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I. REALIDAD Y FICCION DE LA DEFENSA
DEL MEDIO AMBIENTE

Como se ha puesto de relieve, el tema del medio ambiente no
es de hoy, sino de siempre, aunque, no obstante, «es hoy cuando
ha adquirido estado publico, cuando se ha puesto de moda, cuan-
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do ha saltado al primer plano de actualidad con todas las venta-
jas y, también, con todos los inconvenientes y con todos los peli-
gros que esto lleva consigo» (1).

El problema del medio ambiente, y sobre todo la defensa del
medio ambiente atmosférico, ha trascendido de la esfera técnica y
ha pasado a dominio popular. Es raro el periédico que, de alguna
forma y casi a diario, no se ocupa del tema. Pero en esta ocupa-
ci6én y en esa toma de conciencia que el hombre de hoy ha adqui-
rido con respecto al medio ambiente, al entorno humano, puede
que haya mas de alarma que de verdadero planteamiento del pro-
blema medio-ambiental en su conjunto.

Ciertamente que éste no va a ser el tema de analisis aqui, sino
que nuestra labor debe centrarse, concretamente, en cémo unos En-
tes locales, los Entes locales intermedios, las Provincias, pueden
actuar en defensa del entorno humano, y para ello hay que anali-
zar lo que sea el medio ambiente, dejando a un lado determinacio-
nes excesivamente amplias o conceptuaciones tan reducidas que
harian perder al concepto su verdadera dimensién.

1. CONCEPTO DEL MEDIO AMBIENTE

Las peculiaridades nacionales estrechamente vinculadas con el
desarrollo econémico y social tienen que intervenir en la formula-
cién de un concepto del medio ambiente (2) que, por ello, no pue-
de ser uniforme para todos los paises. En efecto, salvo en la etapa
primitiva del hombre o, mas genéricamente, del Mundo, el medio
ambiente no es el mismo para cada grupo humano; en ultimo tér.
mino, el medio ambiente natural, el entorno en sentido amplio y
considerado sin modificacién alguna, no existe y sélo existi6 en los
albores de la Humanidad. Simplemente por el hecho de aprove-
char el fuego, surgido espontaneamente acaso, el hombre esta mo-
dificando el medio, esta incidiendo, de alguna forma, en una utili-

(1) Vid. FernANDEZ Roprfcuez, T. R., El medio ambiente urbano y las vecin-
dades industriales, Madrid, I. E. A. L., 1973, pags. 11-12.

(2) Vid. ANsON OLIART, R., «<La accién administrativa para la coordinacién de la
defensa del medio ambiente», en Revista de Estudios Turisticos, num. 36, octubre-
diciembre 1972, pag. 553. En el mismo sentido, ARROYO GOMEZ, M. A., en «Instru-
mentacién administrativa para la coordinacién de una polftica del medio ambien-
tes, en Revista Internacional de Ciencias Administrativas, nam. 3, 1973, pag. 247.
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zacién personal de uno de los elementos del medio ambiente y, en
consecuencia, estd alterando el equilibrio de todos ellos (3).

Por su parte, las condiciones geofisicas de cada pais también
influirdn en la determinacién del concepto particular que del me-
dio ambiente se establezca, asi como las circunstancias histéricas,
climaticas, hidrolégicas, etc., porque, por ejemplo, el medio am-
biente que hay que defender no es de la misma calidad —y la de-
fensa sera distinta— en Canad4a, con sus enormes extensiones de
bosques, que en Mauritania, donde predomina el desierto y unas
diferencias térmicas considerables entre el dia y la noche. '

En consecuencia, podriamos definir el medio ambiente o usan-
do otro término, el entorno humano, como «el conjunto, en un
momento dado, de los agentes fisicos, quimicos, biolégicos y de los
factores sociales susceptibles de ejercer un efecto directo o indi-
recto, inmediato o mediato, sobre los seres vivos y las actividades
humanas» (4). .

Es, entonces, el conjunto de elementos que constituyen el cua-
dro, el medie y las condiciones de ejercicio de las actividades hu-
manas tal como son o como se sienten, con la incidencia que tales
actividades tienen en el mantenimiento de las condiciones de vida
en nuestro planeta. .

Asi, el medio ambiente, el environnement francés, es el en-
torno, y ese entorno del hombre lo forman elementos varios que

(3) Vid. WARrD, Barbara, y DuBos, René, Una sola tierra, México, Fondo de
Cultura Econémica, 2.* ed., 1972. «<En fecha algo mas reciente —dicen— empez6
una intervencién nueva y formidable: el uso de energia no humana para incre-
mentar la actividad humana. En tiempos muy remotos, el hombre aprendié a
valerse de los animales para que le ayudaran a realizar su trabajo. Pero con el
uso del fuego empezé sus experimentos con los vastos recursos de energia no
animal de la Tierra» (pag. 33).

«El fuego ayudé a hacer claros en la selva y a fertilizar los campos; el fuego
fundié los metales. El fuego calentd el hogar. Su uso, al ayudar a proporcionar un
excedente, por encima de la mera subsistencia, preparé el terreno para los prime-
ros experimentos en gran escala de una civilizacién organizada: en el Oriente Me-
dio, en el norte de la India y en China. Sin embargo, en una de las mas antiguas
mitologias occidentales, el fuego no es considerado como un don benéfico. Es
algo robado a los dioses, y Prometeo, el ladrén, es encadenado a una roca des-
nuda, con un buitre que le desgarra las entrafias como venganza por el sacrilego
acto. Con este nuevo poder y capacidad para moldear su medio ambiente, se ve
al hombre en la mitologia griega desempefiando un papel divino, creador, innova-
dor, rehacedor de su mundo y de si mismo. Esto constituye su dignidad y su li-
bertad. Pero es, potencialmente, el camino del arrogante orgullo, de una arrogan-
cia que facilmente se desborda hacia el riesgo de destruccién» (pag. 34).

(4) Definiciébn propuesta por el grupo «Environnement-nuisances», del Comité
Internacional de la Lengua Francesa. Vid. Le réle des pouvoirs locaux en matiére
de sauvegarde de la Nature et de l'environnement, de J. B. VILMORIN. Publica-
ciones del Conseil de I'Burope, 1971, Collection Sauvegarde de la Nature.
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condicionan las actividades del individuo o se ven condicionados
por ellas. En el entorno juegan factores naturales y factores arti-
ficiales, juega el paisaje rural y el paisaje urbano, el ambiente at-
mosférico natural y el ambiente atmosférico contaminado pero to-
lerable, las aguas potables y las aguas residuales, los productos sil-
vestres y los productos cultivados. Por é¢llo, al medio ambiente tie-
ne que conceptuarse hic et nunc, y su degradacioén sera tanto mas
importante cuanto mas lejana sea la fecha de comparacién o cuan-
to més incida el hombre en aglomeracién sobre un territorio de-
terminado.

Y las acciones medioambientales trataran de defender el entor-
no actual o, avanzando en su misién, pretenderan retrotraer el en-
torno a un estadio anterior, pero nunca podran llegar a un ambien-
te natural, inalcanzable, por definicién.

2, MEDIO AMBIENTE NATURAL Y MEDIO AMBIENTE ARTIFICIAL
O MODIFICADO .

De lo anteriormente expuesto, se hace necesario pasar a la con-
ceptuacién de lo que sea medio ambiente natural y medio ambien-
te artificial o modificado.

Inicialmente, el medio ambiente natural tinicamente puede ser
pensado en las épocas mds primitivas de nuestro mundo, cuando el
hombre, por su propia actividad, no habia producido ninguna al-
teracién artificial de su entorno. Y era asi porque las actividades
humanas quedaban reducidas a la caza, que proporcionaba comida
y vestido. En la lucha por la vida morian los seres menos dotados
y permanecian los mas fuertes. El equilibrio ecolégico se mantenia
con un numero limitado de individuos en cada especie. La altera-
cién de ese equilibrio se produce cuando una de las especies em-
pieza a crecer o a desaparecer sin un paralelo crecimiento o des-
aparicién de las restantes, y es entonces cuando esa alteracién del
equilibrio ecolégico produce modificaciones en el entorno. Cierto
que tales modificaciones pueden deberse a causas naturales, en
cuyo caso su estudio no nos afecta, pero también se deben a cau-
sas no naturales, a actividades del hombre que, poco a poco, va
cumpliendo su misién de usar de la tierra para si.

Asi, paulatinamente, el medio humano, el medio en que el hom-
bre se desenvuelve es fundamentalmente artificial, conformado por
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el mismo hombre —desde la cabaiia hasta la gran ciudad—. La pri-
mera modificacién del entorno humano surge con dos finalidades:
la de proteccién y la de abrigo. La vivienda y el uso y produccién
consciente del fuego son las primeras incidencias perturbadoras del
medio ambiente natural debidas al hombre; y las edificaciones y
la combustién de diferentes materias van a ser los elementos mas
perturbadores en el medio ambiente o en el entorno humano hasta
nuestros dias.

No cabe duda que llegariamos a situaciones absurdas si contra-
ponemos absolutamente «entorno humano» y «desarrollo» (5). No
puede detenerse el desarrollo para proteger de manera absoluta el
medio ambiente (6) ni, por el contrario, pueden mantenerse nive-
les de desarrollo tecnoldgico sin tener en consideracién las exigen-
cias de la conservacién-del entorno. Pero tampoco puede ponerse
en tela de juicio que es el hombre, con su actividad, quien produce
una mayor degradacién de su propio entorno, del medio en que nor-
malmente se desenvuelve. Tal degradacién, l6gicamente se produce
con mayor intensidad en las agrupaciones humanas, cuando en el
mismo lugar y al mismo tiempo se producen acciones iguales o si-
milares de ataque al medio.

Si esto es asi en términos generales, mucho mas lo es en la épo-
ca moderna cuando los elementos técnicos, las maquinas de que
cada hombre dispone, suponen, como dice Barbara WARD, una inci-
dencia en el medio que representa la degradacién que producirian
400 personas. Es como si cada uno de nosotros tuviera cuatrocien-
tos esclavos y, en consecuencia, nuestra incidencia en el entorno
se produce de forma mas intensa (7). En definitiva, el hombre rom-

(5) Al hablar de «desarrollo» pensamos en el econémico, industrial y tecno-
légico.

g(6) Sin embargo, se estd hablando ya, en algunos paises, de desarrollo O.

(7) Vid. Warp, Barbara, y DuBos, René, Una sola tierra, ob. cit., donde afir-
man (pag. 38): «Una manera de ver esta gran expansién de las oportunidades per-
sonales ha sido sugerida por el Dr. Buckminster Fuller, quien hace treinta afios
hizo un célculo de la cantidad de energia muscular necesaria para producir los
abastecimientos de energia entonces disponibles, y sugiri6 que cada norteameri-
cano contaba con el equivalente de 153 esclavos que trabajaran para él. En la
actualidad la cifra seria probablemente mas cercana a 400 esclavos, que se dedi-
carian a lo que tradicionalmente hacfan los esclavos: efectuar las labores domés-
ticas ligeras, cocinar alimentos, transportar a las personas, llevar y traer rapida-
mente abanicos y calentadores, entregar prendas de vestir, galas y ornamentos que
habrian producido ellos mismos, tocar continuamente musica, ruidosa o suave-
mente, segun se les ordenara, y retirar los desperdicios de la vecindad inmediata.
Ahora ya no se trata de hombres, sino de artefactos mecanicos, y en el centro de
algunos de los més urgentes problemas en el medio humano —los problemas de
la contaminacién— se encuentran el espacio que ellos ocupan, la energia que
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pe el equilibrio ecoldgico, planteando el problema de su recompo-
sicién y la accién de recomposicion —no del medio ambiente na-
tural, sino de un medio ambiente artificial estandarizado o conven-
cional pero tolerable— debe estar integrada en una estrategia del
desarrollo y éste deberia someterse a las exigencias fundamentales
del entorno (8).

