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Aproximacion socioldgica al
concepto de calidad de vida

Por Juan Diez Nicolas {*)

La revolucion industrial significd no sélo un desarro-
{lo tecnolégico y econémico, sino una gran revolucidn
cultural que modificd profundamente el sistema de
valores de la sociedad tradicional. .

En muy poco afios se ha pasado de una sociedad
rural tradicional y artesanal a una sociedad tecnificada e
industrializada, una sociedad nueva que permite vivir a
gran parte de sus miembros en la abundancia. El poder
del hombre se ha extendido a toda ia naturaleza y su ac-
cion ha sido capaz de modificar lo que en otras épocas
era impensable, obteniendo asi beneficios que alcanzan
cada vez a un mayor namero de personas.

Nunca tantos hombres se han beneficiado de un
entorno material tan rico y variado como en el mundo
occidental actual. Ninguna comunidad habia logrado
asegurar a la gran mayoria de sus miembros la seguri-
dad de poseer y disfrutar de los bienes esenciales: ali-
mentacion, higiene, salud. vivienda, conocimientos,
diversiones...

[*} Subsecretaric de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente.

Los paises industrializados han togrado un crecimien-
to que se creia sin limites, medido por medio de indica-
dores materiales como el PNB, numeros de hospitales
numero de vehiculos, etc.

Sin negar las ventajas evidentes de esta sociedad, se
ha ido tomando conciencia de las disfunciones que ha
provocado este desarrollo técnico-econdémico, que ha
tenido como objetive y direccion unica el bienestar
material, poniéndose en cuestién el balance de su pro-
greso social y cultural.

Los problemas existentes son numerosos y comple-
jos, pero nos referiremos (nicamente a los planteados
en el interior de nuestra sociedad occidental, sin inten-
tar ahora explicar el abismo de pobreza-riqueza que se
ha abierto entre paises desarrollados-y no desarrollados.

El primer problema que se plantea es el de la progre-
“siva e irreversible degradacion de Ia naturaleza. El hom-
bre industrial no ha sabido pactar con ella sino sélo
explotarla y saquearla. Ahora se encuentra con que 1as



materias primas se agotan por haber utilizado las reser-
vas y no sus intereses, y, que recursos como el agua, el
aire y el suelo, que se consideraban inagotables y de
uso libre, se vuelven escasos y en muchos casos inservi-
bles por su deterioro y contaminacién.

‘En relacién al medio humano, el deterioro es casi tan
grande como el del medio fisico, aungque a veces no se
tenga conciencia real del problema.

La concentracion urbana, la alienacion en el trabajo y
en €l ocio, los desequilibrios entre regiones, la margina-
cién de amplios grupos sociales, la exacerbacion de los
valores de competicion y productivismo, han provocado
un malestar que ha generado una revolucién cultural
dirigida primero por intelectuales y grupos de jovenes
radicales aislados, para extenderse después entre los
grupos marginados y las «bolsas de pobreza» de los pai-
ses prosperos, siendo por Gltimo parcialmente asumida
por amplios sectores sociales e incluso por gobiernos y
organizaciones internacionales.

Es dentro de este contexto contradictorio del llamado
.«malestar de la abundancia» donde surge el concepto

de «calidad de vida». E! concepto de calidad de vida ha
venido a sustituir al término més materialista de bienes-
tar tipico del hombre moderno, y al méas espiritual de
felicidad tipico de! hombre medieval. Es un concepto
que engloba a los dos y trata de recuperar para el hom-
bre moderno una nueva dimensién de la vida menos
alienante, menos consumista; como ha dicho Legaut, se
trata de «el hombre a la bisqueda o reencuentro de su
Humanidad».

Saint Marc estima que el sentimiento individual o
colectivo de satisfaccion o de frustracion depende de
tres elementos cuya influencia psicolégica, variable
seqln los individuos, los grupos sociales, los paises y
las épocas, es mas sentida confusamente que percibida
y calculada. El bienestar esté constituido por la amalga-
ma de tres componentes: nivel de vida, condiciones de
vida y medios de vida.

El progreso o retroceso del bienestar se medird
mediante la suma de las variaciones de sus componen-
tes y.no, como se cree a menudo, por la evolucién de
uno sélo de los términos: el nivel de vida. Una degrada-
cion del medio de vida puede, pues, anular un alza del
nivel de vida y ain, si la nocividad de esa degradacion
aparece como superior al atractivo de este alza, supone
una reduccién del sentimiento de bienestar giobal.

