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I) Introduccion

El deterioro del medio ambiente
es uno de los problemas fundamen-
tales de |la sociedad actual. La ex-
plotacion intensiva de los recursos
naturales, la desaparicion de ciertas
especies de la flora y fauna, el pro-
ceso galopante de urbanizacion, la
degradacion de la calidad del aire,
la Inadecuada gestion de resiauos
industriales, el vertido de sustancias
toxicas en los rios y el escaso con-
trol de los factores contaminantes
pueden llevar a una perturbacion
irreversible del eguilibrio ecologico
con nefastas consecuencias.

Las cifras son alarmantes. En
los Ultimos cien anos la poblacion
mundial se ha triplicado, la econo-
mia ha crecido veinte veces, el con-
sumo de combustibles fosiles se ha
multiplicado por treinta y la expan-
sign industrial ha aumentado cin-
cuenta veces.

A la vista de estos datos la con-
clusion es clara. Las interacciones
entre el medio ambiente y el desa-
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Politicas
medioamb
iscal

rrollo humano provocan alteracio-
nes radicales en |la estabilidad de la
biosfera, en el funcionamiento de
los ciclos biogeoquimicos y en |a
capacidad de subsistencia de los
ecosistemmas. A titulo de ejemplo
puede decirse que en poco mas de
un siglo ha desaparecido una su-
perficie de bosqgue forestal en todo
el mundo superior a seis millones
de Kms. cuadrados.

Organismos nacionales e inter-
nacionales advierten constante-
mente ael riesgo gue entrana esta
accion devastadora del entorno gue
pone incluso en peligro la propia
existencia humana, y llaman a la ur-
gente reparacion del mismao.

Para hacer frente a este proceso
imparable los Poderes publicos po-
nen en marcha las correspondien-
tes politicas ambientales, entendi-
das como el conjunto de objetivos y
medidas coordinadas que han de
adoptar las Administraciones en de-
fensa del medio ambiente. Estas se
valen de técnicas de intervencion

ientales y

de
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administrativa, por via de las funcio-
nes publicas tradicionales, para
conseguir unos objetivos de protec-
cion, vigilancia y correccion de |as
agresiones ampbientales.

La sensibilizacion de la Adminis-
tracion espafola en la materia ha
variado ostensiblemente. Hasta los
anos setenta la politica ambiental se
supedito a planteamientos aesarro-
llistas, de modo que guedo orillada
por las necesidades de una indus-
trializacion acelerada. Sin embargo,
la Constitucion de 1978 (CE) impu-
so a los Poderes publicos la obliga-
cion de velar por la ulilizacion racio-
nal de los recursos naturales con el
fin de proteger y mejorar la calidad
de vida y defender y restaurar el
medio ambiente, apoyandose en la
solidaridad colectiva'(art. 45).

En consecuencia, corresponde
a dichos Poderes instrumentar las
técnicas necesarias para garantizar
que la “utilizacion racional de los re-
cursos” no sobrepase ni altere su
capacidad de regeneracion. La po-



litica ambiental no ha de contrapo-
ner los conceptos "calidad de vida -
"crecimiento economico’; muy al
contrario, ha de concebirse de mo-
do que la interrelacion entre el de-
sarrollo de los diversos sectores
economicos y el medio ambiente no
produzca necesariamente conse-
cuencias negativas. La Union Euro-
pea (UE) ha abogado incluso por la
integracion de la tutela del medio en
la actividad economica general.

La mencionada politica persi-
gue solucionar la degradacion de
la naturaleza, controlar el deterioro
progresivo de la misma, adecuar
las Iniciativas nacionales a las co-
munitarias y fortalecer la coordina-
cion de las Administraciones publi-
cas can facultades en la materia.
Mo obstante, éstas se encuentran
con diversos problemas que dificul-
tan cualquier politica ecolagica. En-
ire ellos pueden destacarse |a falta
de eficacia de las acciones admi-
nistrativas, la ausencia de una ac-
cion global de las distintas instan-
cias competentes, asi como el
escaso nivel de concienciacion me-
dioambiental general. Sin embargo,
es de esperar que en el futuro di-
cha politica cobrara mayoer impaor-
tancia debido al relieve social gue
esta adquiriendo.

I)La proteccion del

medio ambiente en
la UE

A) La Politica medioambiental

La UE confribuye en una parte
m&s gue proporcional, en compara-
cion con su realidad geografica y
soclal, a la degradacion del medio,
En consecuencia, le corresponde
asumir la responsabilidad de esta
situacion; por lo que, en los Ultimos
veinticinco anos, se ha preocupado
de forma mas intensa por las accio-

nes de conservacion y mejora de
aguel.

En efecto, los Tratados Funda-
cionales no recogieron referencia
alguna a la proteccion de la natura-
leza. Fue postericrmente cuando,
con el fin de asegurar la libre circu-
lacion de mercancias entre los Esta-
dos miembros, se sintio la necesi-
dad de una politica comun al
respecto.

El hecho clave para se produije-
ra el cambio en el tratamiento de la
materia lo constituyo la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente celebrada en Esto-
colmo en junio de 1972, de la que
surgié un Plan de accion y una De-
claracion de principios que se erigio
en guia universal, cumpre gue se
repitio en 1992 en Rio de Janeiro
("Cumbre dela Tierra') y en 1997 en
Estados Unidos.

