pacién superior a las tltimas Conferencias celebra-
das.

Durate este periodo el Ejecutivo se reunié en
cinco ocasiones, aprovechando los Congresos de
Sydney y Washington y la Conferencia Regional de
Beijing, mds un encuentro en Budapest en 1989 y
otro ¢n Praga en 1991.

La asamblea acordd, finalmente, conceder la

distincién de Laureados de Honor fueron en esta
ocasion el Prof. Wm Nanshard, Secretario General
y Tesorero de 1la UGI entre 1976 y 1984, el Prof. A.
Mabaogunje Presidente de la UGI entre 1980 y
1984; el Prof. P. Hagget y el Prof. J. Kostrowicki,
Vicepresidente de la Unidén entre 1976 y 1984.—
ROSER MAJORAL (Departamento de Geografia.
Universidad de Barcelona).

REFLEXIONES EN TORNO A LAS DIFICULTADES DE APLICACION DE LA

LEGISLACION MEDIOAMBIENTAL

I. PLANTEAMIENTO

El ingreso de Espafia en las Comunidades Eu-
ropeas ha supuesto, desde el punto de vista legisla-
tivo, una necesaria adaptacién de las normas pre-
viamente existentes a sus homdélogas comunitarias
y, ademds, una incorporacién a los cuerpos legisla-
tivos nacional y autonémicos de multitud de nor-
mas nuevas.

El medio ambiente ha constituido precisamente
uno de los capitulos mds ejemplificadores de lo an-
terior. Ello se debe a la escasa tradicion existente en
Espaiia en relacién a tales cuestiones, mis propias
de paises con un cierto nivel de desarrollo, al que
aqui en 1986 atin no se habia llegado.

Bien es verdad que se puede atisbar una preo-
cupacién medioambiental en ciertos circulos inte-
lectuales espafioles que tiene su origen en el para-
digma romadntico y se extiende a lo largo de la ac-
tual centuria (GALLEGO, J.A_, 1991). Pero, debido
a coyunturas politicas regresivas y desarticuladoras
de la sociedad civil, esta preocupacién no se habia
traducido en unos hébitos imbricados en el tejido
social que dieran origen a un cuerpo legislativo
aceptado por todos y, consiguientemente, de obliga-
do cumplimiento.

Aunque la raiz de la preocupacién medioam-
biental en el resto de Europa es la misma que en
Espaiia, el proceso de desarrollo econémico, social
y politico de las grandes potencias europeas ha ido
posibilitando la estructuracién y consolidacién de
sociedades civiles y urbanizadas y la sensibiliza-
cién de las mismas respecto a la problemética me-
dioambiental. No obstante, el factor que mas ha
condicionado la evolucidén legislativa europea en
esta materia ha sido el desarrollo de las fuerzas pro-
ductivas. Asi, hasta principios de la década de los
setenta, en que se empezaron a sentir los efectos ne-
gativos del proceso de crecimiento econémico de
etapas anteriores (congestién urbana, desequilibrios
territoriales y sociales, agotamiento de los recursos,

contaminacion...), no ha ido adquiriendo el medio
ambiente la categoria de cuerpo legislativo especifi-
co.

Ello explica que el Tratado de Roma, constitu-
tivo de las Comunidades Europeas, ignorara por
completo esta cuestién, y no serd hasta la reunién
de Jefes de Estado y de Gobierno de los paises
miembros —Paris, octubre 1972— cuando se fija-
ran los principios que debian regir las actuaciones
comunitarias relacionadas con el medio ambiente.
En consecuencia, puede situarse en estas fechas el
origen de la politica ambiental comunitaria, siendo
en aquella reunién donde se invita a las institucio-
nes de la Comunidad a establecer, antes del 31 de
julio de 1973, un programa de accién con un calen-
dario preciso.

Desde entonces, la politica ambiental comuni-
taria se estructura en el marco de los llamados Pro-
gramas de Accién Comunitaria en Materia de Me-
dio Ambiente, que contienen los objetivos a conse-
guir, los principios generales en los que deben ba-
sarse las actuaciones y los dispositivos legales o
medidas dictadas para lograr dichos objetivos.

