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I. UN NUEVO PROBLEMA: LA CONTAMINACION
DEL MEDIO AMBIENTE

Es interesante plantear la cuestién de'la postura que las Cor-
poraciones locales adoptan,-pueden adoptar o deben adoptar en
relacién con los problemas que ante necesidades nuevas 'y en
razén al cada dia mis extenso e intenso intervencionismo de la
Administracién, han de’encontrar solucién adecuada en el marco
de la actividad administrativa. Uno de estos problemas es el de
la contaminacién del medio ambiente (1).

(1) «El crecimiento urbano incontrolado, al extender las formas de vida ur-
bana sin la dotacién de suficientes infraestructuras nuevas, ha incorporado espacios
inorgdnicos a la ciudad, al mismo 'tiempo que.ha provecado en su -interior con+
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Es un hecho cierto que las Corporaciones locales son sensi-
bles al nacimiento de estos nuevos problemas y que tratan de
darles solucién, anticipindose incluso al propio Estado, con los
medios, muchas veces escasos, puestos a su disposicién por el
Ordenamiento juridico (2). En una etapa ulterior del desarrollo
del problema, el Estado se hace cargo de éste y, a veces, como
ha ocurrido con el suministro de gas, lo declara materia de su
privatiyiar .com“pe,trenclat (3). <Enego,; Iai Admlmstraci(m‘ ‘cemitral se
da{)cuenta de aye, ella ng. puede llegar A tadas Pat_‘tesﬁylllﬁx‘na en

330

centraciones excesivas y aprovechamientos "abusivos de las infraestructuras exis-
tentes. Resultado de ello son las dificultades de trifico, la carencia de espacios
libres, las molestias del ruido, de los gases, de los olores y el peligro de contami-
nacion del agua. Surge asi un nuevo problema ligado intimamente al crecimiento.
econémico. La e:q)l,ptaqunv intensiva. deylosy recursos—mgturalesn el desarrollo tec-
noldgico y la industHializacién ﬁerSeguldos ‘La ulttanza han lievado a rebasar la
capacidad asimiladora y- regbneradora @815’ Nithr'alezas “(TII Plan de Desarrollo
econémico y social, 2.* edicién, pag. 79).

En Espaiia se ha dicho que el problema no es todavia grave, pero hay que
eyitar, en ,un, futu;o dax}qs -mayores. - (Cfr., Francisco Lasapie: OtermiN,Discurso,
ante . Iaf tCortgs, la, esnon plenarm\dp' .21 de JICLemhl‘e( de 1972).; El, Migistro
Qf (";ldus,tna en. su 1lm rvencnon apte el Plg o. de la§w Cortes 1311 u@lsudo. tamhxen
en la.nefesida ,,de (exflgerar la dlmensm del problema 4(Bole tn<.0), laql, e, las
Cortes Espanolas X Leglslatura num.( 7,_pgg 30) 1vL G CLENG T
La novegla,d del p,toblema es, smp embargo,_cuesnonable, Mlguel Angel ARnoYO
GOMEZ (<5La‘ ggoblerhéticé, flel med;o‘(‘ambleme» en- Documentaaom Admuutstran-
va, nuin 1/4 o marzo abnl 1971, pag 43) cita como t;.cdota hlstoxixca] que: . SENECA
én' él ‘afio’ 61 dp Cri !o escrlbm ya ]o, sxguxenl «Apenas me. a]e]e del aire
p\esado de Roma, def mhl olol; y‘fdel, hul,po ‘de sus chlmeneas, que quaqgg Jas
atizaban hacian salit ' vapores peshlemes y el "Rollin’ que contenian, apenas sali de
Roma me senti mucho mejor».

2) El Ayuntumlento de Barcelona ha formulado una Ordenanza sobre insta-
laciones - suscepnb’lesﬂ de " eniitit humos, gases vapores y polvo, vigente a partir
del 13 de diciembre de 1968 -1 ° :

A esta Ordenanza y a su estudiada acLuallzacmn se ha referido Rafael ENTRENA

CUESTA en su. interesante conferencia.sobre, «Aspectos juridicos de la.lucha contra
la ‘contaminacién’ del medio ambientes,. publlcada en las II ]omadas Técnicas
del; Medio. Ambiérite; Fetia Internacional’ de Barcelona, ‘edicién dé la Banca Ca-
talana . (Barcelona, 1972, pag, 158).
' (3) Nos refenmos al Reglamenlo del’ Servu:lo publxco de sumlmstro de - gas,
aprobado® por Detreto de 27 dé enero de 1956, que en “su’ articulo 6.° declara ex-
presamente.que «por corresponder privativamente .al Estado la regulacién total del
servicio publico de .suministro de gas, no son- de aplicacion a este servicio. los
preceptos del Reglamenlo dé Sérvicios locales’ de 17 de junio de 1955». El citado.
Reglamento ha sido parcialmente modificado, aunque sin- trascendencia para lo
que aqui se expone, por el Decreto 3.340.1972, de 30 de noviembre. (Vid. sobre
esta materia el trabajo: de Eduardo Garcia: k. EnTERRiA. «El Servicio publico de
gas», publmado,en Problemas_ actuales. de. Regunen local, Instituto Garcia Oviedo,.
Universidad,. de Sevilla, 1958). . .
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sw ayuda a'las Corporaciones: locales, aunque, frecuentemente,
dentro del marco formado por un haz .de limitaciones.

~En’ el momento: presente:pocos asuntos estin tan de moda
como los referentes a la proteccién de la Naturaleza. Paradéjica-
mente, cuando el hombre se ve 1mpelld0 a vivir en estructuras
urbanas se da cuenta de que- ha ‘dejado lejos la Naturaleza, trans-
formada, en la urbe, en asfalto y cemento; desearia, l6gicamente,
disfrutar de un ambiente agradable trata de conseguirlo en sus
ratos de ocio (afortunadamente mis numerosos con el acorta-
miento de la jornada laboral) desplazandose al’ campo, y se pre-
ocupa porque en la propia_ cmdad se luche contra la contami-
nacién. El contraste entre. el medlo amblente en que se mueve
en los ratos de ocio y, aquel en que ha de vivir en sus jornadas
laborales, contribuye a despertar en él esta preocupacién.
. Esta preocupaclon y el problema que constituye su ob]eto
éson exceswo ? Es muy d1f1c11 acertar en la respuesta. Induda-
blemente ‘son actuales, y en cuanto «estin de moda» pueden
evar en su planteamlento, y sobre todo en su exhlblcmn, a al-
gunas exageraciones propias de ‘todas las modas, sobre todo cuan-
do éstas aparecen y no han s1do objeto de la ‘depuracién que con
el tlempo, fataln.ente y qulza afortunadamente, se produce (4).

L CONCEPTO AMPLIO Y CONCEPTO RESTRINGIDO DE
Lo LA PBOTECCION DEL MEDIO AMBIENTE '

ey, RPN
Es conveniente hacer aqui esta delimitacién conceptual por-
que, como' vamos a’ver después, el texto legal que analizamos

" (4) Bérnard Ouniy, “segiin el ‘resumen que de su libro Plaidoyer pour la
ville ha escrito. Valentin: R.,VAzQuez: e Praba (Documentacion Administrativa, nd-
mero 145, enero-febrero 1972, pdgs. 155 y sigs.), nos advierte de la aparente novedad
del problema de Ta contaminacién, y dice que sobre él y especialmente en Estados
Unidos se desarrolla un mito de signo particularmente grotesco desde el momento
<en> que el problema toma dimensiones obsesivas, el pénico tiene eco hasta en los.
:medios. cientificos: y- verdades no. completas 'y risibles son expuestas de modo im-
- perturbable - y .hasta doctoral; Sin' embargo, otro autor francés Pierre! GERMAIN
.(«Promotion: du -pessimisme», en; La. Revue Administrative; nim. 140, marzo-abri}
1971), ha puesto de relieve. la imp'ortancia y actualidad del problema y ‘ha: apor-
tado« Una:- amplia: documeéntacién, aungue una. visién -pesimista hasada en’ la médxima
de C. Sorec: «lie’ pessimismeé .est’ Parme: dés. forts». .
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tiene un objeto reducido pero enmarcado en una consideracién
amplia del medio ambiente.