Influida por la citada Conferen-
cia de Estocolmo, la Cumbre de Je-
fes de Estado y de Gobierno de la
Comunidad Econémica Europea
celebrada en Paris en 1972, adopto
una Declaracion final en la que, ba-
jo la idea de que el crecimiento eco-
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némico debe estar ligado a la mejo-
ra del nivel de vida de los ciudada-
nos, se acordo incorporar la politica
medioambiental a los trabajos de la
Comision y se encargo a las institu-
ciones comunitarias la aprobacion
de Programas de accion al efecto.
Los tres primeros Programas (1973
a 1987) se presentaron y desarrolla-
ron en forma de propuestas de ins-
trumentos legales ya que carecian
de base juridica especifica.

Fue el Acta Unica de 1987 la
que institucionalizo la existencia de
esta Politica comunitaria al anadir el
Titulo VII al Tratado de Homa (arts.
130 R, Sy T). En tales preceptos se
recogieron los objetivos y principios
de la referida Politica, el procedi-
miento para la toma de decisiones y
la necesidad de integrar aquella en
el resto de las Politicas comunita-
rias. En este contexto, el Cuarto Pro-
grama comunitario (1987-1992) in-
trodujo cambios importantes bajoe 1o
principios de prevencion, subsidia-
riedad y de "quien contamina pa-
ga", e impulso el incremento de las
inversiones para la mejora ambien-
tal.

El Tratado de Maastricht de
1992 supuso novedades significati-
vas que condicionaron la Politica de
la UE. Introdujo como objetivo prin-
cipal de la misma la promocion de
un crecimiento sostenible que res-
petara el medio y el fomento de me-
didas a escala mundial para hacer
frente a los problemas gue le afec-
taran. Desde el punto de vista eco-
nomico, proclamo el postulado de la
financlacion suficiente para el caso
de gue una medida medicambiental
supusiera costes desproporciona-
dos para un Estado miembro y re-
solvio crear un Fondo de Cohesion
para ayudar a ciertos paises de la
UE, entre ellos Espafa, en los pro-
yectos ecologicos. Fue esta filosofia
la que inspirc el Quinto Programa
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comunitario de actuacion medioam-
hiental (1993-2000), actuaimente en
Vigor,

Bajo este marco se han ido de-
sarrollando la practica totalidad de
las Politicas ambientales de los Es-
tados miembros bajo una filosofia
inspiradora esenciaimente prevent-
V.

B) Instrumentos de gestion
ambiental

Los instrumentos utilizados tra-
dicionalmente por la UE al servicio
de |la Politica medioambiental se li-
mitaron a los legislativos y coerciti-
vos. Sin embargo, cada vez se apli-
can en mayor medida ofros
complementarios de caracter eco-
nomico que tratan de implantar in-
centivos de tal naturaleza para con-
seguir una gestion mas racional del
medio.

En este sentido se ha evolucio-
nado hacia tendencias de ‘fiscali-
dad ecologica’ gue permiten el tri-
ple beneficio de mantener la
neutralidad fiscal con la disminu-
cion de la presion tributaria sobre el
factor trabajo y su aumento sobre el
uso de recursos naturales y la pro-
duccion de contaminacion ambien-
tal.

Existen ofros mecanismos gue
se asientan sobre el principio de
“responsabilidad ambiental”, como
son los sistemas de autorregulacion
o de acuerdos voluntarios gue se
han generalizado en el sector in-
dustrial. A estos efectos conviene
citar el Reglamento CEE 1836/1993,
de 29 de junio, por el que se permi-
te que las empresas de caracter in-
dustrial se adhieran voluntariamente
a un sistema comunitario de gestion
y auditoria medioambiental (Eco-
Auditoria). En aplicacion del men-
cionado Reglamento, se dicto en
Espana el R.D. 85/1996, de 26 de
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enero, gue se ha desarrollado por
numerosas Comunidades Autono-
mas.

Como complemento de o ante-
rior se ha previsto la via de los Fon-
dos Estructurales y de Cohesion,
para llevar a cabo una mejor inte-
gracion de las consideraciones am-
bientales en la consecucion de los
objetivos del desarrollo economico.
Otro eje significativo de actuacion lo
constituyen las acciones destinadas
a fomentar los sistemas de corres-
ponsabilidad ambiental” entre los
diferentes agentes institucionales,
economicos y sociales.

Estos nuevos instrumentos de
promocion de la Politica ecologica
no implican el relajamiento del mar-
co legislativo regulador que, por €l
contrario, INcorpora Nuevos Campos
de proteccion.

I11) EIl medio ambiente
en el derecho
espanol

El reconocimiento constitucional
del derecho al medio ambiente se
configura como un rasgo distintivo
del Ordenamiento espanol frente a
otros en que, como el frances o el
italiano, la proteccion juridica de
aguél depende de la sensibilidad
del legislador y de los Tribunales. El
art. 45 CE ha encontrado acomodo
en la parte dogmatica del Texto
Fundamental, mediante su plasma-
cion como un nuevo derecho eco-
nomico y social al que se dota de un
tratamiento complejo como dere-
cho-deber gue se consagra comao
principio rector.

