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INTRODUCCION A LA GOBERNANZA

AMBIENTAL EN ESPANA

@D :QUE ES LA GOBERNANZA AMBIENTAL?

Antes de explorar la gobernanza
ambiental y su interés para la cali-
dad democratica y ambiental y el
bienestar humano, conviene prime-
ro abordar el propio concepto de
“Gobernanza”. Una definicién con-
sensuada de la misma podria ser la
siguiente:

La gobernanza, como concepto,
pertenece al ambito de las decisio-
nes politicas, por cuanto esta vin-
culada con el reparto del poder, los
procesos de toma de decisiones y
el derecho que tienen los ciudada-
nos a participar en los gobiernos
y estar informados. Se diferencia
de otros conceptos tales como
gobierno o gobernabilidad porque
conlleva implicita la necesidad de

generar un desarrollo participativo
y reflejar los intereses sociales en
la forma en que se toman las de-
cisiones en los distintos ambitos.
Por lo tanto, contempla los me-
canismos y procesos a través de
los cuales los ciudadanos logran
articular sus intereses, ejercer sus
derechos legales y cumplir sus de-
beres. Se trata de una nocion mas
amplia que gobierno, puesto que
no esta referida a estructuras es-
pecificas, sino a una serie de pro-
cedimientos y prdcticas. Asimis-
mo, involucra a una amplia gama
de actores y redes.’

Por lo tanto, mas alla del gobierno
como el acto de gobernar, el con-
cepto de gobernanza introduce
un matiz importante, relacionado
con las inquietudes, derechos y
deberes de la ciudadania. La go-
bernanza incorpora dentro del
concepto del buen funcionamien-
to de los gobiernos la necesidad
de fomentary aceptar la participa-
cion, la implicacion, la vigilancia y
hasta la critica de la sociedad en
los procesos gubernamentales
y parlamentarios, de facilitar los
cauces adecuados y de no solo
escuchar, sino también de actuar
en consecuencia.

Como veremos mas adelante, esto
implica necesariamente el acceso
ciudadano a la informaciény los pro-
cesos de toma de decisiones, des-
de los minimos de la transparencia
(poder informarse sobre qué esta
pasando, por qué, qué decisiones se
han tomado y cémo y qué implica-
ciones tienen para los intereses par-
ticulares y generales) a los maximos
de la participacion e implicacion,
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con el ciudadano como agente ac-
tivo invitado a, e involucrado en, los
procesos de debate, disefio y apro-
bacién de las politicas y normas y su
posterior seguimiento, valoracion y
revision.

Garantizar el derecho al acceso a la
justicia es otro elemento imprescin-
dible en este marco general.

En términos de definicion, se ha
abordado el concepto de “gobernan-
za ambiental” de varias maneras.
Por ejemplo, se puede definir como:

“el conjunto de reglas, practicas y
entidades institucionales que en-
marcan la gestion del ambiente en
sus distintas modalidades (conser-
vacion, proteccion, explotacién de
recursos naturales, etc);?

o bien:

“el conjunto de procesos e insti-
tuciones legales y politicos que,
incluyendo normas valores, com-
portamientos y  modalidades
organizativas, permite que los
ciudadanos, las organizaciones
y movimientos sociales y los di-
versos grupos de interés, articulen
sus intereses, medien sus dife-
rencias y ejerzan sus derechos y
obligaciones en relacion al acceso
y usos de los recursos naturales™

Como antecedentes de este esfuer-
zo de definicién, se encuentran los
pronunciamientos del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente* (‘PNUMA") de 2000 y de
2002 cuando la gobernanza ambien-
tal fue reconocida tanto en el propio
seno de las Naciones Unidas como
un elemento a valorar para enjuiciar
la calidad democratica de las nacio-
nes. Este avance se enmarcé en los
trabajos preparatorios de la Confe-
rencia Rio mas 70°. Uno de los prin-
cipios contenidos en la declaracion
final de la conferencia, (el numero
10) fue relativo a la gobernanza am-
biental, y se expresaba del modo si-
guiente:

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

PRINCIPIO 10

El mejor modo de tratar las cuestio-
nes ambientales es con la participa-
cion de todos los ciudadanos intere-
sados, en el nivel que corresponda.
En el plano nacional, toda persona
debera tener acceso adecuado a la
informacién sobre el medio ambiente
de que dispongan las autoridades pu-
blicas, incluida la informacion sobre
los materiales y las actividades que
encierran peligro en sus comunida-
des, asi como la oportunidad de par-
ticipar en los procesos de adopcion
de decisiones. Los Estados deberan
facilitar y fomentar la sensibilizacién
y la participacion de la poblacion po-
niendo la informacién a disposicion
de todos. Debera proporcionarse ac-
ceso efectivo a los procedimientos
judiciales y administrativos, entre
éstos el resarcimiento de dafos y los
recursos pertinentes.

Este principio se encuentra de plano
comprendido en lo que hoy se cono-
cen como los ‘Principios Aarhus’,
es decir, informacién, participacion y
acceso a la justicia. Como veremos
mas adelante, este hecho ha deter-
minado la seleccion de indicadores
de gobernanza ambiental existentes
hasta la fecha, al ser los mas asenta-
dos en el ambito internacional.

© DAVID ACOSTA ALLELY / SHUTT ERSTOCK

1Gobernanza ambiental: mensajes
desde la periferia, Instituto de
Ecologia Politica, Bernardo Reyes y
Daniela Jara, Chile, 2009.

2 Fontaine, Guillaume, “Verde y
negro, ecologismo y conflictos
por el petréleo en Ecuador” por G.
Fontaine, G van Viet, R.Pasquis
(coord.) en “Politicas ambientales y
gobernabilidad en America latina “
Quito, FLACSO-IDDRI-CIRAD, 2007.

2 Ojeda, L; “Gobernabilidad en la
Conservacion de los Recursos
Naturales” Red ECOUF, Universidad
de la Florida, 2005.

4 Resolucion 53/242 de 28 de Julio
de 1999; Decisién 21/21 sobre Go-
bernanza ambiental y Resolucion
55/200 de la Asamblea general de
20 de diciembre de 2000.

s Johannesburgo, 2002.

¢ Del Convenio de Aarhus sobre ac-
ceso a la informacion, participacion
publica en la toma de decisiones y
acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, de 1998: https://
www.boe.es/diario_boe/txt.php?i-
d=BOE-A-2005-2528
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INTRODUCCION A LA GOBERNANZA AMBIENTAL EN ESPANA

EL CASO DE ESPANA

Los problemas de la gobernanza
ambiental en Espafia no son consti-
tucionales; la Constitucion Espaniola
de 1978’ incluye disposiciones que,
en su conjunto, permitirian a la socie-
dad disfrutar de un medio ambiente
sano; a los poderes publicos se en-
comienda la proteccién ambiental,
y existen herramientas destinadas
a garantizar la participacion publica,
el respeto a la ley, y la colaboracion
con la justicia, y la coordinacion de
las administraciones publicas.

Sin embargo, en los ultimos afios,
distintos actores a nivel interna-
cional, europeo y estatal han publi-
cado informes que identifican la
necesidad de llevar a cabo mejoras
importantes en la calidad de la go-
bernanza ambiental en Espafna. En-
tre ellos figuran la OCDE: Andlisis de
los resultados medioambientales de
la OCDE: Espaha 20158%; la Comision

Europea: Informe sobre la aplicacién
de la politica medioambiental - Espa-
Aa’; la Agencia Estatal de Evaluacion
de las Politicas Publicas y la Calidad
de los Servicios (‘AEVAL): por ejem-
plo sus informes sobre la gestién de
la costa, el agua y las energias reno-
vables'?; y el trabajo del Defensor del
Pueblo en muchos frentes relevan-
tes para la gobernanza ambiental™.

Influyen aqui un conjunto complejo
de cuestiones historicas y culturales
importantes, de muy distinta indole
y en constante evolucion. Entre las
mas destacables detectadas en el
trabajo de SEO/BirdLife a lo largo de
los afios, figuran las siguientes:

® Valores sociales, politicos y em-
presariales que en general, no per-
ciben la calidad ambiental como
una de las prioridades para lograr
progreso y bienestar;

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental



® Un modelo econdémico y una cultu-
ra politica estrechamente ligados a
intereses de sectores especificos,
como los de banca, construccion,
energia, industria primaria y pesa-
da, y pescay agricultura intensivas.
Ese modelo econémico y esa cultu-
ra deriva en la llamada ‘politica de
hechos consumados’, que consiste
en favorecer los proyectos de las
empresas potentes de estos secto-
res, incluso a veces en contra de la
ley, con graves consecuencias para
la calidad ambiental, la confianza
ciudadana en las empresas y las
instituciones, la sostenibilidad de
las finanzas publicas y el verdadero
interés general;

La corrupcion en la toma de deci-
siones y en el uso de los fondos
publicos, asociada a una dejadez
en la aplicacién de la normativa
ambiental, con numerosos incum-
plimientos asociados;

Una ‘hiperproduccién’ y excesiva
complejidad legislativa, que es-
pecialmente en los ultimos afos,
viene siendo, ademas, acompafia-
da de una técnica normativa defi-
ciente, que redunda también en la
imagen ciudadana de la Ley y en
su falta de control y cumplimiento.

Escasa cultura de promocion de la
implicacion activa de la sociedad
en el buen funcionamiento y vigi-
lancia de las instancias publicas,
asociada a un grado de civismo
generalmente poco desarrollado
y una Administracion inmovilista,
caracterizada por el ‘conservadu-
rismo corporativo’ del funcionaria-
do y los partidos politicos;

® Las deficiencias en el acceso a

la justicia de las ONG y de la so-
ciedad civil impiden fiscalizar la
actividad de los diferentes pode-
res publicos y exigir responsabili-
dades cuando su actividad no se
ajusta a Derecho. La ausencia de
una justicia gratuita para las orga-
nizaciones de interés publico, con
las consiguientes peticiones de
tasas, flanzas o riesgos de pago

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

de las costas judiciales, o la fal-
ta de reconocimiento legal de las
ONG como acusacion particular
y parte interesada en los proce-
sos legales, impiden garantizar el
cumplimiento ambiental.

® El derecho internacional ambien-

tal carece de mecanismos de
control del cumplimiento. Algu-
nos acuerdos multilaterales re-
cientes incluyen en su articulado
la obligacién de adoptar procedi-
mientos y mecanismos institucio-
nales para determinar el incum-
plimiento de sus disposiciones y
el tratamiento que haya de darse
a las Partes que no hayan cum-
plido dichas disposiciones. Sin
embargo, esos procedimientos y
mecanismos no se estan ponien-
do en marcha.

Existe una deficiencia en la infor-
macién de las administraciones
publicas espafiolas entre si, asi
Como a sus socios y a las institu-
ciones europeas e internaciona-
les. Son numerosas las obligacio-
nes legales que obligan a enviar
informes sobre el cumplimiento y
aplicacion de las normativas y de
las politicas ambientales que en
muchos casos no se estan aten-
diendo por las administraciones
nacional y regionales, con una
carencia de coordinacién y co-
laboracion interna que agrava la
situacion.

® Una débil tradicion de evaluacion

y de rendicién de cuentas en el
ejercicio de las funciones publi-
cas, por ejemplo en relacién con
estrategias y planes sin objetivos
claros de resultado o medidas e
indicadores asociados;

Una ausencia de andlisis autocriti-
co, que hace que no se reconozca
la conveniencia de hacer cambios,
por ejemplo impulsar las reformas
institucionales necesarias para
adaptar estructuras y procesos a
nuevos retos y a nuevos requeri-
mientos legales;

7 https://www.boe.es/buscar/act.php?i-
d=BOE-A-1978-31229

8 http://www.keepeek.com/Digi-
tal-Asset-Management/oecd/
environment/analisis-de-los-resulta-
dos-medioambientales-de-la-ocde-es-
pana-2015_9789264250383-es#pa-
ge158

2 Comision Europea. 2017 http://
ec.europa.eu/environment/eir/pdf/
report_es_es.pdf

10 \/éanse los informes anuales y
monograficos del Agencia Espafiola
de Evaluacion de Politicas Publicas,
‘AEVAL: http://www.aeval.es/es/
productos_y_servicios/informes/
informes_evaluacion_politicas/

11 Véanse los informes anuales y
monograficos del Defensor del
Pueblo, disponibles en: https:/www.
defensordelpueblo.es/informes/




® Carencias importantes en materia
de transparencia y participacion
publica en los procesos de toma
de decisiones por parte de las ad-
ministraciones publicas;

® Una falta de informacién actua-
lizada y facilmente accesible y
entendible en tres campos: sobre
el estado del medio natural, las
acciones necesarias 0 en marcha
para restaurar o mantener la cali-
dad ambiental, y el grado de éxito
de las mismas; y

® Deficiencias de coordinacién
entre administraciones compe-
tentes, tanto internamente, entre
y dentro de los distintos depar-
tamentos de Ministerios y Con-
sejerias; como entre los niveles
central y autonémico.

