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Presentacion de la edicion espaiola

En esta obra de la Agencia Europea de Medio Ambiente se examina la influencia de las distintas culturas
y practicas administrativas para la integracion ambiental.

Sin caer en la tentacién de juzgar uno u otro sistema organizativo de cada Estado en funcién de las
facilidades que pueden ofrecer al proceso de integracién, esta obra se limita a describir lo que son
diferencias obvias en la estructura administrativa y politica de los Estados nérdicos, los centroeuropeos,
los anglosajones o los mediterrdneos.

La buena noticia es que, en general, los avances son innegables: practicamente en todos los Estados
europeos existen unidades ambientales. Todos los paises tienen ya ministerios con responsabilidades
ambientales claras y especializadas, con peso politico, que en algunos casos se han unido a otras
funciones. El que una u otra opcién favorezca el proceso de integracién ambiental depende mucho de
cada pais, y no sé6lo de su organizacién administrativa, sino de la voluntad politica que existe en cada
momento.

Un examen esencial para poder entender la velocidad de los avances ambientales es el que se realiza
sobre los procesos de planificacién y presupuestarios. Las decisiones politicas requieren una traduccién
presupuestaria, sus realizaciones tienen que poder medirse en auditorfas posteriores. Segtin el Informe,
es este el andlisis en el que todos los Estados europeos tenemos atin que realizar mds esfuerzos, aunque
cada vez mds los criterios ambientales aparecen desde el primer momento de la planificacion, en
concreto gracias a la aplicacion del procedimiento de Evaluacion Ambiental estratégica (EAE), que, en el
caso de Espania, se establece mediante la Ley 9/2006.

Para la lectura de esta obra hay que tener en cuenta que la integracién de la politica ambiental en todas
las politicas europeas se trata de un proceso continuo, que experimenta de manera dindmica avances y
retrocesos.

Hay en ella factores dificilmente mensurables, pero que también tienen influencias innegables, como
son los elementos personales, la comprensién por los representantes politicos o por los funcionarios
y la sociedad civil de la trascendencia de los procesos ambientales. La capacidad de coordinacién
entre diferentes departamentos de la administracién depende también de la capacidad de relacién y
conocimiento de los implicados, ademds de lo que especifique minuciosamente la normativa.

Por tltimo hemos actualizado algunas de las menciones referidas a Espafia, en la que el Consejo Asesor
de Medio Ambiente se retine de manera periédica (su trabajo en los tltimos afios ha sido intenso) y sus
valoraciones tienen influencia en las decisiones gubernamentales referidas al medio ambiente.

Esta VIII legislatura destaca, entre otras cosas, por la revitalizacién del CAMA. Su papel de foro de
participacién de la sociedad civil en él representada viene proporcionando a las politicas publicas
ambientales de la Administracién General del Estado una gran legitimidad. Ello no sélo para dar
cumplimiento a la Ley 27/06, conocida como “Ley Aarhus”, sino por el mds elemental sentido
democrdtico y transparente de la informacién ambiental que ha de atravesar toda la actuacién ptblica en
esta materia.

Jaime Alejandre
Director general de Calidad y Evaluacién Ambiental
Ministerio de Medio Ambiente
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Integracion de la politica ambiental en Europa
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Resumen general

La integracién de la politica ambiental (IPA)
implica un proceso continuado para velar por

que los problemas del medio ambiente se vean
reflejados en todos los &mbitos de decision politica,
con vistas a alcanzar un desarrollo sostenible. La
IPA respalda asimismo una serie de iniciativas

mds genéricas orientadas a la coordinacién de
actividades igualmente aconsejables desde una
perspectiva meramente econémica y de eficacia.

Si bien se ha dado gran importancia al compromiso
politico con la IPA, se ha prestado menos atencién
a la necesidad de garantizar un apoyo total

por parte las administraciones. La AEMA ha
elaborado por ello un nuevo marco de evaluacién
de la IPA que incluye "la cultura y las précticas
administrativas" entre sus principales categorias.

Este informe presenta una visién sindptica de la
cultura y las précticas administrativas de la IPA
en Europa e investiga algunos de los principales
estilos de gestién aplicados. Se revisan las
estructuras y practicas institucionales existentes
en la UE25, en los paifses candidatos y solicitantes,
en los pafses de la Asociacién Europea de Libre
Comercio (AELC) y en los paises de Europa
oriental, el Cducaso y Asia central (EOCACQC).

Existen muchas formas de promover la cultura

y las précticas administrativas que favorezcan

la IPA, utilizando enfoques de arriba hacia

abajo (top-down) o de abajo hacia arriba, tales
como mejora de las practicas presupuestarias y
de auditoria, herramientas de gestion interna,
cambios institucionales y mejores mecanismos de
coordinacién. El marco de evaluaciéon de la AEMA
utiliza cuatro preguntas para evaluar hasta qué
punto la IPA se refleja en los procedimientos de
trabajo diario de las administraciones.

¢Los procesos habituales presupuestarios, de
planificacién, y de auditoria reflejan las prioridades de
la IPA?

Los paises estdn empezando ahora a explorar

el papel que pueden desempefiar los procesos
habituales de planificacién, presupuestarios y de
auditoria en la promocién de la IPA dentro de las
administraciones.

Resumen general

Ya se estdn empezando a ver ejemplos, como es
el caso de los Paises Bajos, Noruega y el Reino
Unido, de los intentos que se estdn haciendo para
utilizar los procesos de gestion presupuestaria,
planificacién y auditoria para favorecer la

IPA. Sin embargo, incluso estos paises tienen

que afrontar retos importantes para que estos
procesos estratégicos de planificacién y gestion
presupuestaria favorezcan realmente la IPA.

La posibilidad de reforzar el papel de los procesos
estratégicos para favorecer la IPA depende del
enfoque que cada pais dé a la gestion y elaboracion
de presupuestos, y esa posibilidad es claramente
mayor en los paises que dan mds importancia a

las iniciativas de gestion estratégica, incluida la
nueva gestién ptblica (NGP). Esto también parece
reflejarse en la préctica, y los Paises Bajos, Noruega
y el Reino Unido estdn asimismo a la cabeza de los
mads involucrados en la NGP.

Si bien la tendencia hacia la NGP se podria ver
como favorable para la IPA, la experiencia de
Suecia con la "gestion por objetivos" demuestra
algunas de sus limitaciones y sugiere que no es
simplemente una oportunidad, sino también
una amenaza potencial para la IPA. Cuanto mds
rigurosa es una iniciativa de gestion estratégica,
mas dificil resulta la posterior "inclusién" de
objetivos medioambientales u otros objetivos
horizontales.

En cuanto a la posibilidad de utilizar sistemas

de auditoria para evaluar el progreso en relacién
con la IPA, todavia queda mucho por hacer.
Incluso en aquellos casos en que la auditoria ha
resultado ser un elemento valioso, los auditores
han tendido a centrar mds su atencién en examinar
la implantacién de determinados presupuestos u
otras medidas financieras, que a evaluarlos a la
luz de los objetivos y compromisos mds amplios
establecidos para el desarrollo sostenible. El
Comité de Auditoria Medioambiental del Reino
Unido es la excepcién mds obvia y llega incluso
mas lejos, ya que ademads de centrarse en la
auditoria medioambiental, va mds alld del objetivo
puramente econémico.
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¢Las responsabilidades ambientales se reflejan en el
régimen de gestion interna de la administracion?

La IPA se puede integrar en los sistemas de

gestion de varias formas. En la practica, no

existen actualmente datos sobre la integracion de
la IPA en los sistemas de gestién, aunque con la
introduccién de EMAS y otros sistemas similares se
podria abordar la asignacién de responsabilidades,
medidas estructurales y recursos.

Mads concretamente, apenas existen pruebas de

que los paises estén asignando responsabilidades
relacionadas con la IPA en todos los departamentos
y en sus distintos niveles, algo que es importante
para asegurar que la IPA es impulsada hacia las
administraciones y queda reflejada en todas ellas.
No obstante, la creacién de organismos estratégicos
ha tenido como resultado el compromiso de
personas al mds alto nivel, incluidos los altos
cargos ministeriales y los propios ministros o
primeros ministros.

Se ha producido una cierta reestructuraciéon

y ahora existen unidades ambientales en los
ministerios sectoriales de varios paises. Todos los
paises tienen ministerios con responsabilidades
medioambientales explicitas. En varios casos, las
competencias medioambientales se han unido

a otras funciones para facilitar la adopcion de
enfoques mds orientados a los problemas. Resulta
dificil saber si esto favorece y de qué manera a la
IPA.

No estd clara la existencia de programas
sistemdticos para desarrollar aptitudes y otras
capacidades humanas necesarias para afrontar

la nueva agenda de la IPA y reducir la carga que
ésta puede suponer para unos departamentos
gubernamentales que cada vez soportan mas
presiones. La asignacién de recursos econémicos
hacia actividades de integracion sectorial es
evidente en algunos casos, pero no avanza

al mismo ritmo que las exigencias nuevas y
emergentes, como las derivadas de la introduccién
de los procedimientos de evaluacién de impacto
y de consulta ptblica. No se han analizado las
cifras globales de inversién en la IPA de las
administraciones, y esto es debido en parte a que
las inversiones verdaderamente integradas son,
casi por definicién, dificiles de identificar.

¢Existe una unidad o departamento estratégico para
guiar y respaldar la IPA?

Ha habido un cierto avance, especialmente en los
paises de la UE15 y de la AELC, con la creacién

de nuevos departamentos, unidades u otros
organismos especificos para garantizar el progreso
de la IPA a un nivel estratégico. Ahora bien,

esos organismos suelen estar orientados hacia
estrategias de desarrollo sostenible, en lugar de
centrarse especificamente en la IPA.

En los casos en que se cuenta con la participacion
de agentes tanto politicos como administrativos,
estos organismos pueden actuar como un
vinculo importante entre las esferas politica

y administrativa del gobierno. No obstante,

la participacién continuada de los principales
representantes politicos no siempre es evidente.
Mads atin, segtin sus competencias formales,
dichos organismos parecen desempefar un papel
relativamente pasivo, al hacer muy poco hincapié
en una orientaciéon y un respaldo positivos a la
IPA. El trabajo de supervisién parece ser también
bastante limitado, existiendo muy pocas pruebas
de la realizacién de informes anuales o de otro tipo
que exijan o conduzcan a cambios en la practica.

Ademis de los organismos estratégicos internos
para favorecer la integracién, se han creado
también un gran ndmero de consejos asesores para
seguir y orientar las actividades relacionadas con
el desarrollo sostenible y, en menor medida, con

la IPA. Pero no todos los paises de la UE cuentan
con organismos estratégicos o de asesoramiento, ni
tampoco existen equivalentes a escala de la UE.

¢ Existen mecanismos apropiados para garantizar

la coordinacion y la comunicacion medioambiental/
sectorial, por ejemplo entre los distintos departamentos
y niveles de gobierno?

El alcance y la calidad de la coordinacion y

la comunicacién entre los departamentos es
especialmente dificil de evaluar, aunque estdn
surgiendo algunas pautas. Por ejemplo, el
establecimiento de mecanismos de comunicacién y
coordinacién especiales u orientados a cuestiones
especificas parece estar bastante extendido.
Asimismo, en algunos paises se han establecido
redes permanentes con objeto de facilitar la



comunicacién entre los ministerios sobre temas
relacionados con la IPA.

El hecho de prestar atencién a las cuestiones
individuales puede resultar productivo, quizas

al favorecerse un mayor avance que el que cabria
esperar del uso de mecanismos de comunicacion y
coordinacién mds generales y rigidos. No obstante,
a menos que se complementen con medidas
transversales, los enfoques orientados a cuestiones
especificas pueden hacer que se descuiden otras
cuestiones.

Los mecanismos de consulta mds genéricos
pueden ser también importantes para la IPA, pero
normalmente sélo dan lugar a un grado limitado
de coordinacién o comunicacién cuya calidad es
reflejo de los estilos y culturas administrativos
dominantes y de las relaciones personales
existentes, lo cual resulta bastante dificil de
"producir".

La coordinacién y la comunicacién entre los
distintos niveles de gobierno plantean una serie
diferente de retos afiadidos, especialmente en

el caso de los paises federales. En los paises

de la UE10 y en los paises candidatos, existe

una considerable comunicacién ascendente. La
comunicacién y la coordinacién descendentes
plantean un reto mayor en los paises federales
mads grandes. La comunicacion puede ser mds facil
cuando la toma de decisiones a escala regional o
local forma parte de la estructura de un ministerio
de medio ambiente.

Conclusiones principales

La idea general que se extrae es la de un conjunto
por ahora reducido, pero cada vez mayor, de
préacticas encaminadas a conseguir que los
compromisos juridicos y politicos con la IPA se
vean reflejados en las administraciones, en sus
précticas y en sus culturas. Se estdn utilizando
distintos mecanismos, como instrumentos y
cambios institucionales, en los esfuerzos por
integrar el pensamiento medioambiental en

los departamentos gubernamentales, en sus
actividades y en sus formas de pensar, mecanismos
que comprometen en mayor o menor medida a
departamentos, politicos y otras partes interesadas
ajenas a estos organismos.
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El alcance de utilizacién de dichos mecanismos
varia segtin los paises, especialmente si unos se
centran tinicamente en los mecanismos especificos
para la IPA, en vez de en los introducidos para
favorecer el desarrollo sostenible o para otros fines
gubernamentales mds generales.

La adopcién de mecanismos para la IPA es mayor
en un reducido grupo de paises de la UE y de

la AELC, siendo especialmente destacable en

los paises anglosajones, nérdicos (incluidos los
Paises Bajos) y germanohablantes. Dentro de este
grupo destacan el Reino Unido, Alemania, Suecia
y los Paises Bajos por haber realizado acciones
especificas para promover la IPA, aunque para
ello hayan utilizado métodos distintos. En algunos
casos se han introducido nuevas estructuras de
arriba hacia abajo, como el Gabinete Verde de
Alemania, e instrumentos, como los procesos
presupuestarios, para impulsar desde arriba la
integracién del medio ambiente a todos los niveles
de la administracién.

La IPA es un proceso continuo y no algo que
simplemente "se logra". Esto pone de relieve la
importancia de modificar no sélo las practicas
actuales, sino también las culturas administrativas,
con vistas a institucionalizar la IPA y protegerla
frente a cambios repentinos. Las administraciones
garantizan que los objetivos politicos se sigan
respetando, mucho tiempo después de que los
politicos hayan pasado a otras cuestiones, lo que es
especialmente problemdtico para retos como la IPA
que normalmente van perdiendo interés politico
con el tiempo.

De esta revision se pueden extraer varias
conclusiones:

® para apoyar el uso del marco de evaluacién de
la AEMA, se requiere informacion accesible,
sobre todo en lo relativo a la calidad y los
impactos de las estructuras, los procesos o las
iniciativas relacionadas con la IPA;

* las areas en las que fue especialmente dificil
obtener informacién fueron las relacionadas
con los sistemas de gestién interna y los
mecanismos de coordinacion para la IPA.
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la escasez de informacién hace que algunas
précticas se presenten como buenos ejemplos,
como por ejemplo, las més claramente
vinculadas con la IPA o las de cardcter més
directivo (y por tanto explicito) y de arriba
hacia abajo, sin que se aprecien realmente las
iniciativas de abajo hacia arriba, mds "ocultas";

entre las iniciativas méas explicitas, tanto en
términos de institucionalizacién, como de
introduccién de instrumentos o herramientas
para mejorar la coordinacion, la mayoria de
ellas se ocupan en realidad mds del desarrollo
sostenible (DS) que de la IPA. E1 DS no

se puede lograr sin una IPA, pero los dos
conceptos son esencialmente distintos. En la
practica, centrarse en el concepto mas nebuloso
del DS puede resultar insuficiente para
garantizar que los objetivos medioambientales
se reflejen plenamente en las politicas;

el marco de evaluacién de la AEMA ha
demostrado su utilidad para analizar y
extraer conclusiones de los distintos paises,
para realizar evaluaciones comparativas

y para definir la "coordinacién débil". Se
podrian realizar evaluaciones posteriores mds
detalladas y cualitativas basadas en estudios
de caso, que permitieran un andlisis adecuado
y en profundidad de los cambios més
fundamentales y sutiles.
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Recuadro 1. Integracion de la politica ambiental: concepto

La integracion de la politica ambiental (IPA) implica un proceso continuado para velar por que las
cuestiones del medio ambiente se vean reflejadas en todos los ambitos de la accion normativa. El
articulo 6 del Tratado de la Comunidad Europea establece que «las exigencias de la proteccién del
medio ambiente deberan integrarse en la definicion y en la realizacién de las politicas y acciones de

la Comunidad (...) en particular con objeto de fomentar un desarrollo sostenible». En la practica, esto
normalmente exige cambios en las actividades politicas, organizativas y de procedimiento para que la
incorporacion de las cuestiones medioambientales se produzca lo antes posible y contintie durante su
puesta en practica. La IPA debe conseguir una mejora general de las politicas y de su aplicacién, acorde
con los objetivos a largo plazo del desarrollo sostenible.

Fuente: AEMA, 2005

La reciente revision realizada por la AEMA sobre
la integracién de la politica ambiental (IPA) en
Europa (AEMA, 2005) pone de manifiesto un
refuerzo progresivo del compromiso politico

y legal con la proteccién del medio ambiente
desde la década de 1970, con un conjunto de
politicas ambientales "bdsicas" y unos ministerios
y autoridades de medio ambiente responsables
de su aplicacion. Conforme se han consolidado
las politicas ambientales independientes, se ha
ido prestando mads atencién a la integracién de
las consideraciones medioambientales en otras
politicas. Esta tendencia se ha reflejado en los
planes medioambientales nacionales, que en
muchos casos han ido seguidos de estrategias
integradas de desarrollo sostenible (EDS) y en
algunos casos, de estrategias de IPA.

Aunque se ha dado gran importancia al
compromiso politico con la IPA, se ha prestado
menor atencién a la necesidad de garantizar el
pleno apoyo de las administraciones (Jordan

et al., 2004). Para garantizar un progreso mds
transparente, el nuevo marco de evaluacién de la
IPA (véase el Anexo A) de la AEMA incluye "la
cultura y las prdcticas administrativas” entre sus
principales categorias, junto con el compromiso
politico, la visién y el liderazgo, la evaluacién
del impacto y la consulta, los instrumentos
reguladores, asi como la vigilancia y el aprendizaje
basado en la experiencia. La evaluacién del
progreso en relacién con la cultura y las practicas
administrativas exige que se dé respuesta a

las siguientes preguntas (véanse los criterios
intersectoriales del Anexo A):

* ;Se reflejan las prioridades de la IPA en
los sistemas de planificacién, gestion
presupuestaria y auditoria?

e ;Se reflejan las responsabilidades ambientales
en el régimen de gestién interna?