Si bien su eficacia y valor no es
idéntico al de los derechos funda-
mentales, si tiene un efecto vincu-
lante inmediato cuyo reconacimien-
to, respeto y proteccion informaran
la legislacion positiva, la practica ju-

El CFEClmIEHfG
economico y Ia
proteccwn del
ambiente no se
conciben hoy
como ﬁnes
antagémcos o
excluyentes sino
como nbjetwos_
- que deben
compaginarse

dicial y la actuacion de los Poderes
publicos.

El referido precepto reconoce el
derecho de todos a disfrutar de un
medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona y el deber
de conservarlo. Se impone a dichos
Poderes la obligacion de velar por
la utilizacion racional de los recur-
sos para proteger, mejorar y restau-
rar el mismo. Ademas, en caso de
violacion, se preve el establecimien-
to de sancicnes penales y adminis-
trativas asi como la carga de repa-
rar el dano causado,

Segun la jurisprudencia no debe
entenderse tal declaracion como un
derecho a disfrutar de un medio ide-
al sino a gue este sea preservado y
protegido del deterioro en el mo-
mento y lugar en gue se manifieste
la degradacion efectiva o potencial.
El crecimiento econdémico y |a pro-
teccion del ambiente no se conci-
ben hoy como fines antagonicos o
excluyentes sino como objetivos
que deben compaginarse para al-
canzar la calidad de vida. En con-
secuencia, el logro de un medio am-
biente propicio para el desarrallo de
la persona es una vertiente parcial
del concepto macroeconomico ca-
lidad de vida", en el que también se




incluye, necesariamente, el creci-
miento economica.

La defensa de medio no es una
tarea ajena a ninguna Administra-
cion publica espafnola. De hecho,
las potestades sobre el mismo es-
tan distribuidas entre ellas. Es com:-
petencia exclusiva del Estado la le-
gislacion basica sobre la proteccion
de aquel, correspondiendo a las
Comunidades Autonomas, segun
dispongan sus Estatutos, el desa-
rrollo legislativo y las normas adicio-
nales de conservacion que vengan
determinadas por la necesidad de
cuidado singular de ciertos ecosis-
termas regionales.

Las competencias de gestion
sobre el medio ambiente se han atri-
buido de forma exclusiva a las
Comunidades, aun cuando la cone-
xion de intereses exige la concu-
rrencia con el Estado con arreglo al
principio de unidad de gestion, Este
postulado se instrumenta mediante
la atribucion a un solo organo de las
funciones estrictamente referidas al
medio ambiente que se encuentren
dispersas €n varias instancias.
Dicho 6rgano debera contar con las
atribuciones necesarias para coor-
dinar las potestades de repercusion
ecologica que necesariamente
hayan de gestionarse por ofros
departamentos.

Las Corporaciones Locales, por
su parte, gozan de facultades para
la ejecucion de las acciones de pro-
teccion del medio ambiente en el
campo de sus propios Intereses:
montes catalogados municipales,
recogida y tratamiento de residucs
solidos urbanos, saneamiento de
aguas residuales, control del am-
biente atmosférica...

La gestion medioambiental se
leva a cabo por las Administracio-
nes en tres frentes: prevencion, vigi-
lancia y correccion. El primero tiene

por objeto detectar, antes de que se
produzcan, las posibles alteracio-
nes de la naturaleza y arbitrar las
medidas necesarias para gue la de-
gradacion no tenga lugar. Fara ello
se utilizan técnicas como la planifi-
cacion urbanistica o energetica, las
autorizaciones previas o los proce-
dimientos de evaluacion del impac-
to ambiental.

La vigilancia se encamina a evi-
tar que se alteren las condiciones
aceptables del medio, una vez Ins-
talado el foco de contaminacion,
mediante una serie de controles. Fi-
nalmente, la correccion (policia am-
biental) pretende subsanar las defi-
ciencias e irregularidades gue se
hayan observado a traves de la im-
posicion de medidas correctoras
adicionales y sanciones a los infrac-
tores.

IV) La auditoria
ecologica

La auditoria ecologica o medio-
ambiental es un instrumento gue
persigue una evaluacion objetiva de
la actividad industrial desde la pers-
pectiva mencionada, para facilitar el
control de la gestion de operacio-
nes asi como para valorar el indice
de cumplimiento de los reqguisitos
legales que sean aplicables. El re-
sultado de su desarrollo se recoge
en informes que resaltan los puntos
problematicos en el funcionamiento
ambiental de la empresa y el im-
pacto que estos suponen.

Esta técnica auditora nacio en
Estados Unidos en los afios setenta
para evaluar la salud de las empre-
sas, con el objetivo inicial instru-
mental al servicio de la direccion de
aquellas de procurar una correcta
actuacion ambiental. Del otro lado
del Atlantico paso a Europa, tenien-
do sus primeras manifestaciones
significativas en Holanda, en los es-

tudios realizados por la Camara de
Comercio Internacional en 1989.

El nivel mas sencillo de auditoria
ecologica lo constituye la verifica-
cion del grado de observancia de la
normativa aplicable (auditoria de
cumplimiento). Los resultados de la
misma se incluiran en un informe en
el que el auditor emitira opinion al
respecto. El examen se dirigira a
evaluar la situacion y resultados
gconomico-financieros, el cumpli-
miento de las leyes y disposiciones
oficiales gue regulan la proteccion y
preservacion del medio ambiente y
la gestion de las empresas y entida-
des, publicas y privadas, cuyas ac-
tividades y operaciones puedan
producir impacto ambiental perjudi-
cial.