En la. anterior ecuacion de! bienestar, el peso respec-
tivo de cada uno de los componentes —nivel de vida,
medio de vida, condiciones de vida— se expresard por
un coeficiente psicolégico —de la ecuacidn— calculada
segun la importancia que tenga para la poblacion.

Yo mismo, en alguna de mis investigaciones, he
intentado demostrar que existe una diferencia significa-
tiva.entre standard de vida y nivel de vida, y que buena
parte de los actuales desajustes sociales tienen su ori-
gen en que se ha producido una gran igualacién social
en los standard de vida, al tiempo que subsisten gran-
des desigualdades sociales respecto al nivet de vida.

La preocupacion que existe por parte de Gobiernos y
de Organismos Internacionales ha dado lugar en los
dltimos afos a la realizacién de numerosos trabajos
que, bajo distintas perspectivas y utilizando diversos

términos, pueden ser considerados como estudios
sobre la calidad de vida.

En los estudios concretos que se han realizado, los
investigadores optan por dos modelos. El primero, mas
sencillo, consiste en analizar un &rea determinada y ver
su relacién e influencia en la satisfaccion del individuo.
Los trabajos mas numerosos han sido en el 4rea del
entorno urbano, del ocio y del trabajo. E! segundo se
centra sobre el propio concepto de calidad de vida, que
trata de medir, e incluso predecir, el grado de satisfac-
cién o frustracién global de los individuos. Estos estu-
dios presentan una gran dificultad, tanto de delimita-
cién de conceptos como de problemas metodotégicos.

En efecto, se parte de la ambigledad del propio con-
cepto de scalidad de vidas y de la determinacion de cué-
les son las necesidades humanas que constituyen el
referente dltimo de todos estos estudios, pues el objeti-
vo de los mismos es intentar racionalizar la gestion de
los recursos colectivos para incrementar el bienestar
individual y colectivo. En la medida en que la satisfac-
cién del hombre es un fen6meno subjetivo y motivado
por sus demandas y necesidades internas, es preciso
conocer esas necesidades y sacar datos relativos a la
experiencia individua! de cada sujeto. )

La metodologia presenta dificultades técnicas, ya
que son muy escasos los instrumentos de anélisis y
medida de lo social, las variables cualitativas son difici-
les de cuantificar en muchos casos, y susceptibles de
incluir ciertos errores debidos a la subjetividad; por ellos
se plantea a muchos investigadores la polémica en tor-
no a si estos indicadores deben ser objetivos y refiejar
una informacion factual del fenémeno en consideracion,
o si deben ser subjetivos y reflejar las evaluaciones de la
gente acerca del fenomeno. N

Los estudios realizados han sido numerosisimos y
entre ellos quizé los mas interesantes y los que mas di-
fusion han tenido hayan sido los llevados a cabo por
Organizaciones Internacionales como el Club de Roma,
las Naciones Unidas y la OCDE, encaminados a detec-
tar las preocupaciones sociales de la poblacion.

En Espafia se realizd ya en el afto 1966 por FOESSA
un estudio de indicadores sociales, pero ha sido en
estos dos ltimos afios cuando de una manera concreta
han aparecido estudios centrados en la problemética
concreta de la calidad de vida. Dentro del Subsecretaria
de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente del
Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo se efectut el
afo pasado un estudio cualitativo de las condiciones de
la vida cotidiana del espanol a través de encuestas y
entrevistas en profundidad. Este afio se ha completado
con un estudio te6rico de un sistema de indicadores gue
permiten medir aspectos de la calidad de la vida, basa-
do en datos objetivos tomados de hechos observables
a nivel provincial. En este estudio se pretende también
poder llegar a disponer de un indicador condensado o
indice agregado de calidad de vida, y asi evaluar la
experiencia subjetiva que tienen los miembros de la
sociedad espafiola respecto a las condiciones de su
existencia individual y social.
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LA CALIDAD DE VIDA COMO OBJETIVO JURIDICO

Una referencia al marco juridico que delimita en
estos momentos el itinerario hacia un 6ptimo de calidad
de vida pasa obligadamente por una consideracidn
atenta de la Constitucion.

Nuestro texte bésico, desde el punto de vista legal,
ha recogido esta aspiracion social haciendo a ella algu-
nas referencias, la mayor parte de ellas, de caracter
fragmentario.

En efecto, va en el mismo predmbulo se hace hinca-
pié en la voluntad de la nacién espanola de epromover
el progreso de Iz cultura y de la economia para asegurar
& todos una digna calidad de vida.

En la parte dispositiva y dentro del titulo dedicado a
los derechos y deberes fundamentales, encontramos la
mencién més sustantiva en ef articulo 45, que sefala:

1. «Todos tienen derecho a disfrutar de un medio
ambiente adecuade para el desarrollo de la perso-
na, asi como el deber de conservarlo.»

