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TEMA V

LA ACCION ADMINISTRATIVA PARA LA COORDINACION
DE LA POLITICA DE LA DEFENSA DEL MEDIO AMBIFENTE

Revaror: Rafwel Ansdn Oliare, Doctor en Derecho, Subdirector Ge-
neral. Jefe del Servicio Central de Planes Provinciales.

I. La problemirica del medio ambiente.

1. La preocupacion de los problemas del medio ambicnic consti-
tuye en nuestros dias uno de los objetivos primordiales de los pro-
gramas de la mayor parte de los gobiernos. Del estado actual de la
cuestidn parece deducirse la necesidad y la urgencia de estableccr po-
liticas nacionales del medio ambiente, como ctapa previa a la instaura-
cidn de una auténtica politica internacional, informada por unos princi-
pios de universal aceptacién, Sin embargo, tal conclusién ha de ser
aceptada con ciertas restricciones v, en cualquier caso, a la vista de las
distintas peculiaridades nacionales. Ello es evidente, pues jen qué tér-
minos de comparacién podria relacionarse la politica medioambiental de
un pais superdesarrollado y de la de un pais perteneciente al llamado
Tercer Mundo? No es preciso realizar un gran esfuerzo para compren-
der que ni la dimension de los problemas ni sus eventuales soluciones
presentarian similitud alguna,

2. El grado de desarrollo de cada pais implica una barrera sus-
tancial que debe evitar toda tentacidn de mimetismo. La politica de los
paises mds desarrollados puede producir un efecto de prestigin en los
gue lo son menos gue les lleve a adoptar actitudes similares como un
signo externo de rigueza, Sioen los paises en via de desarrollo la
politica medicambiental puede plantear frecuentes conflictos de obje-
tivos respacto a aquél, para los paises menos dotados corre el riesgo
de convertirse en un auténtico obsticulo o, al menos, en un factor re-
tardatario a su proceso de despeque. Un minimo sentimiento de justicia
pone de manifissto lo intolerable de tales situaciones, Por ello, ni am-
parados en una errénea filantropia, ni mucho menos (v dnicamente se
apunta aqui el peligro) en la comercializacién de la lucha contra las
contaminaciones v en la bisqueda de nuevos mercados para pmductas
vy sistemas defensivos, debieran tratar de imponerse criterios nicos
€n esle erreno.

3. Cada pais habrd de ser consciente de su situacién v de sus
expectativas, de las dimensiones del problems v de sus posibilidades
para afrontarlo, antes de adoptar reflejamente cualquier férmula ford-
nea. Si ello no fuera asi caerfamos en la cruel paradoja de tratar de de-
tender la calidad de la wida alli donde lo primero vy mds urgente que
ha de hacerse es defender la vida pura vy simplemente.
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1I. Pecw aridades nacionales.

4. L:: peculiaridades nacionales a que anteriormente se ha hecho
alusién se ponen de manifiesto a la hora de delimitar el concepo del
medio am siente. Ciertamente, las necesidades no son las mismas en
cada caso, v el grado de calidad exigido wvaria de acuerdo con las dis-
tintas real dades. Asi, vy a titulo de elemplo, mientras para algunos
pafses la : ;gunda residencia o casa de campo plantea ya serios incon-
venientes, para otros ¢l problema de la vivienda, en términos pura.
mente cuantitatives, constituve ain una preocupacion de primer orden,
Superadas va otras dificultades mis elementales, la defensa del paisaje
podrd ser primordial en algunos casos, mientras que en otros la lucha
por respirar un aire sano o utilizar un agua limpia suponen min objetivos
primordiales.

5. Pero no son sélo los distintos grados de desarrollo los que
imponen diferencias a la hora de establecer un concepto vniforme de
medio ambiente, sino también los rasgos especificos v los caracteres
propios de cada pais. Las condiciones geofisicas de una nacién como
Holanda justifican el hecho de que el agua, tanto desde un vunto de
vista cuantitativo como cualitativo, constituya un problema fundamental,
hasta el punto de que su Constitucién nacional incluye todo un capitulo
dedicado al tema. El problema de la contaminacién de las aguas del
mar cobra especial relieve para un pais como Iralia, con miles de ki-
lémetros de costas maritimas, Grecia sitia en vanguardia de sus preocu-
paciones la proteccidn de su patrimonio histdrico-artistico, orro de la
civilizacién occidental.

6. Orro tipo de condiciones nace de la organizacidn politico-admi-
nistrativa de cada pals. Es indudable que las acciones que puedan lle-
varse a cabo en un pais unitario habrdn de ser distintas, o al menos
matizadas a las de un pais federal. En algunos casos extremos la co-
existencia de comunidades étnicas v culturales en un mismo 1erritorio
producira, al igual que otros campos, situaciones peculiares que, in-
dudablemente, habrin de ser tenidas en cuenta

III. Concepcion comiin.

7. Una primera aproximacitn al tema que nos ocupa plantea in-
mediante el problema de su delimitacién conceptual. Efectivamente, la
nocion de medio ambiente o entorno, puede ser interpretada desde
diversos dngulos,

8. En su sentido mds estricto, la defensa del medio ambiente equi-
valdria a la lucha contra la contaminacidn, entendiendo por tal, segin
el concepto establecido por el Consejo de Europa en septiembre de
1967, «la presencia de una sustancia extraia o una wariacién impor-
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tante :n la proporcion de sus constituyentes (del aire y de las aguas),
suscey ible Ec provocar un efecto petjudicial o de crear una molestia,
tenier lo en cuenta los conocimientos cientificos del momento» Por
exten: dn, se incluirfan también dentro de esta interpretacién la lucha
contr: el ruido v los problemas planteados por la eliminacidn de des-
perdic os de basuras.

9. Un concepto mds amplio del medio ambiente afadiria la defensa
de lo jue se ha dado en Wamar el marco de vida; aqui tendrian cabida
la prc ceccidn del paisaje v de la natoraleza en sus especies vegerales
y auunales y también la del patrimonio histérico-artistico de una na-
cidn.

10. Finalmente, en su sentido mds lato, el coneepto de entorno o
medio ambiente incluiria todo lo relative al urbanismo v a la orde-
nacién del territorio, con especial referencia a los problemas de las
aglomeraciones urbanas, las zonas rurales y las comunicaciones v trans-
portes. Esta interpretacidén extensiva podria expresarse en el :iguiente

cuadro:

[ De la atmdsfera
Maritimas.
Lucha contra la con- | De las aguas. ; llf'.un[inentllu_
taminacién,
' La elimimacidn de los desperdicios.
El ruido.

Proteccién del pai- | p_
del medio | Defensa del mlrcn! saje v de la natu- ‘ E ﬁ "-E..il:tllﬂl.
ambiente, | de wvida. J raleza, /

| Proteccidn del patrimonio histdrico-artisticn,

] Problemas de las aglomeraciones urbanas.

Jrbanismo ¥ ordena- \

cidn del cerritorio. H
. Las comunicaciones v transportes.

Problemas de las zonas rurales,

11. Parece evidente que las cuestiones relativas al urbanismo y a
la ordenacién del territorio poseen entidad y autonomia propias. ava-
ladas por los estudios y realizaciones efectuadas en esos campos e
cialmente durante los iltimos afios. Por ello, no parece muse'j:gl:
incluir tales temas en el genérico del medio ambiente.
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IV. Riesg s de cualquier planteamiento externo,

12, L: variedad de planieamientos que en sintesis se ha trata-
do de expi ner con anterioridad provoca ciertas cuestiones que wvale
la pena coi siderar aqui. En primer lugar, una interpretacién excesi-
vamente ar plia del medio ambiente resultaria estéril e inaperante
por su amt ciosa falta de realismo; por el contrario, una visidn limi-
tada del pr blema serfa insuficiente, a causa de la interdependencia de
los fendmer 35 contemplados. Por otra parte, del examen aislado de las
aisuneas raceras que se incluyen en el términe se desprend- que no
solo el urbanismo, sino cada una de ellas, seria susceptible de una
consideracién auténoma ¢ independiente. Sin embargo, cualauier in-
tento de profundizar en el tema pone de manifiesto su cardcter com-
plejo v exige su contemplacién desde un prisma multilateral. Estas

rvaciones confirman la necesidad de adoptar como punts de par-
tida aquel concepto intermedio o de equilibrio antes aludido,

V. Conclusidn,

13. Sea cual fuere el alcance que en cada pais pueda darse al
concepto de medio ambiente, lo fundamental es que estos o aquellos
problemas se encuadren en el marco de una nueva sensibilidad que nos
induzca a someter a revision toda una serie de concepciones aue han
tenido vigencia hasta hoy v que la experiencia ha demostrado no son
las mds adecuadas para responder a las auténticas y mds profundas
necesidades del hombre actual v, sobre todo, de las generaciones ve-
nideras, Se trata, en suma, de trazar los objetivos v las acciones
de una nueva politica: la politica medioambiental.