Por ello, y pensando en ese medio ambiente o entorno artificial
(modificado, pero utilizable, con tendencia hacia lo natural), habria
que buscar su dimensién espacial: c6mo el entorno, el medio en
que el hombre se desenvuelve, es proyectable espacialmente. Esa
dimensién espacial del medio ambiente humano de alguna forma se
nos manifiesta como una ordenacién, un urbanismo, de tal manera
que la salvaguarda y la defensa del equilibrio ecolégico y la utili-
zacién de los espacios, al planificarse, entran a ser materia propia
de lo urbanistico (calificacién del suelo) al tiempo que tienden a
conseguir un mejoramiento de la calidad de la vida. El urbanismo,
entonces, deberda prever la defensa de determinados terrenos, su
conservacién en estado natural en forma que sean utiles para la co-
munidad toda, y tales espacios naturales podrian tener la conside-
racién de bienes d’environnement, con una clara proteccién por
parte de la comunidad de tal manera que su conservacién pudiera
considerarse como un costo social (9).

3. LoS ELEMENTOS DEGRADABLES

\
Hay, actualmente, una ambientacién general nacida de la 6p-
tica parcial desde la que se contempla, en los medios de difusién, el

consumen y los desperdicios que producen. Pero todo esto es debido a la masa
de gente que quiere. sus "esclavos energéticos” y encuentra agradable la experien-
cia de la riqueza personal».

(8) Cfr. Perror, Hubert, <Environnement y action administratives, en Admi-
nistration, nam. 78, publicacién de I'Association du Corps Préfectoral et des Hauts
Fonctionnaires du Ministere de !'Interieur, Paris, enero 1973. «C’est pourquoi l'en-
vironnement doit étre intégré a4 une stratégie du développement et le développe-
ment se soumetre a des exigences fondamentales d’environnement. Prende cons-
cience des problémes de I’environnement implique donc une réflexion attentive sur
les conditions du développement industriel, agricole et urbain dans les sociétés
modernes. Cette prise de conscience est liée a la redécouverte du milieu naturel
que nous faisons actuellement aprés l'avoir oublié lors de la premiére révolution
industrielle» (pag. 19).

(9) Vid. PERROT, ob. cit., pag. 20. «... es preciso encontrar —dice— un medio
de no penalizar, ver de remunerar a los poseedores de tierras virgenes o poco
constructibles que son utiles en su estado a la colectividad, a fin de que estos
poseedores de "bienes d’environnement” no tengan interés en transgredir las ser-
vidumbres de interés general que pesan sobre sus fundos».
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problema, que tiende a identificar defensa del medio ambiente con
limitacién de la polucién atmosférica.

Sin embargo, con ser importante la lucha contra la contamina-
cién por emanaciones gaseosas, humos y polvos, quiza su defensa
pueda encuadrarse en limites de factibilidad tecnolégica y legal. Sin
duda los humos y gases pueden depurarse antes de ser lanzados a
la atmdsfera de manera que pierdan su nocividad o la limiten con-
siderablemente.

Lo mismo ocurre con la contaminacién de las aguas, pues cual-
quier emisién a un cauce publico o al mar puede, previamente, es-
tar depurada (10), y el control de esa depuracién es relativamente
facil. Cierto que al reunirse miles y miles de personas en los nticleos
urbanos las emisiones colectivas de residuos liquidos, unidas a las
nacidas de las industrias, provocan una contaminacién de las aguas,
pero las autoridades municipales, de una parte, y los responsables
de la industria, de otra, pueden proceder a establecer elementos y
sistemas de depuracién de manera que tal contaminacién sea limi-
tada o nula.

Sin embargo, piénsese que cuando hablamos de contaminacién
de las aguas, y fundamentalmente de las aguas fluviales, hemos de
considerar, en todo caso, que tal contaminacién no proviene exclu-
sivamente de la composicién de los efluentes, sino también de su
temperatura. La elevacién térmica que se produce en las aguas de
un cauce publico puede provocar una contaminacién por destruc-
cién de las reservas bioldgicas, tan fuerte como la derivada de la
composicién cualitativa o cuantitativa de los efluentes (11).

No obstante ser importantes estas formas de degradacién de
los elementos citados, la contaminacién de la tierra tiene mayor
importancia y desde varias perspectivas. El problema de la elimi-
nacién de los residuos sélidos, de los desperdicios, es un problema
de envergadura que provoca serias dificultades. En primer lugar,
la composicién de las basuras —que varia segun el tiempo y segin
las latitudes— hace que no sea universalmente aconsejable la in-
cineracién o cremacién (12). En segundo lugar, la generalidad de
los agentes contaminantes y de las superficies mas o menos conta-
minadas hacen dificil una accién depuradora que no comporte, por

(10) Vid. Warp, B., ob. cit., pag. 110.

(11) Vid. Warp, B., ob. cit., pags. 104, 105 y 106.

(12) La incineracién simple de los plédsticos (unica forma de destruccién de los
mismos) provoca emanaciones de cloro que contaminan la atmésfera.
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otro lado, una actividad de educacién, de toma de conciencia de
los peligros que los desperdicios, manteniéndose sobre el terreno,
pueden producir.

Pero no es ésta la tnica contaminacién de la tierra; en una enu-
meracion simple y ejemplificativa podriamos sefialar una degrada-
cién de cultivos, consecuencia de un abuso agricola, una degrada-
cién o contaminacién producida por edificios y construcciones que
afectan o pueden afectar tanto al medio ambiente rural como al
medio ambiente urbano, una degradacién por el fuego (incendios
forestales) y, en fin, una degradacién inducida por la de otros ele-
mentos (agua y aire).

En definitiva, «la mayor contribucién del hombre a la contami-
nacién esta teniendo lugar, en forma creciente, sobre la tierra» (13),
y no hablamos genéricamente de degradacién del medio fisico, sino
de contaminacién propiamente dicha. Los desechos sélidos, los abo-
nos quimicos, los herbicidas y plaguicidas, las construcciones, las
modificaciones del paisaje, la tala de bosques sin una accién repo-
bladora en paralelo, etc., son aspectos contaminantes del entorno
fisico. Todas estas acciones provocan, desde el punto de vista de
conservacién del medio ambiente, un efecto negatlvo al atacar va-
lores naturales del entorno fisico.

II. LAS ACCIONES DE DEFENSA DEL MEDIO AMBIENTE

Esto hace que se piense, desde hace algin tiempo, en la necesi-
dad de actuar en defensa de ese entorno humano recomponiéndolo
en la medida en que lo natural (meta ultima) pueda ser compati-
ble con las necesidades nacidas de la jpervivencia de la Humanidad
en un estadio de desarrollo adecuado. Con ello se quiere decir que
la recomposicién del medio es recomposicién de un entorno arti-
ficial o un medio ambiente modificado que no llega a los peligros
o a las degradaciones a que tiende una accién incontrolada.

1. SECTORIALIZACION. CONCURRENCIAS COMPETENCIALES

Esta accién de defensa del entorno ha pasado, légicamente, has-
ta llegar a un nivel de necesidad de intervencién de la Administra-
cién, por estadios en los que se actuaba una defensa intuitiva o una

(13) Vid. Warbp, B., ob. cit., pags. 117 y sigs.
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defensa en tanto en cuanto la accién de los particulares producia
perjuicio a otro u otros. Se trataba, entonces, de regular (y aqui
terminaba la accién preventiva del Estado) las relaciones entre per-
sonas individualmente consideradas. Restos de ‘esta accién pode-
mos ver en las normas contenidas en nuestro Cédigo Civil, cuando
trata de la prohibicién de construccion, cerca de pared ajena o me-
dianera, de pozos, cloacas, acueductos, hornos, fraguas, chimeneas,
establos, depdsitos de materias corrosivas, artefactos que se mue-
van por el vapor o fabricas que por si mismas o por sus productos
sean peligrosas o nocivas (art. 590), o cuando establece la respon.
sabilidad civil por dafios en los casos de explosién, emisién de hu-
mos o emanaciones de cloacas o depésitos de materias infectan-
tes (art. 1.908).

Un segundo escalén lo forman las acciones adoptadas indepen-
dientemente por cada parcela de la Administracién, en funcién de
la actividad peculiar de cada una de ellas. Se disgrega asi la acti-
vidad administrativa teniendo en cuenta la distinta naturaleza de
los efectos perjudiciales que cada actividad comporta (14) y se lle-
ga a una accién protectora, preventiva y represiva multiple, al in-
cidir varios Departamentos ministeriales o varios Entes administra-
tivos en una misma actividad (15).

La dispersién de competencias desde el punto de vista orgénico
y, como consecuencia, la dispersién normativa se ha puesto de re-
lieve por MoLA DE ESTEBAN-CERRADA (16), que lleva a cabo una enu-

(14) Vid. Mora pE ESTEBAN-CERRADA, F., La defensa del medio humano, Madrid,
Servicio Central de Publicaciones del Ministerio de la Vivienda, 1972, pags. 81 y
siguientes.

(15) Vid. Prieto RODRIGUEZ, F., «La actuacién administrativa sobre el medio
ambiente. Implicaciones juridicas e institucionales», en Boletin de Informacion del
Ministerio de Obras Publicas, num. 176, Madrid, agosto 1972, donde se afirma (pa-
gina 11): «En este sentido, la panordmica espafiola resulta desalentadora. Practi-
camente todos los Ministerios tienen atribuida alguna accién sobre el medio am-
biente en general e incluso sobre aspectos singulares concretos. Mientras ocho De-
partamentos ministeriales tengan confiadas atribuciones en materia de contamina-
cién hidraulica, otros tres y los Ayuntamientos puedan y deban reglamentariamen-
te intervenir en materia de contaminacién atmosférica y cinco tengan confiadas
la vigilancia en la degradacién del suelo, aparte de las Corporaciones locales, es
y sera muy dificil adoptar una politica coherente»... «Nuestro ordenamiento juri-
dico ha sido reiteradamente sefialado, es sectorial, represivo, anticuado y rigido.
Las leyes y disposiciones administrativas contemplan exclusivamente aspectos con-
cretos de la contaminacién ambiental, careciendo nuestro acervo legislativo de los
cédigos medioambientales que han sido promulgados ultimamente en diversos
paises».

La creacién del Ministerio de Planificacién del Desarrollo, en 1973, con compe-
tencias medioambientales, no ha venido a clarificar el panorama.

(16) Ob. cit., pags. 82 a 81.
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meracién de todos los Departamentos ministeriales que, de alguna
forma, tienen atribuidas competencias en defensa del medio huma-
no y que, desde su perspectiva sectorializada, toman o pueden to-
mar validamente decisiones para enfrentarse en el progresivo de-
terioro de los recursos naturales.

Si, a modo de ejemplo, analizamos someramente la accién ad-
ministrativa de protecciéon de las aguas, nos encontrariamos con
doce Departamentos ministeriales con competencias que concurren
en algin aspecto de esa accién sobre ese elemento (17).