La proteccién del medio ambiente en un sentido amplio com-
prende:

@) proteccién del ambiente atmosférico contra la con-
taminacién producida por vehiculos de motor e instalacio-
nes fijas;

b) lucha contra la contaminacién de las aguas conti-
nentales y maritimas;

c) evitacién de la contaminacién del suelo por la uti-
lizacién abusiva de pesticidas y abonos;

d) proteccién de la fauna y de la flora;

e) defensa, restauracién y mejora del paisaje, de las
zonas verdes y de los espacios libres;

f) lucha contra los incendios y las_plagas forestales;

g) eliminacién o tratamiento de basura sélida y aguas
residuales;

h) reinstalacién de industrias fuera de las zonas urba-
nas residenciales;

i) evitacion de la congestion del trifico urbano, y

j) lucha contra el ruido, especialmente en zonas ur-
banas e industrializadas (5).

Estos temas estin faltos en Espafia, como en otros muchos
paises, de una comprensién y ordenacién global a través de ins-
trumentos legales. Sin embargo, considerados como aspectos par-
ciales de la defensa del medio ambiente han sido objeto, segiin
luego veremos, de atencién en disposiciones vigentes.

En un sentido restringido la proteccién del medio ambiente
se reduce a la lucha contra la contaminacién, es decir, contra
la presencia, en el aire o en las aguas, de una sustancia extrafia

(5) Esta descripcién es, mds o menos, la que hacen el II] Plan de Desarrollo
(pagina 81) y el preimbulo de la Ley 38/1972; coincide, sustancialmente, con la
interpretacion extensiva del medio ambiente de que habla Arroyo Gomez (obra
citada, pag. 46), y esta sintetizada en los principios 2 a 6, ambos inclusive, de la
Declaraciéon final de la Conferencia de Estocolmo sobre el Medio Ambiente. (Con-
frontese VAzQuez DE Prapa, «La Conferencia de Estocolmo sobre el Medio Am-
biente», en Revista de Administracién Piblica, niim. 68, mayo-agosto 1972, pag. 398).
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o contra la variacién importaiite-en 1a*proporciént de sus ¢ons-
tituyentes, susceptible de prévocar:un' efecto perjudicial o de
crear una molestia, teniendo‘en’ ciuenta los :conocimietitos’ del
-momento (6).

III. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS -SOBRE LA MATERIA

La Ley espafiola de proteccién del zfr?ivbiéhtr’é'attﬁo"s‘férim“, ila
que luego nos referiremos extensamente,—"haﬂiﬂ'Eidé'?precéd'idé"*por
otras disposiciones sobre la defensa del imédio dmbiente;” que
denotaban una preocupacién por el tema ¥ un ‘propésito de
situar nuestro Ordenamiento juridico en linei“con esta preocu-
pacién universal.

Con independencia de la regulacién especifica“sobre activida-
des molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, qué“arranca del
afio 1924 (7), pueden citarse, en primer lugar, el 'Decieto
2.107/1968, de 16 de agosto, que establecié un régimen para
las poblaciones con alto nivel de contaminacién atmosférica o
perturbaciones por ruidos y vibraciones, y el Decreto 2.861 /1968,
de 7 de noviembre, que dicté medidas para evitar la contaniina-
cién atmosférica producida por las fibricas de cemento (8).

(6) Este es el coui€epto establecido por el Consejo de Europa en septiembre de
1967, reprodutido por Amrovo (ob. cit, pig. 46); aunque para este autor, por
extensiéon, deben incluirse también dentro de la interpretacién restrictiva la lucha
contra el ruido y los problemas planteados por la eliminacion de desperdicios
y basuras,

(7) Vid. articulo 19 del Reglamento de Sanidad municipal; articulo 62 del
Reglamento de Obras, Servicios y Bienes municipales; Reglamento y Nomenclitor
de establecimientos incémodos, insalubres y peligrosos, de 1925; Orden del Mi-
nisterio de la Gobernacién de 13 de noviembre de 1950, y Reglamento de Acti-
vidades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, de 1961.

(8) «Ambos Decretos suponen un incremento del proceso de estatalizacién de
las competencias en esta materia, con el correspondiente desplazamiento de los
Ayuntamientos y también la consiguiente consagracién de competencias sectoria-
les de determinados Ministerios de la Administracién civil del Estado». (FERNANDEZ
Robricuez, Tomas Ramén, «El problema del medio ambiente y la actividad indus-
trial: aspectos juridicos», en Revista de Derecho Urbanistico, nim. 29, julio-agosto-
septiembre 1972, pdg. 89).

Juan Alfonso SanTaMARiA PastorR («Aspectos juridicos de la acciéon administra-
tiva en la lucha contra la contaminacién atmosférica», en II Jornadas Técnicas...,
citada, pig. 66) se refiere, ademds, a las siguientes normas: Ley de Pesca fluvial
de 20 de febrero de 1952 y su Reglamento y Decreto de 13 de mayo de 1953,
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En el aspecto orgénico, por acuerde de la-Comisién Delegada
de Asuntos Econémicos, de 29 de enero de 1971, fue creado, en
el marco de la Ponencia de Desarrollo Regional, un Comité In-
terministerial para el Acondicionamiento del Medio Ambiente
con el fin de coordinar y promover, a escala nacional, todas las
decisiones e iniciativas referentes a la proteccién general y reva-
lorizacién del medio ambiente (9)..Cuando, a través del Decre-
to-ley 17/1971, de 28 de octubre, se modificé la Administracién
institucional adscrita al Ministerio -de Agricultura, el Patrimonio
Forestal del Estado y el Servicio de Pesca ‘Continental se fusio--
naron en el Instituto Nacional para la Conservacién de 1a Natu-
raleza—ICONA—(art. 1.°). Finalmente, el Decreto 888/1972,
de 13 de abril, cre6 la Comisién Delegada del Gobierno para
el Medio Ambiente (art. 1.°) y como 6rgano de trabajo de la
misma constituyé la Comisiéon Interministerial del Medio -Am-
biente, que presidida por el Comisario del Plan de Desarrollo (ar-
ticulo 3.?), tiene funciones especificas (art. 4.%) y funciona en
Pleno, en Comisién permanente y en ‘Comités especializados de
trabajo (10). El Decreto 3.220/1972, de 9 de noviembre, ha

ampliado la composicién de la citada Comisién Interministerial.

sobre proteccion de la riqueza piscicola; Decreto de 25 de junio de 1954, sobre
autorizacién ‘de industrias con vertidos de agiuas residuales; Reglamento de 14 de
noviembre de 1958, de Policia de aguas y sus cauces, y Orden de 4 de septiembre
de 1959, sobre vertidos; Ordenes dé 1 de junio y 24 de septiemhre de 1903 y de
22 de .mayo y 21 de agosto de 1967, sobre vertidos 'al mar de productos petroliferos;
Reglamento de Policia minera y metalirgica de 23 de agosto de 1934 y Regla-
mento de 9 de agosto de 1946, sobre el régimen de la mineria; Decreto de 18 de
enero de 1968 y Orden de 24 de febrero de 1969, en materia de detergentes no:
biodegradables; Ley de 29 de abril de 1964, sobre energia nuclear, 'y Ordenes
de 25 de febrero de 1952 y 21 de julio de 1968, referentes a productos petroliferos
y de calefaccién. . .