2. alos poderes pablicos velaran por la utilizacion
racional de los recursos naturales, con el fin de
prateger y mejorar la calidad de vida y defender y
restavrar el medio ambiente, apoy4ndose en la
indispensable solidaridad colectiva.»

3. «Para quienes violen lo dispuesto en el apartado
anterior, en los términos que la ley fije, se estable-
cerdn sanciones penales o, en su caso, adminis-
trativas, asi como la obligacién de reparar el dafio
causado.»

Con férmulas méas o menos felices, otras diez Consti-

tuciones europeas formulan un derecho equivalente. La -

primera de ellas, la checoslovaca, lo hizo en 1960.
Analizando la nuestra podemos llegar a las siguien-
tes conclusiones:

A) Ante Ia falta de otras referencias mas explicitas,
calidad de vida no es un términc exactamente
equivalente a medio ambiente, pero ambos estan
conectados intimamente, en cuanto que su pro-
teccién, mantenimiento y mejora se logra a
través de la utilizacién racional del entorno fisico.
Esta postura, que puede ser criticable, es la que
voy a adoptar aportando, de paso, mi experiencia
como responsable de la Subsecretaria de Orde-
nacion del Territorio y Medio Ambiente.

B} El derecho al disfrute de un medio ambiente ade-
cuado presupone una situaci6n de hecho en
nuestro entorno exterior necesaria para €l desa-
rrollo personal. Este estado de cosas se lograra:
— Por una concienciacién colectiva en este senti-

do.

- Por-una conducta racional de los agentes que
inciden sobre el medio natural.

— Por el ejercicio, por parte de los poderes publi-
cos, de facultades de vigilancia, de tutela o
sancionadoras.

— Por la obligacién que se impone a los que dete-
rioren el entorno de reparar el dafio causado.

En otro orden de cosas, existe un «derecho» al disfru-
te de esta situacion descrita, un derecho «fundamentaly
(de los incluidos en el titulo | del texto constitucional) y
un derecho de caracter «social», si seguimos la termino-
logia del profesor Sanchez Agesta en un trabajo recien-
te sobre nuestra ley basica.

Los derechos sociales, corolarios det Estado de dere-
cho, aparecen formulados constitucionalmente a princi-
pios del siglo XXy presentan unos problemas de fijacién
conceptual.

Su contenido. Los derechos individuales clasicos deli-
mitan fundamentalmente un &mbito de actuaci6n inde-
pendiente en la esfera personal {libertad de conciencia,
de circulacién, etc.). En los derechos sociales, aun cuan-
do es importante esta proyeccién individual hacia esfe-
ras concretas de actuacidn, este objetivo resulta funda-
mentalmente condicionado por una actuacién de los
poderes pablicos encaminada al logro de unos condicio-
namientos basicos para el desenvolvimiento individual
que se pretende.

Segin esto, hay que considerar correcta, a nuestro
juicio, la actitud del legislador al ubicar este derecho al
medio ambiente adecuado en el capiftulo IHl, es decir,
dentro de «Los principios rectores de la politica social v
econdmicanr.

Sus garantias. Distintas también segin la categoria
de derechos a que hagamos referencia:

1. Si estamos ante uno de los derechos llamados
«derechos individuales», de un contenido muy
estructurado, éstos vinculan a todos los poderes
piblicos y su desconocimiento o vulneracién posi-
bilitard 1a protecciéon de los tribunales por la via
del recurso de anticonstitucionalidad o el de
amparo. Estas garantias se ven reforzadas por la
necesidad de que su desarrollo legislativo respete
el contenido esencial marcado por la Constitu-
cion.

2. Estas garantias no son tan contundentes por o
que se refiere al bloque de derechos sociales, va
que su virtualidad no alcanza a vincular a los
poderes pablicos, sino a «informam su actuacion;
sélo podrian ser alegados ante los tribunales si asi
lo disponen las leyes que los desarrollan y su tras-
cendencia con respecto a esta legislacion es asi-
mismo de caracter informador.

De cualquier forma, y por lo que se refiere al derecho
que analizamos (a un medio ambiente adecuado), la ley
que pretende desarrollario (LGMA} tiene que desenvol-
verse en unas coordenadas ya prefijadas constitucional-
mente:

— Obligacién de reparar el dafio causado. _

— El objetivo de mejorar el entorno.

— El establecimiento de sanciones para los agentes
contaminantes.



