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RESUMEN:

En el presente trabajo se identifican los aspectos que condicionan la eficacia de los
procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica aplicables para la elaboracion
de documentos de planeamiento urbanistico. Para ello se revisa el marco tedrico de
la Evaluacion Ambiental de planes y programas, identificando sus componentes vy
caracteristicas, independientemente de la regulacién aplicada. A continuacidén se
analiza el marco juridico de la Evaluacion Ambiental Estratégica en la Comunidad de
Madrid, en la escala europea, estatal y autondmica, identificando y comparando los
modelos y procedimientos derivados. Puesto que la regulacion legal de los
procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica es aplicable, con caracter
general, a todos los planes y programas, se estudian las caracteristicas que
diferencian a los Planes de Ordenaciéon Urbanistica de otros documentos
estratégicos. Analizando el modo en que los procedimientos legales estudiados,
recogen los mecanismos requeridos para responder a las caracteristicas de los
Planes de Ordenacién, se identifican los aspectos criticos que condicionan su
eficacia. Finalmente se revisa la aplicacion de los procedimientos de Evaluacion
Ambiental Estratégica en la Comunidad de Madrid, y la manera en que los aspectos
criticos estudiados comprometen sus objetivos, apuntando cambios y actuaciones
necesarias para mejorar el resultado.

ABSTRACT:

This paper identifies those factors affecting the effectiveness of Strategic
Environmental Assessment procedures applied to urban planning. It reviews the
theoretical framework of Environmental Assessment of plans and programs,
identifying its components and features, regardless of the regulation applied. Then it
is studied the legal framework for Strategic Environmental Assessment in Madrid, at
the European Community, national and regional levels, comparing its models and
procedures. Since the legal procedures for Strategic Environmental Assessment is
applicable to all plans and programs, we study the characteristics that differentiate
urban plans from other strategic documents. Analyzing how the legal procedures
studied, include the required mechanisms to respond to the characteristics of urban
plans, it is identified critical issues that determine its effectiveness. Finally, it is
reviewed the implementation of procedures for Strategic Environmental Assessment
in the Community of Madrid, and the way the critical issues, undertake their
objectives, pointing out changes and actions required to improve the outcome.
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Figura 0.Vista parcial de Nueva Sesefa (Sesena, Toledo). Plan urbanistico para 13.508 viviendas,
aprobado sin garantia de suministro para abastecimiento de agua.
Fuente: Archivo del autor
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1 INTRODUCCION

Toda actividad econdmica o social ejercida legalmente, es precedida de una decision
estratégica, en forma de plan, programa o politica, que dicta las condiciones en que
dicha accion es viable. Sin embargo, asi como existe un amplio desarrollo teorico y
practico de la Evaluacion de Impacto Ambiental de proyectos y actividades, desde
finales de los afos 1960, la consideracion de que los marcos de decisidon previos
deben ser igualmente evaluados, no empieza a ser desarrollada hasta la Ultima
década del Siglo XX.

1.1 Antecedentes

La Evaluacion de Impacto Ambiental aplicada a cada uno de los proyectos,
Unicamente permite proponer medidas paliativas puntuales sobre los efectos de
estos. Unas medidas que generalmente pueden ser evitables si el plan o programa
gue posibilité la actividad es redactado considerando los efectos ambientales
derivados de sus determinaciones. Como ejemplo, el Estudio de Impacto del
proyecto para una dotacion sanitaria propondra medidas para reducir los niveles de
ruido procedentes de una fuente proxima. Pero la decisidon de permitir la proximidad
entre un uso potencialmente molesto y otro con baja tolerancia acustica
corresponde al Plan de Ordenacién correspondiente.

La Evaluacion Ambiental Estratégica puede definirse como /a valoracién de los
efectos de las politicas, planes y programas sobre el medio ambiente. Este
enunciado es valido para la definicidon de un instrumento genérico. No obstante, el
estudio de los modelos, alcance, y forma de aplicacién que se ha consolidado en la
practica, en aquellos territorios donde se ha ido implementando, revela que la
definicion anterior resulta insuficiente para abarcar su complejidad. Las diferencias
entre unos territorios y otros, respecto a la profundidad de la evaluacién, o los
documentos sobre los se aplica, y la variedad de modelos ya desarrollados, nos
hacen concluir que debemos considerar la Evaluacion Ambiental Estratégica como
una disciplina, dentro de la que definir esquemas concretos de aplicacion, que se
materializan en forma de procedimiento. Por tanto distinguiremos entre Evaluacion
Ambiental Estratégica como marco disciplinar, claramente diferenciado de la
Evaluaciéon de Impacto Ambiental de proyectos, y Procedimiento de Evaluacion
Ambiental Estratégica, como mecanismo concreto de aplicacién de la anterior. Los
procedimientos de Evaluacion Ambiental regulados, incluyen los planes de
Ordenacion del Territorio entre aquellos que deben ser objeto de aplicacion.

Hasta la regulacion normativa de los procedimientos ambientales, el
procedimiento administrativo para la aprobacion de documentos de Planeamiento
General regulado en la legislacion urbanistica en territorio espafol, comenzaba con
la redaccién del Avance. En él se debian reflejar los criterios, objetivos y soluciones
generales del modelo de ordenacion propuesto, asi como recoger las expectativas
municipales para el crecimiento socioecondmico de un municipio. Para ello, se exigia
un analisis previo de los condicionantes sociales y econémicos del municipio, y, en
menor medida, de los factores ambientales. La entrada en vigor de la ley 9/2006
de 28 de abril, sobre la Evaluacion de los efectos de determinados planes y
programas en el medio ambiente, introdujo en la tramitacién de los documentos de
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planeamiento urbanistico en territorio espafiol, la necesidad de realizar una
evaluacién ambiental de los mismos, antes de la aprobacién de la version preliminar
del Plan. En el caso de Planeamiento General de ordenacidon, antes de la aprobacion
del Avance.

1.2 Interés de la investigacion

La Evaluacién Ambiental Estratégica supone la incorporacion de nuevos agentes,
técnicas y documentos en el procedimiento de elaboraciéon y tramitacion
administrativa de los planes urbanisticos. La habilidad para el manejo de los
mecanismos de ordenacion que han desarrollado los técnicos urbanistas con los
afos de practica, se convierte ahora en inercia en contra de la incorporacién de
estos nuevos conceptos y técnicas. La resistencia de arquitectos e ingenieros a
ceder espacio a técnicos procedentes de otras disciplinas, se alia con la
consideracion de los documentos ambientales como mero requisito administrativo,
por parte de los promotores. A todo ello se une la falta de un corpus disciplinar,
avalado por la practica, que pueda ser utilizado como referencia. En este contexto,
no ayuda nada el hecho de que los procedimientos de Evaluacion Ambiental
legalmente regulados, hayan sido disefiados para su aplicacién con caracter general,
en cualquier plan o programa estratégico, sin atender a las particularidades de la
practica del urbanismo. Esta falta de consideracion respecto a unos documentos
cuyos agentes, objetivos y amplitud los diferencian de otros planes, esta afectando
a su eficacia como método para la integracion de los aspectos ambientales, sociales
y econdmicos. Como consecuencia, se pone en cuestion su validez para la toma de
decisiones urbanisticas, frente a los métodos tradicionales no reglados. Es necesario
conocer cudles son los aspectos criticos que comprometen la eficacia en la
aplicacién de los Procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica, antes de
poder iniciar un camino de reconsideracién de los modelos y procedimientos legales
gue deben ser seguidos para la toma de decisiones durante la redaccion de planes
urbanisticos.

1.3 Hipétesis y objetivo

El presente trabajo de investigacién centra la cuestidon de la Evaluacién Ambiental
Estratégica para el caso concreto de planeamiento urbanistico, en el contexto
territorial y juridico espafol, y mas particularmente en el caso de la Comunidad de
Madrid. Se plantea como hipodtesis, que la eficacia de la Evaluacion Ambiental
Estratégica en territorio espafiol, como método para la integracién de los aspectos
socioecondmicos y ambientales en un mismo plano de consideracién, durante la
redaccion de planes urbanisticos, se ve comprometida por el hecho de que los
procedimientos legalmente regulados no se adecuan a las particularidades de este
tipo de documentos. El objetivo del estudio es averiguar en qué medida los
procedimientos legales de Evaluacion Ambiental Estratégica tienen en cuenta los
aspectos en los que el planeamiento urbanistico se diferencia de otros documentos
estratégicos, y en qué medida esa situacion afecta a la eficacia de estos
procedimientos como método para la toma de decisiones.
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1.4 Metodologia

Para la consecucién de los objetivos del presente trabajo, es necesario analizar el
contexto disciplinar y legal de la Evaluacion Ambiental Estratégica en el territorio
objeto de estudio, identificar las particularidades del planeamiento urbanistico en
tanto que documentos estratégicos, e investigar la forma en que los procedimientos
reglados recogen esta singularidad. El método utilizado sigue la siguiente secuencia
de acciones:

1. Analisis del contexto disciplinar.
Identificacion y analisis de las variables de la Evaluacion Ambiental Estratégica, y
tipificacion de modelos. El objetivo de esta fase es estudiar las componentes y
caracteristicas comunes a todo procedimiento de evaluacidn, independientemente
de la regulacion legal o reglamentacion de la que proceda. Se trata con ello de
obtener una herramienta que permita un estudio comparado entre distintos
procedimientos de evaluaciéon independientemente de su ambito de aplicacién.