VI. Desarollo v medio ambiente.

14. El hombre v el medio ambiente ¢s una frase que se utiliza
con gran frecuencia. olvidando que encierra “ideas muy complejas El
actual interés por el medio humano surge en el momento en el que
los esfuerzos los distintos paises se dirigen, cada ver mds, al lo-
gro de los objetivos del desarrollo con urgencia apremiante,

15. Este interés universal por los problemas ambientales coniri-
buye a atribuir nuevas dimensiones al concepto de desarrollo, En el
pasado Ex:sr.lu una cierta tendencia a equiparar el desarrollo con el
objetivo, mds limitado, del crecimiento tmn-ﬁm.:m, pero hov dia se
reconoce, en general, que el ritmo ripido de erecimiento econdémico,
si bien necesario e indispensable, por si mismo no constiluve una
garantia de que s¢ aliviardn los problemas sociales v humanos Por
ello, se atribuye cada vez mds importancia al logro de metas sociales
v culturales como parte del proceso de desarrollo.
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1t. Ya en el afio 1963 el profesor Lipez Rodé afirmaba: «La
transt wmacién inherente a todo proceso de desarrollo econdmico es
no st o un crecimiento cuantitativo, sino un perfeccionamiento cuali-
tative »

1. La crisis del medio humano, de la que dltimamente tanto sc
habla y escribe, pone de relieve la necesidad de considerar las activi-
dades humanas no tan sélo en funcidn de sus fines e intereses particu-
lares, sino considerando su influencia general en todo el sistema de
relacii nes mutuas que determinan la calidad de la vida humana.

18, La incorporacién al concepto de desarrollo de las cuestiones
relativas al medio ambiente plantea problemas importantes a los as-
pectos intrinsecos, a la planificacion v a la misma formulacién de
la politica, El presidente de la ponencia de desarrollo regional, pro-
fesor José Luis Meilin, en su intervencién en el Coloquio de Tnves.
tigaciones sobre el Agua, celebrado en junio de 1971, hacia constar:
«El problema del medio ambicnte, aun estando actualmente en pe-
riodo de gestacidn, estd llamado a tener una repercusién trascendental
en la orientacién de la politica en general v de la politica social y
ccondmica en particular.»

19. «La explotacién intensiva de los recursos naturales, el creci-
miento incontrolado de las aglomeraciones humanes, . dessrrollo tec-
nolégico, el espejismo de la industrializacidn v el corsumismo, per-
seguidos a ultranza, conducen a un exterminio de la capacidad asimi-
ladora y purificadora de la naturaleza.»

20. Es innegable que las caracterfsticas de la situacién ambiental
v el orden de prioridad en relacién con las medidas correctoras son,
sin ningin género de duda, diferentes en las sociedades industriali-
zadas v en las sociedades en desarrollo,

21. Puesto que la finalidad de las actividades humanas es la de
conseguir un mayor bienestar v no simplemente aumentar el producto
nacional bruto, los factores ambientales habrdn de constituir una parte
integrante de la estrategia de desarrollo.

22, Todo ser humano deberd poder tener acceso a mds oportuni-
dades de expresar sus impulsos ereadores, pero estas oportunidades sélo
podrin ofrecerse dentro de un sistema total en el que las actividades
del hombre estén en armonfa dindmica con el orden natural- lo cual
conduce a un replanteamiento en la concepcién de los objetivos bd-
sicos del desarrollo.

23. Este cambio de objetivos requerird introducir cambios pro-
fundos, incluso revolucionarios, en las actitudes v wvalores de la socie-
dad, considerando al desarrollo como un factor de enriquecimiento de
nuestras vidas y de ampliacidn de oportunidades.

24, Ahora bien, en esta etapa verdaderamente incierta de nues-
tros conocimientos sobre la interaccién entre la politica ambiental y
la politica de desarrollo no es posible sefialar instrucciones generales
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ni f6rmulas especificas. Cada socledad, cada pais deberd encontrar sus
propias sol. dones a la luz de sus peculiares problemas y dentro del
marco de s s propios valores sociales, politicos v culturales.

25. La consecucién de una sintesis entre el desarrollo v el me-
dio ambien' : exige, de modo apremiante, la necesidad de recurrir a
un método interdisciplinario. Por consiguiente, la resolucid: de los
complejos § oblemas del medic ambiente requiere la promulgacion
de disposici mes institucionales a nivel nacional, regional o ‘ncal que
la hag-an fa tibile.

2. .. medidas a tomar serdn innumerables y complejas, como el

propio medio humano. El progreso que han experimentado las ciencias
humsmas ¥ sociales induce a pensar que muchas medidas serdn efica-
ces siempre que no se tomen aisladamente, sin considerar las reacciones
v la garantia de su compatibilidad, E] medio bumano constiruye un
sistema de relaciones en el cual todas las acclones a ejercitar deberdn
tener como punto de arranque un andlisis del mismo mediante opor-
tunos mérodos interdisciplinarios que coadyuven a captar el toral de

la realidad.

VII. El twrismo y su incidencia en la problemitica del medio am-
biente.

27. El turismo como fendmeno social viene experimentando una
vertiginosa expansidn en los dltimos afos, constituvendo un importante
factor de desarrollo econdmico.

28. La ocupacién del tiempo libre y el fendmeno turistico en la
sociedad industrial exigen el que se le dedique al medio ambiente una
preferente atencidn, puesto que dicho medio debe ser apto para asimi-
lar, con todos sus valores, a unos incrementos de poblacién temporales,
pero de enorme magnitud.

29. En consecuencia, los problemas del medio ambiente v su in-
cidencia en ¢l fomento del turismo habrin de ser considerados en toda
politica de desarrollo, tanto desde la Gptica de los aspectos negativos
del medio, como pueden ser los de evitar la contaminacién de aire v
aguas, como desde su faceta positiva de conservacidn de la n:turaleza
y de las calidades estéticas del paisaje como motives de atraccidn -
ristica.

30. Este armonioso equilibric de la naturaleza, asi como la ar
mdnica ordenacidon y conservacion de los recursos naturales €1 sus re-
laciones con el medio humano, cobran una singular importancia bajo
el aspecto turistico. Aquellas comarcas o zonas adonde acude el turis-
mo requieren una especialisima v permanente atencién, al objero de
mmt:qcrla: aptas para este su destino y con el requerido poder de
atraccion,

31. El turismo produce, a su vez, otra incidencia positiva en los
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proble nas de medio ambiente al catalizar una serie de medidas que
benefii ian a los niicleos receptores de la poblacién turista.

32  El aumento de los esparcimientos, en su triple veniente de
descan o, diversidn y desarrollo (cultura espiritual v corporal), provoca
la sus itucién del equilibrio habitacién-trabajo por un planteamiento
teiple: habitacidn-trabajo-esparcimiento, gue conduce a la exigencia de
nueva: relacioncs espaciales, En definitiva, el fendmeno turisti-o es un
nueve medio de comunicacién entre los pueblos que da Jugar a un
rameid rable efecto de dsmosis o de vasos comunicantes de costumbres
v hasta de remodelacidon de la psicologia v del paisaje natural v geogrd-
fico produciendo transformaciones fisicamente perceptibles. En ocasio-
nes, v de no habilitarse las neeesarias medidas, puede llegar a poner en
peligro a los micleos receptores, deformando su entidad ¥ traumatizan-
do ¢l equilibrio psicopitico de sus habitantes,

33. Afortunadamente, ¥ frente a quienes tan solo ven en el pro-
greso y el desarrollo causas de temor y de perturbacién, esce nuevo
fendmeno es, al propio tiempo, expresion de una expansidén wvital v
econdmica sin precedentes que, bien encauzada, puede ser un vigorose
camino para ¢l logro del mds pleno desenvolvimiento del hombre.

