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1. Introduccién
A preocupacion por los problemas del medio ambiente consti-
tuye en nuestros dias uno de los objetivos primordiales de
los programas de la mayor parte de los Gobiernos. Del es-
tado actua! de la cuestion parece deducirse la necesidad y la
urgencia d: establecer politicas nacionales del medio ambiente,
como etapia previa a la instauracién de una auténtica politica
internacional, informada por unos principios de universal acep-
tacién. Sin embargo, tal conclusion ha de ser aceptada con cier-
tas restricciones y, en cualquier caso, a la vista de las distintas
peculiaridedes nacionales. Ello es evidente, pues sen qué térmi-
nos de conmiparacién podria relacionarse la politica medioambien-
tal de un pais superdesarrollado y de la de un pais perteneciente
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al llamado Tercer Mundo? No es preciso realizar un gran esfuer-
zo para comprender que ni la dimensién de los problemas, ni
sus eventuales soluciones- presentarian similitud alguna.

El grado de desarrollo de cada pais implica una barrera sus-
tancial que debe evitar toda tentacién de mimetismo. La politica
de los paises mas desarrollados puede producir un efecto de pres-
tigio en los que lo son menos, que les lleve a adoptar actitudes
similares, como un signo externo de riqueza. Si en los paises en
via de desarrollo la politica medioambiental puede plantear fre-
cuentes conflictos de objetivos respecto a aquél, para los paises
menos dotados corre el riesgo de convertirse en un auténtico obs-
taculo o, al menos, en un factor retardatario a su proceso de
despegue. Un minimo sentimiento de justicia pone de manifiesto
lo intolerable de tales situaciones. Por ello, ni amparados en una
errénea filantropia, ni mucho menos (y Unicamente apunto aqui
el peligro), en la comercializacion de la lucha contra las con-
taminaciones y en la bisqueda de nuevos mercados para produc-
tos y sistemas defensivos, deberian tratar de imponerse criterios
Unicos en este terreno.

Cada pais habra de ser consciente de su situacién y de sus
expectativas, de las dimensiones del problema y de sus posibili-
dades para afrontarlo, antes de adoptar reflejamente cualquier
férmula foranea. Si ello no fuera asi, caeriamos en la cruel para-
doja de tratar de defender la calidad de la vida, alli donde lo
primero y méas urgente que ha de hacerse es defender la vida,
pura y simplemente.

2. Distintas posiciones en torno al concepto del medio ambiente

Peculiaridades nacionales

Las peculiaridades nacionales a que aludia anteriormente se
ponen de manifiesto a la hora de delimitar el concepto del medio
ambiente. Ciertamente las necesidades no son las mismas en cada.
caso, y el grado de calidad exigido varia de acuerdo con las dis-
tintas realidades. Asi, y a titulo de ejemplo, mientras para algu-
nos paises la segunda residencia o casa de campo plantea ya se-
rios inconvenientes, para otros, el problema de la vivienda, en
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términos puramente cuantitativos, constituye atin una preocupa-
cién de primer orden. Superadas ya otras dificultades mas ele-
mentales, la defensa del paisaje podra ser primordial en algunos
casos, mientrras que en otros, la lucha por respirar un aire sano
o utilizar un agua limpia suponen aun objetivos. primordiales.

Pero no snn s6lo los distintos grados de desarrollo los que im-
ponen diferencias a la hora de establecer un concepto uniforme
de medio ambiente, sino también los rasgos especificos y los ca-
racteres propios de cada pais. Las condiciones geofisicas de una
nacién como Holanda justifican el hecho de que el agua, tanto
desde un puato de vista cuantitativo como cualitativo, constituya
un problemi fundamental, hasta el punto de que su Constitu-
cién 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 Italia, con miles de kilémetros de costas
maritimas. (Grecia situa en vanguardia de sus preocupaciones la
protecciéon tle su patrimonio histérico-artistico, orto de la civili-
zacién occicental. )

Otro tipc de condicionantes nace de la organizacién politico-
administrativa de cada pais. Es indudable que las acciones que
puedan llevarse a cabo en un pais unitario habran de ser distin-
tas o0, al menos, matizadas a las de un pais federal. En algunos
casos extrernos la coexistencia de comunidades étnicas y cultura-
les en un miismo territorio producira, al igual que otros campos,
situaciones peculiares, que, indudablemente, habran de ser teni-
das en cuenta.

Concepcion comun y elementos <fronterizos» y singulares

No obstznte, el reconocimiento de estos rasgos especificos y pro-
pios de catla pais no debe ocultar que hay una serie de temas
sobre los cuales existe un consenso casi universal para encuadrar-
los en el concepto de medio ambiente. Efectivamente, algunos
de esos raszos, aparentemente individualizadores, cobran caracter
comun al ter contemplados desde una perspectiva internacional
y de conjuato.

En mi opinidén, esa concepcién comun comprende los si-
guientes puntos: Contaminacion del aire, del agua y del suelo;
proteccién de la Naturaleza y defensa del patrimonio histérico-
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artistico. Junto a estos temas, y a partir de planteamientos mas
generalizadores, se presentan los que podriamos denominar «fron-
terizos»; fundamentalmente el urbanismo y la ordenacién del
territorio. En otro lugar (1) ya he expresado mi opinién de que
por su entidad y tradicién tales temas deben gozar de autonomia
propia, vy no parece aconsejable su inclusién en el del medio am-
biente. En realidad hay paises que se refieren indistintamente
a uno y otros, mientras que su diferenciacién aparece claramen-
te trazada en ciertos casos.