2. Analisis del contexto legal.

Estudio de los modelos de Evaluacion Ambiental Estratégica propugnados en los
tres textos legales que regulan el procedimiento aplicable en la Comunidad de
Madrid: la Directiva 2001/42/CE, de 27 de junio, sobre el Impacto de los Efectos
de Algunos Planes y Programas sobre el Medio Ambiente; la Ley 9/2006, de 28 de
abril, de Evaluacion de los Efectos de Algunos Planes y Programas sobre el Medio
Ambiente; y la Ley 2/2002, de 19 de junio, de Evaluacion Ambiental de la
Comunidad de Madrid. El objetivo de esta fase es analizar el tratamiento que
cada uno de estos textos legales hace de las variables previamente identificadas.
El analisis se hace de manera individual y comparada.

3. Analisis de los procedimientos de Evaluacidn Ambiental Estratégica aplicados al
planeamiento urbanistico.
Una vez tipificadas las variables del procedimiento, y analizada la regulacion
vigente para todos los planes y programas estratégicos en la Comunidad de
Madrid, en esta fase se centra la cuestion sobre el planeamiento urbanistico, en
sus aspectos estratégicos, identificando sus caracteristicas en este sentido. El
objetivo final es identificar qué aspectos son propios del planeamiento
urbanistico, frente a otros documentos estratégicos. Serdn precisamente estos
aspectos los que pueden poner en riesgo la eficacia de la aplicacion de la
Evaluacion Ambiental Estratégica en su proceso de elaboracion.

4. Estudio de Caso.

La revisién de la practica de la Evaluacion Ambiental Estratégica en la Comunidad
de Madrid, atendiendo a los aspectos identificados como potencialmente criticos,
permite conocer hasta qué punto los procedimientos aplicados resultan efectivos
en este caso. Para ello es preciso definir la tramitacién administrativa resultante
de la aplicacién simultanea de las leyes estatal y autondmica en la Comunidad de
Madrid, y estudiar como ha sido implementada. El objetivo de esta fase es
comprobar, sobre un caso practico, los puntos en los que los procedimientos
fallan en su aplicacidon sobre planeamiento urbanistico, y apuntar medidas que
corrijan esta situacion.
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2 ANALISIS DEL CONTEXTO DISCIPLINAR

La eficaz incorporacion de la vision ambiental en planes y programas, para la
mejora de la practica de la planificacidon, estd condicionado por el procedimiento
legal que lo regula. Las definiciones con las que cada pais o Comunidad Autéonoma
tipifica el procedimiento de Evaluacion Ambiental Estratégica definen modelos
concretos de aplicacion. De este modo su puesta en practica en cada territorio, pasa
necesariamente por el seguimiento de una serie de fases, y el cumplimiento de una
serie de requisitos legales. El caso mas general es la regulacion de procedimientos
legales aplicables a todo plan o programa, independientemente de sus
caracteristicas. El margen de flexibilidad del proceso queda reducido a la decision
por parte del érgano competente, sobre la necesidad o no de realizar la evaluacién,
y la elecciéon de un método de analisis. Los agentes, fases y documentos que deben
generarse son comunes en todos los casos. Y pese a ello, cada plan o programa
tiene unas particularidades que condicionan la eficacia del proceso de evaluacion.

2.1 Identificacion y analisis de variables

Para poder analizar, y mas aun para poder proponer un procedimiento ajustado a
las caracteristicas de un tipo concreto de plan, deberemos previamente tipificar los
componentes y caracteristicas comunes a cualquier procedimiento de Evaluacion
Ambiental Estratégica: cuales son los agentes del procedimiento, en qué fase de la
toma de decisiones del plan se produce la aplicacion de la evaluacion, cudl es la
amplitud de la visidon con la que se considera lo ambiental, cdmo se ponen en
consonancia los planos socioecondmico y ambiental, con qué profundidad se
produce el andlisis, qué método se sigue para la evaluacion, cdmo se incorpora la
participacidon publica y a quién se da audiencia, qué agentes deben controlar el
proceso y como deben hacerlo, cdmo se regulan las fases del procedimiento
administrativo, o como se producira la supervision durante la fase de aplicacion del
plan o programa. Cada procedimiento de Evaluacion Ambiental Estratégica, al dar
respuesta a estas cuestiones, define un modelo de aplicacion. No obstante hay
condiciones que deben respetarse para mantener la eficacia del proceso.

Promotor del procedimiento

Los documentos estratégicos tienen, por definicion, un caracter publico. Esta
condicion reside en que siempre compete a una administracion publica su
aprobacién. En el caso mas general, actuard como promotor del plan o programa un
organismo publico, pero no es condicién necesaria. El caracter estratégico del plan
se define por ser marco de decisidon para actuaciones puntuales que derivan de él.
Pero dentro de esta definicién pueden entrar documentos para las que la regulacidn
especifica permita la accion de particulares como promotores. Tal es el caso de los
Planes de Sectorizacion en la Comunidad de Madrid.
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Fase de aplicacion respecto a la toma de decisiones del plan

El potencial de la Evaluacion Ambiental Estratégica estd en su utilizacion como
apoyo a la toma de decisiones, haciendo que estas se guien por los objetivos de
sostenibilidad. La Evaluacion Ambiental Estratégica es una disciplina relacionada con
los procesos de toma de decisiones. Por tanto, sus métodos no se aplican sobre los
planes o programas, sino que éstos son el resultado de la Evaluacion. Esta
caracteristica diferencia la Evaluacidon Ambiental Estratégica de los procedimientos
de la Evaluacion de Impacto Ambiental de proyectos y actividades. La primera debe
incorporar los criterios de sostenibilidad en las fases iniciales del procedimiento,
debe garantizar su consideracion en las decisiones estratégicas, y debe establecer
mecanismos de control. Como consecuencia, la incorporacion de la Evaluacion
Ambiental de planes y programas en Ilos procedimientos, supone una
reconsideracion completa de los procesos de toma de decision.

Amplitud del plano ambiental evaluado

Se entiende por medio ambiente el conjunto de factores externos que actiian sobre
la vida humana y determinan su curso y su forma de existencia. O dicho de otro
modo, el entorno en el que se desenvuelve la vida humana, incluyendo la totalidad
de los valores naturales (fisicos y bioldgicos), socioeconémicos y culturales con
influencia sobre ella. Es decir, no se trata solo del espacio en el que se desarrolla la
vida sino que también abarca a los seres vivos, los objetos, el agua, el suelo, el aire
y las relaciones entre ellos, asi como los elementos intangibles como las relaciones
sociales, las formas de vida y la cultura. Esta en la raiz de la Evaluacion Ambiental
Estratégica, como disciplina, propiciar la consideracion conjunta de todos estos
aspectos, ecoldgicos y socioecondmicos, para tomar decisiones que, de acuerdo con
los objetivos con los que surgen las iniciativas, den wuna respuesta
medioambientalmente admisible.

Limites del analisis

Cualquier plan o programa que vaya a ser sometido a Evaluacion Ambiental, define
unos limites de aplicacidon. Estos limites generalmente se corresponden con el
ambito administrativo sobre el que tiene competencia el organismo que actua de
promotor, o con delimitaciones establecidas por otros documentos estratégicos. Sin
embargo los factores que actian sobre la poblacion en esos ambitos, es decir, el
medio ambiente, tiene limites difusos. Si restringimos el estudio del medio fisico,
bidtico, social, econdmico y cultural a la delimitacion del plan, estaremos
desestimando factores relevantes que se veran alterados por nuestras decisiones.
No podemos abordar la Evaluacién Ambiental de un plan sin considerar el contexto
global, los objetivos de proteccion marcados en otros ambitos de decision, o los
vinculos entre los elementos del espacio objeto de planeamiento y los espacios
colindantes.
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Alcance y profundidad del analisis

El objeto de regulacién de un plan o programa dentro de unos limites fisicos, puede
afectar a aspectos puntuales o globales. Un Plan Sectorial y un Plan Territorial de
Ordenacion, ambos con caracter estratégico, sobre un mismo territorio, pueden
compartir determinados aspectos de la evaluacion, pero es evidente que el andlisis
de un mismo medio, requerira enfoques distintos. Por otra parte, los procedimientos
ya seguidos para la evaluacidon de planes o programas previos, aportaran datos que
pueden ser importantes para el objeto de un procedimiento posterior. Datos que, en
todo caso, deben conocerse para evitar duplicaciones innecesarias y
contradicciones. Ademas deberan ser tenidas en cuenta las conclusiones y objetivos
marcados en los planes y programas previos, asi como las exigencias derivadas de
la legislacion aplicable, y las politicas en ejecuciéon sobre su territorio. Por tanto,
antes de la redaccion de un plan o programa, habra que localizar las implicaciones
concretas relacionadas con el objeto del documento, y conocer planificaciones y
programaciones existentes sobre un territorio, a fin de poder determinar el alcance
y profundidad con el que debe realizarse la evaluacién ambiental.