Tal pluralidad o concurrencia competencial nace de una diver-
sificacién de criterios en el momento de regular la actividad y, con-
siguientemente, el édrgano que ha de llevarla a cabo. «Se ha partido
unas veces de la naturaleza de las aguas (maritimas, terrestres, em-
balsadas); otras de los bienes eventualmente dafiados (salud publi-
ca, riqueza piscicola, forestal o agricola, turismo, etc.); otras de la
naturaleza de la actividad perjudicial (industrias de diversas cla-
ses, detergentes, minas, transportes de hidrocarburos); otras, final-
mente, de la localizacion de la actividad presumiblemente perjudi-
cial (licencia de apertura municipal). Y es obvio que todos estos
aspectos habran de tenerse en cuenta, pero no aislada, sino. —re-
petimos— conjunta o, al menos, coordinadamente, para poder en-
frentarse eficazmente con la contaminacién de las aguas» (18).

Si con estas competencias sectorializadas hacemos concurrir las
genéricas que derivan de la amplia competencia urbanistica (19),
tendremos un cuadro verdaderamente confuso de 6rganos y com-
petencias.

Finalmente, concurren con acciones de defensa del medio (o al
menos pueden y deben concurrir) los Entes locales municipales y
provinciales. Un somero andlisis de la legislacién local nos llevaria
a conocer la atribucién de competencias en relacién con la defensa
del medio ambiente, que van desde la prevencién de los ataques al
medio natural (aguas, montes, limpieza, proteccién y defensa del
paisaje, etc.) hasta la accién de defensa del medio cultural (conser-
vacion de edificios monumentales artisticos e histéricos, creaciéon

(17) Serian: Presidencia del Gobierno, Obras Publicas, Agricultura, Comercio,
Marina, Informacién y Turismo, Gobernacién, Industria, Educacién y Ciencia, Vi-
vienda, Secretaria General del Movimiento y Planificacién y Desarrollo.

(18) Vid. MoLa, ob. cit., pag. 107.

(19) Si consideramos el urbanismo no como algo global, sino como un sector
mas de actividad, lo que no es desacertado dada la configuracién que el urbanis-
mo tiene en nuestro Derecho y su sectorializacién administrativa. :
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de museos) pasando por cualquier aspecto imaginable de actividad
que, teniendo por objeto el fomento de los intereses y la satisfac-
cién de las aspiraciones ideales de la comunidad municipal, incidan
en el entorno fisico y, ciertamente, todas las actividades que inci-
dan en ese entorno satisfacen aspiraciones ideales de la comunidad
municipal (20).

Por su parte, también las Diputaciones provinciales estan legi-
timadas para acciones que inciden en el medio ambiente de forma
muy directa, desde la rectificacién de cursos de agua hasta la ac-
cién educadora y de conservacion del medio cultural (21).

2. LA POSIBLE INTEGRACION A TRAVES DE ENTES DE FINES GENERALES

Como solucién frente a esa sectorializacién de que venimos ha-
blando unicamente cabe pensar en una integracién de las compe-
tencias medioambientales a través de un Ente que pueda aunar to-
dos los criterios sectoriales contemplidndolos desde el prisma uni-
tario del territorio, bien sea éste nacional, provincial o municipal.

Entonces, contemplado el problema organico de la defensa del
medio ambiente con una visién amplia, se nos plantea la disyun-
tiva de elegir entre la creaciéon de nuevos organos especializados,
con o sin el mantenimiento de competencias en los actualmente
existentes, o la reestructuracién orgénica y funcional de cuantos
Entes tienen hoy competencias medioambientales, aprovechando
toda la organizacién burocréitica y de instalaciones ya en funcio-
namiento que, al parecer, tinicamente va a precisar una potencia-
cién (22).

(20) Realmente, en la casi exhaustiva enumeracién del articulo 101 de la Ley
de Régimen local, y en su clausula general del apartado k), se encuentra legitimada
cualquier accién municipal de defensa y reacondicionamiento del medio ambiente
humano.

(21) Vid. articulo 243 de la Ley de Régimen local, especialmente sus apartados
d), g), k), 1), m) y #n). .

El articulo 173 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen
juridico de las Corporaciones locales, al regular las atribuciones de las Comisio-
nes informativas de la Diputacién, establece como propias de la Comisién de Sa-
nidad, Urbanismo y Vivienda (obligatoria a tenor del articulo 235 de la Ley), las
de saneamiento, ordenacién urbana y rural y politica del suelo y defensa del
paisaje.

(22) Vid. ARrovo GONZALEZ, M. A, ob. cit, pag. 253, que se formula la pre-
gunta: «;Creaci6én de nuevos érganos o mantenimiento de los existentes?», alu-
diendo incluso a una férmula mixta basada en la realidad de los hechos: «A la vista
de este balance, y tal vez para salirse del impasse a que conduce, la mayor parte
de los paises han adoptado una férmula mixta consistente en mantener las estruc-
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Al sistema intermedio —creacién de nuevos Entes con el man-
tenimiento de competencias en los actualmente existentes— respon-
de el establecimiento de la Comisién Delegada del Gobierno para el
Medio Ambiente, en 13 de abril de 1972, cuya finalidad es la de
«coordinar y asegurar la unidad de programacién de todas las ac-
ciones relativas al medio ambiente y la defensa contra la conta-
minacién...» (23).

Pero esta Comisién, que ha de coordinar a nivel nacional, preci-
sara Entidades de coordinacién a niveles inferiores, y mas que de
coordinacion seria necesario hablar de Entes de integracion de ac-
ciones medioambientales. Y para el cumplimiento de tales objetivos
no cabe duda que la existencia de Entes territoriales con generali-
dad de fines —los Entes locales en general— sera de ayuda capital.
Ahora bien, se habla, y con razén, de que el Municipio es un 4m-
bito territorial reducido para el ejercicio de algunas funciones que
legalmente deben desarrollarse en él, hasta tal punto que algunas
de tales acciones han de coordinarse forzosamente con otras simi-
lares en Municipios colindantes (24).

Ademas, si la defensa del medio humano adquiere dimensiones
internacionales (25), la ejecucién de tales acciones coordinadas no
puede dejarse en manos de los Entes inferiores, sino que se hace
preciso una coordinacién, si no a nivel nacional si a nivel regional
o a nivel supramunicipal.

Parece entonces que las Diputaciones provinciales, en el caso de
nuestro pais, pueden ser los.Entes idéneos para ejercer esas fun-
ciones de puesta en marcha de acciones genéricas y concretas de
defensa del entorno humano. Y si las configuramos como Adminis-
traciones de misién, no cabe duda que son 6rganos de impulso y
promocién, como las ha caracterizado ORrTiz Diaz (26).

turas tradicionales, pero creando a la vez un 6rgano especifico (Comisién, Junta,
Comité...) de caricter interministerial y dotado, en general, de funciones un tanto
vagas. En algunos casos, dichos érganos han constituido una etapa previa para la
creacién de log actuales Ministerios del Medio Ambiente; en otros, han adquirido
caracter permanente».

Idénticas expresiones emplea ANSON, R., ob. cit., pags. 109 y 110.

(23) Articuio 2.° del Decreto 888/1972, de 13 de abril.

(24) El articulo 25 de la Ley del Suelo contempla una necesidad de coordina-
cién que resuelve estableciendo una jerarquizacién de hecho entre varios Mu--
nicipios.

(25) «Carta europea del agua», «Declaracién europea en materia de conserva-
cién de la naturaleza en provecho de las Corporaciones locales», etc.

(26) Vid. Ortiz Diaz, J., «El desarrollo econémico regional, la Administracién
de misién y las Diputaciones provinciales», en Revista de Administracion Publica,
numero 50, mayo-agosto 1966, pags. 9 y sigs. y en especial pags. 17 y sigs., donde
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Desde otro punto de vista, las circunscripciones territoriales in-
termedias por su vocacién coordinadora vienen siendo considera-
das las mas aptas para acciones de defensa medioambiental, por-
que, si bien no tienen accién directa sobre factores de conjunto en
la evolucién demografica o del desarrollo econémico, «si disponen
de un campo de accién considerable que les abre su cualidad de
administradores de vocacién general, coordinando la accién de los
servicios del Estado y ejerciendo un papel de consejo y de control
frente a las colectividades locales» (27).

III. LA ACCION ADMINISTRATIVA PROVINCIAL
EN LA DEFENSA DEL MEDIO AMBIENTE

Partiendo de una divisién de las actividades de la Administra-
cién publica en actividades de prestacion y actividades de limita-
cion (28), las Diputaciones provinciales, en cuanto. incide en la de-
fensa del medio ambiente en su circunscripcién territorial, pueden
actuar en las dos vertientes. Incluso podria hablarse de una tercera
forma de actividad, la de coordinacién que, segiin la perspectiva
desde la que se contemple se encuadraria en uno u otro tipo de las
anteriormente enunciadas, pero que, a efectos expositivos, creemos
oportuno independizar.

dice: «Interesa destacar que nuestras Diputaciones provinciales, conservando sus
ya tradicionales funciones de "Administracién de gestién’ —concretadas principal-
mente en el sostenimiento y administraciéon de los denominados ’establecimientos
provinciales’”’—, se le han ido anadiendo y en la actualidad tienen atribuidos fines
y modos de accién administrativa que, por su caricter, determinan que las mis-
mas puedan ser conceptuadas en buena parte como Entes idéneos para cumplir los
objetivos y tareas de "Administracién de misién’’». Y afiade, al hablar del Presiden-
te, «que se vislumbra y concibe tal figura como un dérgano de "impulso”, de "pro-
mocién”’, de "Administracién de misién’'». .

(27) Vid. PerroT, H., ob. cit., pag. 27, donde afiade: «C'est pourquoi l'examen
de suggestions susceptibles de constituir une sorte de programme d’environnement
a l'échelon du département, par exemple, suppose que l'on brosse un tableau des
différents domaines ou la conduite de l'action administrative courante simple-
ment sensibilisée par l'attention apportée au milieu de vie peut faire beaucoup»
(subrayado nuestro).

«Nul mieux que le corps préfectoral ne peut exercer sur le cadre de vie une
action par définition de synthése et d'ensemble telle que l'implique un aménage-
ment bien conduit».

(28) Vid. Garcfa-TRevijaNo Y Fos, J. A, Tratado de Derecho administrativo, se-
gunda edicién, Madrid, Ed. Revista de Derecho Privado, 1968, tomo I, pag. 510, donde
afirma: «En el campo de la Administracién publica puede hacerse una divisién de
actividades: de limitacién y de prestacion. Las primeras, como su nombre indica,
son aquellas que restringen el ejercicio de los derechos, mientras que las segundas
son actividades que otorgan algo a los administrados. Cuando se exigen autoriza-

.

REVL-1975, nim. 188. CORELLA MONEDERO, JOSE-MARIO. FUNCION DE LAS DIPUTACIONES P...



4

REVL-1975, nim. 188. CORELLA MONEDERO, JOSE-MARIO. FUNCION DE LAS DIPUTACIONES P...

670 JOSE-MARIO CORELLA M ONEDERO

1. ACTIVIDAD DE LIMITACION

La actividad provincial (o de las Diputaciones provinciales) de
limitacién se manifiesta en la misma forma que como tal tipo de
actividad se desarrolla por cualquier Administracién publica. Las
licencias o las autorizaciones en general y los medios compulsivos
indirectos (multas y sanciones) parece que sobn las manifestaciones
mas operantes de esta actividad limitativa.