Finalmente hay que resefiar la existencia de algunos temas
«singulares», incluidos en el concepto de medio ambiente de for-
ma esporadica. Entre ellos se encuentran la higiene de los ali-
mentos, la lucha contra las drogas, el problema de la vivienda
y lo que se ha dado en llamar «micromedio ambiente», o .condi-
ciones higiénico-sanitarias de los lugares de trabajo. Esta ultima
dimensién es contemplada, por ejemplo, en las legislaciones ho-
landesa y belga.

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

3. Elementos de una politica medioambiental

El analisis que expongo a continuacién se efecthia desde una
perspectiva estrictamente politico-administrativa, por lo que se
omiten en él otros factores de singular importancia, y por ello
merecedores de un tratamiento especializado, como es el econ6-

(1) Lo problemdtica del medio ambienie. DoCUMENTACION ADMINISTRATIVA nam. 140,
marzo-abril 1971, pp. 41 a 72,

DA-1972, nim. 145. MIGUEL A. ARROYO GOMEZ. Elementos de una politica del medio ambiente



DA-1972, nim. 145. MIGUEL A. ARROYO GOMEZ. Elementos de una politica del medio ambiente

81 Estudios

mico-financiero. En consecuencia el analisis se cifie al examen de
los siguientes elementos: legislacion, organizacion, investigacién
y formacidn, y colaboracion de los particulares.

3.1. LEGISLACION

El examen de las diversas legislaciones nacionales pone de ma-
nifiesto, en materia de medio ambiente, la existencia de diversos
estadios que van desde la carencia absoluta de normas especificas
hasta el cato de aquellos paises que poseen auténticos cédigos
medioambientales, integrados por textos innovadores y de la ma-
xima actualidad. Sin embargo, y marginando los casos extremos,
la caracteristica mas acusada es la coexistencia de disposiciones
dictadas en épocas pretéritas con otras promulgadas en nuestros
dias; coexistencia frecuentemente ignorada, pues no son muchos
los paises que han establecido catalogos completos de normas
y sus correspondientes tablas de vigencias.

Al exam nar esa legislacién pretérita se observa que existen
sectores que han atraido desde antiguo la atencién del legislador
y en los que, consecuentemente, existe una copiosa normativa.
Entre ellos podrian citarse la proteccién del patrimonio histérico-
artistico, la lucha contra la contaminacién de las aguas continen-
tales, la defunsa de ciertas especies animales y vegetales, etc. Sin
embargo, existen otros temas cuyo planteamiento es absolutamen-
te actual y que, o bien han exigido la promulgacién de nuevas
disposiciones, o bien han dado lugar a sensibles lagunas legis-
lativas. Algunos de ellos podrian ser la defensa contra el ruido,
la eliminacivin de los desperdicios o la contaminacién de las aguas
del mar por hidrocarburos. La coexistencia de ambos tipos de
legislacién ¢s evidente en algunos casos tipicos, como el francés
y el espaifiol en los que continttan vigentes normas dictadas en el
siglo pasado o a principios de éste (Ley francesa de 1917 sobre
establecimientos «clasificados» o Ley espaiiola de aguas de 1879),
junto a otras disposiciones absolutamente recientes.

Del analisis de una y otra legislacién, la antigua y la moderna,
se desprend:n algunas conclusiones que interesa resaltar.

>
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Caracteres de la legislacion tradicional

Las normas dictadas en épocas ya pasadas se caracterizan
por contemplar los problemas desde perspectivas fundamental-
mente sectoriales y carentes de sentido de interrelacién e inter-
dependencia. Acordes con los principios ideolégicos al uso, su
ambito de actuacién se circunscribe a la esfera individual, pre-
dominando de forma notoria la defensa de intereses muy loca-
lizados.

Otra nota tipica es su caracter esencialmente represivo y de
policia, mediante el cual se manifiesta como preocupacién basica
la sancién del que ha quebrantado un determinado orden esta-
blecido, olvidando, lo que seria mas importante, la restauracién
de dicho orden. En cuanto a su etiologia puede apreciarse que
dista mucho de corresponder a la de la normativa actual. Algu-
nos textos hoy en dia vigentes, y susceptibles de ser aplicados por
analogia a problemas medioambientales, perseguian en su origen
objetivos que nada tienen que ver con la problematica actual.
Tal es el caso de algunos Cédigos de la Circulacién que limitaban
ya la expulsién de gases y humos por los vehiculos o el uso exce-
sivo de sefiales acusticas, no por los quebrantos que ello podia
inflingir al medio ambiente, sino por exclusivas razones de segu-
ridad en el trafico (que no disminuyera la visibilidad, que pu-
dieran percibirse claramente las sefiales de aviso, etc.).

