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AUDITORIA AMBIENTAL:
NUEVOS CAMINOS EN EL CONTROL EXTERNO

MartaVarda Sivat

1. INTRODUCCION

El Egtado, asi como la sociedad, viene sufriendo diversas dteraciones. Consciente de estos
cambios la auditoria gubernamenta también pasa por un proceso de tansformacion. Entre las
innumerables &eas a controlar, surge un nuevo campo que la auditoria gubernamental debe
explotar: € Medio Ambiente.

Lgos de la pretenson de agotar € asunto, € presente estudio trata de demosrar la
aplicabilidad de una auditoria ambientd en & émbito de una Entidad de Fiscdizacion
Superior (EFS).

Para elo, se presenta un caso préctico aplicado a las &eas protegidas de diez Parques
Naturales, examinados por completo.

2. EL MEDIO AMBIENTE

La preocupacion por la degradacion del medio ambiente que, de forma dispersa, comenzo a
findes de los afios 60 e inicios de los 70, suscité numerosos debates que hicieron posible la
“Conferencia de Estocolmo”, primera gran discuson internaciona, que tuvo lugar en Suecia
en 1972, impulsada por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), colocando la
cuestion ambienta en las agendas oficides internacionaes.

En d afo de 1987, la Comisén sobre d Medio Ambiente y Desarrollo de la ONU, publica
informe “Nuestro futuro comdn”, también conocido como “Informe Brundtland”, donde cita

gque es necesario conciliar desarrollo y naturdeza. Ademas, identifica amenazas concretas e

! Mestre da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Técnicado Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro/Brasil.
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introduce e concepto Desarrollo Sustentable o Sostenible?.
El Informe del IPCC/ONU, 2007, divulgado en Paris, advierte:

o d cdentamiento globd y € cambio diméico es inequivoco, sendo ahora evidente, €
cdentamiento globa del are y de las temperaturas de los océanos, deshido a gran
ecala, y aumento globa dd nivel de los océanos.

o Los efectos dd cambio climético comienzan a afectar a diversos continentes, regiones
y océanos. aumento de temperatura y deshidos en @ Artico, mayores precipitaciones
en todo lugar, en la sainidad de los océanos, de los patrones del viento y aspectos del
dima extremo como las sequias, fuertes lluvias, olas de cdor y la intensdad de

ciclonestropicaes.

3.LA GESTION PUBLICA Y LA LEGITIMIDAD DE LOSTRIBUNALESDE
CUENTASFRENTE AL MEDIO AMBIENTE

La responsabilidad ambiental del sector publico, en ciertas &eas, es innegable, como en las
consecuencias ambientdes de las actividades gubernamentales, de sus organismos y
empresas, en la legidacion, reglamentacion, autorizacion, ingpeccion y gecucion de las
politicas ambientdes, impuestos, incentivos econdmicos y  financieros,  patrocinios 'y
subvenciones,; accesoriay publicidad y educacion entre otras.

En Espafia la preocupacion con d medio ambiente etd exprea en €
aticulo 45 condituciond, € cud gaatiza a todos, € derecho a un medio ambiente
adecuado, imponiendo ad Poder Plblico y a la colectividad € deber de defenderlo y
preservarlo.

Entiéndase aqui, un deber y no una forma de discrecion, una vez que € medio ambiente
adecuado ha Sdo adzado a un derecho condituciond del ciudadano. Este comando
congtituciona impone un deber que abarca d Poder Publico y la colectividad en la defensa y
preservacion dd medio ambiente. Esta imposicion tiene por fin garantizar € equilibrio de
medio ambiente y, por consecuencia, garantizar la calidad de vida del pueblo.