Espaiia y los paises mediterrdneos periféricos
se encuentran, tras su ingreso en la Comunidad —a
mediados de los ochenta— con m4s de un centenar
de normas ambientales, de diferente entidad en
cuanto a su grado de obligatoriedad (reglamentos,
directivas, resoluciones, dictimenes, recomendacio-
nes...). Normas que proceden de dmbitos sociales,
politicos y econémicos muy distintos y que no vie-
nen a consagrar costumbres arraigadas en estas so-
ciedades meridionales. Normas, por otro lado, que
aluden a aspectos de calidad de vida, dificiles de
asumir en contextos que alin no han resuelto pro-
blemas basicos, cuya solucién puede verse afectada
ademds por tales normas.

Es en este marco donde hay que situar la inca-
pacidad de la sociedad espafiola para aprehender to-
do este cuerpo legal, asi como de sus administracio-
nes para traducirlo a medidas comprensibles y ope-
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rativas, cuyo cumplimiento pueda ser efectivamente
controlado.

En este contexto general de referencia, esta co-
municacién sélo pretende plantear una serie de hi-
potesis, que constituyen la base de un programa de
investigacién, cuyo objetivo es poner de manifiesto
las contradicciones existentes entre el modelo con-
vencional de desarrollo econémico y la preserva-
cién de la calidad ambiental.

II. ;HACIA UN DESARROLLO
SOSTENIBLE?

Tras cuatro Programas de Accién Comunitaria
en Materia de Medio Ambiente —que han genera-
do ya cerca de doscientos actos legislativos— apa-
rece en este afio, en que se firma el Nuevo Tratado
de la Unién Europea, un Quinto Programa cuyo ti-
tulo sugiere una inflexién respecto de los plantea-
mientos precedentes: “Hacia un desarrollo sosteni-
ble. Programa Comunitario de Politica y Actuacién
en Materia de Medio Ambiente y Desarrollo Soste-
nible”.

Tal inflexion viene justificada explicitamente
en el segundo parrafo del documento, que, hacién-
dose eco de la dltima edicién del Informe sobre el
Estado del Medio Ambiente, asume que dicho esta-
do se estd degradando en la Comunidad lenta pero
inexorablemente, pese a las medidas que para evi-
tarlo se han venido adoptando en las dos ultimas
décadas. Esta conciencia de no resolucién de pro-
blemas de calidad de vida en los distintos territorios
europeos conduce a una nueva estrategia sobre el
medio ambiente y el desarrollo. Las pautas tedricas
de tal estrategia quedan expresadas en una serie de
consideraciones del mismo documento, que consti-
tuirdn las bases de nuestras hipétesis:

1. EL MEDIO AMBIENTE COMO CUESTION
PERIFERICA DEL SISTEMA PRODUCTIVO

“Una correcta y operativa politica ambiental
no puede esperar a que surjan los problemas para
resolverlos, sino que tiene que cambiar la mala
gestion y las prdcticas nocivas de agentes y activi-
dades que agotan recursos y causan dafios al me-
dio ambiente..., asi como modificar las pautas so-
ciales de comportamiento” (Quinto Programa, pun-
to 11, parrafos 1y 2).

En relacion a las afirmaciones anteriores, nues-
tra primera hipétesis es la de que, en el momento
actual de desarrollo de las fuerzas productivas, re-
sulta imposible introducir las categorias medioam-
bientales en los circuitos nucleares del sistema eco-
némico, ya que romperian el engranaje de su fun-
cionamiento, al producirle una desaceleracién o fre-
no en su crecimiento lineal, yendo, por ello, en con-
tra de sus principios bésicos.
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Asi pues, tanto las actuaciones medioambien-
tales de los cuatro primeros programas comunita-
rios, como la “tedrica” politica medioambiental que
este Quinto Programa preconiza, no tienen otra po-
sibilidad que situarse por delante o por detrds de
aquellos circuitos nucleares o estructurales del sis-
tema productivo:

— Por delante, extrayendo de tales circuitos a
ciertos espacios considerados como naturales, en
aras de su conservacién o proteccién: politicas de
parques o espacios naturales protegidos.