Métodos de analisis ambiental

El eje de los procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica, es la
interpretacién técnica de cdmo operan los procesos del medio, y cdmo estos
incorporan las acciones del plan o programa. Cualquiera que sea el método
empleado, éste comporta dos fases: entender y caracterizar los procesos
ambientales del territorio afectado y plantear una valoracién ambiental. En los
procedimientos proactivos® de evaluacidon debera articularse la incorporaciéon de los
resultados del analisis del medio en los objetivos del plan, de modo que guien la
toma de decisiones. En los procedimientos reactivos?, la valoracidon ambiental se
pondra en relacion con el plan, deduciendo de ello las interacciones. El estudio del
medio puede hacerse mediante diferentes enfoques: diagramaticos, dindmicos o
territoriales. Estos Ultimos resultan especialmente adecuados para el caso del
planeamiento urbanistico.

Considerando el territorio como un sistema complejo, resultado de la interacciéon
de fendmenos fisicos, bioldgicos y antrdpicos, los criterios de valor derivados de las
teorias ecoldgicas, se convertiran en indices numéricos, mediante la utilizacion de
herramientas matematicas, mas o menos complejas. Los criterios para aplicacion de
valores, deben basarse en un conocimiento riguroso de las caracteristicas
estructurales, propiedades funcionales y organizacion del medio objeto de
evaluacidon. Los indices numéricos resultantes, podran ser aplicados bien por
sectores de actividad, bien por areas, o de forma integral. Como resultado, se
generaran mapas de valor, ya de todo el territorio, ya de las unidades ambientales
en que se haya dividido.

! Aquellos procesos en los que las decisiones de ordenacidn contenidas en el plan o programa resultan
de un andlisis previo de las variables ambientales que le afectan.
2 Aquellos en los que se analizan las afecciones de un plan o programa previamente redactado.
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Agentes, fases y grados de participacion publica

Los procesos de Evaluacion Ambiental, para el cumplimento de sus fines, deben dar
cabida a las administraciones publicas, organismos de derecho publico, y personas
fisicas o juridicas afectadas o con presencia en el ambito objeto de analisis -estatal,
autondmica y municipal-, siempre que sus determinaciones afecten a bienes de su
propiedad, o a materias que les competan. Del mismo modo, con caracter general,
deberd considerarse la participacion de las personas fisicas o juridicas interesadas?,
representantes de los distintos sectores econdmicos y sociales, asociaciones con
fines de proteccidon ambiental o cultural, y agentes sociales destacados. La fase de
participacion en procesos de evaluacion ambiental debe ir mas alld de una simple
exposicion publica del resultado de las decisiones tomadas, para contrastar o
refrendar. El objeto de la participacion en los procesos ambientales debe ser recoger
informacién relevante, el respeto a los derechos legitimos, y mejorar las decisiones.
Para ello se debe dar cabida a los agentes afectados o cuyas opiniones sean
relevantes en todas las fases del procedimiento: trabajos previos, recogida de
datos, analisis, toma de decisiones, y exposicion de resultados.

Control externo del procedimiento

El caracter publico de los planes y programas, supone que la Administracion,
(excepcionalmente el particular) que actua como promotor, participa del interés de
incluir en la evaluacion previa, tanto las necesidades socioeconémicas como las
limitaciones y condicionantes ambientales, para llegar a un resultado éptimo. Por
eso, considerando que los procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica se
aplican en la fase de toma de decisiones, es a los promotores a quien compete
aplicar la evaluacion ambiental de sus documentos. En esta situacion, puesto que la
eficacia del procedimiento depende de la objetividad de los trabajos, resulta
necesaria la intervencidon de uno o varios organismos exteriores para apoyar,
controlar, y en su caso, validar la evaluaciéon realizada. En general, cumpliran esta
funcion los organismos de la administracion competentes en materia de gestion
ambiental”.

Valoracion de alternativas

Cada decisién concreta, respondiendo a unos condicionantes determinados, admite
alternativas. Por eso, una vez definidos los factores que justifican la necesidad de
un plan o programa, y explorado el contexto social, econémico y ambiental, cabran
distintas opciones que den cumplimiento o afecten en mayor o menor medida a

3 LEY 30/1992 de 26 de noviembre de régimen juridico de las administraciones publicas y del

procedimiento administrativo comun.

LEY 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacion de los efectos de determinados planes y programas

en el medio ambiente. Articulo 10.2.
4 Constitucién Espafiola de 1978. Articulos 148 y 149. Las Comunidades Autdnomas podran asumir
competencias sobre gestién en materia de proteccién del medio ambiente. Al Estado compete la
legislacidon basica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las
Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion.
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cada uno de los factores concurrentes. La valoracion de alternativas, que es un
mecanismo propio de los métodos de evaluacién de costo-beneficio, se ha
incorporado como fase preceptiva en la mayoria de los procedimientos reglados de
Evaluacidon Ambiental Estratégica. Cada una de las alternativas debe cumplir el
requisito de satisfacer las premisas y objetivos socioecondmicos y ambientales
derivados de la Evaluacién Ambiental. La eleccién de una via de actuacion resulta de
la consideracion de estas alternativas, lo que nos permite tener una vision
comparada, que fortalece las garantias y justificaciones de la decision final sobre el
modelo de plan o programa que redactaremos. La consideracion de una alternativa
cero®, es decir, aquella que prevé la evolucidon del medio en el caso de no
implementar el plan o programa, como una mas de las opciones posibles, permite
establecer una referencia respecto a la que determinar la situacién, en términos
ambientales, del resto de las alternativas.

Supervision y control en la fase de aplicacion del plan o programa

La Evaluacién Ambiental de un plan o programa no concluye con la aprobacién de
este. Es necesario realizar un seguimiento utilizando indicadores o parametros de
calidad, relacionados con las cuestiones criticas identificadas en la evaluacion
previa, fijando unos niveles maximos admisibles. Debera igualmente fijarse la
periodicidad de estos registros, y el agente responsable. El objetivo del
seguimiento, es comprobar en qué medida la evolucidon se ajusta a lo previsto,
proporcionar advertencias acerca de los valores alcanzados respecto de los niveles
criticos establecidos, y articular, bien mecanismos para la revision del plan o
programa, bien medidas correctoras adicionales.

Procedimiento administrativo

Cada regulacion legal concreta del procedimiento de Evaluacion Ambiental
Estratégica aplicable sobre un territorio, fija quiénes deben ser los agentes
actuantes, qué documentos y con qué contenido deben redactarse, y qué secuencia
temporal se debe seguir. Todas estas determinaciones se articulan en un
procedimiento administrativo, con sus fines, definiciones, plazos, requisitos vy
garantias correspondientes®. Para mejorar la eficacia de la Evaluaciéon Ambiental, y
facilitar la necesaria relacidon entre todos los agentes, es preferible que el
procedimiento administrativo de Evaluacion Ambiental Estratégica forme parte del
procedimiento administrativo general seguido para la aprobacién legal de los planes
o programas. No obstante, pueden articularse procesos que discurren en paralelo.

5 Alternativa contemplada en el estudio de la incidencia ambiental de planes y programas que contiene
los aspectos relevantes de la situacion actual del medio ambiente y su probable evolucidn en el caso de
no aplicacién del plan o programa. LEY 2/2002 de 19 de junio de Evaluacién Ambiental de la
Comunidad de Madrid.

6 Cada proceso de evaluacién ambiental se produce como una secuencia, que constituye un
procedimiento. La sucesion de actos resultantes de la aplicacion de la legislacion reguladora de la
Evaluacion Ambiental Estratégica en un territorio, constituye un procedimiento administrativo de EAE.
Este procedimiento administrativo, puede coincidir o ser independiente del seguido para la aprobacion
del plan o programa en cuestion.
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Fases y documentos de la Evaluacion Ambiental Estratégica

La Evaluacion Ambiental es un proceso que se vincula a la fase de toma de
decisiones de un documento estratégico. Todos sus componentes definidos hasta
ahora, se articulan en forma de secuencia. La decisién sobre la importancia que se
da a cada uno de ellos, y la manera de regularlos, definen un procedimiento, que se
traduce en una serie de fases. Y cada una de estas fases lleva aparejada la
redaccion de estudios, memorias, o informes donde se refleja el proceso. Con
caracter general, las fases y documentos en los procedimientos reglados de
Evaluacion Ambiental Estratégica son los siguientes:

e Decisiones previas sobre la amplitud del estudio, nivel de detalle, grado de
especificacion, agentes afectados, etc., a partir de la consideracion del contexto.
Se recoge en forma de documento previo’.

e Estudio y caracterizacion del medio. Descripcion y valoracion del medio fisico,
bidtico, socioecondmico y cultural. Definicion de objetivos. Se recoge en forma de
Andlisis del Medio®.

e Definicion de un método de evaluacién, y aplicacion del mismo. Propuesta de
alternativas, evaluacidon, y eleccidon justificada. Identificacion de afecciones y
definicién de medidas. Se recoge como Estudio, Informe o Memoria de Andalisis®.

e Participacion publica. Agentes, métodos y fases de intervenciéon. Puede ser
transversal a todo el procedimiento, o producirse en momentos concretos. Se
recogerd en forma de Memoria de Participacién, o Informe de Alegaciones®.

e Control exterior sobre el procedimiento. Puede producirse Unicamente como
conclusién al proceso, o también en fases anteriores. De él resultan Informes de
los Organos Ambientales.

e Seguimiento, supervisién y control durante la fase de aplicacion del plan o
programa. Se articula en un Plan de Vigilancia y Control, y de él resultaran
Informes Periddicos.