9) 1II Plan..., pag. 80.

SanTAMARiA PasTor (0b. cit., pag. 68) alude a la creacién, en 1963, de la Co-
mision Central de Saneamiento, que, segfin él, «supuso un nuevo golpe a la
competencia local, que se desmorona en los ultimos .afles con la proliferacion
desenfrenada de organismos estatales ad hoc para la defensa del medio ambiente».
Entre estos «organismos», ademds de los citados por nosotros, menciona SANTAMARIA
la Comisién Técnica Asesora sobre los problemas de la contaminacion atmosfé-
rica de origen industrial, creada en 1969 .en el seno -del Consejo Superior del
Ministerio de Industria, y la Subdireccién General de Estudios y de la Contami-
nacién Industrial, organizada, en 1972, en la Secretaria General Técnica del Mi-
nisterio -de Industria. o . .

(10) A destacar, como siempre, la ausencia de una representacion de las Cor-
poraciones locales, que no puede estimarse atribuida al Director general de Ad-
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IV. EL MEDIO AMBIENTE EN EL III PLAN DE DESARROLLC

Dice el preambulo de la Ley 38/1972 que los esfuerzos para
la proteccién del medio ambiente deben iniciarse sin mas demora
y que ésta es la postura que el Estado espaifiol mantiene como
aparece reflejado en el texto del III Plan de Desarrollo econé-
mico y social (11).

En efecto, el III Plan resefa los principales problemas: am-
bientales de Espafa; establece unas etapas que juzga las mas con-
venientes para el mejor tratamiento de estos problemas, explica
los tipos de medidas que habrin de adoptarse para la correccion,
protecciéon o mejora del medio .ambiente y considera necesaria,
dada la complejidad y heterogeneidad de los diversos elementos
que constituyen el medio ambiente, la actuacién conjunta de los
diversos campos de la Administracién publica, central o local,
asi como de otros organismos de la propia sociedad (12).

Como directriz de la politica- de desarrollo establece el Plan
la de que «se concedera especial atencién a la politica de defen-
sa de la Naturaleza, lucha contra la contaminacién ambiental
y de las aguas, conservacién y defensa de los cauces y de los
suelos, y a la cada vez mayor utilizacién de zonas con caricter
recreativo protegiendo su conservacién, promocionando su rege-
neracién' y regulando su- utilizacién» (13).

Entre los prmmpales proyectos del III Plan se citan los si-
gulentCS'

ministracién locul, que estd presente en Ia Comisién interministerial. De la misma
forma que se admite un representante de la Organizacion Sindical (art. 3.?), podia
haberse previsto la participacion de representantes de los Ayuntamientos de las
cindades mads afectadas por la contaminacién del medio ambiente.

(11) Como ha expuesto Manitro, la creacién de una relacién equilibrada entre
el hombre y su. ambiente constituye una finalidad de la programacién. Por eso,
la proteccién del suelo ha sido incluida en los Programas econémicos nacionales.
de Ttalia de 1966-70 y 1971-75. (Cfr. Attilio Manitro, «La difesa dell’ambiente nella
prospettiva degli ap_m 70: la tutela delle risorse naturali» y «La tutela dell’am-
biente nella prospettiva. degli--anni 70: difesa del suelo», en Nuova Rassegna di
Legislazione, Dottrina e qumpmdenza, nams. 9 y 10, pags 985:995 y 1157- 1162
respectivamente),- R , :

++.(12)- Kid. pags. 81y 82.. -

(13) Pag: 158:. - .
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1. Desulfuracién de los gases de fuel-oil y depuracién de
gases residuales que contienen anhidrido sulfuroso.

2. Lucha contra la contaminacién de las aguas.

3. Control del ruido ambiental.

4. Conservacién de parques naturales, zonas verdes y zo-
nas de esparcimiento en el entorno,de las grandes ciu-

dades. (14).

En eliPrograma de Inversiones Piuiblicas, el sector de Defensa
contra la, contaminacién del aire y del agua y contra el ruido
ambiental, figura con una_inversién total d_'e.‘42.354,4 millones
de .pesetas, de los cuales 12.719,1 corresponden ser financiados
por, las Corporaciones locales (15). ce

V. LA LEY,38/1972
1.. ELABORACION Y APROBACION.

El Boletin Oficial de las Cortes Espanolas nimere. 1.211, co-
rrespondiente al dia 10 de junio de 1972, publicé un Proyecto
de. ley denominado de Lucha contra la contaminacion atmosfé-
rica. Este Prayecto, tras la reglamentaria tramitacién, dio lugar
a la Ley 38/1972, de 22 de diciembre, de Proteccién del am-
biente atmosférico (16). La Ley no s6lo ha variado, como se
acaba de ver, el titulo del Proyecto, sino que ha introducido en
éste :modificaciones importantes, que procuraremos subrayar en
el -curso.de este trabajo (17).

(14) - -Pag. 318,

(15) IIl Plan de Desarrollo, 2. edicion, euadro 2, «Distribucion de las inver-
siones. publicas por .sectores y fuentes de financiaciény, pag. 249.-

(16)- Publicada -en el Boletin Oficial del Estado, nam.. 309, correspondiente al
dia 26 de-diciembre de 1972.

(17)- Al Proyectoe del- Gobierno se presentaron 304 escritos de -enmienda, mis
dos observaciones a la:totalidad. Del medio millar aproximado de propuestas de
alteracién,;- cambio o.adicién que contenian los citados: esgritos, la Ponencia (de
la que formaban parte. dos ilustres catedriticos de Derecho administrativo, los
profesores CLAvERO ArEvaLo y MEILAN GIL) acepts, total o parcialmente.en su in-
forme, 308 sugestiones, habiendo sido modificados y retocados, sin excepcién, todos
los. preceptos que componian el cuerpo del Proyecto de ley, tratando -de articular
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El nuevo texto legal trata de dar solucién al problema de la
contaminaciéon atmosférica, que a nivel internacional ha moti-
vado, como el preambulo de la Ley recuerda, la declaracién por
la Organizacion de las Naciones Unidas del afio 1970:como. «Afio
de Proteccion de la Naturaleza» y la celebracién en Estocolmo,
del 5 al 16 de junio de 1972, de la Conferencia de las"Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente (18). La Ley es; segtin hemos
indicado, desarrollo de lo previsto en el III Plani-econémico y
social (19).

2. OBJETO.

La Ley 38/1972 no afronta en su totalidad la defensa del
medio ambiente, sino que inicialmente se réfiere sé6lo al tema,
ya grave en muchas de nuestras aglomeraciones urbanas, de la
contaminacién del aire. El propio predmbulo de la Ley asi nos
lo indica. Sin embargo, la Comisién legislativa que estudié el
Proyecto estimé conveniente que «por el Gobierno se proceda
a la preparacion de los proyectos de ley que sean precisos para
la proteccién del medio ambiente en su conjunto, significando

un dificil equilibrio entre los aspectos técnicos;, econdémico-financieros, higiénico-
sanitarios y juridices, a los efectos de lograr una-Ley clara, inteligente y didactica,
garantizadora de las potestades administrativas y de las situaciones juridicas pri-
vadas. (Cfr. Lasapie, Discurso citado ante lag -Cortes, en el Boletin de éstas, ni-
mero 7, de la X Legislatura, pdgs. 19 y sigs.). '

Desde otro punto de vista interesa dejar aqui constancia de que la preocupa-
cion legislativa por los problemas del medio ambiente es mundial. Entre los paises
europeos, Gran Bretaia figura en vanguardia en la prevencién de la contamina-
cién atmosférica, con su Clean Air Act (Ley del Aire limpio), de 1956, En Ale-
mania se han aprobado leyes sobre la protecciéon del medio ambiente en 1957,
1960 y 1962. En Francia se ha promulgado la Ley de 16 de diciembre de 1964,
sobre contaminacion del aire, y la Ley-cuadro de 2 de agosto de 1961, comple-
tada por textos reglamentarios como, por ejemplo, el Decreto de 17 de septiembre
de 1963, sobre aparatos de calefaccion, o el de 25 de septiembre de 1970, sobre
la prohibicién de detergentes no biodegradables. En Italia se refiere a la protec-
cién del medio ambiente la Ley de 27 de julio de 1967, niimero 685, que aprobé.
el Programa econdémico-nacional para 1966-70 (parigrafo 145 del capitulo, XIII)..
En los Estados Unidos, la Ley nacional de 1 de enero de 1970 define una politica
global de proteccion del medio ambiente y contiene una declaracién de los dere-
chos y de los deberes de los ciudadanos en esta materia.