Como sefala Gonzalez Malaxe-
cheverria, "fa auditoria ayuda a la
direccion de la entidad a salvaguar-
dar el medio ambiente, facilitando
las funciones de administracion, los
procedimientos de control interno,
saludables practicas ambientales y
el cumplimiento de las poilticas ins-
titucionales que incluyen la obser-
vancia de las disposiciones oficia-
les que regulan la proteccion y
preservacion del medio ambiente y
la gestion de las empresas y entida-
des publicas y privadas cuyas acti-
vidades u operaciones pudieran
producir impacto ambiental negati-

Vo),

A la vista de los resultados de |a
auditoria, la empresa verificada po-
dra disenar planes de actuacion y
mejora de las areas en que las des-
viaciones sean mayores en relacion
con los parametros medioambienta-
les, tomar decisiones sobre inver-
siones y rentabilidad empresarial,
minimizar los residuos inaceptables
y mejorar el rendimiento y consumao
energetico.

La UE representa una muestra
clara de la importancia adquirida

AUDITORIA %
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it

VI ENCUENTROS
TECNICOS DE LOS
OCEx



VI ENCUENTROS
TECNICOS DE LOS
OCEx

S

eco ': ica rmcia en
Estadﬂs Umdos
en las anos 70 y

_ se introdujo en
Eurﬂpa hace dr.ez
anos

por la auditoria ecologica en los ultl-
mos tiempos. En eftecto, a raiz del
Reaglamento CEE 1836/93, de 29 de
junio, se puso en marcha en dicho
ambito, como se ha comentado, la
Eco-Auditoria. Se trata de una tecni-
ca que, dada la existencia de estre-
chos vinculos entre la politica me-
diambiental y empresarial, permite
disponer de un instrumento de ges-
ion que incluye una evaluacién sis-
tematica, documentada, periodica y
objetiva del funcionamiento de la or-
ganizacion, de los sistemas de ges-
tion y de los equipos destinados a la
proteccion del medio, Tiene por ob-
jeto facilitar el control por parte de la
direccion de las practicas gue al
efecto se lleven a cabo y evaluar su
adecuacion a las politicas de la em-
presa lo que implica comprobar, en-
tre otras cosas, la observancia de
las disposiciones reglamentarias en
vigor,

La metodologia general de la
Eco-Auditoria posibilita el estableci-
miento de un diagnostico de la si-
tuacion actual, general y por areas,
de los cumplimientos e incumpli-
mientos, con indicacion de su gra-
vedad Yy trascendencia de modo
gue se puedan esbozar unas con-
clusiones y las correspondientes re-
comendaciones para el futuro. El re-
ferido instrumento goza de la
virtualidad de contribuir, al mismo
tiempo, a incrementar los beneficios
de la empresa y a proteger el medio
natural, con reduccion de los efec-
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tos negativos que la industria pro-
duzca.

En la actualidad estas auditorias
son voluntarias aungque en algunos
Ccasos se constituyen en requisito
necesario para la obtencion de sub-
venciones por parte de las Adminis-
traciones nacionales o comunitaria.
Los auditores podran pertenecer a
la misma empresa 0 ser ajenos a
ella, siempre que hayan sido acredi-
tados por un organismo recenocido
por los Estados miembros de la UE.
Aqueéllos deberan disponer de |3
formacion y pericia suficientes en
los sectores comprendidos en la au-
ditoria y ser independientes de los
ambitos que inspeccionen. Asimis-
mo estan obligados a no divulgar la
informacion obtenida. El proceso de
auditoria sera validado por Verifica-
dores Medioambientales Acredita-
dos, cuya funcion sera certificar el
cumplimiento del Reglamento CEE,
la vigencia técnica de la evaluacion
0 de los procedimientos de audito-
ria y la flabilidad de los datos inclui-
dos en el informe

Junto a la auditoria propiamente
dicha existe otra figura de caracter
informativo, la Declaracion medio-
ambiental, que pretende, a la luz de
los resultados y bajo la responsabl-
lidad de la propia empresa, paner
en conocimiento del publico sus
problemas ambientales, el consumo
de energia y materias primas, y sus
politicas y objetivos en la materia.

Aungue la sumision a estas tec-
nicas resulta de momento optativa,
Nno puede desconocerse gue pro-
porciona ciertos beneficios a los
gue se sujetan a ellas. En particular,
el Plan Comunitario de Eco-Audito-
ria ofrece medidas de apoyo para
las pequenas y medianas empre-
sas, asl como incentivos fiscales vy
administrativos gue habran de fijar-
se por cada uno de los Estados
miembras.

V)Los érganos
fiscalizadores y el
control de la
ecologia

A) La fiscalizacidon del medio am-
biente

Las competencias gue las Nor-
mas Fundamentales de |os Estados
atribuyen a las Entidades Fiscaliza-
doras (EF) son, en general, las rela-
tivas al control de las cuentas y de
la gestion economico-financiera del
Sector publico. Las Administracio-
nes tienen, por consiguiente, la obli-
gacion legal de |justificar y rendir
cuentas del uso gue hacen de |0s
recursos economicos gue manejan,
por lo gue no carece de logica de-
ducir gue deberian asumir el mismo
deber respecto de las consecuen-
clas y repercusiones medioambien-
tales a gque pueda conducir el em-
pleo de aguellos, Maxime sl se
aprecia que, asi como los benefi-
Clos que resultan de conservar y
mejorar |a naturaleza scn poco per-
ceptibles a corto plazo, los costes,
por el contrario, son inmediatos v
suelen recaer sobre un reducido nu-
mero de personas.