7 Sin denominacién concreta en la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacién de los efectos de
determinados planes y programas en el medio ambiente o la Ley 2/2002 de 19 de junio de Evaluacion
Ambiental de la Comunidad de Madrid.

8 Informe de Sostenibilidad en la Ley 9/2006 sobre evaluacién de los efectos de determinados planes y
programas en el medio ambiente, y Estudio de Incidencia ambiental segun la Ley 2/2002 de
Evaluacion Ambiental de la Comunidad de Madrid.

° Memoria Ambiental segin la Ley 9/2006 sobre evaluacién de los efectos de determinados planes y
programas en el medio ambiente

10 Formando parte de la Memoria Ambiental, segln la ley estatal.
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2.2 Tipificacion de Modelos de Evaluacion Ambiental
Estratégica

En los ejemplos pioneros de Evaluacién Ambiental Estratégica, anteriores a
cualquier regulacion legal, se desarrollaron procedimientos adaptados a los planes,
programas o politicas objeto de evaluacion. A medida que las administraciones
puUblicas fueron legislando al respecto, se establecieron las fases, agentes,
documentos y métodos que son de aplicacion en cada territorio. En este proceso, se
han ido consolidando una serie de fases, cada una de las cuales pueden cobrar
mayor o menor importancia o incluso no existir, dando lugar al repertorio posible de
modelos de aplicaciéon de Evaluacion Ambiental Estratégica. Respecto al momento
en que es aplicada la Evaluacion Ambiental, en relacion con los procesos de toma de
decision, se dan basicamente dos maneras de enfocar su aplicacion:

e Evaluacion integrada en la fase previa a la redaccidon de los documentos
estratégicos, para establecer marcos de decisién, y generar opciones sobre las
que valorar sus efectos.

e Evaluacion de impactos de las propuestas concretas, para formular
recomendaciones y establecer medidas que eviten o reduzcan estos impactos.

Este segundo tipo se corresponde con los modelos de Evaluacion de Impacto, con
una mayor trayectoria de aplicacion, y métodos mas definidos por la literatura. En
este modelo se da prioridad a los aspectos técnicos del plan o programa. Se permite
el planteamiento de soluciones concretas hasta un determinado punto de desarrollo,
a partir del cual se aplica una valoracion de la incidencia de tales soluciones sobre el
medio ambiente. La critica a este tipo de procedimientos consiste en que si la
deduccién de los efectos derivados de una actividad concreta, ya incorpora un alto
margen de error, la deduccién de los efectos de actividades sobre las que no existe
ninguna definicidn, es doblemente cuestionable.

Por otra parte, la labor prospectiva que supone la planificaciéon, aventura un
modelo que ni necesariamente va a cumplirse en su totalidad, ni tiene porqué
hacerlo en la manera prevista. Y resulta practicamente imposible predecir los
impactos acumulativos o sinérgicos de las actividades resultantes de todos los
desarrollos parciales posibles del plan o programa. Los modelos que tienden a
plantear las cuestiones ambientales en una fase previa, en plano de igualdad con los
aspectos sociales, econdmicos y técnicos susceptibles de alteracion, parecen
garantizar, una incorporacion mas eficaz de todos los condicionantes en el
documento resultante, y por tanto, una minimizacion de los impactos potenciales. El
riesgo esta en que una consideracion inicial de las cuestiones ambientales, produzca
una desestimacion de los condicionantes socioecondmicos. Por otra parte, las
técnicas de evaluacién que posibilitan la incorporacion de los aspectos ambientales
en la fase de decision de los planes y programas, no estdan aun claramente
definidas.

Los procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica tienen como eje central
de su desarrollo, la fase de analisis del medio fisico y socioecondmico, y su relacion
con las decisiones objeto de planificacion o programacion. En el caso mas comun, el
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método concreto para hacerlo no esta definido en la regulacién, si bien si se exige
una justificaciéon del mismo, y del modo en que es aplicado. La decisiéon sobre la
manera concreta en que es analizado el medio, no condiciona el modelo de
evaluacion. Los agentes, fases y documentos, estan fijados independientemente del
método de analisis. La definicion del grado de exigencia administrativa, o el hecho
de que los resultados de la evaluacion sean vinculantes o no para los documentos
estratégicos, define enfoques diferentes.

Atendiendo exclusivamente a la manera en que se establece el control exterior
al proceso, nos encontramos con modelos poco reglados, en que se confia la
garantia de eficacia al promotor del plan y, en su caso, a la participacion publica.
Sin embargo, en otros casos, es el establecimiento de los agentes de control, y su
forma de participacion en el proceso, lo que determina las fases y forma de
actuacion. Se marcan plazos y documentos preceptivos, en los que todas las
decisiones deben estar expresamente justificadas. Las opiniones del drgano al que
corresponde el control exterior del proceso puede ser vinculante, en cuyo caso, se
les confiere la potestad de validar todo el procedimiento.

3 ANALISIS DEL CONTEXTO LEGAL

La Evaluacion Ambiental Estratégica surge como extension del diseno de politicas y
Planes Sectoriales en Estados Unidos!!, Australia, Canada, Holanda, Reino Unido,
Dinamarca, Suecia, Francia, Finlandia, Bélgica, Alemania y Austria. La absoluta
novedad de estos planteamientos, produce que, a falta de referentes, los modelos
de aplicacion que van surgiendo en cada uno de los paises pioneros, responde
Unicamente a los distintos contextos nacionales. En cada uno de ellos, la definicion,
alcance y forma de aplicacién depende de las practicas propias, respecto a la toma
de decisiones.

3.1 Evaluacion Ambiental Estratégica

La Evaluacion Ambiental Estratégica de Planes y Programas, en el ambito territorial
de la Comunidad de Madrid, esta definida por los dos textos legales que configuran
el marco legal aplicable sobre este territorio: la Ley 9/2006 de 28 de abril, Sobre la
Evaluacién de los Efectos de Determinados Planes y Programas en el Medio
Ambiente, y la Ley 2/2002 de Evaluacion Ambiental de la Comunidad de Madrid.
Ambas leyes supusieron la transposicién, en el ejercicio de las competencias de la
Administracién del Estado y la Comunidad de Madrid, respectivamente, de la
Directiva 2001/42/CE de 27 de junio, sobre el impacto de los efectos de algunos
Planes Programas sobre el Medio Ambiente. Un documento que, a pesar de no ser
de aplicabilidad directa en el ordenamiento juridico espafiol, marca los objetivos a
alcanzar al respecto en territorio comunitario.

1 Guia de Evaluacién de Impacto en Areas Extensas (1981), publicada por el Departamento de
Desarrollo Urbano y Residencia, en EE.UU. Marca el nacimiento del concepto de Evaluacion de planes y
programas estratégicos.
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Directiva 2001/42/CE de 27 de Junio, sobre el impacto de los efectos
de algunos planes programas sobre el medio ambiente

La Directiva 2001/42/CE sobre el impacto de los efectos de algunos planes
programas sobre el medio ambiente entré en vigor en junio de 2001 con su
publicacién en el Diario Oficial L197. Es relevante, ademas de por su contenido,
porque su fase de gestacion supuso el mayor esfuerzo realizado hasta ese momento
para analizar, definir y tipificar la practica de la Evaluacion Ambiental Estratégica.
Desde unos afios antes, existia regulacion en algunos paises de la Unidén Europea,
qgue de forma individual habian desarrollado procedimientos propios. Por eso, la
definicion del modelo expresado en la Directiva, surge tanto de la necesidad de
establecer un marco para los paises donde no habia aun legislacidon expresa, como
para marcar unas pautas comunes para territorios en los que ya existian
procedimientos regulados. La sensibilidad respecto a los impactos ambientales
potenciales de las decisiones estratégicas, estuvo ya presente en las discusiones
previas a la redaccion de la Directiva de Impacto Ambiental de 1985. No obstante,
la falta de entendimiento respecto a cdmo abordar el tema, limitd la aplicacion de la
directiva a los Proyectos. Las negociaciones para la elaboracidon de la Directiva
2001/42/CE surgen como consecuencia de una serie de circunstancias que hacen
cobrar conciencia de la necesidad de establecer una regulacion comun:

e La revisidn critica de los primeros afios de aplicacién de la Directiva de Impacto
Ambiental que ponia de manifiesto la insuficiencia de este procedimiento para
abordar efectos ambientales derivados de decisiones previas a la redaccién de los
proyectos.

e La practica en la aplicacion de la Evaluacion de Planes, Politicas y Programas ya
comenzada por algunos paises, con distinto criterio y modelo.