— Por detras, corrigiendo las “externalidades
negativas” que el mismo sistema productivo nece-
sariamente genera (residuos, gases toxicos, sustan-
cias peligrosas...): politica de calidad ambiental
(cuadro I).

2. LA CUESTIONABLE OPERATIVIDAD DE
LA POLITICA AMBIENTAL
COMUNITARIA

Esta nueva estrategia ambiental no puede sus-
tentarse exclusivamente en instrumentos legislati-
vos dictados desde arriba, sino que tiene que ir mas
alla e instrumentar medidas de mercado e interven-
cioén socioecondmica y territorial. Se pretende asi
“modificar las pautas de comportamiento por me-
dio de la participacion optima de todos los sectores
de la sociedad, con dnimo de compartir la respon-
sabilidad, incluidas las administraciones publicas,
las empresas piiblicas y privadas y la poblacion en
general como ciudadanos y consumidores” (Quinto

- Programa, punto 11, parrafos 3 y 4).

Los dos primeros Programas de Accién Am-
biental Comunitaria (1973-76 y 1977-81) se centran
fundamentalmente en medidas correctoras de los
impactos generados por el modelo de crecimiento
econdémico. Con ello se pretendia reducir y prevenir
la contaminacién, velar por la buena gestién de los
recursos y mejorar las condiciones de vida y de tra-
bajo. En el Primer Programa, el cuerpo legal gene-
rado es atin muy timido. A lo largo de todo el texto
se enfatiza la necesidad de incrementar los conoci-
mientos en todas las materias que se pretende regu-
lar, asi como de contar con la experiencia en legisla-
cién ambiental de los Estados miembros y de las or-
ganizaciones internacionales. Asf, sus disposiciones
se mueven mds en el campo de las recomendacio-
nes y actos sobre materias concretas (resoluciones,
decisiones...) que en normas de caricter vinculante.
Estas ultimas son, en su prictica totalidad, directi-
vas, mas flexibles en su aplicacién, por cuanto de-
jan a los Estados miembros la capacidad de dar for-
ma legal a los objetivos trazados en la norma comu-
nitaria. Los capitulos que mds normativa generaron
fueron los de contaminacién y ruido (especialmente
sustancias peligrosas), mientras que la gestion inte-
gral del medio carece todavia de regulacién. Se
confirma, pues, el cardcter esencialmente correctivo



CUADRO1
POLITICAS AMBIENTALES Y MODELO DE CRECIMIENTO ECONOMICO

MODELO DE CRECIMIENTO ECONOMICO

Y

POLITICAS GENERALES DE PROMOCION
DEL CRECIMIENTO:

Objetivos: — Aumento de productividad y

/]

POLITICAS DE REGULACION DEL CRECIMIENTO
DE NATURALEZA TERRITORIAL.:

Objetivos: — Ordenacion territorial y urbanistica
— Control medioambiental

(Parques o espacios naturales)

Objetivos: Extraer de la 6rbita de
crecimiento general a
unos territorios conside-

» competitividad
— Elevacion indicadores
econémicos
— Incentivacién y apoyo de las
iniciativas privadas
POLITICAS AMBIENTA-
_ 1
Objetivos: — Equilibrio medioambiental
— Desarrollo sostenible
— Calidad de vida...
POR DELANTE DEL CRECIMIENTO POR DETRAS DEL CRECIMIENTO
—
POLITICAS DE PROTECCION Y POLITICAS DE CONTROL Y
CONSERVACION CORRECCION

(Contaminacién y residuos)

Objetivos: Mantener unos niveles
aceptables de calidad am-
biental, evitando el dete-

rados como espacios a
proteger y/o conservar.

CONFLICTIVIDAD Y RECHAZO SOCIAL

MEDIDAS Y ESTRATE-

rioro producido por el
crecimiento econémico.

| [

_ |

PREVENCION CONTROL

— Determinacion res-
ponsabilidad

- Vigilancia

— Seguimiento eva-
luacién de impactos

— Evaluacién impactos

— Establecimiento nive-
les limites de emision

— Planes de emergencia

CORRECCION

— Ayudas para adecuar pro-
cesos y productos

— Auditorias ambientales

— Arquitectura ambiental
(Restitucion paisajes. ..)