Atendiendo a ese mandamiento, € Poder Publico tiene € deber de gercer € pape de

2 Desarrollo, que satisface las necesidades del presente, sin comprometer la capacidad de las futuras
generaciones satisfacer |as suyas.
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administrador del patrimonio ambiental asi como controlar la conducta de sus usuarios. Este
deber impuesto, en € articulo 45, abarca incluso a Tribund de Cuentas, como Organo
supremo fiscdizador, en los términos de articulo 149.1, Sin prguicio de aclarar que poseen la
iniciativa de la funcion fiscdizadora, tanto € Tribund de Cuentas, como las Cortes Generales

y, en su ambito, las Asambleas L egidativas de las Comunidades Autonomas.

4. LA AUDITORIA AMBIENTAL EN EL SECTOR PUBLICO

La auditoria ambiental es definida como un proceso metodologico, objetivo, imparcid y
técnico gercido por las entidades fiscdizadoras, para evduar € uso, administracion,
proteccion y preservacion del medio ambiente y de los recursos naturales, consderando los
fundamentos dd desarrollo sogenible y d cumplimiento de los principios, que rigen d
control fiscal, por parte de las indituciones gubernamentaes, asi como, de los particulares que
utilicen o exploten los mismos. (OLACEF, 2002)

En & XV Congreso de la INTOSAI, celebrado en € Cairo en 1995, la organizacion se
posiciond en relacion a la auditoria ambiental en @ ambito del sector publico, argumentando
gue, S es evidente que la gedtion ambientd se lleva a cabo précticamente por completo en
todos los entes que integran la administracion plblica, la redizacion de auditorias
ambientaes, es por tanto, una practica naturd, que se debe incorporar a las actividades de
fiscdizacion de la Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS). Este encuentro ofrecid una liga
de intervenciones pertinentes alas EFS.

Durante a XVI INCOSAI, = llegd ad consenso de que la auditoria ambiental no es, en
principio, diferente dd enfoque de auditoria practicado por las EFS y que este concepto puede
contemplar todo tipo de auditoria. Findmente, en e XVII Congreso fue presentada una guia

parala gecucion de auditorias con una perspectiva ambiental.

5. UN CASO PRACTICO: AUDITORIA EN AREASAMBIENTALMENTE
PROTEGIDAS

En estudio de caso que se presenta, ocurrido en € Tribunal de Cuentas del Municipio de Rio
de Jandro, Brasl, s redizd una auditoria en Areass Protegidas que fue més dla de la

conformidad a las normas vigentes. En la eeccion de tema, se tuvieron en consideracion los
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sguientes factores.

a  a pesar de que Brasl tiene una de las més rigurosas legidaciones ambientaes
del mundo, esta demostrada su ineficacia combatiendo la devastacion.

b. las oportunidades de agregar vador — parece haber alin mucha dificultad por
parte de las autoridades en la implementacion de directrices efectivas para la
conservacion de la biodiversidad, asociadas a desarrollo locdl -.

c. la necesdad de fiscdizacion de patrimonio publico — € control externo debe
gercer la fiscalizacion de la correcta gplicacion de los recursos publicos, como
e cuidado en la preservacion de todo @ patrimonio publico, induido d medio
ambiente -.

Fue necesario congtruir un modelo de auditoria ya que tras una revision de la literatura, no se
locdizO ningln caso préactico dd ambito de control externo en @ éea plblica dirigido a

Areas Protegidas.

L as Areas Protegidas

A pesar dd creciente reconocimiento de su importancia y de los esfuerzos para la creacion de
nuevas Areas Protegides, muches no lograron progresar tras su crescion legd, sin recibir la
gestion® adecuada, existiendo solamente en la teorfa Estas &eas tienen numerosos problemas,
la mayor pate derivados de fdta de prioridad politica y de la indisponibilidad de recursos.
Existe la necesdad de proveerlas con @ minimo necesaio, para que puedan cumplir
eficientemente las funciones para las cudes han sido creadas.