La proteccion medioambiental
produce en ocasiones trasvases de
fondos entre las distintas Adminis-
traciones asi como del Sector publi-
co a entes privados, Seria necesa-
o, en consecuencia, que un
organo de control externo, imparcial
y superior verificara la efectiva apli-
cacion de los mismos a los fines
previstos. Es preciso que aquel
compruebe el cumplimientoc de la
legalidad y el grado de optimizacion
conseguido en la utilizacion de tales
recursos.

La realizacion de fiscalizaciones
ecologicas tendria importantes be-
neficios para todos |los sectores, En
el ambito publice, su desarrollo per-
mitiria planificar, ejecutar y controlar



la actividad valorando la repercu-
sion medicambiental, lo que le habi-
litaria para poner remedio a las defi-
ciencias, solicitar subvenciones de
otras entidades, constatar los aho
rros de costes; a favorecer, en su-
ma, la racionalidad v eficacia en el
uso de |os caudales publicos. Para
los ciudadanos, el control ecologico
resultaria de gran interes ya que les
permitiria conocer los programas
medicambientales de las empresas
y otros entes del Sector puplico y
disfrutar de la mejora del medic en

gue se desenvuelven

| a actividad publica en defensa
del medio ambiente ha de tener
siempre una doble orientacion. Una,
la restauradora, dirigida a recuperar
los ecosistemas perjudicados; la
ctra, preventiva o egucativa, enca-
minada a prevenir la contaminacion
de la naturaleza

Si bien es cierto gue tradicional-
mente el control del Sector publico
por las EF ha recaido sobre la lega-
idad de su actuacion, cuando el
Estado amplia sus funciones e inter-
ViEne en una economia nacional en
aras de una mayor actividad para la
gestion que esta llamado a desarro-
lar, la propia sociedad exige no so-
lo legalidad sino tambien eficacia vy
economia en el manegjo de los re-
cursos, lo que hace precisa la am-
pliacion del alcance del control del
Sector publico. Pero incluso tales
ambitos pueden resultar insuficien-
tes, lo que ha dado lugar a la pro-
puesta de las wverificaciones de
equidad y de ecologia como nue-
vos campos de aguel.

En la actualidad, aun cuando
las Instituciones verificadoras co-
mienzan a plantearse cual es su
papel ante las repercusiones que
tiene sobre el medio ambiente la
actividad del Sector publico, no in-
cluyen en sus fiscalizaciones los
controles ecologicos. Esto se debe

en parte a las dificultades gue pro
duce la ingerencia en nuevos amol
tos de actuacion, a la escasez dge
iInvestigaciones sobre la materia y a
la inercia de los procesos ya esta-
blecidos

Lo cierto es gque, ael mismo mo-
do que los organos de control exter-
no deben caontrastar la sumision de
la actividad economico-financiera
del Sector publico a la legalidag,
eficiencia y economia, deberian am-
nliarlo también a la afeccion medio-
ambiental que resulte del ejercicio
de tal actividad

Puede definirse la tiscalizacion
ecologica con Martin Sanz, como el
proceso de acumulacion y evalua-
cion de evidencias realizado por
una EF sobre la informacion cuanti-
flcable con trascendencia medio-
ambiental de una entidad publica
especifica, con el propésito de de-
terminar el grado de corresponden-
cia existente entre la informacion
cuantificable y los criterios medio-
ambientales establecidos.

Los organos de control externo
tienen una doble tarea: analizar la

gestion de las Administraciones pu-

blicas en el terreno que se viene re
firlendo vy verificar que los fondos
publicos invertidos en este tipo de
actuaciones se han empleado CO-
rrectamente. Una perspectiva mas
amplia aspiraria a gue tales entida-
des incorporasen como parte inte-
grante de la fiscalizacion de la act
vidad
Sector publico, el analisis del Im

economico-financiera de|

pacto ecologico de la misma

Arnedo Orbananos ha senalado
que existen al menos dos maneras
de enfrentarse a la fiscalizacion de
la gestion publica en favor del me-
dio ambiente. La primera de ellas,
gue puede denominarse tradicional,
tendria un doble objeto: analizar Ia
gestion de las Administraciones pu-
blicas en materias medioambienta-
les vy comprobar que los fondos pu-
blicos invertidos en este tipo de
actuaciones, ya sea de forma direc-
ta ya sea por los particulares, se
han aplicado correctamente.

Esta fiscalizacion puede adop-
tar cualquiera de los enfogques tradi-
cionales mediante la verificacion de

AUDITORIA 18
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la observancia de la normativa (le-
galidad); el analisis de la contabili-
dad de los organismos relaciona-
dos con el medic ambiente para
determinar si refleja con fidelidad la
imagen de su actividad financiera
(financiera); y la comprobacion de
la sumision de la gesticn de tales or-
ganismos a los principios de legali-
dad, eficacia y economia (operati-
va). En cualquier caso, la actuacion
sujeta a control no ha de ser la op-
cion politica elegida sino los efectos
y grado de consecucién de los ob-
jetivos fijados por aguélla y la ade-
cuacion a la misma de los medios
empleados.