Si analizamos las normas vigentes, tanto las licencias como las
multas son medios que pueden usar las Diputaciones provinciales
en su actividad de limitacién. En efecto, cuando el Reglamento de
Servicios de las Corporaciones locales de 17 de junio de 1955 regula
en su articulo 5.° la intervencion de las Corporaciones locales en
la actividad de sus administrados, y cuando en el 8° y en el 9.°
establece la posibilidad de obligar a la obtencién de previa licen-
cia y sefiala el tramite general para ello respectivamente, no esta
limitando su normativa a los Ayuntamientos, sino que el sujeto
pasivo de la norma son todas las Corporaciones locales, tanto las
municipales como las provinciales.

Cierto que la gama de posibilidades de accién administrativa
de los Ayuntamientos es superior a la de las Diputaciones provin-
ciales, pero ello no quiere decir que haya que negar a éstas la po-
sibilidad de una actividad de limitacién a través de este especial
tipo de autorizaciones (29). Asi, por ejemplo, el articulo 604 de la
Ley de Régimen local no sefiala como ingresos por derechos o ta-
sas los derivados de la expediciéon de licencias en concreto (30),
pero la facultad de expedirlas no cabe duda que puede pensarse
contemplando el problema desde una perspectiva legal, en cuanto
que los articulos 5°, 8.° y 9. del Reglamento de Servicios son de
caracter general y en cuanto que para las licencias urbanisticas (31)

ciones previas para desarrollar una actividad, nos movemos en el campo de las
limitaciones, pero cuando la Administracién explota un hospital o presta un servicio
ferroviario o de correos y telecomunicacion, estd prestandos.

(29) Vid. Garripo FALLA, F., Tratado de Derecho administrativo, Madrid, I E. P,
1970, 5. ed., vol. I, pags. 451 y sigs. y en especial 458 a 462.

(30) Cabe deducirlo de las férmulas generales de los apartados a) y f) del
numero 2 de dicho articulo 604.

(31) Sobre el concepto y contenido de las licencias urbanisticas, vid. GONZALEZ
Perez, J., «Las licencias urbanisticas» en REvisTa DE EsTubIOS DE LA Viba Locar, nu-
mero 154, julio-agosto 1967, pags. 499 y sigs., y VALLINA VELARDE, J. L., «Licencias
urbanisticas», en Revista de Derecho Administrativo y Fiscal, nim. 34, La Coruna,
1973, pags. 5 y sigs. '
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la Ley del Suelo faculta a las Diputaciones a subrogarse en las
competencias municipales de este orden (32).

Desde la perspectiva sancionadora falta una construccién legal
y doctrinal respecto a las facultades de este orden de las Dipu-
taciones provinciales, o de sus Presidentes. Ciertamente, el articu-
lo 602 de la Ley de Régimen local sefiala dentro de las exacciones
provinciales, en su apartado d) del parrafo 1, «multas en la cuan-
tia y en los casos que autorizan las leyes», pero esa autorizacién
legal unicamente aparece clara en lo que hace referencia a las in-
fracciones fiscales y a las multas por ocultacién o defraudaciéon
que pudieran imponerse. Ahora bien, y volviendo al 4mbito urba-
nistico, cuando las Diputaciones se subrogan en las facultades de
este tipo de los Ayuntamientos, la facultad de imponer sanciones
(multas por infracciones urbanisticas o decisiones de demoler) de-
ben ser atribuidag al Presidente de la Corporacién provincial o a
ésta, segun los casos. 4

2. ACTIVIDAD DE PRESTACION

Habria que distinguir dos aspectos de manifestacién de este tipo
de actividad. El primero de ellos seria una prestacién indirecta a
través de medidas de fomento para que actuaran en el sentido que-
rido por la Administraciéon provincial, otros Entes o los particu-
lares. El segundo tipo de actividad seria el de prestacién propia-
mente dicha, ejecutando obras, prestando servicios u ordenando
actividades.

A) Actividad de fomento

La actividad de fomento, como «técnica operativa de la Admi-
nistracién», puede dirigirse tanto a los particulares como a otros
Entes publicos (33). Claro es, a este respecto, lo preceptuado en el

(32) Véanse los articulos 5°, 4, y 205 de la Ley del Suelo, planteandose respec-
to a este ultimo si la alusién que hace a la autorizacién del Ministerio de la Go-
bernacién debe entenderse referida al de la Vivienda, una vez creado éste en 1957,
0 es una autorizacién no transferida, y el 6rgano autorizante, como d6rgano general
de tutela, debe seguir siendo el Ministerio de la Gobernacién.

(33) Vid. GarrIDO FALLA, F., ob. cit, vol. II, 4 ed., Madrid, 1971, pags. 303 a
306, donde define la actividad de fomento como «aquella actividad administrativa
que se dirige a satisfacer indirectamente ciertas necesidades consideradas de ca-
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articulo 23, 1, del Reglamento de Servicio, al establecer que «las
Corporaciones locales podran conceder subvenciones a entidades,
organismos o particulares cuyos servicios o actividades comple-
menten o suplan los atribuidos a la competencia local...».

Como técnica operativa de fomento, la Ley de Régimen local
primero y el Reglamento de Servicios de las Corporaciones loca-
les después, van a regular la cooperacién de las Diputaciones pro-
vinciales a la efectividad de los servicios municipales, aplicando
(articulo 255, 1, de la Ley de Régimen local) los medios econémi-
cos que especificamente se sefialan, la ayuda financiera que a tra-
vés de ellas conceda el Estado y las subvenciones de cualquier otra
procedencia.

Si esta actividad de cooperacién se entiende como actividad de
fomento no cabe duda que, por su medio, y dada.la obligatoriedad
de su prestacioén, las Diputaciones provinciales van a poder partici-
par en todas las competencias municipales de proteccién medio-
ambiental. Entonces el juicio de valor que puedan forma estos En-
tes locales intermedios al confeccionar el Plan provincial de coope-
racién, prestando mayor o menor atencién a los servicios de
proteccién ambiental, va a calificar una actividad provincial como
accién de proteccién ambiental, aunque sea por vias indirectas.

Si en la amplia gama de actos, los que entendemos defensores
del medio ambiente, las Diputaciones provinciales pueden tener
una opcioén politica en cuanto a la concreta direccién de sus in-
versiones de cooperacion, no hay lugar a dudas que su influencia
en la defensa del medio ambiente provincial puede ser eficaz. Asi,
en la implantacién de abastecimientos de agua a poblaciones, en
las obras para la depuracién de las residuales, en la defensa contra
incendios (34) en el establecimiento de estaciones de tratamiento v
destruccién de residuos solidos, e incluso al ordenar los usos del
territorio provincial (35) pueden actuar de manera muy directa en

racter publico protegiendo o promoviendo, sin emplear la coaccién, las actividades
de los particulares o de otros Entes publicos que dlrectamente las satisfacen»
(subrayado nuestro).

PeLLISE PraTs, B., distingue entre medidas de fomemo positivas y negativas.
En cuanto al sujeto pasivo de la actividad de fomento, unicamente habla de los
administrados. Cfr. voz «Fomento» en Nueva Enciclopedia Juridica, Seix, t. X,
Barcelona, 1960, pagina 5 especialmente.

(34) La Ley de Bases del Estatuto del Régimen local en su base 39.6 establece
como competencia de las Diputaciones provinciales los servicios de lucha contra
el fuego.

(35) Articulo 8.° de la Ley del Suelo.
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la prevencién de degradaciones y en la mejora del medio ambiente
dentro de su ambito jurisdiccional.

Ciertamente, estas posibilidades no son nuevas, y si las Dipu-
taciones provinciales no han planteado su actividad desde la pers-
pectiva medio-ambiental, habra que hacerlas participar en la culpa,
por omisién, que de alguna forma nos salpica a todos, de la actual
situacién del entorno humano.

Y junto a esta actividad de cooperacién a la efectividad de los
servicios municipales, las Diputaciones, con las medidas de fomen-
to dirigidas a otros organismos y particulares y, fundamentalmen-
te, a través de las subvenciones (36), pueden llegar, siempre que
tengan un plan preconcebido y correctamente orientado, a conse-
guir apreciables resultados en la defensa del medio, no sélo en el
ambito rural, sino incluso en los niucleos de poblacién mas o me-
nos densos, si sabe ejercitar su labor coordinadora.

B) Actividad de prestacion propiamente dicha

Con ser importantes los medios indirectos de accién prestadora,
a través de los cuales cabe una incidencia en competencias no ex-
clusivamente propias, no debe olvidarse el analisis de las posibles
actividades de prestacién en el orden medioambiental a través de
la ordenacién, de la ejecucién de obras y de la prestacién directa
de servicios.

La ordenacién del territorio provincial, ordenacién urbanisti-
ca (37), es o deber ser al mismo tiempo ordenacién del medio fi-

(36) Con las limitaciones que legalmente hay establecidas para controlar el co-
rrecto ejercicio de la facultad de subvencionar.

(37) Cabria distinguir, y ya en alguna ocasién, con motivo de clases impar-
tidas en el Instituto de Estudios de Administracién Local, lo planteaba como tema
de discusion, entre ordenacién urbana y ordenacién urbanistica. La primera estd
referida a los nucleos de poblacién y a su entorno inmediato, pretendiendo la
mejora de las condiciones de vida de una comunidad humana agrupada. La orde-
nacién urbanistica es ordenacién integral de un territorio en funcién de los nu-
clcos de poblacién, pero no se reduce a la regulacién de los asentamientos huma-
nos, sino a una integral regulacién de los usos del suelo. En este sentido, nuestra
Ley del Suelo de 1956 tiene regulaciones de caracter urbanistico (del territorio en
funcién de la ciudad) y no meramente urbano. Y de ahi que pueda considerarse
como una Ley de ordenacién del territorio en la que se contienen normas que facul-
tan a esa ordenacién territorial sin necesidad de buscar una ley especialmente di-
rigida a ello. El contenido del Plan provincial, hoy de los Planes Directores Terri-
toriales de Coordinacién, e incluso el del Plan general, es un contenido que puede
enlazar muy de cerca con la orientacién integral del territorio, mucho mas incluso
que con la mera ordenacién de la ciudad.
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sico provincial (38). El articulo 8° de la Ley del Suelo de 1956
facultaba para ello, hablando que comprenderia, entre otras cosas,
la «ordenacién de la estructura urbanistica de la Provincia», y no
parece aventurado afirmar que cuando hablaba de estructura ur-
banistica se estaba refiriendo a la estructura del territorio provin-
cial en funcién de sus nticleos de poblacién. No se ordena sélo la
estructura urbana, sino el total ambito territorial provincial, en
tanto en cuanto sobre él existen unos asentamientos humanos. Hoy
el articulo 8.° bis de la Ley 19/75, de 2 de mayo, vuelve a atribuir
a las Diputaciones provinciales competencias ordenadoras a través
de los Planes Directores Territoriales de Coordinacién.

Era ésta una forma de planificacién provincial, planificacién fi-
sica que, si estaba correctamente adoptada, debia contemplar y
contener una planificacién de obras (en el propio ambito territo-
rial) y una planificacién de servicios.

La realidad demuestra, sin embargo, que tal tipo de planifica-
cién (que de alguna forma pudiéramos considerar planificacién in-
tegral) tuvo escaso éxito en el 4mbito nacional. Quiza se debi6 a la
raquitica regulacién de los Planes provinciales en la Ley del Suelo,
para los que habia que inventar una gran parte de su contenido;
puede que se considerase el urbanismo como algo exclusivamente
municipal y estatal; quiza, por fin, la incidencia de la Administra-
cién del Estado en el ambito provincial a través de los Planes Pro-
vinciales de Obras y Servicios (39) hiciera perder la perspectiva de
esa planificacién integradora. De cualquier forma no cabe duda
de que, a los diecinueve afios de vigencia de la Ley del Suelo, tni-
camente tres Planes provinciales de caracter territorial existen: Ba-
leares, Guiptizcoa y Barcelona.