En la ciudad de Rio de Janeiro predominan los Parques Naturdes (PN)* y las Aress de
Proteccion Ambienta  (APA)°, encontrandose la mayoria de los Parques, induidos en las

3 Conjunto de acciones de caracter politico, legal, administrativo, de investigacién, de planeamiento,
de proteccidn, coordinacién, promocion, interpretacion y educacién, entre otras, que conllevan un
mejor aprovechamiento y permanencia del area protegida, asi como el cumplimiento de sus
objetivos. (CIFUENTES, 2000).

4 Al ser una Unidad de Proteccién Integral, apenas admite el uso indirecto de sus recursos. Debe ser
de posesién y dominio publico, destinado a las visitas y el entretenimiento. De haber propiedades
particulares inapropiadas en sus limites, estas podran ser expropiadas, conforme legislacion en
vigor.

° Area en general extensa, constituida por tierras publicas o privadas. Posee cierto grado de
ocupacion humana, es dotada de atributos abidticos, bidticos, estéticos o culturales, especialmente,
importantes para la calidad de vida y el bienestar de la poblacion humana. Tiene como objetivos
béasicos proteger la diversidad biolégica, disciplinar el proceso de ocupacion y asegurar el
sostenimiento del uso de los recursos naturales.
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APAs. En estos casos la gestion del conjunto debera ser hecha de forma integrada vy
participativa

Congderando la poca tradicion y conocimiento sobre € asunto y sSendo prudentes, €
tratamiento del caso se inicié con la redizacion de una auditoria-piloto en un &rea protegida
sdeccionada, a fin de sedimentr € conocimiento para futuras auditorias, ademas de
demandar unamayor atencion ala gestion ambiental.

Posteriormente, € trabgo se amplidé adoptandose como criterio de sdeccion: (a) @ tiempo de
creacion, mas de 6 afios, y (b) &ea superior a 100 hectéreas (ha), admitida, “a priori”, como
un &ea minima representativa para € universo de un municipio con la extensén de Rio.
Paulatinamente, todos los Parques representativos del Municipio se evaluaron utilizandose las
herramientas aqui mencionadas. Se examinaron afondo diez Parques:

Cuadro 1. Parques Naturales:

Pargue MNatural Area {em Observagbes
hectares)
Mendanha 1445
Grurmari 805 | estd inserido en la APA de Grumari. & pesar de ter menos de

6 afios de creacidn, fue seleccionado por estar inserido en
una APA creadaen 1986, con un area de 161 hectareas.

Prainha 147 encuentra se inserdo en una APA con apenas 10 hectareas.
Esta unidad fue considerada en nuestro escopo por
influenciar el Fargue MNatural inserido en su interior.

Marapendi 248 | su APA posee BBS hectareas.

serra da Capoeira 20,88 conmenos de B afios de creacion, encuentra se inserida en

Grande una APA con 478 hectareas.

Freguesia al,35 | este Pargue ha sido inserido en el escopo dehido a la ARA
en suU entorno constituida por un area de 379,486 hectareas.

Bosque da Barra 53,645

Fenhasco Dois 49,152

Irmaos

Darke de Mattos 721

FProfessar Melo 520 | conforme informacion del gestor no ha legislacian acerca de

Barreto su creacian.

Se edudiaon los aspectos socio-ambientaes y los antecedentes legdes de los Parques
seleccionados, ademas de redizarse un reconocimiento del espacio geogréfico que ocupaban
en mapas (coberturay uso de suelo, vegetacion, etc...)
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Se definieron como objetivos dd trabgo: (a) verificar 9 las actividades gubernamentales
tienen lugar de acuerdo a las leyes ambientdes, normas y politicas en vigor; (b) verificar la
obediencia a los sstemas y procedimientos de proteccién ambiental de un PN, procurando ()
confirmar s todos los riesgos asociados han sido tenidos en cuenta; (d) conocer @ grado de
implementacion y de vulnerabilidad de las &eas, (€) identificar § @ programa etad sendo
gecutado de manera econdmica, eficiente, eficaz y efectiva; (f) observar la politica de gestion
para estas areas como un todo; (g) generar informaciones y datos que puedan ser utilizados

por e Ejecutivo, por los demés sectores del Tribund de Cuentas'y por € publico en generd.

