de la Union. Las decisiones serdn tomadas de la forma mds abierta y préxima posi-
ble a los ciudadanos.

18. Articulo |-47: 1. Las instituciones dardn a los ciudadanos y a las asociaciones representativas,
por los cauces apropiados, la posibilidad de expresar e intercambiar pliblicamente sus opiniones en
todos los ambitos de actuacion de la Unidn. 2. Las instituciones mantendrdn un didlogo abierto, trans-
parente y regular con las asociaciones representativas y la sociedad civil. 3. Con objeto de garantizar
la coherencia y la transparencia de las acciones de la Unidn, la Comision mantendra amplias consul-
tas con las partes interesadas. 4. Un grupo de al menos un millon de ciudadanos de la Unidn, que
sean nacionales de un numero significativo de Estados miembros, podrd tomar la iniciativa de invitar
a la Comision, en el marco de sus atribuciones, a que presente una propuesta adecuada sobre cues-

5. Acuse de recibo e informacion de retorno. Destaca el com-
promiso de incluir en las propuestas legislativas un resumen de
los resultados de la consulta previa y una explicacion de como
se han tenido en cuenta las aportaciones.

La Constitucion Europea haciéndose eco de estas reformas ha
incluido en su texto no solo el principio de democracia repre-
sentativa”, sino también el principio de democracia participati-
va®®. Asimismo, su articulo |-50 que se refiere a la transparencia
de los trabajos de las instituciones, organos y organismos de la
Union establece que las sesiones del Parlamento Europeo
serdn publicas, asi como las del Consejo en las que éste
delibere y vote sobre un proyecto de acto legislativo. La Parte
Il de la Constitucion Europea, que recoge la Carta de
los Derechos Fundamentales de la Union, incluye el derecho
a una buena administracion® y el derecho de acceso a los
documentos™.

El papel de las autoridades regionales y locales

El Libro Blanco se planteaba que una de las formas de llegar
al ciudadano y asi promover una mayor participacion de los
agentes sociales, era a través de las autoridades locales y
regionales. Estas autoridades tienen una creciente responsabi-
lidad en la aplicacion de la Politica Comunitaria del Medio
Ambiente. Sin embargo, no se les habia implicado plenamente
en la elaboracion de las politicas comunitarias y se habia
desaprovechado su papel de intermediarios electos y repre-
sentativos capaces de interactuar con la poblacion. Por ello,
este Libro recomendaba a las autoridades nacionales que
implicaran a los agentes locales y regionales en la elaboracion
de las posiciones sobre politicas comunitarias. Pero ademds,

tiones que estos ciudadanos estimen que requiere un acto juridico de la Union para los fines de la
aplicacion de la Constitucidn. La ley europea establecerd las disposiciones relativas a los procedi-
mientos y condiciones necesarios para la presentacion de esta iniciativa ciudadana, incluido el nime-
ro minimo de Estados miembros de los que deben proceder los ciudadanos que la presenten.

19. Art.11-101: Este derecho comprende que las instituciones, drganos y organismos de la Unidn
traten sus asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable.

20. Art. 1I-102: Todo ciudadano de la Unidn y toda persona fisica o juridica que resida o tenga su
domicilio social en un Estado miembro tiene derecho a acceder a los documentos de las instituciones,
drganos y organismos de la Unidn, cualquiera que sea su soporte.



proponia llevar a cabo unas acciones complementarias a nivel
comunitario para mejorar el papel de las autoridades regiona-
les y locales.

1. Participacion en la elaboracidn de las politicas. La Comision se
propuso organizar un didlogo sistematico con las asociaciones
europeas y nacionales de las autoridades regionales y locales,
sin menoscabo de las respectivas disposiciones constitu-
cionales y sistemas administrativos. Para ello, publicé una
Comunicacion™ sobre este didlogo cuyos objetivos son:

* Hacer participar a los interlocutores territoriales a través
de las asociaciones de entidades regionales y locales,
dandoles la posibilidad de expresarse antes de iniciar el
proceso formal de decision sobre las politicas europeas
que contribuyen a poner en practica.

* Garantizar una mayor informacion y una mejor adaptacion
de las orientaciones politicas de la Union y de
la legislacion europea, que se traduzca en una mayor
transparencia de la actuacion de la Unidn y una percep-
cion mds concreta por parte de los ciudadanos.

Esta Comunicacion hace hincapié en que este tipo de
didlogo es adicional y complementario a otros métodos de
consulta que utiliza para consultar a estas entidades,
establece el papel del Comité de las Regiones en este
didlogo y establece un marco de referencia para identificar las
asociaciones que pueden participar en el didlogo. El
propésito del nuevo didlogo es aplicar los principios de
una buena gobernanza. Los participantes en el didlogo se
elegiran teniendo en cuenta una serie de elementos:

* Las disposiciones actuales del Tratado, en particular el
principio de subsidiariedad.

* La arquitectura institucional de la Unién (el derecho de
iniciativa de la Comision, el poder legislativo atribuido al
Parlamento Europeo y al Consejo, la nueva funcion con-

21, Didlogo con las asociaciones de autoridades regionales y locales sobre la elaboracidn de las poli-
ticas de la UE. COM (2003) 811 final de 19.12.2003.
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sultiva del Comité de las Regiones tras la celebracion del
protocolo de cooperacion con la Comision).

* El principio de respeto de la autonomia constitucional de
los Estados miembros, que organizan de modo diferente
las relaciones con sus entidades territoriales.

Con arreglo a las tareas que el Tratado confia al Comité de
las Regiones, la Comision considera que este Ultimo estd en
una situacion privilegiada para determinar las asociaciones a
las que atafien las diferentes politicas y para proponer, caso
por caso, a la Comision listas de asociaciones europeas y
nacionales en funcion de los temas considerados.

El didlogo comenzard antes del proceso formal de decision,
lo que permite a la Comision conocer la opinidn de esas
autoridades. Este proceso no reemplaza a los contactos ad
hoc ni mecanismos de consulta existentes entre la Comision
y las asociaciones. Se trata de un complemento a esos
contactos. Asi, el didlogo tendra por objeto el programa de
trabajo anual de la Comision y las grandes iniciativas de
politicas con repercusiones territoriales directas o indirec-
tas, como son las politicas relativas al desarrollo sostenible
(cohesion econémica y social, politica social, politica de
empleo, energia, transporte, sanidad, educacion...) y, en
particular, la Politica de Medio Ambiente.

La Comision es responsable de organizar este didlogo que
podria bien realizarse a través de una reunion anual con el
Presidente de la Comision, y/o vicepresidentes, con los
representantes de las asociaciones, ademas de la reunion
anual de presentacion del programa de trabajo al Comité de
las Regiones, o a través de reuniones con los Comisarios
responsables de las politicas que tienen impactos a nivel
territorial.

2. Mayor flexibilidad. El Libro Blanco abogaba por una mayor
flexibilidad en la aplicacion de las legislaciones y programas con
un fuerte impacto territorial como es la politica ambiental.
Sugeria que la aplicacion de ciertas politicas podria lograrse
de forma mas adecuada a través de contratos tripartitos por
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objetivos, donde las administraciones centrales desempefiarian
un papel clave en la elaboracion de esos contratos y se
confiaria a ciertas autoridades subnacionales la tarea de
ejecutar acciones concretas para alcanzar los objetivos
especificos definidos en la legislacion y ciertas politicas de la
Union. El propio Libro Blanco indicaba el dmbito de la politica
ambiental como el candidato ideal para este tipo de contratos.
Estos contratos se celebrarian entre los Estados miembros, las
regiones y organismos locales designados por ellos y la
Comision.

El interés suscitado por este tipo de contratos hizo que la
Comision publicara una Comunicacion al objeto de describir
las condiciones generales en base a las cuales podrian
celebrarse contratos tripartitos™ Este documento distingue
entre:

* Contratos tripartitos por objetivos, consistentes en
contratos celebrados entre la Comunidad Europea
—representada por la Comision—, un Estado miembro y
autoridades regionales y locales en aplicacion directa del
Derecho comunitario derivado de cardcter vinculante
(reglamentos, directivas o decisiones).

* Convenios tripartitos por objetivos, para describir los
convenios celebrados entre la Comision, un Estado miem-
bro y autoridades regionales y locales al margen de un
marco comunitario vinculante.

Los contratos y convenios deben ser compatibles con los
Tratados, no pueden conculcar los sistemas constitucionales
de los Estados miembros y se justifican si aportan un valor
afiadido (simplificacion, ventajas politicas, mayor eficacia,
rapidez de ejecucion).

Asi se inici6 una fase experimental con el objetivo de
posteriormente celebrar convenios tripartitos. Esta fase ha

22. Un marco para los contratos y convenios tripartitos por objetivos entre la Comunidad, los
Estados y las autoridades regionales y locales. COM (2002) 709 final de 11.12.2002.

permitido realizar una evaluacion para estudiar la posibilidad
de celebrar contratos tripartitos por objetivos. En esta fase
experimental se iniciaron trabajos basados en proyectos
presentados por tres ciudades europeas: uno en Birmingham
relativo a la movilidad urbana, otro con Lille relativo a la
gestion de nuevas zonas urbanas y otro en Pescara sobre
movilidad urbana y calidad del aire.

En octubre de 2004, la Comision Europea, el Gobierno
italiano y la regién de Lombardia firmaron el primer convenio
tripartito”.

3. Coherencia General de las Politicas. Aunque esta recomenda-
cion estd vinculada a aquellas politicas de impacto territorial, la
coherencia general de las politicas se refiere al principio de
integracion. Este principio se ha introducido en la Carta de los
Derechos Fundamentales® (Parte Il de la Constitucion
Europea).

Entre sus propuestas de condiciones necesarias para el
desarrollo sostenible, la Estrategia de la Union Europea para el
Desarrollo Sostenible incluia la necesidad de mejorar la
coherencia de la actuacion politica. El desarrollo sostenible
deberia pasar a ser el objetivo central de todos los sectores y
de todas las politicas. Por ello, los responsables politicos
deberian determinar las posibles repercusiones —positivas o
negativas— para los demds dmbitos politicos. Esto se lograria a
través de una evaluacion minuciosa de todos los efectos de una
propuesta de actuacion politica, incluyendo estimaciones de su
impacto econdmico, social y medioambiental tanto dentro
como fuera de la Union Europea. Precisamente una de las
propuestas del Libro Blanco para mejorar la calidad y
aplicacion de las politicas era la realizacion de una evaluacion
del impacto de las politicas. Veremos con mds detalle el
mecanismo de evaluacion de impacto de las politicas en la
siguiente seccion.

23.  http://europa.eu.int/comm/governance/index_en.htm

24. Articulo II1-97: En las politicas de la Union se integraran y garantizardn, conforme al principio
de desarrollo sostenible, un nivel elevado de proteccion del medio ambiente y la mejora de su calidad.



Mejora de la calidad y aplicacion
de la politica ambiental

Las politicas y actos legislativos de la Union Europea son cada
vez mds complejos, lo que conduce a una falta de flexibilidad
que obra en detrimento de la eficacia. Ademas de influir en la
lentitud del proceso legislativo, esa complejidad también lo
hace en la aplicacion de las normas. Cuando las normas no
cuentan con el respaldo necesario o se aplican incorrectamen-
te, las instituciones se ven cuestionadas. Por ello, una de las
reformas propuestas por el Libro Blanco fue precisamente
mejorar la calidad de la legislacion, garantizando en particular
una mejor aplicacién y un mayor control de la misma.

Las iniciativas de la Comision se han centrado en dos tipos de
medidas:

* Las dirigidas a mejorar la preparacion de la legislacion
comunitaria y a realizar un seguimiento mds continuo de la
adopcion de los actos legislativos de la Union (legislar mejor).

* Aquellas dirigidas a mejorar la aplicacion de las politicas
comunitarias (mejor aplicacion).

Legislar mejor

En junio de 2002, la Comision propuso un marco para legislar
mejor® y el plan de accion para simplificar y mejorar el marco
regulador®.

Para mejorar la calidad de las propuestas legislativas, la
Comision elabord los principios generales y normas minimas
de consulta expuestas en el epigrafe anterior. Pero ademds, la
Comision, siguiendo las recomendaciones del Libro Blanco y
de la Estrategia para el Desarrollo Sostenible, ha definido el
método de andlisis de impacto?.

25. La gobernanza europea: legislar mejor. COM (2002) 275 final de 5.06.2002.
26. COM (2002) 278 final de 5.06.2002.

21. Comunicacion de la Comision sobre la Evaluacion del Impacto. COM (2002) 276 final de
5.6.2002.
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La evaluacion del impacto es el proceso de andlisis sistematico
de las probables consecuencias de la intervencion de las
autoridades publicas. Estd destinada a ayudar en la toma de
decisiones, y no a sustituir el criterio politico. La evaluacion
(presupuestaria) ex ante y la evaluacion del impacto tienen
funciones y propositos diferentes®. La evaluacion del impacto
es necesaria para todas las propuestas de la Estrategia Politica
Anual que puedan tener un impacto econdmico, social
o medioambiental o precisen alguna medida legislativa para
su aplicacion. Existen dos fases en el proceso de evaluacion
integrada del impacto:

* La evaluacion preliminar. Actia como filtro para determinar
las propuestas que se someterdn a una evaluacion del
impacto integrada. La evaluacion preliminar es una con-
dicién previa para la inclusion de las propuestas en Ila
estrategia de politica anual.

* La evaluacion del impacto ampliada. La Comision sobre la
base de la evaluacion preliminar decide qué propuestas
requieren evaluacion ampliada. Esta tiene un doble
propdsito. Por una parte, efectuar un andlisis mas profundo
de los impactos potenciales en la economia, la sociedad y
el medio ambiente; por otra, consultar a las partes intere-
sadas y a expertos competentes permitiendo el andlisis de
consideraciones mas amplias como los aspectos éticos y
politicos.

En un reciente estudio del Institute for European Environment
Policy” se pone de manifiesto que las evaluaciones del impac-
to ampliadas, realizadas por la Comision en 2003 han prestado
mucha atencién a los impactos econdmicos mientras que el
tratamiento de los impactos sociales y ambientales ha sido
limitado.

28. La primera se centra en la rentabilidad economica, es decir, en la relacion coste-eficacia
para el presupuesto comunitario de todas las propuestas de programas y acciones que impli-
quen gastos. La segunda se guia por las politicas, y examina si el impacto de las principales pro-
puestas politicas es sostenible y refleja los principios subyacentes a la idea de “mejorar el
marco regulador”.
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Otra de las recomendaciones del Libro Blanco era utilizar el
tipo de instrumento juridico adecuado. Asi, los reglamentos
s6lo deben utilizarse para aquellas acciones que exijan una apli-
cacion uniforme en los Estados miembros, mientras que la
Directiva debe ser un instrumento en el que se definan el
marco juridico y los objetivos que deben alcanzarse. Recomen-
daba también que se hiciera un uso més frecuente de las
directivas marco ya que son textos menos complejos, ofrecen
una mayor flexibilidad en cuanto a su aplicacion y pueden
recabar mas rapidamente la aprobacion del Consejo y el
Parlamento Europeo.

La Constitucion Europea limita a seis los actos juridicos de la
Union, los cuales se pueden dividir en:

* Actos legislativos: la Ley Europea (de alcance general y obli-
gatoria en todos sus elementos y directamente aplicable en
cada Estado miembro) y la Ley Marco Europea (obliga al
Estado miembro destinatario en cuanto al resultado que
deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades
nacionales la competencia de elegir la forma y los medios).

* Actos no legislativos: el Reglamento Europeo (de alcance
general cuyo objeto es la ejecucion de actos legislativos y de
determinadas disposiciones de la Constitucion. Podra ser
obligatorio en todos sus elementos y directamente aplicable
en cada Estado miembro, o bien obligar al Estado miembro
destinatario en cuanto al resultado que deba conseguirse,
dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la compe-
tencia de elegir la forma y los medios) y la Decision
Europea (obligatoria en todos sus elementos. Cuando
designe destinatarios, solo serd obligatoria para éstos).

* Puntos de vista: la Recomendacion y el Dictamen (no son
vinculantes).

El Libro Blanco consideraba también que la mejora en la legis-
lacion podria conseguirse con el uso apropiado de otros
instrumentos alternativos a la legislacion (corregulacion, auto-

29. Sustainable Development in the European Commission’s Integrated Impact Assessments for
2003. IEEP, Final Report April 2004. (www.ieep.org.uk)

rregulacion, acuerdos voluntarios sectoriales, sensibilizacion...).
EI'V Programa de Medio Ambiente ya abogaba por ampliar la
gama de instrumentos mas alla de la legislacion medioambien-
tal, tales como los instrumentos de mercado, la sensibilizacion
y la planificacion de los usos del suelo. EI' VI Programa indica
que, si bien la legislacion ambiental es y seguira siendo un pilar
fundamental de la estrategia comunitaria, es necesario superar
el planteamiento exclusivamente legislativo y adoptar un enfo-
que mas estratégico para inducir los cambios necesarios en los
modelos de produccion y consumo. Otros instrumentos que
sefialaba este Programa son los instrumentos voluntarios,
como los sistemas de gestion y auditorias ambientales y el
etiquetado ecoldgico.

Mejor aplicacion

Los Estados miembros, tanto sus gobiernos como parlamen-
tos, tienen una importante responsabilidad de cara a la mejora
y la simplificacion del marco regulador. Ademds de su actividad
dentro del Consejo, son responsables de aplicar y a veces de
transponer previamente la legislacion comunitaria a escala
nacional. Es también necesario que la legislacion comunitaria se
aplique de forma mas efectiva. La transposicion y la aplicacion
practica ocupan un espacio importante en la estrategia de
mejora y simplificacion del marco regulador. En este sentido, la
principal responsabilidad recae en las Administraciones y
drganos jurisdiccionales nacionales.

Dentro de las prioridades estratégicas para cumplir con los
objetivos medioambientales, el VI Programa de Medio
Ambiente sefialaba que era necesario intentar solucionar las
graves deficiencias que se observan a la hora de aplicar
la normativa ambiental. Junto a los procedimientos judiciales,
indicaba que la transparencia es un instrumento poderoso para
hacer avanzar a los Estados miembros y autoridades que
tardan en incorporar y poner en practica la legislacion comu-
nitaria de medio ambiente.

El Quinto Informe sobre la Aplicacion y Ejecucion del Derecho
Comunitario de Medio Ambiente® pone de manifiesto las
deficiencias en la aplicacion de este derecho. Esta mala



aplicacion niega a los ciudadanos el alto nivel de proteccion
ambiental esperado. Este informe pone de manifiesto que los
Estados miembros, por lo general, no transponen las directivas
ambientales en los plazos previstos, que en muchos casos la
transposicion no es correcta y que en otros no cumplen con
obligaciones adicionales, como puede ser la elaboracion de
planes o la designacion de areas protegidas. Sin duda alguna,
debe mejorarse la aplicacion del derecho comunitario del
medio ambiente. Sobre todo ahora, con la Unidn ampliada, es
necesario asegurar que los nuevos Estados miembros cumplen
y aplican correctamente el acervo comunitario en los plazos
establecidos.

Para asegurar que las politicas comunitarias son aplicadas de
forma eficaz y alcanzan los efectos deseados, ganando la
confianza del publico, las instituciones deben intentar mejorar
la calidad de a legislacion pero también garantizar que su apli-
cacion es controlada eficazmente. Por ello, la Comision adop-
t6 un documento para mejorar el control de la aplicacion del
derecho comunitario™. En él se propone en primer lugar adop-
tar medidas de prevencion para evitar los procedimientos de
infraccion y en segundo lugar controlar la aplicacion y empren-
der acciones frente a las infracciones.

Los medios de prevencion consisten en:

* Mejorar la seleccion del instrumento a adoptar.

* Cooperar en la aplicacion de la legislacion (ej.: comunicacio-
nes interpretativas, campafias informativas dirigidas a las
administraciones y jueces nacionales).

* Un seguimiento y ayuda para la transposicion de las directi-
vas antes de que finalice el plazo de transposicion.

* Mejorar la notificacion que realizan los Estados miembros
de las medidas de transposicion.

Los medios para controlar la aplicacion y emprender acciones
frente a las infracciones consisten en:

30. SEC (2004) 1025 de 19.08.2004.

31, COM (2002) 725 final.
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* Utilizar eficazmente los instrumentos disponibles de acuer-
do con la seriedad de las infracciones.

* Continuar dando cobertura y seguimiento a las quejas que
suponen un instrumento importantisimo para el control de
la aplicacion del derecho comunitario del medio ambiente.

* Mayor cooperacion entre los Estados miembros y la
Comisién en la investigacion de las infracciones.

* Mejor ejecucion del Derecho comunitario.

Uno de los instrumentos para mejorar la ejecucion del
Derecho comunitario consiste en la presentacion de deman-
das ante los tribunales nacionales. En materia de proteccion
ambiental las ONG desempefian un papel determinante en la
utilizacion del recurso de la via judicial. La propuesta de
Directiva sobre acceso a la justicia en materia de medio
ambiente™ tiene entre sus objetivos eliminar las deficiencias de
la aplicacion del derecho medioambiental. También pretende
eliminar las dificultades procesales que encuentran las organi-
zaciones en muchos Estados miembros de la Union Europea, al
no reconocérseles la legitimacion activa para presentar una
demanda por no tener un interés directo.

La contribucion de la Union Europea
a la gobernanza mundial

Las estructuras y la calidad de la gobernanza son factores
criticos para la cohesion o el conflicto social, para el éxito o
fracaso del desarrollo econémico, para la conservacion o
deterioro del medio natural asi como para el respeto o viola-
cion de los derechos humanos y libertades fundamentales.

Estos vinculos se han reconocido ampliamente por la comuni-
dad internacional y muestran como la gobernanza es funda-
mental para el desarrollo.Asi, la Declaracion del Milenio decla-
ra que la creacion de un ambiente que conduce al desarrollo y
a la eliminacion de la pobreza depende, entre otros, de una

32, COM(2003) 624 final de 24.10.2003.
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buena gobernanza en cada pais, de una buena gobernanza en el
plano internacional y de la transparencia en los sistemas finan-
cieros, monetarios y de comercio. En el Consenso de
Monterrey, los Jefes de Estado reconocieron que la buena
gobernanza a todos los niveles es esencial para el desarrollo
sostenible, un crecimiento econdmico sostenido y la erradica-
cion de la pobreza.

Uno de los primeros pasos para mejorar la gobernanza
ambiental se dio en la sexta sesion especial del Consejo de
Administracién/Foro Global de Ministros de Medio Ambiente,
celebrado en Malmo en mayo de 2000. En esta sesion los
Ministros adoptaron la Declaracion Ministerial de Malmg, la
cual acordd que en la Cumbre Mundial de Desarrollo
Sostenible deberian revisarse los requisitos para fortalecer la
estructura institucional de la gobernanza internacional del
medio ambiente.

El Libro Blanco abogaba por la aplicacion de los principios de
la buena gobernanza a sus responsabilidades mundiales. Para
ello, la Union deberia practicar una mayor apertura ante los
agentes gubernamentales y no gubernamentales en otras par-
tes del mundo. Asimismo, disponia que era necesario que la
Union reforzara su representacion en los foros internacionales
y regionales y, concretamente, en ambitos tales como la gober-
nanza del medio ambiente.

Teniendo presente que muchos problemas y dificultades para
alcanzar el desarrollo sostenible son muy similares en todo el
mundo, la Estrategia de la Union Europea para el Desarrollo
Sostenible obligaba a tener en cuenta tanto la ampliacion como
la dimension mundial del desarrollo sostenible. Es importante
garantizar que las medidas que se adopten para alcanzar un
desarrollo sostenible en Europa sirvan al mismo fin en el resto
del mundo.

En respuesta al llamamiento de esa Estrategia, la Comision
aprobé una Comunicacion sobre la contribucion de la Union
Europea a escala mundial®. Este documento parte de la idea de
que la globalizacion es un potente motor que alimenta el cre-

cimiento mundial y aporta medios para responder a los pro-
blemas mundiales de la salud, la educacion y el medio ambien-
te. Sin embargo, las fuerzas del mercado, por si solas, generan
e incrementan las desigualdades, fomentan la exclusion y
corren el riesgo de dafiar de forma irremediable el medio
ambiente.

Por consiguiente, la globalizacion debe ir acompafiada de
medidas para evitar o atenuar estos efectos. La Comunicacion
presenta una serie de acciones para contribuir al desarrollo
sostenible mundial que complementan la estrategia de
desarrollo sostenible de mayo de 2001 y que abarcan aspectos
economicos, sociales, medioambientales, financieros, de
coherencia de las politicas comunitarias y de gobernanza a
todos los niveles:

* Control de la globalizacion: el comercio al servicio del
desarrollo sostenible.

* Lucha contra la pobreza y fomento del desarrollo social.

* Gestion sostenible de los recursos naturales y medioam-
bientales.

* La coherencia en las politicas de la Union Europea.

* Mejora de la gobernanza en todos los niveles.

* Financiacion del desarrollo sostenible.

La mejora de la gobernanza en todos los niveles consiste en
reforzar la participacion de la sociedad civil, la legitimidad, la
coherencia y la eficacia de la gobernanza econdmica, social y
medioambiental mundial.

El VI Programa de Medio Ambiente incluyd una serie de
objetivos respecto al papel de la Union Europea en el mundo:

* La integracion de las preocupaciones y objetivos ambienta-
les en todos los aspectos de las relaciones exteriores de la
Union Europea.

* Asuncion con seriedad del tema del medio ambiente por las

33. Hacia una asociacion mundial para un desarrollo sostenible. COM (2002) 82 final de
13.02.2002.



organizaciones internacionales y aportacion de los recursos
adecuados.

* Aplicacion de los convenios internacionales, especialmente,
sobre cambio climtico, biodiversidad, productos quimicos y
desertificacion.

Recomendaba también fortalecer la gobernanza internacional
sobre medio ambiente a través del fortalecimiento institucio-
nal del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), lograr una mejor coordinacion de las instituciones
de medio ambiente, incluida la mejora de la coordinacion entre
convenios mediante la ubicacion conjunta de secretarias y
mecanismos de financiacién y cumplimiento. Asimismo,
recomendaba que la Unién Europea desempefiara un papel
de liderazgo y mas activo en los foros internacionales.

La Constitucion Europea incluye, entre los objetivos que
debe lograr la Union Europea en el dmbito de las relaciones
internacionales, apoyar el desarrollo sostenible en los
planos econdmico, social y medioambiental de los paises en
desarrollo, con el objetivo fundamental de erradicar
la pobreza* asi como contribuir a elaborar medidas
internacionales de proteccion y mejora de la calidad del
medio ambiente y de la gestion sostenible de los
recursos naturales mundiales, para lograr el desarrollo
sostenible®.

Centrar las politicas y las instituciones

Centrar las politicas

La integracion por etapas que ha caracterizado el desarrollo de
la Unién ha tendido a compartimentar las politicas en dmbitos
sectoriales con diferentes objetivos e instrumentos, lo que ha
perjudicado a la capacidad de mantener la coherencia. Por ello,
el Libro Blanco sefialaba la necesidad de definir més claramen-
te los objetivos de la Unidn a largo plazo. Como ya indicaba-

34, Articulo 111-292 (2, d).

35, Articulo ll-292 (2, f).
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mos, el articulo 6 del Tratado de la Comunidad Europea inclu-
y6 el principio de integracion cuya aplicacion se inicié con el
proceso de Cardiff. Esta integracion debe ser un proceso mas
visible y recibir apoyo en los niveles politicos mds altos™.

El afio 2001 fue decisivo en el proceso de integracion medio-
ambiental con la adopcion de la Estrategia de la Union Europea
para el Desarrollo Sostenible, incorporando el pilar medioam-
biental a la estrategia de Lisboa. Una de sus propuestas era
mejorar la coherencia de la actuacion politica y para ello la
preocupacion central de todas las politicas deberia ser el desa-
rrollo sostenible. En la revision de las Politicas Comunes (agri-
cola, pesquera, de transportes y de cohesion) se tuvo en cuen-
ta esta propuesta.

Centrar las instituciones

Las politicas de la Union Europea inciden profundamente en
las sociedades nacionales y sus ciudadanos. Esta incidencia
debe hacer mas democritica la toma de decisiones en el plano
comunitario. Por ello, el Libro Blanco abogaba por revitalizar el
método comunitario en el que cada institucion se centrara en
sus tareas esenciales:la Comision en iniciar y ejecutar las deci-
siones; el Consejo y el Parlamento Europeo en adoptar la legis-
lacion y los presupuestos; el Consejo Europeo en fijar
las orientaciones politicas; y el Parlamento Europeo, en con-
trolar la ejecucion del presupuesto y de las politicas de la
Union.

Muchas de las recomendaciones sobre el del Libro Blanco se
han visto reflejadas en el texto de la Constitucion Europea.