Caracteres de la nueva legislacion

Los rasgos de la legislacién actual constituyen la otra cara
de la moneda. Se caracteriza por un afan de contemplar los pro-
blemas en una dimensién global e integradora, derivada coheren-
temente, del principio ecolégico de interdependencia; el punto de
partida es que no basta con adoptar medidas aisladas y frag-
mentarias, pues la contemplacién del sistema seria parcial, y,
por tanto, inoperante. '

Otra nota tipica es el cardcter social de esta legislacidén; no se
trata ya de defender al individuo frente a la agresién causada
por otro individuo, sino de proteger a la sociedad de sus propios
ataques. En ella puede adivinarse incluso un propésito anticipa-
dor y de futuro, en virtud del cual se intenta proteger a las
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generaciones venideras y legarles un mundo mejor. Es, en cierto
modo, como s5i los hombres de hoy, admitiendo su responsabilidad,
trataran de descargar su conciencia, intentando compensar de
alguna forma el dano causado.

En la normativa actual se observa una gran preocupacién por
objetivar y cuantificar los defectos derivados de la ruptura del
orden establecido, de forma que su restauracién sea lo mas via-
ble posible. Asi se ha abierto paso con gran fuerza la teoria del
causante (legislaciones sueca o alemana, por ejemplo), que, desde
nuestra perspectiva podria resumirse en el principio de que <«el
que contamina paga», poniendo especial énfasis en destacar que
el destino d:l importe de estas sanciones pecuniarins ha de ser
precisament: subsanar el dafio causado (2). El alcance social de
este planteamiento es evidente, ya que el causante se convierte
en 1ltima instancia, al repararlo, en beneficiario de la nueva si-
tvacion. Ellc supone, por otra 'parte, €l reconocimiento de una
realidad obj:tiva que ha de ser aceptada, y es que, en su coyun-
tura actual, determinadas instalaciones y utensilios se ven for-
zosamente obligados a contaminar. Desde esta Optica la sanciéon
no tiene un caréacter puramente represivo, sino que viene a re-
presentar una forma de colaboracién, forzosa si se quiere, ante
un problem: comun, cuya solucion no se encuentra todavia al
alcance de ninguna de las partes.

A tenor (e las caracteristicas ya sefialadas puede destacarse,
finalmente, el caracter profilactico y preventivo de la actual legis-
lacidén; se intenta evitar los perjuicios en su lugar de origen e, in-
cluso, si es posible, no dar lugar a que puedan producirse. Por
expresarlo graficamente se trata no de reglamentar la altura de -
las chimeneas para disminuir la nocividad de los humos y de los
gases, sino de lograr que éstos no sean nocivos.

Un estudio comparado de las diversas normativas nacionales
pone de manifiesto la concordancia de los modernos textos y la
afinidad de los criterios que los han inspirado. Seguramente el
sector en que se ha alcanzado un mayor consenso es el de la con-
taminacién de las aguas del mar. No sélo la mayor parte de los

(2) Un sjemplo concreto es de la contaminacién de las aguas, en el que legisla-
ciones como la francesa, alemana o sueca, prevén que el importe de las multas

que puedan imponerse por dicha causa sea aplicado a la instalacién de estaciones
dopuradoras all. donde la infraccién ha sido cometida.
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paises disponen de un aparato legislativo al respecto, sino que
constituye, a escala internacional, el campo en el que se han
adoptado normas mas concretas y homogéneas. La razén es ob-
via, pues los dailos derivados de este tipo de contaminacién son
los mas tangibles y los méas facilmente cuantificables. Medir el
costo de los dafios causados por la contaminaciéon atmosférica
—piénsese, por ejemplo, en sus efectos sobre la salud humana— es
algo mucho mas problematico que evaluar los perjuicios causados
en la riqueza pesquera o en la turistica por un derrame de hidro-
carburos. Si a ello se afiade el espectacular efecto psicoldgico cau-
sado por algunas tragedias de gran envergadura, se comprendera
facilmente el porqué de esta atencion prioritaria,.

Un presupuesto de la legislacidon medioambiental: su flexibilidad

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 ver-
tiginosamente cambiantes (3). La depuracion de ciertos elemen-
tos energéticos o la utilizacion progresiva de otros nuevos; la
aparicion de nuevos materiales; la mayor sensibilizaciéon de la
opinién publica ante los problemas, traducida en términos de
mayores exigencias cualitativas: el descubrimiento de nuevos
sistemas de defensa y proteccidn, etc., constituyen algunas de las
multiples variables a que ha de enfrentarse el modelo.

Tal vez por ello, para poder asumir progresivamente los re-
sultados de la entrada en juego de dichas variables, la moderna
normativa adopta frecuentemente la forma de leyes-cuadro, hu-
yendo de compromisos concretos e inmediatos (4). El atractivo
de su flexibilidad y de su capacidad comprehensiva, presenta,
no obstante, como contrapartida, el riesgo de quedar reducidas
a meras declaraciones programaticas, y casi de orden moral, cuyo
desarrollo, o bien no llega a producirse, lo que es sinénimo de
ineficacia, o bien queda al arbitrio de cada administraciéon sec-

(3) Un ejemplo plausible de este afdn de adaptacién lo proporciona la legisla-
cién sueca, especialmente en lo que se refiere a las posibilidades de inclusién en
ella de los resultados obtenidos a través de la investigacién y de los avances tec-
nolégicos.