34, Estamos asistiendo a una concepcidn distinta de los valores
esenciales, aun cuando sea en diferentes contextos, en diferentes paises
v con distinta intensidad. Las prioridades en materia de recursos wa-
variardn con el tiempo, 3 medida que cambian Jos valores socialrs. Ima-
gen de una sociedad impregnada de sus valores, el medio ambiente re-
tleja la situacidn v aptitudes para el desarrollo de esta sociedad. No
obstante, al individuo le atafie personalmente la responsabilidad
incumbe a la sociedad de conservar v administrar racionalmente
recursos naturdles, ademds del marco wital de sus asentamientos hu-
Manas,

35. Por dltimo, debe ser sefialado que la existencia de zonas tu-
risncas en diferentes paises, plantea pmbl:mas homogéneos que deben
ser resueltos a nivel internacional. Asi, el turismo exige ¢ impone [a
creacién de unos drganos administrativos adecuados, e incluso de unas
normas juridicas que encavcen el hecho de la convivencia de gentes de
muy distintos pafses en un mismo territorio,

VIII. Elementos de una politica medioambiental con especial referen-
cia a los aspectos jaridicos y organizatives.

36. Desde la perspectiva juridico-administrativa en que ha sido
redactada esta ponencia, se entienden como elementos de una politica
medioambiental los siguientes: legislacién, organizacidn, investigacidn,
formacién y colaboracidn de los particulares,

37. Antes de entrar en un andlisis mds pormenorizado de los dos
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primeros, _ :gislacién y organizacién administrativa, vamos a hcer bre-
ve mencidi de los restantes,

IX. Inmpe rigacidn.

38, Calguier intento de actuacidn directa seria infrustuoso si
previameni ¢ no existiera un sdlido soporte cientifico. La investigacidn
constituve, salvo en casos excepeionales de impacto piblico, la ctapa
mas callaaa v oscura de rodo proceso, pero en modo alguno la menos
importante. Dictar normas o crear Grganos seria puro fuego de arrifi-
cio sin su respaldo.

39. En esie terreno seriz preciso establecer un auréntico Plan
Macional de Investigacién referido a los problemas medicambientales,
en el que se incluyeran, a corto y a largo plazo, las distintas acciones
que habrian de emprenderse, de acuerdo con criterios prioritarios. Una
fase previa estarfa constituida por la confeccion de un inventario de
todos los centros, pilblicos o privados, que realizaran actividades de in-
vestigacion conexas con los problemas del medio ambiente. Para poder
efectuar una adecuada planificacién serfa preciso establecer una alta
instancia. Consejo Superior, Comité Asesor, etc., capaz de trazar los
diversos objetivos ¥ de atribuir funciones concretas a cada centro in-
vestigador desde una perspectiva global.

40. L2s dos direcciones fundamentales en gue habria de orien-
tarse la investigacién son: por una parte, la evaluacién de los daiios oca-
sionados al medio ambiente, v su origen y por otra, el estudio de posi-
bles soluciones para los diversos problemas. Con frecuencia la situa-
cion medicambiental de los diferentes paises es conocida tan sdlo a
nivel periodistico o puramente intuitivo, v, lo que es mds grave, mu-
chas disposiciones son adoptadas tinicamente en base a tales plantea.
mientos. Por ello, es urgente pasar 4 un estudio cientifico de lss causas
v de sus efectos que proporcione un punto de partida seriamente do-
cumentado; en otro caso, cualquier politica medioambiental estaria
integrada por puras aproximaciones v adoleceria de subjetivismo. A
partic de estos criterios, es obvia la importancia que cobran los estu-
dios estadisticos v prueba de ello es que algunos paises, como la Repi-
blica Federal Alemana, han creado servicios estadisticos especializados
cuya tarea exclusiva es el anilisis de los problemas medicambientales.

41. La catalogacién de todos los centros de investigacién pondria
de manifiesto que si bien en ocasiones habrd de unificarse la labor des-
arrollada por alguno de ellos, en otras serd preciso diversificar y espe-
cializar sus tareas, a fin de evitar duplicidades v conseguir resulrados
mds eficaces., En cualquier caso, la tesis fundamental serd la de crear
y fomentar un espiritu de equipo y de colaboracién, de tal forma que
todos aquellos centros, piblicos o privados, se sientan participes en
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una emy resa comiin, en la que sus aportaciones respectivas jusguen un
papel re evante,

X. Fo wmaridn.

42, La nocidn de generalista medioambiental, que podria tener
sentido lesde una perspectiva gerencial o de mera gestién, se quiebra
en su di nensién cientifica. Serfa ingenuo pretender reunir en una misma
persona cualificaciones tan diversas como paisajista, experto en lucha
wuinua 145 contaminaciones o especialistas en problemas derivados del
ruido... Por ello, es preciso aceptar en el terrzno de la formacidn la
existencia de dreas singularizadas en las que sectorialmente se impartan
ciertas ensefianzas e incluso la necesidad de diversificar mds adn las
existentes, llegando a establecer nuevas especialidades suscepribles de
afrontar los programas medicambientales en su actual dimensidn.
Este reconocimiento no debe soslayar, sin embargo, el interés de que
en los programas de formacidn se haga especial incapié en los aspectos
de interdependencia e interrelacién de los diversos temas que en ellos
se contemplan.

43. Por el contrario, v como se sefialaba anteriormente, si cabe
concebir la figura del generalista, desde un punto de visra gerencial o
de «managements, Su formacién debicra perseguir, entre otra., las si-
guientes metas: dotarls de una visidn de conjunio de los problemas
medioambientales; de capacidad para coordinar las diversas acciones
requeridas por aquéllos v para cohesionar al personal que hubiera de
intervenir en las mismas; proporcionarle elementos que le permitieran
delimitar objetivos v establecer prioridades mediante actuaciones selec-
tivas... El emanager» del medio ambiente habria que reunir conoci-
mientos de psicologia social que le permitiera dizlogar de forma fluida
con la opinidn piblica v ofrecer fdrmulas de colaboracidn atractivas
para despertar su interés. Para poder comunicarse con los esp=cialistas
habria de poseer nociones ssctoriales bdsicas que le situaran en dispo-
sicién de trazar planes de actuacidn v de evaluar sus resultados en tér-
Mminos Operativos.

44. Este catilogo de condiciones, aparentemente ambicioso en
exceso, no dista mucho, sin embargo, del que, salvando lo _specifico
de cada caso, es exigible hoy en dia a quien ha de hallarse al frente de
cualquier organizacién de cierto nivel.

X1. Colaboracidn dr los particulares.

45. Es obvio que la colaboracién de los particulares t.ene una
trascendencia de primer orden. FEfectivamente, si lo que se persigue
en altima instancia es mejorar las condiciones de la vida humana, tal
resultado no serd viable sin la colaboracién de todos y cada uno de los
ciudadanos. La politica medicambiental ha de ser esencialmente de-
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mocrdtica y ha de estar presidida por la idea de participacién. En la
actualidad 1 o tendria cabida ninguna forma de despotismo gue preten-
diera estab =cer unilateralmente las condiciones del bienestar social;
bien al cor rario, corresponderd a los ciudadanos expresar los niveles
de calidad } vida a que aspiran y colaborar activamente en su con-
secucidn,

46. E afeed-backe, o efecto de retorno de la accidn administra-
tiva, debe copar un lugar esencial en la determinacidn de la politica
medioambit ntal. Las reacciones sociales ante las diversas actividades
uc s auuunistracion deben ser analizadas con el mdximo cu'dado, a
fin de incorporar las sugerencias y opiniones que a través de aquéllas
puedan ser expresadas, Para lograr esa armonia entre objetivos politicos
y necesidades sociales, serd preciso establecer los adecuados canales de
informacidn, tanto ascendente como descendente, v las vias de partici-
pacién oportunas. S6lo de este modo, cuando cada ciudadano se sienta
realmente integrado en una tarea colectiva se podrd crear una concien-
cia individual y, a través de ella, social, que permita llevar a buen tér-
mino la politica medivambiental.

47, Mientras en algunos paises la opinidn piablica se encuentra
va muy sensibilizada ante estos problemas, en otros no exist: todavia
esa conciencia colectiva o ésta se halla adn en sus primeras fases. En
estos casos la Administracidn habri de desplegar todos sus =sfuerzos
para despertar y fomentar esa toma de conciencia, que serd imprescin-
dible para la puesta en marcha de su politica medioambiental. Ese
proceso de sensibilizacién social habrd de sbordarse huyends de dos
extremos igualmente peligrosas: el fatalismo, que sélo produciria una
especie de angustia colectiva, ante cuya presion las gentes acabarian
cavendo en una resignacién inoperante, v el optimismo, que, a impul-
sos de un excesivo afin tranquilizador, convertiria los problemas en
un simple tema periodistico o en una baza politica desarraigada de la
realidad social. Si se pretende obtener resultados eficaces los problemas
han de ser presentados en su auténtica dimensidn, sin alarmas desme-
didas, pero también sin timidez,

48. La existencia de asociaciones, clubs o grupos privados que. de
una u otra forma, se ocupan de cucstiones medioambientales habrd de
ser aprovechada eficazments por la Administracién, ofreciéndoles opor-
tunidades de participacidn v proponiéndoles en sus dmbitos respectivos
objetivos de actuacidén, A veces serd positive que, frente a las estruc-
turas oficiales, tales agrupaciones jueguen el papel de una leal oposicidn
que ju objetivamente la accién gubernamental v exponga con ho-
nestidad sus propios criterios. Esa colaboracién Estado-sociedad repre-
senta una manifestacién prictica del cambio de sentido exper'mentado
por la moderna Administracién, que tiende cada vez mis, a impulso
de las circunstancias actuales, a la idea de administracién de partici-
pacidn,
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XIL. 11 legidacidn medioambiental: rasgoy bdsicos,