El articulo 1-23 (1) dispone: EI Consejo ejercerd conjuntamente
con el Parlamento Europeo la funcion legislativa y la funcion
presupuestaria. Ejercerd funciones de definicion de politicas y de
coordinacion, en las condiciones establecidas en la Constitucion.
El articulo I-37 (2) dedicado a los actos de ejecucion estable-
ce que: Cuando se requieran condiciones uniformes de ejecucion de
los actos juridicamente vinculantes de la Unidn, éstos conferiran

36. Integracion del medio ambiente en las politicas de la Union Europea. Balance del proceso de
Cardiff: COM (2004) 394.
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competencias de ejecucion a la Comision o, en casos especificos
debidamente justificados y en los previstos en el articulo I-40, al
Consejo.

La mayor parte de las disposiciones relativas a politicas se han
reformado de tal forma que la funcion legislativa recae en el
Parlamento Europeo y el Consejo actuando concertadamente.
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Transparencia y participacion:

principios basicos

Ana Barreira
Presidenta
Instituto Internacional de Derecho y Medio Ambiente

Una de las cuestiones mds debatidas en el taller que a puerta
cerrada celebramos como protocolo a esta jornada sobre
gobernanza para el desarrollo sostenible, fue la necesidad
de garantizar la participacion del publico en las decisiones
relativas a la sostenibilidad, y para ello es requisito previo e
imprescindible que se den condiciones de transparencia.
Mi presentacion se centrard precisamente en esos dos
principios o elementos necesarios de la gobernanza para el
desarrollo sostenible.

La democracia es el mejor sistema de gobierno pero no es
perfecto. En materia de desarrollo sostenible y, sobre todo, en
el dmbito de la proteccion del medio ambiente, la democracia
representativa que se ha venido practicando no es suficiente.
Esto se debe a que el politico se mueve en unos marcos
temporales limitados, basados en su reeleccion. Sin embargo,
las consecuencias de sus decisiones, que pueden causar
dafios o favorecer el entorno, no suelen evidenciarse hasta
transcurrido un largo plazo, es decir, cuando ya no concurre a
las elecciones. Por ello, es necesario dar un paso adelante para
alcanzar un modelo democratico realmente participativo. Esto
implica un buen gobierno o gobernanza que incluye la relacion
entre la sociedad y su gobierno.

1. La Gobernanza Europea: Un Libro Blanco. COM (2001) 428 final de 25.7.2001.

La gobernanza y sus principios

El término gobernanza hace referencia a como se preparan y
toman las decisiones y quiénes estan involucrados en estos
procesos. La Comisién Europea entiende que el concepto de
gobernanza designa las normas, procesos y comportamientos
que influyen en el ejercicio de los poderes, especialmente
desde el punto de vista de la apertura, la participacion, la res-
ponsabilidad, la eficacia y la coherencia'.

La gobernanza guarda relacion con los principios e instrumen-
tos para la toma de decisiones en el contexto de los diferen-
tes niveles de agentes y responsables de la toma de decisiones.

La Comision en su Libro Blanco ya apuntaba cuales eran los
principios de la gobernanza:

1. Apertura. Este principio se refiere a la necesidad de que las
instituciones trabajen de forma mas abierta, que se comuni-
quen activamente con el publico y que utilicen un lenguaje
accesible y comprensible para el publico en general.
Finalmente, la idea que subyace en este principio es que las
decisiones sean mds transparentes.

2. Participacion. La calidad, pertinencia y eficacia de las politi-
cas implican una amplia participacion de los ciudadanos en



todas las fases del proceso de toma de decisiones, desde su
concepcion hasta su aplicacion. El didlogo previo puede pro-
longar el tiempo de elaboracion y negociacion pero también
contribuye a mejorar la calidad de una norma.

3. Responsabilidad. Este principio consiste en clarificar el papel
de las instituciones, de los Estados miembros y de los agentes
que participan en el proceso de toma de decisiones.

4. Eficacia. Esta se consigue cuando las medidas adoptadas
son eficaces y oportunas y producen los resultados esperados.

5. Coherencia. Las politicas desarrolladas y las acciones
emprendidas deben ser coherentes y facilmente comprensi-
bles. En el ambito del desarrollo sostenible, la coherencia se
logra a través de la integracion de la proteccion del medio
ambiente en el resto de las politicas (Articulo 6 Tratado de la
CE).

;Por qué es necesaria la
transparencia y la participacion
publica?

La participacion publica en los procesos de toma de decisiones
es fundamental para la salud y vitalidad de la democracia. La
transparencia informativa y la creacion de un clima de colabo-
racion con la Administracion publica contribuyen a que el
publico confie en la legitimidad de los procesos de toma de
decisiones.

La participacion plblica y los procesos abiertos favorecen la
confianza del ciudadano en la legitimidad de los procesos de
toma de decisiones. El profesor de psicologia Tom Tyler, de
la Universidad de Nueva York, ha indicado: When legitimacy
diminishes, so does the ability of legal and political authorities
to influence public behaviour and function effectively (Cuando
la legitimidad disminuye, también lo hace la capacidad de
las autoridades publicas y legales para influir en la conducta publi-
ca y funcionar de modo efectivo)”.
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El objetivo de la participacion es conseguir una elaboracion mas
eficaz de las politicas basada en la consulta previa y el aprove-
chamiento de la experiencia adquirida. Ademas, en el ambito del
desarrollo sostenible, contribuye a mejorar la concienciacion del
ciudadano, a mejorar la claridad de las decisiones y a lograr el
apoyo del piblico en la aplicacion de las medidas dirigidas a la
consecucion del desarrollo sostenible.

Finalmente, se trata de hacer mas transparente el sistema de
funcionamiento de la Union Europea con el objetivo de que el
ciudadano se sienta mds cerca y se identifique con su labor. Asi
se crea cierto sentido de pertenencia.

Hay que recordar que tanto la Estrategia de la Union Europea
para el Desarrollo Sostenible como el VI Programa de Accion
Comunitario en Materia de Medio Ambiente, hacian un llama-
miento para mejorar la comunicacion, movilizar a ciudadanos y
empresas Y favorecer la participacion publica.

Instrumentos para lograr la
transparencia y la participacion en
el plano comunitario

El Tratado de Amsterdam (1997) ya afiadié un articulo por el
que se establecia el derecho de todo ciudadano de la Unién,
asi como de toda persona fisica o juridica que resida o tenga
su domicilio social en un Estado miembro, a acceder a los
documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la
Comision’.  Con el fin de poder ejercer este derecho, se
aprobd el Reglamento 1049/2001/CE relativo al acceso del
plblico a los documentos del Parlamento Europeo, del
Consejo y de la Comision. Este Reglamento:

2. Why Peaple Obey the Law (1990).

3. Articulo 255.
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* Define los principios, condiciones y limites, por motivos de
interés publico o privado, por los que se rige el derecho de
acceso a los documentos de estas instituciones comunita-
rias, de modo que garantiza el acceso mas amplio posible a
los documentos.

* Establece normas que garantizan el ejercicio de este
derecho.

* Promueve buenas practicas administrativas para el acceso a
los documentos.

Conviene recordar que la Constitucion Europea en su parte
Il, que recoge la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Union, extiende este derecho de acceder a los documentos de
las instituciones, 6rganos y organismos de la Union (Articulo
11-102).

Junto a este Reglamento, recientemente la Comision Europea
aprobo unos principios generales y normas minimas para la
consulta de la Comision a las partes interesadas. Se trata de un
codigo de conducta. Los objetivos de esos principios y normas
son:

* Contribuir a una mayor participacion de las partes interesa-
das, a través de un procedimiento de consulta més transpa-
rente, fomentando asi la responsabilidad de la Comision.

* Proporcionar principios y normas generales para la
consulta.

* Crear un marco para la consulta que sea coherente.

* Promover el aprendizaje y el intercambio mutuo de buenas
practicas en la Comision.

Los principios generales coinciden con los principios recogidos
en el Libro Blanco de Gobernanza. Las normas minimas son:

1. Claridad del contenido de la consulta. Consiste en que toda
comunicacion relacionada con la consulta deberd ser clara y

concisa, y deberd incluir toda la informacion necesaria para
facilitar las respuestas.

2. Consulta al piblico objetivo. Cuando se defina el publico
objetivo de un proceso de consulta, la Comision se asegurara
que los grupos relevantes tienen la oportunidad de expresar
sus opiniones.

3. Publicacion. La Comision se comprometia a garantizar una
publicidad adecuada para Ilegar a un piblico mas amplio y a uti-
lizar todas las herramientas posibles de comunicacion, inclu-
yendo Internet.

4. Plazos para la participacion. Se trata de dar tiempo suficien-
te para la consulta.Asi indica un plazo minimo de seis semanas
para recibir respuestas de consulta publica por escrito, y un
plazo de veinte dias laborables para las reuniones.

5. Acuse de recibo e informacion de retorno. Destaca el com-
promiso de incluir en las propuestas legislativas un resumen de
los resultados de la consulta previa y una explicacion de como
se han tenido en cuenta las aportaciones.

En el dmbito de la proteccion ambiental, la transparencia se ha
venido promoviendo desde el afio 1990 con la Directiva
90/313/CEE sobre libertad de acceso a la informacion en
materia de medio ambiente*. Esta Directiva fue derogada el dia
14 de febrero de 2005, fecha en que la Directiva 2003/4/CE
relativa al acceso del publico a la informacion medioambien-
tal’ debia estar transpuesta. Hay que sefialar que, a la fecha,
Espafia no ha transpuesto esta Directiva a nuestro ordena-
miento juridico, incumpliendo el plazo de transposicion. Esta
nueva Directiva responde a las acciones emprendidas para
transponer al derecho comunitario el Convenio de Aarhus
sobre Acceso a la Informacion, Participacion Publica y Acceso
a la Justicia en Asuntos Ambientales, firmado en 1998 en el

4. DOCE L 158 de 23.6.1990, p. 56.

5. DOUE L 41 de 14.2.2003, p. 26.



seno de la Comision Economica para Europa de las Naciones
Unidas.

La Directiva 2003/4/CE garantiza el derecho de acceso a la
informacion medioambiental, tanto por via de la solicitud del
publico como a través de la difusion activa de dicha informa-
cion por parte de las autoridades publicas.

Los Estados estan obligados a tener actualizada la informacion
ambiental® y a que ésta sea precisa y susceptible de compara-
cion. La informacion que los Estados deben difundir de oficio,
es decir, activamente, sin ser requeridos previamente se refie-
re, como minimo, a:

* Los textos de tratados, convenios y acuerdos internaciona-
les y los textos legislativos comunitarios, nacionales,
regionales o locales sobre el medio ambiente o relacionados
con él.

* Las politicas, programas y planes relacionados con el medio
ambiente.

* Los informes sobre los avances registrados en materias de
aplicacion de los dos puntos anteriores.

* Los informes sobre el estado del medio ambiente que los
Estados deberan publicar cada cuatro afios como maximo.

* Las autorizaciones con un efecto significativo sobre el medio
ambiente y los acuerdos en materia de medio ambiente, o
una referencia al lugar donde se puede solicitar o encontrar
la informacion.

* Los estudios sobre el impacto ambiental y evaluaciones
del riesgo relativos a los elementos ambientales, o una
referencia al lugar donde se puede solicitar o encontrar
dicha informacién.

6. Esta informacion de conformidad con la Directiva comprende: la situacion de elementos
del medio ambiente y su interaccion; factores que afecten o puedan afectar a elementos del
medio ambiente citados anteriormente; medidas como politicas, normas, planes, programas,
acuerdos en materia de medio ambiente y actividades que afecten o puedan afectar a los ele-
mentos y factores indicados anteriormente, asi como las actividades o las medidas destinadas
a proteger estos elementos; informes sobre la ejecucion de la legislacion ambiental; andlisis de
la relacion coste-beneficio y otros andlisis y supuestos de caracter economico utilizados en el
marco de las medidas citadas; el estado de la salud y la seguridad de las personas.
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En cuanto a las entidades que deben facilitar informacion
ambiental, esta Directiva amplia el concepto de autoridad
publica obligada a proporcionar informacion, extendiéndose
también a quienes presten servicios publicos relacionados con
el medio ambiente, incluyéndose por tanto las empresas con-
cesionarias de un servicio publico. Estin obligados a facilitar
informacion ambiental:

El Gobierno o cualquier administracion publica nacional,
regional o local, incluidos los érganos publicos consultivos.
Las personas fisicas o juridicas que ejercen, en virtud del
Derecho interno, funciones administrativas publicas, en par-
ticular tareas, actividades o servicios especificos relaciona-
dos con el medio ambiente.

Cualquier otra persona fisica o juridica que asuma
responsabilidades o funciones publicas, o preste servicios
publicos relacionados con el medio ambiente bajo la autori-
dad de una entidad o persona comprendida dentro de las
categorias mencionadas anteriormente.

El publico que puede solicitar la informacion comprende tanto
una o varias personas fisicas o juridicas, como las asociacio-
nes, organizaciones o grupos constituidos por esas personas.
Ademds, esta Directiva ha reducido el tiempo del que
dispone la autoridad publica para responder cualquier solicitud
de informacion; antes eran dos meses y ahora es un mes.

Con esta Directiva se da un paso adelante ya que, ademds de
garantizar el acceso a un recurso administrativo para toda
persona que considere que su solicitud de informacion ha sido
ignorada, rechazada sin fundamento (total o parcialmente),
respondida de forma inadecuada o tratada de forma no
conforme con los plazos, formas de acceso, excepciones y
tasas previstas de conformidad con esta Directiva, también
garantiza el acceso a un procedimiento ante un tribunal de
justicia, u otra entidad independiente e imparcial que los
Estados miembros deben crear por ley.

Ademés, los Estados miembros estdn obligados a garantizar
que sus funcionarios asistan al publico cuando traten de acce-
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der a la informacion, se designen responsables de informacion,
se creen medios de consulta apropiados y existan registros o
listas de informacion ambiental, o puntos de informacion con
indicaciones claras sobre donde puede encontrarse dicha
informacion.

A la luz de las obligaciones contenidas en esta Directiva, pode-
mos afirmar que nuestro pais estd incumpliendo con los tér-
minos de la misma, no sélo por el hecho de no haberla trans-
puesto aln, sino también porque muchas de sus obligaciones
no se han puesto en préctica.

Respecto a la participacion publica en los procesos de toma de
decisiones, la Union Europea ha abordado este asunto siguien-
do los postulados del Convenio de Aarhus, tanto en los pro-
cedimientos de autorizacién de actividades con un efecto
sobre el medio ambiente, como con relacion a la participacion
en planes y programas.

Respecto al primer tipo de procedimiento, la Directiva
2001/42 relativa a la evaluacion de los efectos de determina-
dos planes y programas en el medio ambiente’ establece la
denominada evaluacion estratégica. La efectividad de esta moda-
lidad de evaluacion para prevenir mayores costes ambientales
es indudable y la participacion publica de este tipo de procedi-
mientos se ha considerado una necesidad. Asi, esta Directiva
dispone obligaciones concretas sobre el tipo de informacion
que se debe facilitar al pablico en estos procedimientos y los
requisitos de la participacion, ademds de que las autoridades
plblicas deberan tomar en cuenta las opiniones expresadas
por el publico sobre el plan o programa.

El plazo de transposicion de esta Directiva finalizé en julio de
2004, sin embargo, a la fecha, no ha sido transpuesto en nues-
tro ordenamiento juridico. Es decir, nos encontramos ante
otro caso de incumplimiento en materia de transparencia y
participacion.

7. DOCE L 197, de 21.07.2001.

Respecto a la participacion del publico en la elaboracion de
planes y programas, se aprobo la Directiva 2003/35/CE por la
que se establecen medidas para la participacion del publico en
la elaboracion de determinados planes y programas relaciona-
dos con el medio ambiente y por la que se modifican, en lo que
se refiere a la participacion del pablico y el acceso a la justicia,
las Directivas 85/337/CEE y 96/61/CE del Consejo’. Esta
Directiva obliga a los Estados miembros a que ofrezcan opor-
tunidades de participacion en la elaboracion de planes y pro-
gramas relativos a residuos, las aguas, envases y residuos de
envases y a la calidad del aire ambiente. Asimismo, establece
obligaciones para mejorar la participacion del publico en el
procedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental, asi como
en los procedimientos de concesion, modificacion y actualiza-
cion de autorizaciones ambientales integradas. La participacion
se deberd facilitar desde el inicio de estos procedimientos.

Finalmente, teniendo en cuenta que nos encontramos en pleno
proceso de ratificacion de la Constitucion Europea por parte
de los Estados miembros, no podemos olvidar las nuevas dis-
posiciones de la misma relativas a mejorar la transparencia y la
participacion. Asi junto al articulo 11-102 que ya comentamos
anteriormente, encontramos otros articulos relevantes.

El Articulo |-46 se refiere al principio de democracia repre-
sentativa, que es la que hasta ahora se ha venido ejerciendo en
el dmbito de la Union Europea. Sin embargo, la Constitucion da
un paso adelante y su Articulo I-47 recoge el principio de
democracia participativa, junto al derecho de iniciativa popular
que concede a los ciudadanos de la Unién Europea la posibili-
dad de invitar a la Comision Europea a que realice una pro-
puesta legislativa. Sera necesario que al menos un millén de
ciudadanos de la Unidn presenten conjuntamente la propues-
ta. El articulo [1-50 se refiere a la transparencia de los trabajos
de las instituciones, 6rganos y organismos de la Union y esta-
blece que las sesiones del Parlamento Europeo seran publicas,
asi como las del Consejo en las que éste delibere y vote sobre
un proyecto de acto legislativo.

8. DOUE L 156 de 25.06.2003.



La transparencia y la
participacion en Espafa

Conviene destacar que ya nuestra Constitucion de 1978
recogfa la idea de la democracia representativa al establecer el
derecho de todos los ciudadanos a participar en los asuntos
plblicos, directamente o por medio de representantes
elegidos en elecciones periodicas’. Se trata de un derecho
fundamental, pero sin embargo, podemos decir que en el
ambito del desarrollo sostenible y, principalmente, en materia
de proteccion del medio ambiente, este derecho hasta ahora
no se esta garantizando como enseguida veremos.

La Ley 38/1995 de 12 de diciembre sobre el derecho de
acceso a la informacion en materia de medio ambiente ha
venido regulando esta cuestion. No obstante, esta ley, como
hemos visto, ya no esta en linea con las obligaciones del dere-
cho comunitario, ya que no sigue las disposiciones de la nueva
Directiva sobre acceso a la informacion. Ademds, conviene
saber que en muchas ocasiones la Administracion ha incumpli-
do el plazo de los dos meses previstos para responder y
asimismo, amparandose en clusulas de confidencialidad, la
informacion se ha denegado. Es decir, la aplicacion de esta ley
ha sido muy deficiente.

En nuestro pais la participacion se viene dando bien a través de
drganos consultivos con participacion de sectores interesados,
bien a través de los tramites de informacion publica que,
en muchas ocasiones, se abren en los procedimientos
administrativos.

Entre los principales o6rganos consultivos existentes en
nuestro pais encontramos: el Consejo Asesor de Medio
Ambiente, el Consejo Nacional del Clima y el Consejo
Nacional del Agua. En estos Consejos no estan representados
todos lo intereses ambientales y ademds sus informes no
tienen fuerza vinculante.

9. Articulo 23.1.
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Los tramites de informacion piblica que se dan en nuestro
pais no siguen los dictados del Convenio de Aarhus ni las
obligaciones de la legislacion comunitaria.

Un caso llamativo de participacion sesgada lo encontramos en
el dmbito de los recursos hidricos, donde el Texto Refundido
de la Ley de Aguas establece entre sus principios rectores la
participacion de los usuarios". Los usuarios son aquéllos que
tienen una concesion administrativa para usos de riego, indus-
triales y de abastecimiento, principalmente.Asi, en los érganos
de gobierno y de gestion (Asamblea de Usuarios, Comision de
Desembalse, Juntas de Explotacion y Juntas de Obras) sélo
participan estos concesionarios junto con representantes de
las Administraciones. En el caso de los érganos de participa-
cion y planificacion, que es el denominado Consejo del Agua de
la Demarcacion, aqui si pueden participar otros intereses pero
siempre cuentan con una infrarepresentacion y ademds este
organo apenas se suele reunir. Por tanto, el Texto Refundido
deberfa establecer el principio de la participacion de los
interesados, que abarca también los intereses ambientales y no
s6lo los econémicos, como sucede en la actualidad.

Asimismo, este Texto Refundido parece establecer en su
articulo 15 dos tipos de acceso a la informacion. Por una
parte, para todas las personas fisicas o juridicas que deben
ejercitarlo en base a la obsoleta Ley 38/1995. Por otra, para
los miembros de sus 6rganos de gobierno y administracion,
que tienen derecho a obtener toda la informacion disponible
en el organismo respectivo, en las materias propias de la
competencia de los érganos de los que formen parte.

A la luz de la actuacion de la Administracion espafiola hasta
ahora, podemos decir que la transparencia y la participacion
ha sido testimonial. Sin embargo, los compromisos internacio-
nales y comunitarios exigen que en nuestro pais haya un
cambio de actitud al respecto.

10. Articulo 14.
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Conclusiones

Como ha quedado patente en esta exposicion, la participacion
y la transparencia son elementos fundamentales para lograr
que la gobernanza para el desarrollo sostenible sea eficaz. Si no
se establecen cauces de participacion y transparencia adecua-
dos, serd muy dificil ir en la senda del desarrollo sostenible. Por
ello, es urgente y necesario que el Estado espafiol transponga
y aplique las directivas relativas al acceso a la informacion y a
la participacion del plblico en materia de medio ambiente.Asi,
serd necesario llevar a cabo una profunda reforma en el fun-
cionamiento de las instituciones a cargo de la proteccion
ambiental y del desarrollo sostenible en nuestro pais.



33

El papel de las administraciones

locales y regionales

Lynda M. Warren

Departamento de Derecho
University of Wales Aberystwyth, Penglais

Las instituciones y sus funciones

El Reino Unido estd dividido en cuatro administraciones
territoriales —Inglaterra, Gales, Escocia e Irlanda del Norte-
cada una de las cuales cuenta con un grado diferente de
transferencia de competencias. El presente documento trata
exclusivamente la situacion de Inglaterra y Gales.

En Inglaterra, el primer nivel de gobierno local es la autoridad
principal; su disposicion exacta varia de un lugar a otro. En
algunos lugares existe una Unica autoridad unitaria; otros
mantienen los tradicionales grandes consejos sectoriales, con
consejos territoriales mas pequefios dentro de cada condado.
Existe un segundo nivel de administracion local a nivel
municipal o de distrito. En Inglaterra, el gobierno regional es
mucho menos importante que el gobierno local. En Gales, el
organismo de gobierno central es el Gobierno de la Asamblea
Galesa, que forma parte de la Asamblea Nacional Galesa
(NAW), que desempeiia muchas de las funciones propias de
una administracion regional. Las autoridades principales son
unitarias, y en este caso también existe el nivel consejo
sectorial (municipal) o territorial (de las comunidades).

Estos organismos estin fuertemente involucrados en los
asuntos medioambientales y de desarrollo sostenible; sin
embargo, no son los Unicos organismos publicos que lo hacen.

En Inglaterra, un gran nimero de departamentos del gobierno
central, incluyendo el Departamento de Medio Ambiente,
Alimentacion y Asuntos Rurales (Defra), la Oficina del
Viceprimer Ministro (ODPM) y el Departamento de
Comercio e Industria (Dti) desempefian un papel importante
en estos asuntos. En Gales, el organismo encargado de estas
funciones es el Gobierno de la Asamblea Galesa que, con
arreglo a la Ley del Gobierno de Gales de 1998, tiene
responsabilidad parlamentaria a la hora de promover el
desarrollo sostenible.

La Agencia de Medio Ambiente, que opera en ambos territo-
rios, es responsable de la mayoria de los tipos de regulacion
medioambiental, y su objetivo principal, establecido en el
articulo 4 de la Ley Medioambiental de 1995, es la proteccion
y la mejora del medio ambiente en su conjunto, con el
fin de alcanzar el desarrollo sostenible. En la actualidad, las
agencias English Nature y Countryside Agency se encargan de
la proteccion del medio ambiente y los asuntos rurales,
respectivamente, aunque esto va a cambiar. El equivalente galés
de estas agencias es el Consejo Rural de Gales (Countryside
Council for Wales).

La responsabilidad de la implantacion de la politica medioam-

biental europea en el Reino Unido recae en el gobierno
central de Westminster. Sin embargo, los poderes para legislar
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sobre dicha implantacion han sido transferidos hace tiempo.
Mientras que el Parlamento de Westminster conserva plenos
poderes para adoptar la legislacion primaria (Acts of Parliament
o Leyes del Parlamento) en Inglaterra y Gales, la mayoria de las
directivas europeas entran en vigor a través de la legislacion
secundaria (Reglamentos) de conformidad con la Ley de las
Comunidades Europeas de 1972.

La Asamblea Nacional Galesa tiene poderes para aprobar la
legislacion secundaria, por lo que es posible que las medidas
concretas a través de las que se implanta la politica medioam-
biental europea sean diferentes en los dos territorios. Esto
puede ocasionar problemas a la hora de aplicar la legislacion
en los casos en los que el organismo responsable sea compe-
tente, tanto en Inglaterra como en Gales, como es el caso, por
ejemplo, de la Agencia de Medio Ambiente. Este organismo, al
igual que sus homologos los Organismos Piblicos no
Ministeriales, ha de trazar una delgada linea entre el ejercicio
de su independencia del gobierno central y la implantacion de
las politicas de éste; se ha criticado el hecho de que, algunas
veces, estos organismos desarrollan sus propias politicas.

Gobierno regional

Desde hace bastante tiempo, existe un elemento institucional
regional dentro del gobierno central, en forma de Oficinas
del Gobierno Regional y Agencias de Desarrollo Regional. Mas
recientemente se ha creado una serie de Camaras Regionales,
conocidas como asambleas, que sirven de enlace entre las
autoridades locales y otros participantes fundamentales. El
Gobierno propuso establecer estas Asambleas Regionales de
manera que fueran reconocidas en la ley como organismos
electivos, y para ello promulg la Ley de Asambleas Regionales
(Preparacion) de 2003. Sin embargo, un referéndum en el que
se decidia sobre la existencia de dichas asambleas en el
noreste de Inglaterra, una de las dreas clave en consideracion,
rechazd la idea por una mayoria abrumadora y no se ha
continuado con el proyecto. El electorado veia estas propues-
tas como una carga financiera y burocratica innecesaria. Las

nueve Agencias de Desarrollo Regional siguen existiendo. Sus
areas de competencia son fundamentalmente econdmicas, si
bien entre ellas estd la contribucion al desarrollo sostenible.

Gobierno local

Es importante recordar en este punto que tanto en Inglaterra
como en Gales existen dos niveles: las autoridades principales
y la comunidad. La mayoria de los poderes y las obligaciones
reside en las autoridades principales. De hecho, las obliga
ciones del gobierno local reflejadas en las leyes son relativa-
mente pocas, aunque cuentan con importantes poderes
discrecionales. La decision de aplicar dichos poderes es en
parte una decision politica, aunque también depende de la
realidad financiera. Los gobiernos locales pueden disfrutar de
una considerable flexibilidad e individualidad, y asi lo hacen,
pero al hacerlo se ven fuertemente influenciados por las
limitaciones y las oportunidades financieras.

Una noticia que ha aparecido recientemente en la prensa
ilustra muy bien esto. Una de nuestras Autoridades de Parques
Nacionales (que forman parte del gobierno local) ha decidido
aparentemente abandonar su programa de paseos guiados por
voluntarios, porque los visitantes que atraen principalmente
son personas de clase media y de raza blanca. Al sustituir este
programa por otro que tenga como fin fomentar la diversidad,
la Autoridad podrd atraer una importante financiacion
exterior.

Mis conocimientos sobre el nivel inferior de gobierno local
se limitan en gran parte a lo que ocurre en Gales, asi que
reduciré mi presentacion a esta zona. Para que se hagan una
idea de las proporciones, les diré que mientras que solamente
hay 22 autoridades principales, existen méas de 700 consejos
sectoriales (municipales) y territoriales (de la comunidad).
Estos son muy diferentes unos de otros. Los consejos secto-
riales suelen ser mucho mds grandes: los mayores cuentan con
una poblacion de mas de 45.000 habitantes, mientras que los
mas pequefios representan solamente a 153 personas. El cin-



cuenta por ciento de los consejos territoriales abarcan una
poblacion inferior a 500 personas. Alrededor de 900.000
habitantes de Gales, especialmente en las grandes ciudades
como Cardiff, no tienen la ventaja de tener un consejo
sectorial o territorial.

Desde el punto de vista practico, las competencias de los
consejos territoriales son limitadas porque su presupuesto es
limitado. Por ley, son organismos de consulta y como tales
desempefian un papel fundamental en las decisiones de
planificacion. También pueden representar a su territorio
(comunidad) en un gran nimero de organismos, y desempefian
diversas funciones que les han sido delegadas por la autoridad
principal, aunque esto varia considerablemente de un lugar a
otro. La Tabla 1 da una idea del tipo de temas que se discuten
en las reuniones de los consejos territoriales.