(18) Ha resefiado ampliamente esta Conferencia Valentin R, VAzQuez be Pra-
pa. (Cfr. ob. cit., pags. 381401).

(19) La Ley va precedida de un extenso preambulo y consta de quince ar-
ticulos y siete disposiciones finales. PN
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que la contaminacién de las aguas -continentales y maritimas, y
del suelo, en grandes areas del terntorlo naclonal asi lo acon-
se]a» (20). . Dt U e T

¢Qué diferencia existe entre la défénsa total 'dél ‘medio am-
biente y la proteccion del ambiente atmosferlco‘) Como hemos
visto, la diferencia entre el todo 'y la parte. ‘La Ley ha seleccio-
nado de ese todo (que identificamos con ‘el concepto’ ampho de
proteccién del medio ambiente, antes expuesto) lo que constituia
el sector en el que por presentarse el problema con mas gravedad,
resultaba mdas urgente buscar solucmnes o proporcionar a éstas
€l adecuado cauce juridico. ;

Mas la Ley 38/1972, aunque no se refiera a toda la defensa
del medio ambiente, tampoco procura azsladamente la protecclon
del ambiente atmosférico. El problema 10 aborda, y en ello resi-
de una de sus principales caracteristicas, <<ten1en}lo muy presen-_
te, como dice su preimbulo, que la Naturaleaa es una unldad
Y que, por lo tanto, actuar para preservar la atmosfera de ele-
mentos contaminantes puede, si no se considera el problema en
su conjunto, tener consecuencias negatlvas mmedlatas sobre otros
aspectos del medio ambiente, como el agua y el suelo».

La Ley tiene por objeto prevenir, vigilar y- corregir las si-
tuaciones de contaminacién atmosférica, cualesquiera que sean
las causas que las produzean, y a estos efectos entiende por con-
taminacién atmosférica la presencia en el aire de materias o for-
mas de energia que impliquen riesgo, dafio o molestla grave para
las personas y bienes de cualquier naturaleza (art. 121 y 2) (21).

(20) Vul Boletin Oficial de las Cortes Espaiiolas, nim. 7, de la X Legls]amra,
pigina 20.

(21) El Proyecto de ley atendia més a las causas que a los efectos. Segun él,
sus normas habian de aplicarse a las situaciones de contaminacién atmosférica pro-
ducida por las industrias, los generadores de calor, los vehiculos automéviles y, en
general, a cuantas actividades puedan contribuir a perturbar la calidad del aire
por las emisiones al exterior de gases, aerosoles (humos, polvos y vapores) y olores,
o de cualquier otra forma (art. 1.2).

«Frente a la ambigiiedad inicial del Proyecto, respecto a sus fines y objeto
material, se ha creido ineludible—ha dicho LaBabik—precisar el objetivo, desglo-
sando el término de «lucha>—que carece de una auténtica significaciéon y encua-
dramiento juridico—en tres especificaciones que tienen un claro valor, entendido
en el orden estimativo juridico: prevenir, corregir y vigilars. «Con ello la Ley
pierde el caricter inicial de simple norma de policia de tipo represive, para
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- D s LRI N CVIGENCIA., - 'y niwetsel -4 ot

“ir Bl “JPmyecto i6otiteryia “vnia dJs‘poswxon"fm l ('la '6.%) segun ‘la
<ual ta’ Ley habia:de entrar “én vigor- &l mlsmo dia’ de su pubh-
cacidn en 7€l ‘Boletin- Oficial' del Estado. Fl smt’ema ‘ha sido ‘modi-
ficado eén‘el textoidefinitivo, ¥, ‘por_ clerto, por “haberde’ hecho
con umna «formila“de concilidcién>, o con gran cldl’ldad por
lo que-se ‘prestaa dlgina- confusion: ’«Los preceptos contem&os
—diée—¢ii las’ dlspoélclones firidles pnmera, segunda,"*téfc'efa,
cuarta y’ 'q‘um‘ta ‘dé “esta ‘Liey entraran en v1gor ‘a’su’ pubhcacwn
en' "¢l Boleétin szcldl del ’Estado Los demas ‘émpezdran : a’ reglr
en €l plazoy taforma qae reglamentarlamente ige estiblezcany
(disposicion final séptima). Como el prééepto” ;nenclona todas
las'idispesiciones. finales :menoslaséexta, 'y comio ~adénids ésta
tieneun especial 'k:ontemidb“'('22),’*podfia':%iliterpf‘étﬁfée qilé :<‘<l‘6£s
demisy se réfierén mo :alos rebtantes  preceptos dé la Ley (que
-entrarian -énvigor.ia los veinte dias:desu prdnmlgarclon—al‘ti'éu-
lo-1.2.del Cédigo::civil-), sino :a-los ‘de- dickia - ﬂlprSlCIOH finial
sexta; creemos, sin -embargo, queé 1o+ es ésta daﬁ“lhtetprétaé'é‘n
«correcta, y lo que se ha querido decir'esiquielos deinds préceéptos
de la Ley. (todos menos.losie -las. disposicioriesifinales! citadas)
por requerir, dadoe, su .¢cardeter técnico,hun>desarrollo: reglamen-
tario, y por exigir,’dada su,naturaleza:innovadera;una cierta'pre-
paracién -en la Administracién y. en los administrados; no empe-
zaran a regir hasta que-asi se -establezca reglamentariamente. * -

L

4. DESARROLLO REGLAMENTARIO. .

El leglslador ha segmdo 1a tradicién de 'la normacién adrhi-
nistrativa a través de una Ley, en la que se concentran los prin-

«cipios esenciales .de ,Ia 'l‘egulacmn, y.de un Reglamento, que los
desar-rol‘la. R

subrayar ¥ ‘acéntuar el carcter de tutela preventlva que debe asumlr la Adml-
nistracién. ‘en ‘la imateria»; (Discurso -¢itado, pags. 20y 21).

-i(22) Lios!focos emisores ‘ya establecidos, en ‘montaje o slmplemente autonzados

a ila ipublicacién -de esta 'Ley én €l ‘Boletin -Oficial del Estado, deberan adapta:se
progresivamente, en los plazos y en la forma que se determmen, a las condlclones
‘técnicas fijadas. ien. las dzsposwwnes que tla ‘desarrollen, disfrutando a tal fin de
los - béneficios:.dél .articulo 11.)El ‘miémo ‘régimen se aplicard 'a los traslados de
focos -ya ‘establecidos o en montaje -que se produzcan como consecuencla de la
aplicaciéon de esta Ley (disposicién final sexta). :
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En el plazo mdximo de .un-afio—dice la disposicién final
primera—, el Gobierno, a propuesta de la Comision Interminis-
terial del Medio Ambiente, y previo informe de la Organizacién
Sindical, dictard las normas reglamentarias .necesarias para el
desarrollo y ejecucién de la presente Ley. El Proyecto de ley
sefialaba como objeto de dichas normas, ademis de las materias
a que se. refiere el articulado de la Ley, otras que concretamente
enumeraba (23). De esta enumeracién parecia inferirse que el
plazo méximo de un afio .(reducido en el Proyecto de ley a tres.
meses) no afectaba a la fijacién por el Gobierno de los niveles.
de emisién a que se refiere el articulo 3.°. Esta tesis creemos
que sigue siendo valida.