LA ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA
MEDIOAMBIENTAL

El hablar de una preocupacién generalizada por el
Medio Ambiente, de un cambio de la escala de valores
en le que se refiere al crecimiento indiscriminado de
macromagnitudes, el planteamiento de «crecimiento
cerow, «ecodesarrollo, «crecimiento- cualitativos, etc.,
demuestra la insuficiencia de la 6ptica liberal, la necesi-
dad de una administracién activa, participativa, en el
quehacer social, que como gestora objetiva de los inte-
‘reses generales —volvemos a la Constitucion— asuma la
tarea de hacer valer el entorno no s6lo como soporte
fisico de una gama méas o menos amplia de actividades
economicas, sine como un sistema arménico, fragil e
interaccionado y de cuya conservacion, en definitiva, no
sblo depende ya el mismo guehacer econémico, sino la
propia pervivencia de su protagonista: el hombre,

La Administraci6n Pablica asume, pues, esta tarea
con unas posibilidades funcionales que los tratadistas
han esquematizado en tres érdenes:

1. En el 4mbito normativo: por el desarrolio de dis-
posiciones gque encuadran el desenvolvimiento
del doble interés publico-privado.

2. En el &mbito de la llamada egestién indirectay, las
administraciones publicas modulan la actuacién
de los particulares a través de: sanciones, licen-
cias, concesiones, etc.

3. De otro lado, la misma Administracion Piblica es
demandante —quizé el mayor— y consumidor de
bienes y servicios medioambientales, Y esta pos-
tura lleva aparejada la posibilidad de resuttar el
mayor agente de degradaciéon del medio.

El desarrollo de esta triple actividad requiere una
infraestructura determinada a la que le caben toda una
serie de adjetivos para toda estructura que se precie de
tal y que deben constituir auténticos imperativos ca-
tegoaricos: agil, eficaz, descentralizada, democratica, etc.
Ante esto surge la pregunta: ;jresponde o, al menas,
tiende la actual estructura de ta Administracién a ese
modelo?

Vameos a realizar un examen somero de la situaciéon
presente, sus aciertos y posibles deficiencias, trazando
para ello un breve bosquejo historico.

Por o que se refiere a la Administracion del Estado, y
dentro de que la preocupacién ecologica es relativa-
mente reciente a nivel de Administracién Pablica, pode-
mos diferenciar una serie de etapas que nos conducen a
este momento:

1. Con anterioridad a 1960 puede afirmarse que no
" existe una politica ambiental en su sentido de
prop6sito global de proteccion y fomento del
entorno, ni aln siquiera 6érganos que, con caracter
primordial, tengan competencias sobre la materia.
= Cabe Gnicamente hablar de actuaciones de caréc-
ter marginal a propésito de la gestion de sectores
concretos o de determinadas parcelas de la activi-

dad administrativa.

2. Una segunda etapa podriamos ubicarla en la
década expansionista de los 60. Durante este
periodo —en el que tampoco cabe hablar de politi-
ca ni de 6rganos predominantemente medioam-
bientales— se inicia un cierto proceso de coordi-
nacidn de actuaciones sectoriales. Si bien la preo-
cupacion es parcelaria, hay que considerar esta
etapa como de progreso con respecto a la ante-
rior. Como fruto de elia aparecen bajo forma de
comités, comisiones, etc., una serie de drganos de
objetivos muy diversos, pero que atafien al objeto
de nuestro estudio: lLa Comisién Central de
Saneamiento, Coordinadora de Transportes, Pro-
teccion de los Montes, Investigacion del Espacio,
Estudio de la zona marftimo-terrestre, etc.

3. Liegamos, asi, a la 3." etapa que se inicia en la
década de los 70. El criterio diferenciador con res-
pecto a las anteriores es la necesidad sentida a
todos los niveles de abordar globalmente la ges-
tion del Medio Ambiente. -

En 1971 se crea un Comité Interministerial para el
Acondicionamiento del Medic Ambiente, al que sucede
en 1972, con un rango jerarquico superior, la Comisién
Delegada del Gobierno para el Medio Ambiente. Ambos
6rganos estaban regidos como su propia denominacion
nos hace advertir, por un criterio funcional practicamen-
te idéntico: «coordinar y asegurar la unidad de progra-
macién de todas las acciones relativas a medio ambien-
te y la defensa contra la contaminacidny.

En este mismo momento, y como Grgano de trabajo
de esta Comisién Delegada del Gobierno, se crea la Co-
mision Interministerial del Medio Ambiente (CIMA).