Estos datos han sido facilitados a partir de las investigaciones
de unos colegas de la University of Wales Aberystwyth'.
Solamente he extraido los temas relacionados con el medio
ambiente —cabe sefialar que no hay ningiin encabezamiento
titulado desarrollo sostenible—. Personalmente, tengo algo de
experiencia en los consejos territoriales, ya que mi marido es
el secretario de nuestro consejo territorial. No se han cele-
brado elecciones en varios afios porque no contamos con el
nimero de miembros suficiente; la asistencia del publico a las
reuniones extraordinarias es virtualmente inexistente, excep-

Tabla 1.

35

to en las reuniones ordinarias convocadas para debatir temas
concretos, COMO Una propuesta para construir una carretera o
sobre la reserva de pdjaros local, y la mayoria de la actividad se
reduce a solicitudes de planificacion urbanistica.

Mejora del servicio

Ahora me voy a centrar en algunos de los desarrollos mds
recientes que tienen como objeto mejorar el servicio propor-
cionado por el gobierno local. Desde mi punto de vista, la
necesidad de cambio mds acuciante estd en conseguir una
mejor integracion entre los diferentes elementos de gobierno,
para garantizar que los temas sean considerados desde todas
las perspectivas posibles. Como veremos, el gobierno conside-
ra esta integracion como uno de los muchos aspectos de la
gobernanza, pero conseguir el desarrollo sostenible no
representa una razon especialmente importante a la hora de
realizar reformas.

Gales

En octubre del afio pasado, el Gobierno de la Asamblea Galesa
publico un documento de consulta titulado Making the
Connections: Delivering Better Services for Wales (Realizando cone-
xiones: mejora de la prestacion de servicios en Gales), el cual iden-

Los Consejos territoriales y el medio ambiente

Frecuencia con la que se trata cada tema en porcentajes
Temas En todas las reuniones Ocasionalmente
Planificacion urbanistica 98 <1
Basura, contaminacién 20 70
Planes para la zona 21 Al
Espacios abiertos 10 61
Plantacion de arboles 5 70
Reciclaje 68

1. Wood, M., Edwards, B., Anderson, )., Gardner, G., Hughes, R. (Octubre 2002): Research
into the Role, Functions and Future Potential of Community and Town Councils in Wales (Estudio

del papel, las funciones y el potencial de los consejos sectoriales y territoriales de Gales).

Cuadernos de Sostenibilidad y Patrimonio Natural N° 7



MAYOR PARTICIPACION DE LOS AGENTES SOCIALES

tificaba los cuatro principios mediante los que obtener un
mejor servicio, que son los siguientes:

* Ciudadanos en el centro del escenario.

* lgualdad y justicia social.

* Trabajo conjunto en calidad de Servicio Publico Galés.
* Valor del dinero.

Las maneras de situar a los ciudadanos en el centro del esce-
nario se plantean bajo los siguientes enunciados:

* Responsabilidad democritica.

* Mejor acceso y apoyo de primera linea.
* Mayor receptividad.

* Mayor participacion.

La responsabilidad democrética consiste en garantizar que los
servicios estén disefiados en base a las necesidades de las per-
sonas. El documento promete realizar revisiones de los servi-
cios desde la perspectiva y la experiencia del usuario, basadas
en una serie de medidas desarrolladas para medir el grado de
satisfaccion del ciudadano. El enunciado relativo al mejor acce-
s0 y apoyo de primera linea se refiere a la necesidad de cen-
trarse en los recursos que permitan promover la igualdad y la
justicia social. Todos los organismos publicos deberan adoptar
principios basados en las buenas practicas en lo referente al
servicio al cliente, y desarrollar la capacidad para anunciar el
acceso a estos servicios, asesorar sobre los mismos, comuni-
carse eficazmente en un inglés o galés adecuado, hacer un
seguimiento del servicio que se estd prestando a los usuarios
e informar sobre los éxitos conseguidos a la hora de cumplir
los estandares prometidos.

La mayor receptividad exige que los servicios se disefien
basandose en las preferencias de las comunidades, con la flexi-
bilidad suficiente para satisfacer las necesidades individuales.
Por ultimo, es necesario fomentar la participacion publica.
El documento afirma que comprender las prioridades de la comu-
nidad y conseguir la participacion en la gestion de los servicios es
tan importante como ser receptivo a las necesidades individuales.

(...) Los proveedores de servicios tienen que involucrar (...) a las
comunidades en el establecimiento de las prioridades en los servi-
cios, definir las mejoras en los servicios y plantear la forma en que
deberian prestarse éstos.

El documento contintia analizando las distintas maneras de con-
solidar la participacion publica. Entre ellas se encuentran la
mejora en la informacion sobre la prestacion de los servicios; la
orientacion actualizada sobre la participacion territorial; la
mejora de las consultas a nivel nacional; y alentar a los provee-
dores de servicios para que garanticen que la voz de los
usuarios sea escuchada al mds alto nivel. El mensaje que el
documento parece querer transmitir es que es necesario reali-
zar una orientacion descendente sobre como se puede conse-
guir un mayor nivel de comunicacion con los ciudadanos. Este
es también uno de los escasos ejemplos en los que se hace refe-
rencia directamente a la necesidad de mejorar la coordinacion
en las consultas. Sin embargo, parece que esto se hace con el fin
de evitar sobrecargar a los habitantes y las organizaciones
locales, en lugar de para garantizar un resultado més integrado.

Se hace referencia a las Estrategias Territoriales como una de
las nuevas formas de involucrar a las comunidades locales en la
aceptacion de prioridades locales y de influir en los servicios
locales. La Seccion 1 de la Ley de Gobiernos Locales de 2000
confirié a todas las autoridades principales de Inglaterra y
Gales la obligacion de preparar una estrategia territorial para
promover el bienestar econdmico, social y medioambiental de
sus dreas y contribuir al logro del desarrollo sostenible en el
Reino Unido. Se trata de documentos palpables, elaborados
con vistas a acercar a todos aquellos que puedan contribuir al
futuro de las comunidades que pertenecen al drea de autori-
dad local,y a perseguir las prioridades acordadas en colabora-
cion. Es probable que su preparacion involucre no sélo a las
autoridades locales, sino también a un gran nimero de orga-
nismos pblicos y privados, asi como a los propios habitantes
locales. De esta manera, aunque la autoridad local es respon-
sable de elaborar la estrategia, en realidad es un documento
compartido.



El Gobierno de la Asamblea Galesa ha elaborado una guia para
las Asociaciones Estratégicas Territoriales’ sobre temas medio-
ambientales en relacion con las estrategias territoriales. Esta
guia se ha disefiado para ayudar a que las asociaciones pro-
porcionen desarrollo sostenible a través de una serie de estra-
tegias territoriales que demuestran que el medio ambiente
tiene cabida en temas mas amplios como la salud y el bienes-
tar, la economia, la seguridad territorial y el aprendizaje soste-
nido, ademas de en el propio apartado de medio ambiente.

Inglaterra

Inglaterra esta en proceso de acometer una importante refor-
ma de la gobernanza rural. El Gobierno solicitd a Lord Haskins
que estudiara el traspaso de las politicas rurales del Gobierno,
siguiendo la reorganizacion del gobierno central, porque se
tenia la sensacion de que eran demasiado complejas. Su infor-
me se centrd en gran medida en el compromiso de traspaso y
en las medidas para lograr que los servicios piblicos tuvieran
un mayor grado de responsabilidad y fueran mas receptivos a
las necesidades locales.

La principal conclusion del informe fue que la mejor manera de
mejorar el grado de responsabilidad era mediante una defini-
cion més clara de la responsabilidad frente a las funciones de
elaboracion de politicas y prestacion de servicios, que acerca-
ra la prestacion de servicios més al cliente mediante el traspa-
so de una gran parte de la responsabilidad a las organizaciones
regionales y locales. También proponia mejorar la coordinacion
de la prestacion de servicios fomentando el papel de las
Oficinas del Gobierno de las Regiones. Se mostré partidario
de un planteamiento més integrado sobre la regulacion y la
gestion sostenible de la tierra.

El informe de Lord Haskins® recomendaba que las Agencias de
Desarrollo Regional desempefiaran un papel fundamental en el

2. Gobierno de la Asamblea Galesa (Febrero 2004): Environmental Issues for Community
Strategies-Guidance for Community Strategy Partnerships in Wales (Asuntos medioambientales para
las estrategias territoriales-Guia para las Colaboraciones estratégicas territoriales en Gales).
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traspaso de las competencias relativas a la economia y la socie-
dad rural del Gobierno y que, de conformidad con esto, dichas
agencias demostraran su capacidad para contribuir al desarro-
llo sostenible. Este cambio en las competencias de las Agencias
de Desarrollo Regional ha sido bien recibido; desde hace
mucho tiempo, estas agencias estaban centradas en el desarro-
llo econdmico, sin tener en suficiente consideracion sus
objetivos de sostenibilidad.

Lord Haskins también recomendaba que las autoridades y las
asociaciones locales asumieran la principal responsabilidad por
la prestacion de servicios, y que se les concediera la flexibili-
dad necesaria para enfrentarse a las necesidades locales. El es
de la opinion de que se deberia fomentar el papel de los
Consejos Territoriales rurales como participantes en este
proceso.

Acerca de la integracion, su principal recomendacion fue com-
binar las funciones de las agencias English Nature y
Countryside Agency para formar una nueva Agencia Integrada,
que tuviera el destacado propdsito de promover el uso soste-
nible de la tierra y el entorno natural.

A pesar del énfasis mostrado al hablar de la responsabilidad
local, Lord Haskins no hace apenas referencia a la necesidad de
mejorar la participacion plblica en la toma de decisiones, y
prefiere concentrarse en el aspecto de la prestacion de servi-
cios de la participacion local. Su informe ha recibido una efusi-
va acogida por parte del Gobierno, en el marco de su
Estrategia Rural 2004, que ha demostrado un fuerte compro-
miso para implantar parte de sus conclusiones.

La piedra angular de la Estrategia Rural es el establecimiento
de una serie de Asociaciones Rurales Pioneras, de las cuales
siete se pusieron en marcha en octubre de 2004. En una nota
de prensa que anunciaba el lanzamiento de estas asociaciones,
el Defra anunciaba que hoy estamos un poco mds cerca del gran

3. Lord Haskins (julio 2004): Modernising Rural Delivery.
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traspaso de poderes a las comunidades rurales, que les permitira
establecer sus propias prioridades y centrarse en los recursos que
consideren necesarios. Estas asociaciones se han creado a un
nivel subregional para explorar y comprobar las oportunidades
de implantar planteamientos més coordinados, flexibles y efi-
caces en relacion con la prestacion de servicios rurales a nivel
local. Las asociaciones agruparan a autoridades locales,
Agencias de Desarrollo Regional, voluntarios, los consejos
territoriales y otros implicados.

Sin embargo, el Gobierno no se esta limitando a prestar aten-
cion a la comunidad rural, y ha realizado importantes cambios
en su concepcion del gobierno local globalmente. Su
Documento de Vision de 2004 sobre el futuro del gobierno
local* identifica una serie de retos:

* Una relacion mds estable y coherente entre el gobierno
local y central.

* Responsabilidades claras en cada nivel por la prestacion de
servicios.

* Mejoras del liderazgo de la comunidad local.

* Aumento de los niveles de implicacion de los ciudadanos.

* Garantizar las mejoras en los servicios publicos.

* Garantizar que el sistema de financiacion es justo y se ade-
cua a los objetivos.

En particular, me gustaria hacer hincapié sobre las referencias
a la mejora del liderazgo de la comunidad local y el aumento
de los niveles de implicacion de los ciudadanos. La premisa de
la que partimos es que el aumento de la influencia de los ciu-
dadanos sobre la prestacion de servicios garantiza que éstos
reflejen mejor las necesidades de la comunidad y aumente el
grado de satisfaccion de los clientes, a la vez que se fomenta el
sentimiento de orgullo y de implicacion de las personas en el
lugar en el que viven.

Esto también podria conllevar la ventaja afiadida de que la con-
fianza de los ciudadanos en las instituciones politicas se viera

4. Oficina del Viceprimer Ministro (Julio 2004): The Future of Local Government: Developing a
10 Year Vision (E/ futuro del gobierno local: desarrollo de una vision a 10 afios).

aumentada,y animara a un nimero mayor de personas a votar en
las elecciones locales. En el documento se refleja la interrelacion
entre la democracia representativa y la democracia participativa,
ya que resalta que la participacion de los ciudadanos en las elec-
ciones locales debe ir acompafiada de mds y mejores oportuni-
dades para participar en los temas y las decisiones locales, y ejer-
cer influencia en los mismos. Sugiere una serie de modelos para
lograr esto, tales como el desarrollo de iniciativas de gestion del
vecindario, de los cuales la totalidad requiere probablemente una
importante capacidad para crear una comunidad.

Uno de los mecanismos de prestacion de servicios a los que
se hace referencia en el Documento de Vision son los
Acuerdos de Area Local. Son descritos como un nuevo plan-
teamiento radical para mejorar la coordinacidn entre el gobierno
central y las autoridades locales y sus socios, que colaboran en una
Asociacion Estratégica Local.* E| Acuerdo de Area Local tiene la
intencion de proporcionar un foco alrededor del cual se
fortalezca el trabajo de las autoridades locales y sus socios, a
través de la estrategia territorial y las asociaciones locales.

Existen cinco elementos clave en el paquete de medidas: la sim-
plificacion de la financiacion, el fortalecimiento de los acuerdos de
prestacion de servicios locales, una Estrategia Nacional para la
Renovacion del Barrio mds solida, un papel mds importante para
las Oficinas del Gobierno y los Acuerdos de Area Local piloto.

Compromiso

Finalmente, citaré dos ejemplos de cémo las autoridades loca-
les y el piblico en general comienzan a involucrarse en la toma
de decisiones. El primer ejemplo de esto es el articulo 14 de la
Directiva Marco del Agua, en el que se exige de forma legal la
participacion publica. La Agencia de Medio Ambiente es la
autoridad competente con arreglo a esta Directiva, y se ha
dedicado concienzudamente a desarrollar su planteamiento
sobre la participacion de los interesados institucionales y la

5. Oficina del Viceprimer Ministro (Julio 2004): Local Area Agreements: a Prospectus (Acuerdos
de drea local: folleto informativo).



informacion al pblico, desarrollando una serie de actividades
para cada diferente tipo de participacion.’ Estos abarcan desde
la participacion activa en la toma de decisiones, como es el
caso del Foro de Participantes Institucionales, hasta medios de
comunicacion mas pasivos, consistentes en informar mediante
presentaciones y la pagina web.

ACTIVIDAD TIPOS DE PARTICIPACION
Equipo de proyecto Participacion activa,

y grupo de prueba escucha, aprendizaje

Mapeo de participantes Aprendizaje, asesoria,
institucionales informacion

Foro de participantes Participacion activa, informacidn,
institucionales escucha, asesorfa

Entrevistas personales Participacion activa, informacidn,

escucha, asesoria

Presentaciones Informacion

Creacidn de escenarios Participacion activa, informacion,
Ivisiones escucha, asesorfa

Entrevistas con expertos Participacion activa, informacidn,
y talleres escucha

Pagina web Informacion

Boletin electronico Informacion

Estudio de percepciones.
Cuestionario

Aprendizaje, escucha

El segundo ejemplo proviene del trabajo del Comité de
Gestion de los Residuos Radiactivos (CoRWM), que el
Gobierno ha creado para que realice recomendaciones sobre
las opciones de gestion de los residuos radiactivos a largo
plazo en el Reino Unido. Una de las partes centrales de este
trabajo es el programa extensivo de participacion de los ciu-
dadanos y los interesados institucionales, sobre todo porque
se exige que demuestre que sus recomendaciones seran capa-
ces de inspirar la confianza de los ciudadanos. CORWM estd
realizando una gran variedad de actividades con vistas a llegar
a determinados grupos de personas de una forma determina-
da. Los métodos de compromiso mds intensivos, en los que se
participa directamente en los debates, son los siguientes:

6. Para obtener mds informacion, se puede consultar la Agencia del Medio Ambiente, Mayo
de 2004 Ribble Pilot River Basin. Public Participation and River Basin Planning. Early Experiences.
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ACTIVIDAD

RESULTADO

Foro Nacional de
Participantes Institucionales

Feedback, opiniones,
participacion activa

Mesas redondas sobre

Feedback,opiniones

emplazamientos nucleares

Reuniones abiertas Conciencia, opiniones

Paneles de ciudadanos Feedback, participacion activa

Redes sociales Conciencia, feedback

Existe un gran nimero de métodos més extensivos, que han
sido designados para llegar a un piblico mds amplio:

ACTIVIDAD RESULTADO

Pagina web Conciencia, informacion,
feedback, opiniones

Articulos Conciencia, informacion

Documento de consulta Feedback, opiniones

Foros de expertos Asesoramiento

Encuestas Opiniones

Conclusiones

El Gobierno del Reino Unido estd claramente decidido a pro-
vocar un cambio en la gobernanza a nivel de autoridad local.
Las motivaciones que le conducen a ello no son simples. Esta
claro que hay un descontento general con el proceso politico
en el Reino Unido; cada vez son menos las personas que se
molestan en acudir a las urnas en las elecciones generales, y el
numero de votantes es todavia inferior en las elecciones loca-
les. Una forma de compensar esta apatia, y al mismo tiempo
fomentar una mayor participacion, consiste en aumentar las
oportunidades de democracia participativa. También existe, por
supuesto, la creencia de que los servicios locales son mejores;
pero esto no siempre tiene por qué ser asi, si no se cuenta con
la capacidad para ello. Por ejemplo, la sugerencia de Lord
Haskins de que la autoridad local Environmental Health
Officers pudiera hacerse cargo de las visitas reguladoras que la
Agencia del Medio Ambiente hace a las granjas se ha conside-
rado inapropiada, porque los Environmental Health Officers
(Inspectores de sanidad medioambiental) no cuentan con la
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experiencia ni la formacion necesarias para realizar estas
inspecciones.

A pesar de todos estos cambios, se ha dicho o hecho
relativamente poco para mejorar la participacion publica. Las
personas solamente pueden participar de manera eficaz en el
proceso de toma de decisiones si comprenden los temas en
cuestion; incluso en ese caso serd necesario proporcionar
alglin incentivo, como un interés personal en la decision. La
participacion siempre tiene un coste; las autoridades locales, en
particular en el nivel territorial (de la comunidad), cuentan con
unos fondos muy limitados y dependen en gran manera de la
participacion voluntaria de los concejales y los empleados;
pero todo tiene un limite.

Preocupaciones similares son las que expresa la Asociacion
Galesa de Gobiernos locales en su documento Communities
and their Quality of Life (Las comunidades y su calidad de vida), que
identifica los retos que el desarrollo sostenible representa
para el gobierno local. Brevemente, éstos son: la ambigiiedad
del concepto; el lenguaje especializado que adopta el desarro-
llo sostenible, en el que las cuestiones se formulan a menudo
en términos abstractos de alto nivel que los ciudadanos
locales no comprenden inmediatamente; no existen recursos
adicionales que asuman la tarea fundamental de alcanzar el
desarrollo sostenible; el pensamiento integrado cuestiona las
practicas y las estructuras existentes, de manera que puede
exigir un compromiso considerable para poder producir el
cambio.

Esto no quiere decir que no haya existido presion de base que
haya ayudado a aumentar la participacion; claramente la ha
habido. El Convenio de Aarhus entré en vigor en Inglaterra y
Gales el 1 de enero de 2005, cuando entré en vigor comple-
tamente la Ley de Libertad de Informacion de 2000. Esto ha
hecho crecer el perfil de la participacion publica y sin duda
serd un catalizador para seguir suscitando el interés. Otro
catalizador es la Ley de Derechos Humanos de 1998 que,
aunque con un poco de retraso, implanta el Convenio Europeo
de Derechos Humanos en la legislacion del Reino Unido. Esta

Ley ha traido consigo algunos cambios fundamentales en la
manera en que los organismos publicos comienzan sus activi-
dades. La agencia English Nature y el Consejo Rural de Gales,
por ejemplo, en la actualidad invitan personalmente a
representaciones de terratenientes a las reuniones del
consejo en las que se debate la calificacion de sus tierras.

Sin embargo, creo que debo terminar con un comentario
negativo. La mayor participacion publica, y por ende de las
autoridades locales, estd muy bien en teoria, pero el sistema no
estd disefiado para hacer que funcione en la practica. No hay
una percepcion adecuada de la necesidad de ampliar el proce-
so de toma de decisiones. Las personas responsables de la
toma de decisiones a2 menudo no han recibido formacion
sobre la manera de manejar la informacion proporcionada por
el publico o los interesados, y de utilizarla adecuadamente en
sus propios procesos; también son extremadamente reacios a
gastar el dinero para obtener informacion que temen sea de
poco valor.

En todo momento, las autoridades locales, tanto a nivel princi-
pal como territorial (de comunidad), estan muy limitadas a su
presupuesto, y su capacidad para participar de forma significa-
tiva serd algo tosca, determinada en gran medida por los
intereses personales y/o los recursos financieros y por la
ausencia de proceso comunitario. El mayor cambio que se
puede producir en la gobernanza es algo que el gobierno del
Reino Unido parece poco probable que realice: aumentar la
financiacion de las autoridades locales y concederles mds
libertad para que la utilicen como deseen.



Oportunidades y retos

M

para la administracion regional

Cecilia Gafidn
Directora General de Participacion e Informacion Ambiental
Consejeria de Medio Ambiente, Junta de Andalucia

Desde que, en febrero de 2000, el expresidente de la
Comision, Romano Prodi, mencionara la necesidad de
promocionar nuevas formas de gobernanza, como uno de los ejes
principales de la actuacion de las instituciones europeas frente
al ciudadano, las administraciones europeas a todos los niveles
iniciaron un proceso de examen autocritico, para intentar
incorporar esas nuevas concepciones de actuacion de
las administraciones publicas, cuyo objetivo fundamental es
reformar los mecanismos de decision de manera que se
asegure una conexion mas directa con los ciudadanos y una
aplicacion mds efectiva de las politicas.

En este contexto, el concepto de gobernanza para la Union
Europe promueve la incorporacion de cinco principios en
la actuacion de la administracion: la apertura, la participacion, la
responsabilidad, la eficacia y la coherencia.

Desde el punto de vista de las politicas de medio ambiente, la
gobernanza ambiental implica involucrar a los actores regiona-
les y locales de un modo mds efectivo en la elaboracion,
aplicacion y evaluacion de las politicas ambientales, induciendo
a su vez a estos actores a que incorporen, paralelamente,
los principios de buena gobernanza en el desarrollo de sus
actuaciones.

El término gobernanza ha ido tomando cuerpo durante los
ultimos afios, aunque adn hoy no puede afirmarse que exista
un absoluto universal que determine qué es una buena
gobernanza. La gobernanza es definida de diferente manera por
las distintas organizaciones internacionales:

* Para la OCDE por gobernanza deben entenderse aquellos pro-
cesos de adopcion de decisiones que los diferentes actores afectados
por los bienes colectivos (publicos y comunes) han alcanzado de
mutuo acuerdo para mejorar la calidad de vida del drea territorial en
el que interactiian y mejorar el bienestar de los actores que en ella
participan.

* El Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente

(PNUMA) y el Banco Mundial evaltian la gobernanza ambiental a

nivel global tomando en consideracion cuatro dimensiones': 1)

el derecho de los ciudadanos a la participacion; 2) la transpa-

rencia de las organizaciones y los procesos de toma de decisio-
nes; 3) la lucha contra la corrupcion; y 4) el derecho a una infor-
macion completa y objetiva.

Para la UNESCO |la gobernanza hace referencia al proceso de

toma de decisiones y a la manera en que éstas son implementadas.

. Quinto Foro Mundial de Ministros de Medio Ambiente, marzo de 2004.
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Progresos en el ejercicio de la
buena gobernanza ambiental en la
comunidad autéonoma andaluza:
principios de la buena gobernanza’

La Junta de Andalucia asume las recomendaciones y ensefian-
zas emanadas del Libro Blanco y del proceso de debate
abierto tras su promulgacion y reconoce la necesidad de
reorganizar las instituciones y procedimientos, de modo que
permitan una mayor y mejor participacion (mas activa y
responsable) de la sociedad civil y de las organizaciones que
representan el interés publico en el proceso de toma de
decisiones. Es decir, desde la Junta de Andalucia se comparten
los principios de la buena gobernanza ambiental, y consecuen-
temente se favorecen actuaciones ambientales mds integrales,
mds participativas y mds transparentes.

Para exponer los avances que desde el gobierno regional se
estan logrando en este sentido, detallaremos las actuaciones
desarrolladas para incorporar al ejercicio de la politica ambien-
tal andaluza, los cinco principios de buena gobernanza:
apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia.

Apertura y participacion

Por una parte se trata de asegurar que el servicio publico
que prestan las instituciones se haga de la forma mas abierta
posible, con una comunicacion activa sobre la labor realizada,
empleando un lenguaje accesible y actuando con transparencia.
Por otra parte, debe favorecerse una amplia participacion de
los ciudadanos en todas las fases de aplicacion de las politicas
(desde su concepcion, desarrollo y evaluacion), con objeto
de legitimar las actuaciones y generar confianza en las
instituciones.

En este orden de cosas, podemos resaltar algunas actuaciones

2. Segtin el Libro Blanco de Gobernanza Europea. COM (2001) 428 final. pp. 10 y ss.

de la Junta de Andalucia, tendentes a garantizar estos
principios:

1. En el marco de los retos planteados por el proyecto de
Segunda Modernizacion de Andalucia, se pone de relieve la
necesidad de revisar los mecanismos de participacion e infor-
macion ambiental (..) para garantizar la intervencion activa y efi-
caz de la sociedad en la politica ambiental de nuestra Comunidad.
El Decreto 206/2004, de 11 de mayo, por el que se establece
la estructura organica de la Consejeria de Medio Ambiente, crea la
Direccion General de Participacion e Informacion Ambiental,
que asume entre sus objetivos el de mejorar la eficacia y efi-
ciencia de los mecanismos y procedimientos en la materia, asi
como integrar ambas politicas. Trata igualmente de dar res-
puesta a la creciente importancia de estas politicas piblicas en
el dmbito europeo.

2. Incorporacion de las Nuevas Tecnologias de Informacion y
Comunicacion para la modernizacién de la Administracion
Ambiental. Disponer de més y mejor informacion ambiental es
uno de los retos que la Comunidad Auténoma de Andalucia
tiene asumido historicamente. Hacer esta informacion accesi-
ble en formatos utiles y que a su vez generen nueva informa-
cion ambiental de calidad, es una orientacion reforzada por la
Directiva de Libertad de acceso a la Informacion en materia de
medio ambiente, el Convenio de Aarhus y la Ley 38/1995 sobre
acceso a la informacion ambiental.

En mayo de 2000 fue publicada la Orden de la Consejeria de
Medio Ambiente de la Junta de Andalucia que regula la
creacion de la Red de Informacion Ambiental. La Orden fija los
objetivos de la Consejeria de Medio Ambiente en
materia de informacion ambiental, en la triple faceta de infor-
macion técnica para gestores e investigadores, informacion
divulgativa para los ciudadanos e indicadores para la asignacion
de recursos y toma de decisiones. También determina sus con-
tenidos, establece los productos a conseguir y crea el Catalogo
de Informacion Ambiental de Andalucia, asi como los
Programas anuales de Informacion. Al prever la posibilidad de
establecer Acuerdos y Convenios con otras Instituciones y



Organismos, para la cesion o intercambio de informacion, se
posibilita la Red de Informacion y Evaluacion Ambiental de
Andalucia.

Esta Red pretende unir los esfuerzos de todos los centros pro-
ductores y usuarios de informacion ambiental en la
Comunidad Auténoma, aprovechando los desarrollos en levan-
tamientos de informacion y herramientas de gestion que se
han venido consolidando a través del sistema de informacion
ambiental de Andalucia, el cual, a partir de la creacion de esta
Red, se incorpora a la misma. Se produce asi un salto cualitati-
vo importante en la consideracion de la informacion ambiental
en el contexto andaluz y en relacion con el uso de nuevas tec-
nologias de la informacion.

Prestacion de servicios: administracion electronica. El
objetivo de avanzar en la administracion electronica, es tam-
bién uno de los elementos centrales del mencionado proceso
de Segunda modernizacién de Andalucia. Su objetivo es conse-
guir que pueda realizarse a través de Internet el mayor nime-
ro posible de procedimientos administrativos. Desde la Junta
de Andalucia, se ha realizado un gran esfuerzo para hacer de la
informacion y el conocimiento las materias primas de la
modernizacion. Ejemplos de ello son la aprobacion del
Decreto 72/2003° de medidas de impulso de la Sociedad del
conocimiento; la creacion del portal andalucia.es; la aprobacion
del Decreto 183/2003* por el que se regula la informacion y
atencion al ciudadano y la tramitacion del procedimientos
administrativos por medios electronicos; la publicacion de la
Ley 59/2003 de firma electronica’. (En el Anexo se recoge la
lista de procedimientos administrativos tramitables actualmen-
te a través de nuestra pagina web).