Otra cuestién que se plantea, y que nos -parece susceptible
de doble solucién, es la de si esta reglamentacién ha de englobar
o no el Reglamento aplicable a las zonas en situacién de emer-
gencia y el aplicable a las zonas declaradas de atmésfera conta-
minada, aludidos, respectivamente, en los articulos 7.2 y 9.%, con
un procedimiento de elaboracién y aprobacién igual al previsto
en la disposicién final primera.

Con toda claridad se excluyen del Reglamento de desarrollo
de la Ley la adaptacién del Reglamento de Actividades molestas,
insalubres, nocivas y peligrosas (disposicién final cuarta) y las
Normas ‘de homologacién de los motores de combustién interna
y de los generadores de calor, cuya aprobacién se atribuye a un

(23) a) Determinacion de las competencias de los diversos o6rganos de la
Administracion del Estado y de la Administracién local, en relaciéon con el control
necesario para que los vertidos de contaminantes a la atmésfera se ajusten a los
niveles establecidos.

b) Con independencia de la fijacion de los niveles de emisién, que se llevard
a cabo conforme a lo dispuesto en el articulo 3.2, apartado 1), de la presente Ley,
se dictardn las normas que se crean convenientes para la reduccién del proceso
de contaminacién atmosférica producida por los vehiculos automéviles.

c¢) Para evitar el aludido proceso de contaminacién.se dictarin las normas.
que se consideren adecuadas en relacién con los medios de transporte urbano
colectivo y régimen de circulacién urbana, asi como respecto de las aeronaves,
buques y ferrocarriles.

d) Fijacién de los sistemas o aparatos mds idéneos para la regulacién de la
combustion, reaceién o tratamiento, segin el tipo de instalacién industrial de que
se ftrate, asi .como para el .control permanente de las emisiones de contaminantes
efectuadas por dichas instalaciones.
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- érgano distinto—el - Ministerio de Industria—(disposicién final
segunda). e
Finalmente, la Ley contempla un supuesto de deslegalizacién
de materias. Para el mejor cumplimiento y eficacia de lo dis-
puesto en esta Ley—dice la disposicién final tercera—, el Go-
bierno, a propuesta de la Comisién Interministerial del Medio
Ambiente, podri llevar a cabo las modificaciones, refundiciones
y supresiones de aquellos érganos y entes que existan en la ac-
tualidad con competencias ‘en materia de contaminacién atmos-
férica, cualquiera que sea el rango de la disposicion que los
regule. En todo caso—afiade—, se' procurard dotar de personal
y medios suficientes a los Departamentos y Organismos compe-
tentes en la materia (24). La facultad otorgada al Gobierno es
tan amplia que podria pensarse, por supuesto llevando la argu-
mentacién a lo absurdo, que como los Ayuntamientos son entes
con competencia en materia de contaminacién atmosférica, aun
estando regulados por la Ley de Régimen local el Gobierno pue-
de suprimirlos al amparo de la autorizaciéon contenida en esta
disposicién. Por otra parte, las modificaciones, refundiciones y
supresiones en que posiblemente se ha pensado deben ser impor-
tantes cuando se ha abierto el camino para llevarlas a cabo
cualquiera que sea-el rango de la disposicién que regule la es-
tructura de los 6rganos o entes afectados. Es de notar, sin em-
bargo, que el texto habla de disposicién; mas si se ha conside-
rado necesaria la autorizacién legislativa es que, al menos, se ha
contemplado el supuesto de variacién que afecte a disposiciones
con fuerza de ley (Decretos-leyes o Decretos legislativos), por
cuanto el Gobierno es normalmente competente para modificar
una norma reglamentaria (25).

(24) La correlativa disposicién final—la 3.* del Proyecto de ley——era ‘menos
ambiciosa: se limitaba a-decir que «el Gobierno, a propuesta de los Ministerios
de la Gobernacion y de Industria, respectivamente, efectuard en estos Departa:
mentos las reformas orgénicas que se estimen necesarias para el mejor desarrollo
y efectividad de lo dispuesto en la presente Ley».

(25) Lasapie dice (Discurso citado, pag. 28), con referencia a esta cuestion,
que «la Ponencia ha estimado que la disposicion era necesaria, ya que no cabia
descartar de antemano la posibilidad de que alguno de los érganos que en su
momento habria de refundir o reagrupar estuviese fijado por una ley o por una
dieposicién con rango de ley, aparte de no existir peligro de autorizacién en
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VL INTERVENCION DE LAS CORPORACIONES LOCALES;EN.
LA PROTECCION, DEL AMBIENTE ATMOSFERICO

Los fenomenos que amenazan la capacndad ammﬂadora y re-
generadora de Ta Naturaleza' son la explotaclon mtenswa de los
recursos naturales, el’désarrollo tecnologxco, Ia 1ndusfnahzaclon
y el loglco proceso dé urbamzacmn Je grandes dreas tefritoria-
les. En este ultlmo fenomeno estan ‘presentes las Corporaclones
locales, protagomstas, o, al menos, testigos de’ excepclon, de ese
proceso de urbamzaclon. De’ aqui que sea mteresante conocer el
papel que la nteva Ley Tes’ reserva, a ‘esa llamada .a rebato que
ha tocads el' leglslador. Mas’ este ya en las prlmeras hneas del
texto legal nos desengana. Es el Estado el’ que debe asumn' una
posicién activa respecto'a estos temas. Es el Est‘ado el que man-
tien€ una postura de protecclon del medm amblente, segiin apa-
rece tamblen refle]ado en el TII Plan de Desarrollo. Es el Go-
bierno el que adopta un programa dé actuacién para regular la
proteccién. Es el Gobierrio el que a través dé disposiciones gene-
rales va a regular una sérié de acciones y el que debera ayudar
a los industriales a corregir sus instalaciones. Es, en definitiva,
el Gobierno el que va a actuar. Reiteradamente se dice asi en
el preimbulo de la Ley, que ni una sola vez alude al papel que
los Ayuntamientos van a desempefiar en.esa actuacién. Son las
Corporaciones locales las grandés ausentes en el predmbulo.de
la Ley. Su intervencién no cabe admitirla mas que como Entida-
dés menores encuadradas en la Administracién.piblica (26) o

blanco, por estar- perfectamiente sefialado el objeto de la autorizaciéns. (Tesis ésta
muy discutible, segiin nuestro particular parecer):

(26) Cfr. EntReNa Cuesta, Rafael, Curso de Derecho administrativo, 3.° edi-
cién, pag. 25.

SaNTAMARiA:. PASTOR (0b. cit.;: pag. 68) dice: que-«con esta avalancha organi-
zativa. (se -refiere alos: organismos.creados ultimamenté),. refrendada por- el'plano
funcional .con- el.-Anteproyecto..de.. Ley sobre Lucha'-contra la Contaminacion At
mosférica, también de. signo - estatalizante, el proceso: de: desapoderamiento- de
los entes locales de las competencids' en. materia de medio ambiente amenaza
con,ser- completo: y;, no sé sipor fortuna o.per: desgracia, irreversible. El medio
ambiente—concluye SANTAMAR{A—es.un+tema ya definitivariente desprivatizado'y que
ha entrado por. derechio propio_en el acervo: dé las tareas. de- la Admnmstraclon
central del Estado». . :

Disentimosii-de- la oplmon de SANTAMARIA Una cosa es quej como afn'ma' En:
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como entes descentralizadés sujetos a la-tutela del Estado y obli-
gados: al cumplimiento-de sus disposiciones, pero sin competen-
cia en la- materia.