¢ ;Existe un departamento, unidad o comité
estratégico encargado de coordinar y guiar la
IPA entre los distintos sectores?

e ;Existen mecanismos apropiados para
garantizar la coordinacién y la comunicaciéon
medioambiental / sectorial, por ejemplo entre
los distintos departamentos y niveles de
gobierno?

En el presente informe se utilizan estas preguntas
para enmarcar el andlisis y se comprueba el
grado en que las administraciones europeas estdn
teniendo en cuenta la IPA en sus actividades de
trabajo diario. A lo largo del texto se destacan una
serie de enfoques y ejemplos de buenas précticas
y, en la seccién final, se presentan las principales
conclusiones e implicaciones de cara a futuros
trabajos. El informe estd basado en la visién mds
general ofrecida por la AEMA sobre la integracién
del medio ambiente en Europa (2005).

En relacién con las cuatro preguntas formuladas,
el nivel de progreso varia considerablemente
entre los distintos paises, lo que refleja en parte

si los enfoques adoptados han sido plenamente
aplicados, o no. Las culturas administrativas
nacionales, las diferentes tradiciones y las distintas
tendencias de gestién influyen en la IPA. Por este
motivo, el reto de lograr que las administraciones
trabajen de una forma que favorezca la IPA es
mayor y probablemente mds urgente en unos
paises que en otros.
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2. La IPA y el papel de las

administraciones

2.1 IPA: el reto para los gobiernos

La forma en que funcionan los gobiernos,

y sobre todo su "compartimentacién", se ha
identificado desde hace mucho tiempo como
un factor clave que dificulta la IPA. En 1987, el
informe Brundtland destacé la tendencia de las
instituciones a ser "independientes, fragmentadas
y trabajar con arreglo a mandatos relativamente
estrechos y con procedimientos cerrados de toma de
decisiones". Una organizacion institucional més
coherente y menos fragmentada contribuiria a
que las cuestiones y la informacién ambientales
se tuvieran mds en cuenta en todo el ciclo
politico, desde la preparacién de la politica

y la toma de decisiones, hasta su aplicacién,
vigilancia y divulgacién. Aunque un cierto
grado de compartimentacién en el gobierno
resulta inevitable e incluso deseable, el nivel de
fragmentacion se puede minimizar y controlar.

La creacién de los gobiernos —considerando tanto
el plano politico como administrativo— siguiendo
lineas sectoriales no ha sido accidental. Esta

clara demarcacion de politicas y competencias
entre departamentos se vio en la UE y en otros
foros como una forma de especializacién y, por
tanto, de garantizar un enfoque y una eficiencia
mayores en las actividades gubernamentales.

Los departamentos y las agencias podian realizar
una serie de tareas operativas diferenciadas,
acumulando conocimientos y experiencia
especificos en sus respectivos campos politicos

y estableciendo contactos y circunscripciones

en estas dreas estrechas. La aparicién de nuevas
iniciativas de gestién estratégica otorga aun mds
importancia a la definicién de objetivos politicos
concretos.

A pesar de los beneficios que ofrece, esta divisién
de trabajo un tanto artificial resulta cada vez mds
inadecuada, debido al crecimiento de los gobiernos
y de las politicas, y al mundo cada vez mds
complejo en el que acttian.

Para solucionar los problemas ambientales més
complejos, como por ejemplo el cambio climatico
y la conservacién de la biodiversidad, se requieren
respuestas coordinadas y simultdneas desde muy
diversos dmbitos. La IPA se ha descrito, por tanto,
como un "tremendo problema", sobre todo por la
necesidad de compatibilizar valores contrapuestos
en los que participan mtltiples agentes que operan
en diferentes sectores (Jordan et al., 2005). La
magnitud del reto es mds probable que aumente, a
que disminuya.

2.2 La coordinacion para un buen
gobierno

La IPA exige que las cuestiones ambientales se
integren en el trabajo de todos los departamentos
gubernamentales, lo que requiere que se

preste mayor atencion a las consideraciones
medioambientales y que los departamentos
trabajen de una forma menos fragmentada, més
coherente y coordinada.

El problema de la fragmentacién institucional

no afecta sélo al medio ambiente, sino que se
trata de un grave reto al que deben hacer frente
los gobiernos de forma mds generalizada, y

que engloba especialmente cuestiones como la
pobreza y la educacién. En el peor de los casos,

la fragmentacién dificulta el cumplimiento de
politicas u objetivos contrapuestos, a menudo en
detrimento de los objetivos relativamente «mads
débiles>> relacionados con cuestiones sociales

o ambientales; y en el mejor, representa un uso
menos 6ptimo de los recursos ptiblicos. Dentro
de las administraciones, las politicas incoherentes
o incompatibles son fuente de conflicto y llevan

a que cada uno defienda su territorio en vez de
buscar soluciones comunes. La coherencia politica
es también beneficiosa para obtener el apoyo

de los ciudadanos —un Gobierno incoherente e
ineficiente no gana votos.



Por ello, los esfuerzos para mejorar la forma en
que los gobiernos trabajan para la IPA deben
situarse en un contexto mds amplio de coherencia
y coordinacién politica. Los estudios realizados
sobre la forma en que las administraciones se
estdn ocupando de la IPA han empezado a generar
ya précticas y lecciones que proporcionan una
buena base de informacién para un buen gobierno
mads amplio y una mejor regulacién. Por otro

lado, existe campo para que los partidarios de

la IPA puedan aprender de otros &mbitos de la
politica donde también se aspira a lograr una
mayor coherencia, como es el caso de la salud.
Pero mejorando solamente la coordinacién y

la coherencia no se garantiza ningtin resultado
ambiental especifico. Mds bien puede suceder

lo contrario: unos mecanismos rigurosos de
coordinacién administrativa pueden diluir los
intereses ambientales, llevando a una suerte

de integracién inversa. La experiencia con la
propuesta REACH de la UE sobre productos
quimicos demuestra la posibilidad de que esto
suceda en la Comisiéon Europea, donde los

que trabajan en cuestiones relacionadas con la
competitividad tratan de promover este programa
de trabajo en otras Direcciones generales (DG),
entre ellas la de medio ambiente.

En términos mads generales, es importante
reconocer las limitaciones de la coordinacién.
Una coordinacién excesivamente rigurosa puede
inhibir de hecho la innovacién y la creatividad

La IPA y el papel de las administraciones

en términos de disefio y eficacia de las politicas,
al forzar a los departamentos a seguir un camino
estrictamente impuesto.

Al mismo tiempo, resulta engafioso sugerir que
todas las cuestiones relacionadas con la IPA se
pueden resolver con una mejor coordinacion.
Existen dilemas politicos —sobre todo los que
implican metas incompatibles— para los que no
basta con "coordinarlos”, sino que exigen una
serie de decisiones por parte de los politicos y los
ciudadanos.

2.3 Administraciones, gobiernos y
parlamentos

El presente informe se centra en la cultura y las
précticas administrativas, identificadas por la
AEMA como un drea fundamental para evaluar
el progreso en la IPA. Centrarse exclusivamente
en las administraciones es algo premeditado, ya
que realizan una funcién importante en relacién
con la IPA por su papel en la formulacién de
politicas (conformando las decisiones tomadas
posteriormente por los parlamentos), y debido

a su responsabilidad respecto a la aplicacién y
ejecucién de las decisiones politicas donde tienen
libertad para la programacion, el seguimiento,
etc. No obstante, serfa ingenuo pensar que la IPA
se puede conseguir simplemente disefiando unas
administraciones perfectas.

Recuadro 2: El papel de los gobiernos, los parlamentos y las administraciones

Las administraciones se pueden dividir entre "gobiernos" y "parlamentos", aunque rara vez el limite que

los separa esta definido con nitidez:

Los parlamentos nacionales son 6rganos politicos cuya funcién principal es la eleccién de los gobiernos,
la legitimacion de las decisiones ejecutivas y la aprobacidn de leyes, asi como la representacion del
electorado. No obstante, dicha funcién se ve en ocasiones debilitada por marcos legislativos que

otorgan primacia al ejecutivo.

Los gobiernos estan formados por ministros elegidos politicamente, que deciden las politicas. En funcion
de las estructuras especificas de cada Estado, los gobiernos cuentan con el Presidente, Primer Ministro
o Jefe de Estado o de Gobierno equivalente, respaldado, en mayor o menor medida, por un Gabinete de

Ministros.

Las administraciones son, en términos generales, la maquinaria del gobierno. También denominadas
funcionariado o burocracias, sirven basicamente para respaldar al Gobierno en sus tareas ejecutivas

y actiian de un modo apolitico. Pero ésta es la teoria; en la practica, en algunos paises, los
nombramientos de los altos cargos del funcionariado estan muy politizados y dependen de la obtencién

de mayoria en el Gobierno.

15



16

Integracion de la politica ambiental en Europa

En varios paises europeos, los gobiernos nacionales
tienen que supeditarse, en algunos aspectos,

a los gobiernos regionales o autonémicos.

La interrelacién con los niveles nacionales

varia, aunque es habitual que las regiones con
transferencias de poderes estén representadas

en una camara nacional, dentro de un sistema
bicameral similar en términos generales al

Consejo de la UE, en el que estan representados
los gobiernos de los Estados miembros. Una
implicacién fundamental de esto es que incluso la
toma de decisién "nacional” (y europea) implica en
muchos casos, multiples niveles de gobierno y, por
ello, también una coordinacién a varios niveles.

La UE cuenta con una organizacién muy
caracteristica. La divisién entre lo politico y lo
administrativo es especialmente difusa, ya que

las decisiones politicas las toma el Consejo de

25 ministros, en muchos casos conjuntamente

con los 732 diputados al Parlamento Europeo
elegidos directamente, y casi siempre a partir

de las propuestas de la Comisién. El Colegio

de 25 Comisarios es también un 6rgano politico
cuyos miembros son elegidos por los Estados
miembros y ratificados por el Parlamento Europeo.
La Comision tiene derecho a iniciar procesos
legislativos comunitarios, asi como a ejecutar
aspectos de los mismos y a supervisar la aplicaciéon
de todo ello. Cada una de estas instituciones es
bésicamente una agrupacién politica que toma
decisiones y cuyo trabajo cuenta con el respaldo de
las administraciones. Dicho esto, la administracién
general corre a cargo de los 24 servicios de la
Comisién y las DG.
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3. El medio ambiente como una cuestion

interdepartamental

El reto administrativo que plantea la IPA es
alejarse de una cultura de fragmentacién y de
"silos politicos" y lograr que los departamentos
tengan una actitud mds abierta y receptiva en lo
que a cuestiones ambientales se refiere. Se deberfan
abordar las consecuencias negativas imprevistas
de la accién sectorial. Los departamentos también
deberfan ser capaces de colaborar activamente, en
la medida de lo posible, en el logro de los objetivos
de los demds. La ambicién general es reforzar la
contribucién del conjunto de las administraciones
a la proteccién del medio ambiente y al desarrollo
sostenible, y hacerlo de forma tal que se garantice
una accién rentable, sin perjuicio de la innovacién.

3.1 Combinacion de distintos
enfoques de la IPA

Los enfoques de arriba abajo pretenden
basicamente incluir las cuestiones ambientales

en los niveles més altos de gobierno —dentro del
marco constitucional, en la legislacién subsiguiente
0 en compromisos politicos mds blandos—y

luego ofrecer los incentivos necesarios para que

el conjunto de la organizacion siga el ejemplo.

De esta forma pueden favorecerse cambios por
medio de normas e incentivos que garanticen que
los compromisos politicos al mds alto nivel vayan
calando en todas las jerarquias administrativas y se
manifiesten en las préacticas y las culturas internas
de las organizaciones. Por ejemplo, los planes de
gasto departamental o de desarrollo profesional
pueden vincularse al cumplimiento de objetivos
transversales. Como norma general, se podria decir
que cuanto mds firmes sean las sefiales enviadas
desde arriba y mayor el ntimero de mecanismos
que se habiliten para transmitirlas a través de los
gobiernos y las administraciones, mayor sera la
probabilidad de que las cuestiones ambientales se
integren a todos los niveles.

Un enfoque meramente "de arriba abajo" asume
que las personas conocen los objetivos ambientales
y saben cémo conseguirlos, que reconocen la
necesidad de hacerlo y que tienen incentivos
suficientes para integrarlos, incluso si con ello

se desvian de sus tareas e intereses principales
(Peters, 1998).

Por tanto, se suelen requerir enfoques de

abajo arriba adicionales para asegurar que

los departamentos reciban la motivacién, la
orientacién y el apoyo necesarios para integrar
las cuestiones ambientales. La comunicacién
informal, la formacion interna, la orientacién

y el intercambio de buenas practicas pueden
resultar ttiles en este aspecto, al igual que las
normas o los procedimientos, los comités y los
grupos de trabajo. Estas actividades ascendentes
se consideran también importantes como forma
de inculcar sentimientos de responsabilidad y
participacion, convenciéndose los departamentos
o agentes del valor de la IPA, en vez de limitarse a
oir hablar de ella.

Las actividades de abajo arriba y de arriba abajo
tienen sus puntos fuertes y puntos débiles, pero
ambas pueden ser complementarias y juntas
contribuir a un proceso gradual de cambio
cultural. La apariciéon de oportunidades politicas
puede resultar importante tanto para los procesos
de arriba abajo como para los de abajo arriba, en el
primer caso, moviendo a los agentes politicos de
sus posiciones establecidas y "creando” la voluntad
politica de actuar, asi como concienciando a
ciudadanos y administradores. Las reformas
administrativas ofrecen la posibilidad de impulsar
las reformas a medio plazo o de permitir a los
agentes que aprovechen las oportunidades que
vayan surgiendo.

3.2 Cultura y practicas
administrativas para la
IPA: lista de control para la
evaluacion de la AEMA

Son muchas las maneras de influir en las
administraciones y de modificarlas para favorecer
la IPA, a través de instrumentos o herramientas
que facilitan la coordinacién, o cambios en la
organizacion institucional. Desde una perspectiva
de arriba abajo, se puede recurrir a ejercicios
periédicos de planificacién y gestién, asi como a

la creacién de departamentos estratégicos para
coordinar las distintas actividades. La introduccién
de regimenes de gestién adecuados dentro de cada
departamento y de mecanismos de coordinacién
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entre departamentos son claros ejemplos de
enfoques de abajo arriba.

Esta combinacién de enfoques de arriba abajo

y de abajo arriba queda reflejada en el marco

de evaluacion de la IPA de la AEMA, que busca
respuestas a las siguientes preguntas para tratar de
evaluar la cultura y las practicas administrativas
(AEMA, 2005):

¢ Se reflejan las prioridades de la IPA en las operaciones
de planificacion, presupuestarias y de auditoria?

Si existen presiones de tiempo y recursos sobre un
departamento y la IPA no se considera la parte mds
esencial de su trabajo, es muy probable que reciba
menos atencion, se hable mucho de ella, pero no

se haga nada, o incluso se ignore totalmente. Para
promover los objetivos transversales, incluidos los
ambientales, se pueden utilizar los mecanismos
presupuestarios y de planificacién de la gestién
interna de una administracién, como herramienta
de arriba abajo.

¢ Se reflejan las responsabilidades ambientales en los
regimenes de gestion interna?

El ajuste de las estructuras institucionales y la
asignacion de responsabilidades, personal y
recursos econémicos de los ministerios son formas
ascendentes de garantizar una organizacién
institucional adecuada para la IPA. Esto incluye

la asignacién de responsabilidades a todos los
niveles necesarios, la incorporacién de expertos
en medio ambiente en todos los departamentos
sectoriales u otros medios de adquirir capacidades
y conocimientos especializados. Es también
importante la presencia de conocimientos y
capacidades sectoriales en los departamentos

de medio ambiente. Existe la posibilidad de
reestructurar los gobiernos, por ejemplo, creando
unidades ambientales, o incluso reorganizando los
ministerios existentes para que se centren mads en
cuestiones como el desarrollo rural, en lugar de en
la agricultura.

¢Existe un departamento, unidad o comité estratégico
encargado de coordinar y guiar la IPA en los distintos
sectores?

Resulta igualmente importante que la IPA reciba
la supervisién y el apoyo necesarios por parte de
unidades estratégicas o similares, respaldadas al
mds alto nivel. Esto es posible a través de medidas
institucionales de arriba abajo, por ejemplo,

estableciendo grupos interministeriales (especificos
0 permanentes), comisiones, “task forces” o grupos
de trabajo, que involucren a todos los agentes
relevantes (incluidos los no gubernamentales).
También puede resultar ttil conectar a dichos entes
con los agentes politicos, sirviendo de vinculo
entre los niveles politico y administrativo del
gobierno. Se debe tener en cuenta debidamente la
naturaleza multinivel del gobierno.

¢ Existen mecanismos apropiados para garantizar

la coordinacion y la comunicacién medioambiental/
sectorial, por ejemplo entre los distintos departamentos
y niveles de gobierno?

Los instrumentos o herramientas de abajo arriba
pueden variar, desde un intercambio activo formal
o informal de informacién, donde la comunicacién
y la coordinacion tienen lugar en una fase
temprana del proceso politico y las decisiones
estdn basadas en acuerdos interministeriales,
hasta la opcién de facilitar la informacién
solamente "cuando se necesita", para garantizar
una coherencia bdsica y evitar conflictos abiertos.
La comunicacién y la coordinacién pueden estar
respaldadas por equipos o grupos de trabajo
transversales (Boyle, 1999). Obviamente, dichos
mecanismos no garantizan que se vaya a dar
mayor importancia a las cuestiones ambientales,
pero deberian garantizar al menos que se haga
algo para que no se perjudiquen unas a otras. Se
necesitan también instrumentos o herramientas
para respaldar la coordinacién y la comunicacién
entre los distintos niveles de las administraciones
implicadas en el ciclo politico.