3. Dinamizacién de la participacion de los drganos colegiados en
materia de medio ambiente. La apertura de las instituciones

3. Decreto 72/2003 de 18 de marzo, de medidas de impulso de la sociedad de conocimien-
to en Andalucia.

4. Decreto 183/2003 de 24 de julio, por el que se regula la informacion y atencion al ciuda-
dano y la tramitacion de procedimientos administrativos por medios electrénicos.
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también se manifiesta a través del impulso y la dinamizacion de
los drganos colegiados de participacion en materia de medio
ambiente (Consejo Andaluz de Medio Ambiente, Consejo
Andaluz de Biodiversidad, Consejos provinciales, Juntas recto-
ras de Parques Naturales, etc).

En el Consejo Andaluz de Medio Ambiente (CAMA) se
encuentran representados las Universidades, los agentes eco-
ndmicos y sociales y sus asociaciones representativas (sindica-
tos, CEA, asociaciones agrarias, organizacion de consumidores
y usuarios, asociaciones juveniles, etc.), los gobiernos locales y
ONG ecologistas y de defensa de la naturaleza.

Para ampliar la apertura y favorecer la participacion en el seno
de este Consejo Andaluz, érgano supremo de participacion
autonomica en materia ambiental, la Consejeria de Medio
Ambiente® se ha marcado los siguientes objetivos:

* Promover una intervencion mds activa y una mayor impli-
cacion de sus miembros desde las etapas iniciales de cual-
quier iniciativa politica (por ejemplo, la propia definicion
de objetivos de un Plan), proporcionando asi a los miem-
bros del Consejo mayores y mejores oportunidades de
influir en la gestion del medio ambiente de forma cons-
tructiva.

Mejorar la comunicacion entre los miembros del Consejo
Andaluz de Medio Ambiente y entre éstos y la Consejeria
mediante la creacion de Grupos de Trabajo. A comienzos
del afio 2005 hemos habilitado una herramienta informa-
tica que nos ha permitido establecer en nuestra pagina
web foros virtuales de participacion para los colectivos
participantes en el Consejo, a través de los cuales se pre-
tende ofrecer un espacio virtual permanente para el deba-
te y la interlocucion entre los distintos colectivos y la
Consejeria.

5. Ley 59/2003 de 19 de diciembre, sobre firma electronica.

6. Objetivos de la CMA para dinamizar el CAMA. Aiio 2005
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4. Procedimientos participativos aplicados a la elaboracion de
planes y programas medioambientales: Estrategia Andaluza de
Desarrollo Sostenible (EADS), Programa Ciudad 21, Plan de
Medio Ambiente de Andalucia (PMA) 2004-2010, Estrategia
Andaluza de Educacion Ambiental, etc.

La EADS responde a la necesidad de enfocar de forma equi-
librada e integral las cuestiones relativas al medio ambiente y
al desarrollo. Subraya la necesidad de que sean los gobiernos
regionales y locales los que expongan sus compromisos en el
marco de una Agenda 21 por la sostenibilidad, y que las auto-
ridades locales contribuyan al disefio y ejecucion de las politi-
cas ambientales, tanto en el plano nacional como en el subna-
cional. La EADS regula cémo plantear este compromiso por la
sostenibilidad en los distintos ambitos, e insiste en la labor
importantisima que debe desempefiar la autoridad més cerca-
na al pueblo en la educacion y movilizacion del publico en pro
del desarrollo sostenible.

El Programa Ciudad 21 promovido por la Junta de
Andalucia y la Federacion Andaluza de Municipios y Provincias,
tiene por finalidad esencial constituir una red de municipios
que opten por un modelo ambientalmente sostenible. Para
alcanzar estos objetivos el Programa incentiva la elaboracion
de diagnosticos ambientales y de planes de accién, en cuya ela-
boracion juega un papel preponderante la participacion ciuda-
dana. Este Programa promueve igualmente la integracion de los
esfuerzos de las distintas Administraciones con competencias
en la mejora del medio ambiente urbano.

El Plan de Medio Ambiente de Andalucia 2004-2010,
aprobado por Consejo de Gobierno el 14 de septiembre de
2004, constituye una figura de planificacion integradora, a tra-
vés de la cual se disefia e instrumenta la politica ambiental de
la Comunidad Auténoma. El Plan presenta como novedad la
intensificacion del cardcter participativo de su proceso de
formulacion, a lo largo del cual se ha contado con las valora-
ciones y consenso de los diferentes agentes sociales y eco-
némicos y con las distintas entidades de la administracion
relacionadas con actividades de interés para el medio

ambiente. Asimismo, cuenta con un Programa de Educacion y
Participacion ambiental, cuyo objetivo es lograr que la pobla-
cion andaluza contribuya y se implique de manera activa y res-
ponsable en la resolucion de los problemas ambientales de
Andalucia, participando de forma directa en tareas de proteccion
y conservacion del medio ambiente y mediante la presencia acti-
va en los drganos de participacion y gestion’.

Este objetivo, como todos los enumerados en el PMA,
cuenta con estrategias y medidas, asi como con una
dotacion presupuestaria para asegurar su realizacion.

En esta linea de ideas, la Direccion General de Participacion e
Informacion Ambiental ha iniciado los tramites para la futura
formulacion de una Estrategia Andaluza de Participacion en
materia de Medio Ambiente, que dard respuesta a las obliga-
ciones que se derivan de la politica internacional (Convenio de
Aarhus) y europea (nueva directiva de participacion ambiental
de 2003), en materia de participacion.

Responsabilidad

Explicar el papel de las instituciones y la tarea que les
corresponde para asumir responsabilidades.

1. Plan Director de Organizacién para la Calidad de los
Servicios de la Junta de Andalucia. La evolucion de la sociedad
andaluza y las transformaciones que en el seno de la misma
y en su entorno se vienen produciendo, exigen un impor-

7. Objetivo del Programa 18 del PMA.

8. DIRECTIVA 2003/35/CE de 26 de mayo de 2003 por la que se establecen medidas para la
participacion del piblico en la elaboracion de determinados planes y programas relacionados
con el medio ambiente y por la que se modifican, en lo que se refiere a la participacion del
publico y el acceso a la justicia, las Directivas 85/337/CEE y 96/61/CE del Consejo (DOUE L
156 de 25.6.2003). El Estado espafiol tiene de plazo hasta el 25 de junio de 2005 para
incorporar al derecho interno las disposiciones establecidas en la directiva. Es decir, que aun
no existe tal obligacion, aunque seria muy deseable que el Estado hiciera un esfuerzo por
adelantarse en la aplicacion de una normativa sobre participacion piblica en los planes
ambientales, normativa que responde claramente a los dictados de la nueva gobernanza
ambiental.



tante proceso de adaptacion de sus organismos e ins-
tituciones. Este proceso de adaptacion parte de la con-
cepcion de la Administracion como un conjunto de érganos
prestatarios de servicios requeridos por la sociedad en
su conjunto, y que deben adecuarse continuamente
para cumplir con las exigencias de calidad que demanda el
ciudadano.

Este compromiso supone un impulso para que las organizacio-
nes publicas adecuen sus resultados de acuerdo con los
objetivos previamente definidos y sustituyan, en consecuencia,
la tradicional vision del ciudadano-administrado por la del
ciudadano-cliente, que asume una posicion activa y participativa
frente a la propia organizacion, como arbitro final de la calidad
de los servicios prestados.

En el marco de la Segunda Modernizacion de Andalucia, el 23
de julio de 2002 se aprobd por Acuerdo del Consejo de
Gobierno el Plan Director de organizacion para la Calidad de
los servicios para el periodo 2002-2005, cuyo objetivo final es
alcanzar el mayor grado de excelencia en los servicios que
presta [a Administracion andaluza. A tal efecto, el Plan Director
se configura en torno a cinco estrategias, entre las que se
encuentra la elaboracion de un Plan de Calidad que englobard
los programas de creacion de las Cartas de Servicio y la crea-
cion de los Premios a la Calidad de los servicios pblicos de la
Junta de Andalucia.

En el seno de la Consejeria de Medio Ambiente, podemos
mencionar algunas actuaciones que responden a esta
autoexigencia, que viene a ser en definitiva, un compromiso de
rendir cuentas ante los ciudadanos:

2. Por un lado los informes de seguimiento periddicos de la
ejecucion de la politica ambiental, asi como el establecimiento
de indicadores ambientales para apoyar la autoevaluacion de
las politicas que se van poniendo en marcha, y en funcién de
cuyos resultados, podemos corregir orientaciones o reforzar
medidas, cuando los impactos no son los deseados.

45

3. Por otro, la creacion del Comité de seguimiento del Plan
de Medio Ambiente de Andalucia, y la presentacion al maximo
organo de participacion, el Consejo Andaluz de Medio
Ambiente, de un informe anual sobre su ejecucion y resulta-
dos.

Eficacia y coherencia

Las medidas deben ser eficaces y oportunas, y producir los
resultados perseguidos: la aplicacion de las politicas debe ser
proporcionada, y las decisiones han de tomarse en un nivel
adecuado. Las politicas son cada vez mas complejas, y los nue-
vos retos politicos, como, por ejemplo, la lucha contra el cam-
bio climdtico, superan las barreras competenciales tradiciona-
les, porque se refieren a muchas de las politicas ahora secto-
riales (medio ambiente, energia, agricultura, transporte...). Se
requiere un enfoque politico integrador y coherente para que
todas las administraciones, ya sean ambientales o no, ya sean
estatales, regionales o locales, trabajen de forma sinérgica para
alcanzar un resultado comun (Integracion de la politica
ambiental, ampliacion de los instrumentos de politica ambien-
tal —normativos y de mercado—-, mejores politicas, mejores
normativas y mejores resultados).

1. Integracion vertical. Para que el disefio e implantacion de la
politica ambiental sea coherente (y complementaria, cuando
sea necesario) es necesario el compromiso y voluntad politica
de implementar mecanismos de comunicacion, consulta y
coordinacion intergubernamental.

* Hitos en el calendario de la politica ambiental andaluza:
sefialamos dos fechas clave, en las cuales se da coherencia a
la politica de medio ambiente en nuestra Comunidad
Auténoma. En el Afio 1994 se produce la concentracion de
las competencias en materia de medio ambiente en la
Consejeria de Medio Ambiente (afio 1994 — De la Agencia
de Medio Ambiente, se crea la Consejeria de Medio
Ambiente). Alo 2004, transferencia de competencias en
materia de gestion integral del agua a la Comunidad
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Autonoma. El gobierno regional crea la Agencia Andaluza del
Agua como organismo auténomo de la Consejeria de Medio
Ambiente.

* En apoyo al principio de subsidiariedad: refuerzo de la coor-
dinacion con las entidades locales en el desarrollo e imple-
mentacion de sus competencias en materia de medio
ambiente, mediante la puesta en marcha del Programa
Ciudad 21, que se basa en la participacion, colaboracion e
intercambio de experiencias entre el gobierno regional y los
gobiernos locales, asi como con los agentes econdmicos y
sociales interesados en el medio ambiente urbano y, sobre
todo, en la implicacion de los ciudadanos que son, en Gltima
instancia, los protagonistas y garantes del Programa.

2. Integracion horizontal: coordinacion con las politicas sectoriales.
Esta integracion es estratégica. La implementacion de los obje-
tivos de la Estrategia Andaluza de Desarrollo Sostenible, as
como a plena aplicacion del Plan de Medio ambiente, seran los
instrumentos fundamentales que deberan propiciar un com-
promiso global del gobierno andaluz en su conjunto a favor de
la sostenibilidad. En este sentido, consideramos que la mejor
forma de trabajar por el medio ambiente es trabajar por su
transversalidad, y quizd este sea el reto mds importante al que
las administraciones regionales nos encontramos enfrentadas
en estos momentos. Integrar consideraciones medioambienta-
les en todas las politicas sectoriales.

3. Mejores normativas y mejores resultados en materia de medio
ambiente. La Union Europea estd realizando un esfuerzo a tra-
vés del Plan de Accion de Medio Ambiente Simplificar y mejorar
el marco regulador’, para lograr una mejor preparacion, y pos-
terior aplicacion, de la politica de medio ambiente mediante la
mejora de los procedimientos vigentes de consulta y evalua-
cion del impacto, la ampliacion del alcance de diferentes
instrumentos politicos, la limitacion de las propuestas a los
elementos esenciales y el lanzamiento de un programa sobre
simplificacion de la legislacion comunitaria.

La Consejeria de Medio Ambiente también es consciente de
que es necesario realizar un esfuerzo por clarificar (estructu-

rar y simplificar) la normativa medioambiental. En Andalucia, al
igual que en otros entornos, el desarrollo normativo orienta-
do a la prevencion, proteccion y calidad del medio ambiente se
ha caracterizado por su diversificacion y escasa integracion en
un marco unificador de referencia como un todo coherente.
En el momento decreacion de la Agencia Andaluza de Medio
Ambiente (1984) se constata la necesidad de realizar un
esfuerzo por clarificar y unificar la normativa relativa al medio
ambiente. El primer y més significativo resultado se materializa
en laelaboracion y aprobacion de la Ley 7/1994 de Proteccion
Ambiental de Andalucia®, pionera en su época, la cual
sirvié para unificar los procedimientos en materia de calidad
ambiental.

Para unificar e integrar la normativa relativa a la conservacion
de la biodiversidad y geodiversidad en Andalucia, més reciente-
mente (2003) se aprueba la Ley de flora y fauna silvestres".

A pesar de los avances conseguidos en materia de integracion
normativa, aln existen déficits no cubiertos a los que tratara
de dar respuesta la elaboracion de la futura Ley de Medio
Ambiente de Andalucia.

4. Complementar la actividad normativa con otros instrumentos
como via para lograr una aplicacion mas eficiente de la legislacion
ambiental y una corresponsabilizacion en el logro de los objetivos de
la politica de medio ambiente.El Libro Blanco recomienda entre
sus lineas directrices de actuacion la de promocionar una
corresponsabilizacion de los agentes en el desarrollo y aplica-
cion de normativa ambiental.

* Los Acuerdos voluntarios constituyen un instrumento
-no normativo— adecuado para la consecucion tanto de los

9. COM (2002) 278

10. Ley 7/1994, de 18 de mayo, de proteccion ambiental. BOJA 79/1994, de 31 de mayo;
BOE 156/1994, de 1 de julio.

11. Ley 8/2003, de 28 de octubre, de la flora y la fauna silvestres. BOJA 218/2003, de 12 de
noviembre.



objetivos de la politica ambiental como los que imponen la
eficiencia en el desarrollo y aplicacion de la normativa en
materia de medio ambiente, basados en la firma de acuerdos
de colaboracion entre la Administracion ambiental y las
empresa, con el objetivo de conseguir mayores niveles de
calidad que los exigibles legalmente, o bien alcanzar los
objetivos en un menor plazo que el marcado por la ley
(Ver en Anexo Il los Acuerdos voluntarios en Andalucia).

* Apoyo técnico-econdmico a las empresas para su adecuacion
ambiental. Para mejorar la calidad, corresponsabilizacion y los
resultados esperados en la aplicacion de la normativa ambien-
tal, la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia
estd desarrollando un importante esfuerzo orientado a facili-
tar la adecuacion ambiental de la industria andaluza en lo que
respecta, especialmente, a su adaptacion a los requerimientos
impuestos por la Directiva IPPC y la Ley 6/2001 de preven-
cion y control integrado de la contaminacion. La Directiva
IPPC afectara en torno a 700 instalaciones industriales en
nuestra Comunidades Auténomas (este dato nos sitta en la
tercera Comunidad, después de Cataluiia y Valencia, en el
nimero de centros industrialesafectados).

La Consejeria de Medio Ambiente ha tratado de anticiparse a
la aplicacion de la Directiva iniciando en el afio 2001 un Plan
de Evaluacion de las industrias afectadas, al objeto de estimar
las necesidades concretas de adaptacion del grueso del tejido
industrial andaluz. Desde esta fecha se han inspeccionado mas
de 200 instalaciones otorgandoles asesoramiento técnico
y financiero para acometer las inversiones necesarias para
reducir sus emisiones contaminantes.

Apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia.
Cinco principios orientadores de la actuacion de las adminis-
traciones publicas. Cinco compromisos con la sociedad. Una
nueva etapa en las relaciones administracion-ciudadano: un
ciudadano mas informado y corresponsable de las decisiones;
una administracion abierta, responsable y eficaz.

Un reto de todos, y una oportunidad para compartir el
camino hacia la sostenibilidad, es decir, hacia nuestro futuro.
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Anexo |

Administracion electronica.
Procedimientos administrativos tramitables
a través de nuestra web

Cazay pesca

Licencias de caza y pesca continental.
Planes técnicos de caza.
Solicitud de nueva tarjeta de cazador y/o pescador.

Residuos peligrosos

Declaracion anual de productores de Residuos Peligrosos.
Memoria anual de gestores de Residuos Peligrosos.
Presentacion de documentos de control y seguimiento de
Residuos Peligrosos (Remitentes).

Validacion de documentos de control y seguimiento de
Residuos Peligrosos (Destinatarios).

Inscripcion de pequefios productores en el Registro de
Productores de Residuos Peligrosos.

Presentacion de la hoja de control de la recogida de aceites
(documento A) .

Presentacion de control y seguimiento de aceites usados
(documento B).

Presentacion de la hoja de control de recogida de Residuos
Peligrosos (pequefias cantidades).

Ayudas forestales

Ayudas para la prevencion y lucha contra los incendios
forestales.

Ayudas para el desarrollo y la gestion sostenible de los
recursos forestales.

Servicios de informacion y atencion al ciudadano

Servicio de informacion sobre Caza y Pesca Continental a
través de correo electrénico.

Consulta de situacion de contratos.

Consulta en linea de datos meteoroldgicos en forma tabular
ylo gréfica.

Consulta de datos Actualizacion en el Registro de

Cazadores y Pescadores .

Encuesta sobre drboles y arboledas singulares de Andalucia
Suscripciones a revistas y boletines electronicos.

Consulta en linea de la base de datos de la Biblioteca de la
Consejeria de Medio Ambiente.

Consulta de informacion cartogréfica ambiental, ortofotos e
imdgenes de satélite de Andalucfa.

Consulta de instalaciones y servicios de uso publico en la
Red de Espacios Naturales Protegidos de Andaluca.
Suscripcion a nuevos programas de voluntariado y campafias
de comunicacion social.

Consulta en linea de analiticas del Corredor Verde del
Guadiamar.

Consulta de documentos sometidos a exposicion publica.



Anexo Il

Los Acuerdos Voluntarios en la
Consejeria de Medio Ambiente

Acuerdos Voluntarios firmados en el marco del Plan
de Calidad Ambiental de Huelva

* Atlantic Copper: 24/2/2003.

+ ENCE: 9/6/2004.

* En negociacion, CEPSA Refinerfa La Rabida.

Acuerdos Voluntarios en negociacion en el marco del
Plan de Calidad del Campo de Gibraltar

* Acerinox.

* CEPSA Refineria.

* Interquisa.

Otros Acuerdos Voluntarios con empresas
* DSM Deretil.

Acuerdos Sectoriales firmados a la fecha

Acuerdos Voluntarios con fabricantes de cemento en Andalucia
para la adopcion de medidas tendentes a la adaptacion ambien-
tal de sus instalaciones:

* Holcim Torredonjimeno: 4/12/2002

* Holcim Jerez: 4/12/2002

* Cementos Atlantico: 4/12/2002

* Lafarge Asland Niebla: 4/12/2002

* Lafarge Asland Cordoba: 4/12/2002

* Sociedad Financiera y Minera: 4/12/2002

¢ Holcim Gédor: 4/12/2002

* Holcim Carboneras: 4/12/2002

Acuerdos Sectoriales en negociacion
* CEPSA Estaciones de Servicio.
* Cedipsa.
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La participacion de las empresas
en la elaboracion de la normativa ambiental

Cristina Garcia-Orcoyen
Directora Gerente
Fundacién Entorno

Estas jornadas tienen lugar en un momento clave de la historia
de la construccion europea, marcada por dos hitos de gran
importancia: la incorporacion el pasado uno de mayo de diez
nuevos Estados miembros a la Union Europea, completando asi
la_mayor ampliacion jamas realizada, y la firma por los
veinticinco Estados miembros de una Constitucion Europea el
pasado mes de octubre en Roma, que serd sometida a refe-
réndum en Espafia el proximo dia 20 de febrero. Son pues bue-
nos momentos para esta reflexion sobre gobernanza y desa-
rrollo sostenible.

Mi tesis al respecto coincide con la recientemente formulada
por un estudio del Wuppertal Institute sobre la materia, que
afirma que la gobernanza del desarrollo sostenible va més alld
de la politica tradicional estatal, ya que se orienta a producir
cambios proactivos en el comportamiento de actores privados
a diferentes niveles. Necesariamente este enfoque implica
tanto a los niveles inferiores de las decisiones politicas, como
a las actividades de individuos y colectivos privados, en la
formulacion de las politicas y en su puesta en escena.

En este contexto, la innovacion genera externalidades positi-
vas, que permiten que los actores corporativos, es decir, las
empresas, jueguen un papel publico a la vez que contintan
haciendo negocio en mercados competitivos. Motivados por el
interés propio y por incentivos apropiados, los actores corpo-

rativos transforman dreas de negocio en mercados para el
desarrollo sostenible. Sin embargo, el Estado retiene la
responsabilidad de crear las condiciones estructurales y una
regulacion/legislacion inductora de la innovacion.

Si aceptamos esta tesis nos tendremos que preguntar: ;Cual es
exactamente la funcion de las redes y de la regulacion? jcudles
han de ser las caracteristicas de un sistema que desarrolla
sinergias entre la gobernanza politica y la gobernanza corpora-
tival y, si los actores corporativos pueden jugar un papel
publico, jqué conclusiones habran de sacar los politicos?

Los mercados estan acreditados en su dinamismo y en su
poder, pero no son perfectos, tienen errores y fracasos, igual
que los gobiernos. En consecuencia, la existencia de estructu-
ras de cooperacion entre los actores publicos y privados
puede representar una forma de corregir ambos tipos de
fracasos.

En esta linea, la posesion de conocimiento por parte de
actores publicos y privados puede ser vista como la razén
primordial para la existencia de redes para el desarrollo de
politicas y para un modo de gobernanza. Esta forma de
gobernanza no se corresponde con ninguna de las tradiciona-
les, a saber, la del mercado y la jerrquica.



El desarrollo de estas redes de cooperacion entre lo piblico y
lo privado es fundamental en funcién de coordinar y movilizar
los recursos necesarios para llevar a cabo un profundo
cambio. Por otro lado, es la excusa para abrir un proceso de
aprendizaje, clave para cualquier mejora en términos de
sostenibilidad.

El enfoque que se le dé a esas redes marcard su caracter. Estas
deben fomentar el desarrollo del mercado, llevando a la activi-
dad econdmica por el camino del desarrollo sostenible. En
tales redes la politica publica acttia como participante, pero no
como el centro del control jerdrquico. Puede proveer de infor-
macion interna sobre posibles regulaciones, tanto en la Union
Europea como en el Estado miembro, con vistas a disminuir los
costes de transaccion. En este sentido, la dicotomia tradicional
entre el mercado y el gobierno, o entre el dejar hacer y el
intervencionismo, pierde importancia. El mercado y el gobier-
no realizan funciones complementarias y mantienen el sistema
en funcionamiento.

{Como encaja el principio de maximizacion de beneficios con
el enfoque de aprendizaje colectivo antes mencionado! La
sombra de la ley puede sin duda ser un acicate, pero mas
importante alin, vemos el niimero creciente de casos en los
que el desarrollo de nuevas tecnologias y nuevos productos y
servicios de alto beneficio econémico redundan en mejoras
ambientales.

Datos recibidos recientemente de la Comision Europea ponen
de manifiesto la contribucion de la politica ambiental a la com-
petitividad: en 2002, el sector de la eco-industria en Francia
crecid un 6,2%, mientras que el de la manufactura sélo un 4%
y la economia en general un 3,1%. Ese mismo afio en Alemania
la eco-industria crea el 3,8% de los empleos, cifra superior a la
de la industria de la alimentacion.

Una parte importante del contexto de mercado lo constitu-
yen, sin duda, las normas y politicas que las administraciones
publicas aprueban e impulsan en el ejercicio de sus competen-
cias. Los procesos de desarrollo legislativo del hoy marcaran la
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agenda de la empresa y del resto de agentes del mercado en
un futuro mas o menos proximo, de ahi la idoneidad de cono-
cer las tendencias, y de iniciar un ejercicio de comunicacion
con las instituciones que las estan desarrollando, en aras de
conseguir una legislacion de mayor calidad, mayor aplicabilidad
y que respete al maximo los intereses de todos los agentes.

Parte de responsabilidad en esta creciente implicacion de
empresas y resto de agentes por los futuros desarrollos nor-
mativos la ha tenido el activo papel dinamizador de la Union
Europea. Las empresas conocen muy bien su actividad, de ahi
que su participacion primero con las instituciones europeas
para la definicion de los criterios basicos, y luego con las auto-
ridades nacionales para transponerlos sea, como ya he sefiala-
do, un proceso muy (til.

{Como creo yo y creemos desde la Fundacion Entorno que ha
de ser la participacion de las empresas! Creemos que ha de
hacerse desde la internalizacion de los principios del desarro-
llo sostenible al méximo nivel de direccion de las empresas. Lo
que implica a su vez una participacion proactiva y no reactiva;
guiada por el concepto de mejora continua, de aplicacion
de las mejores tecnologias disponibles en un contexto de
innovacion y desarrollo de nuevas formas de producir
bienes y servicios; y atendiendo al enfoque de la llamada triple
cuenta de resultados y no sélo al beneficio econémico.

En términos generales, no puede decirse, al menos hasta el
periodo mds reciente, que la participacion de la mayoria de las
empresas haya sido proactiva. Se ve clara la diferencia entre
una masa de empresas reactivas, de tecnologias menos avanza-
das, y un selecto grupo de cabeza de empresas tecnoldgica-
mente avanzadas, que identifican los principios del desarrollo
sostenible y la correspondiente legislacion, y apuestan por la
adopcion de herramientas voluntarias como oportunidad de
aumentar su competitividad y sus beneficios.

Por todo ello, y pese a que como sefialé anteriormente,

cada dia la empresa es mds consciente de su capacidad, de la
importancia, y de la labor enriquecedora que puede aportar
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su participacion en estos procesos, ain queda bastante por
avanzar.

En primer lugar, es necesario que conozca las prioridades
legislativas de la Union Europea, o lo que es lo mismo, los
elementos que guiardn la actuacion de ésta en los proximos
meses para poder influir en ellos.

Especial importancia tiene este apartado por el hecho de que
cuanto antes se comience la participacion en el proceso legis-
lativo, mejores serdn los resultados que se puedan obtener. Me
gustaria detenerme en este punto, en el hecho de que la
empresa espafiola ha limitado tradicionalmente su participa-
cion a la dltima parte del proceso de desarrollo legislativo, las
labores de transposicion de la normativa europea.

Los casos de participacion en etapas previas o de definicion de
la normativa en las propias instituciones europeas son todavia
escasos. Sin embargo, la empresa espafiola puede y debe
implicarse en ellos siendo los mecanismos para ello variados.

Tampoco quisiera terminar mi exposicion sin apuntar los
riesgos que se han sefialado, desde algunos medios, a esta
interlocucion de empresas con los responsables del estableci-
miento de politicas y legislaciones. En ese sentido, con mucha
frecuencia se ha alertado de que esta labor ha de ser conve-
nientemente regulada. Asi, el Observatorio de Corporaciones
en Europa sefialaba en su (ltimo informe Explorando el
paraiso del lobby corporativo, su preocupacion por los impactos
que el control corporativo sobre la politica europea y la
calidad de la legislacion social y medioambiental podria
conllevar.

En este caso es indispensable discernir que la participacion de
la empresa, u otros grupos, no tiene por qué conllevar necesa-
riamente el menoscabo del interés general en beneficio de
necesidades particulares.

La participacion puede ser constructiva, y en esa linea el
desarrollo de los criterios sobre gobernanza en la Union

Europea, actualmente en proceso, tendra mucho que aportar.

En resumen, es preciso que la empresa se informe y conozca
los cauces sefialados. Ademds, esta participacion ha de
abordarse desde una fase mds temprana de la que tradicional-
mente se ha hecho.

La gobernanza, en su aplicacion a la consecucion del desarro-
llo sostenible, alcanza su mayor fuerza a la hora de perseguir
estrategias innovadoras a largo plazo, estrategias que requieren
nuevas alianzas y la formulacion de nuevas reglas del juego.

Algunas dreas de aplicacion serfan, por ejemplo, las politicas de
cambio climdtico (mds alld de la gestion de impactos especifi-
cos a corto y medio plazo), las politicas de ecoeficiencia o de
agua, entre otras. En contraposicion a otros enfoques, el marco
conceptual de aprendizaje colectivo que les expongo aglutina
los intereses de las empresas. El interés propio de las corpo-
raciones hard que éstas se muevan hacia delante, adaptandose
a las exigencias de un mercado en evolucion. En Europa son ya
varios paises los que han entrado en esta dindmica. Holanda,
Alemania o Suecia proporcionan experiencias que pueden
servir de ejemplo a paises como Espafia.