(4) Tal es la forma adoptada en Bélgica por la ley de 28 de diciembre de 1984,
relativa a la lucha contra la contaminacién atmosférica.
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torial y especifica, con la subsiguiente departamentalizacién y
pérdida de visién de conjunto, y ello, sin mencionar aqui, sino de
pasada, los problemas de indole estrictamente juridica que en
orden a la lidertad de los particulares pueden derivarse de tales
situaciones.

Un riesgo: la hipertrofia legislativa

En cualquier caso ha de prevenirse un riesgo que en algunos
paises comienza ya a materializarse: el de la hipertrofia legisla-
tiva. Para acallar la presién de la opinién publica, por razones
de pura tactica politica o para satisfacer a todas las partes y dar
a cada una su porcién en la tarta del medio ambiente, los Go-
biernos corren la tentacién de acudir al facil expediente de pro-
ducir una ccpiosa normativa, que, con frecuencia, adolecera de
los mismos defectos que hicieran inoperante la preexistente.
Y parece evidente que la solucién de los problemas medioambien-
tales no resicle exclusivamente en el hecho puro y simple de dictar
una serie de disposiciones legales. S6lo cuando éstas sean conse-
cuencia de un proceso coherente y reflexivo, en el que se incluyan
el analisis critico de la legislacién vigente, el porqué de su posible
inobservancia, la delimitacién de campos ya reglamentados y de
otros aun virgenes; sélo cuando se haya conseguido crear una
conciencia civica en torno a estos problemas, de forma que cada
ciudadano sea capaz de asumir su parcela de responsabilidad en
el deterioro del medio ambiente, sélo entonces podran ser efi-
caces las normas.

3.2 LA ORGAMNIZACION

Consideraciones previas

Gran parie de las consideraciones efectuadas anteriormente
& proposito re la legislacién, pueden ser aplicadas por analogia
a la organizacién administrativa del medio ambiente. También
aqui podria sstablecerse una escala que, iniciandose en aquellos
paises que carecen de cualquier aparato especifico, concluiria en
los que han establecido, bajo unas u otras denominaciones, De-
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partamentos ministeriales para la proteccion del medio ambien-
te. Otra constatacién similar puede efectuarse respecto a la co-
existencia de 6rganos tradicionales con otros de caracter moder-
no e innovador. Ello pone de manifiesto, ya desde el principio,
que la politica medioambiental 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 ma-
.yor parte, constituyen viejas preocupaciones de la Administra-
cién, que, con mayor o menor intensidad y acierto, ha tratado de
afrontarlos desde antiguo. Se trata ahora, y pienso que no es
excesivo insistir en este aspecto, de contemplar esos viejos pro-
blemas con un nuevo espiritu y a partir de planteamientos inte-
gradores que reconozcan su interdependencia.

¢Creacion de nuevos érganos o mantenimiento
de los existentes?

Asi, pues, desde un punto de vista organico, la dialéctica fun-
damental se plantea entre la creacién de nuevos érganos y el
mantenimiento de los preexistentes. Las ventajas de esta segunda
tesis serian, entre otras, las siguientes: economia administrativa;
aprovechamiento de un aparato, personal y material, ya estable-
cido y contrastado; utilizacién de los sistemas de comunicacién
e interrelacién existentes; respeto a situaciones de hecho con-
sagradas y subsiguiente omisién de posibles conflictos, etc. Por
contra, los aspectos negativos de dicho planteamiento serian:
fundamentalmente la dificultad de insuflar el nuevo espiritu a los
drganos tradicionales, y, como secuelas de ella, la persistencia
del feudalismo e, incluso, de la anarquia administrativa; defi-
ciencias para afrontar los problemas en sus dimensiones actua-
les; resistencias para adaptarse a las nuevas circunstancias...

Una férmula mixta

A la vista de este balance, y tal vez para salir del impasse
a que conduce, la mayor parte de los paises han adoptado una
férmula mixta consistente en mantener las estructuras tradicio-
nales, pero creando a la vez un é6rgano especifico (Comisién, Jun-
ta, Comité...), de caracter interministerial y dotado, en general,
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de funciones un tanto vagas (5). En algunos cesos, como los de
Inglaterra, Estados Unidos o Francia, dichos érganos constituyen
una etapa previa para la creacién de los actuales Ministerios del
Medio Ambicnte; en otros, han adquirido caracter permanente.

Un problemu fundamental: la coordinacion

Pero ya ssa con uno u otro caracter, 1o que se pone de mani-
fiesto es que, al crear tales 6rganos, las distintas Administracio-
nes responden a una preocupacion fundamental e igualmente sen-
tida: la de coordinar las actuaciones de sus distintos érganos. Un
analisis superficial de la realidad administrativa evidencia de
inmediato su. necesidad, incluso en los casos en que se parta de
un concepto muy restringido del medio ambiente. Multiplicidad
de intervenciones, interferencias, acciones paralelas..., son acci-
dentes comunes que facilmente pueden observarse.