Afortunadamente la ausencia de las Corporaciones locales no-
es tan total en:el articulado de la-Ley: El articulo-1.° establece,
aunque-sin cardcter-innovativo, que dentro de sus respectivas
competencias- las- Corporaciones-locales: adoptardn cuantas medi-
das sean necesarias-para mantener-la calidad y- pureza del aire,.
y én especial la- conservacién' y creacién de masas forestales y es-
pacios verdes (parr: 39). La creacién de espacios verdes, que ya.
era obligacién- de los Ayuntamientos, y la de masas forestales,.
que -lo-era-de las Diputaciones (27); supone una inversién eco--
némica importante, frenada actualmente por-la escasez de recur-
sos de las Haciendas locales. '

El articulo: 3. de la Ley admite que los Ayuntamientos afec~
tados puedan juzgar las actividades para calificarlas como po-
tencialmente contaminadoras, pero'a renglén seguido advierte:-
que «las licencias y autorizaciones de las Corporaciones y Or--
ganismos necesarias: para la.instalacién, ampliacién o modifica-
cién de-industrias, no. podrin ser denegadas por razones de: pro-
teccion del ambiente atmosférico cuando se respeten los niveles:
de inmisién establecidos y los de emisién: que les: sean.aplicablesy-
(parrafo 4) (28). Pero es mas, utilizando una técnica de vincu-

TRENA- («Aspectos juridicos...», citado, pag. 159), en materia de contaminacién del
medio ambiente, desde-el punto de vista juridico organizativo, sea necesario im.-
plantar una organizacién a nivel superior del municipal, y otra muy distinta' que
haya que desapoderar a los entes locales de su competencia en materia de medio
ambiente. El legislador, rectificando el primitivo texto, el del Proyecto de ley-
(véase la siguiente nota 27), ha venido a fortalecer nuestra opinién. Hay en ésta,
como  en otras muclias materias, una intima relacién entre la Administraciéon
y el administrado, que en muchos casos sélo los entes locales pueden tutelar.

(27) Vid. articulos 101, 103 y 243 de ld Ley de Régimen local y el Decre--
to 2.479/1966, de 10 de septiembre; sobre mejoras forestales.

La Comision mixta de las Cortes que dictaminé el- Proyecto de ley confiesa
haber tenido un especial émpefio en cohonestar el principio de la especialidad’
funcional de la competencia con la unidad de direccién y programacién de-las
directrices, como medio de garantizar la eficacia de la Ley, y ha procurado, si-
guiendo las enmiendas de Garcia HERNANDEZ, dejar explicitamente sentada la nece-
sidad del respeto a las competencias' de la Administraciéh local, recogiendo asi-
mismo en su espiritu una enmienda- de PErRez Orea. (LaBabi, Discurso citado,
paginas 21 y 23).

(28) Estas licencias 'son distintas, por- su- contenido y por su finalidad, de las.

4
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lacion que puso~de moda el Reglamento de Actividades moles-
tas, insalubres, nocivas y peligrosas (29), afiade este mismo ar-
ticulo que «cuando por imperativos de la defensa o de alto
interés nacional el Gobierno acuerde la localizacién de una in-
dustria o actividad potencialmente contaminadora, la decisién
sera vinculante para las Corporaciones y Organismos que deban
otorgar las licencias y autorizaciones correspondientes, sin per-
juicio de sus competencias en dmbito diferente al que esta Ley
se refiere» (parr. 5). La competencia municipal con tanta res-
triccién y tanta vinculacién no queda muy bien parada. )

La declaracién de zona de atmésfera contaminada (expresién
mis acertada que la de zona contaminada, que utilizaba el Pro-
yecto de ley) puede realizarse a propuesta de la Corporacién
o Corporaciones locales interesadas (art. 5.%-2). La aplicacién de
medidas en dicha zona corresponde al Gobernador civil oidos
los Ayuntamientos afectados (art. 6.2-2).

También la declaracién de zona en situacién de emergencia
puede efectuarse (en el texto de la Ley sin necesidad de la pre-
via declaracién de zona de atmdésfera contaminada, que exigia el
Proyecto de ley) a propuesta de la Corporacién o Corporaciones
locales correspondientes (art. 7.°-1), pero en este caso éstas no
tienen intervencién en la formacién del Reglamento que ha de

licencias de construccién, porque son licencias de tracto continuo que tratan de
disciplinar no sélo el hecho de la instalaciéon de una industria, sino el funcionamiento
futuro de esa industria. (Cfr. FErRnAnDEZ Robricuez, ob. cit., pdgs. 86 'y 87). -

(29) Este Reglamento, como ya hemos dicho, fue aprobado por: el-Decre-
to 2414/1961, de 30" de noviembre. (Vid., especialmente; sobre el caricter ‘vincu-
lante, el articulo 7.2.2). El preimbulo de este Decreto reconoce que estd atribuida
la competencia a las auteridades municipales por. la legislacion de Régimen local;
afirma que no cabé desconocer la facultad de los entes locales, pero al mismo
tiempo, apoyandose en la trascendencia nacional de ciertos problemas derivados
del ejercicio de la industria, considera obligado que ‘el Estado intervenga por
‘medio de sus érganos competentes con una- actuacién tuitiva 'y coordinadora, y dice,
finalmente, que queda siempre a salvo—lo que estimamos dudoso—la competencia
municipal en lo que-es privativo de los Ayuntamientos.

El Decreto 3.494/1964, de 5 de noviembre, afiadi6 una disposicién adicional
quinta, segin la cual en todo caso los Alcaldes quedan obligados a” denmegar la
concesion de la licencia municipal cuando los informes de la Comisién provincial
de Servicios Técnicos sean contrarios al establecimiento de las actividades.

Sobre esta materia vid. Miguel MonToRO PUERTO, «Licencia municipal y acuerdo
de calificacion en materia de actividades molestas, msalubres, nocivas y pehgrosas»,
en Revista pe Estupios pE LA Vipa Locar, nim. 153, pags. 345-399.
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aprobar el Gobierno, a propuesta de la Comisién Interministe-
rial del Medio Ambiente y previo informe de-la Organizacién
- Sindical, ni se menciona el trimite de audiencia de los Ayunta-
mientos afectados para la adopcién de las medidas pertinentes
(articulo 7.%-2).

En cambio, corresponde a los Ayuntamientos cuyos términos
municipales en todo o parte sean declarados zonas de atmésfera
contaminada, la promulgacion de las correspondientes Ordenan-
zas o la adaptacién de las existentes, de acuerdo con los fines
y medios previstos en esta Ley (art. 9.%-1) (30). La elaboracién
y aprobacién de estas Ordenanzas municipales se ajustara a lo
ptrevenido en la legislacién vigente, siendo preceptivo el informe
de la Comisién provincial de Servicios Técnicos o, en su caso,
de la Comisién Central de Saneamiento (art. 9.%-2). M4s impor-
tancia tiene lo que dispone el parrafo 3 del-articulo 9.°: «El
Gobierno, a propuesta de la Comisién Interministerial del Medio
Ambiente y previo informe de la Organizacién Sindical, apro-
bardi un Reglamento que serd aplicable a las-zonas declaradas
de atmésfera contaminada en tanto no se promulguen o adapten
las Ordénanzas municipales previstas en este articulo» (31).