Son varias las formas en que se puede responder
de manera positiva a estas cuatro preguntas

de la IPA, dependiendo de la complejidad del
problema (Boyle, 1999) y de las necesidades o de
las caracteristicas especificas de la administracién
que se evaltie (véase mds adelante). Ademds, unas
respuestas serdn mds contundentes que otras, lo
que puede implicar la adopcién de varias medidas
distintas, todas ellas adecuadas y rigurosas en su
disefio y aplicacién. Por regla general, cuanto més
complejos sean los problemas de coordinacién,
mayores, mds sofisticadas, y posiblemente més
descendentes, serdn también las labores de
coordinacién necesarias para abordarlos. Como

se refleja en la siguiente seccion, las labores de
coordinacién seleccionadas también tendrdn que
reflejar la cultura y estilos de gestion propios del
pais en cuestion.
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Tabla 1

medias y fuertes para favorecer la IPA

Cultura y practicas administrativas — ejemplos de iniciativas débiles,

Cultura y practicas
administrativas

— preguntas para la
evaluacion de la IPA

Ejemplo de IPA débil

Ejemplo de IPA
media

Ejemplo de IPA fuerte

éSe reflejan las
prioridades de la IPA
en las operaciones
de planificacion,
presupuestarias y de
auditoria?

Los objetivos
ambientales se
establecen en

los procesos de
planificacién, pero
solamente en términos
generales y sin
vincularlos a ningin
sector especifico.

Los objetivos
ambientales se
establecen en
los procesos de
planificacién.

También se identifican
las contribuciones
sectoriales especificas.

Los objetivos ambientales
se establecen en los
procesos de planificacion.

También se identifican las
contribuciones sectoriales
especificas.

Las dotaciones
presupuestarias estan
condicionadas al
establecimiento de
objetivos ambientales y
al cumplimiento de los
mismos.

éSe reflejan las
responsabilidades
ambientales en los
regimenes de gestion

La responsabilidad de
la IPA esta claramente
definida dentro de
los departamentos

La responsabilidad
global de la IPA recae
en el Primer Ministro
y/0 en su gabinete.

La responsabilidad global
de la IPA recae en el
Primer Ministro y/o en su
gabinete.

interna? sectoriales. - -
La responsabilidad La responsabilidad
operativa se asigha a operativa se asigna a
otros niveles, segln otros niveles, segln
corresponda. corresponda.
Se asignan recursos
humanos y econdmicos
para la IPA.
¢Existe un Una unidad/ La IPA es supervisada La IPA es supervisada por

departamento, unidad
0 comité estratégico
encargado de coordinar
y orientar la IPA en los
distintos sectores?

departamento del
Ministerio de Medio
Ambiente se encarga
de la supervision de la
IPA.

por una unidad
estratégica
perteneciente al
gabinete ministerial o
a la oficina ejecutiva.

Se establece un
Consejo Asesor
para temas
medioambientales.

una unidad estratégica
perteneciente al gabinete
ministerial o a la oficina
ejecutiva. La unidad
cuenta con una plantilla
y un presupuesto
permanentes y orienta y
respalda activamente el
trabajo relacionado con
la IPA.

El Consejo Asesor se
retne periédicamente
y es escuchado por el
Gobierno.

(Existen mecanismos
apropiados para
garantizar la
coordinacién y la
comunicacion ambiental/
sectorial, por ejemplo
entre los distintos
departamentos y niveles
de gobierno?

Existe comunicacion
entre los
departamentos
"cuando se necesita".

Coordinacion para
evitar conflictos
explicitos.

Comunicacion
especifica y
coordinacién con otros
niveles de gobierno.

Intercambio de
informacion activo y
oportuno.

Coordinacion para
tener en cuenta puntos
de vista distintos.

Mecanismos de
comunicacion y
coordinacién con
algunos niveles de
gobierno.

Intercambio de
informacion activo y
oportuno.

Decisiones consensuadas
sobre las politicas
departamentales.

Coordinacién y
comunicacion sistematicas
con niveles inferiores y
superiores de gobierno.
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4. Contexto para cambiar la cultura
y las practicas administrativas

4.1 Diferencias entre culturas y
tradiciones administrativas

Suelen existir grandes diferencias entre las
culturas administrativas y los estilos de gestién
nacionales, y en ocasiones también entre los
regionales. Dichas diferencias se deben tener en
cuenta a la hora de evaluar los avances realizados
en la IPA y buscar vias de progreso adecuadas. En
términos generales, los estilos de gestion publica
de Europa se pueden dividir en los siguientes
grupos: europeo meridional, germanohablantes,
anglosajones y nérdicos (incluidos los Paises
Bajos). Se considera que los paises nérdicos y los
Paises Bajos presentan estilos hibridos (Torres y
Pina, 2004) Por otro lado, se puede decir que en las
administraciones de los pafses de Europa central y
oriental existe un sistema de control/ planificacién.

Los llamados paises europeos meridionales, entre
ellos Francia, Italia, Portugal, Espafia y Bélgica,

se ven influidos por unas estructuras heredadas
del modelo juridico francés que gira en torno al
Derecho administrativo y a los ideales de "las
debidas garantias procesales " y la "igualdad

de trato". Este sistema se conoce también como
"napolednico” (Gyomarch, 1999). En dicho modelo,
la institucionalizacién del Derecho administrativo
ha derivado en una clara separacién de la toma
de decisiones politicas respecto de la aplicacién
administrativa, y en un interés especial por las
reglas formales y la estructura organizativa
(Capano, 2003). El modelo napoleénico es
relativamente legalista y jerdrquico. Un aspecto

fundamental que lo diferencia del modelo germano

es la dependencia de conocimientos técnicos
especializados dentro de las administraciones, algo
que puede ir en contra de la IPA si se utiliza para
evitar interferencias o "intromisiones" de otros
intereses.

Las practicas administrativas en los paises
germanohablantes (Austria, Alemania y

Suiza) estdn marcadas por una filosofia
fundamentalmente legalista y mds dominante
(Rechtsstaat), que confiere proteccién
constitucional a todos los niveles de gobierno y a

los funcionarios, y otorga a los érganos judiciales
un papel fundamental para circunscribir las
précticas administrativas (Hammerschmid y
Meyer, 2003).

Maés que para hacer politica, las administraciones
publicas estdn para aplicar la ley y tienen
relativamente poca flexibilidad y discreciéon

a la hora de aplicar las disposiciones legales
(Knill, 1998). En lo referente a la IPA, aunque

los juristas no estén formados para "negociar"
soluciones entre las fronteras sectoriales, son mas
proclives a cumplir la ley, incluidos requisitos
legales transversales como los relacionados con la
integracién ambiental.

En la tradicién anglosajona (sobre todo en el Reino
Unido), el papel y la posicién del funcionariado
estdn mds subordinados que en el caso de los
paises germanohablantes. Esto no implica que el
funcionariado no sea importante para la accién
normativa gubernamental, si bien es cierto que
no tiene un papel constitucional y tiende a estar
sujeto a los cambios estructurales producidos

por el gobierno del momento. Este limitado
afianzamiento constitucional, juridico y estructural
es reflejo de la idea de la administracién como un
sistema flexible, subordinado y fundamental para
los requisitos y las prioridades politicas (Knill,
1997). A pesar de la estrecha colaboracién entre
los lideres politicos y los funcionarios ptblicos,
en la tradicién anglosajona destaca especialmente
la separacién entre la politica y la administracién,
y los problemas mds notables han sido los de la
politizacion o el posible dominio de la burocracia
sobre la politica publica. El funcionariado
britdnico se basa en gran medida en un enfoque
de la gestion de tipo empresarial y suele contar
con generalistas capaces de moverse por todo

el sistema, lo que aumenta las oportunidades

de aprendizaje politico y fertilizacién cruzada,

e incrementa las posibilidades de una mayor
coordinacién de las politicas.

Los paises nérdicos (Dinamarca, Finlandia,
Islandia, Noruega y Suecia), junto con los Paises
Bajos, pertenecen a un modelo de administraciéon
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publica que, atendiendo a su tradicién de
negociacion y consulta, se puede describir como
consensuado (Torres, 2004).

Las funciones ptblicas se caracterizan por una
relativa homogeneidad e igualdad, 1o que ha

dado lugar a una fuerte cultura administrativa
basada en una estrecha atencién a las premisas

de las decisiones politicas y a las consideraciones
profesionales. Esta combinacién, que apenas ha
cambiado con el paso del tiempo, ha favorecido
mucho la legitimidad publica y politica del
funcionariado. La creciente especializacién
administrativa ha contribuido a la fragmentacién
de tareas y valores, pero han existido relativamente
pocos conflictos en el sistema, principalmente
como resultado de unas normas y unos valores
comunes (Christensen, 1997). La tendencia hacia la
estabilidad y la falta de innovacién que ésta puede
implicar constituye un posible inconveniente.

La falta de rotacién entre los miembros de las
administraciones, como por ejemplo en Noruega,
es otro posible inconveniente (Peters, 1998).

Los intentos de los paises de Europa central y
oriental de adaptarse a formas de gestién mds
democraticas, tras la desintegracién de la antigua
Unidn Soviética, ha tenido como resultado la
emergencia de otro estilo de administracién.

En vez de basarse en la iniciativa individual,

las jerarquias burocréticas y/o las leyes, las
administraciones se basan mds bien en sistemas
externos de control (Peters, 2000). Las decisiones
politicas y estratégicas se toman dentro de la
estructura del partido, y no dentro de la estructura
administrativa. Aunque las reformas ya se han
iniciado, existe todavia una falta de cohesion 'y
coordinacién horizontales dentro de los gobiernos.
Este problema se debe también a la ausencia de
delegacién vertical; por ejemplo, a la falta de
definicién de las funciones y los mandatos de los
funcionarios de un ministerio, lo que es en parte
una cuestién de desconfianza (Synnerstrom, fecha
desconocida).

Dentro de los grupos mencionados, los paises
nérdicos, germanohablantes y anglosajones
suelen destacar como lideres europeos de medio
ambiente (véase Liefferink y Andersen, 1998).
Incluso en paises donde el medio ambiente es una
prioridad politica relativamente alta y donde se
utilizan estilos de gestién similares, el enfoque

de la politica ambiental y la IPA puede diferir
considerablemente.

Los estilos reguladores nacionales pueden

influir en la estrategia general para la reforma
medioambiental que cada pais selecciona, y
pueden implicar el uso de un enfoque maés
operativo e institucional del desarrollo de la
estrategia, pero no se puede evitar que un pafs
que normalmente sigue un estilo administrativo
adopte estrategias ambientales més tipicas de
otro (Mol, 1999). En cualquier caso, las soluciones
mads efectivas suelen ser las que reflejan las
especificidades nacionales. Por ejemplo, en la
cultura anglosajona, mds pragmatica y donde

el problema principal no es la coordinacién
organizativa, la clave del progreso podria
encontrarse en una orientacién explicita pero
"débil" y en un liderazgo politico de alto nivel. En
los paises de fuerte arraigo normativo, las medidas
legales de arriba abajo pueden ser preferibles a
los enfoques de abajo arriba o consensuados maés
suaves, que pueden tardar mds en penetrar en los
departamentos por la naturaleza jerarquica de los
sistemas y el predominio de las culturas legalistas.

4.2 La IPA vy la "Nueva Gestion
Puablica": éoportunidad o reto?

Al evaluar hasta qué punto las administraciones
han integrado las cuestiones de la IPA, es
importante mencionar las reformas de las
administraciones publicas emprendidas por la
mayoria de los paises en los tltimos 20 afios. El
objetivo de dichas reformas es asegurar la "Nueva
gestion publica” (NGP), que implica la necesidad
de prestar una mayor atencién a las limitaciones

y los recortes presupuestarios, la separacién de la
politica de la administracién, la descentralizaciéon
de la aplicacion de las politicas, la valoracién de los
resultados y la planificacién estratégica (Gruening,
1998).

A pesar de que se ha considerado un fenémeno
mundial, su grado de adopcién varia
considerablemente (Lane, 2000). En comparacién
con la tradicién de los paises germanohablantes, la
tradicién anglosajona ha sido mds receptiva a las
reformas de la NGP (Knill, 1999). En conjunto, el
papel de la NGP en la UE ha sido modesto, si bien
es cierto que ya se pueden apreciar ciertos rasgos
de la misma en los sistemas internos de gestiéon de
la Comisién Europea. Existe asimismo un marco
comun de evaluacién (Common Assessment
Framework, CAF) europeo que establece una
serie de criterios europeos comunes como son
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el liderazgo, la estrategia y la planificacion, las
asociaciones y los recursos, que deben tenerse en
cuenta cuando se pretenden conseguir mejoras
administrativas (IEAP, 2002).

Pese a su limitada adopcién en Europa, la
tendencia general hacia la NGP podria resultar
importante en el contexto de la IPA. Por un lado, el
hincapié que se hace, por ejemplo, en la estrategia
y la planificacién, y la consecucién eficaz de los
objetivos acordados, podria explotarse a favor de

la IPA. Por otro, se sostiene que si la actuacién

del funcionariado se evaltia en funcién de los
resultados individuales y departamentales, podria
debilitarse el incentivo para cooperar con otros
programas en beneficio de todos los gobiernos. Las
reformas de la NGP podrian, por tanto, dar lugar a
sistemas de gestion publica peor preparados para
adoptar métodos de formulacién y aplicacién de
politicas a nivel de todo el gobierno, reforzando la
necesidad de coordinacién, en vez de atenuarla.
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5 Revision del progreso en Europa

A pesar de los distintos estilos administrativos y
de los retos que debe afrontar la IPA en Europa,
la existencia de un amplio abanico de legislacién
y politicas ambientales en muchos paises, asi
como el alto nivel de fomento de las estrategias
de desarrollo sostenible, proporcionan una base
fuerte para reforzar la cultura y las précticas
administrativas que favorecen la IPA.

Los progresos en conseguir Administraciones
que se ajusten a las necesidades de la IPA,

se han revisado utilizando la lista de control

de evaluacion propuesta por la AEMA para
estructurar el andlisis. La informacién y el andlisis
se refieren a la UE25, a los paises candidatos y
solicitantes, a los paises de Europa oriental, el
Cducaso y Asia central (EOCAC) y a los paises
de la Asociacién Europea de Libre Comercio
(AELC), (véase el recuadro 3) y también se han
extraido ejemplos de paises no europeos. El
objetivo es ofrecer informacién sobre practicas de
IPA que permita al menos realizar comparaciones
preliminares entre paises.

5.1 ¢Reflejan las habituales
operaciones de planificacion,
presupuestarias y de auditoria
las prioridades de la IPA?

Los paises acaban de empezar a explorar el
potencial papel de los procesos de planificacion,
presupuestarios y de auditoria en la promocién

de la IPA dentro de las administraciones. Ya se
estdn empezando a ver ejemplos, como es el caso
de los Paises Bajos, Noruega y el Reino Unido.
Ahora bien, no todos los esfuerzos han tenido éxito

completamente. Incluso estos paifses afrontan retos
importantes para que los procesos estratégicos

de planificacién y presupuestarios funcionen
realmente para la IPA.

5.1.1 Procesos habituales de planificacion y
presupuestarios para favorecer la IPA

Las prioridades de planificacién y gasto en
Europa se establecen de formas muy diversas,
pero el proceso suele basarse en negociaciones
bilaterales entre los departamentos y el ministerio
central de finanzas o, cada vez mds, en un
proceso mds centralizado que trata de establecer
un techo presupuestario general, teniendo en
cuenta las necesidades de gasto derivadas de

las prioridades de la politica estratégica, o bien
mediante una combinacién de ambos métodos.
Independientemente del proceso empleado,

la planificacién presupuestaria tiene una gran
connotacién politica, tanto en lo referente al nivel
total de gasto, como a su reparto entre los distintos
departamentos.

En la UE25 y en los paises candidatos, se

ha explorado el potencial de relacionar los
esfuerzos de la IPA con los procesos habituales

de planificacién y presupuestarios, tal como se
hace en los Paises Bajos y en el Reino Unido.
Incluso en estos casos, la experiencia del Reino
Unido sugiere la necesidad de seguir trabajando
si se pretende reflejar la IPA en los procesos
bianuales de planificacién y de preparacién
presupuestaria (véase mds adelante). Otros paises
de la UE (Irlanda y Luxemburgo) han identificado
la posibilidad de incorporar consideraciones
ambientales en dichos procesos, pero parece que

Recuadro 3. Paises y grupos de paises incluidos en la revision

UE15: Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo,

Paises Bajos, Portugal, Espafia, Suecia y Reino Unido.

UE10: Chipre, Republica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Eslovaquia y

Eslovenia.

Paises candidatos/paises solicitantes: Bulgaria, Rumania, Turquia, Croacia y Antigua Republica

Yugoslava de Macedonia (ARYM)

EOCAC (Europa oriental, el Caucaso y Asia central): Bielorrusia, Moldova, Rusia y Ucrania.

AELC (Asociacion Europea de Libre Comercio): Noruega, Suiza e Islandia.
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las buenas intenciones atin no han dado fruto.

En Irlanda, la Iniciativa de Gestién Estratégica
del Gobierno iba a a participar, en virtud de la
Estrategia Nacional de Desarrollo Sostenible
(ENDS) de Irlanda, en la ejecucién de dicha
estrategia (aunque no de la IPA como tal), pero no
parece que haya sido asi.

También son dignas de mencion las iniciativas
emprendidas en otros paises de la UE. En
Dinamarca, a pesar del relativamente temprano

y prometedor vinculo establecido entre los
presupuestos y el medio ambiente, dicha préactica
se abandoné en 2001, tras un cambio de gobierno.
Suecia, un pais nérdico con un firme respaldo
politico a la IPA, demostré las posibles dificultades
asociadas a la nueva gestion ptublica, en este caso
"la Gestién Basada en Objetivos" (véase la seccion
5.1.3).

Fuera de la UE25, el tinico ejemplo que existe
de promocién explicita de la IPA a través de

los procesos de planificacion y de preparacion
presupuestaria, proviene de Noruega. En los paises
de la EOCAC resulta dificil encontrar ejemplos
similares de promocién de la IPA y no parecen ser
NuUMerosos.

A escala de la UE, en la década de los noventa se
dieron algunos pasos por parte del Parlamento
Europeo y una serie de departamentos

de la Comisién, para utilizar los procesos
presupuestarios con el fin de integrar las
consideraciones ambientales en dmbitos
fundamentales de la politica, en especial el
desarrollo regional. Una consecuencia de ello

fue la inclusién de algunas disposiciones en el
presupuesto de la UE, por las cuales el gasto pasa
a depender del cumplimiento de ciertos requisitos.
Ademas de los presupuestos, los nuevos procesos
de planificacion politica estratégica plurianual
introducidos para la Comisién y el Consejo ofrecen
grandes posibilidades para reforzar la IPA a escala
europea.