Como se ha demostrado con la agen-
da del ‘Semestre Europeo’?, un infor-
me reciente del Consejo de Europa
sobre la corrupcion en Espafia® vy el
informe del indice de Justicia Social
en la UE, del Instituto Bertelsmann,
estos problemas no son exclusivos a
la gobernanza ambiental, sino mas
bien transversales.

Hasta hace relativamente poco, no
existian procesos estandarizados y/o
transparentes para examinar, debatir
o implementar las recomendaciones
presentadas en informes de este tipo.
En la actualidad, y en parte como res-
puesta a las recomendaciones de la
OCDE en sus evaluaciones de 2013"®
y 2016, se ha iniciado un programa
de trabajo dirigido a mejorar la trans-
parencia en la gobernanza, mediante
la adhesion de Espafia a la iniciativa
internacional de ‘Gobierno Abierto™”".
Ya en su tercer programa de trabajo,
en el periodo 2017-2019'® se preten-
de avanzar -se supone que de forma
trasversal en todo el gobierno central-
en cinco ejes de trabajo con la socie-
dad civil: Colaboracion, Participacion,
Transparencia, Rendicion de cuentas
y Formacion. A principios de 2018, se
estaba avanzando en un eje de traba-
jo potencialmente interesante sobre
protocolos de investigacion, diagnés-
tico y evaluacion de la participacion

8 77

ciudadana en el ambito de la Admi-
nistracion General del Estado y de sus
organismos publicos. Este trabajo se
organiza en torno a cuatro elementos:
‘Consejos Consultivos’, ‘“Tramite Pre
normativo’, ‘Canales Digitales’ y ‘Pla-
nes y Programas Publicos’®.

Ademas, en 2012 el gobierno de Es-
pafa establecid la Comisién para la
Reforma de la Administracion Publica,
‘CORA'?°, concebido como una granra-
diografia de la administracién publica
espafola, con el objetivo de detectar
disfunciones en su funcionamiento,
en especial las que conlleven gastos
considerados superfluos. Este pro-
grama ha sido objeto de numerosas
criticas, entre las que cabe mencio-

nar las que mas afectan al medio am-
biente, entre las que podemos citar:

® La traslacién de un concepto
empresarial, como es el evitar
a toda costa la “redundancia o
duplicacion” a la actividad de
la administracién. En realidad,
en muchos ambitos y concre-
tamente en temas ambientales
pueden darse esas redundan-
cias o duplicaciones con éxi-
to en la gestion puesto que lo
“redundante” es el ambito y no
la medida de gestién concreta.
Mas que el acento en evitar la
duplicacion, deberia mejorarse
la coordinacién de las distin-
tas administraciones cuando

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental
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ejercen sus competencias en
un mismo ambito. Y el Informe
CORA no se ha ocupado de la
coordinacién, antes bien, ha re-
cortado sus posibilidades?'.

La escasa atencién prestada al
problema de la contratacion pu-
blica. Sorprende, cuando menos,
que el informe CORA, que preten-
de una optimizacién de treinta y
siete mil millones de euros, haya
prestado muy escasa atencién a
la materia de contratos publicos
que, por si,implica una gestion del
entorno del 17 por ciento del PIB
y, lo que es mas importante, es el
escenario principal donde estan
aflorando todos los problemas
de corrupcién -y una buena parte
de los ambientales- en Espafia.??

La falta de garantias procedi-
mentales que se estd aplicando
a muchos procedimientos auto-
rizatorios (evaluaciones de im-
pacto ambiental, autorizaciones
ambientales integradas) que hoy
se sustituyen, en aras a la simplifi-
cacion administrativa, por “decla-
raciones responsables”. Esta figu-
ra casa mal con un ordenamiento
prolijo y casuistico como el nues-
tro, y en la préctica, elimina filtros
preventivos de control, imprescin-
dibles en asuntos ambientales.

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

INTRODUCCION A LA GOBERNANZA AMBIENTAL EN ESPANA

® La falta de participacion de las
CCAA. CORA tiene una compo-
sicion exclusivamente estatal,
sin participacion de las Comuni-
dades Auténomas. Se pretende
que las Comunidades actuen
y adopten decisiones relevan-
tes como la supresion de sus
propios 6rganos?® o se incide
directamente en su situacién
financiera a través de la reten-
cion de recursos del sistema de
financiacion para aplicarlos a los
planes de pagos a proveedores
sin que las Comunidades hayan
participado en el proceso de
evaluacion, analisis y propuesta.

La Organizacion para la Coope-
racion y Desarrollo Econdmico
(OCDE) ha realizado una evalua-
cién de la agenda de reforma de
la CORAZ24, indicando que debe
transformarse en un proceso de
mejora continua que identifique en
permanencia tanto las carencias e
ineficiencias, como las oportunida-
des de mejora y sefialando que “..
seria deseable en este ambito que
se revisaran y mejoraran los meca-
nismos para controlar el flujo de re-
gulaciones y desarrollar una cultura
de mejora regulatoria?® en todas las
administraciones publicas”

12 Comisién Europea. 2017. Recomen-
daciones especificas para Espafia
en el marco del Semestre Europeo:
https://ec.europa.eu/info/publica-
tions/2017-european-semester-coun-
try-specific-recommendations-spain
en

13 Grupo de Estados contra la Corrup-
cién (‘GRECO’) 2018. Informe inter-
medio de cumplimiento del cuarto
ciclo de evaluacion: https:/rm.coe
int/fourth-evaluation-round-corrup-
tion-prevention-in-respect-of-mem-
bers-of/1680779c4d

14 VVéase http://www.sgi-network.org/
docs/studies/Social_Justice_in_the
EU_2017.pdf

18 VVéase resumen http://www.sefp
minhafp.gob.es/dam/es/web/areas/
reforma_aapp/informes-ocde/ocde/
PGR-SPain-Resumen-Ejecutivo.pdf

16 Informe en inglés: http://www.sefp.
minhafp.gob.es/dam/es/web/areas/
reforma_aapp/informes-ocde/ocde/
PGR_Progress_Spain.pdf

7 Véase https:/www.opengovpartner-
ship.org/

8 \/éase http://transparencia.
gob.es/transparencia/dam/jcr:-
74d66aee-760c-4962-983e-0b250f-
b583b8/2017_Junio_Spain_IlI_Plan
GA_OGP_vf.pdf

19 \Véase www.cepc.gob.es/investiga-
cion/encuentros-cientificos/participa-
cién-ciudadana

20 \/éase http://www.sefp.minhafp.gob
es/web/areas/reforma_aapp.html

21 Un ejemplo de esta situacion se
encuentra en la nueva Ley de régimen
juridico del sector publico Ley 40/15
de régimen juridico del sector publi-
co, de acuerdo a la cual los Grupos
de Trabajo de la Conferencia Secto-
rial solo pueden constituirse a nivel
de director general no a los niveles
técnicos que serfan convenientes.

22 \/éase Jose Maria Gimeno Feliu “El
informe CORA y la contratacion publi-
ca: una vision critica” Observatorio de
la contratacion publica. http://www
obcp.es/index.php/mod.opiniones/
mem.detalle/id.109/relcategoria. 121/
relmenu.3/chk.dff5ee225dc5053dc-
ffa35ee13103a48

23 £| Informe CORA plantea un total de
217 propuestas de medidas de las
que 139 afectan a las CC.AA. y solo
78 exclusivamente a la AGE

24 http://www.seap.minhap.gob.es/
dms/es/web/areas/reforma_aapp/
ocde/PGR-SPain-Resumen-Ejecutivo/
PGR%20SPain%20Resumen%20
Ejecutivo.pdf

25 Se conoce como ‘mejora regulatoria”
al conjunto de acciones que realiza
un gobierno para mejorar la manera
en que regula las actividades sociales
con el fin de que las normas legales
sean claras, sencillas y eficaces.
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INTRODUCCION A LA GOBERNANZA AMBIENTAL EN ESPANA

26 \/éase por ejemplo el programa de
Denuncia Ambiental: https://www
seo.org/trabajamos-en/denun-
cia-ambiental/

Véase https://www.seo.org/
trabajamos-en/estudio-de-es-
pecies/ para mas informacién
sobre los programas de estudio y
seguimiento de aves silvestres de
SEO/BirdLife.
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SEO/BIRDLIFE Y LA GOBERNANZA AMBIENTAL

SEOQ/BirdLife siempre se ha intere-
sado por la gobernanza ambiental
y ya cuenta con una dilatada tra-
yectoria en la materia. Lleva mas
de 60 afios de acciones legales
y campafas a favor de la conser-
vacion de espacios protegidos y
especies amenazadas, desde su
primera campafa en los afios 50
para salvar Dofiana, hasta las ac-
ciones mas recientes para parar
proyectos ilegales y fomentar la
lucha contra el veneno y la caza
ilegal®. El trabajo de SEO/BirdLi-
fe en materia de indicadores es
también muy destacable, con dé-
cadas de actividad dedicadas a la
observacion y el censo de las aves
silvestres?’, como indicadores del
estado del medio y también, en los
ultimos anos, indicadores del bien-
estar humano.

Mientras el recurso a los Tribuna-
les siempre sera, desgraciadamen-
te, una Ultima opcidn necesaria, la
intervencion en los procesos de

gobernanza -de disefio de politicas,
toma de decisiones o rendicion de
cuentas, por ejemplo- es otra opcion
interesante, también muy trabajada
por SEO/BirdLife. Pero recurrir a los
tribunales después de detectar pro-
blemas de conservacion o incumpli-
mientos de la ley es, hasta cierto pun-
to, reconocer una gobernanza fallida,
sea en la asignacion de recursos, en
la aprobacién de un plan o proyecto,
o en el disefio o la aplicacion de una
medida o una norma. Por lo tanto,
trabajar la gobernanza ambiental de
una forma sistematica y transversal,
mirando con un ojo critico estructu-
ras, procesos, inercias y costumbres,
parece una prioridad cada vez mas
urgente. En ese sentido, es necesario
contar con herramientas diagnoésti-
cas, como los indicadores de gober-
nanza ambiental.

Para avanzar en esta linea, SEO/
BirdLife ha iniciado una nueva area
estratégica de trabajo, con los si-
guientes ejes de actividad:

© JOSE PESQUERO GOMEZ
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@ |dentificar las caracteristicas, cau-
sas subyacentes y consecuencias
de las deficiencias en la gober-
nanza ambiental en Espana, ilus-
tradas con casos de estudio.

® Recopilar, analizar y divulgar ex-
periencias positivas dentro y
fuera de Espafia en materia de
gobernanza ambiental y en la
evaluacion y del debate de la mis-
ma, sobre todo las experiencias
mas transferibles o ampliables a
los problemas mas importantes
detectados en Espafia.

® Proponer modelos de gobernan-
za ambiental en Espafia, que
identifiquen los elementos basi-
cos necesarios a niveles estatal
y autondmico, asi como las prin-
cipales reformas necesarias para
avanzar hacia los modelos pro-
puestos.

® Desarrollar una metodologia para
evaluar la calidad de la gobernan-
za ambiental en Espafa con cri-
terios e indicadores para medir y
caracterizar el estado actual, el
progreso y el estado deseado.

® Participar en foros e iniciativas de
gobernanza ambiental a distintos
niveles.

En este informe, SEO/BirdLife pre-
senta una primera propuesta de in-
dicadores de gobernanza ambiental,
con el fin de fomentar el debate so-
bre esta cuestion en Espafia y situar
el medio ambiente en el centro del
interesante trabajo actualmente en
marcha para mejorar la calidad de la
gobernanza en nuestro pais.