La coordinacién debe efectuarse no sélo en un plano horizon-
tal, entre 6rganos del mismo nivel, sino también en otro vertical,
organizando ordenadamente la actividad desarrollada a niveles
distintos de ios de la pura Administracién Central (6). Una eficaz
coordinacién vertical presupone la existencia de unas areas de
actuacion descentralizada y de unas adecuadas vias de participa-
cién. Una politica medioambiental inteligente ha de propugnar el
méaximo grado de colaboracion y, al mismo tiempo, ha de tener’
en cuenta las diversas peculiaridades locales que configuran pre-
cisamente el medio ambiente de cada comunidad o de cada cir-
cunscripcién geografica. Seria un grave error pretender imponer
una politica desconectada de la realidad y elaborada en asépti- .
cos gabinetes, alli donde lo que ha de promoverse esencialmente
es su capacidad para despertar las adhesiones de sus destina-
tarios, que lran de ser, al mismo tiempo, sus propios protago-
nistas. )

(5} Asi surgiiron: en Alemania, la Comisién Gubernamental Coordinadora para
cuestiones del Medio Ambiente; en Suecia, la Administracién Nacional de Protec-
cién del Medio Natural y la Comisién Consultiva del Medio Ambiente; en Italia,
el Comité Centr:il contra la Contaminacién Atmosférica; en Francia, el Alto Comité
&el Medio Ambicnte, o en Inglaterra, la Comisién Real Permanente sobre la Conta-
minacién del Arabiente.

(8} Esta actuicién en los dos:niveles se ha conseguido en Holanda a través de

la creacién de «omisiones interministeriales en las que se integran representantes
no s6lo del Estado, sino también de la provincia y del municipio.
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La apariéién de Ministerios del Medio Ambiente

Como he sefialado anteriormente, la creacién de esos 6rga-
nos mixtos de caricter interministerial ha supuesto, en algunos
casos, una etapa previa para el establecimiento de estructuras
mas complejas y de caracter permanente. Asi surgieron en Ingla-
terra el «Department of the Environment»; en Francia, el «Minis-
tére chargé de la Protection de la Nature et de I’'Environnement»;
en Estados Unidos, el «Department of Natural Ressources», y el
Departamento de mas reciente creacién, que es el noruego. Del
examen de estos casos se desprende que en dos de ellos, el inglés
y el americano, la creaciéon del nuevo Ministerio se ha insertado
en el marco mas amplio de una reorganizacién general de la Ad-
ministracién Central de sus respectivos paises, marcada funda-
mentalmente por la tendencia a establecer superministerios que
asuman y centralicen las competencias atribuidas con anteriori-
dad a varios Departamentos. Asi en el proyecto americano del
Ministerio de Recursos Naturales, se ocupa de todo lo referente
a la tierra, al agua, la mineria y los recursos maritimos, y en
Inglaterra, el Departamento del Medio Ambiente est4 presidido
por un secretario de Estado, del que dependen, actuando por de-
legacién, tres ministros que se ocupan, respectivamente, de Vi-
vienda, Transporte y Gobierno Local y Desarrollo.

El modelo francés

Esta tendencia es coherente, pues expresa el reconocimiento
factico de que la mera creacién de una nueva estructura admi-
nistrativa no presupone en modo alguno la solucién de los proble-
mas. En este sentido, es aleccionador el caso francés en el que, con
criterios idealmente elogiables, se ha pretendido respetar la orga-
nizacién preexistente y crear a partir de ella el nuevo Ministerio.
Sin embargo, lo que la realidad muestra es la existencia de una
soterrada dialéctica que enfrenta a los antiguos servicios con la
actual superestructura. Para aquéllos nada ha cambiado, por
cuanto de hecho continuan realizando las mismas funciones que
ya desde antiguo les habian sido atribuidas; su dependencia ac-
tual del nuevo Ministerio es interpretada en base a meras razones
de estrategia politica, y no a criterios objetivos y racionales. Atin
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admitiendo que tales posturas sean simples y 16gicas manifestacio-
nes de una etapa de transicién, son patentes las dificultades que
plantean en orden a una actuacién coherente e inspirada en cri-
terios innovadores.

La utiliza:;sién en Francia de la formula «Ministre delegué au-
prés du Premier Ministre», con la que se ha revestido al titular del
nuevo Departamento, pone de manifiesto la preocupacién por si-
tuarle en una posicién que le permita realizar eficazmente su
tarea de coordinacién. Sin embargo, ese papel de primus interpa-
res es, quiza, mas intelectual que real. El decreto de 2 de febrero
de 1971, que fijaba las atribuciones del recién creado Departamen-
to, establecia de forma imprecisa, y como deseosa de no despertar
susceptibilidides, una especie de fiscalizaciéon respecto a las activi-
dades y, lo que resultaba atin mas conflictivo, a las inversiones de
otros Ministerios que pudieran incidir en el campo del medio am-
biente. No es preciso insistir mucho en lo ingrato y dificultoso de
una tarea sernejante. Una visién realista de la Administracion tra-
dicional resalta de inmediato las feroces resistencias de cada uni-
dad para ac:ptar injerencias extrarias, el feudalismo en las res-
pectivas actuaciones, incluso el problema de los «celos administra-
tivos», tradurido técnicamente, en conflictos de atribuciones.