1972 es asimismo €l afio de promulgacién de la ley
de Proteccién a! Medio Ambiente Atmosférico gue
independienternente de la valoracidbn que pueda mere-
cer, ya en su preAmbulo se hace eco de la diversidad de
aspectos que concurren en el medio ambiente y apunta
la intencién del legislador de abordar globalmente una
actitud de defensa y promocion del entormo, si bien este
prop6sito es sacrificado en aras del pragmatismo y de lo
preocupante de la situacion sectorial que se abordaba.

‘Otro momento interesante dentro de esta etapa pre-
sente lo constituye la creacién en 1977 del Ministerio
de Obras Publicas y Urbanismo. El preambulo del cen-
tro reconoce que la estructura idénea del 6rgano desde
el que deberia abordarse una politica especifica del
Medio Ambiente, la constituye una Secretaria de Esta-
do para el Medio Ambiente y 1a Ordenacién del Territo-
rio, si bien esta idea es relegada para asumir un criterio
de austeridad econdmica.

En ia disposicién que comentamos se crea una Sub-
secretaria para la Ordenacién del Territorio y Medio
Ambiente, y una Direccién General del Medio Ambien-
te, atribuyendo a sus titulares la presidencia y la secre-
taria de la CIMA respectivamente.

El esquema teérico disefiado es, por supuesto, per-
feccionable y una de las soluciones posibles serfa la
creacién de esta Secretaria de Estado o un Departa-
mento con atribuciones especializadas.
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Pero, este esquema ;es realmente operativo? La res-
puesta no puede ser afirmativa de forma rotunda, y elio,
por los siguientes motivos:

1. Por su propia composicion estructural pues,
resulta poco conveniente —y la practica viene a
corroborarlo— la separacion entre fas funciones de
programacion (atribuidas a la CIMA y a la Co-
misién Delegada del Gobierno) vy las de ejecucién
(que corresponden a cada Departamento u Orga-
nismo competente).

2. Por que a funcién de coordinacién requiere una
supremacla jerérquica del 6rgano encargado de
Hevarla a cabo sobre aguellos a quienes se preten-
de coordinar. La Gnica salida légica seria que efec-
tivamente funcionase la Comisién Delegada del
Gobierno —que desde 1972 en que se cred no se
ha reunido— o la posible alternativa de crear un
superministerio con facultades reforzadas en la
materia.

3. La CIMA, que de hecho ha asumido estas fun-
ciones, tiene un caracter aglutinador, pero carece
de la potestad normativa y decisoria que corres-
ponderia a ia Comisién Delegada. En consecuen-
cia, puede afirmarse que los éxitos de la CIMA
—por lo que a coordinacién se refiere— méas que a
posibilidades operativas en sentido estricto,
deben anotarse en la cuenta de la indudable bue-
na voluntad de los integrantes.

4. Las facuftades de la CIMA son, en cierta medi-
da las méas importantes, las de informacién sobre
proyectos de actuaciones que de alguna manera
tengan un impacto sobre el medio ambiente.

Sobre este punto hay que afadir dos consideraciones
sobre la efectividad de estos informes o recomendacio-
nes:

— No tienen cardcter vinculante para los departa-
mentos cuyos proyectos se informa, teniendo
éstos la decisidn definitiva de llevarios a ejecucion
o no. En conclusion, el juicio de la CIMA tiene
casi un caricter de recomendacién moral y ningu-
na virtualidad juridica.

— Por faltar una definicién de lo que debe entender-
se por medio ambiente, estos proyectos de actua-
cidén, aunque de hecho tengan una incidencia
ambiental, pueden llevarse a ejecucion sin que de
ello tenga conocimiento por cauce administrativo
la CIMA.

A estos fallos, indudablemente graves, propios del
esquema organizativo de los entes cuya misidn radica
en una coordinacion giobal de la actuaciéon piblica en
materia de medio ambiente y la elaboracién de una poli-
tica globalizada, hay que afiadir otras que, en parte, son
un precipitado histérico del enfoque territorial del tema
ecolégico. .

En efecto, existen multitud de organismos y departa-
mentos dentro de la Administracién Pablica competen-
tes en materia medioambiental con este criterio secto-
rializado. Su enumeracion exhaustiva seria dificil y fati-
gosa, pero —-a titulo de ejemplo— basta citar a los
departamentos relacionados con e! problema: Interior,




Agricultura, Industria y Energfa, Comercio y Turismo,
Sanidad y Seguridad Social, Educacién, Cultura, Trans-
portes, Trabajo, Hacienda y Defensa, aparte del propio
MOPU.

Si estas consideraciones se refieren a la Administra-
ciébn Central, a nivel periférico las posibilidades de coor-
dinacién son méas realistas y ello motivado por varios
factores: )

— La consideracion del Gobernador Civil como Dele-
gado del Gobierno en la demarcacion territorial,
con funciones coordinadoras sobre las actuacio-
nes de los delegados de los distintos departamen-
tos.