Laimportancia dela Gestion de un area protegida y la mediciéon de su Efectividad

La gestion de un &rea protegida abarca un gran nimero de elementos interconectados entre si
para asegurar d sogtenimiento a largo plazo de sus vaores nauraes, culturades y socides, y
U evauacidon es una parte importante de la gestion del &ea protegida. La evauacion de la
cdidad de la gestion permite optimizar la gplicacion de recursos financieros, que en este caso
Suelen ser escasos.

La gedtion es medida a través de la gecucion de acciones indispensables que contribuyan a
dcance de los objetivos previamente definidos. Sin un plan de gedtion es précticamente
imposible establecer las formas adecuadas de utilizacion del area y proponer prioridades de
accion dentro de las unidades.

La €fectividad de la gedion es condderada como € conjunto de acciones que,
fundamentandose en las actitudes, capacidades y competencias particulares, permiten cumplir
satifactoriamente la funcion parala cud hasdo creada d area

La Metodologia

La primera sdeccion sstemédtica y metodoldgica de indicadores basicos para la evauacion de
la gedtion de un &ea protegida, locdizada en la revisdn de literatura, ha sdo aplicada,
origindmente, por De Faia®, en 1993. Los indicadores presentados en este estudio fueron
vdidados en diferentes trabgjos de evduacion, en varias aeas de América Latina (Costa Rica
en 1993 y 1997, Ecuador en 1995, Guatemaa en 1997) y pueden ser considerados basicos
para cdificar la efectividad de la gestion de un &ea protegida, permitiendo la incduson,

® De Faria (1997).
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eiminacion o modificacion de indicadores, conforme las caracteridticas intrinsecas del &ea
protegida.

Pogteriormente, en 1998 s utilizd una vaiacion de ese proceso metodolégico en una
invedtigecion redizada en 86 parques naturales brasilefios por la WWF-Brazl junto con €
Indituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). De
esta metodologia surje la “Evduacion dd Grado de Implementacion y Vulnerabilided de las
Unidades de Conservacion”, nuevo procedimiento que evaUa las éreas protegidas de acuerdo
con dos grandes ambitos. € grado de implementacidn y la vulnerabilided. Esta la metodologia
fue laeegida paralamedicion de la efectividad de los parques naturaes.

El estudio redizado por laWWFy & IBAMA/BRASL andizaba las respuestas obtenidas de
un cuestionario digtribuido entre los jefes de las Unidades de Conservacion (&ress protegidas).
Se basd inicidmente en unidades con mas de sais afios de creacion, y fueron utilizados
indicadores ligados a aspectos administrativos, politicos, legaes, de planificacion, asi como
de amenazas.

La ventga del estudio fue que la mayoria de las cuestiones propuestas en @ formulario, eran
cuantitativas, evitindose de esta manera opiniones y respuestas mas subjetivas vy,
consecuentemente, permitiendo un andisi's estandarizado de las respuestas.

En € caso abordado, las informaciones se recogieron de los gestores de las &reas
sdeccionadas, que requirieron, antes de contestar las cuestiones, aclarar € objetivo dd

trabgo.

Evaluacién del Grado de Implementacion y de Vulner abilidad

El procedimiento identifica ocho eementos importantes paa evduar d grado de
implementacion. Cada elemento contiene un juego de condiciones y es cdificado seguin una
excda’ de 0 a 4, sendo la condicién éptima esperada d vaor més dto. Los resultados de las
cdificaciones son la media de todos los vaores obtenidos, dentro de cada ambito,
interpretados en una escalade valores.