Recuadro 4. Uso de los procesos de planificacion de presupuestos para promover la IPA

En los Paises Bajos, todos los departamentos gubernamentales, al preparar los informes financieros
para el ejercicio siguiente, tenian que explicar de qué forma iban a tener en cuenta los distintos
aspectos del desarrollo sostenible en la formulacion y la aplicacidn de sus politicas. Ese requisito se
aplicé un solo afio y después se suprimié. En los Paises Bajos se ha introducido también un modelo

de presupuestos y gestion orientado a los resultados y a la productividad aplicable a todos los
organismos publicos. Como parte de dicha reforma, ademas de los informes anuales del rendimiento,
los organismos publicos tendran que someterse periédicamente a una evaluaciéon cada 3-4 anos. Dichas
evaluaciones —empleadas para integrar los criterios de desarrollo sostenible (mas que los de IPA)—
podrian ampliar el alcance de las practicas sostenibles en el Gobierno.

En Noruega, todos los ministerios tienen que evaluar las implicaciones ambientales esperadas de

sus propuestas politicas e incluirlas en sus presupuestos. En estos preparativos se tiene que consultar
al Ministerio de Medio Ambiente. En los Presupuestos del Estado se contempla también de manera
especifica el medio ambiente, en un capitulo en el que se indica una relacién de los gastos relacionados
con el medio ambiente de todos los ministerios. El problema (segln se indica en el Informe de Analisis
de Ecoeficiencia de la OCDE correspondiente al afio 2001) parece ser que la naturaleza concreta del
gasto publico no ha quedado muy clara ya que "una parte considerable del gasto en materia de medio
ambiente podria ser en realidad, una compensacion por dafios al mismo".

En el Reino Unido, las revisiones del gasto realizadas por el Tesoro cada dos afos establecen unos
limites trienales de gasto fijo por departamento y, a través de los Contratos de Servicios Publicos
(Public Service Agreements, PSA), se definen las mejoras principales que se deben realizar con dichos
recursos. Las Sucesivas Revisiones del Gasto han servido para orientar los recursos a las prioridades
del gobierno y han establecido objetivos ambiciosos para mejorar los principales servicios publicos.
La Revision del Gasto de 2004 establecié nuevos planes de gasto para 2006-2007 y 2007-2008. Los
programas de trabajo departamentales deben determinar de qué modo y en qué ambitos concretos

el departamento debe considerar los tres pilares del impacto del desarrollo sostenible —social,
econémico y ambiental— a la hora de definir sus prioridades y elaborar las propuestas de inclusién en
el presupuesto del departamento. Estas posteriormente se evallian para garantizar que los principios
del desarrollo sostenible sustenten la revision del gasto en cuanto a los compromisos de gasto y los
objetivos establecidos en los PSA.

De acuerdo con una evaluacion del proceso (SD Task Force, 2004), el hecho de que el desarrollo
sostenible haya sido un aspecto transversal en las revisiones del gasto, ha constituido un paso
necesario, pero no suficiente, para la integracion mas eficaz del desarrollo sostenible en la toma de
decisiones del Gobierno britanico. Hay que seguir trabajando en este sentido, si se pretende que
siga siendo un aspecto transversal en las revisiones del gasto. Las soluciones pasan por Contratos de
Servicios Publicos (PSA) transversales, comunes, y cambios en las disposiciones presupuestarias.
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Recuadro 5. La IPA en los mecanismos presupuestarios de la UE

En cuanto a los compromisos, el anteproyecto de presupuesto de la UE para 2005 (actualmente en
proceso de negociacion entre el Consejo y el Parlamento Europeo) asciende a 117,2 mil millones de
euros, de los cuales los recursos humanos representan 29,5 mil millones, es decir, el 25% del total.

Aunque se ha solicitado a los departamentos con capacidad de gasto de algunos Estados miembros

que justifiquen sus propuestas anuales en términos de cémo sus propuestas de gasto contribuiran

a las prioridades del desarrollo sostenible, en la Comision todavia no se ha hecho nada similar. El
Anteproyecto de presupuesto anual se elabora en el marco de la Estrategia Politica Anual (EPA) de

la Comision, y la DG Presupuestos prepara una circular presupuestaria a fin de que se reflejen las
prioridades de estrategia politica en la EPA. Hasta la fecha, en estos documentos no se ha mencionado
explicitamente la necesidad de impulsar la EDS de la UE ni la IPA. Puesto que las negociaciones entre la
DG Presupuestos y las Direcciones Generales que gestionan recursos toman la Circular presupuestaria
como punto de partida, la condicionalidad ambiental no se ha aplicado —aunque en teoria podria
haberlo sido si la IPA estuviera reflejada en las estrategias de alto nivel de la Comisién. Del mismo
modo, la evaluacion a posteriori del gasto pasado de la UE no incluye sistematicamente una evaluacion
de su impacto en el medio ambiente. La Secretaria General ha realizado una evaluacion tematica sobre
la contribucion de una serie de politicas de la UE al desarrollo sostenible y es posible que se recomiende
a las DG que presten mayor atencidn a los impactos ambientales cuando realicen sus evaluaciones ex

post.

En los Ultimos afios se ha acrecentado la practica de la "condicionalidad externa" —a través de la

cual, los fondos transferidos por la UE a los Estados miembros dependen del pleno cumplimiento de

la legislacion europea u otras condiciones. No obstante, su uso sigue siendo limitado. Existen otros
mecanismos y procedimientos que permiten a la Comision influir en el gasto descentralizado de la UE,
como son los programas estratégicos nacionales y europeos, la transparencia y la participacion de los
agentes interesados, los mecanismos de control y seguimiento , los sistemas de incentivos financieros,
los informes periddicos y las evaluaciones ex-ante, intermedias y ex-post. Normalmente, las razones
por las que se han introducido dichos mecanismos no responden a la IPA, pero al igual que en el caso
de la gestién presupuestaria estratégica de la Comisién, ofrecen posibilidades para garantizar una

mayor condicionalidad medioambiental.

La posibilidad de reforzar el papel de los procesos
estratégicos a favor de la IPA dependera del
enfoque que adopte cada pais en la gestién y la
preparacion presupuestaria, siendo claramente
mayor el alcance de aplicacién en los pafses que
otorguen mds importancia a las iniciativas de
gestion estratégica, entre ellas la nueva gestién
publica (NGP). Esto parece también reflejarse en
la préctica, estando los Paises Bajos, Noruega y
el Reino Unido también a la cabeza de los més
involucrados en la agenda de la NGP.

Si bien la tendencia hacia la NGP se podria

ver como favorable para la IPA, la experiencia
de Suecia sugiere que no es solamente una
oportunidad, sino también una posible amenaza
para la misma. Cuanto mads rigurosa es una
iniciativa de gestién estratégica, mds dificil
resulta la "inclusiéon” posterior de objetivos
medioambientales u otros objetivos horizontales.

5.1.2 Comportamiento de la auditoria en relacion
con la IPA

Por norma general, todos los paises cuentan con
sistemas o instituciones de auditoria, si bien es
cierto que suelen limitarse a evaluar la aplicacién
de determinadas leyes o presupuestos. En la
préctica, esto quiere decir que los sistemas de

auditorfa serdn a menudo utilizados para la IPA
solamente si la legislaciéon y los presupuestos
incluyen disposiciones especificas de integracion
ambiental.

Una de las excepciones es el Comité de Auditoria
Ambiental del Reino Unido (Environmental Audit
Committee, EAC), el cual se cre6 en noviembre de
1997 para estudiar la contribucién de las politicas
y los programas de todos los departamentos
gubernamentales y de los organismos ptblicos
no departamentales a la proteccién del medio
ambiente y el desarrollo sostenible, asi como para
auditar el cumplimiento con respecto a las metas
establecidas por los ministros. Dicho Comité
realiza revisiones anuales de las implicaciones
ambientales de los planes de gasto del Tesoro del
Reino Unido, tanto ex-ante como ex-post. Esta
formado por quince parlamentarios que no tienen
cargo especifico en el gobierno o la oposicién y por
el Ministro de Medio Ambiente (en la practica, de
oficio y no compareciente). Ademds de revisar la
planificacion y la ejecucion de los presupuestos,
el EAC ha analizado el comportamiento del
gobierno a la hora de integrar las consideraciones
medioambientales en la maquinaria
gubernamental, las politicas individuales (cambio
climdtico, energia, OMG) y las negociaciones
multilaterales (en la UE, la OCDE y la OMC). Sin
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embargo, estrictamente hablando, el EAC no es un
organismo administrativo, sino politico.

En Canadad, el Comisario de Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible (CESD) pertenece a la Oficina
del Auditor General y desempefia un importante
papel en lo relacionado con el progreso de la
agenda de desarrollo sostenible. El CESD audita el
comportamiento general del gobierno en materia
de medio ambiente y desarrollo sostenible, asi
como los compromisos incluidos en las estrategias
departamentales, e informa al parlamento sobre

el progreso general con respecto a los objetivos
marcados. Los hallazgos reflejados en el informe
del Comisario han motivado en muchos casos
respuestas directas de los departamentos y las
agencias, y sus recomendaciones han influido en la
determinacién del contenido y el rigor de todas las
rondas de estrategias de desarrollo sostenible.

La capacidad para hacer cumplir las condiciones
de la IPA que se han fijado, depende de la
disponibilidad de recursos adecuados a escala

de los Estados miembros y de la Comisién. Con
la creacion de una nueva oleada de organismos
legislativos europeos, es probable que el gasto
"descentralizado” —como el del Banco Europeo
de Inversiones— crezca en el futuro. En la
Comisién se podria desarrollar una cultura

de evaluacion mds robusta, de tal manera que

se realicen y se utilice mds evaluaciones en su
proceso presupuestario anual. La Comisién ha
iniciado una evaluacién ex-post sistemadtica de sus
politicas como parte de su nueva orientacién hacia
una gestion y unos presupuestos basados en su
actividad, pero es muy pronto para saber si eso
serd beneficioso para la IPA.

La UE tiene un Tribunal de Cuentas que elabora
aproximadamente 15 informes al afio, la mayoria
de los cuales giran en torno a distintos aspectos
que suponen un gasto importante para la UE, ya
que dicho Tribunal, esta obligado a considerar

la relacién coste-efectividad de determinadas
investigaciones. Y en cierto modo, ésta es la causa
por la que son pocos los informes sobre el medio
ambiente o la IPA. Algunas excepciones son los
informes sobre la dimensién ambiental del gasto
en los Fondos de Cohesion, la Politica Agraria
Comdn e instrumentos como ISPA y PHARE.
Ademads, la Comisién de Control Presupuestario
del Parlamento Europeo ("COCOBU") —que como
sucede con el EAC del Reino Unido tampoco es
un organismo administrativo— es responsable de
revisar el gasto de la Comisién en los ejercicios

anteriores y "aprobar" formalmente o el gasto del
presupuesto de la UE.

Aunque parte de su objetivo formal consiste

en revisar la relacién coste-efectividad de los
programas de gasto —un concepto eldstico—,

ha hecho una interpretacion rigurosa de dicho
objetivo, de manera que su funcién en la préctica
se ha visto limitada a la auditoria financiera.

5.1.3 Estudio de caso: el enfoque de "gestion por
objetivos” adoptado por Suecia

En Suecia, la Gestién por Objetivos (GPO) estd

en la agenda politica desde los afios 80, cuando

el Ministerio de Administraciones Ptblicas y

la Oficina Nacional de Auditoria elaboraron

el sistema de gobierno. La GPO es conocida
principalmente entre el sector privado, donde

se utiliza con el propédsito de motivar un mayor
rendimiento por parte de los directivos y los
empleados a través del establecimiento de metas,
la toma participativa de decisiones y la evaluaciéon
de objetivos. En el sector publico sueco, la GPO
es vista como la forma en que el parlamento y el
gobierno controlan a los organismos a través del
establecimiento de metas y objetivos a largo plazo
para un determinado periodo presupuestario. Las
autoridades ptblicas deben entonces informar al
gobierno sobre los resultados de sus actividades.

En materia de medio ambiente, el Gobierno sueco
ha establecido 15 objetivos nacionales de calidad
ambiental (OCA) y aproximadamente 200 objetivos
secundarios y sectoriales. Todos estos objetivos
describen el estado del entorno natural y cultural
que se pretende lograr. Con la introduccién de

la GPO en la politica ambiental, se han obtenido
varios beneficios. Se han estructurado de forma
clara los objetivos ambientales, antes muy
numerosos, y se ha designado un organismo
responsable de cada objetivo o de cada objetivo
secundario. Al seguimiento, incluido el uso de
indicadores, se le ha dado un fundamento mads
firme. También ha sido posible iniciar un andlisis
sistematico de las relaciones existentes entre

los objetivos ambientales y otros objetivos del
gobierno en materia de bienestar, como son el
crecimiento industrial, el desarrollo regional, el
desarrollo agrario y forestal y la satisfaccion del
consumidor.

Pero al mismo tiempo, al introducir la GPO en el
dambito medioambiental se han planteado varios
problemas.



La estructura de objetivos ambientales, aunque es
mads transparente que antes, sigue recibiendo criticas
por su opacidad, ya que algunos objetivos estdn
relacionados con los niveles de emisién, otros con
el uso de los recursos naturales, otros con el estado
del medio ambiente y algunos con la salud humana.
También influye la constante descentralizacién de
la administracién sueca, que implica que se permita
a los consejos de los condados y a las autoridades
locales decidir y aplicar sus propios objetivos
ambientales. Es posible, por tanto, que las metas
regionales y locales no "se sumen" a los Objetivos
de Calidad Ambiental nacionales. Esto significa
que no hay una estructura global de objetivos
ambientales consistente, lo que supone un problema
ala hora de identificar y analizar los potenciales
conflictos y sinergias entre los distintos objetivos
gubernamentales. Por otro lado, puede también
debilitar el control politico sobre las actividades
gubernamentales, lo que dificulta todavia mds el
establecimiento de objetivos independientes para
diferentes operaciones. Esto puede entorpecer la
distincion entre los politicos que establecen los
objetivos y los funcionarios que los llevan a cabo. Si
los politicos no declaran abiertamente qué objetivos
son mds importantes, los funcionarios de distintos
niveles se ven obligados a hacer frente a conflictos
que surgen a la hora de decidir si dar prioridad a

sus propios objetivos de produccién o a los objetivos
ambientales (Wandén, 2003).

La conclusién es que la Gestion por Objetivos ha
dado un cierto impetu a la IPA al identificar los
objetivos ambientales y asignar un organismo
responsable de cada uno de ellos. Sin embargo,

el hecho de que todos los departamentos y
organismos sectoriales tengan que incluir
consideraciones ambientales en sus actividades
no ayuda a establecer una estructura clara

de objetivos ni a eliminar los conflictos entre

los objetivos ambientales y otros objetivos de
bienestar. La Agencia de Proteccién del Medio
Ambiente sigue siendo la responsable general de
la investigacién y seguimiento ambiental, pero no
tiene capacidad para interferir en las decisiones
tomadas por otras agencias. Un problema
relacionado es que los objetivos ambientales no

se asignan a ningdn presupuesto, como prevé la
GPO. Las agencias sectoriales han de financiar

su trabajo en materia de medio ambiente con sus
propios presupuestos, que no suelen incluir fondos
destinados a fines ambientales. (Wandén, 2003).
Aunque tienen varios objetivos ambientales a su
alcance, atin queda mucho por hacer en lo referente
a la coordinacion (o integracion) ambiental.
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5.2 ¢Se reflejan las
responsabilidades ambientales
en los sistemas de gestion
interna?

La IPA se puede integrar en los sistemas de
gestion de varias formas, tanto explicitas como
implicitas. En la prdctica, no existen actualmente
pruebas de una integracién sistematica de la

IPA en los sistemas de gestion, aparte de la
introducciéon del EMAS o de enfoques similares
con los que se podrian abordar la asignacién de
responsabilidades, las medidas estructurales y los
recursos.

5.2.1 Asignacion adecuada de responsabilidades

No resulta fécil determinar si los paises han
asignado la responsabilidad de la IPA "de

forma adecuada", por ejemplo, entre los
distintos departamentos y niveles jerdrquicos.

El establecimiento de organismos de gestién
estratégica (véase mds adelante) ofrece una cierta
indicacién del compromiso de los altos cargos
con la IPA o con las cuestiones relacionadas con
el desarrollo sostenible, pero la asignacién de las
responsabilidades diarias no estd clara en casi
ninguno de los paises evaluados.

Es quizds mads sencillo analizar si la IPA se
considera una cuestién sectorial o si, como
sucede en los paises de EOCAC, a efectos
précticos, las actividades relacionadas con la

IPA y con el desarrollo sostenible se ven como
una competencia exclusiva de los ministerios

de medio ambiente a efectos practicos. En la
ARYM, por ejemplo, aunque la formulacién de
una estrategia de desarrollo sostenible cuenta
con mayor participacién ministerial, la funcién
gestora del Ministerio de Medio Ambiente puede
estimular la accién continuada, pero también
puede conllevar problemas de interés sectorial.
La situacién es similar en alguno de los paises de
la UE25, en la préctica, cuando no en la teorfa.

En Malta, por ejemplo, el medio ambiente se
considera todavia una obligacién de la Autoridad
de Medio Ambiente y Planificacién del pais y de
otras agencias medioambientales, como la Agencia
de Recursos de Malta.

En las instituciones de la UE, se ha identificado
una responsabilidad para con la IPA en la mayor
parte de las DG de la Comisién y en otros
servicios.
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Pero dicha responsabilidad suele recaer en

los Jefes de Unidad y en el personal a su cargo

y existen muy pocas pruebas de que los altos
funcionarios actiien como "lideres" en materia de
IPA, de forma constante. No queda claro si se estan
asignando responsabilidades explicitas de la IPA al
personal sectorial de las secretarfas del Consejo y
del Parlamento Europeo.

5.2.2 Planes estructurales

En cuanto a la estructura bésica de las
administraciones, todos los pafses incluidos en este
informe cuentan con un departamento o ministerio
nacional que es el principal organismo encargado
de la politica ambiental. Bosnia Herzegovina

es la inica excepcién, ya que en dicho pais las
competencias se asignan a nivel de entidad.

Los paises de Europa central y oriental tenfan

un historial de enfoques "integrados" en lo
relacionado con la formulacién de politicas, debido
a que los sistemas socialistas de planificacién
centralizada tendfan a considerar en la elaboracién
de planes y la formulacién de politicas todas las
diferentes cuestiones sectoriales, pero no solian
integrar los objetivos ambientales. Las instituciones
responsables de la proteccién del medio ambiente
rara vez tenfan capacidad suficiente para influir

en sectores econdmicos, como los de industria

y agricultura, que gozaban de gran prioridad
politica. De hecho, a comienzos de la década de
1990, la creacion de los Ministerios de Medio
Ambiente como carteras independientes, alli
donde no existian, contribuy6 a dar mayor
relevancia al medio ambiente. Esta "separacién”

se puede considerar como un primer paso hacia la
integracion.