— La instrumentacién de las Comisiones Provincia-
les de Gobierno vy la reciente creacién en su seno
de la Subcomisiéon de Medio Ambiente que viene
a ser un trasunto a nivel provincial de la CIMA.

— Un conocimiento mas actualizado de los proble-
mas y las necesidades de su dmbito geogréfico,
obviamente mas reducido.

Si hacemos referencia a otras administraciones terri-
toriales (Comunidades Auténomas, Diputaciones y
Ayuntamientos) ésta debe ser abordada desde una
perspectiva de futuro fundamentalmente, sobre la base
del criterio constitucional de sutonomia para cada uno
de los niveles enumerados.

De otro lado, /a peculiar configuracién de entes terri-
toriales hace su actuacion més idénea en el campo de
su gestion, sobre unas directrices de politica general
elaborada por los poderes centrales,

Todoe ello sin perjuicio de los mecanismos de transfe-
rencia de competencias del poder central al local, con el
correlativo traspaso de dotacién financiera suficiente, y
de la posibilidad de que el Estado gestione problemas
de grandes dimensiones, directamente o en colabora-
cion estrecha con los poderes locales.

En este sentido las Comunidades Auténomas y los
Entes Preautonémicos han recibido un amplioc campo
de competencias en lo que se refiere al campo de las
actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas
anteriormente atribuidas a érganos del Estado.

Ateniéndonos a datos de la situacién presente es
interesante sefalar que los Estatutos de Autonomia
Vasco y Catalan preveen no sblo la ejecucion de la le-
gislacion béasica emanada del Estado, sino ademés su
desarrollo legistativo y la facultad de establecer unas
normas adicionales de proteccién.

Ademds de esta situacion ya de por si provisoria, gra-
vitan sobre {a solucidén del problema de potestad Estado
Central-Comunidades Auténomas otra serie de incogni-
tas: el desarrolio autonémico de las restantes regiones,
la elaboracién de otras leyes de caricter medioambien-
tal y las que fijaran el contenide y ambito de los poderes
locales.

Si a todo esto afiadimos que dado el caracter pluri-
sectorial del medio ambiente, cada problema concreto
deberd abordarse desde una perspectiva especifica, hay
que huir por el momento de sefialar una regla general
de solucion.

El nivel municipal puede resultar el idébneo a la hora
de realizar estas tareas conocidas como —«administra-
cion indirectan— una tarea pensamos de importancia
decisiva por cuanto que constituye la base misma de
acciones més amplias. El momento presente es intere-
santisimo para las administraciones municipales, no
solo ya desde el punto de vista de una solucién eficaz
del problema, sino desde otro prop6sito mas ambicioso
como es el conseguir por esa via una mayor aproxima-
cién de la Administracion y los administrados.

Volvemos a insistir en el caricter determinante en
este sentido de la futura ley de régimen local, en cuanto
suponga unas mayores cotas de autonomia financiera y
decisoria.

PERSPECTIVAS

La perspectiva de solucibn a los problemas
medioambientales presentes debe ser, a nuestro juicio
doble: instrumental —incluyendo aqui una variada gama
de posibilidades de actuacién concedidas a 1a Adminis-
tracidbn— y organica o de disefio de un esquema deter-
minado que va a configurar a los 6rganos administrati-
vos cuya actuacion va dirigida a proteger, conservar y
promocionar el equilibrio ecolégico.

Ambos planos creemos que estan abordados en el
Anteproyecto de Ley de Criterios Bésicos para la Pro-
teccién del Medio Ambiente elaborado por el Ministerio
de Obras Publicas y Urbanismo y debatido ampliamente
en el seno de la CIMA, que ha conocido diversos borra-
dores.

Antes de entrar en una exposicién de puntos concre-
tos del Anteproyecto es importante seialar las dificufta-
des de su elaboracion.

En efecto, podemos hablar de dificultades derivadas
del peculiar contexto econémico-social del momento
presente como:

— Evaluar con delicadeza extraordinaria la incidencia
de medidas restrictivas en materia de estableci-
mientos o actividades industriales teniendo frente
a nosotros una situacion de inversién muy debili-
tada y unas cifras elevadas de paro.

— La necesidad de ponderar con la méaxima preci-
sidn los distintos intereses y concepciones laten-
tes en la sociedad sobre la base de un mecanismo
abierto de participacién.