Asi las cosas, la conclusién légica ha de ser acusatoria para las
Diputaciones provinciales desde el punto de vista de las posibili-
dades que en su manos tienen y no ejercen para una accién real
y efectiva en el ambito de planificacién territorial, que es al mismo
tiempo y muy directamente, ambito de la defensa medioambiental.

Junto a esta accidn prestadora, concretada en una normativa de
ordenacion territorial, la actividad de prestacién de las Diputacio-

(38) Sebastisn MARTIN-RETORTILLO, en una ponencia expuesta ante el Seminario
de la O. C. D. E. sobre «Planificacién y Gestién Urbanistica», celebrado en Madrid
del 7 al 10 de abril de 1975, se manifestaba también —al menos asi lo entendi—
en el sentido de que en la Ley del Suelo habia contenido suficiente para poder
llegar a unos Planes de ordenacién del territorio.

(39) Los llevados a cabo por la Comisién Provincial de Servicios Técnicos.
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nes provinciales en la ejecucién de obras y prestacién de servicios
también incide en la degradacién o en la recomposicién del medio.
Ahora bien, en este grupo de actividades las mas de las veces no
se contempla el problema integral del entorno, sino unicamente
necesidades provinciales que pueden traducirse en apreciaciones
econémicas. La falta de criterios medioambientales (criterios de-
finidos, analizados, aprobados y sobrepuestos a toda actividad de
prestacién) se sustituye por unos criterios a corto plazo en los que
prima la ventaja inmediata, que, generalmente, suele ser de rendi-
mientos econémicos préximos en el tiempo, bien para la propia
Administracién (provincial o municipal), bien para la generalidad
de los habitantes del territorio provincial.

La competencia de las Diputaciones provinciales en este aspecto
prestador se contiene en la propia Ley de Régimen local, y si ana-
lizamos el articulo 243, rapidamente deduciremos la conclusién de
que una gran parte de esas competencias inciden de manera muy
directa en el entorno fisico. Si esa incidencia es degradadora o
recompensadora del medio, unicamente se sabe cuando los 6rganos
de gobierno provinciales han tomado conciencia de la defensa del
entorno; en caso contrario, la incidencia de la obra o servicio, una
vez ejecutada o prestado, respectivamente, nos hara conocer su ca-
racter.

El andlisis de ese articulo 243 de la Ley de Régimen local, sin
perjuicio de la clausula general contenida en el articulo preceden-
te, nos lleva a la siguiente clasificacion de las competencias de la
Diputacién, con posible incidencia medioambiental:

a) Es incuestionable que la ejecucién de cualquier obra de
nueva planta o la instalacién de ciertos servicios inciden directa-
mente en el paisaje, ya sea urbano o rural. En consecuencia, toda
actividad provincial podria y deberia contemplarse desde este pris-
ma. El apartado a) del articulo 243, cuando atribuye como compe-
tencia a las Diputaciones la construccién y conservacién de cami-
nos y vias locales y comarcales, esta facultindolas para que, a tra-
vés de esa construccién y a través de su actividad de conservacién,
puedan incidir con mayor o menor intensidad en una degradacién
o en un mejoramiento del paisaje. La construccién y explotacién
de ferrocarriles, tranvias y trolebuses (apartado b) del propio ar-
ticulo) puede provocar también esa incidencia, fundamentalmente
por la necesidad de elementos fijos sobre el terreno.
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Incluso la construccién y conservacién de caminos puede pro-
ducir esa incidencia de degradacién cuando, desde algunos puntos
de vista, se piensa que los caminos asfaltados inciden en el paisaje,
produciendo un perjuicio desde una doble perspectiva: la de inci-
dencia de un elemento artificial (el firme asfaltico), y la facilidad
que supone para el acceso con vehiculos de motor, produciendo
desequilibrios mas o menos fuertes debidos a la presencia del
vehiculo, a la emisién de humos y a la produccién de ruidos (40).

Junto a estas acciones, de indudable repercusion en el paisaje
rural, la conservacién del paisaje urbano esti presente en las com-
petencias de las Diputaciones, cuando el apartado m) del articu-
lo 243 de la Ley de Régimen local les confiere las de conservacién
de monumentos y de lugares artisticos e histéricos.

b) Esas acciones de incidencia en el paisaje deben coordinar-
se con las que la propia Diputacién debera ejercitar para la conser-
vacién de la Naturaleza, de tal forma que no aparezcan como in-
compatibles unas y otras.

Las competencias de los apartados d), e) y g) del articulo 243
son manifestaciones claras de esa accién de defensa, aunque, como
es légico, se manifiestan como posibilidad de actuacién sectorial
hacia determinados aspectos de conservacién, y no integral con un

(40) Vid. Warp, B., ob. cit., pags. 153 y 154, donde afirma: «... Algunas veces,
en su‘deseo de mejorar el acceso de los paseantes domingueros a las bellezas no
urbanas, las autoridades locales echan a perder lo que la gente viene a ver, am-
pliando los caminos, suavizando las curvas, derribando arboles e incluso mutilan-
do, con la mejor intencidn, la belleza silvestre de la vegetacién de la vera de los
caminos y los setos vivos, para establecer una uniforme pradera suburbana».

«En las areas rurales distantes surge un problema mas. Si todo el mundo con-
curre al mismo lugar hermoso, ¢qué belleza quedara para ver? Una respuesta par-
cial se esta aplicando en Gran Bretana. Se estdn estableciendo lugares de estacio-
namiento, ocultos por cortinas de arboles, a lo largo de las colinas Pennine, de
los cuales parten senderos rurales y caminos de herradura. De ahi en adelante
sélo se permite el acceso a pie...».

Por su parte, PERROT, H., «Environnement...», cit., afirma: «Asphalter les
chemins forestiers par exemple ne s'impos pas toujours, bien au contraire» (pa-
gina 36).

Y, finalmente, VILMORIN, J. B., en Le rdle des pouvoirs locaux..., cit., esta-
blece que «D'une fagon générale, le trace d’'une route nouvelle doit étre étudié en
collaboration avec des biologistes et des spécialistes de la protection de la na-
ture et des sites. Une route mal dessinée peut irrémédiablement détruire l’har-
monie d'un paysage. Il est, le plus souvent, absurde de couper une forét en dense,
alors qu'il serait tout aussi simple de la contourner».

«Les routes de bord de mer ou de corniche rendent des sites inutilisables pour
les campeurs et les touristes en isolant la cote de l'arriére-pays. On leur préférera
des voies de circulation intérieures et dissimulées en utilisant le milieu naturel.
Des voies secondaires, partant de la route intérieure, permettront, d’atteindre la
cote ou elles se termineront par une aire de stationnement pour éviter que les
automobilistes n’arrétent leur véhicle au hasard, dans le milieu naturel».
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analisis del entorno natural en su conjunto, que sin duda llevaria
* a un ejercicio mas racional de esas competencias, a veces, aparen-
temente incompatibles.

La defensa de los bosques y de las aguas (apartados g) y d),
respectivamente) son manifestaciones concretas de esa sectoriali-
zacién a que antes se aludia.

c) La educacién ambiental también tiene su puesto en las com-
petencias de la Provincia como Entidad local. Cuando se habla de
«establecimientos de granjas y campos de experimentacién agrico-
la» (en el apartado e) o de «difusién de la cultura» (apartado k)
puede pensarse que una accién educativa desde la perspectiva me-
dioambiental es posible.

C) Actividad de coordinacion

Cuando mas arriba se aludia a la posible funcién urbanistica de
las Diputaciones provinciales y se estimaba como accién de pres-
tacién la redaccion y aprobacién de los Planes provinciales, y hoy
de los Planes Directores Territoriales de Coordinacién, quedaba por
analizar lo que tales Planes podian representar en la accién coor-
dinadora, que en la defensa del entorno humano es propia de tales
Entes. Los Planes de Ordenacién del Territorio Provincial, tal como
se les contemplaba en el articulo 8.° de la Ley del Suelo de 12 de
mayo de 1956, eran realmente Planes coordinadores de la actividad
urbanistica de los Municipios de la Provincia. Concretamente el
apartado d) de dicho articulo obligaba a que tales ordenaciones
provinciales contemplaran y resolvieran la coordinacién del Plan
provincial con los Planes generales de la capital y de las poblacio-
nes que tuvieran relevantes problemas de este orden; y esta coor-
dinacién se planteaba también cuando el Plan provincial debia
ordenar la estructura urbanistica de la Provincia (apartado c). En
el mismo orden de cosas puede pensarse en el futuro cuando el
Plan provincial es sustituido por un Plan Director Territorial de
Coordinacién, cuya redaccién se atribuye, en ciertos supuestos, a
las Diputaciones provinciales en la Ley de Reforma de la Ley del
Suelo de 2 de mayo de 1975 (41).

(41) El articulo 8.° bis establece que «las Diputaciones provinciales y Cabildos
insulares podran redactar, por propia iniciativa o a peticion de los Ayuntamientos
respectivos, Planes Directores Territoriales de Coordinacién cuando el ambito te-
rritorial de los mismos afecte a la totalidad o parte del respectivo territorio pro-
vincial...».
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Junto a estos Planes territoriales, que deberian ser integradores
de todas las actividades que tengan por marco fisico el territorio
provincial, en la funcién o actividad coordinadora nos encontramos
también con los Planes provinciales de cooperacién, que deben,
aunque a veces no lo hagan, responder a un criterio tendente a
aunar la accién concreta de los Municipios desde la perspectiva
medioambiental, estableciendo una jerarquizacién de dos servicios
municipales merecedores de la cooperacién provincial y determi-
nando cémo pueden coordinarse unos con otros de manera que la
inversiéon econdémica sea mas eficaz y la incidencia en el medio
menos perjudicial.

La Ley de Bases del Estatuto del Régimen local sefala en su
base 17 que «corresponde a las Diputaciones provinciales interve-
nir, de manera directa y en colaboracién con los organismos del
Estado, en las materias relativas a la planificacién territorial pro-
vincial. También elaborarin y ejecutaran el Plan de Obras y Servi-
cios de la Provincia». Ese Plan de Obras y Servicios «comprendera
los propios de la Diputacién, los correspondientes a los Ayunta-
mientos financiados con ayuda estatal o provincial que no se eje-
cuten por la Administracién central y los de competencia estatal
cuya realizacién esté encomendada a la Diputacién... El Plan sera
elaborado por la Diputacién... Su ejecucion corresponderd a la
Diputacion» (base 46).

Aparece aqui una funcién coordinadora claramente manifesta-
da para el ambito provincial, funcién que compete a la Diputacién,
sin perjuicio de la coordinacién, que en la propia base 46 se pre-
dica como atribucién de la Comisién Provincial de Servicios Téc-
nicos (42).

Ademas, la funcién coordinadora de- las Diputaciones provin-
ciales podra verse ampliada con la aplicacién de los medios, que la
base 47 prevé, de colaboracién de las Entidades locales a la realiza-
cién de servicios de la Administracién del Estado, aunque tal co-
laboracién tenga que establecerse en algunos casos previa peticién

(42) El nimero 3 de la base 46 dice textualmente: «La Comisién Provincial de
Servicios Técnicos serd un érgano de coordinacién de las Delegaciones de la Ad-
ministracién del Estado en la Provincia y servird de enlace entre aquéllas y los
Entes locales de la misma, sin perjuicio de las funciones atribuidas por esta Ley
a las Diputacioness.
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de las propias Entidades locales, en este caso las provinciales, o
participando en alguna de las modalidades de gestién que estable-
ce el namero 4 de la base citada (43).