Las vaidbles utilizadas para medir la implementacion fueron: (1) Stuacion de posesion de
tierras, (2) exigencia de sistema de planificacion; (3) tipo de uso a que esta destinado € areg;

(4) rdacion entre los recursos financieros empleados y los necesarios en @ afo, (5)

" Escala Patrén, De Faria, 1997 (p. 485)
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demarcacion fidca, (6) determinacion dd nimero de funcionarios, (7) equipos y materiaes
exigentes; (8) infraestructura.
El grado de implementacion fue dasificado de la Sguiente manera:
a  unidades en SITUACION PRECARIA (entre 0 — 1,99): no son capaces de
ofrecer |as condiciones minimas de implementacion.
b. unidades MINIMAMENTE implementadas (2 — 2,99): no son capaces de
garantizar plenamente laintegridad de |os ecosstemas, que deberian proteger.
C. unidades RAZONABLEMENTE implementadas (3 — 4): son aptas para
afrontar satisfactoriamente las crecientes presiones externas e internas de las

areas naturales.

L os resultados obtenidos fueron los siguientes:

Cuadro 2 - Grado de Implementacion por area analisada

Parque Natural Media Clasificacion
Serra da Capoeira Grande 0,4 |Situacion precaria
Grumari 0,77 Situacién precaria
Bosque da Freguesia 1,27  Situacion precaria
Mendanha 1,56 Situacion precaria
Professor Melo Barreto 1,63 Situacion precaria
Darke de Mattos 1,63 Situacion precaria
Penhasco Dois Irméaos 1,65 Situacion precaria
Prainha 2,25 Minimamente implementada
Marapendi 2,27  Minimamente implementada
Bosque da Barra 2,29  Minimamente implementada

B grado de vulnerabilidad reflga las presones externas e internas que comprometen la
integrided del &ea. Adaptado para € caso, @ procedimiento ha identificado cinco eementos
para evauar exe grado y en este caso, la rdacion se invierte, donde las unidades con grado de
vulnerabilidad menor que 2 son unidades poco vulnerables.

Para la medicion de la vulnerabilidad del area, se ha empleado las dguientes variables (1)
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porcentgje del entorno de &ea gestionado adecuadamente; (2) porcentgje de éreas ateradas
dentro de Parque; (3) explotacion interna de los recursos naturdes; (4) forma predominante
de uso de la tierra en @ entorno; (5) existencia de proyectos sectorides conflictivos con los
objetivos del area.

El grado de vulnerabilidad se dasifico de la Sguiente manera:
a.  unidades POCO vulnerables (entre 0 — 1,99)
b. MEDIANAMENTE vulnerables (2 —2,9)
c. MUY wvulnerables (entre 3—4)

Después dd andisis de los datos se condata lo Sguiente:

Cuadro 3 - Grado de Vulnerabilidad por area

Parque Natural Meadia Clasificacion
Serra da Capoeira Grande 4,0 Mucho vulnerable
Mendanha 4.0 Mucho vulnerable
Grumari 3,0 Mucho vulnerable
Bosque da Barra 2,8 Medianamente vulnerable
Marapendi 2,8 Medianamente vulnerable
Darke de Mattos 24 Medianamente vulnerable
Bosque da Freguesia 2,2 Medianamente vulnerable
Penhasco Dois Irméos 2,0 Medianamente vulnerable
Prainha 2,0 Medianamente vulnerable
Professor Melo Barreto 0,8 Poco vulnerable

6. HALLAZGOS DE LA AUDITORIA AMBIENTAL

El grado de riesgo es d resultado dd grado de implementacion combinado con la

vulnerabilidad dd &ea Cuanto mayor sea la vulnerabilidad y menor la implementacion,
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mayor € riesgo aque launidad estd sujeta.

De estaforma, laMatriz de Riesgo de las &reas es presentadaen € cuadro 4 y figura 1.