E] articulo 10 integra (aunque aclara que «tinicamente a efec-
tos funcionales») en la red nacional de estaciones fijas y méviles
para la vigilancia y previsién de la contaminacién atmosférica,
todas las estaciones sensoras estatales, locales o privadas que exis-
tan actualmente o se creen en el futuro, e impone la siguiente
obligacién: «Los Municipios sujetos a declaracién de zona atmos-
férica contaminada vendrin obligados a establecer las adecuadas
estaciones para el control de la contaminacién atmosférica» (pa-

. (30) El tratamiento del tema ha estado siempre-encomendado a las Ordenanzas
municipales. (Cfr. FeErNANDEzZ RobRicUEz, ob. cit., pag. 83). El Reglamento de
Obras, Servicios y Bienes municipales, -aprobado por el Real Decreto de 14 de
julio de 1924, disponia gue también contendrin las Ordenanzas municipales pre-
ceptos referentes a las industrias y establecimientos que sean insalubres, incomedos
o. peligrosos, procurando que los mismos queden con suficiente separaciéon de los
Jugares. destinados a habitacién, o funcionen en forma que no pueda implicar per-
juicio -ni peligro para los habitantes del término (art. 62).

(31) Este parrafo 3 del articulo 9.2 de la Ley no figuraba en el correlative
articulo 10 del Proyecto de ley, el cual exigia, lo que era peor, que las Corpora-
ciones Jocales dictaran las Ordenanzas, o' las adaptaran; en el plazo de tres meses.
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rrafo 2) :(32), aunque parece gue estas inversiones son suscepti-
bles de subvencién del Estado:a tenor de. lo dlspuesto en.el ‘ar-
ticulo 11-1. . e :

Se_atribuye competencxa a los Alcaldes para imponer multas
cuando la cuantia no exceda de cien mil pesetas’ (33) (liinite
«cuantitativo ampliado al duplo o :triple, respectivamente, en los
territorios declarados zonas de atmésfera contaminada o en si-
tuacién de emergencia), y se dice.que. el precintado.de genera-
‘dores de calor domésticos correspondera a los Alcaldes, pero no
el precintado de vehiculos de motor (atribuido a los Goberna-
-dores civiles) ni la suspensién o clausura :de establecimijentos
‘industriales y, en su caso, de la distribucion de :sus productos
{(que corresponde al Ministerio de Industria),. ni, finalmente, la
suspensién o clausura de actividades agrarias sujetas a-la compe-
‘tencia del Ministerio de Agncultura, que se ,atnbuye a este Mi-
nisterio (art. 13). -

. Muy interesante y progresnvo es el precepto segiin el cual las
resolucmnes ‘de los Alcaldes -pondran fin a la via administra-
tiva (art. 14). Aqul hay que destacar la mejora introducida en
las Cortes, ya que, el Proyecto .de ley .establecia un recurso de
-alzada impropio (34).

En cambio, es de lamentar que las normas reglamentanas
necesarias para el desarrollo y ejecucién de esta Ley se dicten
sin intervencién alguna de las Corporaciones locales (disposi-
cién final primera), ni siquiera de las que han demostrado sentir
preocupacion por este tema; asi como que tampoco se prevea
‘intervencién -alguna de dichas Corporaciones en la adaptacién,

(32) Esta obligacién, que supone una carga mas para las Corporaciones locales,
‘no figuraba en el correlativo articulo 11 del Proyecto de ley, que en forma menos
concreta se limitaba a decir: «Se establecera una red nacional de estaciones fijas
'y méviles para el control de la contaminacién atmosférica, dentro de la cual se
integraran funcionalmente las redes locales de estaciones sensoras instaladas por
los Ayuntamientos cuyas .demarcaciones urbanas hayan sido declaradas zonas con-
taminadas».

(33) En el Proyecto de ley se decia de 50.000 pesetas.

(34) Las resoluciones de los Alcaldes—decia -el articulo 15 @) y.b) del Pro-
yecto de ley—seran recurribles en alzada ante los Gobernadores civiles, y las reso-
Tuciones de los Alcaldes y Gobernadores civiles, cuando se refieran a estableci-
‘mientos industriales, serdn recurribles ante el Ministro de Industria, y cuando se

refieran a actividades agrarias, objeto de la competencia del Ministerio de Agri-
ccultura, serdn recurribles en alzada ante el Ministro de dicho Departamento.
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que ha de efectuarse, a. lo previsto por,la-nueva Ley, del Re-
glamento de Actividades molestas, insalubres, nocivas 'y peligro--
sas (dlsposlclon final cuarta), - . . - S T

VII ANALISIS DE OTROS ASPECTOS DE LA LEY
Do ragp e -1. Concep1oS: - .-
“Puétto ‘que, aungue ‘séd’ con' limitaciones; se’ asigna en la
nueva Ley alguna intervercion a-las Corporacmnes Tocales, cree-

mos interésanté hacer una referencla a los mgmentes conceptos
definidos en su texto. o : C '

Al

Niveles de inmision. Se entiende por tales los limites maéxi-
mos tolerables de presencia en la atmésfera de cada contami-
nante, aisladamente o asociado con otros en:'su caso (art. 2.%).

.Focos emisores de contaminantes a, la atmésfera son especial-
mente, las 1nstalaclones industriales, generadores de calor y.ve-
hlculos de’ motor. Los tltulares de estos focos estan Qbhgados
a respetar los nlveles de emzswn (cuantla de cada .contaminante
vertida s1stemat1camente ala atmésfera en; un pemodo determi-
nado, . medlda en las umdades de aphcacxon que correspondan
a cada uno de ellos) que el Gob1ern0 establezca previamente
con carjcter general (art. 3. 1) (35)..

Ststemas de medidas correctoras. Son los que, de acuerdo con
el estado de la técnica, aseguren la reducclon del vertido de
contaminadores a la atmésfera. (art. 3.°-2).

Actividades potenczalmente contammadoras. Merecen esta ca-
lificacién aquellas que por su propia naturaleza o por los proce-
sos tecnolégicos convencionales utilizados constltuyan foco de
contaminacién sistemética (art. 3.%-3). ' . _

Zonas de atmésfera contaminada. Son aquellas poblaciones
o lugares en que, aun observindose los niveles de emisién esta-
blecidos, la concentracién de contaminantes rebase cualquiera de

(35) Las Cortes han definido, por razones de seguridad juridica y para la mejor
comprension de la Ley, lo que debe entenderse por niveles de inmisiéon y han
precisado los sujetos piiblicos o privados afectados por la Ley, partiendo de este
concepto de «titular de focos de emisién», concepto que, a juicio de la Comisién
mixta, no necesita de ulteriores especificaciones, y dota a la Ley de una aplica-
cion general, modulada por excepciones cuyo reconocxmlento era requerido, (Con-
fréntese Discurso citado, pags. 21 y 23)."
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los niveles de inmisién durante cierto nimero de dias al afio (ar-
" jiculo 5.°-1).

. ~ Lona en situaciéon de emergencia. Es aquella en que por causas
meteoroldgicas o accidentales se rebasen notablemente los nive-
les de inmisién fijados por el Gobierno (art. 7.%-1).

Frente a las dos situaciones mencionadas, que pueden cali-
-figarse de anormales, en. las que han de aplicarse, como luego
veremos, medidas preventivas y de correccién, con mayor o menor
intensidad, hay que colocar las situaciones normales, cuyas me-
didas son fundamentalmente de caricter preventivo.

2. ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA.
A) Medidas de policia.

Toda actividad administrativa de injerencia en la propiedad ne-
cesita la existencia de una norma juridica que atribuya a la Ad-
ministracién los poderes de policia necesarios para realizarla (36).
La Ley 33/1972 habilita a la Administracién para realizar por
via complementaria las limitaciones en ella previstas (37). Al
desarrollo: reglameéntario de la Ley nos hemos referido anterior-
niente (38). Cabe reiterar aqui que, con independencia de un
Reglamento general (disposicién final primera), la Ley prevé
Ia-aprobacién por el Gobierno de un Reglamento aplicable a las
zonas en situacion de emergencia (art. 7.°-2) y de un Reglamento
para las zonas declaradas de atmésfera contaminada, aplicable
en tanto no se promulguen o adapten las Ordenanzas munici-
pales (art. 9.%) (39).