La otra modalidad de fiscaliza-
cion ecologica, de caracter integra-
dor, perseguiria la incorporacion a
toda fiscalizacion de los aspectos
ambientales. En cualquier actividad
publica o privada financiada con
fondos publicos se analizaria en
consecuencia la repercusion me-
diocambiental, caso de concurrir. Las
EF al contrastar la gestion economi-
co-financiera del Sector publico, ha-
pbrian de tener en cuenta en sus
evaluaciones los beneficios y cos-
tes que para la naturaleza se hubie-
ran derivado de la gestion.

B) Directrices de la fiscalizacion
ecolégica

Las peculiaridades que presen-
ta la fiscalizacion de ecclogia re-
quieren detenerse un poco en el es-
tudio de las lineas generales qgue
deben considerarse en su desarro-
lo vy gue la distinguen de otras veri-
ficaciones. En este punto resultan
muy interesantes las aportaciones
de Martin Sanz, cuyas pautas van a
seguirse en esta exposicion.

Seria conveniente gque las Direc-
trices tecnicas de cualguier fiscali-
zacion mediocambiental hicieran re-
ferencia a los siguientes extremos:

30

- Comprobacion de gue se han
cumplido los fines para los
gue se concedieron a los di-
versos entes las transferen-
clas para la proteccion del
medio ambiente.

— Analisis del comportamiento
del ente fiscalizado respecto
de su obligada actividad de
protector, garante e inspector
de la defensa de aqué!

— Examen del desarrollo de la
actividad del fiscalizado con
arreglo a la legalidad vigente,
ahorranae materias primas vy
energia y minimizando |as
emisiones y residuos para la
proteccion de |a naturaleza

Con relacion a |la ultima directriz
serian dos las cuestiones a compro-
bar: la minimizacion de las emisio-
nes y residuos y los beneficios eco-
nomicos derivados de la misma.,

Respecto de dicha minimiza-
clon se constataran las tecnicas de
prevencion en lo que se refiere a la
utilizacion de materias primas con
menor proporcion de compuestos
contaminantes, 10s cambios tecno-
logicos y mejoras en la gestion ae
materiales llevadas a capo, las alte-
raciones en los equipos auxiliares
para gue no sean tan degradantes
v la sustitucién o modificacion de
productos por otros alternativos
compatibles con los actuales gue
generen menos restos. Tambiéen ha-
bran de comprobarse las técnicas
de reciclaje interno, entre ellas, si
se emplean residucs como mate-
rias primas y si se recuperan algu-
nos de los materiales que formen
parte del residuo para utlizarlos
dentro del emplazamiento. Final-
mente se verificaran las técnicas de
reciclaje externo,

Una vez aprobadas |las Directri-
Ces gue se fueran a seguir en la gje-
cucion de la fiscalizacion ecolégica
se practicaran actuaciones de di-

La ﬁscallzacwn "
ecologica de
caracter
mtegrador
persigue la
incorporacion a
toda ﬁscahzaclén
de los aspectos
ambientales

versa naturaleza. En primer lugar
sera preciso proceder a una des-
cripcion del ente fiscalizado, de mo-
do que se concreten los datos ge-
nerales de la empresa o Servicio
publico afectado vy las funciones de
sus distintos organos.

Asimismo, se elaborara un dia-
grama de flujos en que se especifi-
caran las entradas y salidas en ca-
da etapa del proceso y se arbitrara
una estimacion de costes y proble-
mas que las emisiones y residuos
generen en la empresa. Se valora-
ran las posibles opciones de mini-
miZzacion de emisiones y residuos
gue se hayan observado o la inexis-
tencia de las mismas. Se efectuara
un analisis de viabilidad y rentabili-
dad de las diversas posibilidades
para estimar la implantada.

En el memorandum del fiscaliza-
dor se plasmara el resultado del
examen vy las comprobaciones y se
integrara el area medioambiental
junto al resto de las que se hayan te-
nido en cuenta en el proceso fisca-
lizador, cuyo resultado final se reco-
gera en el informe de fiscalizacion,

Entre las conclusiones y reco-
mendaciones contenidas en aquel
gue se refieran al medio ambiente,
se hara mencion de la adaptacion
de la entidad a las reglamentacio-



nes reguladoras de la materia y al
grado en que hubiera disminuido el
impacto de |la actividad de la em-
presa sobre la naturaleza (reduc-
cion del consumo de energia y re-
cursos naturales y de los
accidentes que afecten al medio,
asi como la mejora de las condicio-
nes laborales de los trabajadores en
lo que se refiere a los riesgos para
la salud o para la integridad).

C) Problematica de la fiscaliza-
cion ecologica

No puede ocultarse sin embar-
go, gue el desarrollo de la fiscaliza-
cion medioambiental presenta una
serie de dificultades. La primera de
ellas procede de la inexistencia de
una normativa precisa en el ambito
de la proteccion y mejora de la na-
turaleza. En efecto, en la legislacion
de algunos paises no se preve el
caracter obligatorio del analisis del
impacto ambiental de las inversio-
nes que se realicen con dinero pu-
hlico; incluso en los Estados con le-
gislacion medioambiental avanzada
no se logran en la practica los resul-
tados previstos, por Nno ponerse en
funcionamiento las medidas pre-
ventivas gue serian deseables.