49, El examen de las diversas legislaciones nacionales pone de
manifie: o en materia de¢ medio ambiente, la existencia de diversos es-
tadios ¢ 1e van desde la carencia absoluta de normas especificas hasea
el caso e agucllos paises que poseen auténticos codigos mediambien-
tales, in =grados por textos innovadores y de la mixima actualidad. Sin
emhargc vy marginando los casos extremos, la caracteristica mds acusa-
4- -- '~ cpexistencia de disposiciones dictadas en épocas pretéritas con
otras promulgadas en nuestros dias; coexistencia frecuentemente igno-
rada, pues no son muchos los paises que han establecido catdlogos com-
pletos de nmormas y sus correspondientes tablas de vigencias,

50. Al examinar esa legislacién pretérita se observa gua existep
sectores que han atraldo desde antiguo la atencidén del legislador v en
los que, consecuentemente, existe una copiosa normativa. Entre ellos
podrian eitarse la proteccién del patrimonio histérico-artistico, la Iu-
cha contra la contaminacién de las aguas continentales, la d=fensa de
ciertas especics animales v vegetales, ete. Sin embargo, existen otros
temas cuyo plinteamiento se absolutaments actual v que, o bien han
exigido la promulgacidn de nuevas disposiciones, o bien han dado lu-
gar a sensibles lagunas legislativas. nos de ellos podrian ser la de-
fensa contra el ruido, la eliminacién de los desperdicios o la contami-
nacién de las aguas del mar por hidrocarburos.

51. Del anilisis de una y otra legislacién, la anrigua y la moderna,
se desprenden algunas conclusiones que interesa resalrar.

XIII. Caracteres de la legiclacion tradicional.

52. Las normas dictadas en épocas va pasadas se caracterizan por
contemplar los problemas desde perspectivas fundamentalmente secto-
riales v carentes de sentido de interrelacidn e interdependencia. Acor-
des con los principios ideoldgicos al uso, su imbito de actuacidn se
circunscribe a la esfera individual, predominando de forma notoria la
defensa de intereses muy localizados.

53. Otra nota tipica es su cardcter csencialmente repres'vo v de
policia, mediante el cual se manifiesta como preocupacién bdsica la
sancién del que ha quebrantado un determinado orden establecido ol-
vidando, lo gue serfa mds importante, la restauracién de dicho orden.
En cuanto a su etiologia, puede apreciarse que dista mucho de cor. -
ponder a la de la normativa actual. Algunos textos hoy en dia vigentes,
v susceptibles de ser aplicedos por analogia a problemas medipambien-
tales, perseguian cn su origen chjetivos que nada tienen que ver con
la problematica actual, -
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XIV. Cawcteres de la nueva legislacion,

54. L s rasgos de la legislacién actual constituyen la otra cara de
la moneda Se caracreriza por un afin de contemplar los problemas en
una dimen ién global ¢ iniegradora, derivada coherentemente del prin-
cipio ecolc zico de interdependencia; el punto de partida es que no
basta con idoprar medidas aisladas y fragmentarias, pues la contem-
placidn de sistema seria parcial ¥, por tanto, inoperante,

<% 7 tra nota tipica es el cardcter social de esta legislacidn: no
se trata ya de defender al individuo frente a la agresién cansada por
otro individuo, sino de proteger a la sociedad de sus propios ataoues.
En ella puede adivinarse incluso un propdsito anticipador y de futuro,
en virtud del cual se intenta proteger a las generaciones venideras y
legarles un mundo mejor, Es, en clerto modo, como si los hombres de
hoy, admitiendo su responsabilidad, trataran de descargar su conciencia,
intentando compensar de alguna forma el dafio causado,

56. En la normativa actual se observa una gran preocupacién por
objetivar y cuantificar los defectos derivados de la ruprura del orden
establecido, de forma que su restauracién sea lo mds viable posible.
Asi se ha abierto paso con gran fuerza la teoria del causante, que, des-
de nuestra perspectiva, podria resumirse en el principio de que el
que contamina, paga», poniendo especial énfasis en destacar que el
desting del importe de estas sanciones pecuniarias ha de ser precisa-
mente subsanar el dafio causado. El alcance social de este planteamien-
to es evidente, va que el causante se convierte, en dltima instancia, al
reparatlo, en beneficiario de la nueva situacién. Ello supone, por otra
parte, el reconocimiento de una realidad objetiva que ha de er acep-
tada, y es gue, en su covuntura acrual, determinadas instalaciones v
utensilios se ven forzosamente obligados a contaminar. Desde esta dp-
tica la sancidn no tiene un cardctet puramente represivo, sino que vie-
ne g representar una forma de colaboracién, forzosa si se quiere, ante
un problema comin, cuya solucién no se encuentra todavia al alcance
de ninguna de las partes.

57. A tenor de las caracteristicas va sefialadas, puede destacarse,
finalmente, ¢l cardcter profilictico v preventivo de la actual degislacién;
se intenta evitar los perjuicios en su lugar de origen e incluso, =i es
posible, no dar lugar a que puedan producirse. Por expresaclo grifica-
mente, sc trata no de reglamentar la altura de las chimeneas para dis-
minuir la nocividad de los humos v de los pases, sino de lograr que
£5108 MO SCAN NOCIVOS.

58. Un estudio comparado de las diversas normativas nacionales
pone de manifiesto la concordancia de los modernos textos v la afini-
dad de los criterios que los han inspirado, Seguramente el sector en que
se ha alcanzado un mayor consumo es el de la contaminacién de las
aguas del mar. No sélo la mayor parte de los paises disponen de un

107



564 Estupios TurisTicos

aparato legislativo al respecto, sino que constituye, a escala internacio-
nal, el campo en el que se han adoptado normas mds concretas v ho-
mogéneas, La razdn es obvia, pues los dafios derivados de este tipo de
contaminscién son los mds tangibles v los mds ficilmente cuantificables.
Medir el costo de los dafios causados por la contaminacidn atmosférica
—piénsese, por ejemplo, en sus efectos sobre la salud humana— es
mucho mis problemdtico que evaluar los perjuicios causados en la ri-
queza pesquera o en Ja turistica por un derrame de hidrocarbures. Si
a ello se afiade el espectacular efecto psicoldgico causado por algunas
tragedias de gran envergadura, se comprenderd fdcilmente el por gqué
de esta atencidn prioritaria,

XV. Un presupuesto de la legislacion medioambiental: su flexibdidad.

59. Desde un punto de vista ideal, la legislacién del medio am-
biente ha de ser lo suficientemente flexible como para poder adaptarse
sin solucién de continuidad a unas circunstancias vertiginosamente cam-
biantes. La depuracidén de ciertos elementos encrgéticos o la urilizacién
progresiva de otros nuevos; la sparicién de nuevos materiales; la ma-
vor sensibilizacidn de la opinidn piblica ante los problemas, traducida
en términos de mayores exigencias cualitativas; el descubrimiento de
nuevos sistemas de defensa v proteceién, etc., constituyen algunas de
las miiltiples variables a que ha de enfrentarse el modelo.

60. Tal vez por ello, para poder asumir progresivamente los re-
sultados de la entrada en juego de dichas variables, la moderna norma-
tiva adopta frecuentemente la forma de leyes cuadro, huyendo de com-
promisos concretos e inmediatos. El atractive de su flexibilidad v de
su capacidad comprehensiva pressnta, no obstante, como contrapartida,
el riespo de quedar reducidas a merss declaraciones programdticas, v
casi de orden moral, cuyo desarrollo, o bien no Hega a producirse, lo
que s sindnimo de ineficacia, o bien queda al arbitrio de cada admi-
nistracién sectorial y especifica, con la subsiguiente departamentaliza-
cién v pérdida de visién de conjunte, ¥ ello, sin mencionar aqui, sino
de pasada, los problemas de indole estrictamente juridica gue, en orden
a la libertad de los particulares, pueden derivarse de tales sitnaciones,

XV1. Usn riesgo: la hipertrofia legislativa.

61. En cualquier caso, ha de prevenirse un riesgo que en alpunos
pafses comienza ya 2 materializarse: el de la hipertrofia legislativa. Para
acallar la presidn de la opinién piblica, por razones de pura tictica po-
litica © para satisfacer 2 todas las partes v dar a cada una su porcién
en la «tartas del medio ambiente, los Gobiernos corren la tentacién
de ascudir al fdcil expediente de pmﬂu{:ir una copiosa normativa, gue,
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con frecuel cia, adoleceri de los mismos defectos que hicieran inope-
rante la pr existente, Y parece evidente que la solucién de los proble-
mas mocﬁr; mbientales no reside exclusivamente en el hecho puro y
simple de  ictar una seri= de disposiciones legales. Sélo cuando éstas
sean conse gencia de un proceso coherente v reflexivo, en el que se
incluyan el andlisis eritico de la legislacién vigente, el porqué de su
posible inc wervancia, la delimitacién de campos va reglamentados v
de otros al 1 virgenes; sdlo cuando se haya conseguido crear una con-
ciencia civi a en torno a estos problemas, de forma que cada ciudadano
sea capaz ge asumir su parcela de responsabilidad en el deterioro del
medio ambiente, s6lo entonces podrin ser eficaces las normas.