Estas circunstancias impulsaron la iniciativa, pero también condicionaron su
redaccion. En particular el alcance del método propuesto. La obligacién que la
directiva lleva implicita, de ser transpuesta por todos los paises miembros de la
Unidén Europea, podia crear conflictos en los paises donde ya existia una aplicacion.
Su formulacién, por tanto, debia ser suficientemente flexible como para admitir esta
adaptacion. Como consecuencia de este condicionante, tal y como se establecen las
estipulaciones de la Directiva, se dio cabida a métodos desarrollados por extension
de la Evaluacién de Impactos.

El objetivo principal esperado en la Directiva es contribuir a la integracion de
cuestiones medioambientales en la preparacion y la aprobacién de planes y de
programas con objeto de promover el desarrollo sostenible®®. En la definicién de
conceptos contenida en la misma se hace una equivalencia directa entre evaluacion
y una serie de fases de tramitacion que incluyen: la preparacion de un informe
sobre el medio ambiente, la celebracion de consultas, la consideracion del informe
sobre el medio ambiente y de los resultados de las consultas en la toma de
decisiones, y el suministro de informacién sobre la decisién®’.

'2 Directiva 2001/42/CE. Articulo 1
3 Directiva 2001/42/CE. Articulo 2
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En estos dos primeros enunciados ya se apunta la integracion del plano ambiental
en las fases iniciales -preparacion- de los documentos a los que es aplicable, y el
caracter procedimental de la Evaluacidon Ambiental propuesta en la Directiva. Mas
concretamente, la definicion de la Evaluacion Ambiental Estratégica como
procedimiento, se revela claramente en la determinacién de integrar los requisitos
de la Directiva, bien en los procedimientos vigentes en los estados miembros para la
adopcién de planes o programas, bien en procedimientos disefiados a tal efecto'®.
Se manifiesta igualmente la necesidad de aplicar la evaluacion durante Ila
preparacion y antes de la adopciéon o tramitacion por el procedimiento legislativo de
un plan o programa. Sin embargo, este planteamiento que parece claro en este
punto, no lo resulta tanto si consideramos el contenido propuesto en el Anexo I para
lo que se propone como pieza clave del procedimiento de evaluacion: el documento
que la Directiva denomina Informe Medioambiental.

En este anexo, se dice que el contenido del Informe Medioambiental debe
incluir: los aspectos relevantes de la situacidon en el medio ambiente y su probable
evolucién, las caracteristicas ambientales de las zonas potencialmente afectadas,
cualquier problema ambiental, ya existente, relevante para el plan y objetivos de
proteccion ya formulados en el ambito internacional o nacional. Todos estos
aspectos corresponden a una fase de analisis del contexto, necesaria
independientemente del modelo decidido para la evaluacidon. Lo significativo es que
entre los contenidos exigidos al Informe Medioambiental se incluye la necesidad de
hacer un esbozo del contenido del plan o programa, los probables efectos
significativos en el medio ambiente, y las medidas para prevenir, reducir y, en la
medida de lo posible, compensar cualquier efecto negativo importante en el medio
ambiente, derivado de la aplicacion del plan o programa. Para poder incluir esta
documentacion, el Informe Medioambiental debe redactarse con posterioridad a la
definicién del Plan.

Otros contenidos del Informe Medioambiental requeridos por la Directiva son: la
obligacién de formular alternativas, que deben ser descritas, justificando la manera
en que se realiza la seleccién de la que serd desarrollada en el plan, asi como
descripcion de las dificultades encontradas en el proceso. De este modo se garantiza
que, aunque se disefie un documento técnico antes de considerar los aspectos
ambientales, al menos se exige la formulacion de distintas alternativas que puedan
ser valoradas en términos ambientales.

La Directiva 2001/42/CE da cabida a la utilizacion de métodos reactivos, en los
gue la evaluacién sucede a la redaccién de los documentos, tal y como sucede en
aquellos que resultan de la extension de la Evaluacién de Impactos utilizada para
proyectos. El objetivo prioritario de la Evaluacién Ambiental de planes y programas,
debe ser que de su aplicacion resulte la mejora de los documentos. Por eso, la
Directiva tal y como se redactd finalmente, parece contradecir la ldgica de una
disciplina que basa su efectividad en la incorporacién del plano ambiental en la fase
inicial de toma de decisiones. Como consecuencia, la traslacién directa de la
Directiva a la legislacion de muchos de los paises miembros donde no existe una
practica previa, puede suponer una aplicacion deficitaria de la Evaluacion Ambiental
Estratégica en parte del territorio europeo.

4 Directiva 2001/42/CE. Articulo 4
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Ley 9/2006, de 28 de abril, de evaluacion de los efectos de algunos
planes y programas sobre el medio ambiente

Por la division de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
establecida en la Constitucion de 1978, correspondia al primero trasponer la
Directiva 2001/42/CE. Y asi lo hizo con la Ley 9/2006 de evaluacion de los efectos
de algunos planes y programas sobre el medio ambiente. Una norma que mantiene
intacto el esquema, y por tanto la falta de concrecién de la Directiva. La Ley 9/2006
de 28 de abril, sobre la evaluacion de los efectos de determinados planes vy
programas en el medio ambiente, entra en vigor el 29 de abril de 2006, un afio y
nueve meses después de haber concluido el plazo previsto en la Directiva
2001/42/CEE para su transposicion por los paises miembros. Para esa fecha,
algunas Comunidades Auténomas ya habian regulado procedimientos aplicables a
los planes y programas.

Los titulos I y II de la ley, se refieren a la regulaciéon del procedimiento de
Evaluacién Ambiental Estratégica, con caracter general. El titulo III particulariza
para el caso de planes y programas estatales, cuya evaluacion corresponda a la
Administracién General del Estado. Se identifica la Evaluacién Ambiental Estratégica
con el procedimiento a seguir, toda vez que para su definicion se enumeran las
fases de las que se compone. En particular: preparacion del informe de
sostenibilidad ambiental, celebraciéon de consultas, consideracion de las dos fases
anteriores para la preparacion de la Memoria Ambiental, y suministro de
informacidn sobre la aprobacién de los mismos.*®

Siguiendo la evolucion del concepto de Evaluacion Ambiental Estratégica desde
sus primeras formulaciones, la ley va mas alld que la Directiva al especificar que
compete exclusivamente a la administraciénlptlblica. En particular a aquella que
actle como promotor. Se atribuye al Organo Ambiental una funcidon de
asesoramiento en colaboraciéon con la anterior. En el caso de que la administracion
promotora sea la local, compete a las Comunidades Auténomas establecer quién
debe realizar las actuaciones previstas para la Evaluacion Ambiental.

La consideracion de la Evaluacién Ambiental como una actuacién a realizar en
una fase inicial del proceso, queda expuesta desde el principio, al definir como
objeto de la ley la integracion de los aspectos ambientales en la preparacion y
adopcién de planes y programas’®. Mas concretamente, el texto establece que se
asegurara que la evaluacion ambiental siempre se realice durante el proceso de
elaboracion de los planes o programas y antes de la aprobacion Sin embargo, al
igual que en la Directiva 2001/42/CE, la regulacion del procedimiento contradice
esta intencion, al incluir, entre los contenidos exigidos al Informe de Sostenibilidad
Ambiental'’, la necesidad de aportar un esbozo del contenido del plan o programa y
la identificacion de sus probables efectos significativos en el medio ambiente.

15 Ley 9/2006, de 28 de abril, del Estado. Articulo 2
16 | ey 9/2006, de 28 de abril, del Estado. Articulo 1
7 El Informe de Sostenibilidad Ambiental es definido en el Articulo 2 de la Ley 9/2006 como el
documento elaborado por el érgano promotor que, siendo parte integrante del plan o programa,
contiene la informacién suficiente para identificar, describir y evaluar los probables efectos
significativos sobre el medio ambiente que puedan derivarse de la aplicacion del plan o programa, asi
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Ley 2/2002, de 19 de junio, de Evaluacion Ambiental de la
Comunidad de Madrid

Antes de la aprobaciéon de la Ley 9/2006 que transpuso la Directiva 2001/42/CE, la
Comunidad de Madrid se anticipé en la regulaciéon de la Evaluacion Ambiental de
planes y programas, al definir un procedimiento especifico para estos documentos,
recogido en la Ley 2/2002 de Evaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid. El
objeto de la ley es regular tres procedimientos ambientales para planes y
programas, proyectos y actividades. En cada uno de ellos, la intervencion del
organo ambiental, la participacion publica y los documentos generados son
diferentes. Pese a los vinculos que lo relacionan, el procedimiento establecido para
planes y programas tiene caracteristicas propias, que lo diferencian claramente de
los procesos de Evaluacion de Impactos. Lo que resulta novedoso de la ley, ademas
del caracter vinculante de los informes del Organo Ambiental, es el hecho de que
considera algunas de las especificidades del planeamiento urbanistico, fijando una
tramitacion especial para el caso de documentos de Planeamiento General.