La empresa espafiola ha de acudir a Bruselas, o al menos estar
bien representada por patronales europeas, para colaborar en
la redaccion de una legislacion, como ya he sefialado en varias
ocasiones, de mayor calidad. Las instituciones europeas han de
facilitar ademds este camino, informando a las empresas y
empapandolas de esta filosofia de participacion, cuestion a mi
modo de ver, critica.

Pitdgoras solia decir que no debian hacerse leyes para el pue-
blo, sino hacer un pueblo de ley. Un pueblo de ley serd aquel
que se sienta implicado en el proceso de toma de decisiones,
que se le permita participar y formular recomendaciones y que
en definitiva sienta como suya esa ley. Un pueblo, y en este
€aso un sector empresarial asf, estard siempre méas conforme
con el resultado final que se alcance. Por ello, la mayor calidad
de una ley redundara, siempre, en su mejor aplicacion.
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El control de la aplicacion del Derecho Comunitario
de medio ambiente por parte de la Comision Europea

José Maria Ramos
Direccion General de Medio Ambiente

Unidad de Aplicacion del Derecho Comunitario, Comision Europea’

A lo largo de los proximos minutos Y, posteriormente, en el
debate que se abra tras las ponencias de este bloque, intenta-
ré exponerles cudl es el papel que juega la Comision Europea
en su funcion de control de la aplicacion del Derecho
Comunitario, en este caso de medio ambiente, que realizan los
Estados miembros. Ese serd el objetivo de mi ponencia.
Evidentemente, se tratard de una exposicion somera en la que
solo podremos mencionar las ideas fundamentales, pues
necesitariamos mucho mds tiempo para analizar con detalle
esta tarea, no siempre bien conocida, de la Comision.

La Comision Europea como
“Guardiana del Tratado”

El proceso de integracion europea constituye un fenémeno
original y peculiar en muchas de sus manifestaciones y carac-
teristicas. Asi, desde un punto de vista juridico, vemos como el
Derecho Comunitario tiene unos rasgos propios que lo sittian
a medio camino entre el Derecho interno y el Derecho
internacional. De manera progresiva y con la inestimable
colaboracion de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas se ha ido consolidando un

1. El contenido de esta conferencia no refleja sino la opinion de su autor, y en ninglin caso
representa la postura oficial ni vincula en modo alguno a la Comision Europea.

ordenamiento juridico comunitario, una verdadera Comunidad
de Derecho junto a los avances econdmicos, politicos y de
toda indole.

Desde el punto de sus instituciones, también nos encontramos
con una estructura institucional sui generis. En efecto, el
esquema comunitario no responde fielmente al sistema de
division de poderes que enunciara Montesquieu y que se
refleja, con diversas variantes, en los Estados democriticos
contempordneos. Tan sélo en el poder judicial podemos
encontrar cierto paralelismo personificado en el Tribunal de
Justicia de Luxemburgo (TJCE). Sin embargo, los poderes
legislativo y ejecutivo se encuentran repartidos en ese tridngu-
lo institucional, lleno de contrapesos y controles mutuos,
constituido por el Consejo de Ministros, el Parlamento
Europeo y la Comision.

En la actualidad, son cinco las instituciones europeas que
ostentan ese rango si hablamos con rigor juridico. A las
cuatro antes mencionadas hay que afiadirle el Tribunal de
Cuentas, al que el Tratado de Maastricht de 1992 elevé al rango
de institucion.

Vamos a centrarnos en la Comision y en su tarea objeto de

esta ponencia. Antes, conviene recordar que sus distintos
cometidos pueden resumirse en cuatro grandes funciones:
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* Funcién normativa. La Comision tiene el monopolio de la ini-
ciativa legislativa, lo cual le atribuye un papel fundamental en
el devenir del Derecho Comunitario.

* Funcion ejecutiva. Con ciertos matices, podemos decir que la
Comision es el Ejecutivo Comunitario. A ella le correspon-
de desarrollar y ejecutar las distintas politicas comunitarias.
A la Comisién pertenece el grueso de la Funcion Publica
Comunitaria, unos 24.000 funcionarios.

* Funcion internacional. Por un lado, la Comision negocia los
tratados y acuerdos internacionales en nombre de la
Comunidad Europea. Por otro lado, la Comision representa
a la Union Europea en las 128 Delegaciones en el exterior,
repartidas por todo el mundo, ante terceros paises y algunas
organizaciones internacionales.

* Funcion de control. En efecto, a la Comision le corresponde
vigilar que se cumplen los Tratados europeos y el Derecho
Comunitario.

Es a esta ultima funcidn, denominada con la rimbombante frase
de “La Comisién como Guardiana de los Tratados” a la que voy a
dedicar mi exposicion. Se trata de una tarea exclusiva de
la Comision, como decia, no siempre bien conocida por los
ciudadanos.

Es el actual articulo 211 del Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea (TCE) el que consagra a la Comision
como guardiana, al establecer que: La Comision velard por la apli-
cacién de las disposiciones del Tratado, asi como de las disposiciones
adoptadas por las Instituciones en virtud del mismo.

La Comision, por lo tanto, no sélo se ocupa de concebir y
proponer la legislacion medioambiental y elaborar y desarro-
llar la politica comunitaria de medio ambiente, sino que
estd igualmente encargada, como Guardiana del Tratado, de
verificar que las medidas adoptadas sean respetadas en la
forma y en la practica por los Estados miembros.

Podemos encontrar informaciones detalladas sobre esta
actividad de la Comision a través del Servidor Europa por
internet. Por ejemplo, en la pagina web de la Secretaria

General de la Comision dedicada a las Infracciones. Hay que
destacar en este sentido la Comunicacion de la Comision
Sobre la mejora del control de la aplicacion del Derecho
Comunitario, de 11 de diciembre de 2002, documento COM
(2002) 725 final.

Podemos preguntarnos: jcomo cumple la Comision con sus
obligaciones bajo el articulo 211 TCE! La respuesta seria que
usando todos los medios que tiene a su disposicion, incluyen-
do: contactos formales e informales con las autoridades de los
Estados miembros, desarrollando medidas de prevencién
para evitar infracciones y mediante los procedimientos de
infraccion establecidos en los articulos 226 y 228 TCE.

La Comunicacion de la Comision antes citada, que describe la
situacion actual en este tema y propone una serie de acciones
para mejorarla, intenta poner el acento en la medidas de
caracter pro-activo, de colaboracion con los Estados
miembros, aunque sin abandonar el método actual de control
y represion, con la eventual utilizacion del recurso de
incumplimiento ante el Tribunal de Justicia.

Algunas nociones importantes

Antes de explicar en qué consiste el procedimiento de
infraccion por incumplimiento del Derecho Comunitario,
conviene dejar claras una serie de nociones importantes para
comprender de qué estamos hablando y en qué marco se
desarrolla esta tarea de la Comision. Hay que sefialar que estas
ideas son comunes al control de la aplicacién de todo el
Derecho Comunitario, aunque, obviamente, nos centraremos y
pondremos ejemplos relativos al Derecho Comunitario de
medio ambiente.

En efecto, a pesar de que algunos piensen lo contrario, la
Comision Europea no es omnipotente, no puede intervenir en
todo caso ni tiene un poder ilimitado, sino que sus funciones se
circunscriben a las competencias que le han sido atribuidas.



Muchas de estas cuestiones aparecen recogidas en la nota
informativa incorporada al Formulario de queja adoptado por la
Comision, cuyo uso, como veremos un poco mas adelante,
no es obligatorio aunque si aconsejable por parte de los
denunciantes.

Cada Estado miembro es responsable de la aplicacion del
Derecho Comunitario en su ordenamiento juridico interno.
Por incumplimiento se entendera la violacion por los Estados
miembros de sus obligaciones derivadas del Derecho
Comunitario. Este incumplimiento puede consistir en un
acto positivo 0 en una omision.

En el marco del procedimiento de infraccion del articulo 226
TCE, la Comision sélo puede actuar contra los Estados
miembros, es decir, contra los poderes publicos entendidos
en un sentido amplio. Aqui entraria tanto el poder legislativo
como el ejecutivo e incluso el judicial. En la préctica, la mayor
parte de los casos se refieren al poder ejecutivo, a los
Gobiernos o Administraciones Publicas encargados de aplicar
el Derecho Comunitario.

Por lo tanto, a diferencia de otros dmbitos del Derecho
Comunitario, como por ejemplo el Derecho de la
Competencia aplicable al sector privado, la Comision no puede
intervenir contra empresas o particulares. Por ejemplo, si una
empresa realiza unos vertidos incontrolados que contaminan
un rio, la Comision no puede expedientarla o sancionarla. Lo
que podra hacer la Comision, siempre que haya Derecho
Comunitario de por medio, es actuar contra las autoridades
publicas nacionales que no hacen lo necesario para hacer
cumplir una normativa que regula o impide dichos vertidos
contaminantes.

También es importante destacar que el interlocutor de la
Comision en este marco del procedimiento de infraccion,
entendido en un sentido amplio, es siempre el Estado
miembro de que se trate. Ello tiene dos consecuencias
importantes.
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En primer lugar, el incumplimiento puede provenir de cualquier
autoridad publica, sea a nivel central, regional o local. De
acuerdo con el principio de autonomia institucional, cada
Estado miembro puede organizarse internamente como crea
oportuno, también para aplicar el Derecho Comunitario, lo
cual vendrd determinado por su Derecho Constitucional y
Administrativo. Ahora bien, el responsable ante la Union
Europea sera siempre el Estado miembro como tal. En nuestro
caso el Reino de Espafia, aunque muchas de las actuaciones en
materia de medio ambiente sean ya competencia de las
Comunidades Auténomas o incluso de las entidades locales.

En segundo lugar, las partes en el procedimiento de
infraccion son tnicamente la Comision Europea y el Reino de
Espafia. Aunque dicho procedimiento se haya iniciado a raiz de
una queja, el denunciante no es parte en este procedimiento.
Esto conviene tenerlo claro y huir de posibles paralelismos
con procedimientos administrativos a escala nacional.

Un principio que preside todo el desarrollo del procedimien-
to de infraccion es el llamado principio de lealtad comunitaria
o deber mutuo de cooperacion, que aparece consagrado
en el articulo 10 del Tratado de la Comunidad Europea. Este
principio, que rige tanto para los Estados miembros como para
la Comision, tiene su vertiente positiva y negativa. Ambas
partes deben colaborar prestandose auxilio y también deben
abstenerse de poner obstculos al ejercicio de las funciones de
la otra parte.

Una idea muy importante en el tema que nos ocupa es que, tal
como ha reconocido una jurisprudencia constante del Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas, la Comision goza
de un poder discrecional para iniciar procedimientos de
infraccion contra los Estados miembros por presunto
incumplimiento del Derecho Comunitario, asi como para
interponer recursos de incumplimiento ante el Tribunal. No
debemos olvidar que la Comision no es un érgano jurisdiccio-
nal sino administrativo y politico. Esta facultad otorga al
Colegio de Comisarios un amplio margen de actuacién a la
hora de realizar su funcion de Guardiana delTratado.Ahora bien,
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es importante sefialar que esta facultad discrecional no es
sinénimo de arbitrariedad. Las decisiones de la Comision, tras
el correspondiente debate interno, seran siempre motivadas y,
en la practica, estdn presididas por el principio de igualdad de
trato a todos los Estados miembros.

Por otra parte, en este tema nos encontramos con un
procedimiento de infraccion reglado, contradictorio, con
diferentes etapas y requisitos para respetar el derecho de
defensa del Estado miembro en cuestion. La escasa regulacion
en el Tratado sobre esta materia se ha visto suplida por la
jurisprudencia del TJCE y por una préctica, ya consolidada tras
décadas de utilizacion de este mecanismo fundamental
para garantizar que los Estados miembros cumplen con las
obligaciones resultantes del Derecho Comunitario y constatar
que nos encontramos en una auténtica Comunidad de
Derecho, que tiene como culminacion la decision del Tribunal
de Justicia europeo. Un poco mas adelante explicaremos
cudles son las fases de este procedimiento de infraccion y sus
consecuencias.

Otra idea fundamental que hay que tener siempre en mente es
que este recurso a la queja ante la Comision Europea, y
la eventual intervencion de la misma mediante un procedi-
miento de infraccion, en ninglin caso sustituye a las vias
nacionales de recurso.

En el formulario de queja adoptado por la Comision se dice
expresamente que se invita a toda persona que considere que
una medida (legislativa, reglamentaria o administrativa) o
practica administrativa es contraria al Derecho comunitario, a
que, previa o paralelamente a la presentacion de una denuncia
ante la Comision, se dirija a los organos administrativos o
jurisdiccionales nacionales (incluidos el Defensor del Pueblo,
nacional o regional, y los procedimientos de arbitraje y
conciliacion disponibles). La Comision aconseja utilizar estas
vias de recurso administrativas, jurisdiccionales u otras,
existentes en el Derecho nacional, antes de presentar una

denuncia ante ella, dadas las ventajas que ello puede implicar
para el denunciante.

Para evitar falsas expectativas, la Comision advierte que al
recurrir a las vias de recurso disponibles en el plano
nacional, el denunciante deberia poder hacer valer, en
general, su derecho de manera mds directa y personalizada
(conminacién a la Administracion, anulacion de una decision
nacional, dafios y perjuicios) que a través de un procedi-
miento de infraccion iniciado con éxito por la Comision,
que a veces podrd llevar un cierto tiempo antes de llegar a
término. En efecto, como ya se ha indicado, antes de
acudir al Tribunal de Justicia, la Comision esta obligada a
seguir una fase de contactos con el Estado miembro
en cuestion para intentar lograr la regularizacion de la
infraccién.

Por lo demés, la eventual sentencia dictada por el TJCE,
que reconozca el incumplimiento, no afectard a los derechos
del denunciante, ya que no tiene por consecuencia resolver
una situacion individual, sino que se limita a obligar al
Estado miembro a cumplir con el Derecho comunitario.
Para cualquier peticion de reparacion individual, el
denunciante debera dirigirse a los érganos jurisdiccionales
nacionales.

Hemos visto que el posible incumplimiento del Derecho
Comunitario puede deberse a diversas causas, tanto a un
acto positivo como a una omision del Estado miembro, tanto
por la violacion del Derecho Primario como del Derecho
Derivado. En este sentido, es importante destacar que la
Directiva es el instrumento normativo por excelencia en
materia de medio ambiente. Aunque, de vez en cuando, nos
encontramos con algin Reglamento o Decision. El Derecho
Comunitario de medio ambiente es una realidad compleja,
existen diversos sectores: naturaleza, impacto ambiental,
aguas, residuos, aire, acceso a la informacion, instalaciones
industriales, productos quimicos, biotecnologia, cambio
climdtico, etc. En total, existen unas doscientas Directivas
vigentes aunque, evidentemente, no todas tienen la



misma importancia ni son tan frecuentes en su aplicacion
o en su utilizacion como base juridica de procedimientos de
infraccion.

Supuestos de incumplimiento

El objetivo de esta ponencia no es profundizar en ninguno de
esos sectores ni en ninguna Directiva concreta, sino explicar
qué hace la Comision para velar por su cumplimiento.

A efectos sistematicos, les diré que puede haber tres tipos de
incumplimientos del Derecho Comunitario.

El primero es lo que nosotros llamamos casos de no
comunicacion. La Directiva establece unas obligaciones de
resultado, dejando a los Estados miembros la eleccion de los
medios para conseguirlo. Esto nos lleva a la figura de la
transposicion de la Directiva al ordenamiento juridico
interno de cada Estado miembro.

Por lo tanto, se produce un incumplimiento del Derecho
Comunitario si la Directiva no se transpone y no se comuni-
can a la Comision las medidas nacionales de transposicion
dentro del plazo previsto, que normalmente es de dos afios.
Ello es causa suficiente para la incoacion del oportuno
expediente de infraccion del Derecho Comunitario, procedi-
miento que se inicia de oficio por iniciativa de la propia
Comision.

Aqui la actuacion de la Comision es fundamental y casi
insustituible. En efecto, si no fuera por la intervencion de la
Comision, los Estados miembros no se sentirian presionados
para transponer al Derecho interno las Directivas que ellos
mismos aprobaron en su dia en el Consejo, normalmente hoy
dia en codecision con el Parlamento Europeo. Si la Comision
no actuara persiguiendo a estos Estados miembros remolones,
tan sélo nos quedarfa el voluntarismo de éstos para cumplir y
el excepcional recurso de los particulares a las teorias consa-
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gradas por el TJCE del efecto directo de las Directivas y la
posible responsabilidad patrimonial del Estado legislador.

Por lo tanto, el no respetar los plazos de transposicion de las
Directivas constituye un incumplimiento claro y como el T)CE
ha dejado bien claro, no caben excusas de orden interno para
justificar este retraso.

Podemos poner el ejemplo de la Directiva 2003/4/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2003,
relativa al acceso del publico a la informacion medioambiental
y por la que se deroga la Directiva 90/313/CEE del Consejo.
Pues bien, el plazo de transposicion de esta importante
Directiva al Derecho interno vence el préximo 14 de febrero
de 2005, el dia de los enamorados, una fecha muy apropiada
para ilustrar esas amorosas relaciones que deberfan regir entre
los ciudadanos y las Administraciones Piblicas, al menos en
materia medioambiental. A fecha de hoy, 20 de enero de 2005,
de los veinticinco Estados miembros, sélo cinco han comuni-
cado a la Comision sus medidas nacionales de transposicion y
dos la han transpuesto parcialmente en parte de su territorio.
Espafia aun no ha transpuesto la Directiva. Una vez que venza
el plazo, en las semanas siguientes, la Comision iniciard el
correspondiente procedimiento de infraccion contra los
Estados miembros que no hayan comunicado ain sus normas
de transposicion.

Un segundo tipo de incumplimiento son los llamados casos
de no conformidad. Se trata de casos en que la Directiva se
transpone de manera deficiente, incompleta o incorrecta. De
poco sirve transponer una Directiva al Derecho interno si no
se recogen fielmente todas sus obligaciones. Es el caso, por
ejemplo, de la norma nacional que incluye condiciones
mas laxas que las de la Directiva o permite derogaciones no
previstas por ésta.

En estos casos de no conformidad se trata de un andlisis
eminentemente juridico que la Comision acomete de oficio tras
recibir las medidas nacionales de transposicion, aunque también
pueden resultar de gran ayuda las denuncias recibidas al respecto.
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Podemos citar un ejemplo del mismo sector. La Directiva
90/313/CEE fue transpuesta en Espafia mediante la Ley
38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho de acceso a la
informacion en materia de medio ambiente. La Comision, tras
detectar diversas carencias en esta transposicion, abrié un
procedimiento de infraccion contra el Reino de Espaiia, en el
marco del cual llegd incluso a interponer un recurso de
incumplimiento ante el TJCE. Para conformarse con el
Derecho Comunitario, la Ley 38/1995 fue modificada por la
Ley 55/1999, de 29 de diciembre. Como consecuencia de lo
anterior, la Comision decidié posteriormente desistirse de su
recurso ante el Tribunal.

Por dltimo, tenemos un tercer tipo de incumplimiento, los
casos de incorrecta aplicacion en la practica, es decir,
supuestos concretos en los que la Directiva no se aplica
correctamente. De nada sirve, en definitiva, una perfecta
transposicion si en la practica no se controla el efectivo
respeto al Derecho Comunitario, ahora ya Derecho Nacional.
iDe qué nos sirve la norma si las aves son maltratadas en zonas
protegidas, si los vertidos al medio acudtico se producen
sin ningln control o si los valores limite de emision a la
atmosfera de determinados agentes contaminantes no son res-
petados! Y, especialmente, si no se toman las medidas
oportunas para evitar estos abusos.

Dentro de este grupo, puede tratarse de grandes obligaciones
secundarias derivadas de las Directivas como, por ejemplo,
la designacion de autoridades competentes, la adopcion de
programas o planes nacionales, la remision de informes a la
Comision, la designacion de zonas sensibles en materia de
aguas residuales (Directiva 91/271/CEE) o la designacion de
Zonas Especiales de Proteccion para las Aves (ZEPA)
(Directiva 79/409/CEE). En estos casos, en los que la Directiva
establece un calendario, la Comision suele actuar de oficio.

También podemos encontrarnos con casos puntuales de mala
aplicacion. En estas ocasiones, el papel de las quejas resulta
fundamental para poner en conocimiento de la Comision esos
presuntos incumplimientos del Derecho Comunitario.

En una importante sentencia, el T|CE refuté el argumento
de un Estado miembro que pretendia que la Comision no
debia intervenir sino en los casos de no comunicacion o no
conformidad, pero en ninglin caso en los de mala aplicacion en
la practica del Derecho Comunitario. Se trataba de un caso de
aplicacion de la Directiva 85/337/CEE, sentencia de 11 de
agosto de 1995 en el asunto C-431/92, Comision / Alemania,
“GroBkrotzenburg”.

Estd claro que los procedimientos de no comunicacion y de no
conformidad constituyen un aspecto prioritario y fundamental
ya que, en un mundo ideal, deberian bastar para conseguir
una aplicacion correcta de la Directiva por parte de las
autoridades competentes y, si no, para eso estan los jueces y
los tribunales nacionales. Sin embargo, estos casos de mala apli-
cacion, que suponen la mayoria de los expedientes, también
existen y son tratados por la Comision, a pesar de que no
siempre resulta facil.

El procedimiento de infraccion de
los articulos 226 y 228 TCE

Asi pues, la obligacion inicial de todo Estado miembro es que
la Directiva sea transpuesta al ordenamiento juridico interno
dentro de plazo. Dicha transposicion deberd ser conforme
con las obligaciones resultantes de la Directiva. Ademés, el
Estado miembro deberd asegurar la correcta aplicacion de la
Directiva en la practica.

El mecanismo formal que tiene la Comision para realizar su
funcion de Guardiana del Tratado es el procedimiento de infrac-
cion establecido en el articulo 226 TCE, y posteriormente en
el articulo 228 TCE, relativo ya a la posible no ejecucion por
un Estado miembro de una sentencia condenatoria. Explicaré
ahora sus caracteristicas principales.

El articulo 226 TCE dispone que si la Comisidn estimare que
un Estado miembro ha incumplido una de las obligaciones que e
incumben en virtud del presente Tratado, emitird un



dictamen motivado al respecto, después de haber ofrecido a dicho
Estado la posibilidad de presentar sus observaciones. Si el Estado de
que se trate no se atuviere a este dictamen en el plazo determing-
do por la Comision, ésta podra recurrir al Tribunal de Justicia.

Las fases formales del procedimiento de infraccion son tres:
La carta de emplazamiento —que es una solicitud formal de
observaciones—, el dictamen motivado —que es un requeri-
miento de conformidad- y el recurso de incumplimiento ante
el T|CE.

Estas tres fases necesitan las correspondientes decisiones de la
Comision, es decir del Colegio de Comisarios, a propuesta de
la Direccion General competente, en nuestro caso la
Direccion General de Medio Ambiente.

Hay que sefialar que suele haber una correspondencia
previa entre los servicios de la Comision y las autoridades
nacionales, en nuestro caso las autoridades espafiolas. Sélo
esta solicitud informal de informaciones previa a la carta de
emplazamiento queda fuera de este esquema que requiere
decisiones formales de la Comision.

Como hemos visto, en toda esta correspondencia entre la
Comision y el Estado miembro el interlocutor es el Gobierno
central, que es el responsable y el que coordina la respuesta
espafiola.  Asi, las cartas al Embajador o cartas pre-226
procedentes de la Direccion General, asi como las cartas de
emplazamiento y dictdmenes motivados firmados por el
Comisario y decididos por la Comision, se dirigen a la
Representacion Permanente de Espafia ante la Union Europea
(la REPER) que lo canalizard, a través del Ministerio de Asuntos
Exteriores, a la autoridad competente, que para hacer llegar su
respuesta a los servicios de la Comision deberd seguir el
mismo canal de comunicacion a la inversa.

La apertura del procedimiento de infraccién propiamente
dicho se produce con la notificacion de la carta de
emplazamiento. Se trata de una solicitud formal de
observaciones, otorgando un plazo de respuesta que
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normalmente es de dos meses. La carta de emplazamiento
debe contener el objeto del litigio, delimitarlo en detalle, pues
la jurisprudencia del T|CE ha determinado que no se pueden
incluir nuevas bases juridicas ni pedimentos en el dictamen
motivado o en el recurso ante el Tribunal, es decir, debe
respetarse una especie de principio de congruencia, en aras
también del derecho de defensa del Estado miembro.

Si la respuesta no se produce dentro del plazo otorgado o si
esta respuesta es considerada insatisfactoria, la Comision
puede decidir continuar con el procedimiento de infraccion,
notificando el correspondiente dictamen motivado. En esta
etapa, la Comision constata la infraccion que, en su opinion, se
ha producido, concediendo un plazo al Estado miembro,
normalmente de dos meses, para que tome las medidas
necesarias para ajustarse al Derecho Comunitario. Con el
dictamen motivado finaliza la conocida como fase preconten-
ciosa del procedimiento de infraccion.

Si el Estado miembro no adopta dichas medidas, la Comision
puede decidir someter el asunto al Tribunal de Justicia. En
este marco del procedimiento de infraccion, si el Estado
miembro no se atiene a razones, la Comision lo Gnico que
puede hacer al final es presentar el recurso de incumpli-
miento ante el TJCE que serd el que tenga la Gltima pala-
bra. Para bien o para mal, segln se mire, ese es el poder con
el que cuenta la Comision. Es curioso observar como suce-
de a la inversa que en otros ambitos del Derecho
Comunitario, por ejemplo las ayudas de Estado, donde la
Comision puede tomar una Decision sancionadora y sera el
Estado miembro afectado, si no estd de acuerdo, el que deba
recurrirla ante el TJCE.

Hay que sefialar que este procedimiento de infraccion puede
durar perfectamente varios afios, produciéndose diversos
intercambios de informacion y contactos entre los servicios de
la Comision y las autoridades nacionales, si bien, a partir del
dictamen motivado, dichos contactos deberan ser autorizados
por la Comision.
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Son frecuentes las reuniones ad hoc, normalmente en
Bruselas, para aclarar los expedientes mds complejos e
intentar llegar a soluciones satisfactorias que permitan
asegurar el cumplimiento del Derecho Comunitario. Asimismo,
cabe destacar las llamadas reuniones paquete que se cele-
bran en la capital del Estado miembro para discutir un
conjunto de expedientes de quejas o incluso de procedimien-
tos de infraccion, entre los servicios de la Comision y las
diferentes autoridades espafiolas competentes. En el caso
espafiol, suelen celebrarse dos reuniones paquete cada afio, en
Madrid, coordinadas por los Ministerios de Asuntos Exteriores
y Medio Ambiente.

Si al final el asunto llega al Tribunal de Justicia, se desarro-
llard el procedimiento jurisdiccional ante el mismo, tal como
prevé su Reglamento de Procedimiento, con una fase escrita
(compuesta de los escritos de demanda, contestacion a la
demanda, y, en su caso, de réplica y diplica) asi como, even-
tualmente, de una fase oral con una vista en Luxemburgo ante
el Tribunal. Tras las oportunas Conclusiones Motivadas del
Abogado General, el Tribunal de Justicia dictard su sentencia,
estimando o desestimando la pretension de la Comision. Asi,
como indica el articulo 228 TCE, el Tribunal podra declarar el
incumplimiento por el Estado miembro de las obligaciones
impuestas por el Derecho Comunitario, quedando obligado
dicho Estado a adoptar las medidas necesarias para ajustarse y
conformarse a la sentencia emitida por el Tribunal.

Corresponde a la Comision velar por la ejecucion de la sen-
tencia condenatoria del Tribunal. Si el Estado miembro no
adopta las medidas necesarias, la Comision abrird un nuevo
procedimiento, fundado en el articulo 228 TCE, que es
idéntico al que se ha descrito y que podra culminar con una
nueva demanda ante el T|CE, en la que la Comision estd
obligada a solicitar del Tribunal la imposicion de una sancion
economica. El objeto ahora se limita a comprobar la ejecucion
de la sentencia previa del TJCE. El cdlculo de la multa
coercitiva solicitada por la Comision responde a una serie de
criterios y cdlculos que no tenemos ahora tiempo de explicar.
Baste decir que esta posibilidad, introducida por el Tratado de

Maastricht en 1992, se ha mostrado muy efectiva. Sus efectos
disuasorios han hecho posible que las sentencias del T|CE sean
tomadas mucho mds en serio por los Estados miembros.
Podemos apuntar, por tltimo, que los dos Gnicos casos que se
han producido en la historia de condenas basadas en el
articulo 228 TCE han tenido lugar en el dmbito del Derecho
Comunitario de Medio Ambiente.

Las quejas y los casos de oficio

Un procedimiento de infraccion puede iniciarse a raiz de la ins-
truccion de una queja recibida o también como consecuencia
de expedientes abiertos de oficio por la propia Comision, ya
sea a iniciativa propia o a instancias del Parlamento Europeo.
Explicaré a continuacion brevemente estos supuestos.

Las quejas son escritos dirigidos a la Comision por
los ciudadanos, por organizaciones no gubernamentales,
instituciones, etc., que plantean supuestos de incumplimiento
por los Estados miembros de sus obligaciones bajo el Derecho
Comunitario.