Disefo y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental f?' 11



TENDENCIAS EN EL DISENO

DE INDICADORES AMBIENTALES

@XD INDICADORES DE GOBERNANZA AMBIENTAL

Aunque existen distintas definiciones de indicador, una de las mas sencillas
y mas aceptadas es la realizada por la Agencia Europea de Medio Ambiente
(AEMA) que define un indicador ambiental como “el valor observado repre-
sentativo de un fenédmeno a estudiar. Los indicadores cuantifican la informa-
cién mediante la agregacion de diferentes datos y dando lugar a informacion
sintetizada. Los indicadores simplifican la informacién ayudando a describir y
valorar fenémenos mas complejos”.

No obstante, los indicadores de gobernanza ambiental han sido los mas tar-
dios en incorporarse al panorama internacional de indicadores ambientales,
mas avanzados por ejemplo en el estado fisico, quimico o bioldgico del me-
dio natural. La razdn para ello se encuentra, a su vez, en la relativa juventud
del propio concepto de “gobernanza ambiental”, que no puede entenderse
asentado hasta mas o menos el principio de este Siglo XXI.

@¥) 'EPI'/'EDI'

En el marco del EPI (Environmental
Performance Index)?® y apoyados por
un consorcio de centros de investiga-
cién y universidades?, se vienen pu-
blicando hace mas de diez afos, los
indicadores generales de “desempe-
fio ambiental”, de los que mas recien-
temente se han desgajado los indica-
dores EDI, (Environmental Democracy
Index)®, desarrollados por el World
Resources Institute, - WRI- de Washin-
gton. En la linea de Rio +10, EDI mide
el grado en que los setenta estados
que cubre han establecido normas
que garanticen la recogida y puesta a
disposicion publica de la informacién
ambiental, la participacion ciudadana
en un amplio campo de toma de deci-
siones y la posibilidad real de acceso
a la revision judicial de las decisiones
administrativas.

Ademas de las antes citadas resolu-
ciones del PNUMA y la propia Decla-
racion de Rio+10, el WRI desarrollé
su conjunto de indicadores basando-

© JUAN CUETOS
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se en las Directrices de Bali de 2010,
elaboradas por el PNUMA recogiendo
el acervo anterior ya elaborado®'. Las
Directrices de Bali a este respecto son
veintiséis sugerencias organizadas
también en torno a los tres pilares de
Aarhus (informacion, participacion y
acceso a la justicia) y constituyen la
primera aproximacion metodoldgica
de un organismo de la ONU para el
establecimiento de indicadores de go-
bernanza ambiental. Y ello porque EDI,
considerando excesivamente limitado
el acercamiento exclusivo a estos tres
elementos, incluyd otros temas que
completaban el disefio y son los si-
guientes:

® Lasnormas sobre contaminacion,
evaluacion de impacto ambiental,
proteccién de biodiversidad, in-
dustria extractiva y bosques®2.

@ Los principales hitos legislativos re-
lativos a gestion ambiental.

@ Las técnicas de creacion legislati-
va en lo referente al consenso y a
la participacion, tanto del publico
como interinstitucional

® Los pronunciamientos sobre me-
dio ambiente de los Tribunales
Supremos de Justicia

La seleccion que contiene este do-
cumento se basa, principalmente, en
estos criterios del EPI.

'OCDE'/'SGI'

El SGI (Sustainable Governance In-
dex) es una plataforma o red de ex-
pertos que trabaja identificando las
reformas precisas para la mejora
de los sistemas democraticos de
la OCDE (Organizacién para la Coo-
peracion y Desarrollo Econémico).
Su funcién es el analisis de los me-
jores sistemas de funcionamiento
democratico para la sostenibilidad.
Ademas, tratan de impulsar el inter-
cambio de las mejores practicas de-
tectadasy su extensiony sobre todo,
se han convertido en una referencia
en el manejo y disefio de indicado-

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

res de Gobernanza democratica y de
Gobernanza para la sostenibilidad.

La seleccion que contiene este
documento se inspira en el siste-
ma OCDE/SGI en lo referente a la
metodologia de seleccién y asig-
nacion de valor. Existen otros blo-
ques de sistemas de indicadores®
que han sido examinados pero que
no se han incorporado a este disefio.

Situacion
en Espana

Desde la Administracion General del
Estado, el entonces Ministerio de
Medio Ambiente senté en 1996 las
bases del Sistema Espafiol de Indi-
cadores ambientales, con la publica-
cion de la monografia “Indicadores
Ambientales. Una propuesta para
Espafia”, basado en el modelo segui-
do por la OCDE. Posteriormente, se
desarrollé el Banco Publico de Indi-
cadores y basado en ellos, se viene
publicando desde 2004 el informe
anual denominado “Perfil Ambiental
de Espana”“.

El Banco Publico de Indicadores
Ambientales (BPIA) es un proyecto
de elaboracién y difusién de la in-
formacion ambiental del Ministerio
de Transicién Ecoldgica, accesible
a través de su Web. Los 68 indica-
dores ambientales se estructuran
dentro de un sistema dividido en 14
areas: Aire, Agua, Suelo, Naturalezay

28

29

Environmental Performance Index;
Universidad de Yale.

Yale Center for Environmental Law
and Policy - YCELP - Yale University,
Center for International Earth Science
Information Network - CIESIN - Colum-
bia University, and World Economic
Forum - WEF. 2014. 2014 Environmen-
tal Performance Index (EPI). Palisades,
NY: NASA Socioeconomic Data and
Applications Center (SEDAC). http://
dx.doi.org/10.7927/H4416V05

EDI: http://www.environmentaldemo-
cracyindex.org/

Guidelines for the Development of
National Legislation on Access to
Information, Public Participation and
Access to Justice in Environmental
Matters (Bali Guidelines) at the 11th
Special Session of UNEP's Governing
Council/ Global Ministerial Environ-
mental Forum in Bali, Indonesia, in
2010.

No fueron incluidos, debido a las
dificultades de determinacioén de su
ambito las normas sobre mares y
costas, pesquerias, distribucion y
produccion de energia y publicidad y
evaluacion de las leyes.

Instituto Internacional para el Desarro-
llo Sostenible (International Institute
for Sustainable Development - 1ISD);
indice de Sostenibilidad Ambiental
(ISA) iniciativa del Global Leaders

for Tomorrow Environmental Task
Force del World Economic Forum,
desarrollado por el Yale Centre for
Environmental Law and Policy y el
Centre for International Earth Science
Information Network de la Universidad
de Columbia; Indicadores de Desa-
rrollo Sostenible de la Unién Europea
(EUROSTAT y AEMA).

Los informes anuales 2004-2016
estdn disponibles en http://www.
mapama.gob.es/es/calidad-y-eva-
luacion-ambiental/publicaciones/
indice_perfil_ambiental.aspx
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Biodiversidad, Residuos, Agricultura,
Energia, Industria, Pesca, Turismo,
Transporte, Hogares, Medio Urbano
y Desastres Naturales y Tecnolégi-
cos. La seleccion de los indicadores
ha sido realizada en el contexto de la
Red EIONET?S.

El Banco no se ha ocupado de as-
pectos de gobernanza, pero si de
algunos elementos que pueden con-
siderarse incluidos en este ambito, y
que directamente se han recogido en
esta propuesta, tales como la fisca-
lidad®. El Banco refiere parte de sus
datos al Instituto Nacional de Esta-
distica (INE) que también comenzd
hace afios a calcular y publicar al-
gunos indicadores (agua, residuos y
gasto en proteccién ambiental) que
expresan sintéticamente la situacion
del medio ambiente. No obstante, en
ninguno de los dos casos menciona-
dos se utilicen indicadores de gober-
nanza ambiental y no profundizan en
las causas de las tendencias ambien-
tales identificadas en términos de la
calidad de la gobernanza.

14 75

Por su parte, desde el afio 2005 el
Observatorio de la Sostenibilidad
('OSE’) en Espaiia ha venido presen-
tando una serie de informes e indi-
cadores que analizan los distintos
requisitos para un desarrollo soste-
nible y la valoracion de su situacion
en Espafia. Con el impulso del traba-
jo asociado a la preparacién de un
estrategia de desarrollo sostenible
en Espafia (véase el préximo capitu-
lo), este trabajo fue especialmente
intenso entre los afios 2007-2011%.

No obstante, con la excepcion de al-
gunas cuestiones relacionadas con
el cumplimiento de la ley y los delitos
investigados por la fiscalia ambien-
tal, en general los informes del OSE
en este periodo no profundizaron en
indicadores relativos a la gobernan-
za ambiental, centrandose mas bien
en datos sobre el estado del medio
ambiente y tendencias en otras cues-
tiones socioecondémicas. La misma
pauta, mantenida en los informes
mas recientes del OSE, también se
encuentra en los informes de soste-

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

38 Véase https://www.eea.europa.eu/
es/about-us/countries-and-eionet

36 \éase http://www.magrama.gob.
es/es/calidad-y-evaluacion-am
biental/temas/informacion-am
biental-indicadores-ambientales/
BPIA_2013_Economia_verde-im
puestos_ambientales_tcm7
341510.pdf

37 http://www.observatoriososteni
bilidad.com/2018/04/09/soste
nibilidad-en-espana-2018/; http:/
www.observatoriosostenibilidad.
com/2017/06/23/presenta
cion-del-informe-sostenibilidad-es
pana-2017-nota-prensa/

38 Por ejemplo, informe sobre soste-
nibilidad en Espafia 2017. Cambio
de rumbo, tiempo de accion. http:/
www.fundacionalternativas.org/pu
blic/storage/publicaciones_archi
vos/7d5baB832ae988e9a8e1aadef:
32cbc840.pdf



nibilidad de la Fundacion Alternati-
vas®,. Por su parte, la extensiva reco-
pilacion del Observatorio de Politicas
Ambientales, publicada anualmente
desde el afio 1978% trata Unicamente
sobre novedades de caracter legal,
no politico.

Por otro lado, una serie de informes
en 2017 ha analizado en bastante
detalle el progreso en la aplicacion
en Espafia de los ODS de la ONU,*
41.42 Estos documentos coinciden en
identificar los objetivos relacionados
con el medio ambiente entre los re-
tos mas importantes, pero solo uno,
el de Unicef Comité espafiol, WWF
Espafia e Intermon Oxfam, analiza la
gobernanza. El estudio identifica va-
rios indicadores y elementos de go-
bernanza considerados necesarios
para orientar las prioridades de la
politica en la aplicacion de los ODS
en Espafia, pero se centra en el mar-
co global, y no entra en indicadores
de gobernanza ambiental para los
objetivos individuales.

Asimismo, otras entidades en Espa-
fia han llevado a cabo trabajos sobre
la gobernanza ambiental o la gober-
nanza en general que son de interés
para el presente informe. A modo
de ejemplo, destacan las investiga-

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

TENDENCIAS EN EL DISENO DE INDICADORES AMBIENTALES

ciones, evaluaciones e indices de
Civio® Transparencia Internacional
Espafia*, Access Info Europe® vy
la Fundacidon Hay Derecho* sobre
transparencia, acceso a la infor-
macion y corrupcion; el informe de
FUHEM EI metabolismo econdmico
regional espafiol 1996-2010%; o la la-
bor del proyecto Polétika*® que hace
un seguimiento y valoracion conti-
nua de la actuacion del gobierno en
las politicas sociales.

Otros trabajos a nivel estatal, euro-
peo y mundial sobre la percepcion
social de determinados aspectos de
la gobernanza y el medio ambiente
también son muy interesantes a te-
ner en cuenta para entender mejor
los factores que mas influyen en la
participacién ciudadana activa (p.ej.
activismo, asociacionismo, civismo)
o en la transparencia e imparcialidad
en la toma de decisiones?®%.51.52 53,54,

Por ultimo, sefialar que en ninguna
de las Comunidades Auténomas en
que se ha procedido al disefio, ela-
boracion y empleo de indicadores
ambientales que se adecuen a las
caracteristicas propias y los recur-
sos disponibles se han disefiado ni
seleccionado indicadores relativos
a gobernanza ambiental.