La Directiva 2001/42/CE dejaba la posibilidad, bien de incorporar Ilos
procedimientos de Evaluacién Ambiental Estratégica dentro de las tramitaciones
administrativas de aprobacién de los planes o programas, bien de crear
procedimientos administrativos propios. En este contexto, la ley de la Comunidad de
Madrid opta por establecer un procedimiento especifico para planes y programas,
independiente de la tramitacion administrativa que le corresponda para su
aprobacion. Es el denominado Procedimiento de Andlisis Ambiental de Planes vy
Programas'®. Como consecuencia, junto al 6rgano promotor del plan o programa, y
a la autoridad competente en materia de medio ambiente, u 6rgano ambiental,
aparece un OJrgano sustantivo, definido como aquel a quien corresponde la
tramitacion y aprobacion del plan o programa. Frente al objetivo de conseguir un
elevado nivel de proteccién que manifiesta la Ley 9/2006 de Evaluacion de los
Efectos de Algunos Planes y Programas sobre el Medio Ambiente, en consonancia
con la Directiva 2001/42/CE, el objeto de la Ley 2/2002 es establecer el régimen
juridico de los procedimientos ambientales tanto para planes y programas, como
para proyectos y actividades. De acuerdo con las atribuciones constitucionales
respecto a la gestion del medio ambiente, no se fijan en esta ley objetivos generales
de proteccién. Se definen tres procedimientos distintos para planes y programas,
proyectos y actividades, se identifican los agentes afectados o con responsabilidad
en la materia que deben participar en cada uno de ellos, y se fija una jerarquia de
documentos.

Se establece en la Ley de la Comunidad de Madrid una equivalencia entre
Evaluacion Ambiental y los documentos generados en el proceso. De hecho, se
define Analisis Ambiental como el conjunto de estudios e informes técnicos que
permiten estimar los efectos de un plan o programa sobre el medio ambiente. La ley
desarrolla cual debe ser el contenido de cada uno de estos estudios e informes
exigibles en la tramitacion.

como unas alternativas razonables, técnica y ambientalmente viables. Equivale, por tanto, al Estudio
de Incidencia Ambiental definido en la Ley 2/2002 de Evaluacion Ambiental de la Comunidad de
Madrid.

18 Ley 2/2002 de Evaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid. Articulo 2
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Respecto al caracter del procedimiento, en las definiciones generales se habla de
que es aplicable a documentos tanto publicos como privados®®. Sin embargo, al
referirse a los planes y programas que seran objeto de Evaluacion Ambiental, los
define como aquellos elaborados por las administraciones publicas. Se da por tanto
una contradiccidon respecto a la posibilidad de aplicar el procedimiento a planes o
programas de promocion privada. La principal caracteristica del planteamiento del
procedimiento propuesto en la Ley 2/2002 es el marcado caracter de control que se
atribuye al Organo Ambiental. Frente a su definicién en la ley estatal, como aquel
que vela por la integracién de los aspectos ambientales, en colaboracion con el
organo promotor, el Organo Ambiental de la ley autondmica, tramita, determina las
condiciones de disefio, ejecucion, explotacién y vigilancia, y resuelve el
procedimiento. A esto se une el caracter vinculante de tales resoluciones, con lo que
se otorga al Organo Ambiental potestad para decidir sobre la viabilidad del plan o
programa.

3.2 Comparacion de modelos legales

Sin entrar a valorar la jerarquia entre los textos analizados, ni resolver la aplicacion
de sus disposiciones en aquellos puntos en los que pudiera existir conflicto o
contradiccidn, el andlisis anterior nos permite establecer una comparacién entre los
distintos modelos de Evaluacion Ambiental Estratégica que cada uno de estos textos
legales propugna. En los siguientes parrafos se presenta, de forma comparada, el
tratamiento que se hace, en los tres documentos legales analizados, de los aspectos
relevantes para la definicion del modelo de evaluacion regulado en cada uno de
ellos. La numeracién de las filas se corresponde con los textos descritos, de la
siguiente manera:

A Directiva 2001/42/CE de 27 de junio, sobre el Impacto de los Efectos de algunos
Planes y Programas

B Ley 9/2006 de 28 de abril, sobre la Evaluacién de los Efectos de determinados
Planes y Programas en el Medio Ambiente.

C Ley 2/2002 de 19 de junio, de Evaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid.
Promotor del procedimiento

A Deben someterse a procedimiento aquellos documentos cuya elaboracién o
adopcién incumban a cualquier administracién. No se excluye por tanto la
promocién privada.

B Se establece que la promocion de planes o programas compete exclusivamente
a la administraciéon publica, que actuara como promotor. No se contempla la
promocioén privada.

19 Ley 2/2002 de Evaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid. Articulo 1.
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Existe contradiccién al considerar, por una parte, que el procedimiento es
aplicable a documentos tanto publicos como privados, frente a una definicion de
planes y programas como aquellos elaborados por las administraciones
publicas. No obstante, la aplicacion es preceptiva sobre documentos de
planeamiento para los que la legislacion del suelo permite su promocion
privada.

Fase de aplicacion respecto a la toma de decisiones del plan

A

Se establece que debe realizarse durante la preparacion de un plan o programa,
y antes de su tramitacion por el procedimiento legislativo que esté establecido
para su aprobacion. No obstante, se exige la redaccion de un esbozo del
contenido del plan desde la fase inicial de la evaluacion.

Debe realizarse durante el proceso de elaboracién de los planes o programas y
antes de la aprobacién. Sin embargo, la regulacion de los contenidos y fases del
procedimiento contradicen esta intencion, al establecer como método de
evaluacién la identificacion de los probables efectos significativos en el medio
ambiente, sobre un esbozo del plan o programa.

La evaluacidon se aplica una vez tomadas las decisiones sobre el modelo que se
desarrolla en el plan o programa. El procedimiento reglado comienza con la
recepcion por el Organo Ambiental, de un estudio de la incidencia ambiental del
plan o programa acompanado de /a documentacion completa del documento
que vaya a ser sometida a aprobacion por el érgano sustantivo.

Amplitud del plano ambiental evaluado

A

No contiene una definicion expresa de medio ambiente, pero si una
enumeracion de materias ambientales. Lo hace en el listado de aspectos
potencialmente vulnerables respecto a las decisiones tomadas en los planes y
programas, que deben ser objeto de analisis para detectar impactos y proponer
medidas: /a biodiversidad, la poblaciéon, la salud humana, la fauna, la flora, la
tierra, el agua, el aire, los factores climaticos, los bienes materiales, el
patrimonio cultural, el paisaje, y la interaccion entre estos factores. Por tanto,
revela la intencién de que en el procedimiento de Evaluacion Ambiental
Estratégica se produzca un encuentro o confrontacién entre los planos
ambiental, social, econdmico y cultural.

Tampoco contiene una definicion expresa de medio ambiente, pero incluye un
listado de aspectos potencialmente vulnerables, y de materias sobre las cuales
deben hacerse consultas a los organismos oficiales competentes, idéntico al de
la Directiva. Se propicia, igualmente, una consideracion conjunta de los
aspectos fisicos, bioldgicos, sociales y econdmicos.

La visidon de los aspectos ambientales es recogida literalmente por la ley, a
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partir de la definicion de la Directiva, de los aspectos potencialmente
vulnerables, sobre los que establecer medidas. Se incluye entre ellos, la
poblacidn, los bienes materiales, el patrimonio cultural, y la interaccion entre
ellos.

Limites del analisis. Documentos sometidos a evaluacion

A

Deben evaluarse los documentos que se elaboren con respecto a la agricultura,
la silvicultura, la pesca, la energia, la industria, el transporte, la gestion de
residuos, la gestion de recursos hidricos, las telecomunicaciones, el turismo, la
ordenacion del territorio urbano y rural o la utilizacion del suelo. Pueden
incluirse planes o programas distintos a los anteriores, o con una incidencia
reducida, previa valoracion con criterios establecidos en la Directiva.

El procedimiento es aplicable a todo plan o programa con efectos significativos
sobre el medio ambiente cuya elaboracién y aprobacion venga exigida por una
disposicidon legal que establezca el marco para la futura autorizacidon de
proyectos en las mismas materias que la Directiva, incluyendo la Ordenacién
del Territorio urbano y rural, o del uso del suelo. Se deja a consideracion del
(')rgano Ambiental o regulacion reglamentaria la posibilidad de exencién, lo cual
debe ser valorado de acuerdo con una serie de criterios recogidos
expresamente.

Obligatorio para los documentos cuyo objeto esté entre los recogidos en un
listado concreto, pudiendo quedar eximidos los de alcance reducido o local.
Puede también aplicarse a otros planes, si asi resulta de su valoracién caso por
caso por parte del érgano ambiental. Se fija un procedimiento para decretar la
exencion en casos excepcionales.

Alcance y profundidad del analisis

A

Deben ser determinados con participacion de las autoridades con
responsabilidades en materia de medio ambiente, que cada pais designe.

Seran determinados por el Organo Ambiental, previa consulta a otras
administraciones publicas afectadas, y en su caso, al publico interesado.