— Armonizar los confines de los &mbitos de las liber-
tades personales y econdmicas con el.respeto a
un patrimonio ecolégico en cuya conservacion y
promocion debe perseverarse.

Por otro lado, existen dificultades de técnica juridica
concretada en la afternativa de elegir entre una Ley for-
zosamente amplia, que incluyese toda la legisiacion
sectorial debidamente informada por unos mismos cri-
terios a manera de un cédigo medioambientsal, o la posi-
bilidad de sentar unos principios genéricos protectores
del entorno y los recursos naturales, dejando la tarea de
su articulado en concreto y de forma especffica a las
Leyes sectoriales posteriores, respecto de las cuales la
futura Ley General obraria como una Ley-marco, que
seria objeto posteriormente de desarrollos puntuales.



1. Medidas

Pasando va a una exposicion més concreta del cua-
dro de medidas que la Ley brinda a la Administracion
hay que sefialar:

Medidas preventivas

Velar por una adecuada gestién de los recursos
naturales.

Orientacion del desarrollo hacia lo cualitativo,
conectando 1a planificacion de infraestructuras y
la ordenacién del territorio a criterios medioam-
bientales.

Por estimar imprescindible la colaboracion social®

vy al objeto de fomentarla se promoveradn cam-
panas de sensibilizacion publica, se estimulara la
investigacion y los estudios interdisciplinarios en
universidades y se colaborara con los responsa-
bles de la Educacién en niveles bésicos.

Una de las medidas de las que se espera mayor
efecto consiste en los cestudios de impacto
ambientaly, que deberdn acompafiar a los proyec-
tos tanto plblicos como privados que tengan una
trascendencia para el entorno. ba Administracion,
a la vista de! mismo podra exigir determinadas
modificaciones en el proyecto o denegar la autori-
zacion o licencia necesarias para llevarlo a cabo.

— Por los poderes plblicos y a los distintos niveles
se elaborara y actualizara peri6dicamente un cen-
so de focos contaminantes y catalogo de activida-
des contaminadoras y de suelos en sus distintas
categorias.

Medidas correctoras y represoras

Juega aqui el conocido principio de «quien contami-
na pagas o dicho en términos de la Constitucién «la
obligacién de reparar el dafio causados. Esto nos ha lie-
vado a concretarlo en las reglas siguigntes:

— Los gastos de prevencién y disminucion de los
deterioros ecol6gicos se considerardn como un
coste méas del proceso productivo, quedando
incluido en este concepto los gastos de asegura-
miento de la responsabilidad ante eventuales
dafos de envergadura.

— Si bien la Administracidén Piablica promoverd ser-
vicios de descontaminacion y depuracion, el coste
de su funcionamiento se imputard, a través de
tasas, a los agentes contaminadores que motiven
sus actuaciones.

— Esta responsabilidad podria exigirse de forma soli-
daria cuandc no sea posible determinar el grado
de participacion de varios sujetos contaminado-
res.
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En orden a medidas de caracter represivo, la Ley
aborda la posibilidad de que el Gobierno acuerde la sus-
pensién 1emporal o definitiva de determinadas activida-
des de las que resulte un grave deterioro para el medio.

El anteproyecto no entra con precisién a sefalar nin-
guna figura delictiva pues, lbgicamente, esta labor
corresponde con méas propiedad al Cédigo Penal.

Por 1o que se refiere a infracciones administrativas y
sus sanciones commespondientes, se ha crefdo mas opor-
tuno remitir este tema a la legislaciébn sectorial que
completara esta norma basica, a la vista de las dificulta-
des que representa configurar un tipo unitario y abstrac-
to. Ahora bien, los primeros pasos en este camino ya
estan fijados toda vez que el anteproyecto define como
wagresionesy el medio ambiente los hechos que atentan
contra el equilibrio ecolégico, la salud o la calidad de
vida asi como el abuso de los recursos naturales.

Medidas de formento

Otro capitulo importante dentro de estas potestades
o instrumentos de actuacién lo constituyen una serie de
medidas de estimulo y fomento de la Administracion
hacia las empresas que prestan su colaboracién en
temas de promocién ambiental. Estas medidas son fun-
damentalmente la asistencia técnica y financiera a
través de bonificaciones fiscales, lineas especiales den-
tro del crédito oficial, subvenciones, etc.

Por Gltimo, nos queda sefialar que estos instrumen-
tos que hemos clarificado de acuerdo a un criterio
secuencial se articulardn conjuntamente dentro de los
«planes ambientalesy elaborados por las distintas admi-
nistraciones pablicas en el &mbito de sus respectivas
competencias.