Cualquier persona podra acusar a un Estado miembro
mediante la presentacion de una denuncia ante la Comision,
denunciando una medida (legislativa, reglamentaria o
administrativa) o una practica imputables a un Estado miembro
que considere contrarias a una disposicion o a un principio de
Derecho comunitario. El denunciante no tendrd que
demostrar la existencia de un interés por su parte; tampoco
tendrd que probar que tiene un interés principal y directo en
la infraccion que denuncia.

Estas cuestiones se recogen en el formulario de queja
adoptado por la Comision, que intenta informar al potencial
denunciante de cudl es el marco en el que se desarrollard esa
eventual investigacion de la Comision. Se le recuerda que para
que una denuncia sea admisible, es necesario que denuncie una
violacion del Derecho Comunitario por un Estado miembro.
Por otro lado, se le advierte que los servicios de la Comision



podran apreciar; a la luz de las normas y prioridades estableci-
das por la Comision para el inicio y la continuacion de los
procedimientos de infraccion, si debe o no darse curso a
una denuncia.

Como dijimos antes, el denunciante no es parte en el
procedimiento, ya que las Unicas partes son la Comision
Europea y el Estado miembro de que se trate. Sin embargo, ello
no significa que el denunciante no tenga un papel importante y
goce de una serie de garantias.

En este sentido, es importante mencionar la Comunicacion de
la Comision al Parlamento Europeo y al Defensor del Pueblo
Europeo sobre las relaciones con el denunciante en materia de
infracciones del derecho comunitario, documento COM

(2002) 141 final

Asi, se han previsto una serie de garantias administrativas
en favor del denunciante. Se exponen a continuacion, comen-
tandolas brevemente:

* Después del registro de la denuncia en la Secretaria General
de la Comision, si la denuncia se considera admisible se le
atribuird un numero oficial y acto seguido se enviard al
denunciante un acuse de recibo con dicho nimero, que
deberd mencionarse en toda correspondencia. La atribucion
de un numero oficial a una queja no supone necesariamen-
te que se haya de incoar un procedimiento de infraccion
contra el Estado miembro en cuestion.

* En la medida en que los servicios de la Comision tengan que
intervenir ante las autoridades del Estado miembro, lo haran
sin revelar la identidad del denunciante, a menos que éste
lo autorice, y que sea necesario para poder instruir el
expediente.

* La Comision tratard de adoptar una decision sobre el fondo
del asunto (incoacion de un procedimiento de infraccion o
archivo definitivo del expediente de denuncia) en el plazo de
doce meses a partir de la fecha de registro de la queja en su
Secretaria General. Hay que sefialar que este plazo ideal de
un afio resulta a veces dificil de respetar en la practica,
debido a la complejidad de algunos asuntos y a la enorme
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carga de trabajo de los servicios de la Comision, en
particular, en materia de medio ambiente, especialmente en
algunos dossieres como el espafiol.

* El servicio responsable informara al denunciante previamen-
te cuando prevea proponer a la Comision el archivo del
expediente. En esta carta se informa al denunciante de los
principales elementos de la instruccion del caso, explicindo-
le las razones de la propuesta de archivo y dandole un plazo
de un mes para que emita sus observaciones. Ademas, los
servicios de la Comision informaran al denunciante acerca
del desarrollo del eventual procedimiento de infraccion.

Es facil imaginar que en un campo como el medio ambiente,
tan amplio y de tanta sensibilizacion social, el nimero de
quejas ante la Comision Europea es muy elevado, sobre todo
si lo comparamos con otros dambitos del Derecho
Comunitario. La intervencion de las ONG y asociaciones
ecologistas es muy importante en este sentido, jugando, en
mi opinion, un papel fundamental de colaboracién y asistencia
a la Comision. Conviene afiadir que la presentacion de
una queja ante la Comision y todas las gestiones que ello
pueda acarrear tienen un caracter totalmente gratuito para el
denunciante.

Por otra parte, ademds de las quejas, también existen casos
abiertos de oficio por la Comision.Aqui podemos encontrar
diversas variantes.

Puede haber una investigacion abierta por la Comision de
oficio porque ha identificado un problema de conformidad
de la legislacion del Estado miembro con la Directiva que
transpone, o porque ha constatado un incumplimiento de
alguna obligacion secundaria de una Directiva (plantes,
programas, designaciones, informes, etc.)

La Comision abre también investigaciones como consecuencia
de preguntas parlamentarias relativas a casos de supuesta
aplicacion incorrecta del Derecho Comunitario en los Estados
miembros, que le plantean los diputados del Parlamento
Europeo. También se abren casos de oficio, si procede, cuando
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le son trasladadas peticiones recibidas por el Parlamento
Europeo que, normalmente, denuncian supuestos de mala
aplicacion.

El tratamiento de los casos de oficio es similar al de las quejas,
aunque aqui no tengamos denunciante propiamente dicho.Tras
su instruccion por los servicios de la Comision, podran ser
archivados por la Comision o, en su caso, desembocar en la
apertura de procedimientos de infraccion, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 226 TCE.

Otras cuestiones de interés sobre
las infracciones

Hay que sefialar que algunos casos, como la ausencia de
comunicacion de las medidas nacionales de transposicion de
una Directiva, se convierten directamente en infracciones.
Naturalmente, los casos abiertos de oficio o las quejas se
convierten en expedientes de infraccion desde el momento
del envio de la carta de emplazamiento.

La Comision da publicidad a algunas de sus decisiones en
materia de infracciones, emitiendo comunicados de prensa.
Esto se hace, normalmente, a partir del dictamen motivado.
También con las cartas de emplazamientos si se trata de un
caso horizontal comdn a muchos Estados miembros o por
infraccion del articulo 10 TCE.

Logicamente, la Comision tiene una serie de prioridades a la
hora de perseguir las infracciones: los casos de no comunica-
cion, los casos de no conformidad, los casos horizontales —que
son aquellos que se refieren a obligaciones secundarias deriva-
das de la Directiva 0 que revelan practicas administrativas
incorrectas—. Dentro de los casos individuales, tienen
especial importancia aquellos donde exista una posible
financiacion comunitaria o que evoquen cuestiones de
principio. No obstante, los otros casos puntuales también son
investigados y se les da curso por los servicios de la Comision.

Quisiera destacar que el procedimiento formal de infraccion
no es sino el Gltimo y menos deseable de los recursos con los
que cuenta la Comision para asegurarse del cumplimiento
de las obligaciones impuestas a los Estados miembros por el
Derecho Comunitario.

Ademas, el tiempo que transcurre entre la introduccion de una
queja o la apertura de un procedimiento de oficio y el dictum
de la Sentencia del Tribunal de Justicia es mucho. Los plazos
son lamentablemente largos, tratdndose de un procedimiento
donde se extreman las garantias, y desde su inicio a su
fin puede facilmente superar los cuatro afios. La Comision ha
adoptado reglas de procedimiento para mejorar esta situacion
en la parte que le compete.

La citada Comunicacion de la Comision, de finales de
2002, para la mejora del control de la aplicacién del Derecho
Comunitario, incide en esta linea. En este documento se
propone, en primer lugar,adoptar medidas de prevencion para
evitar los procedimientos de infraccion y, en segundo lugar,
controlar la aplicacion y emprender acciones frente a las
infracciones. Por aqui va el futuro de esta primordial funcion
de la Comision.

Hay que sefialar que esta Comunicacion incluye también toda
una serie de buenas prdcticas que ya se estaban aplicando por
parte la Direccion General de Medio Ambiente de la
Comision, tanto para mejorar la gestion de las quejas e infrac-
ciones como para explorar métodos proactivos y alternativos.

Se pone el acento en una mayor cooperacion entre los Estados
miembros y la Comision en la investigacion de las infracciones.
En cualquier caso, ello no significa que se abandone la posibili-
dad de emprender procedimientos de infraccién cuando sea
necesario. Asimismo, se dice expresamente que se continuara
dando cobertura y seguimiento a las quejas que suponen un
instrumento importantisimo para el control de la aplicacion
del Derecho Comunitario. Conviene apuntar que, en la
practica, s6lo un pequefio porcentaje de las quejas recibidas
llega a convertirse en procedimientos de infraccion.



Las medidas enunciadas en la Comunicacién se estan
aplicando en la actualidad y estd previsto un seguimiento y
evaluacion de sus resultados. A titulo de ejemplo, podemos
destacar la utilizacion generalizada de medios electronicos,
incluida la pagina web de la Secretaria General, que ha llevado
a que la notificacion de las medidas nacionales de transposi-
cion se realice ahora por via electronica. También puede
resaltarse la realizacion de seminarios, jornadas y conferencias
con las autoridades nacionales para ilustrarles e intercambiar
puntos de vista.

No quisiera terminar mi ponencia sin transmitirles una serie
de datos que pienso que son interesantes para comprender
cudl es la situacion actual del control de la aplicacion del
Derecho Comunitario de medio ambiente por parte de la
Comision.

Los casos de medio ambiente suponen ya en torno a un 30%
de todos los expedientes abiertos por la Comision en este
marco del articulo 226 TCE que hemos descrito. Como es facil
imaginar, este elevadisimo porcentaje se debe al gran nimero
de quejas que se reciben en materia de medio ambiente (casi
un 40% de todas las de la Comision), asi como al elevado
nimero de casos de oficio, por ejemplo, a raiz de preguntas
parlamentarias.

Hay que sefialar que dentro de las distintas quejas e infraccio-
nes en materia de medio ambiente, el dossier espafiol es el mas
numeroso. Aunque serfa interesante, no tenemos tiempo para
entrar ahora a examinar cudles pueden ser las causas. Digamos
que, en principio, ese dato sélo significa que se reciben muchas
mas quejas que para otros Estados miembros. En efecto, en la
actualidad, en torno al 21% de todos los casos que se tratan de
medio ambiente son relativos a Espaiia. Este porcentaje ha dis-
minuido Ultimamente como ldgica consecuencia de la entrada
en la Unién Europea de diez nuevos Estados miembros.

El nimero de expedientes principales abiertos en la actualidad,
en relacion con Espaiia, gira en torno a los 300 casos. Ademas,
hay bastantes casos traités sous. Hay asuntos de todo tipo, algu-
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nos poco conocidos y otros que ocupan habitualmente las
paginas de los periodicos. Hay que sefialar que estas cifras
fluctan continuamente. La Comision se retine periddicamen-
te, cuatro veces al afio, para decidir en materia de infracciones.
Ademas, continuamente se estdn registrando nuevas quejas y
casos de oficio.

Los sectores principales en el dossier espafiol de medio
ambiente son los siguientes: naturaleza, evaluacién de impacto
ambiental, residuos, agua, aire y acceso a la informacion
medioambiental. Hay que sefialar que el nimero de infraccio-
nes abiertas (a partir de la carta de emplazamiento) es mucho
menor. Tradicionalmente el primero, en la actualidad Espafia ha
pasado a ser el segundo Estado miembro con mayor niimero
de infracciones tras Italia, logica consecuencia también
de tener muchas mds quejas. Conviene afiadir que esta
posicion en el ranking va bajando a medida que se avanza en las
distintas etapas del procedimiento de infraccion, siendo, por
ejemplo, el quinto o sexto Estado miembro en nimero de
casos ante el Tribunal de Justicia.

Por ultimo, quisiera transmitirles una reflexion personal sobre
los diversos efectos de las infracciones, entendidas éstas
en un sentido amplio, después de més de cinco afios trabajan-
do en esta materia y dedicindome, especialmente, a la fasci-
nante tarea de observar y controlar la aplicacién del Derecho
Comunitario de medio ambiente por parte del Reino de
Espafia. Podemos decir que la intervencion de la Comision en
este dmbito tiene un triple efecto.

En primer lugar, un efecto juridico. Como no podia ser de otra
forma, hablando de una Administracion Publica y de una
consecuencia del Tratado. La presentacion de una queja, o la
apertura de un caso de oficio, da lugar a un procedimiento
administrativo particular que, en su caso, podra desembocar en
la apertura de un procedimiento de infraccion, con todas las
caracteristicas que hemos visto, e incluso en una eventual
sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
condenando al Estado miembro.
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En segundo lugar, también puede haber un efecto econémico.
No me refiero aqui solo a la hipotética sancién econdmica,
hasta ahora una multa coercitiva, que el Tribunal de Justicia
puede imponerle a un Estado miembro por la no ejecucion de
una anterior sentencia condenatoria por incumplimiento del
Derecho Comunitario, que como hemos visto es un supuesto
excepcional en la practica. Me refiero, sobre todo, a las
consecuencias que la apertura de un procedimiento de infrac-
cion puede tener para la posible financiacion comunitaria soli-
citada para un determinado proyecto. Evidentemente, y asi lo
dicen los Reglamentos de Fondos, la Comunidad Europea, y
por ende la Comision, no puede financiar proyectos que van
en contra del Derecho Comunitario. Ello es especialmente
importante para aquellos Estados miembros que son habitua-
les receptores de grandes cantidades de fondos europeos. Les
puedo asegurar que esta consecuencia, mas inmediata y
directa que una hipotética condena del T|CE, resulta muy
efectiva en la practica para que las autoridades nacionales
hagan todo aquello que sea necesario para ajustarse al
Derecho Comunitario y satisfacer las preocupaciones de la
Comision.

En tercer lugar, puede decirse que existe un efecto politico
o medidtico. No se trata de un efecto perseguido ni buscado
por la Comision, pero estd ahi. El denunciante, que es libre
de hacer lo que crea mds oportuno, suele aprovechar la
repercusion que, sobre todo en algunos paises, tienen las
noticias provenientes de Bruselas. Los medios de
comunicacion suelen hacerse eco de todas estas cuestiones.
Los comunicados de prensa de la Comision son accesibles
incluso via internet.

Estas noticias, a veces mas o menos fundadas o exactas, sobre
la investigacion de la Comision en un determinado asunto
suelen tener un efecto importante en los responsables
politicos, haciendo que las autoridades nacionales intervengan
con diligencia para resolver los posibles problemas de
incumplimiento del Derecho Comunitario, en este caso de
medio ambiente. En contraposicion, no son pocas las veces en
que las autoridades publicas difunden luego, con mayor o

menor rigor en los datos, que la Comision ha archivado
determinado expediente.

En definitiva, todos estos efectos de las infracciones sean
bienvenidos si contribuyen a que la Comision Europea pueda
desempefiar con mayor eficacia su papel, no siempre
bien conocido ni valorado, de Guardiana del Tratado. Todo
ello en aras de conseguir una mejor aplicacion del Derecho
Comunitario de medio ambiente y un desarrollo mas
sostenible.

En cualquier caso, son las distintas autoridades competentes,
las Administraciones Publicas nacionales, las ONG, las
empresas y ciudadanos los protagonistas cotidianos de la
aplicacion de las Directivas comunitarias y del control de su
implementacion.

La Comision no pretende sustituir a las autoridades
nacionales y a los tribunales de justicia nacionales a la hora de
decidir si la Directiva estd bien aplicada o no. Simplemente,
intenta velar por que las Directivas se transpongan dentro de
plazo, que esa transposicion se realice de forma correcta y
adecuada con los objetivos de la Directiva y que la aplicacion
cotidiana de la Directiva no se quede en papel mojado.
De nada servirfa transponerfa bien si a la hora de aplicarla
en los casos o proyectos concretos no se realiza de manera
apropiada.

Espero con esta conferencia haberles transmitido algunas ideas
interesantes para comprender cémo participa la Comision
Europea en esta tarea.
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La gobernanza en la sociedad del conocimiento

Domingo Jiménez-Beltran
Asesor del Presidente del Gobierno

Creo que muchos de los cambios que estamos promovien-
do en esta jornada vienen determinados por el entorno en
el que nos encontramos, lo que se llama la sociedad de la
informacion. Creo que es importante no confundir sociedad
de la informatizacion, o sociedad informatizada, con socie-
dad informada y tampoco confundir sociedad informada con
sociedad bien informada, y desde luego no confundirlo con
sociedad del conocimiento.

Y digo esto porque creo que se estd produciendo en
este momento una inflacidn tremenda en informacion;
por esto Lynda Warren decia al final de su presentacion la
gente tiene mucho miedo de que todo esto que estamos
montando sea una enorme carga adicional a todo el enorme tra-
bajo que ya se tiene las entidades publicas...

Yo creo que hay que hacer a veces un simil con cosas que
ya tenemos aprendidas, por ejemplo en el tema de la
alimentacion; hoy sabemos que en el mundo se dan
datos extremos, una sociedad sobrealimentada, no bien
alimentada y una sociedad subalimentada, que a veces desde
un punto de vista por lo menos de calidad puede ser que
esté mejor alimentada. Estamos sufriendo estos sindromes
y yo creo que también la sociedad de la informacion.

En la sociedad de la informacion hay una parte que estd
cada vez mds informada, y otra parte que relativamente tiene

menos informacion, lo que se llama en inglés los half y los
half not. Y lo que es més curioso es que dentro de esta
sociedad de la afluencia en la informacion, cada vez estamos
mas avasallados por toda esa cantidad de informacion, lo cual,
en ocasiones, no nos permite estar bien informados. Asi que
tenemos que ser en este momento, como dicen en inglés,
smart; ser suficientemente astutos y espabilados como para
aprovechar las oportunidades y que no se conviertan, una vez
mas, en un elemento que afecte a la cohesion social y sobre
todo en un elemento que nos entretiene y nos tiene haciendo
las cosas mal.

Digo todo esto porque voy a incidir mucho sobre el tema de
la buena informacion y sobre todo la informacion relevante.
Todos sabemos que el que gana dinero en bolsa no es el
que se lee todos los dias el Wall Street Journal o el Financial
Times, sino el que recibe tres tips por los cuales ha pagado
una cantidad sustanciosa y los utiliza.

En la Agencia Europea del Medio Ambiente tuvimos esto claro.
Teniamos que producir informacion relevante, y yo me he
arriesgado siempre a decir que habia que dar una informacion
tal que se diera al mismo tiempo al estamento politico y al
publico. Creo que el recurrir a la informacion relevante es un
tema crucial. Decfa un periodista americano que todas
las cuestiones complejas tienen una respuesta simple, que nor-
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malmente siempre estd equivocada, pero la siguiente frase es
que a lo mejor funciona, porque nos pasamos el tiempo con
cosas simples que funcionan, como el producto interior bruto,
el més simple de los indicadores.

Voy a tratar de simplificar un poco la situacion y, aunque no
sea exacta esa descripcion, ver dénde nos podemos agarrar.
Voy a incidir en lo de informacion relevante porque creo que
es el elemento fundamental, la condicion sine qua non para
los dos elementos del binomio que aqui se estd hablando:
gobernanza, entendiéndola como forma de hacer politica, y
sostenibilidad como politica.

Me ha llamado la atencion la cita de la sefiora Cecilia Gaiidn
sobre las diferentes definiciones de gobernanza y es cierto, la
gobernanza entendida en términos de OCDE, es una gober-
nanza para un fin que ellos consideran adecuado; la gobernan-
7a en los términos de la Comision es la forma de gobierno
adecuada a lo que la sociedad quiere y estd claro que, o que-
remos distintas cosas o algunas de las formas de gobierno fun-
cionan distintamente en Estados Unidos que en la Unién
Europea porque, aparentemente, en dos formas de gobierno
que estan en democracia tenemos modelos a los que aspira-
mos completamente distintos.

Por lo tanto, es importante sefialar que la gobernanza, en
principio, es una forma instrumental que es condicion sine qua
non para desarrollar o aplicar eficazmente una politica de
desarrollo sostenible. Yo voy insistir en eso y, estando en la
Oficina de la Comision Europea en Espafia, que nadie se
extrafie ya que soy paneuropeista y en alglin momento hay que
confesarlo.

Que tenemos que repensar la situacion estd claro y algunos
me habréis oido decir que el mundo no evolucionara, no supe-
rard su situacion normal de crisis, usando la misma forma de
pensar que cred la situacion. O como decia Rosa Montero, el
mundo estd obviamente fatal y urge que lo repensemos por com-
pleto. Creo que estamos ante una nueva ldgica y ésta, como nos
decia la sefiora Gafidn, no solo viene derivada o no sélo hay

que aplicarla a la informacion que tenemos, la informatica; pro-
bablemente hay que aplicarla a las formas de gobierno. Ese es
un tema clave sobre el que voy a incidir. No se puede gober-
nar con las mismas formas de hace veinte, treinta afios, dentro
de la sociedad informada o informatizada.

;Cules son las claves! El desarrollo sostenible es, sobre todo,
un desarrollo basado en el conocimiento, bien informado, y
ademas refleja los cinco principios del buen gobierno. El
desarrollo sostenible tiene que ser politicas coherentes; creo
que el mayor fallo que hemos cometido a nivel comunitario es
la falta de coherencia entre politica de transporte, energia,
etc., eficaces y eficientes, transparentes. La idea es que el
desarrollo sostenible es un concepto y marco bésico y el buen
gobierno es un instrumento o una condicién indispensable.
Lo mismo que, como dice la reciente Premio Nobel,
sin democracia no hay medio ambiente, yo creo que nos debemos
atrever a decir que también sin gobernanza y no estoy cualifi-
cando la gobernanza, estoy entendiéndola como capacidades
institucionales establecidas que se pueden usar de una forma u
otra.

Sin gobernanza, sin capacidades institucionales, sin normas, sin
procesos bien definidos, es dificil alcanzar el desarrollo
sostenible. Decia uno de los vicepresidentes del Banco Mundial
que con corrupcion no puede haber desarrollo sostenible,
muchas veces la corrupcion no es mas que un sintoma de falta
de buen gobierno, o falta de adecuada gobernanza y en esto
hay que incidir. Una vez me preguntaron cudl era el papel
de los gobiernos en este tema y mi respuesta fue muy
simple: gobernar bien, ejecutar lo que se pide dentro de una
democracia representativa, y hoy cada vez mas dentro de una
democracia participativa.

Estd muy aceptado el hecho de que en el progreso hacia el
desarrollo sostenible el desafio no es técnico. El desafio para el
cambio es politico y el elemento limitante es la falta de
capacidad institucional y, por lo tanto, dicho elemento
limitante es la limitacion en gobernanza. En un articulo de
The Economist de octubre de 2002, después de analizar varias



economias y ver cudl era su elemento determinante,
llegaban a la conclusion de que el elemento determinante
no era tener un buen o mal programa econémico, sino la
capacidad de ejecutarlo, siendo la capacidad institucional el
elemento mds significativo.

Por su parte, el Banco Mundial ha aconsejado a los paises en
desarrollo, en concreto a Latinoamérica, que cuando mire a
algln pais como ejemplo se fijen en aquellos paises que tengan
una capacidad institucional mds desarrollada, como son los
paises del norte de Europa.

Estd claro que estamos buscando un maridaje indisoluble entre
sostenibilidad y buen gobierno, y que todo al final es cuestion
de capacidades institucionales y, como ya se ha mencionado,
de compromiso politico, pero también de arrastrar a la
sociedad civil.

{Qué ha ocurrido en la Union Europea! Hay que hablar de
nuevas politicas, mas politicas y sobre todo mejores y mas
coherentes; también de nuevas formas de hacer politica y
de revision de las politicas de una manera participativa,
transparente y con responsabilidad exigida, o responsabilidad
controlada. Digo esto porque hay siempre que compararse y
hay planteamientos distintos; donde Estados Unidos habla
normalmente de méds mercado, la Unién Europea sigue
insistiendo en que, ademds de mas mercado, hay que crear
nuevas politicas y nuevas formas de hacer politica.

Ya hace tiempo que me resisto a hablar de la definicion
de desarrollo sostenible, porque estd perfectamente
definido entre los objetivos de la Unidn Europea y en la
nueva Constitucion y, sobre todo, lo que es importante
saber es que el desarrollo sostenible es un objetivo de la
Union Europea ante el cual la unién monetaria, el mercado
tnico, son fundamentalmente instrumentales, puesto que el
desarrollo sostenible es el objetivo final de la Union
Europea con respecto al desarrollo en sus respectivos
Estados miembros.
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También la dimension exterior estd perfectamente establecida
en la nueva Constitucion, sefialando que en las relaciones con
el resto del mundo la Union afirmara y respetara valores y
contribuird al desarrollo sostenible del planeta; esto es
importante recordarlo, porque hay veces que hacemos huidas
hacia delante y nos olvidamos de lo que estd perfectamente
acordado. En la Union Europea se estin reforzando las
condiciones para el cambio. Todo esto que digo de la Unidn
Europea no significa que la Union sea un dechado de virtudes,
que todo vaya bien; estoy hablando de elementos, que van
apareciendo, que son objeto de esperanza.

Hay cambio en el marco politico, mds politica, nuevas
politicas, nuevas formas de hacer politica, una nueva agenda
socio-econémica —yo incidiria mucho en esto Ultimo porque
creo que, progresivamente, se va a convertir en la agenda de la
sostenibilidad—, estd la estrategia de desarrollo sostenible que
en el fondo es una estrategia de sostenibilidad ambiental y, estd
el proceso integrador de Cardiff, y entre este reforzamiento
de las condiciones para el cambio estd esta obligacion simultd-
nea de los principios de gobernanza o buen gobierno.

Hay un reforzamiento del marco operativo y de interaccion de
las distintas instancias del Consejo; creo que cuando hablamos
de coherencia, no sélo hablamos de coherencia politica sino
coherencia también de los procesos politicos en los que se
revisan estas politicas.Y, por lo tanto, un elemento clave en el
hacer comunitario es hacer converger el proceso prioritario
de la agenda socioecondmica de Lisboa, con el mds innovador
de la estrategia de desarrollo sostenible de Gottemburgo y los
procesos de integracion de politica sectoriales. Es lo que
muchos seguimos llamando los tres corredores.

Digo todo esto porque, al final, por un lado estd el tema de
Lisboa; por otro, estd el tema de las estrategias sectoriales,
energa, transporte, agricultura, etc.; y finalmente, la estrategia
de desarrollo sostenible, pero todas ellas confluyen en un
sistema de seguimiento Unico, que es el que termina en lo que
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se llama el informe de sintesis, o el informe de primavera,
donde estan los famosos indicadores estructurales.

Yo creo que esto es uno de los grandes logros de la Union
Europea, haber establecido una cierta disciplina entre las
distintas formaciones del Consejo para al final ir al Consejo
Europeo. Sin embargo, a veces el sistema se estropea porque
aparecen prioridades inmediatas.

Del proceso de Lisboa sélo voy a comentar que el desafio que
hay en este momento es la revision de la estrategia de Lisboa;
actualmente nos encontramos con una evaluacion de la postu-
ra pesimista por un lado, en la que todavia estamos en una
situacion de miopia politica, y por otro lado, tenemos otra
menos pesimista en la que se dice que estamos en un proceso
en el que las bases estdn establecidas y que a partir de ahora
tenemos que recoger los frutos. Pero hay todavia muchas dis-
yuntivas que se estan peleando a nivel comunitario entre cre-
cimiento y estabilidad presupuestaria, el pacto de estabilidad
famoso entre empleo y productividad -muchas veces,
conseguir mayor empleo se hace a costa de bajar la
productividad, cuando deben ser cosas que deben ir juntas—,
crecimiento y cohesion social, flexibilidad en particular en el
trabajo con respecto a la seguridad, y crecimiento versus
politica ambiental.

También es interesante sefialar que en el informe del grupo
Cork, la agenda socioecondmica, una de sus conclusiones es
aumentar la responsabilidad de los Estados y, por tanto, se
trata de alguna forma de trasladar a nivel de los Estados lo
que se ha aceptado a nivel comunitario. Es curioso que
pocos Estados se han planteado agendas 2010; Espafia en
particular lo empieza a considerar para trasladar a nivel
nacional la agenda de Lisboa, y probablemente ese sea uno
de los logros.

Una tesis que queria trasladarles, porque a este tema
personalmente le he estado dando vueltas, es que el suefio
europeo se ajusta mas, comparado con Estados Unidos, a la
nueva etapa del devenir de la humanidad, significando una

formula vital mds equilibrada que la americana de excesos
simétricos en materia de trabajo y de consumo.Ya saben que
en Estados Unidos se trabaja un 20% mds, la media de horas
es un 20% mas, asi que hay que decidir si el PIB lo queremos
aumentar un 20%, trabajando un 20% mds de tiempo, o no.

Y sobre todo, un elemento importante es la Union Europea
como emergente estado red, o de referencia a nivel global, con
capacidad més ajustada a los nuevos desafios y oportunidades
de la globalizacion, que superaria los estados-nacion en crisis.
Es la tesis de Manuel Castell. El estado red, una vez que
los estados aportan y comportan la soberania pero no la
trasfieren, y cuyo principal desafio seria involucrar a los
ciudadanos.