— Sanciones: Administrati-
vas y/o penales

PROMOCION

— Investigacién ambiental

— Ayuda y promocién de la
industria anticontaminante

— Turismo rural y ecoturismo

— Usos tradicionales y eco-
desarrollo

y, en definitiva, embrionario en cuanto a la gestién
del medio ambiente, de este Primer Programa.

En el Segundo, se sigue trabajando en los te-
mas prioritarios del periodo anterior. Aunque se ob-
serva un mayor mimero de normas, continian do-
minando las directivas, salvo en el tema de protec-
cién de la fauna, en el que aparece un reglamento
como regulaciOn tajante y de aplicacién inmediata
(cuadro II).

El Tercer Programa (1982-86) representa un
avance considerable respecto a los dos anteriores,
pues ya se habia producido una evolucién del pen-
samiento politico y de la concepcién del medio am-
biente, enmarcado en las significativas pérdidas de
puestos de trabajo provocadas por los procesos de
reestructuracién que realizan las empresas para
adaptarse a las nuevas condiciones productivas sur-

gidas tras la crisis econémica. En efecto, por una
parte, se pone un mayor énfasis en el enfoque pre-
ventivo, que supone la exigencia de un desarrollo
econémico y social que evite el deterioro ambien-
tal. Por otra, se propone una estrategia global que
implica que el medio ambiente debe ser contempla-
do en todas las politicas —tanto horizontales como
territoriales o sectoriales— teniendo muy en cuenta
que el desarrollo de determinadas industrias, entre
las que se incluye la llamada anticontaminate, pue-
de impulsar el crecimiento econémico y la creacién
de empleo. En este Tercer Programa, se sigue pres-
tando atencion a las politicas de calidad de vida, es-
pecialmente en lo referente a ruido y sustancias pe-
ligrosas, pero, dentro del enfoque globalizador del
medio ambiente y de prevencién, comienzan a ga-
nar peso las acciones de proteccién de la naturaleza
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(lo que hemos llamado acciones que se anticipan a
los circuitos productivos). No obstante, siguen sin
adoptarse medidas realmente globalizadoras de la
gestion ambiental: de ahif que no se generen dispo-
siciones legales en lo relativo a los recursos natura-
les y el territorio como conjunto (cuadro II).

La modificacién del Tratado de Roma, conoci-
da como Acta Unica Europea, supone un nuevo
cambio respecto de la etapa anterior, puesto que por
primera vez aparecerd recogido de forma explicita
el tema del medio ambiente en los Tratados Comu-
nitarios (Titulo VII, art. 130 R, S y T). La Comuni-
dad confiere asi un nuevo estatus y da un mayor
impulso a la politica ambiental.

En este nuevo contexto, el Cuarto Programa
(1987-92) recoge ya los principios de accién esta-
blecidos en el Acta Unica: la proteccién del medio
ambiente se empieza a considerar ahora como un
imperativo de caracter econémico, y, en consecuen-
cia, la politica ambiental deja de representar una
forma de enfrentarse a los efectos negativos del cre-
cimiento para convertirse en una nueva via para
propiciarlo.

El Cuarto Programa emite mayor nimero de
reglamentos que el tercero, lo que supone una inter-
vencion mds directa de la Comunidad Europea en la
politica ambiental. Estos reglamentos se refieren,
precisamente, mas a la gestién integral del medio
que a las medidas de correccién. Como novedad,
aparece regulado el aspecto de la cooperacién inter-
nacional, que, aunque presente en programas ante-

riores, adopta ahora forma legal, en la misma linea
de hacer mas efectivas las actuaciones sobre el me-
dio (cuadro II).

Se ha evolucionado asi desde una orientacidn
basicamente correctiva del deterioro ambiental a
una preventiva, buscando ademds involucrar de un
modo mds directo y efectivo a los agentes econémi-
cos y sociales en la gestion del medio ambiente.