XVII. La orgemizacidn administrativa de la defensa del medio am-
biente: principior genevales.

62. Gran parte de las consideraciones efectuadas anteriormente a
propdsito de la legislacién, pueden ser aplicadas por analogia a la or-
ganizacién administrativa del medio ambiente. También agui podria
establecerse una escala que, inicidndose en aquellos pafses que carecen
de cualquier aparato especifico, concluirfa en los que han establecido,
bajo unas u otras denominaciones, Otta constatacidn similar puede efec-
tuarse respecto a la coexistencia de drganos tradicionales con otros de
cardcter moderno e innovador. Ello pone de manifiesto, ya desde el
principio, que la politica medicambiental no debe significar en modo
alguno hacer tabla rasa de todo lo pasado, pues si descompusiéramos
cada uno de sus elementos, podriamos apreciar que, en su mavor parte,
constituyen viejas preocupaciones de la Administracién que, con mayor
o menor intensidad v acierto, ha tratado de afrontarlos desde antiguo.
Se trata ahora, y parece que no es excesivo insistit en este aspecto, de
contemplar esos viejos problemas con un nuevo espiritu y a partir de
planteamientos integradores que reconozcan su interdependencia.

XVIIL. (Creacidn de mucvos drganos o manteniniento de los exis-
tentesy

63. Asl, pues, desde un punto de vista otginico, la dialéctica
fundamental se plantea entre la creacion de nuevos drganos v el man-
tenimiento de los preexistentes. Las ventajas de esta segunda tesis se-
efan, entre otras, las siguientes: economia administrativa; apm\r\:d'm-
miento de un aparato, personal o marerial, ya establecido v contrastado;
utilizacién de los sistemas de comunicacion e interrelacidn existentes;
respeto a situsciones de hecho consagradas, y subsiguiente omisidn de
posibles conflictos, ete. Por contra, los aspectos negatives de dicho
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planteamiento serfan; fundamentalmente la dificultad de insuflar el
nuevo espiritu a los drganos tradicionales, y como secuelas de ella. Ia
persistencia del feudalismo e incluso de la anarquia administrativa- de-
ficiencias para afrontar los problemas en sus dimensiones actales; re-
sistencias para adaptarse a las nuevas circunstancias...

KIXK. Una formala mixta,

o4, A la vista de este balance, v tal ver para salir del impasse a
gue conduce, la mavor parte de los paises han adoptado una férmula
mixta consistente en mantener las estructuras tradicionales, pero crean-
do a la vez, un érgano especifico (Comisién, Junta, Comité...) de ca-
ricter interministerial v dotado, en general, de funciones un wnio va-
gas. En algunos casos, dichos drganos han constituido una etapa previa
para la creacidn de los actuales Ministerios del Medio Ambiente: en
otros, han adguirido cardcter permanente.

XX, Uw problema fundapental: la coordinacion,

3. Pero ya sca con uno u otro caricter, lo que se pone de ma-
nifiesto es que, al crear tales drganos, las distintas Administraciones
responden a una preocupacién fundamental e igualmente sentida: la
de coordinar las actuaciones de sus distintos drganos. Un andlisis su-
perficial de la realidad administrativa evidencia de inmediato su nece-
sidad, incluso en los casos en que se parta de un concepto muy restrin-
gido del medio ambiente. Multiplicidad de intervenciones, interferen-
cias, acciones paralelas..., son accidentes comunes que técilmente pue-
den ohservarse.

66, La coordinacién debe efectuarse no solo en un plano horizon-
tal, entre Grganos del mismo nivel, sino también en otro vertical. or-
ganizando ordenadamente la actividad desarrollada a miveles distintos
de los de la pura Administracién Central, Una eficaz coordinazién ver-
tical presupone la existencia de unas dreas de actuacidén descentralizada
v de unas adecuadas vias de participacién. Una politica medicambiental
inteligente ha de propugnar el miximo grado de colaboracién y, al
mismo ticmpo, ha de tener en cuenta las diversas peculiaridad=s locales
que configuran precisamente el medio ambiente de cada comunidad o
de cada circunscripcién geogrdfica. Serfa un grave error pretender im-
poner una politica desconectada de la realidad v elaborada en asépticos
gabinetes, alli donde lo que ha de promoverse esencialmente es su ca-
pacidad para despertar las adhesiones de sus destinatarios, que han de
ser, al mismo tiempo, sus propios protagonistas.
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XX1. El pesonal de la organizacicn administrativa del medio am.
biente

67. Inic ilmente podria dividirse en dos grandes categorias: de
gestidn y téa ico, El primer grupo estaria integrado por los administra.
dores del me io ambiente, encargados de su gestién tanto de un punto
de wvista estri tamente administrative como econdmico; en este grupo
se incluirian ambién expertos en psicologia social v especialmente en
las técnicas « ¢ relaciones piblicas y comunicacién de masas, una de
eas seesss - rincipales seria establecer vias adecuadas de informacién,
tanto descendente como ascendente.

68. En la segunda caregorfa se incluirfa al personal 1éenizo e in-
vestigador, que, en principio no habria de ser muy numeroso, al me-
nos por lo que se refiere al de plena dedicacién. Su tarea fundamental
seria servir de enlace v via de comunicacidn con los drganos especiali-
zados, cuyo ascsoramicnto fuera preciso. Ello supone, naturalmente,
que habrian de implantarse mecanismos dgiles v flexibles, gque, sin
pérdida de independencia para la organizacién, permitieran requerir el
asesoramiento de los centros de invzstin-cidn. tonto reiblicos como pri-
vados, va existentes, Esie planteamiento parece realista, ya que, por
una parte, seria utdpico e inebicaz pretender subsumir bajo una 1inica
direccidn v estructura los muiltiples organismos gue sectorialmente se
dedican a la investigacién, v por otra, serfa igualmente utépico v ca-
rente de realismo el duplicar la organizacidén preexistente. La amplitud
v diversidad de los problemas que han de ser contemplados por la po-
litica del medio ambiente exigen aprovechar al miximo todas las posi-
bilidades que ofrezca la realidad nacional en cada caso.

XXI11. E! marco territorial de la politica del medio ambiente.

69. Antes de efectuar algunas conclusiones a partir de todo lo
expuesto con anterioridad, queda adn hacer referencia al marco terri-
torial de la politica del medio ambiente, Del mismo modo que ha acu-
rrido en el caso de otras actividades administrativas, especialmente las
derivadas de la planificacion econdmica, también aqui las circunscrip-
ciones tradicionales se muestran frecuentemente insuficientes. Se ha
dicho que la contaminacién no tiene fronteras, v si ello es cierto a
escala internacional, mucho mds lo es todavia en el drea nacional. Por
ello, la necesidad de aunar esfuerzos v de efectuar acciones .onjuntas
que trasciendan, cualquier localismo viene a subrayar aquella tesis. Tn
ejemplo tipico serfa el de las cuencas hidrogrificas, que, superando los
limites meramente provinciales, ofrecen el tnico marco de actuacién
posible para realizar una sccién eficaz en contra de la contaminacidn
de las aguas. ;Cudl podria ser la delimitacién territorial mds adecuada?
Mo se trata aqui de preconizar una u otra férmula, sino simplemente
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dejar constancia del problema, cuya solucién inicamente podria hacer-
s& cd 3 por caso, ¥ 4 la vista de sus datos reales; si bien esta postura

parecer comodamente evasiva, resulta convincente expresada en
otros términos: mixima flexibilidad.

XXL [, Condusidn.

7 . El dilema «nueva organizacion o mantenimiento de la exis
rente  resulta falso en su planteamiento, si no s debidamente matiza-
ao. Fropugnar el mantenimiento de la organizacidn preexistente, aun
introduciendo en ella cambdos sustanciales, puede resenta. la per-
sistencia de antiguos problemas gue requerian en la actualidad un
nuevo tratamiento. Pero ello no debe suponer, en modo algune, haces
tabla rasa de todo lo establecido v lanzarse irreflexiblemen a la tares
de erigir nuevas estructuras. La mera creacién de otros Srganos, sean
cuales fueren su denominacién y nivel, no implica automdticamente la
solucién de los problemas, sino que, frecuentemente, dard wear 2 la
aparicidn de otros nuevos. Solo cuando dicha creacidn sez la (dlrima
etapa de un proceso de andlisis reflexivo de la realidad existente del
que se deduzean su oportunidad v su insercidn coherente en nn marco
preestablecido, solo entonces tendrd sentido la creacidn de nuevos
drganos, que para no estar condenados desde su nacimiento a extin-
guirse andnimamente habrin de estar exentos de las tareas que afecta-
ban a su predecesores. Autoridad suficiente para epordinar con eficacia,
espiritu integrador v visién de conjunto, flexibilidad en su acteacion...,
son algunas de las notas que debisran ostentar necesariament:.