IV. LA PLANIFICACION TERRITORIAL Y SU REPERCUSION
EN LA DEFENSA DEL MEDIO AMBIENTE

1. LA ORDENACION DEL MEDIO COMO RACIONALIZACION DEL ENTORNO
HUMANO

Tanto el Plan provincial, regulado en el articulo 8.° de la Ley
del Suelo de 1956, como los Planes Directores Territoriales de Co-
ordinacidn, tienen una caracteristica comun: son Planes de Ordena-
cién del Territorio y no simplemente Planes de Ordenacién Urbana.

Desde esta perspectiva, estos Planes de coordinacién cumplen
las siguientes funciones:

1. Distribucién de los usos en el suelo afectado y estableci-

. miento de limitaciones.

' El apartado a) del namero 2 del articulo 8.° de la Ley de Refor-
ma de la Ley del Suelo (44) establece como primera determinacién
de los Planes Directores Territoriales de Coordinacién «el esque-
ma para la distribucién geografica de los usos y actividades a que
debe destinarse prioritariamente el suelo afectado», y el aparta-
do b) sefiala cudles sean las limitaciones de uso por exigencias de
la defensa nacional o por otras razones de interés publico. Nos en-
contramos asi con una primera funcién de coordinacién urbanisti-
ca que incide muy de cerca en la defensa del entorno humano: el
suelo se utilizara tinicamente segtin los usos previstos en el Plan Di-
rector Territorial de Coordinacién, debiendo acomodarse a las di-
rectrices que en €l se marquen el resto de los Planes (articulo 9.°,
namero 2). Partiendo de una necesaria informacion previa derivada
del estudio de los suelos en el ambito territorial del Plan de Coor-
dinacion, si tales estudios son correctos y si se tienen en cuenta
normas elementales de conservacién y proteccién segun determina-
das caracteristicas, sin duda se esta sentando el primer criterio pro-
tector en cuanto que los usos (rusticos o urbanos, residenciales o
industriales) comportan una incidencia en el entorno natural, in-

(43) «Concesién, gestién interesada, concierto y consorcio o sociedad mixtas.
(44) Ley 19/1975, de 2 de mayo (Boletin Oficial del Estado del 5).
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cidencia que puede ir desde una compatibilizacién entre la protec.-
cién a la Naturaleza y el desarrollo hasta los extremos opuestos de
dar primacia a uno de los dos términos (el desarrollo prima sobre
el medio, o contrariamente, la defensa del medio entorpece y limi-
ta el desarrollo).

Por otra parte, las limitaciones en los usos permitidos, por ra-
zones de interés publico, pueden llevar a una concepcién limitativa
en la que el interés publico coincida con la defensa del entorno en
dreas determinadas. Tales limitaciones de usos pueden afectar no
solamente a los asentamientos humanos y a los industriales, sino
a las consecuencias o secuelas que en funcién de ellos se producen
en la Naturaleza (conducciones de agua, de saneamiento, de elec-
tricidad, etc.), incluso en parajes alejados de los propios asenta-
mientos.

2.* Proteccién ambiental.

Si al determinar los usos del suelo, teniendo en cuenta la inci-
dencia que pueden provocar en el entorno, se puede llevar a cabo
una muy directa funcién de defensa del medio ambiente natural o
artificial, cuando el apartado ¢) del articulo 8.° de la Ley de Refor-
ma de la Ley del Suelo establece en concreto que los Planes Di-
rectores .Territoriales de Coordinacién determinaran «las medidas
de proteccién a adoptar en orden a la conservacién del suelo, de
los demas recursos naturales y a la defensa, mejora, desarrollo o
renovacién del medio ambiente natural y del patrimonio histérico-
artistico», la perspectiva integral de defensa aparece en toda su
amplitud. Los Planes Directores Territoriales de Coordinacién son
planes de ordenacién territorial con una amplia vocacién de de-
fensa del entorno natural y del entorno cultural.

Tal vocacién venia-siendo consustancial con los Planes provin-
ciales del articulo 8.° de la Ley de 1956, que debian contener nor-
mas para la defensa de la Naturaleza, del paisaje, del medio rural
y del patrimonio artistico de las poblaciones.

En consecuencia, desde 1956, cuando menos, las Provincias,
como Entidades locales, han tenido posibilidades, no aprovechadas,
de incidir de manera muy directa en la ordenacién, regulacién y
defensa del medio ambiente. Y no solamente con acciones concre-
tas en determinados sectores y para determinados elementos sus-
ceptibles de degradacién, sino integralmente a través de la ordena-
cién de usos del territorio provincial.
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En esta funcién, que pudieron desempefiar los Planes provincia-
les y que ha de atribuirse a los Planes Directores Territoriales de
Coordinacién, estd contenida la afirmacién de que la defensa del
medio ambiente es, de alguna forma, un urbanismo (45), porque
si éste lo que pretende conseguir es el mejoramiento del cuadro de
vida en que el hombre se desenvuelve, en ese cuadro de vida debe
comprenderse todo el ambito natural, el ambito cultural y el am-
bito econémico. Unicamente conjugandolos se podra conseguir una
ordenacién medioambiental en la que lo urbano no sea nocivo.

32 Sefialamiento y localizacién de infraestructuras.

Podria considerarse este grupo de determinaciones de los Pla-
nes Directores Territoriales de Coordinacién como una manifesta-
cién concreta de los usos del suelo. Las infraestructuras relativas
a comunicaciones, abastecimiento de agua, saneamiento, suminis-
tro de energia y otras andlogas de que habla el apartado d) del
articulo 8.° de la Ley 19/75 de Reforma de la Ley del Suelo, com-
porta un destino del suelo, del vuelo y del subsuelo que ha de
incidir en los usos del primero o que es consecuencia directa de

(45) Vid. PErroT, H., 0b. cit, pag. 20, donde afirma: «La dimensién espacial
del entorno (medio ambiente) es de alguna forma una ordenacién, un urbanismo,
de tal modo que la salvaguarda de los equilibrios naturales y la utilizacién de los
espacios que se enrarecen concurren a la calidad de la vida».

«Su dimensién temporal consiste en hacer compatible un cierto desarrollo eco-
némico con la conservacién del medio. Estas dos dimensiones se vuelven a unir
sobre el terreno, donde, desarrollando concepciones de ordenacién y de urbanismo,
se trata de localizar las diversas actividades humanas, de manera tal que el cua-
dro de vida permita a aquellos para los que estd concebido vivir alli de manera
conveniente».

Y anade (pag. 27): «Es, pues, en el estadio de la ordenacién —es decir, de la
localizacién de equipamientos y actividades, segiin los destinos a atribuir a los
suelos, siguiendo su vocacién y las necesidades— donde la preocupacién por el me-
dio ambiente debe intervenir en primer término».

Vid. también GARcfA DE PaBLOs, R., «La proteccién del paisaje y la conservacién
de la Naturaleza por medio de la ordenacién del territorio y de la planificacién
urbanistica», en Ciudad y Territorio, nam. 2/71, abril-junio 1971, pags. 6 a 12. En
la pagina 9 afirma: «El concepto dominante de las tres reuniones a que aludo
(Conferencia de Ministros responsables de la defensa de conjuntos histérico-artis-
ticos, de Bruselas, en noviembre de 1969; Conferencia sobre la conservacién de la
Naturaleza, de Strasburgo, en febrero de 1970, y Conferencia europea de Ministros
responsables para la ordenacién del territorio, celebrada en Bonn en septiembre
de 1970), ha sido el de sefialar que la conservacién de la Naturaleza debe ser en-
focada en una amplia politica de ordenacién del territorio, conseguida a través de
los correspondientes planeamientos urbanisticos y en todos los niveles: continen-
tal, nacional, regional, comarcal y local».

Y afiade mas adelante (pag. 12): «Hemos sido, sefiores, técnicos de «casa de
socorro», y, en consecuencia, la medicacién que hemos suministrado al territorio
enfermo ha sido de emergencia y muy pocas veces se ha llegado a tiempo de ac-
tuar sobre un suelo no invadido para realizar una planificaciéon de defensa de los
valores naturales y una reglamentacién exigente de la proteccién de la Naturaleza».

3
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esos usos. Parece légico entonces que no deban separarse los tres
grupos de determinaciones que hemos formado, sino que, por el
contrario, el Plan contemple los usos, las medidas de proteccién y
las infraestructuras desde una perspectiva comun. Y aqui esta la
decisién politica jugando su papel preponderante. En definitiva, se
estd tratando de ordenar el desarrollo y de compatibilizarlo con
las acciones de defensa del entorno humano, haciéndose necesario
encontrar el equilibrio entre dos fines aparentemente contrapues-
tos. Los técnicos pueden presentar las soluciones, unas econémica-
mente mas ventajosas que otras, pero es a los politicos a quienes
corresponde realizar la opcién, teniendo en cuenta la existencia de
acciones cuya evaluacién econémica escapa del campo de los nu-
/meros para entrar en el de las apreciaciones subjetivas.

/ En consecuencia, no es aventurado afirmar que los Planes Di-

i rectores Territoriales de Coordinacién, y en lo que afecta a nuestro
estudio, cuando tienen ambito provincial o infraprovincial, pero
supramunicipal (los Planes Directores de ambito comarcal), tienden
a una ordenacién del medio ambiente, en el aspecto amplio que
al comienzo de este estudio se establecia, con la finalidad de ra--
cionalizar el entorno humano. Y esta racionalizacién se manifiesta
en aspectos urbanos y de infraestructuras urbanisticas y en aspec-
tos no urbanos que afectan al territorio en general, incluso al que
no debe llegar de ninguna forma (46) el desarrollo urbano. Se
trata de establecer unas normas para el uso racional del entorno
en el que el hombre se desenvuelve, organizandolo, desarrolldndo-
lo, preservandolo y protegiéndolo en funcién del hombre mismo,
y no sélo atendiendo a sus necesidades fisicas, sino también a sus
necesidades espirituales, especialmente a las necesidades, a veces
no sentidas por muchos, de orden cultural y estético.

El problema que va a plantearse, como en toda ordenacién te-
rritorial, es el de por qué se opta por una solucién concreta, que
comporta una adopcién de postura en la disyuntiva medio ambien-
te versus desarrollo, y no por otra que puede comportar, segin
criterios, mayores ventajas. Se incide aqui, de nuevo, en el aspecto
politico de la cuestién: la opcién es (tiene que ser siempre) una
opcién adoptada segun los criterios detérminantes de quienes os-
tentan el poder. Si para adoptar la decisidn, la etapa previa de la
fijacién y sefialamiento de las metas y objetivos que se quieren

(46) Por sus caracteristicas fisicas, que es necesario proteger (ecolégicas, pai-
sajisticas, agricolas, forestales, etc.).
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alcanzar no ha sido correctamente formulada, la decisién final re-
sultard incorrecta. De ahi que se tenga que propugnar una parti-
cipacién ampliamente democratica en algin momento del proce-
dimiento de racionalizacién de ese espacio social, y fundamental-
mente participando en el 6rgano decisor para conjugar el mayor
numero de criterios, evaluando todos y cada uno de ellos en funcién
del bien comun. .
/ Por su parte, los Planes generales, tal como se configuran en el
articulo 9.° ter de la Ley de Reforma de la Ley del Suelo (Ley 19/75,
de 2 de mayo), tienden hacia una ordenacién medioambiental, tan-
to en el suelo urbano como en el urbanizable o no urbanizable.