En conjunto, la estructura y la autoridad
institucional de los ministerios "medioambientales"
varfa considerablemente de un pafs a otro,
existiendo tres formas principales de reparto de

las responsabilidades derivadas de las cuestiones
ambientales entre los ministerios:

e Un Ministerio de Medio Ambiente encargado
de todos los asuntos ambientales (el modelo
predominante en la mayor parte de los paises
europeos).

e Responsabilidades ambientales incluidas
en ministerios "multifuncionales” y los
ministerios son responsables de varios dmbitos
de la politica, entre ellos el medio ambiente.
Austria, por ejemplo, tiene un "Ministerio
Federal de Agricultura, Silvicultura, Medio
Ambiente y Gestién del agua" y Chipre, un
"Ministerio de Agricultura, Recursos Naturales
y Medio Ambiente". Las responsabilidades
de planificacién suelen estar mas ligadas al
medio ambiente (como sucede en Croacia y
Eslovenia), pero existen otros casos en que se
incluyen los asuntos rurales y la seguridad
alimentaria (como en el Reino Unido).

* La cartera ambiental se divide entre dos o0 mds
ministerios —en los Paises Bajos, por ejemplo,
el Ministerio de Agricultura, Naturaleza y
Calidad Alimentaria se encarga de la gestién
de la naturaleza y el desarrollo rural, mientras
que el resto de cuestiones relacionadas con
la proteccién ambiental recae en su mayoria
sobre el Ministerio de Vivienda, Planificacion
y Medio Ambiente. En varios paises, como por
ejemplo en la ARYM, los Ministerios de Salud
son responsables de las politicas relacionadas
con la proteccién del agua potable y de las
aguas de bafio.

Los paises federales plantean un reto particular
para la integracién estructural. La responsabilidad
de la administracién ambiental puede transferirse,
en distinto grado, al nivel subnacional, cuyas
administraciones necesitan departamentos de
medio ambiente para garantizar la aplicacion

y la coordinacion con el resto de autoridades
relevantes. En cuanto a las responsabilidades
referentes a otros dmbitos politicos, la situacién
puede variar. Por tanto, la existencia de una

gran variedad de responsabilidades nacionales o
federales para los distintos dmbitos de la politica
puede suponer ser un reto para la IPA.
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Recuadro 6. Reestructuracion de los Ministerios de Medio Ambiente

El hecho de contar con un Ministerio de Medio Ambiente responsable de todos los asuntos ambientales
puede ser reflejo de una alta prioridad del gobierno a las cuestiones ambientales y permite que se
transmita un mensaje ambiental claro. En dichos ministerios se adquieren con frecuencia unas aptitudes
y unos conocimientos especializados para abordar cuestiones relacionadas con el medio ambiente.

No obstante, la separacién fisica de los otros ministerios puede hacer que sea mas dificil informar el
pensamiento y los enfoques sectoriales, debido a las dificultades existentes en términos de coordinacion
y comunicacion tanto formal como informal. A menos que se aborde cuidadosamente, la separacion
puede también dar lugar a "batallas de territorialidad", sobre todo porque las cuestiones ambientales
cada vez afectan mas a las decisiones sectoriales, y viceversa.

El hecho de que el medio ambiente forme parte de un ministerio "multifuncional" tiene la ventaja de
que es mas sencillo incluir las cuestiones ambientales en la agenda de ese area especifica (por ejemplo
la planificacion urbanistica o la politica agraria). Pueden aumentar la comunicacion y la coordinacién
informales y formales, y también puede mejorar el reconocimiento de las cuestiones ambientales. Lo
mismo puede suceder si se comparte la responsabilidad del medio ambiente entre distintos ministerios.
Un inconveniente puede ser que de forma inherente se limite el alcance de las actividades ambientales,
dado que la falta de "independencia" puede implicar que las preocupaciones ambientales se releguen a
un segundo plano en caso de conflicto con otras funciones del ministerio "anfitrion". Por otro lado, si se
divide la responsabilidad de la politica ambiental entre dos o mas ministerios, puede haber problemas

de coordinacion y cooperacion.

5.2.3 Recursos humanos y econdmicos para la IPA

La IPA puede requerir recursos humanos
adicionales y con frecuencia diferentes, tanto en los
departamentos sectoriales como en los de medio
ambiente, aunque es dificil determinar el nivel
exacto de recursos necesarios.

Existen pruebas de que se ejerce presién sobre

los recursos humanos y econémicos, sobre todo
cuando existen presiones generales para reducir el
gasto general del gobierno. En Alemania, el papel
innovador de la oficina de la Cancilleria General
de supervisar la implantacion de la EDS (en vez
de la IPA) parece estar limitado por cuestién de
recursos (Swanson et al., 2004).

La capacidad de los ministerios de medio
ambiente para ocuparse de los expedientes y
las negociaciones sectoriales también puede ser
importante en términos de limitacién de la IPA.
Muchas administraciones ambientales de la
UE10 y de los paises candidatos estdn "al limite"
de recursos (por ejemplo, para la aplicacién del
acervo medioambiental europeo), lo que hace
que la disponibilidad de los recursos para la IPA
pueda plantear grandes retos para la dotacién
presupuestaria.

En el &mbito comunitario, son muchos los
departamentos de la Comisién que tienen personal
especifico para la IPA, normalmente perteneciente a
las unidades ambientales o de desarrollo sostenible.

En cierto modo, esto es el reflejo de una iniciativa
anterior de incorporar responsables de integracién
en todos los departamentos. Si bien es cierto que

ha habido un incremento de los recursos durante
los ultimos cinco afios, existe con frecuencia
margen suficiente para aumentar el nimero y los
conocimientos del personal a fin de abordar las
incipientes exigencias relacionadas con la IPA.

La formacién y la capacitacién asociadas al
nuevo procedimiento ampliado de evaluacién
de impactos empleado por la Comisién, podrian
suponer una contribucién significativa. Con el
nuevo procedimiento se espera un aumento del
ndmero de expertos ambientales contratados
por los departamentos sectoriales, aunque
puede que no sea suficiente para compensar el
aumento de recursos humanos desviados hacia las
evaluaciones de impactos y los correspondientes
procedimientos de consulta.

5.2.4 Sistemas de gestion ambiental para la IPA

Aunque la responsabilidad, las medidas
estructurales y los recursos humanos y econémicos
necesarios para la IPA se podrian introducir por
separado en los ministerios y las administraciones,
también se podrian incluir de manera conjunta
registrdndose en el Sistema Comunitario de
Gestién y Auditoria Medioambientales (EMAS) o
en un sistema similar de gestién ambiental. Esto
es particularmente evidente debido a la necesidad
de los organismos registrados en el EMAS de
garantizar que sus aportaciones, incluidas las
politicas, mejoren gradualmente en materia de
medio ambiente. Sin embargo, no se puede dar
por hecho que el sistema de gestion interna de un
ministerio favorezca la IPA simplemente porque
esté registrado en el EMAS.
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En Suecia, el Gobierno ha introducido sistemas de
gestion en los ministerios y otros organismos, que
ya han sido adoptados por todos los ministerios

y mds de 230 organismos. Estos sistemas abarcan
los impactos ambientales directos (por ejemplo de
la adjudicacién de contratos ptiblicos) e indirectos
resultantes de la formacién y la financiaciéon
(OCDE, 2004).

En Suiza, los principales sectores de la
administracién federal (60 departamentos
federales) estdn encargados de implantar un
sistema de gestion medioambiental denominado
"Gestion de los Recursos y del Medio Ambiente
en la Administracion Federal". (RUMBA) de
conformidad con la resolucién del Consejo Federal
de 15 de marzo de 1999. Este sistema de gestion
exige la evaluacion de los impactos ambientales
directos e indirectos de las oficinas, los equipos
de oficina y los viajes oficiales de todas las
unidades organizativas, con el fin de conseguir
una reduccién constante de dichos impactos. Este
procedimiento se aplica también a los productos,
servicios, ordenanzas y 6rdenes administrativas.

A fecha de hoy solamente se han registrado

en el EMAS tres organizaciones nacionales: el
Ministerio Federal de Agricultura, Silvicultura,
Medio Ambiente y Gestién Hidroldgica austriaco,
la Agencia Federal de Medio Ambiente austriaca
y la Agencia de Proteccién Ambiental danesa. Sin
embargo, en niveles inferiores (regionales) de la
administracién existen numerosos registros en
Italia, Alemania y Austria (EMAS Helpdesk, 2004).
También son varias las instituciones y agencias
comunitarias que han iniciado o completado el
proceso de certificacién del EMAS.

5.3 éExiste un departamento,
unidad o comité estratégico
encargado de coordinar y
orientar la IPA en los distintos
sectores?

5.3.1 Organismos estratégicos encargados

de coordinar la IPA en los distintos

departamentos

Como se puede ver en la Tabla 2, los Estados
miembros de la UE y los paises de la AELC

han introducido en muchos casos nuevos
departamentos, unidades o comités transversales y
de alto nivel para supervisar y promover la IPA en
el gobierno.

De hecho, muchos de ellos se crearon para
preparar o aplicar las Estrategias nacionales de
desarrollo sostenible o marcos similares. Como
norma general, requieren la participacién de
los niveles administrativos y, en los casos mas
prometedores, participan también los ministros
y los Jefes de Estado o de Gobierno. Tal es el
caso, por ejemplo, del Consejo Gubernamental
de Eslovaquia para el desarrollo sostenible,

del que forman parte el Primer Ministro, otros
ministros y organismos centrales relevantes, los
jefes de las autoridades regionales y agentes no
gubernamentales.

Organismos como éste pueden actuar como enlace
eficaz entre los niveles politico y administrativo
del gobierno. A pesar del ntimero de organismos
existentes y de su potencial, no siempre es evidente
que cuenten con el compromiso total de los altos
cargos, ni que desempefien una funcién estratégica
para impulsar la IPA. Més al contrario, el papel

de estos organismos suele ser el de supervisar o
informar de una forma bastante neutral. También
tienden a centrarse mas en cuestiones relacionadas
con el desarrollo sostenible que en la IPA.

Entre los paises incluidos en el presente informe,
el Reino Unido es el que presenta el conjunto mas
completo de unidades u organismos especificos
de desarrollo sostenible (DS), algunos de los
cuales se ocupan de la coordinacién dentro de la
administracion. En el Departamento de Medio
Ambiente, Alimentacién y Asuntos Rurales,
existe una unidad intergubernamental de DS

que se encarga de promover la Estrategia de DS,
proporcionando orientacién y una herramienta
de evaluacion de politicas integrada. Existe
también un grupo operativo de DS del que forman
parte varios ministros y que esta presidido por

el Secretario de Estado de Medio Ambiente, que
supervisa la EDS. Ademads, una subcomisién del
Consejo evalia el impacto de las politicas sobre
el DS y las formas de mejorar la contribucién de
los departamentos al DS. La subcomisién esta
formada por 19 ministros nombrados por cada
departamento gubernamental (16 departamentos
centrales mds 3 de las oficinas de Escocia, Gales

e Irlanda del Norte) y presidida por el Ministro
de Medio Ambiente. De acuerdo con la OCDE
(2002), a pesar de estos mecanismos, todavia
queda mucho por hacer para lograr la integracién
de los temas de interés para la sostenibilidad en
la politica, especialmente mads alléd del nivel de la
administracién central.



En la mayor parte de los casos, estos organismos
de alto nivel se centran més en el DS que en la IPA.
En el Reino Unido, aparte del Comité de Auditoria
Medioambiental del Parlamento, que evalta la
actuacion del gobierno en cuanto a la integracion
del medio ambiente en las politicas y la toma de
decisiones, lo que interesa es el DS. El famoso
"Gabinete Verde" de Alemania también se ocupa de
las cuestiones relacionadas con el DS.

A diferencia de otros avances nacionales en la UE
y la AELC, el progreso a nivel europeo en este
campo es relativamente limitado. Al Consejo de
Asuntos Generales y Relaciones Exteriores se le ha
asignado un papel de coordinacién del proceso de
integracién europeo de Cardiff, pero se ha limitado
bésicamente a la elaboracién de una hoja de ruta
en la que se detallan las cuestiones politicas en las
que es importante el medio ambiente. No existe
ningtn grupo intersectorial del Consejo encargado
de supervisar el trabajo. Dentro de la Comisién,
una unidad de la DG Medio Ambiente ha actuado
como conductor para favorecer la IPA, impulsada
por las iniciativas especificas de las presidencias
semestrales del Consejo partidarias de dicha
integracién. Ninguno de estos organismos ha
ofrecido orientacién o apoyo activos para la IPA,
aunque la DG Medio Ambiente estd estudiando las
posibilidades de hacerlo (Comisién Europea, 2004).

En los pafses de EOCAC existen pocos indicios
de la existencia de unidades especificas para la
supervisién y la orientacion de la IPA, dejandose
estas tareas en manos de los Ministerios de Medio
Ambiente. La participacién gubernamental a la
hora de supervisar la implantacién es mayor alli
donde se han elaborado Estrategias de Desarrollo
Sostenible (EDS). En Bielorrusia, por ejemplo, el
Gabinete supervisa la EDS.

5.3.2 Consejos asesores

Ademads de los organismos meramente
estratégicos, en la década de 1990 proliferaron
en Europa los Consejos Asesores en materia
de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible,
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aunque las primeras iniciativas de creacién de
Consejos Asesores datan de las décadas de 1960
y 1970 (Macrory y Niestroy, 2004). Normalmente
los crean los gobiernos para supervisar las
Estrategias nacionales de desarrollo sostenible

y estdn formados por una serie de expertos
gubernamentales y no gubernamentales.

La composicién de los consejos varia
considerablemente, algunos de ellos acttian

como consejos de agentes y ptblico interesados

y otros acttian mads bien como consejos cientificos
o de expertos (véase el anexo B). Su funcién
principal es lograr el consenso entre los grupos de
interés e informar al ptblico sobre las cuestiones
ambientales o de desarrollo sostenible, mientras
que los consejos de expertos se centran en la
evaluacién de las politicas gubernamentales y en
hacer recomendaciones para las nuevas politicas.
Se espera que todos los consejos ofrezcan un
asesoramiento independiente a sus gobiernos,
aunque unos son mas independientes que otros.
Su afianzamiento dentro las administraciones
nacionales y su relacién con los Jefes de Estado

o de Gobierno también es variable. Un estudio
reciente sefiala que son preferibles los consejos
independientes y de expertos que los dirigidos por
el Gobierno, aunque mds representativos (Niestroy,
2004).

Los tinicos paises de la UE25 y de la AELC que no
cuentan con Consejos Asesores de este tipo para
la IPA o el DS son Dinamarca, Grecia, Islandia,
Italia, Lituania, los Paises Bajos, y Suiza aunque
casi todos ellos se interesan por las cuestiones
relacionadas con el DS. No se conoce con certeza
la existencia de consejos similares en los pafses

de EOCAC. En la actualidad no existe ningtin
Consejo Asesor sobre Medio Ambiente a escala
comunitaria.
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Tabla 2 Unidades estratégicas u otros organismos para orientar y apoyar la IPA
(UE15, UE y AELC)

Unidad estratégica u organismo para la IPA IPA débil,
media o
fuerte

UE15

Alemania El Comité de Secretarios de Estado para el Desarrollo Sostenible Fuerte
(Gabinete Verde) esta presidido por la Cancilleria Federal. El Gabinete
Verde es responsable de la gestion interdepartamental del proceso
de DS y presenta informes periddicos al Gabinete Federal. Existe un
Consejo de DS, ademas de Consejos Asesores sobre Medio Ambiente,
Cambio Global y Administracion del Suelo.

Austria En el afio 2000, se cred un comité permanente de coordinadores para Débil/media
el DS (no para la IPA) que representaba a los gobiernos de los Estados
federales (Lénder) y al ambito federal. Se trata de un mecanismo de
coordinacién de politicas. Su mision es respaldar la coordinacién y la
aplicacion de las politicas de DS. Se supone que la IPA se asegura a
mediante el proceso de DS.

Bélgica La Comisién Interdepartamental de Desarrollo Sostenible (CIDS) Débil/media
es responsable de redactar los Planes federales de DS, asi como de
coordinar y supervisar su seguimiento, con la utilizacion de informes
anuales. La CIDS esta formada por representantes de todos los
Ministerios Federales y Gobiernos Regionales y esta presidida por el
Ministro de Medio Ambiente, Asuntos del Consumidor y DS. El Grupo
Operativo de DS respalda la elaboracion del Plan de DS. Un nuevo
organismo, el POD-DO, estd encargado de la formulacién de las
politicas de DS dentro del Plan Federal, ayuda a los departamentos
ministeriales con sus conocimientos y coordina la ejecucion del plan.
El POD-DO parece desempefiar la funcidon mas explicita en cuanto a la
orientacion y la coordinacién de las actividades de implantacion de la
EDS. Existen Consejos de DS nacionales y regionales.

Dinamarca No existe ninguna unidad estratégica ni ningun otro organismo Débil
gubernamental que oriente o respalde la IPA. No existe ningln consejo
de asesoramiento.

Espafa La responsabilidad politica de elaboracidén de la ENDS ha estado Media
liderada por una Comisién Interministerial para la Coordinacion de
la ENDS. Dicha Comision se encarga de la coordinacion de los 12
Departamentos Ministeriales. Se ha propuesto la creacion de un foro
especifico para el DS, tras la aprobacidon de la ENDS de Espafia. La
coordinacion estara respaldada por un "Observatorio Permanente”
formado por una unidad de evaluacién y un panel no permanente de
expertos. Existe un Consejo Asesor de Medio Ambiente, presidido por
la Ministra de Medio Ambiente, del que forman parte las principales
organizaciones no gubernamentales, sindicatos, organizaciones
empresariales, agrarias y de consumidores. Este Consejo Asesor
convoca cada dos afios la Conferencia sobre Desarrollo Sostenible, para
analizar los avances de la Estrategia de DS.

Finlandia La Comisidén Nacional finlandesa de DS esta presidida por el PM y Media/fuerte
copresidida por el Ministro de Medio Ambiente. Esta formada por
ministros y representantes de distintos sectores de la sociedad. Un
subcomité se encargd de guiar la evaluacion de la ENDS realizada en
2003. Esta Comision actiia también como consejo asesor.