XXIV. La experiencia.

71. Espafz, que estd vivieado un scelerado proceso de desarrollo,
sz enfrenta & un conjunto d= problemas medioambientales gue, desde
un punto de vista genérico, presentan caracteres similares a los de otros
pifses de su mismo nivel: contaminacién del aire, del agua v del svelo;
proteccidn de la natwraleza vy conservacién del patrimonio histdrico-ar-
tistico nacional.

72, En una visidn singularizada destacan, entre otros, los siguien-
tes preblemas: concentrecién industrial en torno a4 unos cuantos -
cleos (Vizcaya, Guintzoos. Asturias, Catalufia, Madrid...), que se tra-
duce en elevados niveles de contzminacién atmosférica y de Jas aguas
en dichas zonas; erosién de los suslos; zcentuado trasvase de pobla-
cidr rural hacia los nicleos urbanos, con los consiguientes desequili-
brios v agresiones al paisasje v 2 la nmaturalera en general, derivados de
una sociedsd promres’vamente irdustrializada. En otra parte de esta
ponencia va ha side clieto de comanterio la evidente incidencia del tu-
sismo sobre &l Madlo Armbiznte
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73. El Il Plan de Desarrollo Econdmice y Social, que se pro-
longard desc: 1972 a 1975, contiens un programa de actuacién en
materia de . ledio Ambiente que pretende senrar las bases para una
politica a la ga lazo.La inversion total prevista enm cste campo para
el cuatrenio c& 42.354.000.000 de pesetas, lo que representa umas
311.5 (4,75 iu]aresj por habitante. Los objetivos fundamentales son:
con cardcter primordial, 1a lucha contra la contaminacion de las aguas
en todos su aspectos y el desarrollo de los recursos hidriulicos; la
defensa y or lenacidn del medio ambiente rural, v la investigacion, es-
premnnane Eerida 4 la contaminacitn atmusfém:a En el sector con-
creto del turismo el Plan establece, entre otras medidas, la realizacidn
de una amplia red de infraestructura sanitaria en las zonas mds emi-
nentemente turisticas del pafs: Costa Brava, Levante, Costa del Seol,
Baleares y Canarias. Igualments, prevé la adecuacién de mds de 300.000
hectireas de parajes montafosos para su utilizacién como Parques
Macionales.

XXV, Legisdacidn,

74. Son muy numerosos los textos legales de todo rango que de
forma mds o menos directa, inciden en &l 1ema del medio imbienze,
Desde un punto de vista cronoldgico, el conjunto presenta una gran
dispersién, dando lugar a la coexistencia de normas dictadas en épocas
pretéritas con otras absolutamente recientes, Por otra parte, su origen
sectorial se traduce con frecuencia en duplicidades v superposiciones
normativas, faltando una consideracidn global y coordinada en la re-
gulacién de los problemas.

75. Una muestra clara de la nueva orientacién con gue en la
actualidad se contemplan las cuestiones medicambientales es el proyec-
to de Ley General contra la Contaminacién que recientemente ha sido
presentade por el Gobierno a las Cortes,

76. a) Aguas continentales,

El principio bdsico que preside la legislacién espafiola en materia
de vertido de aguas a los cauces piblicos es que aquéllas han de ser
devueltas en condiciones de calidad no inferiores a las qu= posefan
antes de su utilizacién. Tradicionalmente ¢l acento se ha puesto en los
vertidos industriales, por lo que seria necesario en la actualidad ex-
tender tal pfeocupacién a los vertidos urbanos,

77. En general, seria preciso actualizar v simplificar la legislacidn
existente, haciéndola méds flexible v también mids realista en cuanto a
las condiciones exigidas v a sus sistemas de control.

78. La Ley Espafiola de Aguas, actualmente en trance de revisidn,
es de 13 de junio de 1879. Entre los numerosos textos dictados con

erioridad cabe sefislar, por su importancia, el Reglamento de Po
rm de Aguas v sus cauces, de 14 de noviembre de 1958.
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79. b) Aguas maritimas, costas y playas,

La creacién en 1962 de la Comision MNacional para evitar ja conta-
minacidn del mar dio lugar a una serie de disposiciones legales gue con
cardcter innovador han tratado de prever los distintos supuestos que
pueden afectar, no sdlo a las aguas del mar, sino también a las playas
¥ zonas costeras.

B0. Pueden citarse, entre otras, la Lev de Costas de 26 de abril
de 1969 y el Decreto de 19 de diciembre de 1970 sobre requisitos mi-
nimos de infraestructura en alojamientos turisticos.

81. ¢} Atmdsfera, ruide v radiaciones.

En materia de contaminacidn atmosférica la legislacién espanola
vigente presenta algunos defectos, que el aludido provecto de Ley Ge.
neral contra la contaminacién estd llamado a subsanar. Tal vez la nota
mas negativa hasta el presente haya sido su carencia de rigor téenico:
limites mdximos admisibles de emision de loz distintos agentes conta-
minantes, sistemas de control e inspeccion, falta de un adecuado sis-
tema sancionador, etc.

82. El texto fundamental ha venido siendo ¢l Reglamento de Acti-
vidades Molestas, Insalubres, Nocivas v Peligrosas de 30 de noviem-
bre de 1961, v sus normas complementarias,

83. En el dmbito local cabe destacar que en 1968 el Awunta-
miento de Madrid dictd la Primera Ordenanza reguladora de la actua-
cidn municipal para combatic la contaminacion armosférica (28 de junio
de 1968).

84. d) Proteccion de la Nturaleza.

Seguramente &ste es ¢l sector en el que s= cuenta con una legis-
lacién mds progresiva e innovadora. Con una clogiable previsidn, se
han promulgado una seric de normas que incluyen pricticamete todos
los aspectos que pueden enmarcarse bajo el titulo genérico de wprotec-
cién de la Naturalezas,

NEVL. Orgavizacidn adminisirativa.

85. a) Antecedentes.

La preocupacién administrativa por los problemas asociad s al en-
torno ambiental posee en nuestro pais amplios precedentes, algunos de
ellos de cardcter histérico. Sin embargo, tal preocupacién se ha refle
jado tradicionalmente en acciones sectoriales v, por ello, carentes de
coordinacién. Se trata de dar solucién a problemas concretos v especi-
ficos sin una conciencia clara de su interdependencia.

86. Actualmente, la explosion de los problemas mediambienta-
les y la creciente sensibilizacién de la opinidn piblica ante ellos han
Ermrnudn en la Administracién espafiola el firme propdsito de esta-

lecer un aparato orginico coherente v susceptible de levar a la pric-
tica una politica presidida por los principios de coordinacidn v eficacia.
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87. Un |iso previo para ello fue la creacién de una serie de o¢-
ganos de cardc er interministerial, tales como la Comisién Nacional para
evitar la cont minacién del mar (13 de junio de 1962), la Comisién
Central de Sa weamiento (5 de junio de 1963) o la Comisién Técnica
Asesora sobre problemas de contaminacién atmosférica de origen in-
dustrial {17 1 & enero de 1969). Pero, sin duda, el precedente mds
inmediato de 1 acrual orpanizacién fue €l Comité Interministerial para
¢! Acondicior imiento del Medio Ambiente, creado ¢l 25 de encro
de 1971.

sa. o) Jrganizacidn actual,

Por acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de abril de 1972, fue-
ron creadas la Comisién Delegada de]l Gobierno para €] Medio Ambiente
y una Comisidn Interministerial con igual denominacién.

89, La Comisién Delegada estd integrada por los ministros de
Asuntos Exteriores, Hacienda, Gobernacidn, Educacidn v Ciencia, Tra-
bajo, Vivienda, Informacién v Turismo, Obras Publicas, Indusrria, Re-
laciones Sindicales, Comisario del Plan de Desarrollo, Aire, Arricultura
v Comercio. Tiene como funcién concreta coordinar ¥ procurar una
unidad de programacion de todas las acciones relacionadas con el
Medio Ambiente, cuya cjecucion recaerd, en cada caso, en el Departa-
mento competente,

90. En el cumplimiento de sus funciones la Comisién Delegada
estd asistida por una Comisién Interministerial integrada por: el Secre-
tario General Téenico de la Presidencia del Gobierno; los Directores
Generales de Obras Hidrdulicas, Administracion Local, Sanidad, Ut
banismo, Bellas Artes y Pesca Maritima; los Presidentes de la Comi-
sion de Estructuras v Servicios Urbanos v de la Ponencia de Desarrollo
Regional del Plan de Desarrollo; el Director del Instituto MNacional
para la Conservacion de la Naturaleza, v un representante de los Mi-
nisterios de Asuntos Exteriores, Hacienda, Indusiria, Trabajo, Aire e
Informacién v Turismo, asi como de la Organizacién Sindical v del
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas.