# ndice disponible aqui: http://
www.actualidadjuridicaambien-
tal.com/observatorio-de-politi-
cas-ambientales/

4° Red Espafiola para el Desarrollo
Sostenible: http:/reds-sdsn.
es/presentacion-del-indi-
ce-0ds-2017

2

UNICEF Comité espafiol, WWF
Espafia y Intermon Oxfam:
https://d80g3k8vowjyp.clou-
dfront.net/downloads/Agen-
da_2030_0Oxfam_Unicef_WWF.
pdf

Y
N

Observatorio de la Sostenibili-
dad en Espafia: https://cdn27.
hiberus.com/uploads/docu-
mentos/2017/06/28/_resume-
ninformeos_4a0147a3.pdf

43 Véase https:/civio.es/

44 \/éanse https://transparencia
org.es/indices-transparen-
cia-espana/ y https://transpa-
rencia.org.es/indices-de-corrup-
cion-internacional/

48 Véase https://www.access-info.
org/es/

46 Véanse https://hayderecho.
com/estudios/ y https://
hayderecho.com/wp-content/
uploads/2017/04/Infor-
me1704_def.pdf

47 Véase http://www.fuhem.es/
ecosocial/Default.aspx?v=426

48 \Véase http://poletika.org/

4% | as encuestas del Consejo de
Investigaciones Sociolégicas
http://www.cis.es/cis/openc-
ms/ES/index.html

]
°

El Eurobarémetro http://ec.eu-
ropa.eu/COMMPFrontOffice/
publicopinion/index.cfm

a

La Encuesta Social Europea
http://www.europeansocialsur-
vey.org/

o
N

El Instituto de la Cali-

dad de Gobierno https://
qog.pol.gu.se/digitalAs-
sets/1679/1679869_2018_1_
charron_lapuente.pdf

o
w

El Proyecto Mundial de la
Justicia http://data.worldjusti-
ceproject.org/opengov/

o

4 La Encuesta Mundial de
Gallup http://www.gallup.com/
analytics/213704/world-poll.
aspx
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CARACTERISTICAS, CRITERIOS DE

SELECCION Y PROPUESTA DE INDICADORES
DE GOBERNANZA AMBIENTAL PARA ESPANA

s8 “Environmental Democracy Index’,

véase apartado 2.2.
sé \/éase apartado 3.3.

57 CDS. Report on the aggregation
of indicators of sustainable deve-
lopment. Division for Sustainable
Development. United Nacions.
2001. Disponible en: http://www.
un.org/esa/sustdev/csd/csd9-
aisd-bp.pdf

16 7%

EXD CARACTERISTICAS

Para disefiar estos indicadores se ha
contado con una dificultad de partida,
que es precisamente la “definicion
previa del indicador”. La literatura al
respecto aconseja “partir de indica-
dores que ya estén definidos y con
experiencia de uso a escala europea y
nacional” Pero tal como hemos visto,
tales indicadores no existen a esas
escalas, por lo que se ha procedido
a su eleccidn discrecional, teniendo
muy en cuenta el sistema EDI®®, y los
sistemas de la agencia europea de
estadistica, EUROSTAT?®®.

Todas las fuentes sobre “teoria de
indicadores” coinciden en lo sus-
tancial al sefialar las siguientes ca-
racteristicas como propias de los
indicadores:

a) Validez cientifica: los indicadores
deben estar basados en el conoci-
miento cientifico, siendo su signifi-
cado claro e inequivoco.

b) Disponibilidad y fiabilidad de los
datos: los datos necesarios para
el disefio de los indicadores deben
ser accesibles y estar basados en
estadisticas fiables.

c) Representatividad: los indicadores
deben estar fuertemente asocia-
dos a las propiedades que ellos
mismos describen y argumentan.

d) Sensibilidad a cambios: el indica-
dor debe responder a los cambios
que se producen en el medio, re-
flejando las tendencias y posibili-
tando la prediccion de situaciones
futuras.

e) Sencillez: los indicadores deben ser
medibles y cuantificables con rela-
tiva facilidad. A su vez, tienen que
ser claros, simples y especificos,
facilitando su comprension por par-
te de los no especialistas que vayan
a hacer uso de los mismos.

f) Relevancia y utilidad: los indicado-
res no solo tienen que ser relevan-
tes desde el punto de vista cientifi-
co y técnico, sino también desde el
punto de vista politico, ya que deben
ser Utiles en la toma de decisiones.

g) Comparabilidad: la informaciéon
que aporten los indicadores debe
permitir la comparacion a distintas
escalas territoriales y temporales.

h) Pertinencia: que el indicador repre-
sente situaciones ambientales prio-
ritarias en relacién con los compo-
nentes basicos del medio ambiente
natural y su impacto en el medio
ambiente.

i) Relacién coste/beneficio razonable:
el coste de obtenciéon de informa-
cion debe estar compensado con la
utilidad de la informacién obtenida.

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental



CRITERIOS
DE SELECCION

Teniendo en cuenta las caracteristi-
cas anteriores, a su vez, los criterios
que deben emplearse para llevar a
cabo la seleccién son;

Pertinencia: que el indicador repre-
sente situaciones y problematicas
ambientales prioritarias, en relacion
con los elementos de la politica am-
biental y su impacto.

Descripcion de la realidad: seleccion
o elaboracion de aquellos indicado-
res que permitan describir y realizar
un seguimiento de los principales
problemas y aspectos ambientales
sobre gobernanza ambiental.

Calidad del dato: que los datos ba-
sicos sobre los que se construya un
indicador provengan de fuentes de
informacion fiable, oficiales y con
una validacion técnica preliminar.

Disponibilidad del dato: que existan
y estén disponibles los datos nece-
sarios para poder realizar los calcu-
los definidos en los indicadores.

Accesibilidad de la informacion: que
se disponga de la informacién de
forma sistematica y periddica, en lo
posible, con series historicas, que
permitan evaluar tendencias.

INDICADORES SELECCIONADOS

Partiendo de la base de los cinco
criterios de seleccién sefialados y
las caracteristicas aconsejables, a
continuacién se propone una lista
preliminar de indicadores de gober-
nanza ambiental cuyo desarrollo se
va a abordar en este informe:

Marcos legales y estratégicos
« Estrategias de sostenibilidad
o de desarrollo sostenible.
+ Derecho comunitario: transposi-
cion y cumplimiento.

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

Marcos institucionales
* Grado de conflictividad constitu-
cional en torno a normas ambien-
tales.
+ Actividad parlamentaria.

Procesos de participacion y transpa-
rencia
+ Existencia y actividad de érganos
consultivos.

Otros procesos
+ Fiscalidad ambiental.

Esta lista preliminar es una manera
de empezar el trabajo y de hacerlo
por la via mas sencilla, empleando
los indicadores cuyas fuentes estan
disponibles y son estables. Pero es
intencion de SEO/BirdLife continuar
este trabajo, y avanzar en la concre-
cion de indicadores para por ejem-
plo, cumplimiento del derecho nacio-
nal o evaluacion de las normas entre
los “Marcos legales” o existencia y
actividad de mecanismos adminis-
trativos concertadores de consensos
entre los “Marcos institucionales” o
participacion en procesos de evalua-
cion o autorizacion en el marco de
los procesos de participacion.
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(@) CARACTERISTICAS, CRITERIOS DE SELECCION

Y PROPUESTA DE INDICADORES DE GOBERNANZA AMBIENTAL PARA ESPANA

Una vez establecido el conjunto de indicadores de los
que partiremos, aun se debe resolver el tema relativo al
formato de su expresion. Ese formato, en esta fase de
actividad recoge también los Valores de referencia/obje-
tivo y la asignacioén de la Tendencia deseable.

Formato de presentacion de resultados: La expresion de
la representacion del indicador se debera realizar me-
diante un grafico, un diagrama o una unidad numérica, o
un sistema mixto entre estas tres opciones. A continua-
cion podemos ver algunos ejemplos:

Representacion del
sistema de indicadores
de EUROSTAT. Contiene
referencias de la serie
temporal a que se refiere
y responde a una cifra,
disponible en unidad
numérica en las fichas
disponibles para cada
indicador.

Good

Indicadores de ex-
presion -ahora muy
empleados-, que
popularizé en sus pri-
meros informes sobre
“Sefiales ambientales”
la AEMA. Se adscriben
de manera discrecional
y no se refieren a unida-
des numéricas.

Average Poor

Indicadores del SGI-OCDE sobre Gobernanza en Espafia,
2014. Unidades numéricas graficamente presentadas
en “telas de arafia”

18 7%

En la valoracion de los indicadores en el siguiente ca-
pitulo, se utiliza el siguiente esquema, que comunica el
mensaje deseado correctamente y es sencillo y directo:

Claramente favorable

Moderadamente favorable

Moderadamente desfavorable

Claramente desfavorable

Sin informacion

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental
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DETALLE DE INDICADORES

DESARROLLADOS PARA ESTE INFORME

58 Véase http://www.mapama.gob.

es/es/ministerio/planes-estrate-

gias/estrategia-espanola-desa-
rrollo-sostenible/

59 'E| futuro que queremos’
http://www.un.org/es/comun/
docs/?symbol=A/RES/66/288

0 Véase http://www.un.org/sustai-
nabledevelopment/es/2015/09/
la-asamblea-general-adop-
ta-la-agenda-2030-para-el-desa-
rrollo-sostenible/

81 En 2017 se establecid el Grupo
de Alto Nivel para la Agenda
2030 encargado con la tarea de
coordinar la posicion espafiola 'y
las actuaciones necesarias para
el cumplimiento de los objetivos
de la Agenda 2030y preparar el
informe de evaluacion de Espa-
fia para el Foro Politico de Alto
Nivel del ECOSOC, de la ONU, en
julio de 2018 https://www.boe.
es/boe/dias/2017/10/27/pdfs/
BOE-A-2017-12294.pdf

2 \éase http://reds-sdsn.es/

83 Véase http://ec.europa.eu/

environment/sustainable-develo-

pment/strategy/index_en.htm
64 Véase http://eeac.eu/
65 VVéase https://sustainabledeve-

lopment.un.org/topics/nsds/
nationalreports

20 7%

%D MARCOS LEGALES Y ESTRATEGICOS

D ESTRATEGIAS DE DESARROLLO
SOSTENIBLE

Contexto: Un marco estratégico o
legal para la aplicacion de los prin-
cipios del desarrollo sostenible es
un elemento fundamental para la
gobernanza ambiental, sobre todo a
la hora de integrar las politicas am-
bientales, sociales y econémicas y
garantizar una adecuada implica-
cion de la sociedad civil. Desde la
Cumbre de la Tierra de la ONU en el
afo 1992, los instrumentos legales y
estratégicos para el desarrollo sos-
tenible han recibido varios impulsos
a niveles internacional y europeo,
siguiendo basicamente las cumbres
posteriores de desarrollo sostenible,
de ‘Rio+10’ (Johannesburgo, 2002) y
‘Rio+20’ (Rio de Janeiro, 2012).

Espafia publicé una estrategia de
desarrollo sostenible a finales de
2007%, después de un proceso algo
acelerado, para cumplir con el com-
promiso europeo en ese momento.
No obstante, los objetivos plantea-
dos no se relacionaban claramente
con los indicadores propuestos, y, a
pesar del compromiso de publicar
informes de seguimiento, ninguno
se publico. Desde entonces, aunque
en algunas comunidades auténo-
mas ha habido algo de actividad de
interés en la materia, a nivel estatal
Espafia no tiene ninguna estrategia
‘activa’ que establezca un marco
para avanzar en el desarrollo soste-
nible.

En 2012 en la cumbre de ‘Rio+20’
el entonces Ministro de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente, Mi-
guel Arias Cafiete, anunci6 la inten-
cién de poner en marcha un proce-

so de seguimiento de la aplicacién
del acuerdo de la cumbre, ‘El Futuro
que Queremos’,>® dentro de Espafa.
Tres afios después, se aprobaron la
Agenda 2030 de la ONU y los ODS®
y, en 2017, el gobierno de Espafia se
comprometié a preparar para julio
de 2018 una evaluacion del grado
de cumplimiento en Espafia para la
Asamblea de la ONU®". Los trabajos
preliminares asociados se estan
avanzando a la fecha de publica-
cion del presente informe, pero de
momento no hay compromiso firme
sobre una nueva estrategia de de-
sarrollo sostenible a nivel estatal.
Mientras en algunas comunidades
auténomas se ha avanzado en esta
linea, los ejemplos son aislados y sin
coordinar con el gobierno central.

Datos de partida: Existencia de una
estrategia de sostenibilidad o de
desarrollo sostenible vigente y con
indicaciones claras de actividad re-
ciente que oriente la accion estraté-
gica del gobierno.