Francia El Comité Interministerial de Medio Ambiente (CIEN) —presidido por Media
el Ministro de Medio Ambiente por delegacién del PM y formado por
representantes de todos los Ministerios y Secretarias de Estado. El
CIEN aprueba programas relacionados con la integracion y examina,
concretamente, la coherencia de las diferentes acciones ministeriales
con el medio ambiente. Existe, asimismo un comité interministerial
para el DS (CIDD), un Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo
Territorial (MATE) responsable de elaborar la estrategia de DS y un
Comité Interministerial para la Gestion y el Desarrollo del Territorio
(CIADT). Ademas, se ha creado una Comision Nacional para el DS, que
actla como consejo asesor.
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Unidad estratégica u organismo para la IPA IPA débil,
media o
fuerte

Grecia

Las actividades de IPA y de DS estan lideradas por el Ministerio de Débil
Medio Ambiente, Planificacion y Obras Publicas. Existia un comité

coordinador interministerial que representaba a los Ministerios de

Economia y Finanzas, Desarrollo, Agricultura, Transporte y Marina

Mercante y que participd en los preparativos de la ENDS y la CMDS. En

Grecia no existe ningun consejo asesor.

Irlanda

La Red Verde de los Departamentos Gubernamentales fomenta la Débil
coordinacion politica y un enfoque coherente de la gestién ambiental

en todos los departamentos del gobierno con funciones ambientales,

o donde las politicas tienen un impacto sobre el medio ambiente. El

COMHAR es el equivalente irlandés de un Consejo Asesor.

Italia

El Comité Interministerial de Planificacion Econdmica (CIPE) designo Débil/media
una serie de estructuras y organismos para garantizar el seguimiento

de la ejecucion de la ENDS. La Comision de DS de dicho comité cuenta

con un Consejo Técnico, presidido por el Secretario de Estado de Medio

Ambiente y Territorio y formado por los Secretarios de Estado de Obras

Publicas, Transporte, Industria y Energia y Asuntos Regionales. El CIPE

elabora informes anuales de evaluacidn de la ENDS. No existe ningun

Consejo Asesor.

Luxemburgo

La Comision Interdepartamental sobre DS es responsable de redactar Media
el Plan Nacional de DS y los informes nacionales. También actua

garantizando la IPA. LA CIDS esta formada por representantes de

distintos ministerios y por expertos invitados puntualmente. La

CIDS actlia como organismo coordinador. Existe una instituciéon de
asesoramiento: el Consejo Supremo de DS.

Paises Bajos

El proceso de elaboracion de la ENDS estuvo guiado por un grupo Media
directivo interministerial, bajo la supervisiéon del Primer Ministro.

Tanto este proceso como el Plan Nacional de Politica Ambiental (NEPP)

cuentan con la participacidon de varios Ministerios y ONGs. El Ministerio

de Vivienda, Ordenacién Territorial y Medio Ambiente es responsable

de coordinar la ejecucion del Programa de Accidn. Existe un subconsejo

del gabinete de cuestiones ambientales y territoriales, presidido por el

Primer Ministro. No existe ningin Consejo Asesor en materia de Medio
Ambiente.

Portugal

La Estrategia Marco de DS de 2002 se elabor6 gracias a la cooperacion  Débil
intergubernamental, con la ayuda de estructuras interministeriales

de coordinacion existentes, entre las que cabe destacar la Comision
Interministerial de Asuntos Comunitarios. En la oficina del Primer

Ministro se establecid una Comision especial responsable de la

coordinacion politica del Marco de 2002. No existe ningin organismo
estratégico especifico encargado de seguir y supervisar la IPA de forma
general y continuada. Existe un consejo asesor.

Reino Unido

Existe una Unidad de DS —una unidad intergubernamental situada en Media
el Departamento de Medio Ambiente, Alimentacidn y Asuntos Rurales, y

un Grupo Operativo de DS— en la que participan varios ministros y que

esta presidida por el Secretario de Estado para el Medio Ambiente, que

se encarga de revisar la EDS. Dicha unidad se encarga de promover

la estrategia de DS, proporcionando orientacidn y una herramienta de
evaluacién de politicas integrada. Existe un consejo asesor de medio

ambiente —la Comision Real sobre la Contaminacion Ambiental.

Suecia

A finales de 2003, se cred una secretaria de DS en la oficina del PM, Débil/media
con responsabilidad en materia de DS. Existe un Consejo sueco de
Asesoramiento en materia de Medio Ambiente.

UE

No existe ningln organismo especifico que respalde ni oriente la IPA Débil
desde un punto de vista estratégico. No existe ninglin consejo asesor a
escala comunitaria.
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IPA débil,
media o
fuerte

Unidad estratégica u organismo para la IPA

AELC

Islandia

Existe un Comité Interministerial para el Desarrollo Sostenible, Débil/media
liderado por el Ministro de Medio Ambiente, con representantes de los

Ministerios de Finanzas, Industria, Agricultura, Transporte, Pesca y

Asuntos Exteriores y representantes de la oficina del Primer Ministro.

Existen ademas organismos de coordinacion interministerial sobre

asuntos climaticos. No existe ningiin Consejo Asesor.

Noruega

El Comité Nacional de Cuestiones Medioambientales Internacionales
(CNCMI) esta presidido por el Ministerio de Medio Ambiente y formado
por la oficina del Primer Ministro, varios Ministerios y agentes privados

Media/fuerte

y no gubernamentales. Este Comité actia como foro de debate,
consejo asesor y organismo de coordinacién intersectorial. Existe
ademas un Comité de Desarrollo Sostenible que incluye a la Asociacion
de Consejos locales, los Directores Generales de los principales
sindicatos y asociaciones empresariales y la Sociedad Noruega para la
Conservacién de la Naturaleza, la organizacién de conservacion mas

grande del pais.

Suiza La EDS de 2002 se elabord dentro del marco de trabajo del IDARio

Débil/media

(Comité Interdepartamental de Rio). El IDARio es un comité
interdepartamental a escala directiva formado por representantes de
las agencias federales cuya mision estd relacionada con el desarrollo
sostenible. Se cred para realizar el seguimiento de las actividades
derivadas de la Cumbre de Rio. No existe ningin Consejo Asesor.

5.3.3 Estudio de caso: el enfoque adoptado por los
Paises Bajos para la IPA y el DS

En los Pafses Bajos no existe una tradicién sélida

de integracién del desarrollo sostenible dentro

del proceso politico. Sin embargo el gobierno esta
trabajando en otros métodos para promover el DS

y la IPA. Concretamente, en 2001, el cuarto Plan
Nacional de Politica Ambiental (NEP4) introdujo los
conceptos de transiciones y gestién de la transicion,
que se estdn aplicando en los cuatro dmbitos
principales de la politica: energfa, biodiversidad,
agricultura y movilidad (VROM, 2001).

La gestion de la transicién "pretende combinar la
prevision a largo plazo, la interaccién de actores
multiples y las acciones a corto plazo basadas en

la innovacién" (Loorbach, 2002). De esta forma,

las visiones a largo plazo sirven de marco para

la formulacién de objetivos a corto plazo y la
evaluacion de las politicas actuales. La gestion de la
transicién es un enfoque suave para la planificaciéon
politica, que pretende lograr un cambio estructural
gradual, sin gran friccién destructiva en forma de
resistencia social (Rotmans et al., 2001).

Para la gestién de la transicién resulta fundamental
que haya un apoyo publico, a través de la

implicacién de las agentes sociales interesados

en la generacién de imdgenes y visiones (el
"terreno de la transicién") donde los participantes
lleguen al entendimiento mutuo en relacién con

el problema de la transicién. Las visiones de
transicién proporcionan la base para pensar en
vias de transicion y objetivos intermedios. El
proceso de transicién implica también una serie

de experimentos, a través de los que se ponen a
prueba las nuevas tecnologfas a nivel local y se
intentan probar nuevas regulaciones, medidas y
cooperacién en materia financiera. En este sentido,
la gestion de la transicién estd bastante influida
por el enfoque "aprender haciendo" que podria
eventualmente incluir también un seguimiento y
una evaluacién periddicas (Lorbach, 2002; Rotmans
et al., 2000; y Kepm y Loorbach, 2003).

A través de la gestion de la transicién se deberian
obtener estrategias dindmicas con mayor
responsabilidad de las partes interesadas que
también generen mayor coherencia en la politica
publica. No obstante, aunque el enfoque inicial
no se centra en la integracién de las cuestiones
ambientales en los sistemas de gestién, el éxito
de la gestién de la transicion dependerd de que
las administraciones asuman tomar en cuenta las
cuestiones ambientales.



5.4 ¢(Existen mecanismos para
garantizar la coordinacion y
la comunicacion sector/medio
ambiente, por ejemplo entre
los distintos departamentos y
niveles de gobierno?

5.4.1 Coordinacion y comunicacion entre

departamentos

La coordinacién y la comunicacién entre los
departamentos pueden ser mds o menos formales
e implicar medidas o procedimientos generales y
especificos para el medio ambiente. Es complicado
evaluar el grado o la calidad de la coordinacién

y la comunicacién, aunque algunos patrones
resultan evidentes. También es importante destacar
que la coordinacién y la comunicacién no se
suelen apoyar en estructuras, sino en planes de
accidn, (como es el caso de los Planes de Accién
de Eslovaquia en materia de Transporte y Medio
Ambiente y de Sanidad y Medio Ambiente),
evaluaciones de impacto y mecanismos externos
de consulta.

La creacién de grupos de trabajo o comisiones ad
hoc o centrados en cuestiones especificas es algo
comtin en la mayoria de los paises de la UE, por
ejemplo en Austria, Alemania y Portugal y estd
aumentando dentro de la Comisién Europea.

Son varios los paises que han creado también
redes mds permanentes de comunicacién o
coordinacién de la IPA entre las agencias ptblicas
o0 los ministerios, centradas especificamente en

las cuestiones relacionadas con la IPA o el DS.

Por ejemplo, en Suiza, la Agencia de Proteccién
del Medio Ambiente coordina una red encargada
de recopilar los ejemplos de buenas précticas, asi
como problemas y cuestiones relacionados con

la evaluacién. Igualmente, Finlandia tiene una
secretarfa de redes dentro del Ministerio de Medio
Ambiente que cuenta con varios contactos en otros
Ministerios. En Irlanda existe una red verde de
departamentos gubernamentales.

En Bulgaria se han tomado una serie de medidas
durante los tltimos afios para mejorar la
cooperacién interinstitucional en materia de
desarrollo sostenible e integracién de la politica
ambiental a escala nacional, entre las que se
incluyen:

Revision del progreso en Europa

® acuerdos de cooperacion;

colaboracién de los representantes de otros
ministerios en las comisiones y consejos
permanentes con el Ministerio de Medio
Ambiente y Aguas, y viceversa;

* aprobacién por el Consejo de Ministros de
programas y planes relacionados con el
medio ambiente en los que se especifiquen las
diferentes responsabilidades institucionales,
seguimiento del cumplimiento y presentacion
de informes.

La coordinacién y la comunicacién especificas
del &mbito del medio ambiente son normalmente
adicionales a los ejercicios de consulta habituales
de los procesos legislativos o politicos. En
Noruega se distribuye toda la documentacién
gubernamental a todos los Ministerios relevantes
para que puedan hacer sus comentarios y las
cuestiones que afectan a varios Ministerios

son normalmente abordadas por un comité
interministerial como es la "Comisién Fiscal
Verde".

En el ambito de la UE, los procedimientos de
consulta entre servicios de la Comisién exigen que
todos los departamentos tengan la oportunidad de
hacer sus comentarios sobre todos los documentos
oficiales de la Comisién. En la practica, si bien

es cierto que la consulta entre servicios establece
una norma minima, se puede utilizar de forma
superficial e incluso obstruccionista. Donde

la comunicacién y la coordinacién funcionan
relativamente bien, por ejemplo entre la DG Medio
Ambiente y la DG Agricultura, se han destacado
las relaciones personales y los contactos informales
como los elementos mds importantes.

Dentro de la Comisién, al igual que en cualquier
otro foro, la calidad de la coordinacién y la
comunicaciéon generales o especificas del 4mbito
del medio ambiente parecen depender de una
combinacién de estilos administrativos, culturas
y relaciones personales. En Noruega, uno de los
paises de mayor consenso que dan prioridad a
las cuestiones medioambientales, se logra un
importante grado de coordinacién informal

con acciones tan sencillas como "descolgar

el teléfono". Hay otros paises en los que las
relaciones y las culturas no estdn tan orientadas
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hacia la IPA. La rotacién de funcionarios entre los
distintos ministerios —préctica habitual en el Reino
Unido, puede suponer una forma de consolidar
las relaciones y mejorar la coordinacién y la
comunicacion.

También es mds probable que la comunicacién
y la coordinacién sean constructivas si todos los
agentes son conscientes de los beneficios de la IPA.

5.4.2 Coordinacion y comunicacion entre los
distintos niveles de gobierno

La coordinacién y la comunicacién entre los
distintos niveles de gobierno suponen una serie

de retos afiadidos o diferentes a los ya existentes,
especialmente en el caso de los paises federales. En
los paises de la UE10 y en los paises candidatos,
existe una considerable comunicacién hacia arriba.
Esto se ha podido apreciar a través de los distintos
mecanismos de coordinacidn, tanto los de los
propios Ministerios de Medio Ambiente como los
de las Comisiones de DS, etc.

A este respecto, la Iniciativa de la Diplomacia
Verde de la UE estd entre las mds destacadas
anivel de la UE. Su finalidad es promover la
integracién del medio ambiente en las relaciones
exteriores, a través de la creaciéon de una red
informal de expertos en medio ambiente dentro los

ministerios de asuntos exteriores, la conocida como
Red de Diplomacia Verde.

Con ella se pretende mejorar la coherencia y las
sinergias entre los distintos programas de la UE y
lograr una mayor coordinacién entre los diferentes
niveles bilaterales y multilaterales. No obstante,
todavia no se conocen los impactos o la influencia
de dicha red, ya que el primer informe se publicard
en 2005.

La comunicacién y la coordinacién hacia abajo
varian, considerdndose a los paises escandinavos
relativamente fuertes en este aspecto (Niestroy,
2004). Esto supone claramente un reto en paises de
mayor extensién como Polonia, donde la toma de
decisiones es un proceso descentralizado. En Malta,
sin embargo, no supone ningun problema. Dicha
comunicacion suele ser mas fécil cuando la toma
de decisiones regional o local puede estar integrada
en la estructura de un Ministerio de Medio
Ambiente (por ejemplo en los estados bdlticos),

en contraposicién a las autoridades regionales
independientes o auténomas (Espafia, Alemania,
Austria, Republica Checa o Polonia). A menudo el
método formal suele ser incluir a los organismos
regionales en los organismos de DS (que no en

los de IPA). A continuacion se indican varios
ejemplos de estructuras establecidas en Europa,
especialmente las de los paises germanohablantes.

Recuadro 7: Ejemplos de estructuras de coordinacion y comunicacién establecidas en Europa

Austria ha creado un comité permanente de coordinadores de DS, que representa a los gobiernos de los
nueve Estados (Lédnder) y al nivel federal. Se trata de un mecanismo de coordinacién de politicas que
sirve ademas como organismo estratégico para supervisar el progreso realizado en la implantacion de la
EDS.

El Consejo Nacional Bulgaro sobre Desarrollo Sostenible Regional (CNDSR) es un organismo asesor
del Consejo de Ministros. Esta formado, entre otros, por varios ministros con carteras importantes,
los gobernadores regionales de las nueve regiones administrativas de Bulgaria y el presidente de la
Asociaciéon Nacional de Municipios.

Alemania tiene un grupo de trabajo compartido por los ministerios federales y regionales de medio
ambiente, creado en 2001 para facilitar el intercambio de experiencias en la implantacion de la EDS y
para coordinar las correspondientes actividades. En la practica, parece que desempefia mas bien una
funcion de orientacion, asi como de identificacion de buenas practicas, definicion de indicadores para la
evaluacion del DS, etc.

En Suecia, los condados pueden establecer sus propios objetivos de calidad ambiental. Un Consejo
de Objetivos Ambientales coordina la aplicacion regional de los objetivos e informa al gobierno sobre
el progreso. Dicho consejo cuenta con unos fondos destinados al seguimiento y a la presentacion de
informes a escala internacional.

El Consejo Federal Suizo promueve los aspectos de la IPA y la implantacién de la EDS proporcionando
una cierta coordinacion para los cantones. No obstante, los cantones son auténomos y por ello las
cuestiones de coordinacion nacional/local tienen gran sensibilidad politica.



En los pafses de EOCAC existen unos cuantos
ejemplos de comunicacién hacia abajo, casos

en los que la planificaciéon nacional implica a

los gobiernos locales o regionales. Sin embargo,
resulta dificil identificar un sistema especifico de
comunicacién hacia abajo de la IPA.

Existen muchas posibilidades para mds
coordinacién concertada de la IPA entre la UE

y la escala nacional utilizando la evaluacién
comparativa, la revisiéon por homélogos y el
aprendizaje politico. Se estd prestando especial
atencion a los beneficios del "Método Abierto de
Coordinacién" de la UE (Jordan et al., en imprenta).

5.4.3 Estudio de caso: coordinacion intersectorial
en Alemania

En Alemania, los enfoques estratégicos e
interdepartamentales adoptados en la formulacién
de politicas son bastante débiles y, en términos
generales, se observa una falta de estructuras
administrativas horizontales y de mecanismos

de coordinacién para ayudar al proceso de la

IPA, aunque se han creado algunos organismos
"horizontales" claves, entre los que destaca
especialmente el Gabinete Verde. En lugar de ello,
el enfoque aleman de la IPA se ha centrado mas
en los avances realizados en dreas criticas, como
el cambio climadtico, permitiendo un debate en
profundidad de aspectos especificos.

En materia de politica climdtica y energética,
Alemania puede considerarse, en cierto modo, a
la cabeza de Europa en términos de coordinacién
intersectorial a escala nacional y participaciéon
vertical a escala regional y local. El Programa
Nacional Aleman de Proteccién Climaética,
adoptado en el afio 2000 y administrado por el
Ministerio Federal de Medio Ambiente, contempla
64 medidas concretas de proteccién climdtica, entre
las que se encuentran la Reforma Fiscal Ecolégica
y la promocién de la cogeneracién (BMU, 2000).
Como parte de dicho programa, con la nueva ley
sobre Fuentes de Energia Renovables (EEG) que
entré en vigor en agosto de 2004 tiene el objetivo
de ofrecer un marco juridico para las energfas
renovables con el fin de aumentar su cuota de
suministro respecto al total de energfa eléctrica
(BMU, 2004).