En ocasiones, la circunstancia
mencionada se produce en el ambi-
to de la UE respecto de |as subven-
ciones concedidas con cargo a los
Fondos Estructurales. Ello se debe
a que no se establecen los procedl-
mientos para cuantificar los rendi-
mientos a conseguir ni se especifi-
can los medios a emplear, con o
que las medidas en beneficio de la
naturaleza no pasan de tener un ca-
racter meramente corrector.

A veces tiene lugar el efecto
contrario, ya que tal insuficiencia
viene motivada por la pluralidad y
dispersion normativa, lo gue dificul-
ta su conocimiento y aplicacion por

los Organos competentes para la
gestion y por las propias EF

En otros casos son razones me-
ramente practicas las gue constiiu-
yen un obstaculo para este tipo de
fiscalizacion. Entre ellas pueden
destacarse |la falta de conocimien-
tos profundos en la disciplina dada
la relativa novedad de la misma, asi
como las que proceden de la difi-
cultad para cuantificar los costes y
beneficios medioambientales debi-
do a que la financiacion publica en
favor de la naturaleza se dirige mas
a fomentar iniciativas que a conse-
guir la eficacia de las medidas.

No es tampoco una ventaja el
hecho de que generalmente se dic-
ten mas disposiciones correctoras
gue preventivas, de modo gue la re-
gulacion de sanciones no suele ir
acompanada de medidas de disua-
sion que desincentiven la reinciden-
cia en el dafo. Asli, el principio de
gue “quien contamina paga” es in-
suficiente, ya gue resulta mas renta-
ble para las empresas abonar las
sanciones gue se les impongan que
modificar sus infraestructuras vy
adaptarlas para la proteccion del
medio o que alterar el nivel de re-
CUrsos consumidos o residuos pro-
ducidos. Ademas, en el ambito in-
ternacional suele ser el Estado el
gue carga con los costes de |os
perjuicios causados, cuyo reintegro
no siempre se logra.

En este punto podria resultar de
gran utilidad la actuacion de las EF
ya que la existencia de un control
sobre el impactc medioambiental
que pueda tener cualguier actua-
cion con cargo a fondos publicos,
mas aun si se trata de financiacio-
nes plurianuales, permite que las
irreqularidades cometidas en un
ejercicio condicionen el respaldo
economico de los siguientes.

Por otra parte, debe tenerse en
cuenta que el medio ambiente no

Los problemas
ambiente y las
exigencias
ecologicas se
estan
convirtiendo en
el gran desafio
del siglo XXI

tiene fronteras de modo que la ac-
tuacion de un pais puede tener
efectos externos en otros sin que, a
su vez, las EF puedan desarrollar
sus funciones fuera de los limites
nacionales por carecer de compe-
tencias. Por ello resulta preciso es-
tablecer formulas de colaboracion
entre los Estados al objeto de llevar
a cabo acciones concertadas o, al
menos, no contradictorias, Dada la
importancia de este punto, toda fis-
calizacion medioambiental debera
interesarse por el grado de coordi-
nacion de la actividad publica verifi-
cada con las politicas y actuaciones
practicadas en los paises del entor-
no geografico. Con este proposito,
los organos de control externo de
los distintos Estados deberan estre-
char sus relaciones e intercambiar
informacion.

Las EF pueden encontrarse
también con obstaculos para |a fis-
calizacion ecologica derivados no
tanto de los perjuicios causados al
medio ambiente de forma directa
par incumplimientos de la normativa
cuanto por la disgregacion de las
funciones relativas al mismo entre
distintas instancias e, incluso, Admi-
nistraciones publicas; circunstancia
bastante acusada en Espafa debi-
do a la nueva organizacion territorial
gue disena la CE.
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En etecto, la posible acumula-
clon de actuaciones o de financia-
clONes gue a veces persiguen ais-
tinta tinalidad, la diversidad y dis-
persion de la normativa, el estable-
cimiento de programas contradicto-
ros, 1a ausencia de analisis conjun-
tos sobre los resultados obtenidos
por las actividades emprendidas o
respaldadas por aistintos cauces,
SON cifcunstancias gue Impiden una
intervencion las EF
puesto que el control gue desarro
lan no podara recaer sobre las politi-
cas o0 cuestiones de oportunidad
gue se hayan considerado, sino
sobre los efectos de su aplicacion
gesde |las diversas perspectivas de
la legalidad, eficiencia y economia

racional de

Debe destacarse gue, no obs-
tante ser distinto el origen vy objeto
de |las dificultades gue se plantean
para la fiscalizacion medioambien-
tal, existe una esencia comun a to-
das ellas que radica en la falta de
concienciacion real de las Adminis-
raciones publicas respecto de la
Importancia que tiene la preserva-
cion y mejora de los ecosistemas.
Ciertamente, en ocasiones no se
comprende en su |justa medida que
No resulta contradictorio el desarro-
lo econémico con la conservacion
de la naturaleza y se fomentan in-
versiones sin tener en cuenta los as-
pectos ecologicos de las mismas o,
0 que es peor, a pesar de su Im-
pacto negativo, por el deseo de ob-
tener un despunte economico a cor-
to plazo.