En términos generales, el apartado d) del namero 1 del citado
articulo 9.° ter sefiala, entre las determinaciones que han de conte-
ner los Planes generales, las «medidas para la proteccién del me-
dio ambiente, conservacién de la Naturaleza y defensa del paisaje,
elementos naturales y conjuntos urbanos e histérico-artisticos, de
conformidad, en su caso, con la legislacién especifica que sea de
aplicacién en cada supuesto». Asi, el Plan general se configura
como concrecién, en el ambito territorial a que se refiere, de todas
las acciones sectorializadas que puedan incidir en la defensa o pro-
teccién de alguno de los elementos del medio ambiente natural o
del medio ambiente artificial comprendidos en el espacio fisico
que regula, debiendo conseguir una coordinacién de todas las ac-
ciones, contempladas desde un punto de vista integral.

Cuando mas adelante, el propio articulo, concreta esas deter-
minaciones de caricter general, obliga a que en los Planes se con-
tengan, en suelo urbano, una asignacién de usos, una delimitacién
de zonas verdes y espacios libres, una reglamentacién pormenori-
zada de los usos, condiciones higiénico-sanitarias de las construc-
ciones y caracteristicas estéticas de la ordenacion, de la edificacion
y de su entorno, criterios de defensa o de recomp031c1on de un me-
dio ambiente urbano que conviene destacar.

En el suelo urbanizable, por su parte, la fijacién de usos glo-
bales supone una precisién que incide muy de cerca en la protec-
cién ambiental.

Y, finalmente, para el suelo no urbanizable, el Plan general «es-
tablecera las medidas y condiciones que sean precisas para la con-
servacion y proteccion de todos y cada uno de sus elementos natu-
rales, bien sed suelo, flora, fauna o paisaje, a fin de evitar su de-
gradacion...».
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Se ve claramente cémo la preocupacién por la defensa del en-
torno humano no es una preocupacién exclusivamente referida a
la ciudad, sino a todo un ambito territorial mas amplio (el total
ambito municipal o el de varios Municipios) que comprende lo ur-
bano, lo que puede llegar a ser urbano y lo que de ninguna forma
puede urbanizarse, es decir, lo que mas expresivamente el proyec-
to de ley llamaba suelo rustico protegido y que, con un cambio de
perspectiva en su regulacién, las Cortes han denominado suelo no
urbanizable (47).

Tenemos entonces que Planes Directores Territoriales de Coor-
dinacién y Planes generales pueden y deben configurarse como pla-
neamientos de defensa del entorno humano (natural y artificial),
y a las Diputaciones provinciales les afecta muy directamente am-
bos tipos de planificacién. El primer tipo, porque los Planes Direc-
tores Territoriales de Coordinacién pueden ser redactados por
ellas cuando tengan ambito provincial (articulo 8.° bis, 1), y el
segundo, en cuanto que la competencia de las Diputaciones es ex-
clusiva para formar Planes generales que afecten a mas de un
término municipal (articulo 9.° bis, 4). Asi, la competencia en la
defensa y proteccién del entorno, antes vaga, ahora se concreta en
favor de las Diputaciones que adquieren una amplia perspectiva
de accién. '

2. LAS LICENCIAS COMO CONTROL DE PROTECCION AMBIENTAL

Si las licencias como control de la actividad de los particulares
se refieren tanto a las construcciones como a los usos del suelo
(articulo 165 en la redaccién dada por la Ley 19/75) y, aunque el
articulo 166, asi como la Exposicién de Motivos de la Ley de Re-
forma, declaran que el otorgamiento de aquéllas corresponde al
Ayuntamiento, la propia salvedad de ese articulo 166 («salvo en
los casos previstos por la presente Ley») da ocasién para intervenir
en esta forma de control previo, de constatacion anterior a los usos
del suelo, a las Diputaciones provinciales, cuando hagan uso de la

(47) La expresién asuelo rustico protegido» hace referencia a caracteristicas
inmanentes de ese suelo, mientras que la expresién «suelo no urbanizable» varia
el enfoque y unifica la clasificacién de todo el suelo de un término municipal (o
de varios), contempldndola desde la posibilidad o no de incorporarse al desarro-
llo urbano. Ahora se clasifica el suelo en virtud de circunstancias trascendentales;
antes se calificaba el suelo en funcién de circunstancias inmanentes.
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facultad (desde luego reglada) que les confiere el articulo 205 de la
Ley de asumir las obligaciones urbanisticas de los Ayuntamien-
tos (48). ' ‘

Porque pensamos que esta asuncién de obligaciones por parte
de las Diputaciones provinciales comporta el derecho de interven-
cién en la actividad de los administrados a través de la concesién
de las licencias (49) por transferencia de toda la actividad urbanis-
tica municipal.

No cabe duda que la Ley 19/75 de Reforma de la Ley del Suelo
ha potenciado en toda su regulacién de la planificacién urbanisti-
ca la perspectiva medioambiental. La Exposicién de Motivos ya
advierte que los Planes Directores Territoriales de Coordinacién
tienen «como misién fundamental la de sefialar las grandes direc-
trices que han de orientar y coordinar la ordenacién urbanis-
tica (50) del territorio dentro de los Planes de Desarrollo y con
la adecuada atencién a los problemas del medio ambiente». Y el
articulo 9.°, 1, de la Ley de 1975, después de establecer que los

(48) Este articulo 205, que habla de autorizacién, para esa asuncién de com-
petencias por parte del Ministerio de la Gobernacién, debe entenderse vigente
incluso después de la creacién del Ministerio de la Vivienda, pues la funcién de
tutela organizativa est4 atribuida, sin variacién, al Ministerio de la Gobernacién.
Acaso en el expediente podria intervenir el Ministerio de la Vivienda para infor-
mar sobre si los Ayuntamientos cumplieron o no sus obligaciones urbanfsticas,
pero el informe debera referirse a resultados y no a aspectos de funcionamiento.

GoNzALEz PEREz, J., en Comentarios a la Ley del Suelo, Madrid, 1967, entiende
que la competencia subsiste en el Ministerio de la Gobernacién, pues «no se trata
propiamente de una potestad en materia urbanfstica, sino del ejercicio de una
funcién de tutela para velar por la delimitacién de competencia entre las distin-
tas Entidades locales» (pag. 1076). La interpretacién es distinta en el caso del ar-
ticulo 206 (cfr. péags. 1077 y sigs).

(49) Sobre el concepto de licencias urbanfsticas, vid. GoNzALez PERrez, J., «Li-
cencias urbanisticass, en REvista DE ESTUDIOS DE LA VIpa LoCAL, nam. 154, cit., pa-
ginas 499 y sigs.,, y VALLiNA VELARDE, J. L., «Licencias...», cit., en Revista de De-
recho Administrativo y Fiscal, nim. 34, La Corufia, enero-abril 1973, pags. 5 y si-
guientes.

(50) QuizAd pudiera hacerse una distincién que parece deducirse tanto de la
Ley de 1956 como, mucho mas, de la de 1975. Es la que se refiere a ordenacién
urbana y ordenacién urbanfstica, dos términos frecuentemente intercambiados,
pero que tienen individualidad y contenido singularizado. Cuando se habla de Pla-
nes de ordenacién urbana no cabe duda que se pretende racionalizar la ciudad y
su desarrollo como tal ciudad; pero cuando se habla de ordenacién urbanistica, lo
que se ordena y pretende racionalizar es el territorio, si bien en funcién de la
ciudad de que es tributario. Y hay que tener en cuenta que antes de la Ley 19/75,
la de 1956 hablaba de ordenacién territorial, que en definitiva era ordenacién para
la defensa del medio ambiente en el 4mbito municipal o supramunicipal (cuando
el Plan general abarcaba a m4s de un Municipio). La simple calificacién de suelo
ristico, que contenfa un Plan general, significaba la sujecién de ese suelo a una
serie de normas limitativas de proteccién que comportaban una defensa del me-
dio fisico contra las degradaciones de la extensién urbana.
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Planes generales clasificaran el suelo y definiran los elementos fun-
damentales de la estructura general adoptada para la ordenacién
urbanistica del territorio, afiade, en el nimero 2, que se someteran
a los Planes Directores Territoriales de Coordinacién, establecien-
do la nueva Ley, en su articulo 9.° ter, que entre las determinacio-
nes generales deberan contenerse las «medidas para la proteccién
del medio ambiente».

Ahora bien, como el articulo 9.° bis atribuye a las Diputaciones
provinciales la competencia para la redaccién de los Planes gene-
rales cuando afecten a territorios de mas de un Municipio, la fun-
cién provincial se potencia desde este ambito de ordenacién, en-
trando directamente en la adopcién o previsién de medidas de
proteccién medioambiental a nivel de Plan general, como las pue-
den ejercitar a nivel de Plan Director segiin las determinaciones
del parrafo 8.° bis de la propia Ley.

Para poder analizar hasta dénde puede llegar la actividad de
control a través de las licencias, deberemos recurrir al andlisis de
lo preceptuado en el articulo 165 de la Ley de 1975, que establece:
«Estaran sujetos a previa licencia, a los efectos de esta Ley, los
actos de edificacién y uso del suelo, tales como...». Quiere decirse
que la enumeracién del propio articulo 165 son ejemplos de entre
los posibles actos sometidos a licencia. Cualquier otro no enume-
rado que afecte a edificacién y uso de suelo también se someters,
o podra someterse, a licencia, y, partiendo de las determinaciones
de los Planes, podriamos sefialar, en lo que se refiere al medio am-
biente, los siguientes:

A) En el medio ambiente urbano

a) Las obras de nueva planta.

b) Las modificaciones de la estructura y aspecto exterior de
los edificios. ’ »

¢) La modificacién del uso de los edificios y construcciones.

d) La demolicién de construcciones.

e) La primera utilizacién de nuevas construcciones.

f) Las obras e instalaciones que, de cualquier forma, afecten
a conjuntos histérico-artisticos o urbanos, como serian la instala-
cién de redes aéreas de suministro de energia eléctrica, conduccio-
nes telefénicas, etc.
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B) En el medio ambiente rural

a) .Las sefialadas en el apartado anterior que se realicen fuera
de los nucleos de poblacién.

b) Las parcelaciones que no tengan el caracter de rusticas.

¢) Los movimientos de tierras.

d) La tala de arbolado en cuanto afecte a paisajes protegldos
o tenidos en cuenta al planificar.

e) El cambio de usos para comprobar si el nuevo es de los
declarados incompatibles.

f) Cualesquiera otros actos que puedan provocar una degrada—
cién de elementos naturales o afectar al paisaje, tanto natural como
de perspectivas de conjuntos urbanos contemplados desde el ex-
terior. '

Las licencias, asi, deben dejar de ser simple control de edifica-
ciones y usos en suelo lindante con vias publicas (51). para conver-
tirse en control de estas actividades en cualquier lugar del término
municipal. Y cuando las Diputaciones provinciales se subroguen’
en la competencia urbanistica municipal, su actividad de interven-
cion a través de la concesion de previa licencia deberad extenderse
al control de cualquier acto de los particulares que comporte una
construcciéon, en cualquier lugar, o una variacién de uso o uso
abusivo del suelo, cualquiera que sea el tipo de éste, y para com-
probar su adecuacién con los usos previstos en el Plan.