Estos planes ambientales deberdn contener una serie
de menciones que definirdn su operatividad: objetivos,
plazos, actuacion publica, limitaciones y ayudas a los
particulares, etc.

2, Estructura Administrativa

Queda, por ditimo, hablar de-la Estructura Adminis-
trativa que el anteproyecto configura a grandes rasgos.
Esta consideracién queda referida al nivel central, pues
los niveles autondmicos, provincial y local debe ser
abordada desde otras perspectivas.

Como hemos sefialado anteriormente, los defectos
gue se advierten en el presente son: la dispersion de
actuaciones administrativas y la falta de un érgano que
las coordine. Para eliminar esto, el anteproyecto confi-
gura en el nivel de la Administracién Central un 6rganc
superior que globalizaria —de acuerdo con €l principio
de unidad de gestién— la actuacién del Estado.

En esa linea, sus atribuciones serdn fundamental-
mente: )

— Unificar la gestion de actividades de la Adminis-
tracién relacionadas con el medio ambiente.

— Coordinar la actuaciébn de unidades de otros
departamentos con incidencia en el medio am-
biente.

— Proponer al Gobierno la adopcién de medidas
oportunas.

— Elaborar las directrices de la pofitica y los planes
ambientales.

— Posibilitar la colaboracién del Estado con las
Comunidades Auténomas y las Corporaciones
Locales.

Adscrito at anterior se crea el Consejo Superior del
Medio Ambiente (CSMA) cuyas atribuciones funda-
mentales son de informacién y asesoramiento técnico al
Estado, Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales, destacando su intervencién en la elaboracién
de disposiciones de caracter general —ya sean de carac-
ter basico o establezcan normas adicionales de protec-
cién— y en los planes ambientales.

Quedaré integrado por los responsables de la Admi-
nistracién en la materia a sus distintos niveles, parla-
mentarios de las Comisiones correspondientes, Asocia-
ciones ciudadanas, econdmicas, profesionales, etc., y
por personalidades de reconocida solvencia técnica en
ia materia.

3. Compétencias

El reparto de competencias estd presidido por el cri-
terio constitucional de atribuir la elaboracién de crite-
rios bésicos de proteccion al Estade, dejando parte de la
esfera de gesti6n a las restantes autoridades territoria-
/es. Todo ello, teniendo presente la compleja casuistica
delf tema y los mecanismos de transferencia de compe-
tencias y colaboracion entre los distintos poderes, cree-
mos que debe ser abordado sectorialmente, teniendo
como directriz un criterio de autonomia y eficacia.

CONSTITUCIONES QUE CONSAGRAN
EL DERECHO AL MEDIO AMBIENTE

— Checoslovaquia ....... 1960
—R.D.Alemana ....... 1968
—Suiza .............. 1971
~Bulgaria ........ ooo 1971
—Hungria ............ 1972
—Yugoslavia .......... 1974
—@Grecia ............. 1975
—Polonia ........... . 1976
—Portugal ............ 1976
—URSS. ............ 1977
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DIRECTRICES

Para finalizar, resta hacer una referencia a los crite-
rios y objetivos orientadores de la actuacién de los
poderes piblicos en esta materia: criterios objetivos
que cabe encuadrar dentro de una politica de espectro
mas amplio: la de planificacién y reforma social.-

La proteccién del entorno encomendada de forma
sustancial a los poderes publicos, se logrard de forma
mas acabada teniendo presentes las siguientes lineas
de actuacion:

1.° Debe perseguirse un nivel igualitario en lo que
se refiere a posibilidades de disfrute de un medio
ambiente adecuado. Esta nivelacién debe enten-
derse desde el punto de vista de las distintas
clases sociales y desde la dptica de los distintos
territorios del Estado.

La participacién social debe potenciarse. Ello por
una doble razon: por imperativos de unos tiem-
pos pluralistas y porque el mantenimiento de
nuestro habitat en forma alguna es concebible
sin una actuacién responsable de todo el Cuerpo
social.

3.° Resulta imprescindible la promocién de bienes Y
servicios de wlilidad colectiva: (la atmbsfera,

aguas maritimas y continentales, espacios natu-

rales, etc.), reconsiderando las contrapartidas
que con el terreno geoldgico lleva aparejadas
toda polftica econémica expansionista.

4.° Elcambio social que se persigue requiere previa-
mente la introduccion de una tecnologia ade-

cuada y el estimulo a la investigacion.

La complejidad de los objetivos propuestos»el
aspecto interdisciplinar del tema exige una gra-
duacién de metas a alcanzar y una revisién de la
idoneidad de ias actuaciones. En este sentido
deben formularse planes ambientales que abar-
quen todos estos puntos.
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