El promotor debe consultar al Organo Ambiental sobre la amplitud y grado de
especificacion de la informacion que debe contener el estudio. La decision sobre
la necesidad de consultar a otros organismos es potestad del 6rgano ambiental.

Métodos de analisis ambiental

A

No se especifica expresamente, aunque se recoge que deben definirse impactos
previsibles, y establecer medidas correctoras.
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En contradiccién con los objetivos de la Ley, se exige la aplicacién de un
método reactivo de identificacion de efectos, y establecimiento de medidas.

No se define ningin método, si bien se exige el Estudio de Impactos y la
fijacion de medidas correctoras.

Agentes, fases y grados de participacion publica

A

La participacién del publico se equipara a la de las autoridades, con /a
posibilidad real de expresar, en plazos adecuados, su opinién sobre el proyecto
de plan o programa, y el informe medioambiental, antes de la adopcién o
tramitacion por el procedimiento legislativo. No se especifican plazos concretos
ni modos de consulta. La extension del publico consultado, queda a potestad de
los Estados miembros, si bien se exige la inclusion de todas aquellas personas
que puedan verse afectadas por las decisiones, con intereses en el proceso,
incluidas las organizaciones que promuevan la proteccion del medio ambiente.

No se regula una intervencion del publico interesado en la fase de redaccion. El
Organo Ambiental puede establecerlo en el documento de referencia, en cada
caso. El documento ya elaborado debe ser sometido a exposicion publica.

La Unica participacion publica regulada, se produce con la exposicion del
documento del plan o programa ya redactado, bien por el promotor, bien por el
Organo Ambiental de forma subsidiaria.

Control externo del procedimiento

A

La Directiva atribuye a la administracion promotora del plan o programa la
responsabilidad sobre el rigor en la aplicacién del procedimiento. La
intervencién preceptiva de los organismos de otras administraciones, definidos
como autoridades, se cifie a la consideracién del alcance del Informe de
Sostenibilidad, y a la manifestacion de sus opiniones en la fase de consulta. No
obstante lo anterior, la Directiva expone que /los estados miembros velaréan por
qgue los informes medioambientales tengan la calidad suficiente para cumplir las
exigencias de la Directiva, lo que indica, indirectamente, la necesidad de aplicar
un control exterior sobre el procedimiento.

Se atribuye al Organo Ambiental la funcién de colaborador en el proceso. Se
establece la redaccion de una memoria, por parte de este, donde se analiza la
evaluacién realizada por el érgano promotor. Es decir, se confia a éste, ademas
de la determinacién previa del alcance de la evaluacion, un control final del
proceso. Sus conclusiones, no obstante, no son vinculantes.

Se otorga al 6rgano ambiental, responsable del control exterior, la potestad
sobre la viabilidad del plan o programa, y su resolucién. Este decide sobre la
amplitud del estudio previo, sobre la necesidad o no de consultar a otros
organos, da comienzo al procedimiento con la recepcién de los documentos



Aspectos criticos en la evaluacion ambiental de planes urbanisticos - Enrique de la Villa Polo 25

técnicos y ambientales, y resuelve sobre la conveniencia o no de realizar el plan
0 programa. Sus decisiones son vinculantes.

Valoracion de alternativas

Deben evaluarse varias opciones, sin fijar un nimero minimo exigible.

Deben plantearse alternativas para su analisis posterior, incluyendo entre ellas
el modelo vigente.

Es preceptivo el analisis comparativo de alternativas, incluyendo entre ellas la
denominada alternativa cero, que fija el blanco ambiental de referencia.

Supervision y control en la fase de aplicacion del plan o programa

A

No se determina la necesidad de establecer un seguimiento del plan o
programa.

Se establece la necesidad de que el promotor realice un seguimiento del plan o
programa, en colaboracién con el 6rgano ambiental, para lo que no se fijan
plazos, mecanismos o formas de cooperacidon entre administraciones.

Se exige un seguimiento de las medidas correctoras. No se considera los
posibles efectos sobrevenidos. Se deben establecer medidas concretas para la
vigilancia, su programacion, e informacién al 6rgano ambiental sobre el
desarrollo del plan o programa, aunque no se especifica a quién corresponde
esta funcion, qué documentos deben generarse, en qué plazos, y la manera en
que el Organo Ambiental debe efectuar el control.

Procedimiento administrativo

A

De sus determinaciones se deriva una secuencia de acciones, con amplia
libertad para su adaptacién a la legislacion de los paises miembros de la Unidn
Europea. Se deja igualmente libertad, bien para establecer procedimientos
ambientales especificos, bien para incluirlos en el procedimiento para la
aprobacion de los planes o programas.

No se establece un procedimiento especifico, sino que la evaluacion debe
incorporarse a los procedimientos administrativos aplicables en la elaboracién
del plan o programa, salvo en caso de inexistencia de éste. A tal efecto se
establece un listado concreto de actuaciones a introducir en dicho
procedimiento.

Se establece un procedimiento administrativo reglado, independiente de los
procedimientos para la aprobacion de los planes o programas, con
especificacion sobre qué documentos deben redactarse, su contenido, los
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agentes que intervienen en el proceso, y los plazos para cada una de las fases.
Se establecen particularidades para el caso de documentos de planeamiento
urbanistico.

3.3 Fases y documentos de la evaluacion

Los modelos establecidos en cada uno de los textos legales estudiados, se traducen
en procedimientos administrativos concretos. El procedimiento aplicable en la
Comunidad de Madrid para la Evaluacion Ambiental de Planes y Programas, resulta
de la refundicién de las fases, plazos, documentos y agentes derivados de la Ley
9/2006 de 28 de abril, sobre la Evaluacion de los Efectos de Determinados Planes y
Programas en el Medio Ambiente, y la Ley 2/2002 de 19 de junio, de Evaluacion
Ambiental de la Comunidad de Madrid. Pero la Directiva 2001/42/CE no tiene
ejecutividad directa. No obstante, se definen en ella unos agentes, y fases, que se
traducen en una secuencia de actuaciones que definen un procedimiento

Procedimiento de la Directiva 2001/42/CE, de 27 de junio, sobre el
Impacto de los efectos de algunos planes o programas sobre el medio
ambiente

Puesto que el modelo propuesto en la Directiva 2001/42/CE exige una concrecion
posterior por cada uno de los paises miembros, resulta ser un proceso flexible con
etapas no estrictamente definidas, de escaso control exterior, cuya responsabilidad
maxima recae en el promotor. Traduce un modelo proactivo, con aplicacion de
métodos reactivos de analisis. Cabe tanto una amplia participacién publica, como la
reduccion de ésta a minimos. La incorporacion o no de la Evaluacion Ambiental a los
procedimientos ya fijados para la aprobacién de los planes o programas, queda a
decision de los estados miembros. Sus agentes son los siguientes:

Promotor: Cualquier redactor de planes o programas cuya elaboracién o
adopcion incumban a una autoridad nacional, regional o local, o que sean exigidos
por disposiciones legales, reglamentarias o administrativas.

Publico interesado: Personas fisicas o juridicas, de acuerdo con lo establecido en
la legislacion o la practica nacional, sus asociaciones, organizaciones o grupos.

La Directiva propone un procedimiento en el que se atribuye a |la
Administracién, o persona, promotora del plan o programa la responsabilidad sobre
el rigor en la aplicaciéon del procedimiento. Se establecen tres fases definidas, si
bien se da un amplio margen de libertad para su adaptacion:

1 Determinacion del alcance de la evaluacién, sin establecer a quién corresponde
esta funcidn, si bien si debe consultarse a los organismos publicos afectados.

2 Analisis previo, efectuado por el promotor, reflejado en el Informe
Medioambiental, que debe contener un esbozo del plan a partir de un estudio de
alternativas, sus efectos sobre el medio y medidas correctoras.
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3 Toma de decisiones con acuerdo entre el promotor y la Administracién
competente, reflejada en una Memoria Resumida, o Declaracidon, que acompaia
al documento previo del plan o programa.

Participacion Control exterior
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1 Determinacion del alcance

2 |nforme Medioambiental

-

3 Memoria Resumida
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Seguimiento

Figura 1. Fases y agentes en el procedimiento de la Directiva 2001/42/CE de 27 de junio, sobre el
Impacto de los Efectos de algunos Planes y Programas sobre el Medio Ambiente

Fuente: Elaboracion propia

La participacion publica se establece como obligatoria Unicamente para expresar su
opinidn sobre el proyecto de plan o programa. Puede ademas darsele cabida para
determinar el alcance de la evaluacién. La decision sobre quién debe ser consultado
gueda abierta. La intervencion de las autoridades se equipara a la participacion
publica, sin exigencia sobre otras formas de control exterior. Se propone, pero no se
regula, la existencia de un seguimiento del documento una vez aprobado.