Fuentes: Paginas web de los gobier-
nos central y autonémicos; la Red
Espafiola para el Desarrollo Sosteni-
ble®?; la Comisién Europea®; la Red
Europea de Consejos Asesores de
Medio Ambiente®; y la ONU®S,

Valoracion:
Estrategias de desarrollo sostenible
Claramente desfavorable
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» DERECHO COMUNITARIO
TRANSPOSICION Y CUMPLIMIENTO

Contexto: El derecho europeo ha su-
puesto un avance enorme en las politi-
cas ambientales en Espafia y en otros
paises de la Union Europea. El ‘acervo
comunitarioc’ de derecho ambiental
ofrece una gama muy amplia de di-
rectivas, reglamentos y decisiones
orientados a la proteccion y mejora
del medio ambiente, respaldados por
los tratados de la UE y las sentencias
del Tribunal Europeo de Justicia.

Evaluaciones recientes por el Tribunal
Europeo de Cuentas y la Comisién Eu-
ropea®® identifican varios problemas
de coherencia entre el disefio y plan-
teamiento de las politicas europeas

Casos abiertos por incumplimiento de la normativa ambiental

europea a finales del afio 2017.

22 75

a nivel UE para garantizar la calidad
ambiental, y su aplicacion por los Es-
tados miembros. En casos de incum-
plimiento del derecho comunitario de
uno o varios Estados miembros, la
Comision Europea, bien a iniciativa
propia o bien a propuesta de terceros,
puede abrir un expediente de infrac-
cion®” contra el pais en cuestion.

Afo tras aflo Espafia aparece como
el Estado miembro mas incumplidor,
si nos fijamos en el nimero de casos
abiertos a final de afio en el marco
del Recurso por Incumplimiento, in-
cluyendo tanto la fase pre contencio-
sa como la que se desenvuelve ante
el Tribunal de Justicia. Esta grafica®
muestra los casos abiertos por in-
cumplimiento de la normativa am-
biental europea a final del afio 2017.

De acuerdo con estos datos, resulta
que de los 325 procedimientos de in-
fraccion abiertos a finales de 2017,
el 9.2% corresponde a Espafia, una
cifra casi tres veces superior que la
media tedrica (3.5%) que correspon-
deria a nuestro pais al considerar 28
Estados miembros.

Datos de partida: El estado de tras-
posicion y cumplimiento en 2017, a
través de:

+ Los procedimientos de infrac-
cion abiertos ese afio

*Los casos pendientes desde
afos anteriores y aun abiertos.

Fuentes: Informes anuales de la Co-
misién de la UE sobre “Control de la
aplicacion del Derecho de la Union”®®
actualizados cada afio y las paginas
de la Comision sobre procedimien-
tos abiertos o en curso”.
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CASOS ABIERTOS CONTRA ESPANA CADA  CASOS QUE SE MANTIENEN ABIERTOS

ANO DESDE 2011: CONTRA ESPANA CADA ANO DESDE 2011:
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
36 39 46 49 40 36 38

Valoracion:
Cumplimiento del derecho comunitario
Claramente desfavorable

6 Por ejemplo, la politica agraria
y las politicas ambientales de
la UE, en el documento infor-
mativo del Tribunal Europeo de
Cuentas (2018): https:/www.
eca.europa.eu/Lists/ECADo-
cuments/Briefing_paper_CAP/
Briefing_paper_CAP_EN.pdf
o la politica de biodiversidad
y las politicas sectoriales, en
el proceso del ‘Fitness Check’
de las Directivas de Habitats
y Aves, llevado a cabo por la
Comision Europea entre 2015
y 2017: http://ec.europa.eu/
environment/nature/legislation/
fitness_check/index_en.htm.

o
N

Para mas informacion sobre
las infracciones ambientales,
véase: http://ec.europa.eu/
environment/legal/law/proce-
dure.htm

o
®

Consultado en: http://ec.europa.
eu/environment/legal/law/sta-
tistics.htm

o
©

Véase https://ec.europa.eu/
info/publications/2016-com-
mission-report-monito-
ring-application-eu-law-34th_en
para el informe global de la
Comision Europea para la UE
en 2016y https://ec.europa.eu/
info/sites/info/files/file_import/
national_factsheet_spain_2016_
en_0.pdf para el resumen
nacional para Espafia

~
°

Véase http:/ec.europa.eu/
atwork/applying-eu-law/
infringements-proceedings/
infringement_decisions/index.
cfm?lang_code=ES&r_dos-
sier=&decision_date_from=01%-
2F01%2F2014&deci-
sion_date_to=01%2F01%-
2F2016&EM=ES&DG=ENVI&tit-
le=&d_type=1&submit=Buscar
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71 Véanse http://www.sgi-network
org/2016/ y http://www.sgi-network.
org/docs/2015/country/SGI2015_
Spain.pdf

72 En |a legislatura se produjeron unas
seiscientas normas de las que cuaren-
ta y nueve fueron ambientales: http://
www.congreso.es/est_leyes/

73 | a informacién disponible en los
parlamentos o asambleas de muchas
CCAA se refiere a todas las iniciativas
parlamentarias y no solo a normas
legales

74 Para su Ultima version, hasta finales
de noviembre 2017, véase http://
www.seat.mpr.gob.es/dam/es/portal/
areas/politica_autonomica/regimen_
juridico/parrafo/i_mensual_conflict/
XII_LEGISL_ENERO_2018.pdf.pdf

24 7
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MARCOS INSTITUCIONALES

D CONFLICTIVIDAD
CONSTITUCIONAL

Contexto: Segun el Informe SGI para
Espafia de 20157".

En nuestro pais no existe tradicion
de coordinacion interadministrativa.
El papel de altos funcionarios (en
particular subdirectores generales)
es crucial en la preparacion de las
propuestas legislativas pero su sub-
secuente coordinacion con otros mi-
nisterios es muy limitada.

De hecho y como consecuencia de la
fortisima “departamentacion” cada
ministro tiende a actuar en sus estric-
tas dreas competenciales evitando
incluso formular propuestas que pu-
diesen implicar a otros ministerios.
Aunque existen muchisimos comités
interadministrativos formalmente en
la practica esos comités no se coordi-
nan durante la fase de preparacion de
los borradores legislativos o politicos.
No trabajan eficientemente y han fa-
llado en su tarea de facilitar sencilla-
mente el intercambio de informacion
o tratar de evitar conflictos jurisdiccio-
nales de competencias.

La conflictividad constitucional se
da tanto a nivel estatal (por ejemplo
entre partidos politicos de la Opo-
sicion y el Gobierno, como el caso
de la reforma de la Ley de Costas),
entre el Estado y las Comunidades
Auténomas (por ejemplo el caso
reciente sobre la Ley de Cambio Cli-
matico de Catalufia) y entre Comuni-
dades Autonomas.

Los datos sistematizados y acce-
sibles se refieren actualmente, a la
conflictividad entre la Administracién
General del Estado y las CCAA. En to-
tal, en la X legislatura, entre Estado y
comunidades se plantearon 213 con-
flictos, (77 impugnaciones por par-
te del estado y 136 por parte de las

CCAA) doblando, los 105 que se plan-
tearon en los afios 2008 a 2011, du-
rante la IX Legislatura, (en la que las
comunidades auténomas plantearon
un total de 76 frente a los 29 de Esta-
do). De ese total de 213 conflictos, 39
han sido ambientales, lo que supone
el 18,30 % del total.

Desde la perspectiva de la AGE, la
media de produccion estatal es de
120 leyes anuales. Y la produccién
legislativa en materia ambiental es
de un 8,1% de ese total, asi que”
tenemos que la conflictividad cons-
titucional ambiental es inusitada-
mente alta. Desde la perspectiva de
las CCAA, la produccién legislativa
en materia ambiental podria esti-
marse’”® en un 11 a 13% del total, lo
que sigue suponiendo una notable
desproporciéon en la conflictividad
constitucional ambiental.

Datos de partida: Numero de con-
troversias abiertas ante el Tribunal
Constitucional sobre temas ambien-
tales en la Ultima legislatura (X legis-
latura, entre el 22 de diciembre de
2011 hasta el 31 de enero de 2016)
en media anual.

Fuentes: Informe sobre conflictivi-
dad estado-comunidades autono-
mas que edita el Ministerio de Ha-
cienda y Administraciones Publicas
para cada legislatura con periodici-
dad mensual™.

Valoracion:
Conflictividad constitucional
Claramente desfavorable
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D ACTIVIDAD PARLAMENTARIA
(CONGRESO DE LOS DIPUTADOS)®

Contexto: No existe una Comisién
especifica sobre Medio Ambiente
en el Congreso. Las Comisiones,
aunque no seria preceptivo, siguen
la misma estructura de los departa-
mentos ministeriales, por lo que el
Medio Ambiente se aborda en la Co-
misién de Agricultura, Alimentacion
y Medio Ambiente. Ademas, existe
una Comision especifica para el "Es-
tudio del Cambio climatico”.

Teniendo en cuenta los Plenos, los
trabajos de estas dos comisiones, y
las ocasiones en que el medio am-
biente se ha tratado en otras comi-
siones (i.e. Industria), las interven-
ciones sobre medio ambiente han
supuesto el 0,44% del total de los
temas tratados en el Congreso,’
considerando la serie del afio 2011
a 2016, ambos incluidos (hasta la
fecha), es decir las X, Xl y XII legisla-
turas.”’ La distribucion de temas se
muestra en el cuadro de abajo.

Tema

Presupuestos

Fondos estructurales y desarrollo Rural

Politica de aguas

Cambio Climatico
Contaminacion y residuos
Costas

Incendios

Espacios Protegidos
Biodiversidad

Montes

Prospecciones de hidrocarburos
Cumbres internacionales
Despilfarro de alimentos

Problemas puntuales o circunscritos a un lugar

Inversiones en obras publicas
Bienestar animal

Energia

Caza

Transgénicos

Agentes forestales o ambientales
Acuamed

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

DETALLE DE INDICADORES DESARROLLADOS PARA ESTE INFORME (@)

Ocasiones en que
se ha abordado

64
47
33
25
13
11
11
11

(e]

7
5
4
3
3
3
3
3
2
2
2
2

75 | os datos de este capitulo se refieren
Unicamente al Congreso y no al
Senado.

76 263 frente a 58.500

77 Aunque la base de datos del Congreso
arroja un total de 3580 ‘menciones’
al medio ambiente, muchas de estas
menciones son solo eso, menciones,
al tener que citarse el término ‘medio
ambiente” al referirse al Ministerio o
la Ministra por estar en su denomina-
cién, incluso si el tema a abordar es
claramente relativo a la agriculturao a
la alimentacion.

77 25
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Llama la atencién también el escaso
tratamiento de los temas de politica
internacional o comunitaria. En el
caso de los temas internacionales
ambientales, se ha tratado, en los
cinco anos estudiados, en un total
de 14 veces. En el caso de la poli-
tica ambiental comunitaria, ha sido
tratada en esos mismos anos un to-
tal de 32 veces, aunque en 29 de es-
tas las intervenciones o debates han
versado sobre Fondos europeos,
particularmente la PAC, y solo tres
sobre otros temas. Se da incluso el
caso de que en la Comision especifi-
camente destinada al estudio de las

politicas comunitarias (Comision
mixta Congreso-Senado sobre la
Unién Europea), solo ha tenido lugar
un debate sobre medio ambiente.

Segun el Informe SGI para Espafia
de 2015’8 los parlamentarios es-
pafioles cuentan con recursos muy
limitados para el seguimiento de al-
gunas actividades gubernamentales
y no pueden llevar a cabo un control
efectivo sobre el conjunto de las poli-
ticas publicas. Los miembros del par-
lamento no cuentan con asistentes y
el pequefio grupo de expertos con
que cuentan son compartidos con

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental



otros miembros del mismo partido, y
cubren dreas muy distintas.

Por ejemplo, en lo relativo al segui-
miento de las politicas comunitarias
(un drea que puede compararse facil-
mente con otros parlamentos), la Co-
mision mixta Congreso-Senado para
la Unidén Europea cuenta solo con dos
asistentes legales, una biblioteca y
tres administrativos. Pese a las cre-
cientes necesidades de una mayor
implicacion parlamentaria desde que
entro en vigor el Tratado de Lisboa,
con la introduccion de la necesidad
de “una temprana atencion” a las po-
liticas comunitarias, las restricciones
presupuestarias han impedido cual-
quier cambio. El Parlamento espafiol
fue el dltimo de los parlamentos de la
Europa de los 27 en abrir una oficina
en Bruselas.