Cuadro 4 — Situacion

Parque Natural

Clasificacion

S. Caposira Grande

Riesgo Extremo

Grumari

Riesgo Extremo

Mendanha

Riesgo Extremo

Bosque da Freguesia

Riesgo Extremo

Darle de Mattos

Riesgo Extremo

Penhasco Dois Irméos

Riesgo Extremo

Bosque da Barra Riesgo Alto
Marapendi Riesgo Alto
Prainha Riesgo Alto

Professor Melo Barreto

Riesgo Mediano

Figural— Matriz de Riesgo

Capoeira Gr. Mendanha
4 -
. ®
Vulnerabilidad _
3 Grumari @ Marapendi
riesgo extremo Darke M .Bosque Barra
5 Freguesia@ ®
P. Dois Irmaos Prainha
1 -
_ _ Melo Barretd@
riesgo mediano
0 T T T 1
0 1 2 3

Implementacion

4

riesgo alto

riesgo normal

La evauacion de la efectividad proporciona una visén clara de como es conducida la

conservacion de la biodiversdad, através de laimplementacion de estas &reas.

El trabgo redizado ha permitido identificar una serie de carencias en rdacion a la gestion
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ambiental, traducida en la ausencia de metas en relacion a las &ess, fdta de planificacion
previa e inexigencia de un dstema de seguimiento de las acciones implementadas. Desde d

punto de vista operaciona se detect6 que:

a Por reglagenerd, los recursos financieros eran insuficientes;

o en reacion a la demarcacion fisca de las unidades (porcentaje dd perimetro
demarcado comparado con € perimetro a ser demarcado) la Stuacion era bastante
critica. La demarcacion ocurria, en la mgor Stuacion, en menos de 30% de perimetro

aser demarcado;

0 los gedtores etimaron que € nimero de funcionarios era, en media, 50% ded nimero
ided;

o ninguno de los Paques evauados poseia infraestructura completa, equipos y

meateriales adecuados para su buen funcionamiento;

o han sdo detectados problemas relacionados a la forma de uso de la tierra en € entorno
delaunidad y, en dgunos casos, dentro de la propia unidad.

Como resultado del enfoque de la auditoria de regularidad fue verificado que ninguna de las
unidades esta con su Situacion de posesion de tierra totalmente regularizada, 100% no poseian
Pan de Gedtion y no habia una gestion integrada para los parques naturdes y las aress
protegidas superpuestas.

Algunos Parques sufren aln con @ desorden generado por la presencia excesiva de vidtantes.
Junto d riesgo de estar excediendo la capacidad de estos parques, varias unidades no disponen
de acciones de educacion ambientd.

7. CONCLUSION

El caso préactico presentado en este estudio ha demostrado la aplicabilidad de una auditoria
ambiental en € ambito dd control externo, destinado para &eas ambientamente protegidas.
Tras definirse los requistos y herramientas necesarios para elaborar € modelo a utilizar, éte
demostré poder cubrir las expectativas y encontrase en condiciones de ser aplicado a los
parques naturales.

Los hdlazgos originaron diversas “Recomendaciones’ y “Oportunidades de Megoria’, donde
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la expectativa con € trabgo gecutado y con las herramientas disponibles — agunas de dlas
desarrolladas, en conjunto, con los técnicos del programa — es auxiliar d gestor a crear una
edructura para una gestion ambientd mas consgtente, permitiendo redizar, en d futuro,
auditorias opereciondes de verificacion de la eficacia, eficiencia, capacidad econdmica y
efectividad, con objetivos bien formulados, metas bien definidas, cdificando o cuantificando
las dtuaciones esperadas, con plazos establecidos, variables identificadas y permitiendo la
construccion de indicadores consistentes.

Se observd que las normas, asi como los méodos y técnicas de auditoria existentes hoy en
dia, permiten la condruccion de una auditoria ambiental en condiciones de contribuir a una
meor gestion publicadel medio ambiente, revalorizando los resultados.

Con reacion a procedimiento metodolégico adoptado, se ha podido constatar su
abarcamiento, smplicidad y su capacidad de generar informaciones répidas y de cdidad

correspondiendo alas expectativas iniciaes.
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