Al final, lo que estamos buscando es un sistema en el cual se
pueda ejecutar lo que es un propdsito firme, lo que es una
vision encuadrada en estos tres desarrollos, en estos tres
corredores que he sefialado, pero, sobre todo, lo que hay que
asegurar es un sentido de la direccion. Es decir, que vamos
progresando en el sentido de un desarrollo mas sostenible.Y,
por tanto, a veces no sabemos como es de buena la situacion,
sino que vamos en el buen camino del progreso y por eso
aparecen los indicadores estructurales que les comento a
efectos de informacion. Hay once que son socioeconémicos y
tres de sostenibilidad ambiental. En principio fueron cuarenta y
dos, pero los Jefes de Estado y de Gobierno pidieron una
reduccion a catorce, detrds de estos catorce estdn estos
cuarenta y dos, detras de estos cuarenta y dos hay mas de cien,
y se va al tronco comn, por ejemplo en la Agencia Europea de
Medio Ambiente, sdlo en transporte hay mas de cuarenta indi-
cadores.

El presidente Rodriguez Zapatero ya sefialé en su discurso de
investidura que estamos obligados a avanzar en la senda
del desarrollo sostenible y lo que es mds importante, un
compromiso politico de este Gobierno, de su programa
electoral, era que cualquier cosa que se hiciera en politica
deberia ser evaluable mediante oportunos indicadores
elaborados por instancias independientes del Gobierno. Yo



creo que esta es la mayor declaracion que se puede hacer de
gobernabilidad, porque al final lo que hay que crear son las
condiciones para el cambio, por eso se esta en este momento
creando el Observatorio de la Sostenibilidad, que intentard
producir informes anuales sobre la situacion, cémo progresa-
mos, 0 no, en la sostenibilidad; asimismo, se crearan unos
bancos de datos suficientes como para que en cualquier
momento podamos decir que estamos bien informados y se
puedan tomar decisiones en base a informacion fidedigna, o
para que el publico también esté informado, asi como contar
con centros de servicios, etc.

Después de decir lo maravillosos que son los indicadores
como pieza de la gobernanza, ya que centran mucho la
atencion en la informacion relevante, quisiera terminar
sefialando que los indicadores se aprueban alegremente,
impulsan el desarrollo de capacidades técnicas, se convierten
en algo irreemplazable para el progreso de la sostenibilidad y
del buen gobierno y sobre todo para lo que se llama hoy
en dia democracia positiva, pero se soportan y se sufren
politicamente muchisimo una vez que se han aprobado.

Asi que informacion relevante, informacion que todo el mundo
entienda. Ese es el progreso mas importante para avanzar en
gobernanza y sostenibilidad.
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La experiencia de una ONG de medio ambiente

Rita Lopez
Directora del Departamento Juridico
WWEF/Adena

Informe de WWF/Adena sobre
aplicacion y eficacia de la
Directiva 90/313/CEE

El primer principio basico de la gobernanza es la apertura. Este
principio se pone en practica mediante el acceso a la informa-
cion, primer pilar del Convenio de Aarhus. Asi, para que las
ONG de medio ambiente participen en la realizacion del desa-
rrollo sostenible, el primer paso es el acceso a la informacion
ambiental.

La situacion actual en el ejercicio de este derecho ha quedado
reflejada en el Informe de WWF/Adena sobre aplicacion y
eficacia de la Directiva 90/313/CEE, de 7 de junio de 1990,
relativa a la libertad de acceso a la informacion en materia
de Medio Ambiente. Segun el ejercicio que de este derecho ha
realizado WWF/Adena durante el afio 2004.

Transcurridos catorce afios desde la publicacion de la Directiva
90/313/CEE, de 7 de junio de 1990, relativa a la libertad de acce-
50 a la informacion en materia de Medio Ambiente (23 de junio
1990) y a la vista de la necesidad de adoptar una nueva ley
interna espafiola antes del 14 de febrero de 2005, para adap-
tarse a la nueva Directiva 2003/4/CE del Parlamento Eurapeo y del
Consejo, de 28 de enero de 2003, relativa al acceso del

publico a la informacién medioambiental y por la que se deroga la
Directiva 90/313/CEE del Consejo, WWF/Adena ha realizado un
andlisis de su experiencia en el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion ambiental durante el Ultimo afio,
analizando un total de sesenta peticiones de informacion, y, en
nlimeros, éstas son sus conclusiones.

* En cuanto a quién ha realizado WWF/Adena las solicitudes
de acceso a la informacion ambiental, mds del setenta por
ciento (el 71%) han sido realizadas a la Administracion del
Estado, el diez por ciento (10,9%) a la Comision Europea y
casi el veinte por ciento (18,18%) a las Comunidades
Autonomas.

Dentro del Estado, los Ministerios que han recibido mayores
solicitudes han sido: el Ministerio de Medio Ambiente, con el
sesenta y cuatro por ciento del total (64%), seguido del de
Fomento, con el trece por ciento (12,8%) y el de Ciencia y
Tecnologia, con el diez por ciento (10,25%).

Dentro del Ministerio de Medio Ambiente, la Direccidn
General de Costas ha sido la mis consultada, con el sesen-
ta y ocho por ciento (68%) de las solicitudes realizadas.

En la Comunidad Europea, ha sido la Comision y su
Direccion General de Medio Ambiente la receptora de mas



del ochenta por ciento (83,3%) de las solicitudes de acceso
a la informacion realizadas por WWF/Adena.

En las Comunidades Autonomas, las més solicitadas han
sido la Comunidad Auténoma de Andalucia, que ha sido
receptora del cincuenta por ciento (50%) de las solicitudes,
seguida de la de Islas Baleares, con el veinte por ciento de
las solicitudes (20%).

En relacion a los resultados, més de la mitad de las solici-
tudes de acceso a la informacion ambiental realizadas fueron
concedidas, al cincuenta y cuatro por ciento (54,54%),
porcentaje que se eleva en la Administracion del Estado, al
sesenta y seis por ciento (66,6%) y se reduce en las
Comunidades Autonomas al treinta por ciento (30%).

En cuanto a las denegaciones, una de cada cuatro solicitu-
des de acceso a la informacion ambiental es denegada, el
veintisiete coma siete por ciento (27,7%), porcentaje que
desciende en la Administracion del Estado al veinte coma
cinco por ciento (20,5%) y en las Comunidades Auténomas
al veinte por ciento (20%).

En relacion a la falta de respuesta, una de cada tres
solicitudes no es contestada; el treinta y dos por ciento
(32,72%) de las solicitudes de acceso a la informacion
ambiental realizadas no obtuvieron respuesta, porcentaje
que se eleva en la Administracion del Estado al treinta y
tres por ciento (33,3%) y aln mas en las  Comunidades
Auténomas, al cincuenta por ciento (50%). En la Comision
Europea el cien por cien de las solicitudes realizadas son
contestadas.

En relacion al estricto cumplimiento de la Directiva,
esto es, obtencion de la informacion ambiental en el plazo
de dos meses, en mds del sesenta y cinco por ciento de las
solicitudes (65,46%) no se cumple la Directiva. Slo son
atendidas en plazo el treinta y cuatro coma cincuenta y cua-
tro (34,54%) de las solicitudes, porcentaje que se eleva en la
Administracion del Estado al cuarenta y uno coma seis
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(41,6%) y se reduce en las Comunidades Auténomas al
treinta por ciento (30%); en las Comunidades Autonomas
s6lo una de cada tres solicitudes de acceso a la informacion
son atendidas en plazo. En la Comision Europea el cien por
cien de las solicitudes concedidas lo son en plazo.

Un dato interesante es el nimero de solicitudes que
nunca obtuvieron respuesta. Casi una de cada cinco soli-
citudes de acceso a la informacion ambiental realizadas
nunca obtuvieron respuesta, el dieciocho coma dieciocho
por ciento (18,18%), porcentaje que disminuye en la
Administracion del Estado al doce coma ocho por ciento
(12,8%) y que aumenta en las Comunidades Auténomas al
cincuenta por ciento (50%); una de cada dos solicitudes de
acceso a la informacion ambiental realizada a una
Comunidades Auténomas no obtiene contestacion nunca.
Como comentamos, en la Comision Europea el cien por
cien de las solicitudes realizadas son contestadas en plazo.

También es revelador el nimero de recursos por falta de
obtencion de la informacion ambiental. WWF/Adena para
conseguir la informacion ha tenido que interponer recurso
en mds de la mitad de las solicitudes realizadas, el cincuenta
y dos coma siete por ciento (52,7%), esto es, una de cada
dos solicitudes, ha de ser recurrida para obtener la informa-
cion. Este porcentaje sube escandalosamente en la
Administracion del Estado, al sesenta y tres coma ocho por
ciento (63,8%), y en las Comunidades Auténomas, donde
WWF/Adena opt6 por recurrir el cincuenta por ciento de
las solicitudes realizadas.

En cuanto a la eficacia de los recursos, varia mucho segin
nos movamos en la Administracion del Estado o las
Comunidades Auténomas. En la primera uno de cada dos
recursos (el 50%) sirvi6 para obtener la informacion
ambiental solicitada, el cuarenta por ciento (40%) de los
recursos no obtuvieron respuesta y sélo un diez por ciento
(10%) fueron denegados. En las Comunidades Auténomas,
durante el ejercicio 2004, el cien por cien (100%) de los
recursos interpuestos no obtuvieron respuesta.
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Como notas positivas, el premio se lo lleva la Estacion
Biologica de Dofiana del Centro Superior de Investigaciones
Cientificas, donde el cien por cien de las solicitudes de
informacion ambiental realizadas fueron concedidas y en plazo,
seguido del Instituto Espafiol de Oceanografia, en la misma
situacion, pero con menor niimero de solicitudes.

La Administracion que contesté en periodo mas corto a una
solicitud de acceso a la informacion ambiental fue la Direccion
General de Recursos Pesqueros, en doce dias, igualada, en otra
ocasion, por la Estacion Bioldgica de Dofiana.

La Administracion més recurrida ha sido la Direccion General
de Costas, una de cada tres solicitudes ha tenido que ser
recurrida, y en la mitad de los casos no se llegé a obtener la
informacion (47,1%).

La Direccion General de Calidad y Evaluacion Ambiental,
satisfizo todas las solicitudes de informacion y no ha necesita-
do recurso en ninguna de ellas. En igual situacion se encuen-
tran la Direccion General de Conservacion de la Naturaleza,
hoy Biodiversidad, y el Parque Nacional de Dofiana.

La solicitud que se dilatd mas en ser satisfecha fue en la
Direccion General de Costas, que tardd seis meses en atender
la solicitud realizada por WWF/Adena sobre un informe
elaborado a propdsito del proyecto Nuevo puerto en el litoral
del poligono industrial de Granadilla. Fase I, de la Autoridad
Portuaria de Santa Cruz de Tenerife.

Pero mas criticable es la actuacion del Ministerio de Fomento
(Secretaria General de Transportes), ya que va para seis meses
la solicitud de un informe sobre el puerto de A Corufia; dene-
gada fue recurrida y, a dia de hoy, no ha obtenido respuesta.

Lo mismo ha sucedido con dos recursos de alzada interpues-
tos, el 7 de julio de 2004, por denegacion de acceso a la
informacion ambiental, a propésito de los proyectos: Nuevo
puerto en el litoral el poligono industrial de Granadilla. Fase I, de
la Autoridad Portuaria de Santa Cruz de Tenerife, y Actuaciones

de mejora en accesos maritimos al puerto de Sevilla, de la
Autoridad Portuaria de Sevilla.

A dia de hoy, siete meses después, no han obtenido respuesta,
cuando el plazo para resolver el recurso de alzada es de tres
meses.

WWF/Adena concluye que suspende a la Administracion del
Estado y a las Comunidades Auténomas en el ejercicio del
derecho de acceso a la informacion ambiental porque en mas
del sesenta y cinco por ciento de las solicitudes
realizadas (65,46%) no se contestd en plazo (58,4% en la
Administracion del Estado y 70% en las Comunidades
Autonomas); y, casi la cuarta parte de las solicitudes de acceso
a la informacion ambiental realizadas fueron denegadas.

Pero, para WWF/Adena, el principal escollo en la aplicacion
de la Directiva 90/313/CEE relativa a la libertad de acceso a la
informacion en materia de Medio Ambiente, es la costumbre de
las administraciones publicas de no contestar. Una de cada
cinco solicitudes de acceso a la informacion ambiental realiza-
das, no obstante ser recurridas, nunca obtuvieron respuesta;
este hecho, ademds de suponer un incumplimiento de la
Directiva, deja al solicitante en la mas absoluta indefension.

Esperamos que parte de estos problemas queden soluciona-
dos con la nueva norma de transposicion de la Directiva
2003/4ICE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero
de 2003, relativa al acceso del publico a la informacion medioam-
biental, que debe entrar en vigor antes del 14 de febrero
de 2005.

Las quejas de WWF/Adena
ante la Comision Europea

WWF/Adena en el ejercicio de su derecho de acceso a la
informacion ambiental ha encontrado problemas que han
motivado dos quejas ante la Direccion General X| de la



Comision Europea, una de la cuales a dia de hoy estd
pendiente de solucion.

Queja N° 2002/4204, SG(2002) A/1912

La primera queja fue interpuesta el seis de febrero de 2002; el
motivo fue el incumplimiento de la Directiva 90/313/CEE, de 7
de junio de 1990, relativa a la libertad de acceso a la informacion
en materia de medio ambiente, con ocasion de varias solicitudes.

Un grupo de solicitudes se referia a unas peticiones realizadas
ante la Direccion General de Costas del Ministerio de Medio
Ambiente, sobre unos titulos de concesion en dominio
plblico maritimo-terrestre, en la provincia de Huelva, y un
expediente de caducidad abierto por el incumplimiento de las
condiciones impuestas en los titulos de concesion. Como las
solicitudes no fueron atendidas, se entendian denegadas por
silencio administrativo y, recurridas, los plazos quedaban
sobrepasados, asi que WWF/Adena presentd queja en
Bruselas.

Simultineamente a la queja, WWF/Adena realizé un recurso
ante el Ministerio de Administraciones Piblicas, por incumpli-
miento del Real Decreto 208/1996, de 9 de febrero,
Administraciones Publicas, por el que se regulan los servicios de
informacion, administracion y atencion al ciudadano. Con él y la
presion de la Comision, finalmente, conseguimos los titulos
solicitados y la queja, en esta parte, fue cerrada.

El otro motivo fue las solicitudes de informacion realizadas a la
Viceconsejeria de Medio Ambiente y el Area de Puertos de la
Consejeria de Obras Publicas,ambos del Gobierno de las Islas
Canarias, con motivo del proyecto puerto deportivo Marina
del Rubicon, sito en Playa Blanca, Lanzarote.

También en esta ocasion, y simultineamente a la denuncia ante
la Comision, WWF/Adena interpuso una queja ante el
Defensor del Pueblo, por mal funcionamiento de las
Administraciones Publicas. El recurso al Defensor del Pueblo
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fue estimado y, fruto de éste y los requerimientos de la
Comisién, WWF/Adena recibi6 la informacién solicitada.

La queja se cerro al afio y medio de su interposicion, el 25 de
agosto de 2003, comunicado a WWF/Adena el 11 de septiem-
bre. WWF/Adena obtuvo la informacion ambiental pero no se
cumplid la Directiva.

Queja N° 2003/5067, SG (2003) A/9973

La segunda queja que WWHF/Adena interpuso por
incumplimiento de la normativa sobre acceso a la informacion
ambiental, Directiva 90/313/CEE, de 7 de junio de 1990, relativa
a la libertad de acceso a la informacion en materia de medio
ambiente, estuvo motivada por la defectuosa aplicacion de la
Directiva: por denegacion de la informacion ambiental basada
en un motivo no previsto en la Directiva; y por denegacion de
la informacién ambiental por resolucion presunta no motivada.
Fue presentada el 11 de septiembre de 2003.

* WWHF/Adena vio vulnerada su libertad de acceso a la
informacion sobre medio ambiente cuando, al pedir un
Informe ambiental a la Administracion autora del mismo, le
fue denegado con la excusa de que dicha administracion lo
habia elaborado a solicitud de una segunda Administracion,
y, solicitado que fue a ésta, también le fue denegado, por ser
la segunda Administracion instrumental y estar el Informe en
poder de una tercera Administracion sustantiva. Entendiendo

que estas excepciones no se recogian en la Directiva
90/313/CEE,WWF/Adena interpuso su queja.

El relato pormenorizado del caso sufrido por WWF/Adena
es el siguiente: a raiz de la publicacion por la Secretaria
General de Medio Ambiente de la Declaracion de Impacto
Ambiental favorable al proyecto Nuevo puerto en el litoral del
poligono industrial de Granadilla. Fase I, de la Autoridad
Portuaria de Santa Cruz de Tenerife, WWF/Adena comenzé
a solicitar a aquellas Administraciones autoras de los
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informes, favorables segun la citada Declaracion de Impacto,
una copia de los mismos.

Una de las solicitudes se dirigio, con fecha 4 de marzo de
2003, a la Secretaria General de Pesca Maritima del
Ministerio de Agricultura Pesca y Alimentacion, que respon-
dio: lamento comunicarle que no es posible atender a su
peticion. El motivo aludido fue que el Informe se elabord a
instancias del Ministerio de Medio Ambiente y forma parte
de su expediente, por lo que debe pedirse al citado
Ministerio.

WWF/Adena, a vuelta de correo, emprendié dos vias. Por un
lado, siguiendo la sugerencia de la Secretaria General de
Pesca, se dirigid a la Secretaria General de Medio Ambiente
del Ministerio de Medio Ambiente, autora de la Declaracion
de Impacto Ambiental, y volvié a pedir el acceso al Informe.
Por otro, y entendiendo que esta excepcion no estaba reco-
gida en la Directiva, recurrio la Resolucién negativa de la
Secretaria General de Pesca Maritima.

La primera via obtuvo una respuesta negativa; con fecha
26 de mayo de 2003, WWF/Adena recibié Resolucion de la
Secretaria General de Medio Ambiente denegindole el
acceso a la informacion ambiental. El motivo: a la Secretaria
General de Medio Ambiente le corresponde realizar las
evaluaciones, procedimiento administrativo que habia
motivado la realizacion del Informe, pero la competencia
sustantiva, aun radicando en su misma Administracion, la del
Estado, correspondia a otra Administracion, la Autoridad
Portuaria de Santa Cruz de Tenerife, y siendo el Informe acto
de tramite, es al drgano con competencia sustantiva para la
aprobacidn del proyecto... al que corresponde facilitar cualquier
informacion relativa al mismo (Si bien tuvo el detalle de
remitir, ella misma, nuestra solicitud a la Administracion
competente).

Respuesta mas complicada no cabe, se habla de procedi-
miento principal y procedimiento instrumental, competencia
sustantiva y procedimental, actos decisorios y de mero

tramite..., y todo para denegar la informacion ambiental por
una excepcion que, ademds de rebuscada, no estd recogida
en la Directiva que habla de que debe entregar la informa-
cion la administracion que la tenga es su poder. En este
sentido, y probablemente para solucionar los problemas
surgidos, es muy explicita la nueva Directiva 2003/4/CE que
dice: Informacion que obre en poder de las autoridades
publicas: Informacion medioambiental que dichas autoridades
posean y haya sido recibida o elaborada por ellas.

WWF/Adena recurrié ante la Direccion General XI de la
Comision Europea las dos denegaciones porque la Directiva
no hace distinciones entre administracién autora, trami-
tadora y competente; el articulo 3.2 de la Directiva
90/313/CEE no recoge estas excepciones; y no caben inter-
pretaciones restrictivas de la libertad de acceso a la infor-
macion ambiental, ni, coherentemente, interpretaciones
extensivas de las excepciones, pues el principio es acceso a
la informacion ambiental y la excepcion, la denegacion, por
lo que solo por los motivos numerus clausus recogidos en la
Directiva se puede denegar.

Por fin, con fecha 19 de junio de 2003, WWF/Adena obtuvo
el tan reclamado Informe, fue la Secretaria de Pesca, quien,
estimando el recurso, dio traslado del mismo.

Esta misma excepcion fue también invocada por la
Consejera de Medio Ambiente de la Junta de Comunidades
de Castilla-La Mancha, con motivo de la solicitud del infor-
me emitido a proposito del proyecto EI-1-E-139 Autopista de
peaje Toledo-Ciudad Real-Autovia de Andalucia, promovido por
la Direccion General de Carreteras del Ministerio de
Fomento. WWF/Adena recurrio, obtuvo respuesta fuera de
plazo y denegatoria con fundamento en el mismo motivo, no
era administracion competente, por lo que con fecha 10 de
diciembre de 2004 se ampli6 la queja a este nuevo caso.

El otro supuesto en que WWF/Adena vio vulnerada su
libertad de acceso a la informacion sobre medio ambiente
fue cuando, al pedir un Informe ambiental, éste no obtuvo



respuesta en dos meses y realizada la solicitud de silencio
ésta tampoco obtuvo respuesta.

La situacion se planted como consecuencia de la antedicha
Declaracion de Impacto Ambiental, de la Secretaria General
de Medio Ambiente, favorable al proyecto Nuevo puerto en el
litoral del poligono industrial de Granadilla. Fase |, de la
Autoridad Portuaria de Santa Cruz de Tenerife, cuando
WWF/Adena solicité a la Direccion General de Costas del
Ministerio de Medio Ambiente copia del Informe emitido
por esa Administracion a proposito del proyecto.

Ante la falta de respuesta en el plazo de dos meses,
WWF/Adena realizé solicitud de silencio, y, ante la falta de
contestacion de éste, interpuso recurso de alzada.

El caso fue que realizada la solicitud de informacion ambien-
tal el 4 de marzo de 2003, el 6 de septiembre de 2003,
mas de seis meses después, WWWF/Adena no habia recibido
respuesta alguna, ni tenia el informe, ni sabia por qué,
cuando la Directiva 90/313/CEE impone el deber de
contestar y motivar antes de dos meses.

La falta de respuesta deja a WWF/Adena en una situacién de
absoluta indefension; desconociendo los motivos de la
denegacion no sabe como removerlos, como combatirlos.

Esta misma situacion se repetia con otros dos casos mas en
la Administracion del Estado, que también se acompafiaron a
la queja.

Mas tarde, el 3 de junio de 2004, la queja fue ampliada con
un caso idéntico ante la Administracion autondmica, la
Comissio Balear de Medi Ambient, en una solicitud de infor-
macion sobre los Estudios de reconocimiento de la zona
después de las extracciones de arena y la afeccion a la pra-
dera de Posidonia (Posidonia ocednica) en la zona de
Banyalbufar, realizado por la Universitat de Les llles Balears,
en la que mds de catorce meses después de la solicitud ini-
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cial de informacion ambiental, WWWF/Adena no ha obtenido
respuesta alguna.

En la actualidad, enero de 2005, esta queja estd en
tramitacion.

Comparacion del Informe de
WWEF/Adena con el Informe
elaborado por el Gobierno espafiol

Recientemente WWF/Adena ha tenido acceso al Informe
elaborado por la Administracion del Estado en cumplimiento
del articulo 8, de la antigua Directiva 90/313/CEE, de 7 de junio
de 1990, relativa a la libertad de acceso a la informacién en
materia de medio ambiente. Dicha Directiva disponia que,
cuatro afios después del plazo fijado para la transposicion,
que vencia el 31 de diciembre de 1992, los Estados miembros
estaban obligados a presentar a la Comision un informe sobre
la experiencia en la aplicacion de esta innovadora normativa, el
cual debia servir para elaborar las propuestas de revision.

El Secretario General Técnico del Ministerio de Medio
Ambiente, para cumplir con esta disposicion, recabd informa-
cion de las Direcciones Generales y Organismos Auténomos
dependientes del Ministerio de Medio Ambiente; de los
Ministerios de Agricultura, Pesca y Alimentacion, de Industria y
Energia, de Sanidad y Consumo y de Interior; de los 6rganos
de las Comunidades Auténomas con funciones en materia de
medio ambiente, asi como de las principales organizaciones
ecologistas, que debian responder a un cuestionario, y elaboré
un Informe con la experiencia adquirida, cada uno en su
respectivo dmbito de competencia, hasta final del aio 1996. El

Informe enviado por el Gobierno espaiiol data de 10 de marzo
de 1997.

Tras su analisis, WWF/Adena discrepa de sus conclusiones. De
estas divergencias sefialaremos cuatro cuestiones que, a dia de
hoy, no estdn solucionadas.
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En general

En el Informe elaborado por el Ministerio de Medio Ambiente,
a la pregunta ;Han planteado dificultades de aplicacion especiales
las definiciones dadas en el articulo 2 de la Directiva?, se res-
ponde: La mayoria de las Direcciones Generales y Organismos
Auténomos del Departamento y de los servicios competentes de las
Comunidades Auténomas, que han contestado, han manifestado
que no se tiene conocimiento de dificultades de este tipo.

Esta afirmacion, que no se tiene conocimiento de dificultades en la
aplicacion de la Directiva —pagina 2 del Informe- no
podemos admitirla. Es dificil que en 1997, menos de dos afios
después de la entrada en vigor de la Ley 38/1995, no hubiera
ningtn problema cuando a dia de hoy, casi diez afios después,
se plantean. La experiencia de WWF/Adena es que el
cuarenta y seis por ciento (46%) de las solicitudes de acceso
a la informacion ambiental no fueron satisfechas, lo que
demuestra que hay divergencia entre la aplicacion de los
conceptos del articulo 2 que hacen las administraciones
publicas y la interpretacion de las ONG. Luego si hay dificulta-
des en la aplicacion de los conceptos del articulo 2.

Correlativamente a esta falta de problemas, a las preguntas
¢Qué disposiciones practicas se han adoptado para determinar las
normas de acceso a la informacion? ;Han planteado algunas de
ellas dificultades de aplicacion especiales?, se responde:
La mayoria de los drganos y entes publicos consultados manifiestan
que la aplicacion de las Disposiciones Legales Vigentes
(Ley 38/1995) y Ley 30/1992) no han planteado dificultades
especiales de aplicacién, no siendo, en consecuencia, necesario la
publicacidn de disposiciones prdcticas complementarias.

Para el Gobierno todo va bien, pero para WWF/Adena, como
hemos visto en el Informe de contraste, mds de la mitad de las
solicitudes de acceso a la informacion realizadas tuvieron que
ser recurridas, concretamente, en la Administracion del Estado
el sesenta y tres coma ocho por ciento (63,8%). Por lo que si
ha habido dificultades en la aplicacion y si deberian haberse
dictado disposiciones practicas para solucionarlas.

Sobre los plazos

En el Informe elaborado por el Ministerio de Medio Ambiente,
a la pregunta 4. Plazos (apartado 4 del articulo 3): ;Plantea
problemas especiales el Plazo establecido en el apartado 4 del
articulo 3 de la Directiva (2 meses)?, se responde: La mayoria de
los Centros Directivos, Organismos Auténomos y Servicios de
las Comunidades Auténomas han manifestado que no existen
problemas en relacién con el plazo establecido para faci-
litar la informacion solicitada. En algunos casos se destaca que
el plazo de contestacion es bastante rapido y siempre inferior a los
2 meses indicados.

Con lo que se concluye: La Secretaria General Técnica estima que
no existen problemas de plazo para atender las peticiones de infor-
macion, en la medida que la misma estd facilmente disponible.
En cambio, cuando sea necesario coordinar varias unidades, realizar
trabajos preparatorios o realizar inspecciones, investigaciones
o similares, puede resultar insuficiente. En tal caso, la legislacion
vigente ha previsto la posibilidad de ampliar los plazos (art. 42, Ley
30/1992).

Es decir, que segln el Gobierno no existen problemas de plazo
para atender las peticiones de informacion —pagina 5 del infor-
me-—, cuando nuestra experiencia es que en més del sesenta y
cinco por ciento de las solicitudes (65,46%) no se cumplié el
plazo de dos meses exigido por la Directiva. Luego, si hay pro-
blemas en la aplicacion del plazo de dos meses.

Sobre las excepciones

En el Informe elaborado por el Ministerio de Medio Ambiente,
a la pregunta ;Hay directrices administrativas, como circulares o
directrices (orientaciones), que se apliquen al recurso contra
las excepciones?, se contesta: Las Direcciones Generales y las
Comunidades Auténomas consultadas manifiestan que no existen
directivas administrativas en la materia, aunque si que
resulta necesario, en algunos casos, aplicar las excepcio-



nes, especialmente, si las peticiones de informacion son excesivas o
afectan a datos de cardcter confidencial.

Como hemos expuesto en nuestro Informe, la aplicacion
de las excepciones plantea problemas, porque las
Administraciones publicas espafiolas invocan causas de
denegacion no recogidas en la Directiva 90/313/CE. Por
ejemplo, al exigir que la legitimacion pasiva corresponda
tnicamente a la administracion competente y no a cualquier
administracion puablica que posea la informacion, como
recoge la Directiva.

Por lo que deberia haber directrices para clarificar la apli-
cacion de las excepciones, que recogiesen que la esencia de
la Ley es el principio de libre acceso a la informacion
ambiental, y la denegacion la excepcion, por lo que sélo son
causas de denegacion las recogidas en la Directiva numerus
clausus y han de ser interpretadas restrictivamente.