En cuanto a control sobre el Go-
bierno, y aunque el Articulo 110 de
la Constitucion establece que los
miembros del Gobierno estan obli-
gados, cuando asi se les requiera, a
comparecer ante las comisiones del
Parlamento, son precisos 70 par-

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

lamentarios o una quinta parte de
los miembros de una comision para
efectuar estas preguntas y lograr las
comparecencias. Otra limitacién se
encuentra en el hecho de que es la
Mesa del Congreso y la Junta de por-
tavoces quienes, por mayoria de sus
votos, quienes regulan y organizan
estas comparecencias lo que incluye
los tiempos y los temas.

Las normas internas del Congreso y
el Senado, por su parte, establecen
que las comisiones parlamentarias
pueden requerir la presencia de ex-
pertos en los temas que se debatan
a fin de asesorar el trabajo de las co-
misiones. Esta posibilidad no se en-
cuentra limitada pero no es habitual
en el Parlamento espafiol.....

En términos generales el personal
humano y los recursos del Parlamen-
to espafiol estan muy restringidos lo
que impide un trabajo mas sistemati-
co por parte de los legisladores.

Datos de partida: Para el Congreso
de los Diputados, el total de reunio-
nes tanto de pleno como de comi-

siones ordinarias y extraordinarias
en que se haya tratado algun aspec-
to ambiental.

Fuentes: Base de datos de la pagina
Web del Congreso”

Valoracion:

Actividad parlamentaria
(Congreso de los Diputados)
Claramente desfavorable

78 \Véanse: http://www.sgi-network.
org/2016/ y http://www.sgi-network.org/

docs/2015/country/SGI2015_Spain.pdf

79Véase: http://www.congreso.es/
portal/page/portal/Congreso/Congreso/
Iniciativas
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DETALLE DE INDICADORES DESARROLLADOS PARA ESTE INFORME

PROCESOS DE PARTICIPACION

D EXISTENCIA Y ACTIVIDAD
DE ORGANOS CONSULTIVOS:
CONSEJOS ASESORES DE
MEDIO AMBIENTE

Contexto: A nivel estatal en la
pagina web www.miteco.es apa-
recen “Memorias” sobre la activi-
dad del Consejo Asesor de Medio
Ambiente (‘CAMA’), desde 2008
hasta 2014 y resimenes de ac-
tuaciones por legislatura® hasta
la décima, que termind a finales
del 2015. Las Memorias anuales
son crecientemente breves hasta
el punto de que en la ultima, solo
se da cuenta del nimero de reu-
niones y de las normas pasadas a
estudio, sin mas comentarios:

2015. Una reunion, 13 de sep-
tiembre. Se revisan siete disposi-
ciones (sin contar con el procedi-
miento escrito).

2014. Tres reuniones, los dias 19
de marzo, 1 de julio y 24 de no-
viembre. Se revisan 14 disposi-
ciones (sin contar con el procedi-
miento escrito).

2013. Cuatro reuniones, los dias
8 de abril, 13 de junio, 21 de octu-
bre y 18 de diciembre. Se revisan
9 normas (sin contar con el proce-
dimiento escrito).

2012. Tres reuniones, 1 de marzo,
24 de julio y 27 de diciembre de
2012.

2011. Dos reuniones, 13 de enero
y 4 de abril.

A partir de 2012 deja de hacerse
referencia a los debates y solo se
expresan las normas sometidas a
revision. Estas normas, desde ese
mismo afio son solo las genera-
das por el departamento de me-
dio ambiente. A su vez, el sistema
“escrito” (previsto para casos de
urgencia y que no implica reunién
presencial) ha ido incrementando-
se del modo siguiente®™:

En el caso de las Comunidades Au-
ténomas, solo una de ellas, Catalu-
fia, cuenta con un Consejo (Consejo
Asesor para el Desarrollo Sostenible)
que por su composicion, agenda,
recursos, frecuencia de reuniones,
tareas y accesibilidad de sus traba-
jos, puede considerarse claramente
satisfactorio. Otra (Islas Baleares),
carece de consejo asesor.

Algunas, como Madrid, Castilla y
Ledn, o Castilla La Mancha, han lle-
gado a ver cuestionado su funciona-
miento, bien por no reunirse en afios
(tres afnos en el caso de Madrid,
caso que llego a ocupar al Defensor
del Pueblo, que solicitoé su convoca-
toria), bien por contar con compo-
sicion inadecuada (Castilla y Ledn,
que ha llegado a tener el caso, por
dos veces, en el Tribunal Superior de
Justicia, que ha anulado en ambos
casos los Decretos de constitucion),
bien por ambas cosas (Castilla La
Mancha, aunque esta Comunidad
estd mejorando el funcionamiento
del Consejo claramente en los ulti-
mos afos).

ASUNTOS TRATADOS EN EL CAMA
ESTATAL PRESENCIALMENTE Y
POR ESCRITO

Procedimiento
escrito

En reunién
presencial

Ao
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La mayoria parecen reunirse con una
periodicidad de dos veces al afio,
pero sus actas o trabajos no son pu-
blicos ni accesibles (Galicia, Andalu-
cia, Pais Vasco, Extremadura...).

Segun el Informe SGI para Espafia
de 2015% La RIA (Regulatory Impact
Assessment) como concepto es muy
nuevo y en realidad se usa en la ac-
tualidad solo en una de sus variables;
la simplificacion administrativa. Asi
que las administraciones publicas
espanolas han fallado en que el pro-
ceso legislativo y politico implique a
los agentes sociales en términos de
transparencia, comunicacion y cola-
boracion y no existen organismos o
entes independientes que ayuden a
esa tarea, pese a que este es uno de
los mds demandados componentes
de una correcta RIA.

Los ministerios tienden aun a consul-
tar, bajo su criterio y de un modo ar-
bitrario a los sectores que para caso
consideran mas apropiados. Puede
ser entes publicos o privados, empre-
sas o asociaciones empresariales o
la Iglesia Catdlica. La extension y el
éxito de esos procesos de consultas
dependen asi de las buenas relacio-
nes que un determinado sector logre
tener con la administracion. En algu-
nos casos el intercambio de puntos
de vista esta institucionalizado a
través de organos asesores y exis-

80 \/gase http://www.mapama.gob.es/
es/ministerio/funciones-estructura/
organizacion-organismos/otros-or
ganismos-organizaciones/conse
jo-asesor-de-medio-ambiente-cama/
memorias.aspx

81 Véase http://www.magrama.gob.es/
es/ministerio/funciones-estructura/
organizacion-organismos/actuacio
nes10legislatura_tcm7-412184.pdf

82 \/éanse http://www.sgi-network.
org/2016/ y http://www.sgi-network.
org/docs/2015/country/SGI2015_
Spain.pdf
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83 Véase http://www.mapama.gob.es/
es/ministerio/funciones-estructura/

organizacion-organismos/otros-orga-
nismos-organizaciones/consejo-ase-

sor-de-medio-ambiente-cama/

30 77

ten dreas que han existido tradicio-
nalmente buenas relaciones con las
ONG del sector (véase por ejemplo,
la cooperacion internacional o de de-
sarrollo), lo que ha determinado tam-
bién un mejor acceso a apoyo y sub-
venciones por parte de esas ONG.

Datos de partida: Existencia y acti-
vidad de los Consejos Asesores de
Medio Ambiente u érganos asimila-
bles.

Fuentes: Paginas Web del MAGRA-
MA® y de las consejerias con com-
petencia en medio ambiente de las
Comunidades Auténomas. Donde la
pagina Web no arrojaba la informa-
cion precisa, cartas conteniendo so-
licitudes de acceso a la informacién.
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DETALLE DE INDICADORES DESARROLLADOS PARA ESTE INFORME  [a)

VALORACION:

AMBITO SITUACION DENOMINACION, BASE LEGAL Y OBSERVACIONES

Consejo Asesor de Medio Ambiente

Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de ac-
ceso a la informacién, de participacion publica y de acceso a la justicia
en materia de medio ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CE y
2003/35/CE).

Real Decreto 2355/2004, de 23 de diciembre, regula la estructura y
Estatal funciones del Consejo Asesor de Medio Ambiente, modificado por Real
Decreto 776/2012, de 4 de mayo.

El CAMA no aborda todas las cuestiones ambientales de relevancia
sino solo las que le plantea el MAPAMA. Las actas no se publican. Su
tratamiento “escrito” (sin reuniones) llegé en 2015 al 73% de su agenda.
No cuenta con grupos de trabajo ni produce informes o dictdmenes. No
elabora memorias de actividad.

Consejo de Proteccion de la Naturaleza
Ley 2/1992, de 13 de marzo.

Ley 5/1994, de 30 de julio, lo adscribié al Departamento de Medio Am-
biente del Gobierno de Aragon.

Aragon Decreto legislativo 272013 de 3 de diciembre por el que se aprueba el

texto refundido de la ley de creacién del Consejo de Proteccion de la
Naturaleza.

Sus trabajos (informes, dictdamenes) se encuentran en la Web y se reco-
gen en las memorias anuales de medio ambiente.

Consejo Andaluz de Medio Ambiente

Decreto 139/1982, de 3 de noviembre, y Decreto 57/1995, de 7 de mar-
zo, que deroga el anterior.

) Reuniones regulares, mas o menos dos al afio (presenciales). Aunque
Andalucia no publican las actas tienen previsto hacerlo en el futuro.

Ademas existe un Consejo Andaluz de Biodiversidad (Decreto
530/2004, de 16 de noviembre; Decreto 172/2017, de 24 de octubre)
Las actas si son publicas, aunque las ultimas disponibles en abril de
2018 eran las de marzo de 2016.

Observatorio de la Sostenibilidad

Decreto 58/2008, de 26 de junio (BOPA num. 159, de 9-07-2008),
modificado por el Decreto 34/2009, de 29 de abril (BOPA nim. 109, de
13-05-2009).

Asturias
Funciona con un pleno que se retne dos veces al afio y grupos de traba-
jo tematicos. Sus actas no son publicas. Publica memorias anuales de
su actividad aunque a fecha abril de 2018 la dltima Memoria disponible
es de 2010

Consejo Asesor del Medio Ambiente y Ordenacion Territorial

Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacion del Territorio de Canarias,

sustituida en esto por Decreto 20/2004, de 2 de marzo, que aprueba el
o) Reglamento organico de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion
territorial.

Canarias

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental 7 31



AMBITO SITUACION DENOMINACION, BASE LEGAL Y OBSERVACIONES

Consejo Asesor de Medio Ambiente de la Comunidad
Auténoma de Cantabria

Decreto 159/2011, de 6 de octubre de 2011, por el que se modifica el
Decreto 129/2006, de 14 de diciembre

Tiene una comisién permanente, y un plenario. Su secretaria técnica
es el Centro de Investigacion del Medio Ambiente de Cantabria (CIMA).
Cantabria
Si publicaba las actas de ambos hasta 2012, que es la dltima de su
Web; la dltima Memoria publicada es de 2010.

En 2017 se ha producido la baja de algunas entidades de conservacion
como protesta por su falta de participacion en la aprobacién de textos

legales relevantes y la desaparicion en la practica de las comisiones de
trabajo.

Consejo Asesor de Medio Ambiente

Decreto 141/1994, de 20 de diciembre, luego derogado por el Decreto
30/2005, de 22 de marzo de 2005.

Decreto 160/2012 de 20 de diciembre, por el que se establece la com-
posicién y funciones del Consejo Asesor de Medio Ambiente.

Se convoca el CAMA con periodicidad entre 1-2 veces al afio.

Castilla- Tras muchas dificultades, generadas sobre todo por el “recorte” de
2005 y conflictos hasta 2015 relativos a funciones y composicion, la
situaciéon ha mejorado en los ultimos afios, con un mayor cuidado hacia
la participacion.

La Mancha

Tiene grupos de trabajo y hay muchos otros érganos de participacion.
En concreto: Consejo Regional de Caza; Consejo Regional de Pesca;
Consejo Asesor Agrario y Consejo del Agua de Castilla-La Mancha.