Revision del progreso en Europa

Ha habido un compromiso politico de alto nivel
para la formulacién y la aplicacién de objetivos
ambiciosos dentro del programa y se exige a

todos los ministerios que logren sus metas
individuales de reduccién de emisiones de gases
de efecto invernadero. El Gobierno Federal ha
creado un grupo de trabajo interministerial

que informa al Ministerio Federal de Medio
Ambiente, Conservacién de la Naturaleza y
Seguridad Nuclear y asigna responsabilidades a los
ministerios relevantes (BMU, 2000). El programa ha
contado también con una importante participacién
de las partes interesadas, con el compromiso de

la industria de cumplir con metas de reduccién
voluntarias y, a escala regional y local, mas de 500
comunidades locales han elaborado Estrategias de
cambio climatico (OCDE, 2001).

En Alemania, la politica sobre el cambio climédtico
es excepcional en lo referente a sus redes politicas,
entre las que hay ONG, unidades/departamentos
gubernamentales, unidades/institutos de
investigacion y también grupos de interés
procedentes del mundo empresarial, sindicatos,
fundaciones y corporaciones. Aunque estd dividida
en intereses medioambientales y econémicos, no
parece estar fragmentada, y los datos disponibles
demuestran que el nivel de conflicto es bajo y la
cooperacién y el intercambio de informacién no se
ven interrumpidos a causa de ellos. Ademds, todos
los grupos tienen acceso al proceso de decisién
politica, aunque la distribucién de recursos no estéd
bien equilibrada (Jost y Jacob, 2003).

A pesar del potencial que ofrece el enfoque alemén
orientado a cuestiones especificas, la proteccion del
clima no es un ejemplo de éxito total. Los recortes
previstos en las subvenciones para la minerfa del
carbén se han atenuado y la industria energética

ha conseguido bloquear un mayor apoyo a la
cogeneracion. (Swanson y otros, 2004). Esto quiere
decir que el programa de Accién Climdtica es un
buen ejemplo de programa politico, coordinado
entre varios sectores y en el que participan las
partes interesadas relevantes, pero que sélo se
puede integrar si no existe oposicién de los intereses
creados. Otro inconveniente que puede surgir al
centrarse excesivamente en cuestiones especificas es
que, aunque pueden verse beneficiadas un reducido
nimero de cuestiones muy relevantes, también es
posible que se descuiden otras.
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6 Aprender de la experiencia

6.1 Principales conclusiones
extraidas de Europa

Los primeros esfuerzos para favorecer la IPA
—de los que se tiene evidencia— consistian

en enfoques suaves hacia arriba en los que los
departamentos / ministerios de medio ambiente
trataban de convencer a los demds del valor y la
importancia de la IPA. A esto se han ido afiadiendo
cada vez mds compromisos politicos y /o
constitucionales de alto nivel, que en la actualidad
estdn ampliamente articulados y establecidos,
concretamente en las Estrategias nacionales de
desarrollo sostenible y en los Planes de acciéon
ambiental. Dichos compromisos preparan el
camino a cambios en las practicas administrativas
y las decisiones politicas. En la practica, el
desarrollo de Estrategias nacionales de medio
ambiente o de DS ha venido seguido de o asociado
a la creacién de nuevas iniciativas y /o organismos.
Es discutible, sin embargo, que la preocupaciéon
por las estrategias haya desviado la atencién de
decisiones m4s dificiles, tanto las relacionadas con
las administraciones como con el cambio politico
real.

No obstante, ahora estd surgiendo un pequerio,
aunque creciente grupo de iniciativas cuyo
objetivo es lograr que en las administraciones
europeas se reflejen los compromisos politicos y
legislativos relativamente fuertes adquiridos con
la IPA. Son varios los mecanismos que se estan
utilizando para integrar el pensamiento ambiental
en los departamentos gubernamentales, sus
actividades y sus modos de pensar, y en dicho
proceso también estdn participando los politicos

y las partes externas interesadas. Muchos paises
europeos pueden demostrar sus esfuerzos para
asegurar mejoras en las prdcticas administrativas
que respaldan la IPA, aunque, como era de esperar,
el uso de los distintos mecanismos es irregular.

En lo referente a las cuatro preguntas de la

lista de control para las evaluaciones de la

AEMA, el progreso més notable proviene al
parecer de un reducido grupo de paises de la

UE y la AELC, especialmente de algunos paises
anglosajones, nérdicos (incluido los Paises Bajos) y
germanohablantes, como se indica a continuacién.

Los pafses que van a la cabeza en materia de
planificacion estratégica, presupuestos y auditoria,
estdn entre los que han introducido enfoques de
Nueva Gestién Publica que favorecen el rigor
presupuestario, la planificacién estratégica y

la evaluacién de los resultados (Reino Unido,
Noruega y los Paises Bajos), para favorecer la IPA
o el DS. Sobresale, no obstante, el Reino Unido,
por su enfoque tinico de la auditorfa ambiental
(aunque implique a un organismo politico), algo
de lo que podrian aprender otros paises y el
Parlamento Europeo. Pero estos no son los tinicos
paises que se han adentrado en el terreno de la
Nueva Gestion Publica y, como bien demuestra
Suecia, la mayor integracién de la IPA en los
procesos estratégicos es al mismo tiempo una
oportunidad y una necesidad.

La idea que se extrae en relacién con el reflejo

de la IPA en los sistemas de gestién interna es
mucho menos clara. Aqui es mds fdcil identificar
a los paifses con peores resultados, especialmente,
aunque no son los tinicos, los paises de EOCAC,
donde la IPA todavia se considera competencia de
los Ministerios de Medio Ambiente. En cuanto a
las medidas estructurales para la IPA, los paises
parecen estar o encaminarse hacia una situacién
en la que existen unidades ambientales en los
departamentos sectoriales y en la que el medio
ambiente se estd integrando cada vez mds con
otras cuestiones a fin de conseguir ministerios
"multifuncionales”. Las implicaciones que esto
conlleva y el hecho de que las responsabilidades
en materia de politicas ambientales y sectoriales
suelen repartirse de forma desigual entre los
niveles europeo, nacional y regional, han de
estudiarse mds a fondo. Lo que si que estd claro
es que todas las medidas estructurales pueden
desautorizar o debilitar a las autoridades
ambientales y diluir las habilidades. En este
contexto es importante destacar que en los paises
de la UE10 y en los paises candidatos, asi como en
algunos de los paises de la UE15, los recursos y los
conocimientos son cada vez mds limitados, algo
que no siempre se reconoce suficientemente en las
épocas de recortes presupuestarios.



Los cambios mds visibles que han tenido lugar
estdn relacionados con la creacién de organismos
estratégicos para promover, orientar y respaldar

el DS y, a menor escala, la IPA. Entre ellos se
incluyen los organismos asesores internos y
externos. En este aspecto destacan el Reino Unido,
seguido de Alemania y Finlandia, como los mds
prometedores, aunque no siempre estd claro qué es
lo que consiguen estos organismos en la préctica.
Los paises meridionales y la UE destacan por
encontrarse entre los "rezagados", siendo bastante
marcado el desequilibrio entre el compromiso de la
UE y las medidas estratégicas de gobierno.

La cuestién de la coordinacién y la comunicacién
entre los distintos departamentos y niveles de
gobierno es cada vez mds importante, tanto

a escala de gobierno nacional como europeo.
También se trata de un drea donde resulta dificil
evaluar la situacién actual y el progreso, incluso
aunque algunos patrones sean obvios. La creacién
de mecanismos de comunicacién y coordinacién
ad hoc o centrados en cuestiones especificas, por
ejemplo, parece ser una tendencia muy extendida,
entre otros, en los paises germanohablantes y en
los de Europa meridional y central. También se han
creado redes permanentes que complementan a los
mecanismos habituales de consulta. No obstante,
lo mds importante y a la vez lo mads dificil de
construir rdpidamente, es una comunicacién y una
coordinacién de buena calidad.

Adn queda mucho por hacer para que todos,

o casi todos, los paises europeos obtengan una
buena puntuacién en los cuatro criterios de
evaluacién de la AEMA, siendo el trabajo bastante
poco sistemdtico y estando todavia las practicas,
aparentemente, poco institucionalizadas. Resulta
aleccionador el hecho de que incluso en los paises
donde mads se estd trabajando para respaldar la
IPA, las medidas existentes no alcancen su maximo
potencial y los impactos de dichos esfuerzos no
estdn claramente definidos.

La IPA tiene que ser un proceso continuo y no algo
que simplemente "se logra". Su éxito depende de
una mezcla de compromiso politico, estructuras,
procesos e incluso personalidades, de modo que
es probable que el reto sea constante. Por otro
lado, el progreso no es siempre lineal. A pesar

Aprender de la experiencia

de que se han apreciado mejoras generales en la
mayoria de los paises, algunos como Dinamarca,
que histéricamente siempre ha ido a la cabeza
en materia de medio ambiente, suprimio la
evaluacién ambiental del presupuesto tras las
elecciones generales de 2001.

El hecho de que la IPA sea un proceso continuo
también subraya la importancia de cambiar

no sélo las précticas actuales, sino también las
culturas administrativas relacionadas con la

IPA, a fin de institucionalizarla y protegerla de
cambios repentinos, siempre y cuando no sea

en perjuicio de los principios democraticos. Las
administraciones garantizan que los objetivos
politicos se sigan respetando, mucho tiempo
después de que los politicos hayan pasado a otras
cuestiones, lo que es especialmente problematico
para retos como la IPA que normalmente con el
tiempo pierden interés politico.

Al extraer las conclusiones de este andlisis, cabria
destacar dos puntos importantes:

e Los avances mds obvios que se recogen en
este informe son los que se han llamado
explicitamente iniciativas "IPA", que suelen ser
también las mds hacia abajo por naturaleza. El
resultado es que no se refleja adecuadamente el
progreso realizado en los pafses donde la IPA
ha sido una politica menos explicita y donde
se utilizan las iniciativas hacia arriba para
conseguir la integracién. Esto tiene importantes
implicaciones para los paises cuyas culturas
y tradiciones administrativas pueden encajar
mejor en los acuerdos de cooperacién de
enfoque hacia arriba.

e En cuanto a los desarrollos més explicitos,
tanto en términos de creacion de instituciones
como de introduccién de instrumentos
o herramientas que ayuden a mejorar la
coordinacién, la mayoria estdn relacionados
con el DS mds que con la IPA. E1 DS no se
puede alcanzar sin la IPA, pero ambos son
completamente distintos. En la practica, para
garantizar que todas las cuestiones ambientales
queden completamente reflejadas en las
politicas, no basta con prestar atencién al
concepto més difuso de DS.
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6.2 Retos para la futura evaluacion
de la IPA

El reto fundamental para la evaluacién de la

IPA es determinar la existencia de medidas a
favor de la misma y también sus resultados,

es decir, si los procedimientos administrativos
burocréticos son eficaces para promover la IPA,
a nivel de formulacién y aplicacién politicas.

La mera existencia de mecanismos no implica
necesariamente que sean eficaces. Sin conocer la
eficacia de un determinado mecanismo, es dificil
definir combinaciones adecuadas de los mismos.
En cuanto a la aplicacion de los criterios del marco
de evaluacién de la IPA, surgen una serie de
puntos que se deben considerar detenidamente
antes de aplicar dichos criterios de modo mds
amplio para evaluar su eficacia.

A escala mds bésica, para poder favorecer
el uso del marco de evaluacién se requiere

informacién disponible, especialmente en lo
relativo a la calidad de las estructuras, procesos

u otros desarrollos relacionados con la IPA, y sus
impactos. Existe informacién sobre la cultura y

las précticas administrativas para la IPA, pero
tiende a centrarse en los avances realizados en un
numero relativamente pequefio de paises y/o un
reducido nimero de cuestiones. Esta informacion,
ademds, tiende a centrarse mds en el DS, mds que
en la IPA. La informacién utilizada para elaborar el
presente informe se ha completado con entrevistas
a funcionarios nacionales y breves cuestionarios
que ellos mismos han rellenado. Esto ha permitido
identificar y/ o confirmar medidas mads concretas
que, por otro lado, no han sido de gran utilidad

a la hora de realizar el andlisis cualitativo
adicional. Los escasos recursos disponibles para la
elaboracién de este documento han supuesto una
importante limitacion.

Recuadro 8: Informacion sobre las practicas administrativas para favorecer la IPA

La bibliografia utilizada para la elaboracién del presente informe se puede dividir en tres categorias
principales —informes detallados sobre la actuacion en materia de medio ambiente nacionales

o UE/OCDE, informes de evaluacién orientados a cuestiones especificas y otro tipo de informes
"independientes" sobre la integracién de la politica ambiental, el gobierno y la cultura administrativa.
Aunque en conjunto suponen una abundante fuente de informacion, son pocos los que incluyen
informacion en profundidad relevante (aunque insuficiente) sobre los cuatro criterios de evaluacién. En
esos informes también se reflejan un subconjunto de paises y sectores.

Informes nacionales, de la UE o de la OCDE

Los informes de actuacién ambiental de la OCDE ofrecen informacion detallada y una completa
evaluacion de los avances realizados en relacion con cuestiones institucionales, pero muchos de estos
informes estan bastante obsoletos. Hay otros informes de la OCDE que estudian las cuestiones y
practicas administrativas de forma bastante detallada, pero generalmente se centran en el gobierno
del desarrollo sostenible en pequefios grupos de paises "pioneros". La revisién de las EDS nacionales
realizada por la Comision se centraba menos en las administraciones y en conocer hasta qué punto
se refleja la IPA en los procedimientos de trabajo diario —estaba especificamente (no es de extrafiar)

vinculada a las iniciativas relacionadas con las EDS.

Evaluaciones de iniciativas especificas

Existen otros documentos oficiales sobre evaluaciones de mecanismos especificos, por ejemplo los
informes del Comité de Auditoria Ambiental del Reino Unido. Dichos documentos confirman que se
abordan cuestiones mas detalladas y mas importantes relacionadas con la eficacia de las distintas
medidas adoptadas, pero no se acompafan de informes similares que estudien otras iniciativas

emprendidas en los mismos paises, o en otros.

Estudios e informes independientes

Un informe del IISD sobre "Estrategias nacionales para el desarrollo sostenible: retos, enfoques e
innovaciones" (Swanson et al., 2004), presenta un analisis comparativo y estructurado de las EDS

y sus correspondientes avances en 19 paises, aunque solamente se incluye un reducido nimero de
paises europeos. No obstante, si que cubre varias de las cuestiones principales abordadas en el marco

de evaluacién propuesto.

Entre otros documentos utilizados se encuentra también el informe sobre la «Funcién de los
organismos asesores de medio ambiente y desarrollo sostenible>> (Macroy y Niestroy, 2004), que
ofrece una revision Unica y actualizada de los consejos existentes en los paises de la UE, pero no

pretende evaluar su influencia o su eficacia. En cuanto a la IPA en las administraciones, Jordan et al.,
(2005) ofrecen informacion detallada sobre algunos paises (el Reino Unido y los Paises Bajos) asi como
informacion a escala europea, y Jacob y Volkery et al., (2004) se centran en como se puede promover
el cambio administrativo por distintas vias, utilizando diferentes enfoques.



En determinadas dreas fue dificil obtener
informacién relacionada con los sistemas de
gestion interna de la IPA, sobre todo la asignacién
de responsabilidades, la existencia de estructuras
adecuadas y los recursos humanos y econémicos.
El andlisis de los mecanismos de coordinaciéon y
comunicacién, tanto horizontales como verticales,
es también dificil con las fuentes de informacion
actuales. Hay que pensar en nuevas formas

de abordar estas cuestiones, sobre todo para
garantizar que las evaluaciones no se desvien a
favor de iniciativas mds concretas y hacia abajo.

En conjunto, el marco actual no posibilita la
evaluacién del progreso global —o la falta del
mismo, en lo referente a la inclusién de las
consideraciones ambientales dentro de los sistemas
administrativos nacionales. Se aprecia también
una tendencia a ver la IPA como un conjunto de
cambios estructurales concretos, en vez de como
una practica y un cambio cultural. La escasez

de informacién posibilita que se empleen como
ejemplos a seguir un ntimero reducido de précticas
que se consideran mds vinculadas con la IPA y de
cardcter mds directivo (y por ello explicito) y de
enfoque hacia abajo, sin que se aprecien como es
debido las iniciativas hacia arriba mds "ocultas".

Aprender de la experiencia

Para abordar esta posibilidad de que el marco de
evaluacién se centre demasiado en ciertos tipos
de enfoques o iniciativas, el andlisis futuro de la
IPA se podria tratar desde un angulo distinto,
identificando primero las politicas que se han
establecido y examinando posteriormente si las
culturas y las précticas administrativas han sido
una ayuda o un obstédculo, y hasta qué punto.

A pesar de estas circunstancias, existe ciertamente
la posibilidad de aplicar el marco de evaluacién
propuesto, por ejemplo, solicitando a los paises o

a los expertos de los paises que sean ellos mismos
quienes apliquen el marco y luego lo utilicen como
base para una evaluacién a escala europea. Dicho
marco podria por tanto utilizarse para extraer
conclusiones de los distintos paises, realizar
evaluacién comparativa y servir como base para
una "coordinacién suave". Otro posible enfoque
consiste sencillamente en utilizar el marco para
identificar los avances mds concretos, reconociendo
que se puede llegar a generar una imagen sesgada.
No obstante, deberia ser posible obtener una idea
sistemdtica de este tipo sobre los avances de la IPA.
Se podrian realizar evaluaciones posteriores més
detalladas y de mayor calidad en base a estudios
de caso, que permitieran un anélisis adecuado y en
profundidad de los cambios més fundamentales y
los maés sutiles.
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Anexo A. Marco de la AEMA para
evaluar la IPA

Lista de control para evaluar la IPA sectorial e intersectorial

Contexto para la IPA

Intersectorial

Sector especifico

1 Tendencias de las fuerzas
motrices, presiones, cambios
en el estado del medio
ambiente, impactos

la ¢Cuales son las principales
fuerzas motrices econdmicas
y sociales que encuentra la
administracion?

1a ¢Cuales son las tendencias de
las principales fuerzas motrices
econdémicas y sociales del sector?

1b éCudles son la magnitud y
las tendencias de los impactos
socioeconémicos?

1b ¢éCudles son la magnitud y
las tendencias de los impactos
socioecondmicos del sector?

1c {Aumenta la ecoeficiencia de
la sociedad? Es decir, {se disocian
sus actividades y resultados
economicos de las presiones e
impactos ambientales?