Las licencias entonces suponen una forma de controlar las ac-
tividades privadas que afectan de alguna manera al medio ambiente,
control que puede ser mas o menos efectivo, segiin se ejercite la
facultad de intervencién de la Administracién en razén de esas ac-
tividades privadas, exigiendo la previa licencia en todo caso o so-
lamente para ntcleos de poblacién.

(51) Corruptela que nace como consecuencia de la facultad de imponer tasas
por expedicién de licencias, a tenor de lo dispuesto en el articulo 440, 7°, de la
Ley de Régimen local, al preceptuar que podran establecerse derechos y tasas
por prestacién de servicios publicos que beneficien especialmente a personas de-
terminadas o se provoquen también especialmente por ellas, para construcciones
y obras en terrenos sitos en poblados o contiguos a vias municipales fuera del
poblado.

Este precepto ha hecho que en muchos Ayuntamientos se piense en la impo-
sibilidad de exigir el sometimiento a previa licencia para construcciones fuera de
poblado cuando no linden con vias municipales, provocando parte de la anarquia
constructiva aparecida en el antiguo suelo ruastico.
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V. ASPECTOS CONCRETOS DE DEGRADACION DEL MEDIO
AMBIENTE

Para poder completar el estudio de las actividades que podria
fiscalizar la Administracién en defensa del medio ambiente, parece
necesario hacer un anilisis, aunque sea somero, de las actividades
degradantes del medio y, en concreto, de cada uno de los elementos
que lo integran.

Desde esta perspectiva podemos analizar:

1. POLUCION DE 1AS AGUAS

Se puede producir de muy diversas formas, entre las que cabe
destacar:

— Contaminacién nacida por vertido de aguas residuales no
depuradas, tanto si son residuales domiciliarias como indus-
triales. '

— Contaminacién como consecuencia de vertido de aguas pro-
cedentes de enfriamientos industriales que, al elevar la tem-
peratura, modifican el medio natural, alterando el sistema
ecolégico de los cauces.

— Arrastre de plaguicidas y herbicidas debido a causas natura-
les (lluvias, corrientes subterraneas) o artificiales (canales
de riegp).

— Depésitos o arrastres sélidos, tales como tierras, basuras,
embalajes (los plasticos, al no destruirse por el paso del tiem-
po, pueden provocar depdsitos en determinados lugares de
los cursos de agua).

— Vertido de agua conteniendo detergentes no biodegradables.

2. CONTAMINACION ATMOSFERICA

Puede producirse por:

— Emanaciones de gases y humos nocivos procedentes de:

— Actividades industriales.
— Actividades. domésticas (calefacciones).
— Vehiculos.
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— Emanaciones de calor con origen en las mismas fuentes.
— Falta de regeneracién de oxigeno por degradaciones produ-
cidas en el suelo, entre otras causas, por:

— Supresién de arboles en las ciudades.

— Limitacién de parques y jardines.

— Tala de bosques.

— Sustitucién de bosques de hoja caduca por coniferas.

3. DEGRADACION DE LOS SUELOS

Producida por:

a) En el ambito de los cultivos:

— Explotacién intensiva.

— Explotacién de tierras marginales, potencidndolas con ferti-
lizantes quimicos.

— Desforestizacién.

— Algunos efectos nocivos de la concentracién parcelaria (52).

b) El problema de los desechos (53), que se concreta, princi-
palmente, por la concurrencia de estas circunstancias:

(52) Al hacer desaparecer los setos de lindes, arboles, etc., produce una degra-
dacién del suelo como consecuencia de erosiones que podrian producirse al care-
cer de cortavientos, etc.

PERROT, ob. cit., pag. 35, afirma: «En matiére de remembrement certain travaux
connexes trop systématiques, arasement de talus, arrachage de haies et planta-
tions afférentes, non compensés par la création de rideaux d'arbres, de boqueteaux
sur des parcelles libérées ou ce serait possible (et prévu par la procédure du
remembrement), compromettent 1'équilibre écologique en créant des possibilités
d’érosion, en altérant des microclimats sans parler de la disparition des oi-
seaux, etc. Il convient donc de prendre garde a ces excés en mettant l'accent sur
ce qui, dans les procédures mémes, permet de les eviter».

Desde otro punto de vista, Barbara WARD, ob. cit,, pag. 124, al hablar de la
contaminacién de la tierra dice: «... estas calamidades pueden complicarse mas
por la urbanizacién de la sociedad y por las formas cada vez mds industrializadas
de explotacién animal, que eliminan a los hombres y a las bestias de sus puestos
tradicionales en el ciclo agricola. Si constantemente se les hace ingerir alimentos,
en tanto que sus excrementos simplemente son arrastrados por el agua hacia los
océanos, quemados en el aire o incluso "compactados” y sepultados bajo un
"Monte del Basurero” resulta roto un ciclo fundamental de la Naturaleza: la
devolucién del nitrégeno natural al suelo del cual fue extraido por los cultivos, La
capa labrantia, el humus y la textura del suelo estdn deteriorAndose constantemen-
te. En unos cuantos siglos més, o incluso en décadas, de esta clase de irracional
explotacién del suelo el hombre puede despertar un dia para encontrar que ha
dafiado en forma irreparable la diminuta cubierta de suelo, que es todo lo que
hay entre él y la roca desnuda de la litosferas.

(53) Segun Barbara WARD, ob. cit., pags. 117 y 118, «Las cantidades de desechos
son ya tan grandes que es dificil concebirlas. Las estadisticas mas detalladas se
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— Defectuosos sistemas de recogida y eliminacién (54).
— Acciones humanas negligentes por falta de una toma de con-
. ciencia respecto al problema (55), produciéndose:

— Un abandono de basuras en cualquier lugar, y
— Un abandono incontrolado de vehiculos, maquinaria y
electrodomésticos inservibles.

— Proliferacién de envases no retornables, de materiales plasti-
cos que no se descomponen por la accién de los elementos
de la Naturaleza, manteniéndose permanentemente y preci-
sando acciones concretas de recogida.

¢) Edificaciones.

Con independencia:- de la degradaciéon por ocupacién de sue-
los posiblemente productivos, las més importantes degradaciones
que puede producir una edificacién incontrolada son:

— La visual, tanto en espacios urbanos (ocultando o modifican-
do perspectivas) como en rurales (nocividad de la salpicadu-
ra de edificios de segunda residencia en el medio rural).

— La nacida de la congestién urbana que densifica, muchas
veces sin haberlo tenido en cuenta, la produccién de residuos
sélidos y de aguas residuales.

— La que afecta directamente a la productividad de los suelos,
como consecuencia de la emanacién de polvo en edificacio-
nes industriales.

refieren a los Estados Unidos. En 1920, el hogar promedio generaba 1,25 kg. de de-
sechos sélidos al dia. En 1970, esta cifra habia aumentado a 2,4 kg. y para 1980
quiza llegue a 3,7 kg. Si se agregan los desechos industriales —de las minas y fa-
bricas—, la cifra per capita es cercana a 23 kg. por dia».

(54) La diferente composicién de las basuras o desechos sélidos, segiin sean
industriales o domiciliarios, y la dificultad de separar las basuras <himedas» de
las «secas» para un tratamiento diverso, encarecen los procesos de eliminacién o
reciclado de los residuos, obligando a adoptar medidas incluso legislativas.

En Espaina existe, pendiente de discusién por el Legislativo, un proyecto de ley
sobre «Industrializacién de los residuos sélidos urbanos a través de la eliminacién,
recuperacién o reciclado de sus materiales», publicado en el Boletin Oficial de
las Cortes, nuim. 1.430, de 2 de mayo de 1975.

(55) «La lucha contra la contaminacién exige férmulas donde la sociedad se
autocontrole y sean los mismos usuarios afectados quienes estén directamente in-
teresados en defender su “marco de vida”, sabiendo de antemano que cualquier
degradaciéon ambiental serd restaurada a cargo de su patrimonio particular». Vid.
F. Priero GonNzALEz, <La actuaciéon administrativa sobre el medio ambiente», en
Boletin de Informacion del Ministerio de Obras Publicas, nim. 176, Madrid, 1972,
pagina 12, -
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4. OTROS TIPOS DE DEGRADACION

Cabe entre ellos sefialar las degradaciones, contaminaciones o
poluciones de caracter sensorial, como son los ruidos, vibraciones,
olores, etc., que no afectan a un elemento natural en especial, pero
que producen una incidencia, ciertamente perjudicial, en las con-
diciones de vida humana.

Conviene tener en cuenta, en este aspecto, que la tecnologia de
la amortiguacién de ruidos y vibraciones esta en una situacién in-
cipiente, en donde las medidas posibles a adoptar resultan insu-
ficientes.

En este orden de cosas, es reciente la disposicién de nuestra
Administracién para el control de construcciones, sometiéndolas a
normas de aislamiento térmico, aunque la razén directa de la dis-
posicién esté en funcién del ahorro en el consumo de energia (56).

VI. CONCLUSIONES

De todo lo analizado se deduce que las Diputaciones provincia-
les estan habilitadas legalmente para llevar a cabo una accién efec-
tiva en la defensa del medio ambiente en el territorio al que extien-
den su jurisdiccién.

Esta accion efectiva depende, como es ldgico, del puesto que,
en la jerarquizacion del camulo de competencias provinciales, se
quiera atribuir a las medioambientales.

Pero conviene concluir destacando la funcién integradora que
pueden desarrollar las Diputaciones provinciales, integracién para
la que ningln otro 6rgano de la Administracién pudiera estar le-
gitimado o capacitado.

La accién integral de defensa del medio ambiente en el 4mbito
provincial comporta:

a) Una accién de ordenacién a través de los Planes Directores
Territoriales de Coordinacién y de los generales que afecten a mas
de un Municipio.

(56) El Decreto 1.490/1975, de 12 de junio (Boletin Oficial del Estado de 11 de
julio), establece las medidas a adoptar en las edificaciones con objeto de reducir
el consumo de energia.
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b) Una accién sustitutiva de la inactividad municipal.

¢) Una accién directa de prestacién, manteniendo unos equi-
pos de defensa del medio, en las diversas manifestaciones en que
tal defensa puede llevarse a cabo. Asi, cabria pensar en centros
comarcales de lucha contra el fuego, en centros de depuracién de
aguas, también de ambito supramunicipal, en centros de tratamien-
to y destruccién de basuras, en servicios de control de planes, etc.

Ciertamente que estos servicios no se van a atribuir a las Dipu-
taciones provinciales como competencia exclusiva y de prestacién
obligatoria, pero la situacién supramunicipal que tiene el Ente lo-
cal provincial le hacen el mas idéneo para la prestaciéon de esos
servicios de interés general.

d) Una accién muy especial de educacién y sensibilizacién res-
pecto a los problemas de defensa del entorno urbano y rural.

Para desarrollar todas estas actividades, ciertamente se precisan
dos condiciones fundamentales. La primera de ellas, referida a los
aspectos econémicos que las prestaciones comportan, debe ser re-
suelta de alguna forma por la Administracién del Estado, atribu-
yendo los medios necesarios o complementarios. La segunda, de
orden politico, supone la toma de conciencia respecto a toda la
problematica medioambiental por parte de los rectores del Ente
local provincial.

Finalmente seria necesario dotar a las autoridades rectoras de
la Diputacién de la necesaria facultad sancionadora que fuera real-

_ mente coercitiva para que su actividad no quedara en mero progra-
ma imposible de hacer cumplir frente a los administrados.
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