La Ley se refiere, ademas, a las siguientes medidas de policia:
a) la fijacién por el Gobierno de los niveles de inmisién (ar-
~ticulo 2.%);
b) el establecimiento, también por el Gobierno y con ca-
ricter general y previo, de los niveles de emisién (art. 3.°-1);

(36) Cfr, séntencia del Tribunal Supremo de 13 de mayo de 1969.
(37) Cfr. .Garnwo -FaLra,” Fernando, Tratado de Derecho administrativo, volu-
men II, 4.° .ed., pag. 181.
(38) Vid. cap. V, ap. 4.
. (39) La posibilidad de este <original> Reglamento no estaba prevista en ef
correlativo articulo 10 del Proyecto de ley, que sélo constaba de los dos primeros
- ‘pérrafos del articulo 9.° de la Ley.
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c) la elaboracién por el Gobierno de un catilogo de activiv
dades potencialmente contaminadoras (art. 3.°-3);

d) la prohibicién de instalar, ampliar o modificar estas ac-
tividades cuando el incremento de contaminacién de la atmés-
fera previsto en razén de la emisién que implique su funciona-
miento, rebase los niveles de inmisién establecidos (art. 3.°-4);

e) la fijacién de especiales caracteristicas, calidades y con-
diciones de empleo a los diferentes combustibles s6lidos, liquidos
y gaseosos y a los carburantes que puedan ser utilizados en deter-
minadas aplicaciones industriales y domésticas y en los vehicu-
los de motor, estableciendo las limitaciones y garantias necesa-
rias a estos efectos en el suministro-de: los mismos (art. 4.%-1), y.

f) la instalacién, en ciertos casos, de medidores a la salida
de los focos emisores (art. 10-3). -

La declaracién de zonas de atmésfera contaminada comporta =+ *
un régimen especial de actuaciones encaminado a la progresiva ™
reduccién de los niveles de inmisién hasta alcanzar les estable-
cidos con caricter general (art. 6.°-1), que supone la aplicacion, -
entre otras medidas, de la obligacién de utilizar combustibles
o fuentes de energia de menor poder contaminante, o utilizar
quemadores especiales, disponibilidad de una reserva de combus-*
tibles especiales, prohibicién de instalar nuevos incineradores de
residuos sélidos urbanos u obligacién de instalar elementos co-'-
rrectores adecuados en estos incineradores.y obligacién de utili-
zar fuentes de energia no contaminantes o combustibles especia= -
les (art. 6.%-2).

Declarada la situacién de emergencia s¢ pueden adoptar, como
medidas, la disminucién del tiempo o modificacién: del horario
de funcionamiento de las instalaciones y la limitacién o prohi-
bicién de la circulacién de vehiculos de motor (art. 7.%-2).

B) Sanciones administrativas.

Las sanciones a las infracciones consisten en multas (de hasta
500.000 pesetas, elevables al duplo o triplo, respectivamente, en
los casos en que exista la declaracién dé zona de*atmésfera con-"’
taminada o de situacién de emergencia), precintado de genme:
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radores de calor y vehiculos y suspensién o clausura de las demis
actividades contaminantes (arts. 12 y 13). ' .

En alguno de sus extremos las Cortes haii- atenuado el rigor
de algunas sanciones previsto en el Proyecto de ley,-eon la-mira
puésta en que; tratindose de una Ley experimiental; era necesa-
rio partir'de basés realistas, pero que aseguran’ una eficaz apli-
cacién de las mismas- (40). :

C) Medios de fomento.

‘El Proyecto- de ley(art. 12)- se referia solo~ al’ acceso: de- las
empresas al erédito oficial. La- Ley ha sido nids generosa en- este
punto. En:‘ella-la actividad de fomento, regulada: en: el aljtic{x—
lo 11, aparece articulada a través de los-siguiéntes- medios:

a) subvenciones;
b) reducciones: fiscales;
. ¢) - libertad de amortizacién durante el prlmer quin-
_ quenio, y ’ :
d) acceso al crédito oficial, en condiciones espema]es
- de plazo e interés.

El tema de los beneficios fiscales para la reconversién de
industrias, que actualmente sean o puedan ser consideradas como-
focos contaminadores, ha merecido un especial interés por parte
de las Cortes Espafiolas, que han pretendido estimular la rapida
puesta en prictica de las actividades correctoras, a fin de evitar
futuras declaraciones de emergencia, y, sobre todo, han querido,
a través de ayudas a la investigacién, asociar a las instituciones
culturales y cientificas en la lucha preventiva contra la conta-
minacién (41). Nos parece, sin embargo, que la disposicién final
quinta plantea serias dudas sobre la efectividad inmediata de éste:
y de los demis medios de fomento, por cuanto establece que «el
Gobierno, a propuesta del Ministerio de Hacienda, aprobara las.
disposiciones o, en su caso, remitird a las Cortes los Proyectos.

(40) Discurso citado, pag. 22.
(41) Discurso. citado, pags. 21 y 22.
Con.referencia al Proyecto de ley, SANTAMAR{A PAsmn (ob. cit;, pag. 11) advertia.

una notable escasez de estimulos a los particulares, y echaba en falta el instru-
mento fiscal ‘que arbitrara las correspondientes desgravaciones fiscales.
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de ley que sean necesarios para la efectividad de lo dispuesto
en el articulo 11 de la presente Ley».

VIII. CONCLUSION

Las consideraciones que hemos hecho en torno a la Ley
38/1972 nos permiten concluir afirmando que, una vez mads, se
ha perdido una ocasién de respetar y potenciar la competencia
-de las Corporaciones locales, en una materia en que la accién
municipal necesita ser estimulada méis que frenada. Admitimos,
por supuesto, la intervencién de la Administracién del Estado,
pero creemos que la misma debe poner el acento en la coopera-
«i6n y no en la injerencia, y que, en lo posible, debe tener un
-cardcter subsidiario y limitado al caso de que los Ayuntamientos
no ejerzan su competencia adecuadamente o sus cometidos exce-
-dan de sus posibilidades (42).

El desarrollo reglamentario de la Ley, mis necesario en esta
-ocasién que en otras muchas, abre la esperanza a la posibilidad
de que se busque una colaboracién sincera de las Corporaciones
locales, tanto en la elaboracién de las normas como en la aplica-
«cion de las medidas que en las mismas se arbitren.

Lo que los Ayuntamientos no deben dejar de hacer es apro-
bar las Ordenanzas sobre las zonas de atmésfera contaminada,
o adaptar las existentes de acuerdo con los fines y medidas pre-
vistos en esta Ley. La omisién del ejercicio de esta competencia
que se les respeta, seria imperdonable. También deben cuidar
la actividad de intervencién a través del otorgamiento de las
correspondientes licencias y autorizaciones. Finalmente, cuando
sea de su competencia, no deben olvidar la correccién enérgica
y decidida de las infracciones en la materia.

(42) Discrepamos, por tanto, de la opinién de SanTamaria Pastor (ob. cit., pa-
gina 70), para quien el centralismo de la Ley es inevitable y es ya inutil todo gesto
de municipalismo romaintice, reclamando el protagonismo en un tema que supera
ampliamente su esfera de intereses, porque la conservacién del habitaz planetario
y el mantenimiento del equilibrio ecolégico no es una cuestion de interés local.

Para nosotros, que no reclamamos un protagonismo municipal, lo que debe
haber es una coparticipacion entre Municipio y Estado en la gestion de éste como
de todos los servicios que, afectando a intereses nacionales, tienen, sin embargo,
una inexcusable realizacién y aplicacién local. (Cfr. Garcia pe EntErria, Eduardo,
prologo al Cédigo de la Administracién local y del Urbanismo, pag. 11).
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