1c ¢Aumenta la ecoeficiencia del
sector? Es decir, {se disocian
sus actividades y resultados
economicos de las presiones e
impactos ambientales?

1d ¢Se avanza en el cumplimiento
de los objetivos fundamentales
en materia de medio ambiente y
desarrollo sostenible?

1d ¢éContribuye el sector
debidamente al cumplimiento
de los objetivos fundamentales
en materia de medio ambiente y
desarrollo sostenible?

le ¢Esta el sector en vias de
alcanzar sus propios objetivos y
metas ambientales?

Categoria de IPA

Intersectorial

Sector especifico

2 Compromiso politico y
vision estratégica

2a ¢Hay una exigencia general
de IPA a alto nivel (juridico/
constitucional)?

2a ¢Hay una exigencia de IPA en
el sector a alto nivel (juridico/
constitucional)?

2b ¢Existe una Estrategia general
de IPA o DS, respaldada y
revisada por el Primer Ministro o el
Presidente del Gobierno?

2b ¢Esta incluido el sector en una
Estrategia general de IPA y/o
desarrollo sostenible?

2c (Tiene el sector su propia
estrategia de IPA o desarrollo
sostenible?

2c éExiste un liderazgo politico
para favorecer la IPA o desarrollo
sostenible?

2d ¢éExiste un liderazgo politico
para favorecer la IPA en el sector?

3 Cultura y practicas
administrativas

3a (Se reflejan las prioridades de
la IPA en las operaciones habituales
de planificacion, presupuestarias y
de auditoria de la administraciéon?

3a ¢éSe reflejan los valores
ambientales en la declaracion de
objetivos de la administracién
sectorial?

3b éSe reflejan las
responsabilidades ambientales en
el régimen de gestion interna de la
administracién?

3b ¢Se reflejan las
responsabilidades ambientales en
el régimen de gestion interna de la
administracién sectorial?

3c ¢Hay un departamento, unidad
o comité estratégico encargado de
la coordinacion y orientacion de la
IPA en los distintos sectores?

3c ¢Hay mecanismos de
cooperacion entre el sector y las
autoridades ambientales?

3d ¢Hay mecanismos de
cooperacidn con niveles superiores
o inferiores de gobierno?

3d ¢Hay mecanismos de
cooperacion con niveles superiores
o inferiores de gobierno?
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Contexto para la IPA

Intersectorial

Sector especifico

4 Evaluaciones y consultas
que sustentan el disefio y las
decisiones politicas

4a ¢Dispone el sector de un
proceso para la evaluacion
ambiental previa, ex ante, de
sus propuestas de politicas o
programas?

4a ¢{Dispone el sector de un
proceso para la evaluacion
ambiental previa, ex ante, de
sus propuestas de politicas o
programas?

4b ¢Intervienen las autoridades
ambientales y las partes
interesadas en los mecanismos de
consulta y participacion del proceso
de toma de decisiones del sector?

4b ¢{Intervienen las autoridades
ambientales y las partes
interesadas en los mecanismos
de consulta y participacion del
proceso de toma de decisiones del
sector? [coordinar con documento
sectorial]

4c ¢Se dispone de informacion
ambiental y se utiliza para
informar en el proceso de toma de
decisiones?

4c ¢Se dispone de informacion
ambiental y se utiliza para
informar en el proceso de toma de
decisiones?

5 Uso de instrumentos
politicos para lograr la IPA

5a ¢Se favorecen los objetivos
ambientales por medio de
mecanismos basados en el
mercado (por ejemplo, eliminando
subvenciones perjudiciales o
adoptando medidas para «fijar
precios justos»)?

5a ¢Se favorecen los objetivos
ambientales por medio de
programas sectoriales de

ayudas financieras (por ejemplo,
introduciendo incentivos positivos
o eliminando subvenciones
perjudiciales)?

5b ¢Se utiliza la ordenacién
territorial para integrar cuestiones
sectoriales y ambientales?

5b ¢éSe utilizan otros instrumentos
basados en el mercado (por
ejemplo, impuestos y comercio de
emisiones) para internalizar los
costes ambientales externos?

5c ¢Se utilizan instrumentos de
gestion ambiental para favorecer la
IPA (por ejemplo, EMAS, EIA/EAE,
etiquetado ecoldgico o acceso a

la informacién/la participacién/la
justicia)?

5c ¢Se aplican normas técnicas
o de otro tipo para promover
objetivos ambientales en el sector?

5d éSe utilizan otros instrumentos
para favorecer la IPA?

5d ¢éSe utilizan otros instrumentos
para favorecer la IPA?

6 Seguimiento y aprendizaje
de la experiencia

6a ¢éSe realiza un seguimiento
periédico de los avances en el
cumplimiento de los objetivos
y metas de IPA sectorial e
intersectorial?

6a ¢Se realiza un seguimiento
periddico de los avances del
sector en el cumplimiento de sus
objetivos y metas para la IPA?

6b ¢éSe realiza una evaluacion
sistematica de la eficacia de las
politicas aplicadas?

6b ¢Se realiza una evaluacion
sistematica de la eficacia de las
politicas aplicadas?

6c ¢Existen mecanismos de
intercambio de buenas practicas?

6c ¢Existen mecanismos de
intercambio de buenas practicas?
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Anexo B. Consejos asesores de medio
ambiente y/o desarrollo
sostenible (UE25)

Estado
Miembro de la
UE

Consejo Asesor de
Medio Ambiente:

Objetivo del Consejo
Asesor

Representantes y vinculo
con el gobierno (Ministros/
Jefes de Gobierno)

y/o administraciones
(Ministerios)

Alemania Consejo para el DS El RNE asesora al gobierno 19 representantes publicos,
(RNE) federal en su politica de DS entre ellos el Presidente
También consejos y, mediante la presentacion del DRLy c,IeI RNE y el de

) de propuestas de metas la Asociacion para el Medio
asesores de medio e indicadores, pretende Ambiente y la Conservacion
Zn’;b/ents' (s% )// contribuir al progreso de la de la Naturaleza de Alemania
(I(/:}VBCSZS 'gs-izgo;o estrategia de D~S y proponer (BUND), representantes
un Cons:ejo para la proyec_tos disena_dos para de sindicaﬁos, grupos
Administracion del cumpl|,r con la misma. empresariales, asociaciones de

También pretende fomentar consumidores, etc.
Suelo (DRL) el didlogo social sobre la
cuestion de la sostenibilidad.

Austria Consejo para el DS Foro para el didlogo sobre Representantes de todos los
diversos aspectos de la Ministerios, administraciones
dimensidén internacional del locales, empresas, comunidad
DS. cientifica, grupos principales,

ONG.

Bélgica Consejo Federal para Organismo asesor que asesora ONG, empresas e industria,

el DS a las autoridades federales sindicatos, federaciones
bié . belgas sobre la politica federal de empresarios, ministros
;fnn;iéﬁ?afggsejosl de desarrollo sostenible. regionales, comunidad
9 parala  actga también como foro cientifica, etc.
region de Bruselas para impulsar el debate sobre
)(/:F/anqlesc;jygg el desarrollo sostenible,
/aofeseijgn ;e Valiz)%z por ejemplo, a través de la
g organizacion de simposios.

Espafia Consejo Asesor de El Consejo Asesor de Medio El Consejo Asesor de Medio
Medio Ambiente, Ambiente tiene por objetivo la  Ambiente esta presidido por el
adscrito al Ministerio  participacion y el seguimiento Ministro de Medio Ambiente.
de Medio Ambiente de las politicas encaminadas al Forman parte de él las

desarrollo sostenible. principales Organizaciones No
. ~ Gubernamentales ambientales,
Un _Conse]o Asesor Cada dos afios convoca la sindicatos, organizaciones
regional para el Confergnaa sobre Dfesarrollo empresariales, agrarias y de
DS sostenible de Sostenible para analizar los consumidores y pescadores
Catalufia (CADS). avances de la Estrategia de '
Existen Consejos Desarrollo Sostenible.
Q;eg?ef;deilzgﬂg ElI CADS asesora al Gobierno
de las Comunidades de Catalufia.
Auténomas
Finlandia Comisién Nacional La Comision de DS actlia como Presidido por el PM y

de DS

También Consejo
para los Recursos
Naturales

un foro donde los distintos
agentes interesados exponen
sus ideas y sus programas

y participan en un debate
general sobre la sostenibilidad.
La Comision se ha encargado
de promover y coordinar la
implantacién del desarrollo
sostenible en Finlandia.

vicepresidido por el Ministro
de Medio Ambiente.

Otros ministros, asi

como representantes del
parlamento, la administracién
publica, incluidas autoridades
locales, empresas e industria,
sindicatos, ONG, grupos

de interés representantes

de distintos sectores de

la sociedad y medios de
comunicacion.
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Estado Consejo Asesor de Objetivo del Consejo Representantes y vinculo
Miembro de la Medio Ambiente: Asesor con el gobierno (Ministros/
UE Jefes de Gobierno)
y/o administraciones
(Ministerios)
Francia Comisién Nacional La CFSD es un organismo La CFSD tiene representantes
de DS (CFSD) consultivo independiente, bajo de las autoridades locales,
el auspicio del Ministerio de empresas, sindicatos,
Medio Ambiente, constituido proteccion ambiental,
por el Primer Ministro. asociaciones sociales y de
consumidores y expertos.
Irlanda Comhar, la Foro para la consulta y 25 miembros del sector
Asociacion Nacional el didlogo. La Comhar publico/estatal, sectores
de Desarrollo desempefa una funcion econdmicos, ONG
Sostenible asesora, evalla el progreso, medioambientales, ONG
También el Consejo disena los mecanismos sociales/de Ia_ comunidafj y el
del Patrimonio ade_cuados y aconseja sobre sector profesional/académico.
€ su implantacion.
Luxemburgo Consejo Supremo Institucidon asesora. Varios organismos

para el DS

gubernamentales y no
gubernamentales.

Paises Bajos

No existe ningun
Consejo de DS, pero
si un Consejo Social
y Econémico (SER),
un Consejo Cientifico
sobre Politica
Gubernamental,

un Consejo Asesor
de Investigacion
sobre Ordenacion
Territorial,
Naturaleza y Medio
Ambiente (RMNO),
Consejo de Areas
Rurales, Consejo

de la Vivienda,

El SER ha tenido una gran
influencia. EIl RMNO ofrece
asesoramiento sobre el
contenido y la organizacion de
la investigacion de cuestiones
medioambientales a medio y
largo plazo, entre ellas, las
relacionadas con la ordenacién
territorial, la conservacion de
la naturaleza y la conservacion
del paisaje.

Investigadores, responsables
politicos y usuarios de la
investigacion (consultores,
comercio e industria y
agencias que utilizan la
investigacion en su trabajo).
Nueve miembros del personal
del RMNO trabajan para el
Consejo y se ocupan de la
secretaria.

Ordenacion
Territorial y Medio
Ambiente.
Portugal Consejo Nacional Un dérgano asesor El Consejo cuenta con 36
de Medio Ambiente independiente de/para los miembros (designados por los
y DS miembros del gobierno gobiernos central y regionales
encargados del medio y mas de dos tercios de los
ambiente, entidades publicasy mismos, designados por
ONG. También es un foro para la sociedad civil, incluidas
la formulacién y aplicacion de ONG, comunidades locales,
politicas de medio ambiente y  universidades, empresas y
desarrollo sostenible. sindicatos), mas su presidente.
Reino Unido Comision de DS. La Comision de DS informa 20 comisarios de comercio,
También una al Primer Ministro y a los trabajo juvenil, sector
Comisidn Real sobre  Ministros responsables de académico, sindicatos, politica
Contaminacion las administraciones con y gobierno, grupos sin animo
Ambiental transferencias pertinentes, de lucro y grupos de accion
abogando por el DS en todos local.
los sectores, evaluando el
progreso realizado y buscando
el consenso sobre las acciones
necesarias.
Suecia Consejo Asesor El Consejo Asesor de Medio 24 miembros, procedentes en

sobre Medio
Ambiente

Ambiente de Suecia asesora
al gobierno en cuestiones
medioambientales y sirve
como plataforma para debatir
las politicas ambientales y el
desarrollo sostenible.

su mayoria de la comunidad
cientifica. Presidido por el
Ministro de Medio Ambiente.




Anexo B. Consejos asesores de medio ambiente y/o desarrollo sostenible (UE25)

Estado
Miembro de la
UE

Consejo Asesor de
Medio Ambiente:

Objetivo del Consejo
Asesor

Representantes y vinculo
con el gobierno (Ministros/
Jefes de Gobierno)

y/o administraciones
(Ministerios)

UE10
Chipre Consejo de Medio El Consejo asesora al Ministro
Ambiente y a través de él, al Consejo
de Ministros, sobre cuestiones
relacionadas con el medio
ambiente y el desarrollo
sostenible.
Eslovaquia Consejo Sirve de organismo asesor y Presidida por el Viceprimer
Gubernamental para coordinador. Entre sus tareas Ministro. Entre sus
el DS especificas se incluyen la miembros se encuentran
coordinacion de actividades varios ministros, jefes de
de determinados ministerios, departamentos centrales del
evaluacién de los vinculos gobierno y de autoridades
entre distintas estrategias, regionales, cientificos y ONGs.
conceptos, etc., debate de los
resultados de las evaluaciones
de impacto de los avances
estratégicos y las propuestas
legislativas que puedan tener
implicaciones ambientales,
evaluacién de los indicadores
de DS y de los informes de la
Agenda 21 y coordinacién de
actividades relacionadas con la
CNUDS.
Eslovenia Consejo de El Consejo funciona de Los miembros del Consejo
Proteccion del Medio  manera independiente. Su son todos expertos e
Ambiente (CEPRS) objetivo es el seguimiento de investigadores pertenecientes
la calidad y la proteccion del a distintos campos cientificos.
medio ambiente en Eslovenia
y garantizar la conexion y
la inclusion de Eslovenia en
acciones medioambientales
globales surgidas en otros
foros.
Estonia Comisién para el DS De acuerdo con la misién Los miembros son elegidos
que se la ha otorgado, la por la afiliacion institucional
Comision de Estonia para el (Gobierno, parlamento,
Desarrollo Sostenible sirve sector académico, ONGs,
COMO organismo asesor empresas, instituciones
del gobierno. Sus areas gubernamentales) con la
prioritarias son las siguientes:  aprobacién del Gobierno.
elaboracién y aplicaciéon La Comisién de Estonia de
de la Estrategia de Estonia Desarrollo Sostenible opera
sobre Desarrollo Sostenible bajo el liderazgo del PM y del
y aplicacion de la Estrategia Ministro de Medio Ambiente y
Regional de Desarrollo el de Asuntos Econémicos y
Sostenible Comunicaciones.
— Agenda 21 baltica
— Plan de accion.
Hungria Consejo Nacional de  El Consejo es un organismo 21 representantes de
Medio Ambiente asesor estatutario los principales grupos de
independiente del Gobierno de agentes interesados en
Hungria asuntos medioambientales,
como el sector industrial y
académico y el movimiento
medioambiental.
Letonia Consejo de Presidido por el Gobierno

Economia Nacional
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Estado Consejo Asesor de Objetivo del Consejo Representantes y vinculo
Miembro de la Medio Ambiente: Asesor con el gobierno (Ministros/
UE Jefes de Gobierno)
y/o administraciones
(Ministerios)
Malta Comisién Nacional Los principales cometidos Presidido por el Gobierno
de DS de la Comisién Nacional
sobre Desarrollo Sostenible
son abogar por el desarrollo
sostenible nacional, a través
de todos los sectores, e
identificar los procesos o
politicas relevantes que
pudieran estar socavandolo,
asi como proponer procesos
o politicas alternativos al
gobierno.
Polonia Consejo Estatal de Asesoramiento del Ministro Formado por 25 cientificos.

Medio Ambiente

También el Consejo
Estatal de Proteccion
de la Naturaleza

de Medio Ambiente sobre
conflictos nacionales y locales,
consulta sobre legislacién
ambiental y realizacion de
otras actividades especificas
por iniciativa propia o previa
solicitud del Ministro. Se trata
de un organismo experto
independiente.

El nimero se limité a 30 en
2001.

Republica Checa

Consejo Asesor para
el DS

El Consejo impulsa y apoya
la dimensidén estratégica en
la practica gubernamental

y ofrece coordinacion,
vigilancia y evaluacién de la
implantacién de los aspectos
estratégicos.

El Consejo esta presidido por
el Viceprimer Ministro e incluye
a ministros y representantes
de las autoridades locales

y centrales, interlocutores
sociales, ONGs y el sector
académico.

Fuente: Adaptado de Macrory y Niestroy, 2004.



Anexo C. Glosario

Anexo C. Glosario

AELC Area Europea de Libre Comercio

AEMA Agencia Europea del Medio Ambiente

ARYM Antigua Republica Yugoslava de Macedonia

CAA Comité de Auditoria Ambiental

CAF Common European Assessment Framework, Marco Europeo Comun de Evaluacion

CESD Comisionado de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, Canada (Commissioner of the
Environment and Sustainable Development)

CNDSR Consejo Nacional sobre Desarrollo Sostenible Regional

DG Direccion General

DS Desarrollo sostenible

EDS Estrategia de Desarrollo Sostenible

EDS de la UE  Estrategia de Desarrollo Sostenible de la UE

EMAS Sistema de Gestidn y Auditoria Medioambientales, (Environment Management and Audit
Scheme)

ENDS Estrategia Nacional de Desarrollo Sostenible

EOCAC Europa oriental, el Caucaso y Asia central

EPA Estrategia Politica Anual

EPR Informe de Desempefio Medioambiental, (Environmental Performance Review)

GPO Gestion por Objetivos

IPA Integracion de la Politica Ambiental

NEP4 Cuarto Plan Nacional de Politica Ambiental, Paises Bajos, (Fourth National Environmental
Policy Plan).

NGP Nueva Gestién Publica

OCA Objetivos de Calidad Ambiental

OCDE Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos

oMmC Organizacién Mundial del Comercio

OMG Organismo Modificado Genéticamente

PSA Acuerdo de Servicio Publico, (Public Service Agreement)

REACH Registro, Autorizacion, Evaluacidn y Restriccion de Productos Quimicos, (Registration,
Authorisation, Evaluation and Restriction of Chemicals)

RUMBA Gestion de los Recursos y del Medio Ambiente de la Administracion Federal

UE Unién Europea

UE15 Los Estados miembros de la UE antes de la ampliaciéon en 2004

UE25 La Comunidad ampliada a partir del 1 de mayo de 2004
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