No obstante, el bajo nivel de cumplimiento y la
ineficacia mostrada por los instrumentos legislati-
vos, en los que se basaban casi exclusivamente los
cuatro primeros programas, han resultado determi-
nantes en la nueva orientacién aportada por el
Quinto Programa. Pero ademds, tampoco parece
muy factible que las medidas complementarias pro-
puestas vayan a ser demasiado efectivas, pues, en
una etapa como la actual, caracterizada por la libe-
ralizacién econdmica y la competitividad empresa-
rial, aunque las pautas de consumo experimenten
un cambio cualitativo, ello se traducird en la capta-
cién de nuevos nichos de mercado, pero no en la
necesaria reduccién del consumo. Vuelve a ponerse
en evidencia la contradiccién existente entre desa-
rrollo econémico y calidad ambiental.

3. DESIGUALDADES AMBIENTALES Y
DESIGUALDADES TERRITORIALES

Siguiendo las pautas ya marcadas en etapas an-
teriores, el Quinto Programa pretende asimismo te-

CUADRO IT
LEGISLACION AMBIENTAL COMUNITARIA*
1. PROG. II. PROG. II1. PROG. IV. PROG. TOTAL |
T - T T T T
R. | D. R. | D R. | D R. | D. R. | D.
| | 1 ] |
Generalidades ' i | i |
y Programas 1 : ! ! 1 3 ! 1 4 ! 2
Seguridad Nuclear | | | : |
y Desecho Radiac. | : 1 .‘ 1 | 3 : 6
| | | i |
Proteccién y Gest. | i i | |
de las Aguas ! ! 1 ! ! 3 ! 4
Control Contamin. : | i | i
Atsmos. P2 L2 P8 1 1 15 11 28
| | I I |
Prev. de las Pertur. | | | : :
Aciusticas ! ! 4 ! 14 ! 9 ! 27
Sustancias Quimic. i i } E i
Riesgos Indust. | 6 | 5 | 15 2 0 22 2 50
| | | | |
Gestion del Espac. : i | X |
y del Medio | | ! 1 ' |
Conservacién E i i E 5
Fauna y Flora ! 1 I 5 I 1 6 2 12 3
| | I |
Gestién Desechos X : : : !
Tecnol. Anticont. ' 3 | 2 | 7 i 7 11 19
Cooperacién :I }I i i :[
Internacional ! 1 ! 1 : 1 !
TOTAL 11 1 1 15 6 | 47 14§ 6 2 139
1 L | 1 1

* Directivas y Reglamentos en vigor.
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ner en consideracién las desigualdades existentes
entre los distintos Estados comunitarios para hacer
frente a los problemas medioambientales, estable-
ciendo, para ello, ciertos mecanismos de asistencia
financiera a los menos desarrollados (Quinto Pro-
grama, puntos 13 y 31-IV).

Sin embargo, no parece que estas medidas pue-
dan considerarse suficientes, pues no puede olvidar-
se que, debido a su incorporacién a la Comunidad,
entre otras razones, los paises periféricos de la
C.E.E. estdn obligados a llevar a cabo politicas con-
tradictorias en sus efectos socio-territoriales. Por
una parte, se ven impelidos a adoptar politicas de
crecimiento que hagan aumentar su productividad y
competitividad, para conseguir, con ello, una eleva-
cién de sus indicadores socioeconémicos y del ni-
vel de vida de sus habitantes; lo que parece debe
conseguirse por la via mas répida y tnica posible en
el actual marco europeo occidental: la explotacién
intensiva de sus recursos. Por otra parte, estan sien-
do asistidos para que adopten politicas medioam-
bientales destinadas a la proteccion de sus recursos
naturales, la conservacién de algunos de sus paisa-
jes y el control de los impactos ambientales; medi-
das todas destinadas a corregir los problemas gene-
rados por el modelo de crecimiento econémico.

De este modo, se pretende condicionar tal cre-
cimiento en dmbitos que atn no lo han logrado, pe-
ro sin cambiar la 16gica del modelo establecido.
Con su insistencia respecto a la necesidad de que
crezcan econdmicamente y su paralela asistencia
para que conserven su naturaleza, el centro hege-
monico estd exportando a la vez hacia la periferia
destruccién de la naturaleza (modelo de crecimien-
to econémico convencional) y construccién de la
naturaleza (modelo de proteccién ambiental con-
vencional).

Para entender esta situacién, contradictoria y
provocadora de continuos conflictos, hay que tener
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