Se propone cambiar a una composicion sociedad 40%; administracién
60% (seria el Gnico caso autonémico en que habria mayoria de entida-
des sociales en un Consejo asesor).

Consejo Asesor de Medio Ambiente de Castillay Leén

Creado mediante el Decreto 227/2001, de 27 de septiembre. Se mo-
dificé en 2015, pero debido a la desproporcion de su composicion fue
anulado por el TSJCyL. Se sustituye por el Decreto 1/2017 por el que se
crea y regula el Consejo Regional de Medio Ambiente de Castilla y Ledn,
igualmente criticado por las organizaciones de conservacion e igual-
mente anulado por el TSJCyL.

Castillay Leon Conflictos en Tribunales, incluidos dos recursos ante el TSJCyL contra
sus normas de constitucion de 2015y 2017, que se fallaron contra

la Junta. Los pleitos se han debido a la composicion y reparto de los
representantes que tomaban decisiones en dicho 6rgano, cuyas voca-
lias estaban formadas en mayor proporcién por representantes de la
Administracion publica (funcionarios de libre designacion y politicos de
cargo) que por representantes de organizaciones sociales (30 miem-
bros de los 41 en total procedentes de la Administracion Publica y dos
para los representantes de las organizaciones medioambientales).
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http://docm.castillalamancha.es/portaldocm/detalleDocumento.do?idDisposicion=123062421323820155
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http://docm.castillalamancha.es/portaldocm/verDisposicionAntigua.do?ruta=1985/06/25&idDisposicion=123061371230311328
http://docm.castillalamancha.es/portaldocm/descargarArchivo.do?ruta=2011/03/31/pdf/2011_4887.pdf&tipo=rutaDocm
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AMBITO

Cataluiia

SITUACION

DENOMINACION, BASE LEGAL Y OBSERVACIONES

Consejo Asesor para el Desarrollo Sostenible de Cataluiia
Decreto 311/1998, de 1 de diciembre, (modificado por el Decreto
256/2000).

DECRET 41/2014, d’1 d'abril, del Consell Assessor per al Desenvolupa-
ment Sostenible de Catalunya.

Excelente pagina Web. Once informes publicados. Areas especificas de
trabajo estable y una seccion de gobernanza.

Unicos representantes de Espafia en la Red Europea de Consejos ase-
sores de medio ambiente y desarrollo sostenible (EEAC).

Extremadura

Consejo Asesor de Medio Ambiente de Extremadura

Ley 8/1998, de 26 de julio, de Conservacion de la Naturaleza y de espa-
cios Naturales de Extremadura.

Decreto 1/1999, de 12 de enero, por el que se crea el Consejo Asesor de
Medio Ambiente de Extremadura.

Se retine normalmente dos veces al afio al menos. Hay representadas
cinco ONGs ambientales. No publica sus actas ni tiene presencia en la
Web de la Junta de Extremadura.

Otros 6rganos de participacién en Extremadura:
+ Consejo Asesor del Agua de Extremadura (CONAEX).
« Consejo Asesor Forestal de Extremadura.
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AMBITO

Galicia

SITUACION

DETALLE DE INDICADORES DESARROLLADOS PARA ESTE INFORME  [a)

DENOMINACION, BASE LEGAL Y OBSERVACIONES

Consejo Gallego de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible

Decreto 74/2006, de 30 de marzo, regula el Consejo Gallego de Medio
Ambiente y Desarrollo Sostenible. Con dos modificaciones, el Decreto
137/2006, 27 de julio y Decreto 387/2009, 24 de septiembre.

De una a tres reuniones anuales. Actas no disponibles al publico.Infor-
man de que se estd remodelando su composicién.

La Rioja

Consejo Asesor de Medio Ambiente de La Rioja

Ley 5/2002, de 8 de octubre, desarrollada en Decreto 43/2010, de 30 de
julio.

Ley 6/2017 de Proteccién del Medio Ambiente de La Rioja.

Se esta preparando una Ley de Participacion Ciudadana y Colaboracion
Social.

Murcia

Consejo Asesor Regional de Medio Ambiente

Decreto 42/1994, de 8 de abril, regulé la composicién y funcionamiento
del Consejo Asesor Regional de Medio Ambiente, luego modificado por
Decreto 98/ 2000, de 14 de julio.

Reuniones una o dos veces al afo. Organizaciones de conservacion
vienen denunciando que sus reuniones son escasas y que en realidad
se emplea para informar sobre medidas ya adoptadas mas que para
resolver sobre las mismas. Se publican las actas, aunque la ultima que
figura es de 2016.

Madrid

Consejo de Medio Ambiente

Decreto 103/1996, de 4 de julio, regula la creacién, composicién y
funciones del Consejo de Medio Ambiente (modificado por Decreto
93/1998, de 28 de mayo) y Decreto 10/2011, de 17 de febrero, del Con-
sejo de Gobierno, por el que se modifica el Consejo de Medio Ambiente
de la Comunidad de Madrid (BOCM n° 53, de 4 de marzo de 2011).

Conflictos que han precisado la intervencién del Defensor del Pueblo.
No se reuni6 entre 2011 y 2014. Por esta razén se genero una queja

al Defensor del Pueblo en 2014 (Queja nimero 13033655) que genero
una recomendacién a la Consejeria que fue aceptada formalmente en
24/06/2014, sin que se haya producido una mejora en su funcionamien-
to. La ultima acta colgada es de la Sesién del dia 22 de diciembre de
2014.

Navarra

Consejo Navarro de Medio Ambiente

Ley Foral 1/1993 de creacién del Consejo Navarro de Medio Ambiente.
Modificado por la Ley Foral 28/2003, de 4 de abril, de modificacion de la
Ley Foral 1/1993, de 17 de febrero, de creacién del Consejo Navarro de
Medio Ambiente.

Organizaciones de defensa ambiental han denunciado que no cumple
con la periodicidad prevista de reuniones y usa en exceso la consulta
escrita mediante formulario, sin reuniones presenciales.
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AMBITO

Pais Vasco

SITUACION

DENOMINACION, BASE LEGAL Y OBSERVACIONES

Consejo Asesor de Medio Ambiente de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco

Ley 3/1998, de 27 de febrero, General de Proteccion del Medio Am-
biente del Pais Vasco, creé el Consejo Asesor de Medio Ambiente de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. En su desarrollo, el Decreto
199/2000, de 10 de octubre, regula su composicién y funcionamiento.

Se relne de dos a tres veces al afio. Actas de reuniones no disponibles
aunque planean hacerlo. Se publican los érdenes del dia, pero el dltimo
que aparece en su Web es de mayo de 2016.

Valencia

36 77

Consejo Asesor y de Participacion del Medio Ambiente

Decreto 242/1993, de 7 de diciembre, creé el Consejo Asesory de
Participacion del Medio Ambiente (modificado por Decreto 2/2004, de
16 de enero) que se sustituye por el Decreto 5/2016, de 22 de enero, del
Consell, por el que se regula el Consejo Asesor y de Participacion del
Medio Ambiente. [2016/419]

Tras la renovacion normativa de 2016 el Consejo ha variado su compo-
sicién y se reline de manera periddica. Informan de que esta en marcha
una mejora, recuperando las funciones recortadas en 2004, aunque de
momento no se ha publicado informacion al respecto.

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental
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OTROS PROCESOS

D FISCALIDAD AMBIENTAL
(NIVEL ESTATAL)

Contexto: La fiscalidad ambiental es
un instrumento clave a la hora de in-
centivar o primar aquellos comporta-
mientos beneficiosos para el medio
ambiente y desincentivar o penalizar
los comportamientos perjudiciales.
Mientras ha venido jugando un pa-
pel muy limitado en nuestro pais, la
necesidad de impulsar figuras de fis-
calidad ambiental se ha ido haciendo
mas evidente y Espafia ha recibido
recomendaciones explicitas en este
sentido. El documento de trabajo de
la Comision Europea “Evaluacion del
programa nacional de reforma y del
programa de estabilidad de Espafa
para 2012"% sefala que en Espafa
“hay una amplia gama de reducciones
y exenciones tributarias, asi como de
subvenciones perjudiciales para el
medio ambiente”. Por consiguiente,

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

la Recomendacién del Consejo sobre
el programa nacional de reforma de
2012 de Espafia® sugiere explicita-
mente “introducir un sistema tributa-
rio (...) reorientando la presion fiscal
desde el trabajo hacia (...) las acti-
vidades perjudiciales para el medio
ambiente”. Esas advertencias se han
repetido, casi literalmente, en el Do-
cumento de trabajo de los servicios
de la Comision de febrero de 2017.8¢
Dentro de Espafia, las recomendacio-
nes de los expertos publicados en
el ‘Informe Lagares® en materia de
fiscalidad verde en 2014, no han sido
adoptadas.

La fiscalidad ambiental, ademas, se
ha reducido gradualmente respecto
del PIB desde el afio 1998, llegando
a presentar uno de los porcentajes
mas bajos de la UE-27 (1,6% del PIB
en 2012, muy por debajo de la me-
dia de la UE-27, que era del 2,6%).

En 2010 Espaiia fue el vigésimo
quinto estado miembro de la UE-27
en cuanto a presion fiscal ambiental
(porcentaje de impuestos ambienta-
les respecto del PIB). El ultimo dato
disponible del INE, un avance para
2016 publicado en Noviembre del
2017, indica una reduccion en térmi-
nos absolutos del 1,7% con respecto
al 2015%. De la misma manera que
en la mayoria de Estados miembros,
la fiscalidad ambiental se concentra
principalmente en la energia (1,3%
del PIB...)

Datos de partida: Instrumentos fis-
cales estatales existentes, creados
a partir de impuestos sobre hidro-
carburos, electricidad y vehiculos
(creados no con fines ambientales
sino recaudatorios) deducciones
por inversiones medioambientales
derivados de la normativa regulado-
ra del impuesto de sociedades® y de
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la ley de mecenazgo®. Impuestos
sobre la produccion de combustible
nuclear gastado y residuos radiacti-
vos en instalaciones centralizadas,”’
e impuesto sobre gases fluorados y
modificaciones en otros impuestos
existentes.”

Fuentes: Informe Fiscalidad ambien-
tal e instrumentos de financiacién de
la economia verde” de la Fundacion
Forum Ambiental, enero de 2014% y
datos de Eurostat reproducidos en el
Perfil Ambiental de Espaiia®.

Valoracién:
Fiscalidad ambiental (Nivel estatal)
Claramente desfavorable

EVOLUCION DE LA RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS AMBIENTALES EN ESPANA,
EN CONJUNTO Y POR TIPO, 1994-2011

Porcentaje respecto del PIB

38 7@

Productos energéticos

Vehiculos de motor y transporte

Otros

Precio de la gasolina, Rotterdam (2005=100)
Impuesto real sobre la gasolina (2005=100)
Precio real de la gasolina (2005=100)
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Ingresos por impuestos medioambienta-
les, 2000-2016: (a) totales en Espaiia y
como porcentaje del PIB; y (b) como por-

DETALLE DE INDICADORES DESARROLLADOS PARA ESTE INFORME  [a)

centaje del PIB en relacién en resto de la
UE. (Datos de Eurostat, reproducidos en
Perfil Ambiental de Espaiia, 2016).