Por otra parte, el modelo francés ha pretendido con buen cri-
terio, y con una honestidad un tanto ingenua, no sobrecargar el
aparato administrativo y reducir al maximo los servicios propios
del Departarnento, utilizando otros preexistentes. Esta economia
puede llegar a convertirse, sin embargo, en fuente de condiciona-
mientos e hinotecas, que supongan una grave merma para la ac-
tuacién independiente del Ministerio. Es preciso subrayar que, tal
vez, la soluc.én francesa haya estado condicionada por el fallido
intento experimentado anteriormente de crear Ministerios-bloque
o Superdepartamentos.

Una conclusién anticipada

Al realizar esta critica del sistema francés no pretendo en modo
alguno ser cestructivo, sino poner de manifiesto los riesgos que
implica la tosis, irreflexivamente mantenida a veces, de que la
solucion de los problemas medioambientales radica en la sim-
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ple creacién de un Ministerio especifico. Por si solo, ello no apor-
taria nada si no estuviera acompanado por un cambio general
de la mentalidad administrativa y por una auténtica reforma de
las estructuras tradicionales de la. Administracién. Ciertamente,
el nuevo 6rgano no podria actuar dentro de los esquemas clasi-
cos que resultan claramente insuficientes. Del mismo modo que’
desde el punto de vista legislativo las medidas han de ser tan
flexibles y abiertas que permitan introducir reajustes y modifi-
caciones sobre la marcha, las estructuras administrativas han de
ser susceptibles de adaptarse a circunstancias cambiantes y, a
veces, imprevisibles: intervenciones de urgencia, acciones priori-
tarias, nuevos factores determinantes, etc.

El personal de la organizacién administrativa
del medio ambiente

Un aspecto muy sustancial ha de ser ain comentado: me re-
fiero al personal de la organizacién administrativa del medio am-
biente. Inicialmente podria dividirse en dos grandes categorias:
de gestiéon y técnico. El primer grupo estaria integrado por los
administradores del medio ambiente, encargados de su gestién
tanto desde un punto de vista estrictamente administrativo como
econ6émico; en este grupo se incluirian también expertos en psi-
cologia social y especialmente en las técnicas de relaciones pu-
blicas y comunicacién de masas, una de cuyas tareas principa-
les seria establecer vias adecuadas de informacidon, tanto descen-
dente como ascendente.

En la segunda categoria se incluiria al personal técnico e in-
vestigador, que, en mi opinién, no habria de ser muy numeroso,
al menos por lo que se refiere al de plena dedicacién. Su tarea
fundamental seria servir de enlace y via de comunicacién con
los 6rganos especializados, cuyo asesoramiento fuera preciso. Ello
supone, naturalmente, que habrian de implantarse mecanismos
agiles y flexibles, que, sin pérdida de independencia para la or-
ganizacién, permitieran requerir el asesoramiento de los cen-
tros de investigacién, tanto publicos como privados, ya existentes.
Entiendo que este es un planteamiento realista, ya que, por una
parte seria utépico e ineficaz pretender subsumir bajo una tunica
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direccién y wstructura los multiples organismos que sectorialmen-
te, se dedican a la investigacién, y por otra, seria igualmente uto6-
pico y carente de realismo el duplicar la organizacién preexis-
tente. La amplitud y diversidad de los problemas que han de ser
contempladns por la politica del medio ambiente exigen aprove-
char al maximo todas las posibilidades que ofrezca la realidad
nacional en cada caso.

El marco territorial de la politica del medio ambiente

Antes de efectuar algunas conclusiones a partir de todo lo
expuesto con anterioridad, queda aun hacer referencia al marco
territorial ¢e la politica del medio ambiente. Del mismo modo
que ha ocurrido en el caso de otras actividades administrativas,
especialmerite las derivadas de la planificacién econémica, tam-
bién aqui las circunscripciones tradicionales se muestran fre-
cuentements insuficientes. Se ha dicho que la contaminacién no
tiene fronteras, y si ello es cierto a escala internacional, mucho
més lo es todavia en el area nacional (7). Por ello, la necesidad
de aunar esfuerzos y de efectuar acciones conjuntas que tras-
ciendan cualquier localismo viene a subrayar aquella tesis. Un
ejemplo tipico seria el de las cuencas hidrograficas, que, supe-
rando los limites meramente provinciales, ofrecen el ttnico mar-
co de actu«cién posible para realizar una acciéon eficaz en con-
tra de la contaminacidén de las aguas. ¢Cual podria ser la deli-
mitacién territorial mas adecuada? No se trata aqui de preconi-
zar una u otra férmula, sino simplemente dejar constancia del
problema, cuya solucién uUnicamente podria hacerse caso por
caso, y a le vista de sus datos reales; si bien esta postura puede
parecer cérnodamente evasiva, creo que resulta convincente ex-
presada en otros términos: maxima flexibilidad.