El sistema de recursos: la motivacion
en los casos de denegacion

En el Informe elaborado por el Ministerio de Medio
Ambiente, a las preguntas 5. Procedimiento recurso (articulo
4): jComo funciona en la practica el mecanismo de recurso
creado en aplicacion del articulo 4 de la Directiva? ;Se trata de
un recurso administrativo y, si es asi, de qué tipo es o se trata de
un recurso judicial? ;Cudles son los plazos establecidos para que
se pronuncien los organismos competentes?, se contesta: El arti-
culo 4 de la ley 38/1995, establece que si venciera el plazo de
dos meses sin que hubiera recaido resolucidn expresa
del drgano competente, la solicitud se entenderd desestimada
(silencio negativo)...Las solicitudes de informacién recibidas
tanto por las direcciones generales como por los servicios de las
comunidades autonomas no han provocado en general
ningdn tipo de recurso o al menos no se dispone de
informacién al respecto. Algunas Comunidades Autonomas
(Gobierno de Baleares, Junta de Extremadura..) manifiestan
expresamente que no han recibido ningin recurso y la
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Generalitat de Cataluia informa, que, desde la aplicacion de la
Directiva sélo se tiene constancia de la interposicion de dos
recursos ordinarios, por entender los interesados que no se le
habia facilitado la informacién en toda la extensién solicitada.
En ninguno de estos casos se ha llegado a la via contencioso-
administrativa.

Es decir, que el Informe de la Administracion considera
adecuado el sistema del silencio negativo porque permite al
administrado acudir directamente a la via contenciosa (pagina
15 del Informe).

Pero este sistema supone un flagrante incumplimiento de la
Directiva 90/313/CEE, pues tan obligatorio es contestar en
plazo como, en caso de denegacion, hacerlo dentro de dicho
plazo e incluir su motivacion, sin que sea necesidad de
ulteriores peticiones, tal y como ha declarado la Sentencia
del Tribunal de Justicia de la CE en el asunto C-233/00, con-
siderandos 115 y 118. Por lo que el sistema espafiol del
silencio no cumple los requisitos de la Directiva 90/313/CEE
y menos los de la nueva 2003/4/CE.

115, Por consiguiente, el articulo 3, apartado 4, de dicha
Directiva exige que la autoridad publica facilite de oficio la
motivacion de su resolucion de denegacion de una solicitud de
informacion sobre medio ambiente, sin que el solicitante tenga
que presentar una peticion a dicho efecto, si bien, en el
supuesto de silencio administrativo, dicha motivacion puede serle
comunicada en una fecha ulterior.

118. Por el contrario, hay que considerar que en el supuesto de
una denegacion presunta de una solicitud de informacion sobre
medio ambiente, la comunicacion de la motivacion de dicha
denegacion debe producirse dentro de los dos meses siguientes
a la presentacion de la solicitud inicial, habida cuenta de
que dicha Comunicacion debe, en tal caso, consderarse una
“respuesta” en el sentido del articulo 3, apartado 4, de dicha
Directiva.
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Las ONG en la nueva Directiva
2003/4/CE

Hoy la legislacion vigente la constituye la Directiva 2003/4/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2003,
relativa al acceso del publico a la informacion medioambiental, ya
citada.

De los diferentes motivos que han impulsado la Directiva
queremos resaltar dos (Considerandos 1y 11):

* Que un mayor acceso del publico a la informacion
medioambiental y la difusion de tal informacién contribuye a
una mayor concienciacion en materia de medio ambiente, a
una mas efectiva participacion del publico en la toma de
decisiones medioambientales y, en definitiva, a la mejora del
medio ambiente.

¢ Que al redactar la nueva Directiva se han tenido en cuenta
los problemas planteados al aplicar la Directiva 90/313/CEE,
muchos de los cuales habia conocido la Comision a través
de las quejas interpuestas por las ONG, ante la Direccion
General de Medio Ambiente.

Como novedades que presenta la Directiva, y por razones de
brevedad, (inicamente resaltaremos la legitimacion:

* Activa, quiénes pueden solicitar la informacion (articulo 2).
Se sigue la postura del Convenio de Aarhus y define como
publico: una o varias personas fisicas o juridicas y, con arre-
glo a la legislacion o la costumbre del pais, las asociaciones,
organizaciones o grupos constituidos por esas personas.

* Pasiva, a quién se puede solicitar la informacion. Amplia la
definicion de autoridades publicas para incluir, no sélo al
gobierno y a las demds administraciones piblicas nacionales,
regionales y locales, tengan o no responsabilidades concre-
tas en materia de medio ambiente (segln se dice en el
Considerando 11), sino también a cualquier otra persona fisi-
ca o juridica que asuma responsabilidades o funciones publicas o
preste servicios publicos relacionados con el medio ambiente bajo
la autoridad de una entidad plblica.

Y ante los tribunales, la Directiva contiene un reconocimiento
expreso del derecho de acceso a la justicia, pero, siguiendo la
postura sectorial del Convenio de Aarhus, sélo para los
supuestos de denegacion de la informacion (articulo 6).

Esta Directiva entré en vigor el dia de su publicacion en el
Diario Oficial de la Comunidad Europea y lo fue en el DOCE
14 de febrero de 2003 (articulo 12). Pero los Estados miem-
bros no tiene obligacion de adaptar su Derecho interno a la
Directiva hasta el 14 de febrero de 2005 (articulo 10). En la
actualidad todavia no se nos ha pasado a consulta el borrador
de proyecto. Esperamos que en la misma se solucionen los
problemas aqui planteados.



Gobernanza europea

Daniele Franzone

Administrador principal de la Direccion General de Medio Ambiente

Unidad de Asuntos Juridicos y Gobernanza, Comision Europea

Objetivos de la gobernanza europea: responder a determina-
das preguntas que se cuestionan las autoridades y los ciudada-
nos acerca de la capacidad de la Union Europea para alcanzar
un mayor grado de eficacia en las politicas de la Union,
y acercar las instituciones a los ciudadanos.

El proceso de gobernanza cuenta con dos paquetes de
medidas: aquéllas que tienen como objetivo la preparacion y
adopcion de la legislacion comunitaria (Una mejor legislacidn) y
las que estan dirigidas a mejorar la implantacién de esta
legislacion (Una mejor implantacidn).

El presente esquema estd dedicado exclusivamente al
apartado Una mejor legislacion y no tratard las cuestiones que
ya se han estudiado en presentaciones anteriores de esta
jornada.

Consulta de los ciudadanos

A finales de 2002 se adoptaron los principios generales y los
estandares minimos exigidos para la consulta de las partes
interesadas no institucionales (documento (COM/2002)704
del 11 de diciembre de 2002). Establecen un plazo minimo de
consulta (al menos ocho semanas para recibir las respuestas a
las consultas escritas o un aviso previo de veinte dias habiles
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en el caso de las reuniones), la obligacion de informar sobre los
resultados, la obligacion de reaccionar adecuadamente a los
comentarios recibidos, y el establecimiento de un unico
punto de acceso para todas las consultas que los
ciudadanos realicen a la Comision, que sera la pagina
web Tu voz en Europa.

En el afio 2003, la Comision organizd sesenta consultas en
Internet y elaboré cinco Libros Verdes y ciento cuarenta y dos
Comunicaciones.

Merece la pena destacar:

* Alahora de organizar una consulta pablica, generalmente se
elabora un cuestionario/documento de trabajo especifico; en
las consultas publicas normalmente se tratan cuestiones
especificas. Nos podria surgir la duda de si esta herramienta
estd mas adaptada a los participantes institucionales, los
académicos o las ONG que a los ciudadanos individuales. En
cualquier caso, en la mayoria de las consultas piblicas los
ciudadanos individuales pueden dar su opinion.

* Todas las respuestas recibidas estdn al alcance de todos en
la pagina web, a menos que el encuestado exija su confiden-
cialidad.

* Por lo general, se pueden enviar respuestas en cualquiera de
las lenguas oficiales; se publican en la pagina web en la(s)
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lengua(s) en que hayan sido recibidas. Desde el punto de
vista practico, el uso de determinadas lenguas permite una
mejor comprension de la respuesta.

Gobernanza medioambiental

Independientemente de las normas generales, en el dmbito
medioambiental el Convenio de Aarhus, del 25 de junio de
1998, proporciona una base juridica sélida y especifica. Este
Convenio se fundamenta en tres pilares: el acceso a la
informacion, la participacion publica y el acceso a la justicia.

El Convenio de Aarhus conllevara cambios considerables en las
practicas, no soélo para las Instituciones de la Union Europea,
sino también para los Estados miembros, en particular en las
relaciones de éstos con sus ciudadanos. Del mismo modo, las
autoridades regionales y locales también tendran que cumplir
los requisitos establecidos en este Convenio.

La gobernanza medioambiental es relativamente nueva en
comparacion con el didlogo social, que tiene a sus espaldas una
larga tradicion y cuenta con diferentes recursos financieros.

Responsabilidad Social Corporativa

En su Comunicacion 2002, la Comision define la Respon-
sabilidad Social Corporativa (RSC) como un concepto segiin el
cual las empresas integran la preocupacion por el medioambiente
y los temas sociales en sus negocios y en la interaccion con terceros
de forma voluntaria. Esta definicion incluye tres pilares iguales en
importancia: lo social, lo medioambiental y lo econémico.

Este tema es relativamente nuevo, pero estd adquiriendo cada
vez una mayor importancia. Podriamos preguntarnos si se va a
establecer debidamente un vinculo entre la gobernanza y la
RSC en el futuro inmediato.

Tres observaciones importantes:

* La RSCinteresa a las propias empresas porque es una forma
de obtener prestigio profesional; la inversion ética suscita un
interés cada vez mayor por parte de los inversores y los
consumidores.

* Los consumidores/las ONG tienen mds poder de lo que
creen; utilizando los medios apropiados, los consumidores
y las ONG pueden influir sobre las decisiones que las
empresas adopten en relacion con la RSC.

* Las empresas han subrayado la importancia de los incentivos
en la difusion de la RSC. Es importante estudiar este
aspecto mas detalladamente, en particular en el caso de las
pymes.

La gobernanza europea es un proceso continuo. Las posibilida-
des que se ofrecen en la actualidad deberian ser aprove-
chadas por el mayor nimero posible de participantes. Estas
posibilidades se pueden mejorar. Por ello, hay que ponerlas a
prueba y, si fuera necesario, adaptarlas. La realizacion de
sugerencias concretas puede tener un impacto mas fuerte. La
gobernanza implica responsabilidad a diferentes niveles. Por
este motivo, los ciudadanos tienen que aprovechar las oportu-
nidades que se les ofrece a nivel nacional y regional. En algunos
casos, la mejor opcién no es dirigir directamente una peticion
a la Comision Europea sin que ésta pase por las autoridades
nacionales o regionales.

Algunas autoridades publicas pueden considerar la gobernanza
como una carga. Para superar este riesgo es necesario
realizar un perfecto equilibrio entre los diferentes objetivos.
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Conclusiones del taller previo a la jornada

Moderadora
* Ana Barreira. Presidenta del Instituto Internacional de
Derecho y Medio Ambiente.

Participantes espafioles

* Santos Cuadros. Director de Medio Ambiente, Consejo
Superior de Camaras de Comercio y Navegacion.

* Cecilia Gafidn. Directora General de Participacion e
Informacion Ambiental, Junta de Andalucia.

* Cristina Garcia-Orcoyen. Directora Gerente, Fundacion
Entorno.

* Rita Rodriguez. Directora del Departamento Juridico,
WWF/Adena.

* Joaquin Nieto. Secretario Confederal de Medio Ambiente,
CC.00.

Participantes britanicos

* Felix Dodds. Director, Stakeholder Forum for Sustainable
Future.

* Adam Faruk. Director Adjunto, Ashridge Centre for Business
and Society.

* Lynda Warren. Miembro del Consejo de Administracion,
Agencia de Medio Ambiente de Gales y Profesora de
Derecho Ambiental, Universidad de Gales Aberystwyth.

* David Wilkinson. Senior Fellow, Institute of European
Environment Policy (IIEP).

Representantes de la Comision Europea

* José¢ Maria Ramos. Unidad de Aplicacion del Derecho
Comunitario, Direccion General de Medio Ambiente.

* Daniele Franzone. Unidad de Asuntos Juridicos y Gobernanza,
Direccion General de Medio Ambiente.

Otros asistentes
* Ludwig Kraemer. Ex-funcionario de la Comision Europea,
Direccion General de Medio Ambiente.

Tal y como indicabamos en el Informe sobre la Gobernanza
para el Desarrollo Sostenible, el Libro Blanco de la
Gobernanza en Europa proponia una serie de reformas en cua-
tro bloques clave de actuacion. El didlogo que se desarrollé en
el taller del dia 19 de enero de 2005 gird en torno a esos
cuatro bloques. A continuacién presentamos las principales
conclusiones, recogidas en base a los cuatro bloques:
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Mayor participacion
de los agentes sociales

La participacion publica en la toma de decisiones fue uno de
los temas que mds debate suscito. Todos los presentes coinci-
dieron en que la participacion debe ser entendida como uno
de los instrumentos para gobernar mejor. Asimismo, el
Convenio de Aarhus se sefialé como una herramienta esencial
para fomentar una participacion real, no obstante, es necesario
aprovechar todo el potencial que ofrece para que este
Convenio sea realmente efectivo.

Los participantes en el taller indicaban que la participacion de
la sociedad civil tiene dos cauces. Por un lado, la participacion
formal o institucional, que debe estar reglada para que sea
efectiva y no esté sometida a la voluntad de los que dominan
los procesos participativos. Por otro, encontramos la
participacion no institucional o no reglada, como es el caso de
las consultas. Ambos tipos de participacion son necesarios
para lograr una buena gobernanza ambiental, porque de ellos
depende que los intereses de la sociedad estén representados
y se les proporcione canales para ser oidos.

La participacion institucional estd actualmente contemplada en
diferentes o6rganos, como el Comité Econdmico y Social
Europeo y su homélogo espafiol. Sin embargo, si bien estas
instituciones son indispensables para la participacion, se dejo
constancia de un desequilibrio de la participacion en éstos de
los intereses ambientales en la mayoria de los paises de la
Union Eeropea. Una de las causas posibles se debe a una
cierta deficiencia de organizacion de las entidades que se
dedican al medio ambiente, frente a otras mds influyentes y
consolidadas, como los sindicatos y el sector empresarial.

Ademds, al contrario de lo que ocurre en estas organizaciones
con mayor tradicion de cooperacion entre ellas, las organiza-
ciones ambientales no suelen estar integradas en redes, lo que
dificulta an mas su trabajo. Se destacd también que los
trabajos de algunos Comités en los que si estd contemplada la

participacion de los intereses ambientales, son ignorados por
los Gobiernos cuando van en contra de sus intereses.

Se destaco la necesidad de que aquellos que participan en
procesos institucionales lo hagan de manera responsable,
informen de los resultados a los miembros de la organizacion
a la que representan y reflejen los intereses comunes de éstas.

A nivel comunitario, la experiencia demuestra que el sector
empresarial y los sindicatos tienen mucha influencia en los
procesos de toma de decisiones. Esto se debe a que cuentan
con los medios necesarios para poder participar, como son las
ayudas econdmicas que reciben de las instituciones comunita-
rias y nacionales. Se ha detectado que, en la mayoria de los
casos, los procesos de participacion se articulan cuando una
medida propuesta de tipo ambiental afecta a los intereses
econdmicos; por ejemplo, el Protocolo de Kyoto. Sin embargo,
cuando la medida no afecta a estos intereses entonces no se
produce un proceso muy participativo. Un ejemplo destacado
de proceso participativo fue el abierto con la Directiva Marco
del Agua y su Estrategia de Aplicacion Comun, en el que se
permitio la participacion de muchas ONG.

Todos los participantes estaban de acuerdo en el destacado
papel que estd desempefiando Internet para mejorar los
procesos de informacion y de participacion. Sin embargo, el
uso de Internet debe ser entendido como una herramienta
mas y no como una Unica respuesta. Por otro lado, se
destacaron algunas iniciativas Comunitarias para la participa-
cion de la sociedad civil, asi como para acercar las institucio-
nes europeas a los ciudadanos.

En el seno de la Union Europea, se apuntaron las dificultades
que supone la existencia de diferentes idiomas. Dado que la
mayor parte de las consultas se efectlan en inglés, muchas
personas quedan excluidas de esas consultas al no dominar
dicho. Por ello, se indicd la necesidad de que todos los paises
de la Union Europea tienen que esforzarse para que sus nacio-
nales aprendan este idioma que domina el proceso comunita-
rio. Se recordd que existen iniciativas destinadas fundamental-



mente a los jovenes, en las que se intenta promover el cono-
cimiento de otras lenguas y la identidad europea.

En el dmbito nacional, se compartio la experiencia de Espafia y
del Reino Unido. En ambos paises existen 6rganos consultivos
en los que esta representada la sociedad civil que, por regla
general, formula recomendaciones de caracter no vinculante.
Sin embargo, se comento que en ocasiones las recomendacio-
nes de estos organos de consulta no son tenidas en cuenta,
probablemente fruto de la falta de los recursos necesarios en
la Administracion para tratar todas las aportaciones.

En el Reino Unido, la experiencia a nivel regional es muy
positiva. Asi, en ocasiones se convocan procesos participativos
a través de la prensa. En Espafia, la Junta de Andalucia cre6 en
2004 la Direccion General de Participacion e Informacion
Ambiental, que actualmente se dedica al fortalecimiento del
sistema de informacion como primer paso que permita en el
futuro promover la participacion.

Sin embargo, se sefialaron ciertos obstaculos para que la
participacion publica sea una realidad. El mds importante es la
falta de voluntad politica, que conlleva el escaso deseo de com-
partir poder. De este obstaculo se derivan otros, como la falta
de transparencia y de acceso a la informacion. Otro factor
esencial que limita la participacion publica, es la falta de
recursos destinados a este fin en las instituciones competen-
tes, en particular en los departamentos ministeriales de los
Estados miembros y en la Direccion General de Medio
Ambiente de la Comision Europea.

En cuanto al papel de las ONG, se destacé su rol esencial para
conseguir una mayor actuacion de los agentes sociales dado
que, generalmente, el piblico ve mejor representados sus
intereses ambientales a través de estas organizaciones. Se dejo
constancia de la escasez de recursos financieros con los que
cuentan frente a otros grupos mas poderosos, asi como la
dependencia de las ONG respecto de sus financiadores.
Algunos participantes coincidieron en destacar que se ha
detectado una escasa formacion de las ONG, en particular
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respecto al funcionamiento del sistema de Naciones Unidas y
de la Union Europea.

Por (ltimo, se indic6 que los ciudadanos tienen un desconoci-
miento generalizado sobre el funcionamiento de las institucio-
nes y sobre los mecanismos de participacion que tienen a su
disposicion tanto a nivel nacional como europeo. En ocasiones
también se ha detectado una falta de motivacion por parte del
publico en utilizar los mecanismos de participacion existentes,
quizé por falta de informacion o por desconfianza. Se destaco
también que la participacion del publico no debe estar
limitada a actitudes reactivas, sino que el publico debe también
participar presentando alternativas y propuestas a las
situaciones frente a las que se reacciona.

Los participantes estaban de acuerdo en que los plazos para la
participacion son por lo general cortos. Se puso de manifiesto
la dificultad a la que se enfrentan las organizaciones de
defensa ambiental, a la hora de tratar de influenciar las
consultas relativas al proceso de integracion abierto con el
proceso de Cardiff. Se corre el peligro de que el proceso de
integracion no sea tal, ya que de alguna forma el pilar
ambiental se estd relegando a un segundo plano haciéndose
mas énfasis en los pilares econdmico y social que recogia la
Estrategia de Lisboa, la cual hacia hincapié en la competitividad
de la Comunidad Europea.

Mejores politicas, mejores
normativas y mejores resultados

Se indico el papel esencial que puede desempefiar la participa-
cion publica en la elaboracion y aplicacion de la legislacion
ambiental. La participacion publica deberfa asegurarse en el
proceso de elaboracion de las normas ambientales; por
ejemplo, potenciando en los parlamentos nacionales la
existencia de un mecanismo independiente que permita
seleccionar y presentar proyectos de ley por grupos indepen-
dientes. Un ejemplo a destacar es la oportunidad que el
Gobierno del Reino Unido ofrece a la sociedad civil briténica
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de participar en los procesos de elaboracion de las Directivas
comunitarias, es decir, cuando estas estan siendo negociadas en
Bruselas y todavia se trata tan sélo de una propuesta. En el
Reino Unido se hace una consulta a los sectores que podran
verse afectados en el futuro, en caso que se apruebe una
propuesta.

Relacionado con lo anterior, se destacd que una de las vias
para fomentar una participacion mas fructifera seria la
existencia de leyes ambientales més sencillas dado que, en la
actualidad, las pequefias entidades como las pymes encuentran
serias dificultades en la comprension y aplicacion de estas
normas. En este punto no todos los participantes estaban
de acuerdo. También se comentd que debe alcanzarse un
equilibrio entre las normas ambientales y sus posibilidades de
cumplimiento, dado que de poco sirven las leyes ambientales si
éstas no pueden cumplirse.

Se destaco que los Estados miembros, y en especial Espafia, no
suelen cumplir con los plazos de transposicion de las
Directivas ambientales, a pesar de que es el Consejo, donde
hay una representacion ministerial de alto nivel, el encargado
junto con el Parlamento Europeo de aprobar la propuesta de
la Comision. Se indicé que uno de los problemas, a los que
puede deberse esta transposicion fuera del plazo previsto,
es que debe a que los departamentos encargados de la
transposicion no cuentan con los perfiles necesarios, como
son juristas especializados en Derecho ambiental y Derecho
comunitario.

Se destacd que serfa Util que las ONG pudieran revisar
los informes de aplicacion de las Directivas que presentan
los Estados miembros a la Comision Europea. Uno de los
participantes propuso que los textos de las Directivas
deberian contener una obligacion dirigida a los Estados
miembros, para que hagan publico ese informe de aplicacion.

Esto redundaria en beneficio de una transposicion en el plazo
concedido y de una transposicion correcta.

Un participante comentd la practica existente en el
Parlamento holandés, mediante la cual, para evitar la transpo-
sicion fuera de plazo, somete semestralmente al Gobierno a
una sesion de control en la que éste informa a los grupos
politicos sobre los trabajos que ha emprendido para
transponer las Directivas comunitarias.

Respecto a la participacion de las autoridades regionales en el
proceso de elaboracion de las Directivas comunitarias, cabe
destacar la iniciativa del Gobierno espafiol de incluir en la
delegacion que asiste a las reuniones del Consejo a aquellas
Comunidades mds afectadas por las medidas comunitarias que
se estdn debatiendo o se van a votar.

La evaluacion del impacto econémico,
social y ambiental de las iniciativas politicas

La Evaluacion del Impacto (El) de iniciativas politicas es un
instrumento diferente a la clasica Evaluacion del Impacto
Ambiental de proyectos. La Evaluacion del Impacto es un
instrumento que la Comision proponia en su Libro Blanco para
conocer todos los impactos de una iniciativa politica y para
hacer el proceso de toma de decisiones mds abierto.
Sin embargo, la puesta en practica de este instrumento en el
ambito comunitario muestra muchas deficiencias de tipo
metodoldgico, técnico y politico. La determinacion de los
impactos es uno de los principales problemas.

Adems, hay que tener en cuenta que este instrumento ha sido
muy utilizado en el mundo anglosajon con unos objetivos muy
claros, dirigidos a realizar el andlisis coste-beneficio de una ini-
ciativa. Hasta ahora, las evaluaciones de la Comision muestran
que se ha hecho mas hincapié en los aspectos econdmicos y
sociales. Para que la Evaluacion de Impacto sea efectiva, se
necesita un firme compromiso politico al mas alto nivel y la



dedicacion de los medios necesarios, para pasar del simbolis-
mo a la practica aplicacion.

Desde hace varias décadas, se viene aplicando en el Reino
Unido un sistema de Evaluacion del Impacto de la regulacion.
En Espafia no se cuenta con un instrumento de estas caracte-
risticas, si bien existe una propuesta del Ministro de
Administraciones Publicas para la creacion de una Agencia
Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas. Esta propuesta se
centra en medir los impactos econémicos y sociales de cada
politica, pero deja de lado el pilar ambiental.

También se apuntd que la realizacién de Evaluaciones de
Impacto deberfa extenderse a todas las decisiones politicas y
mas a aquellas de gran envergadura.

La contribucion de la Union
Europea a la gobernanza mundial

La cuestion de como Europa se debe enfrentar a su papel en
el mundo es fundamental. Se destac que el papel de la Union
Europea debe ser el de impulsar un modelo de desarrollo sos-
tenible, y para ello es necesario que, en un primer término, se
definan posturas comunes, firmes e independientes de otras
fuerzas mundiales, frente a los principales cuestiones globales.
Algunos de los participantes destacaron el papel de liderazgo
que la Union Europea ha desempefiado en la firma y cumpli-
miento del Protocolo de Kyoto. Sin embargo, también se indi-
¢6 que la Union Europea deberia dedicar mayores esfuerzos
para ejercer y extender el modelo social europeo en otras
regiones.

Uno de los principales problemas para una fructifera contribu-
cion a la gobernanza ambiental es el peso que tienen las poli-
ticas comerciales en las politicas internacionales, destacando el
papel de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC). Sin
embargo, no existe por el momento una organizacion mundial
que se encargue de velar por las cuestiones ambientales y esté
al mismo nivel que la OMC, contando con mecanismos para la

85

resolucion de conflictos independientes, como ocurre en el
seno de la OMC.

Se indic, asimismo, el papel destacado de la Responsabilidad
Social Corporativa (RSC).A este respecto, se apuntd que junto
con una reforma institucional a nivel mundial, la reforma de la
empresa a través de la RSC es una de las claves para la mejo-
ra de la gobernanza a nivel mundial y, por tanto, se deberian
dedicar mayores incentivos y recursos. Algunos participantes
sugirieron que la RSC deberia transformarse en un proceso
reglado institucionalizado no voluntario.

Finalmente, los participantes fueron undnimes al reconocer
que el PIB tiene que dejar de ser el principal indicador de desa-
rrollo. Para lograr un desarrollo sostenible tienen que incluir-
se indicadores ambientales a la hora de valorar el nivel de
desarrollo de un pais.

Centrar las politicas y
las instituciones

Si bien el debate sobre las cuestiones ambientales se ha refor-
zado enormemente durante los Ultimos afios, se destacd que
su importancia estd ain reflejada de forma insuficiente en la
agenda politica. Ademas, la integracion del medio ambiente en
el resto de las politicas debe producirse de forma efectiva. Se
trata de integrar el medio ambiente en las politicas sectoriales, no
de diluirlo en ellas, declaraba un participante.

Respecto a la reforma institucional, se recordd que en la
Ultima década las instituciones comunitarias se han enfrentado
a tres procesos de reforma: Tratados de Maastricht, Amster-
dam y Niza. Si la Constitucion Europea entra en vigor, las
instituciones se someteran de nuevo a otro proceso de
reforma. Esto sin duda ha representado dificultades a la hora
de coordinar los trabajos de las diferentes instituciones. No
obstante, hay que destacar que todos los participantes
indicaban la necesidad de que las instituciones sean mas
abiertas y transparentes.
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Se destaco la necesidad de reformar las instituciones a nivel
internacional para lograr una verdadera democracia mundial.
Se recordd que ahora nos encontramos en un momento
optimo para realizarlas, ya que esta abierto el debate para la
reforma del sistema de las Naciones Unidas. Estas necesidades
de reforma no sdlo deberian abarcar el ambito publico, sino
también el sector privado, consiguiendo asi que las empresas,
sean mds transparentes y abiertas, rindan cuentas y sean
responsables ante la comunidad que les recibe y apoya.

Finalmente, se destacd que el actual sistema de mercado tiene
algunas deficiencias que dificultan el proceso de desarrollo
sostenible. Si bien el mercado es una herramienta fundamental
para la creacion del empleo, es necesario introducir reformas
en el actual sistema de mercado que hagan énfasis en la
necesidad de cumplir la legislacion ambiental y de avanzar hacia
actitudes mds sostenibles y transparentes. Se puntualizo
también que el consumidor tiene una importante responsabi-
lidad en el comportamiento responsable y sostenible de las
empresas. El consumidor tiene el poder de interactuar con la
empresa y de orientarla a comportamientos mas (o menos)
sostenibles.



Fomentar el debate sobre la gobernanza para el desarrollo sostenible, profundizando

en su pilar ambiental y en las implicaciones derivadas del texto de la Constitucion Europea,
asi como difundir y acercar a la ciudadania las implicaciones de la gobernanza en el ambito
medioambiental, fueron los principales objetivos de la Jornada organizada por el British Council
y la Fundacion Santander Central Hispano con el fin de intercambiar y difundir experiencias
entre los principales actores de la gobernanza en Espaiia y el Reino Unido y representantes
de la Comision Europea. Esta iniciativa puso de manifiesto la necesidad de una mayor
participacion de los actores sociales y de las autoridades regionales y locales, de mejores

normativas y mejor aplicacion, y de centrar las politicas y las instituciones.

Las intervenciones de esta Jornada, asi como las conclusiones del Taller de
expertos que se celebro previamente, se recogen en este séptimo
namero de Cuadernos de Sostenibilidad y Patrimonio
Natural.
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