Hesultaria muy valioso el papel a
jugar por los organos de control ex-
terno para conseguir el equilibrio de
esta concepcion. Por una parte, a
traves de la exposicion de los resul-
tados y consecuencias reales gue
se deduzcan de |a fiscalizacion de
la gestion de los organismos encar-
gados de la actuacion medioam-
biental; y, de forma mas amplia, me-

diante la toma en consideracion de
los costes actuales y futuros deriva-
dos del iImpacto de aquellas sobre
la naturaleza, en el marco de la efi-
clencla general gue se reclama de
la aclividad del sector publico.

Vi) Conclusiones

A la vista del imparable creci-
miento de la actuacion de las Admi-
nistraciones publicas, seria desea-
ble que las EF
estrictos limites a gue, en ocasiones,

rebasaran |los

se ha sujetado su actividad y que,
desde formulas, procedimientos y
principios de control mas amplios,
atendieran al examen global de la
actuacion financiera y economica
del Sector publico en el gjercicio de
la funcion fiscalizadora gue tienen
encomendada conforme a parame-
tros de buena administracion.
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LOS problemas del medio am-
biente y las exigencias ecologicas
se estan convirtiendo en el gran de-
safio del siglo XX|. No se trata solo
de |a calidad de vida actual sino de
la supervivencia futura del planeta
La preocupacion colectiva por el te-
ma origina una mayor disposicion
de |0s cludadanos para colaborar
activamente en la gestion amplen-
tal, para lo gue resulta clave el 1ac-
tor educacional transmita el
equilibrio que ha de existir entre el
hompre y la naturaleza.

que

Al aumentar la demanda social
en la materia es logico gue las Ad-
ministraciones le den una respuesta
v la cologuen entre sus prioridades
procurando una coordinaclion nsti-
tucional gue favorezca la gestion ra-
cional y solidaria del medio y el de-
sarrollo sostenible que predica la
UE, y gue oriente su actuacion ha-



cia practicas de caracter predomi-
nantemente preventivo en lugar de
corrector.

Cada vez son mas los recursos
publicos gue se emplean con fines
medioambientales, ya sea directa-
mente para promover acciones ae
proteccion © mejora, ya sea para
favorecer que en el desarrollo de
otras actividades se atiendan tam-
bién los costes ecologicos. Sin
embargo, el incremento de estas
Inversiones no se ha visto acompa-
nado por un crecimiento paralelo
del control de las mismas, esto es,
no ha reaccionado de forma pareja
la eficacia de los mecanismos verifi-
cadores.

Las Administraciones deben es-
tablecer medidas y procedimientos
gue permitan imputar a los agentes
contaminantes los costes de restau-
racion de la situacion precedente o
los que reqguiera la prevencion del
deterioro de la naturaleza. Las EF,
por su parte, habran de comprobar
la medida en gue estos parametros
se han tenido en cuenta por los ges-
tores.

Lo anterior requiere, como ha
sefialado Arnedo Orbafanos, que
se favorezcan las téecnicas de gue
disponen las Administraciones vy las
EF para poder determinar el coste
medioambiental de las actuaciones
publicas, con el consiguiente es-
fuerzo para mejorar y actualizar la
formacion del personal en este te-
rreno y dotarle de medios suficien-
tes. Una progresiva implantacion vy
desarrollo de los sistemas de calcu-
lo de los efectos economicos cau-
sados sobre el medio por |as actua-
ciones publicas, permitira en el
futuro a las instituciones de control
practicar fiscalizaciones que inclu-
yan la repercusion ecolégica de la
actividad econémicoe-financiera del
Sector publico.

Debe promoverse en el ambito
nacional la colaboracion entre las
Administraciones publicas y los di-
VErsos organismos encargados de
la proteccion del medio ambiente, Y
entre éstos v las personas o entida-
des que hayan de participar en su
conservacion y mejora. Desde la
perspectiva internacional sera ne-
cesario procurar la coordinacion de
las politicas y actuaciones medio-
ambientales y el intercambio de ex-
periencias y conocimientos.

La labor que se ha de llevar a
cabo no es sencilla y, desde luego,
pasa por una cencienciacion de los
Poderes publicos de la importancia
gue supone una Inversion presente
para asegurar el futuro. Las EF, co-
mo organos de control de la activi-
dad economico-financiera del Sec-
tor publico, no pueden permanecer
ajenas a este esfuerzo. Por el con-
trario, no solo habran de participar
mediante el control ulterior y, en su
caso, exigencia de responsabilida-
des contables, sino tambien, en el
ejercicio de su funcion asesora indi-
recta, a traves de |la propuesta de
medidas conducentes a su juicio a
la mejora de la gestion del Sector
publico desde todas las perspecti-
vas, y no solo desde los ambitos
clasicos de legalidad, eficiencia y
economia.

Como sefala oportunamente
Mufioz Alvarez, “muchas posibles
infracciones legales o arbitrarieda-
des en el uso de sus poderes por
parte de los gestores no solo se éeli-
minan o se evitan con un criterio de
juridicidad formal, sino tambien me-
diante consideraciones que se han
de inspirar en la moral, en la justicia,
en la ecologia y en la equidad, que
basadas en principios generales,
sea de contabilidad, sea de fiscali-
zacion, sea de derecho, logren re-
solver situaciones dificilmente previ-
sibles en el Derecho positivo™ B
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