(7) Responciendo a esa realidad han surgido organismos de carécter suprana-
cional como le, Comisién Internacional para la Proteccién del Rhin contra la conta-
minacién, establecida en 1963, en la gue estdn representados el Benelux, Alemania,
Francia y Suecia, o bien, los paises han adoptado férmulas de colaboracién en zonas
fronterizas, caso de Hungria y Checoslovaquia en el Valle de Ipoly. El caso de
Hungria es aliamente significativo si se considera que el 98 por 100 del volumen
medio de circilacion del agua y el 99 por 100 de tales aprovechamientos tiemen
origen mas alli de sus fronteras.
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Conclusiones

El dilema <«nueva organizacién o mantenimiento de la exis-
tente» resulta falso en su planteamiento, si no es debidamente
matizado. Propugnar el mantenimiento de la organizacién pre-
existente, aun introduciendo en ella cambios sustanciales, puede
representar la persistencia de antiguos problemas que requerian
en la actualidad un nuevo tratamiento. Pero ello no debe supo-
ner en modo alguno hacer tabla rasa de todo lo establecido y lan-
zarse irreflexivamente a la tarea de erigir nuevas estructuras.
La mera creacién de otros 6rganos, sean cuales fueren su deno-
minacién y nivel, no implica automaticamente la solucién de los
problemas, sino que, frecuentemente, dara lugar a la aparicién
de otros nuevos. Sélo cuando dicha creacion sea la ultima etapa
de un proceso de analisis reflexivo de la realidad existente, del
que se deduzca su oportunidad y su insercién coherente en un
marco preestablecido, sélo entonces tendra sentido la creacién
de nuevos 6rganos, que para no estar condenados desde su na-
cimiento a extinguirse andénimamente habran de estar exentos
de las taras que afectaban a sus predecesores. Autoridad sufi-
ciente para coordinar con eficacia, espiritu integrador y visién
de conjunto, flexibilidad en su actuacion... son algunas de las
notas que debieran ostentar necesariamente.

3.3 INVESTIGACION Y FORMACION

Investigacién

Cualquier intento de actuar a través de los elementos ante-
riormente expuestos, legislacién y organizacién, seria infructuo-
so si previamente no existiera un sé6lido soporte cientifico. La in-
vestigacidn constituye, salvo en casos excepcionales de impacto
publico, la etapa maés callada y oscura de todo el proceso, pero
en modo alguno la menos importante. Dictar normas o crear 6r-
ganos seria puro fuego de artificio sin- su respaldo.

En este terreno seria preciso establecer un auténtico Plan
Nacional de Investigacién referido a los problemas medioam-

DA-1972, nim. 145. MIGUEL A. ARROYO GOMEZ. Elementos de una politica del medio ambiente



DA-1972, nim. 145. MIGUEL A. ARROYO GOMEZ. Elementos de una politica del medio ambiente

93 Estudios

tales, en el que se incluyeran, a corto y a largo plazo, las dis-
tintas acciones que habrian de emprenderse, de acuerdo con cri-
terios prioritarios. Una fase previa estaria constituida por la con-
feccion de un inventario de todos los centros publicos o privados,
que realizaran actividades de investigaciéon conexas con los pro-
blemas del medio ambiente. Para poder efectuar una adecuada
planificacién seria preciso establecer una alta instancia, Consejo
Superior, Comité Asesor, etc., capaz de trazar los diversos obje-
tivos y de etribuir funciones concretas a cada centro investiga-
dor, desde una perspectiva global.

Las dos direcciones fundamentales en que habrian de orien-
tarse la investigacion son: por una parte, la evaluacién de los
dafos ocasionados al medio ambiente, su origen, y por otra, el
estudio de posibles soluciones para los diversos problemas. Con
frecuencia li situacién medioambiental de los diferentes paises es
conocida tan sélo a nivel periodistico o puramente intuitivo, y, lo
que es mas grave, muchas disposiciones son adoptadas tinica-
mente en buse a tales planteamientos. Por ello es urgente pasar
a un estudio cientifico de las causas y de sus efectos, que pro-
porcione un punto de partida seriamente documentado; en otro
caso, cualquier politica medioambiental estaria integrada por pu-
ras aproximaciones y adoleceria de subjetivismo. A partir de
estos criterins es obvia la importancia que cobran los estudios
estadisticos y- prueba de ello es que algunos paises, como la Re-
publica Fedsral Alemana, han creado servicios estadisticos es-
pecializados, cuya tarea exclusiva es el analisis de los problemas
medioambientales.

La catalogacién de todos los centros de investigacién pondria
de manifiesto que, si bien en ocasiones habra de unificarse la
labor desarrollada por algunos de ellos, en otras, sera preciso di-
versificar y especializar sus tareas, a fin.de evitar duplicidades
y conseguir resultados mas 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, pu-
blicos o privados, se sientan participes en una empresa comun,
en la que sus aportaciones respectivas jueguen un papel rele-
vante. '
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Formacion

La nocién de generalista medioambiental, que podria tener
sentido desde una perspectiva gerencial o de mera gestion, se
quiebra en su dimensién cientifica. Seria ingenuo pretender re-
unir en una misma persona cualificaciones tan diversas como
paisajista, experto en lucha contra las contaminaciones 0 espe-
cialista en problemas derivados del ruido.. Por ello es preciso
aceptar en el terreno de la formacién la existencia de areas sin-
gularizadas, en las que sectorialmente se impartan ciertas ense-
fanzas e incluso la necesidad de diversificar mas aun las exis-
tentes, llegando a establecer nuevas especialidades susceptibles de
afrontar los problemas medioambientales en su actual dimensidn.
Este reconocimiento no debe soslayar, sin embargo, el interés de
que en los programas de formacion se haga especial hincapié en
los aspectos de interdependencia e interrelaciéon de los diversos te-
mas que en ellos se contemplan.