91, La Secretarfa de la Comisidén Interministerial se encadra en
el seno de la Comisarfa del Plan de Desarrollo, v contard con dos Sec-
ciones: Informes v Dictdmencs, v Actuacion Administrativa,

92, Si bien a causa de su reciente creacidn falta adn la perspectiva
suficiente para enjuiciar la labor de dichos érganos, es indudsble que
afectarin sensiblemente la actuacién de los preexistentes y han de apor-
tar un amplio margen de coherencia en la aplicacion de la politica del
medio ambiente en nuestro pais.

93, Desde un punto de wvista sectorial, diversos Departamentos
ministeriales han establecido en fecha reciente drganos especificos que
se ocupan de cuestiones medicambientales. Asf, en ¢l Ministerin de
Agricultura, el Instituto MNacional de Reforma y Desarrollo Agrario
(TRYDA) v el Tnstitutoe para la Conservacion de la Naturalera (1CO-
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NA); en cl Ministerio de Obras Pablicas, la Subdircccion General y el
Servicio de Lucha contra la Contaminacion y Tratamiento de las Aguas,
y en el Ministerio de Industria, Ja Subdireccion General de Esmidios
y de la Contaminacidn Industrial,

XXVII. Examen tedrico de algunos sistemas nacipnales

94. Es evidente gue la problemitica del medio ambiente se ha
insertado con cardcter prioritario entre las preocupaciones gue atraen
la atencidén de la mayor parte de los Gobiernos. Una aportacidn funda-
mental a la internacionalizacién de dicha problemitica ha sido su in-
clusion en los programas de actividades de las diversas organizaciones
supranacionales que, desde sus drbitas respectivas, se han ocupado de-
cididamente del tema.

95, Consecuencia de todo ello es la adopeidn, por parte de los
distintos Gobiernos, de una serie de medidas mediante las cuales se
trata de proteger ese conjunto de valores y biencs que se ha dado en
llamar Medio Ambiente,

946. Un examen comparado de tales medidas permite observar la
existencia de ciertos caracteres comunes y también de otros rasgos cs-
pecificos que diferencian y singularizan los diversos sistemas nacionales.

XXIII, Caracteres comunes.

97. Sin duda, el principal problema a que han de enfrentarse los
paises es ¢l de ¢mnmbhr los objetivos del desarrollo y los de defensa
de la calidad de la vida. La bisqueda del equilibrio entre unos v otros
constituye la piedra angular sobre la que se pretende apovar los actua-
les programas de planificacién nacional.

98. Otra dificultad comin a la mayor parte de los paises es la
carencia de un sélido soporte técnico-cientifico para llevar ade ante una
adecuada politica medicambiental, Faltan, o son insuficientes, estudios
de indole econdmica para determinar los costes de la lucha contra la
contaminacién; datos estadisticos que permitan conocer con . xactitud
las dimensiones del problema; investigacién cientifica para determinar
sus causas y establecer los diferentes niveles admisibles en cada caso;
aportaciones técnicas para establecer soluciones aceptables, ete.

99. Ante esta comunidad de problemas los pafses han ndcptndo
una serie de medidas que presentan algunos rasgos similares Asi,
¢l aspecto organizativo la nota mds tipica viene dada por la cmmdn
de Srganos de caricter interministerial que, bajo diversas denomina-
ciones (Comités, Juntas, Comisiones...), se proponen coordinar la ac-
tuacidn de los diversos organismos afectados por los problemas medio-
ambientales,
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100. Su creacidn presupone la existencia de estructuras sectoria-
les en las que han tenido, v ticnen, encaje gran parte de las cuestio-
nes relscionadas con el Medio Ambiente: defensa de la Naturaleza,
conservacion del patrimonio histérico-artistico, ordenacién del agua...
La actual exacerbacidn de tales problemas v la aparicidn de otros, como
la contaminacién atmoslérica o la lucha contra el ruido, han xigido el
establecimiento de nuevos drganos cuya coexistencia con los anterio-
res plantea dificiles problemas de equilibrio. De aqui que, con fre-
cuencia, la crescidén de los citados drganos interministeriales constituya
solo una media de urgencia que, posteriormente, deriva hacia solucio-
nes mis complejas v peculiares,

101. Desde el punto de wvista legislative, se estd produciendo un
fendmeno similar: la aparicién de provectos de leyes generales, cuyos
objetives son superar la departamentalizacién anterior, simplificar la
normativa vigente vy extenderla a la problemitica v circunstancias ac.
tuales,

XXIX, Raspor especificos.

102, Del andlisis de las distintas realidades nacionales se des-
prende que los pafses han adoptado una serie de sistemas caracterizados
por el predominio de una determinada orientacién en el tratamiento de
las cuestiones medioambientales.

103, En ciertos casos se ha puesto especial énfasis en los aspec-
tos organizativos. Asf, algunos paises han establecido departamentos
ministeriales especificos para realizar su politica del medio ambiente,
Incluso, en ocasiones, su creacidn se ha insertado en profundas refor-
mas de las respectivas Administraciones Pidblicas, a través de la fér-
mula de los ssuperministerios» o Departamentos genéricos que asumen
unitariamente las tareas antes atribuidas a varios Ministerios

104, En otros casos se ha marcado el acento en el aparato juri-
dico, estableciendo una serie de disposiciones que, complementando
las va vigentes, tratan de prever v regular los distintos supuestos que
en materia de medio ambiente pueden presentarse.

105. Es evidente que ambas perspectivas no son excluyentes entre
s, sino, antes bien, complementarias, v de hecho, asi son aloptadas
en la mavor parte de los casos.

106. La inclusién de los problemas medioambientales en el marco
gensral de la planificacidn tiene lugar en clertos paises donde dicha
férmula goza de gran arraigo. No sc trata solo de tener en cuenta tales
problemas a la hora del desarrollo, sino de insertarlos plenamente en
el sistema de actuacién gubernamental, en el gue todas las instancias
nacionales tienen su encaje. Nota caracterfstica de esta férmula es el
papel relevante que juegan en ella los entes locales.

117



574 Estubtos TurisTiCcos

—

107. Finalmente, cabe sefalar otra wvariante caracterizada por el
predominio de las consideraciones cientificas v técnicas. Sin modificar
las estructuras preexistentes, se establece un drgano consultivo supe-
rior que debe informar preceptivamente cuantas medidas v disposiciones
sean susceptibles de incidir de algin modo en materia de medio am-
biente.

108, Algunas de las disposiciones fundamentales son:

— Ley de Conservacién vy Mejora del Suelo Agricola, de 20 de
julio de 1955.

— Ley de Monites, de 8 de junio de 1957,

— Ley sobre Reservas Nacionales de Caza, de 31 de mayo Je 1966,

— Ley de Proteccién contra Incendios Forestales, de 5 de diciem-
bre de 1968.

— Ley de Caza, de 4 de abril de 1970,

109, &) Defensa del patrimonio cultural,

Su proteccion estd basada en una serie de restricciones de los dere-
chos de los propietarios, tendiendo a garantizar la conservacidn v la
ordenada utilizacién de los recursos naturales.

110. Superada va la concepcidn del monumento come un mero
testimonio del pasado, se ha impuesto actualmente en la legislicién es-
pafiola su consideracién dentro de un entorno que le proporciona su
auténtico sentido.

111, En el texto bdsico contimia siendo la Ley de 13 de mayo
de 1933, complementada por una amplisima serie de disposiciones
posteriores, que han aduptaczf su contenido a las exigencias actuales.

LOS PAISES MEDITERRANEOS
Afinidades v diversidades macionales.

Los diferentes pafses de la gran regidn mediterrdnea pres:ntan ca-
racteristicas similares en cuanto al relieve, clima, paisaje, e in luso, en
general, en las relativas a su estructura econdmica v modos de vida

Cuna de la vida del viejo mundo, las médrgenes mediterrdneas han
sido asiento de viejas civilizaciones. Ya desde la prehistoria, el clima
del Mediterrdneo constituyd una base ideal para una serie d= cultives
comunes., En la Edad Antigna, cuando algunas ciudades griegas corta-
ron sus vinculos rurales, la artesania v e] comercio permitieron que
las proporciones de la poblacién utbana aumentasen, lo cual provecd
una expansidon y una colonizacidn hasta que todo el Mediterrdneo
—el «Mare nostrums de los romanos— recibid las influencias de la
vida urbana, erigiéndose nicleos urbanos en las riberas v puertos de
las entonces rutas comerciales, siendo una de las regiones mundiales
mds colonizadas.
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La inf iencia del comercio, difundido por la navegacién, cred es-
trechos vi culos culturales entre los diferentes paises mediterrineos.