(a) Impuestos ambientales en Espafia. Total y como % PIB

(b) Impuestos ambientales como porcentaje del PIB. Afio 2015

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

84 DOCUMENTO DE TRABAJO DE LOS
SERVICIOS DE LA COMISION
Evaluacion del programa nacional de
reforma y del programa de estabilidad
de ESPANA para 2012.{SWD (2012)
310 final}, pagina 15

8 RECOMENDACION DEL CONSEJO
sobre el programa nacional de refor-
ma de 2012 de Espafia. {COM (2012)
310 final}

8 DOCUMENTO DE TRABAJO DE LOS
SERVICIOS DE LA COMISION Revision
de la aplicacién de la normativa
medioambiental de la UE Informe de
ESPANA SWD(2017) 42 final

87 |nforme de la Comision de Expertos
para la Reforma del Sistema Tributario
Espafiol: http://www.minhafp.gob.es/
es-ES/Prensa/En%20Portada/2014/
Documents/Informe%20expertos.pdf

88 \Véase http://www.ine.es/dyngs/
INEbase/es/operacion.htm?c=
Estadistica_C&cid=1254736176942
&menu=ultiDatos&ip=1254735976603

89 Real Decreto Legislativo 4/2004, de
5 de marzo, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley del Impuesto
sobre Sociedades

20 | ey 49/2002, de 23 de diciembre, de
régimen fiscal de las Entidades sin
fines lucrativos y de los Incentivos
fiscales al mecenazgo

21 ey 15/2012, de 27 de diciembre, de
Medidas fiscales para la sostenibilidad
energética

92 | ey 16/2013, de 29 de octubre, por
la que se establecia determinadas
Medidas en materia de fiscalidad
medioambiental y se adoptan otras
medidas tributarias y financieras,

93 Flue, F. (2013), reproducido en el
Informe de Forum Ambiental.

24 Véase http://www.mapama.gob.es/
es/calidad-y-evaluacion-ambiental/
publicaciones/02_08_economia_
verde_pae2016_tcm30-439399.pdf
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CONCLUSIONES, RECOMENDACIONES

Y PASOS SIGUIENTES

EXD CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES GENERALES

La elaboracion de este informe ha
servido para plasmar y reunir por pri-
mera vez, y en un solo documento,
una serie de indicadores disefiados
para medir la calidad de la gobernan-
za ambiental en Espafia. Gracias al
largo recorrido conservacionista de
SEO/BirdLife, en contacto constante
con la Administracién y los gobier-
nos, los parlamentos, la justicia, los
partidos politicos, los medios de co-
municacién, el mundo académico, la
ciencia, asociaciones y amplios sec-
tores de la sociedad civil, sabemos
que la preocupacion sobre el buen
gobierno ambiental de este pais es
compartida.

Los indicadores expuestos en este
informe confirman que la gober-
nanza ambiental en Espafia es cla-
ramente insuficiente. Esta realidad,

ya ha sido identificada en diversos
informes a nivel estatal, europeo
o internacional. Ademas, resulta
preocupante que lejos de mejorar
paulatinamente, se detecta una de-
gradacion notable a partir de la X
legislatura (de diciembre de 2011 a
enero de 2016).

De forma horizontal, y en un ejerci-
cio de transparencia y legitimidad
democratica, todos los gobiernos
deberian contar con un programa
de trabajo anual, relacionado con
los compromisos electorales e in-
ternacionales, obligaciones legales
y programas de gobierno asociados.
Estos programas deberian incluir
objetivos, medidas, presupuestos e
indicadores para seguir los avances
previstos para el medio ambiente,
tanto de proceso como de resultado,
y mecanismos de revision, rendicion
de cuentas e implicacion de la socie-
dad civil.

Aqui cobra particular relevancia la
siempre postergada tarea de revi-
sion de la funcién publica, que debe-
ria ser una de las prioridades del Ins-
tituto para la Evaluacion de Politicas
Publicas (establecido dentro del Mi-
nisterio de Hacienda y Funcién Pu-
blica por el Real Decreto 769/2017,
de 28 de julio®), en estrecha coordi-
nacion con la Conferencia Sectorial
de Medio Ambiente.

En lo que se refiere al Parlamento,
este deberia dotarse de una estruc-
tura estable y especializada que
permitiese abordar con los recursos
suficientes un seguimiento efectivo
de la politica ambiental.

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental



CONCLUSIONES ESPECIFICAS SOBRE
LOS INDICADORES

D ESTRATEGIAS DE DESARROLLO
SOSTENIBLE

La incorporacion de los ODS y la
Agenda 2030 de la ONU en la gober-
nanza en Espafia se presenta como
una magnifica oportunidad para de-
mostrar un salto cualitativo de com-
promiso en todos los frentes identifi-
cados en este informe. Por supuesto,
la gobernanza del proceso en si sera
clave, tanto en la preparacion de los
informes sobre el cumplimiento de
los ODS como en su desarrollo y se-
guimiento posterior. Una forma muy
interesante de garantizar el cumpli-
miento de los ODS en Espafia seria
mediante la aprobacion y puesta en

marcha de estrategias de desarrollo
sostenible duraderas a nivel estatal

y autonémico.

» CUMPLIMIENTO DEL DERECHO
COMUNITARIO

Espafia parece tener un problema
sistémico con el incumplimiento
del derecho ambiental comunita-

Disefio y desarrollo de indicadores de gobernanza ambiental

rio. Es importante que las distin-
tas administraciones (europeas,
nacionales y autonémicas) tra-
bajen en la deteccién temprana y
reduccién del riesgo de incumpli-
mientos, mediante la identifica-
cién y correccion de las causas
encontradas. Teniendo en cuenta
que el grueso de las infracciones
se da por incumplimiento del orde-
namiento comunitario, existen tres
elementos bdsicos (identificados
por la Comision a principios de
afo®) que ayudarian a revertir esta
situacion:

® La promocion del cumplimiento,
para ayudar a los responsables a
cumplir a través de medios como
la orientacién, preguntas frecuen-
tes y servicios de asistencia.

® El control del cumplimiento para
identificar y caracterizar la conduc-
tadelosresponsables, y detectary
evaluar las infracciones mediante
inspecciones medioambientales y
otras comprobaciones.

95 Véase http://www.boe.es/
boe/dias/2017/07/29/pdfs/
BOE-A-2017-9012.pdf

9 Véase http://data.consilium.

europa.eu/doc/document/ST-5485-
2018-INIT/es/pdf
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® La imposicion del cumplimiento,
de conformidad con las normas
de derecho administrativo, penal y
civil con el fin de detener, disuadir,
sancionar y exigir compensacio-
nes por conductas no conformes
y de fomentar el cumplimiento.

D CONFLICTIVIDAD
CONSTITUCIONAL.

Los conflictos constitucionales en
materia ambiental apuntan a fallos
de gobernanza por parte de legisla-
dores y ejecutivos, concretamente
en los procesos de negociacién y de
toma de decisiones. Con frecuencia,
reflejan diferencias politicas que
aparecen como imposibles de re-
solver fuera de los tribunales y por
tanto, resulta imprescindible afinar
y mejorar los mecanismos e insti-
tuciones de consenso. Un posible
modelo a seguir para evitar conflic-
tos constitucionales en paises des-
centralizados se encuentra en el Es-
tatuto de Escocia (‘The Scotland Act
1998’), que cuenta con varios me-
canismos para prevenir_conflictos
competenciales entre el Parlamento
britanico y el escocés®’
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D ACTIVIDAD PARLAMENTARIA

El Congreso de los Diputados ne-
cesita de una Comisién especifica-
mente dedicada a Medio Ambien-
te, que ejerza una labor que pueda
considerarse como continuada, in-
dependientemente de las diversas
adscripciones competenciales de
los temas ambientales a diferentes
departamentos. Esa Comision debe-
ria crear un acervo de conocimiento
parlamentario ambiental, asegurar
que los diputados/as cuenten con
una base sélida para su toma de
decisiones y constituir un referente
para el avance de la politica y la go-
bernanza ambiental.

D PROCESOS DE PARTICIPACION.

En este campo, el informe se ha cen-
trado en la actividad de los CAMA
(Consejos Asesores de Medio Am-
biente). Estos Consejos, tanto a nivel
estatal como en algunas comuni-
dades auténomas, se han tornado
organos exclusivamente vinculados
a la actividad del departamento mi-
nisterial o consejeria que tiene ads-
critas legalmente el grueso de las ac-

tividades de gobernanza ambiental.
Sin embargo, el sentido de su instau-
racién tenia que ver con asesorar las
politicas ambientales, no a los 6rga-
nos concretos que se autotitulen am-
bientales. Por tanto, deben ejercer su
actividad en todos los aspectos que
incidan en el medio ambiente (p.ej.
consumo, educacion, agricultura, in-
dustria o energia), estén o no incor-
porados a los 6rganos institucional-
mente denominados ambientales.

A corto plazo, ademas, deberian
adoptarse medidas que garanticen
el completo y correcto funciona-
miento de estos o6rganos de parti-
cipacion. Tanto en lo relativo a las
convocatorias, como a las pautas de
trabajo. En este sentido, se deberian
celebrar, y con la periodicidad pre-
vista, las reuniones establecidas en
dichos d6rganos; asi como mejorar
sustancialmente la dinamica de las
mismas. De manera que, mas alla de
la tipica ‘exposicion-respuesta’, se
pudiera hacer un seguimiento claro
de los resultados y toma en conside-
racion de los temas tratados, de las
resoluciones o dictamenes adopta-
dos y de la creacién de grupos de
trabajo especificos que se tomen en
consideracion.

D FISCALIDAD AMBIENTAL

Es preciso poner en marcha, en
toda su amplitud las recomenda-
ciones de la UE al respecto. La Re-
comendacion del Consejo sobre el
programa nacional de reforma de
2012 de Espafia®® sugiere explici-
tamente “introducir un sistema tri-
butario (...) reorientando la presion
fiscal desde el trabajo hacia (...)
las actividades perjudiciales para
el medio ambiente”. Esas adver-
tencias se han repetido, casi literal-
mente, en el Documento de trabajo
de los servicios de la Comisién Eu-
ropea de febrero de 2017.%° Deben
seguirse, asi como las recomenda-
ciones en esta materia publicadas
en el ‘Informe Lagares'® (2014),
rechazadas en gran parte por el
Gobierno en su momento, pero de
gran interés para avanzar en mate-
ria de ecofiscalidad.
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CONCLUSIONES, RECOMENDACIONES Y PASOS SIGUIENTES (@)

PASOS SIGUIENTES

El 40° aniversario de la Constitu-
cion Espafola es una fecha espe-
cialmente adecuada para incre-
mentar el nivel del debate sobre la
gobernanza ambiental en Espafa y
resaltar su importancia. SEO/Bird-
Life anima a todos los actores im-
plicados a reflexionar sobre el con-
tenido de este informe, debatir los
resultados y proponer mejoras tan-
to de los indicadores en particular,
como de la gobernanza ambiental
en general.

Por su parte, SEO/BirdLife se com-
promete a mantener y ampliar el
trabajo iniciado aqui, a difundir los
indicadores propuestos y a trabajar
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para que se adopten las medidas
identificadas. En ediciones futuras,
se repetiran y mejoraran los andlisis
presentados aqui, ademas de profun-
dizar en temas concretos en infor-
mes tematicos y campafas de con-
cienciacion asociadas. Asimismo, se
evaluaran otras cuestiones de interés
para la gobernanza ambiental, como
el grado de acceso a la justicia de las
ONG y la sociedad civil, la simplifica-
cion normativa, los mecanismos de
cumplimiento del derecho ambiental
nacional o internacional, o el cumpli-
miento de las obligaciones de infor-
macién ambiental de las administra-
ciones publicas espafiolas entre si 'y
frente a terceros.

97 Véase https://www.gov.uk/guidance/
devolution-settlement-scotland#inte-
raction-between-devolved-and-reser-
ved-matters

28 Evaluacion del programa nacional de
reforma y del programa de estabilidad
de ESPANA para 2012. DOCUMENTO

DE TRABAJO DE LOS SERVICIOS DE LA
COMISION {COM (2012) 310 final}:
https://ec.europa.eu/info/sites/info/fi-
les/file_import/swd2012_spain_es_0.pdf

29 Revision de la aplicacion de la norma-
tiva medioambiental de la UE. Informe
de ESPANA. DOCUMENTO DE TRABAJO
DE LOS SERVICIOS DE LA COMISION
{SWD(2017)42 final}:
http://ec.europa.eu/environment/eir/
pdf/report_es_es.pdf

100 Informe de la Comisién de Expertos
para la Reforma del Sistema Tributario
Espafiol: http://www.minhafp.gob.es/
es-ES/Prensa/En%20Portada/2014/Do-
cuments/Informe%20expertos.pdf
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GX) OBSERVACION FINAL

En Espafia -el pais mas biodiverso y
el mas vulnerable a los efectos del
cambio climatico de Europa-, no po-
dremos hablar de un buen gobierno
sin una gobernanza ambiental ade-
cuada. En el siglo XXI, las evidencias
de la ciencia no dejan lugar a du-
das, los desafios ambientales son
ya decisivos y determinaran, aun
mas, el avance social y el progreso
econdémico de los Estados. Nuestra
calidad de vida y el futuro de las si-
guientes generaciones estan en jue-
go. Espaiia no puede posponer mas
su gobernanza ambiental.
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