Por el contrario, y como sefialaba al principio, si cabe conce-
bir la figura del generalista, desde un punto de vista gerencial
o de management. Su formacién debiera perseguir, entre otras,
las siguientes metas: dotarle de una vision de conjunto de los
problemas medioambientales; de capacidad para coordinar las
diversas acciones requeridas por aquéllos y para cohesionar al
personal gque hubiera de intervenir en las mismas, proporcionar-
le elementos que le permitieran delimitar objetivos y establecer
prioridades, mediante actuaciones selectivas... El manager del me-
dio ambiente habria de reunir conocimientos de Psicologia Social
que le permitiera dialogar de forma fluida con la opinién pu-
blica y ofrecer férmulas de colaboracién atractivas para desper-
tar su interés. Para poder comunicarse con los especialistas ha-
bria de poseer nociones sectoriales basicas, que le situaran en
disposicién de trazar planes de actuacién y de evaluar sus re-
sultados en términos operativos.

Este catalogo de condiciones, aparentemente ambicioso en
exceso, no dista mucho, sin embargo, del que, salvando lo espe-
cifico de cada caso, es exigible hoy en dia a quien ha de hallarse
al frente de cualquier organizaciéon de cierto nivel.
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3.4 LA COLABORACION DE LOS PARTICULARES

Llegamos asi al ultimo elemento de los propuestos al comien-
zo de este estudio: la colaboracién de los particulares, cuya tras-
cendencia es también de primer orden. Efectivamente, si lo que
se persigue zn ultima instancia es mejorar las condiciones de la
vida humana, tal resultado no sera viable sin la colaboracién
de todos y cada uno de los ciudadanos. La politica medioambien-
tal ha de ser esencialmente democratica y ha de estar presidida
por la idea de participacién. En la actualidad no tendria cabida
ninguna forma de despotismo que pretendiera establecer unila-
teralmente las condiciones del bienestar social; bien al contrario,
correspondera a los ciudadanos expresar los niveles de calidad
de vida a ¢ue aspiran y colaborar activamente en su conse-
cucioén.

El feed-buck, o efecto de retorno de la accién administrativa,
debe ocupar un lugar esencial en la determinacién de la politica
medioambiental. Las reacciones sociales ante las diversas acti-
vidades de lii Administracién deben ser analizadas con el maximo
cuidado, a fin de incorporar las sugerencias y opiniones que a
través de aquéllas puedan ser expresadas. Para lograr esa armo-
nia entre. objetivos politicos y necesidades sociales, sera preciso
establecer los adecuados canales de informacién, tanto ascenden-
te como descendente, y las vias de participacién oportunas. Sélo
de este modo, cuando cada ciudadano se sienta realmente inte-
grado en ur.a tarea colectiva se podra crear una conciencia in-
dividual y, » través de ella, social, que permita llevar a buen
término la ypolitica medioambiental.

Mientras en algunos paises la opinidn publica se encuentra
ya muy sensibilizada ante estos problemas, en otros no existe to- -
davia esa conciencia colectiva o ésta se halla atin en sus primeras
fases. En estos casos la Administracién habra de desplegar todos
sus esfuerzoi para despertar y fomentar esa toma de conciencia,
que sera imorescindible para la puesta en marcha de su politica
medioambiental. Ese proceso de sensibilizacién social habra de
abordarse huyendo de dos extremos igualmente peligrososg: el
fatalismo, que s6lo produciria una especie de angustia colectiva,
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ante cuya presién las gentes acabarian cayendo en una resigna-
cién inoperante, y el optimismo, que, a impulsos de un excesivo
afan 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 dimension, sin alarmas
desmedidas, pero también sin timidez.

"La existencia de asociaciones, clubs o grupos privados, que,
de una u otra forma se ocupan de cuestiones medioambientales,
habra de ser aprovechada eficazmente por la Administracion,
ofreciéndoles oportunidades de participacién y proponiéndoles
en sus ambitos respectivos, objetivos de actuacién. A veces sera
positivo que, frente a las estructuras oficiales, tales agrupaciones
jueguen el papel de una leal oposicién que juzgue objetivamente
la accién gubernamental y exponga con honestidad sus propios
criterios. Esa colaboracién Estado:-Sociedad representa una mani-
festacidn practica del cambio de sentido experimentado por la
moderna Administracion, que tiende cada vez mas, a impulso
de las circunstancias actuales, a la idea de administraciéon de
participacion.

4. Conclusion

En el fondo, los problemas del medio ambiente constituyen
una cuestién de escala de valores. El nuevo espiritu, que ha de
constituir la esencia de la politica medioambiental, supone pos-
tergar algunos que hoy se encuentran en la cima de dicha escala
y resucitar otros que permanecen adormecidos en la conciencia
del hombre actual: amor a la Naturaleza, respeto a los demas,
gusto por el silencio; en suma, una nueva moral social. Se trata
de transmitir a las nuevas generaciones un ambiente Ppropicio
para su cultivo, pero se trata también de inculcar, ya desde
ahora, tales valores en las conciencias de los futuros ciudadanos.
Desde esta perspectiva espiritual cobra pleno sentido la politica
del medio ambiente y se convierte en una atractiva tarea, que
se alza como un gran reto de nuestro tiempo, frente al que
todos podemos participar.
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