Otra 1 inidad de estos pueblos la constituye el que sus creencias
religiosas « stdn muy arraigadas. El cristianismo, de gran difusion en la
Europa m diterrinea, fue un elemento fundamental de la cultura de
Occidente. A su vez, el islamismo, extendido por todo el norte de
Africa, for na el elemento principal de la civilizacién drabe.

Estas » icjas civilizaciones asentadas en los paises riberefios del Me-
winerpancys, han originado grandes diversidades en los diferentes grupos
éinicos que lo pueblan, Igualmente, existen importantes diferencias en
¢l patrimonio histérico-artistico de sus distintas naciones,

El clima de toda la regidn, seco, se caracteriza por inviernos cortos
v lluviosos v veranos prolongadoes y secos. Como consecuencia de ello,
el hombre debe luchar combatiendo las inclemencias del clima. Por otra
parte, los recursos de los paises mediterrdneos son mds bien modestos.

Prestigiosos planificadores urbanisticos han previsto que para co-
mienzos del siglo XX] —en el corto plazo de treinta afos— en la
zona norte de la cuenca mediterrinea tenderd a extenderse una ciudad

lineal desde la desembocadura del Ebro hasta Roma.

La concentracién masiva de la poblacién en las médrgenes medite-
rrbneas, asi como de los medios de produccitn v distribucién. e igual-
mente el incremento del nivel de vida de sus pueblos, colaboran a la
progresidn incontrolada de desperdicios en el paisaje, bordes de carre-
teras y caminos, rios, playas, bosques v montafias. Ni aun los luga-
res mis bucdlicos se salvar de esta moderna degradacion. Y rodo ello
s¢ agrava en la contaminacién marina. El problema tiene una dimen-
sién amplisima, afectando # toda la naturaleza y amenazando a las con-
diciones necesarias para la vida, Existe como una fiebre invasora que
amenaza el equilibrio ecolégico.

La calidad de la vida, la moral de [a especie humana, [a [ibertad
de los pueblos v la justicia de sus leyes son valores supremos a los cuales
debe de subordinarse el desarrollo econémico. Se hace, pues, necesario
encontrar caminos wilidos para resolver los problemas a los que con-
duce el crecimiento econdémico, encauzdndolo de forma que -epercuta
en una mejora de las condiciones de vida.

La generacién actual tiene ante si una sugestiva labor, cual es la de
estudiar, planear y construir la infraestructura biolégica y =spiritual
del mundo de mafana; puesto que todo sistema wvital regido por leves
de la naturaleza ha de poseer medios naturales de correccién.

La urgente tarea de conservacién del medio ambiente en la cuenca
mediterrdnea exige, sin demora, la creacidn v actuacién de una concep-
cién multinacional a la que deberin contribuir todos los paises afec-
tados.
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LA (DOPERACION INTERNACIONAL EN LA DEFENSA DEL
MEDIO AMEIENTE

Un e >mplo concreto: el mandato de la O, C. D, E. para un estudio
sobre medio ambiente de las zonas costeras del Mediterrdneo

E aire, e igualmente los mares —cuna en donde hace tres mil mi-
== de afios se origing la vida—, son objeto de la capacidad destruc-
tiva del hombre. Hoy todos los océanos estdn en peligro, pero algunos
mares, como el Mediterrdneo, se hallan ya en situacidn critica. Esta si-
tuacién depende, en gran parte, de una creencia errdnea que considera
el mar tan inmenso que no puede ser vulnerable a las actividades del
hombre. Pero la realidad es muy diferente. El mar contiene un con-
junto de formas de vida, v cada una de ellas puede ser destruida.

Los contaminantes llegan al mar utlizando muy diversas rutas, como,
por ejemplo, el aire, los rios, los colectores v los derrames de los
barcos,

El comportamiento v ulterior transformacién de estas uvstancias
de aporte depende de diversos factores, tanto fisico come quimices v
biolégicos. Actualmente se poseen va muchos datos relativos al com-
portamiento fisico de los contaminantes masivos, pero esa informacién
es esencialmente relativa a las aguas superficiales. El comportamiento
guimico de muchos contaminantes y el modo en que pueden ser absor-
bidos o alterados por microorganismos marinos se conoce, al menos
parcialments, en muchos casos.

Por lo que respecta a las aguas profundas, la situacidn es menos
favorahle, puesto que el comportamiento varia notablemente en rela-
cidn a zonas mis accesibles, Se carecc casi totalmente de datos sobre
los organismos del fondo del mar que podrian concentrar ciertas sus-
tancias quimicas depositadas en las aguas, por lo que resulta dificil
predecir la cantidad de sustancias procedentes de evacuaciones que pue-
den depositarse alli sin peligro.

En la actualidad las organizaciones internacionales se esfuerzan en
el estudio del medio ambiente marino para poder evaluar ¢rit:can1¢nte
los métodos actualmente existentes para la deteccién, medicién y vigi-
lancia de las sustancias que lo amenazan, v disefiar las lineas de inves-
tigaeidn precisa para mejorar v completar las téenicas analiticas. Evi-
dentemente, se hace necesario el logro de un buen conocimiento de las
cuestiones implicadas antes de comenzar un programa de vigilaneia que
estudie las tendencias a largo plazo v permita evaluar los peligros poten-
ciales o reales que representan.

La movilidad creciente de la industria, la expansién del turismo v la
ocupacidn del tiempo libre se agravan v generalizan en los lugares lito-
rales. Los detritos v toda suerte de desperdicios no tratados, producidos

"
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por las ac widades constantemente crecientes en las comarcas costeras,
en la actu: lidad comienzan a exceder la capacidad de absorcidn del mar.

Esta v ilizacion abusiva de los recursos comunes adquicre caracte-
res de ver ladera gravedad en el caso de un mar cerrado v sin mareas
como es ¢ Mediterrdneo. El problema empieza a ser alarmante, pero
en el futw 3 lo serd todavia mds si no se introducen medidas correctoras,
puesto qu los procesos ecoldgicos serdn irreversibles, con la produc
cion de u a degradacidn galopante.

El hec w de que los bienes degradados sean comunes obliga 1 que
T e-.t!' 1as sean objeto de acuerdos entre los distintos Estados, sien-
do acuciante una accidn conjunta de cardeter internacional.

Ejemplo concreto de esta inquietud intermacional lo constituve el
mandato de la Organizacion de Cooperacién v de Desarrollo Econd-
mico (0. C. D. E\) al elaborar una orden —a propuesta de la Delega-
cin de Espafia— para la creacidn de un grupo «ad hocs encareado de
elaborar un estudio-piloto sobre la Jucha contra la degradacidn v conta-
minacién del medio ambiente en las zonas costeras de la region medite
rrinea.

Los objetivos de este estudio s concretan en los siguientes:

a} Ejecutar en la regién mediterrinea un estudio piloto sobre las
relaciones econdmicas entre el desarrollo del torismo de masas, el es-
tablecimiento de industrias v la lucha contra la contaminacidon del mar,
deduciendo las recomendaciones apropiadas.

b} Acopiar las informaciones disponibles sobre:

— la contaminacién existente v la capacidad de absorcion del mar
Mediterrineo;

— la evolucién de la utilizacién del suelo previsto en las zonas lito-
rales: en funcién del turismo, del desarrollo industrial v del crecimiento
urbano.

¢} El establecer un método de andlisis econémico, basado en los
trabajos actualmente cjecutados en los paises miembros, que permita
realizar los arbitrajes necesarios relativos a la escala, la intensidad v
la implantacién de provectos de utilizacién de los suelos, la contamina.
cién del mar y ¢l coste de los apropiados tratamientos correctivos,

Aun cuando este estudio-piloto interesa, de un modo especifico, a
los paises mediterrinecs miembros de la O, C, D. E., los trabaios debe-
rin ser desarrollados de modo tal que puedan ser driles al mavor mi-
mero posible de paises interesados. A los fines de cumplimiento de los
objetivos perseguidos, es esencial el obtener la participacion activa de
cuantos paises puedan facilitar informacién o sugerencias de sus exper.
tos en estos problemas.

Em la redaccion de este rrabajo ba colaborado D. MiGuel Arrovo GOMEZ,
Téomico de Administracidn Civd del Estado, Jefe del Servicio de Foarmacidn

¥ Perfeccionampento de Titwlados Superiores de la Escuela Nacional de Ad-
minittracidn Publica.
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