Procedimiento de la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre la Evaluacion
de los efectos de determinados planes y programas en el medio
ambiente

La Ley 9/2006 de 28 de abril, sobre la Evaluacion de los Efectos de Determinados
Planes y Programas en el Medio Ambiente establece un modelo reglado, concretado
en la generacion de documentos en cada una de sus fases, en la que la
responsabilidad méxima es del promotor, con la guia y apoyo del Organo Ambiental,
gue ejerce una funcién, mas de seguimiento que de control del proceso, en sus
fases inicial y final. Es un modelo proactivo en su planteamiento, si bien se afiade
expresamente la exigencia de utilizacion de un modelo reactivo de identificacion de
impactos y establecimiento de medidas correctoras. La amplitud de la participacion
se restringe a la exposicion del documento ya redactado, y eventualmente a la
decision sobre el alcance de la evaluacién, si asi lo estima el Organo Ambiental,
excluyéndose de la toma de decisiones. La evaluacién debe incorporarse a los
procedimientos administrativos aplicables en la elaboracién del plan o programa,
salvo en caso de inexistencia de éste. Sus agentes son los siguientes:

Promotor: Organos de una Administracién publica, estatal, autonémica o local.
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Publico interesado: Personas fisicas o juridicas con intereses o derechos que puedan
resultar afectados; asociaciones y organizaciones de intereses econdmicos vy
sociales; personas juridicas sin animo de lucro cuyos fines sean la proteccion del
medio ambiente.

Organo Ambiental: el 6rgano de la Administracion publica que en colaboracién
con el 6rgano promotor vela por la integracion de los aspectos ambientales en la
elaboracion de los planes o programas. El 6rgano ambiental acompafia al promotor
en el proceso, hasta la redaccion del plan o programa, sirviéndole de guia. No existe
una funcién de control, propiamente, ni durante la evaluacién, ni sobre la manera
en que el documento estratégico atiende el resultado de esta. El resto de
organismos sectoriales, tiene wuna funcidon exclusivamente consultiva. El
procedimiento disefiado en la ley estatal, contiene las siguientes fases:

1 Determinacién del alcance de la evaluacidén, por parte del Organo Ambiental,
reflejada en un Documento de Referencia.

2 Analisis efectuado por el promotor, a partir del planteamiento de alternativas,
reflejado en el Informe de Sostenibilidad, que debe contener un esbozo del plan,
sus efectos, y medidas.

3 Redaccién de una Memoria Ambiental por parte del (')rgano Ambiental, donde se
refleja la evaluacion realizada por el érgano promotor. Sus determinaciones no
son vinculantes para el plan o programa, si bien debe justificarse su
consideracion.

Participacion Control exterior

1 Documento de Referencia :

.
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2 Informe de Sostenibilidad

-

3 Memoria Ambiental

Seguimiento

Figura 2. Fases y agentes en el procedimiento de la Ley 9/2006 de 28 de abril, sobre la Evaluacion de
los Efectos de Determinados Planes y Programas en el Medio Ambiente

Fuente: Elaboracion propia

Corresponde al Organo Ambiental decidir sobre cualquier participacién publica més
alld de la exposicién general del documento una vez aprobado. Esta intervencion es
posible, pero no preceptiva, tanto para la manifestacidén previa sobre el alcance de
la evaluacidn, como con caracter consultivo, durante la redaccion de los
documentos. Se exige un seguimiento del plan o programa por parte del promotor,
con la colaboracién del Organo Ambiental, sin fijar los mecanismos o formas de
colaboracion para ello.
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Procedimiento de la Ley 2/2002, de 19 de junio, de Evaluacion
Ambiental de la Comunidad de Madrid

La Ley 2/2002, de 19 de junio, de Evaluacion Ambiental de la Comunidad de Madrid
propone un procedimiento fuertemente reglado, con fases y plazos expresamente
establecidos. EI Organo Ambiental, como responsable del control exterior, inicia y
guia todo el proceso, sustituyendo al promotor en la resolucién del mismo. No se
generan mas documentos que el de Analisis, denominado Estudio de Incidencia
Ambiental, que se revisa y perfecciona siguiendo las directrices de los Informes de
Analisis Ambiental emitidos por el Organo Ambiental. La evaluacion propuesta es de
tipo reactivo, con una participacion publica reducida a la exposicion de los
documentos que contienen las decisiones ya adoptadas. El procedimiento de la ley
de la Comunidad de Madrid es independiente de los procedimientos para la
aprobacidn de los planes o programas. Sus agentes son los siguientes:

Promotor: Persona fisica o juridica, privada o publica, que inicia un
procedimiento.

Publico interesado: Sin definicién expresa. Organo Ambiental: Autoridad a la
gue corresponde el ejercicio de las competencias en materia de Evaluacion
Ambiental de Planes y Programas.

Organo Sustantivo: Autoridad a la que corresponda la tramitacién o aprobacion
de un plan o programa.

_ El promotor realiza la evaluacion, que es sometida a seguimiento por parte del
Organo Ambiental, a quien se otorga potestad sobre la validez del proceso. El
Organo Ambiental, como d6rgano de control exterior a la evaluacién, interviene en
todas las fases del procedimiento, siendo vinculantes sus decisiones.

Participacion Control exterior
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1 Consultas previas

2 Estudio de Incidencia Ambiental
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Seguimiento

Figura 3: Fases y agentes en el procedimiento de la Ley 2/2002 de 19 de junio de Evaluacion
Ambiental de la Comunidad de Madrid.

Fuente: Elaboracion propia

El procedimiento administrativo comienza con la recepciéon de los documentos de
evaluacién, acompafados del plan o programa que vaya a ser sometido a
aprobacion por el 6rgano sustantivo. Se produce, por tanto, una identificacion entre
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la Evaluacion Ambiental y el control exterior al mismo, o lo que es lo mismo, entre
las fases del procedimiento y los informes del érgano de control:

1

Consulta previa del promotor al Organo Ambiental sobre el alcance y grado de
especificidad del estudio.

Presentacién ante el Organo Ambiental, de un Estudio de la Incidencia Ambiental
del plan o programa, incluyendo alternativas, y la documentacion completa del
mismo, que vaya a ser sometida a aprobacién. Este documento sera el Avance en
el caso de planeamiento urbanistico.

Emisién por parte del Organo Ambiental de un Informe de Anélisis Ambiental, con
audiencia previa al promotor, en caso de resultar desfavorable. En el caso de
planeamiento urbanistico, este informe tiene caracter de previo, siendo
preceptiva la presentacion de la documentacion antes de su aprobacion definitiva,
para la emisidén de un Informe Definitivo.

La Unica participacion publica en el procedimiento, es la exposicion del plan o
programa, y el Estudio de Incidencia Ambiental, una vez redactados. Se exige una
prevision para el seguimiento posterior del plan o programa, si bien se excluye del
procedimiento.
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4 ANALISIS DE LOS PROCEDIMIENTOS DE EVALUACION
AMBIENTAL DE PLANEAMIENTO URBANISTICO. ASPECTOS
CRITICOS

La regulacion legal de la Evaluacion Ambiental Estratégica, en el caso mas comun,
establece procedimientos aplicables a todos los planes o programas que contengan
estrategias que condicionen el desarrollo de proyectos futuros, independientemente
del objeto de planificacion. De entre todos los casos de aplicacion de la Evaluacion
Ambiental Estratégica, los Planes de Ordenacion Urbanistica son los mas
abundantes. Sin embargo, a pesar de poseer unas caracteristicas propias marcadas,
los textos legales que regulan los procedimientos aplicables en el territorio espafiol,
salvo excepciones, no hacen ninguna distincion respecto al resto de los planes o
programas?.

4.1 Caracteristicas del planeamiento urbanistico

El resultado inmediato de la ejecucion del planeamiento urbanistico es la ocupacion
del territorio. Frente a enfoques anteriores, aun vigentes en gran parte de la
legislacion autondmica, el RDL 2/2008 de 20 de junio por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Suelo considera éste como un recurso natural escaso y no
renovable sin perjuicio de su potencial aprovechamiento econdmico. Por eso, por
encima de cualquier otro impacto potencial, el efecto inmediato del planeamiento
urbanistico sobre el medio ambiente, es la ocupacién de suelo, y con ello, la
alteracién de las condiciones naturales de un espacio fisico, una alteracién sobre el
equilibrio de los ecosistemas, y sus ciclos naturales.

Por otra parte, frente a otras decisiones estratégicas, los efectos del
planeamiento urbanistico sobre el medio ambiente, en el contexto temporal en el
gue encuadramos la Evaluacién Ambiental, deben considerarse como irreversibles.
Por ello, no cabe duda de que las decisiones urbanisticas materializadas en los
planes, deben haber sido evaluadas convenientemente en el marco de un
procedimiento en el que se consideren todas las variables. Un marco que, por su
grado de implantacion legal, es la Evaluacion Ambiental Estratégica. No obstante, se
hace necesario conocer las particularidades del planeamiento urbanistico para
perfeccionar su aplicacion.

Analizando los procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica establecidos
por la legislacién, en relacion a los instrumentos de planeamiento urbanistico,
podremos identificar los aspectos que requieren de una consideracion expresa. Para
ello no es necesario analizar el contenido de los Planes de Ordenacion desde un
punto de vista urbanistico, sino desde sus aspectos estratégicos.

20 | ey 2/2002 de 19 de junio de Evaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid. Articulo 21.
Procedimiento de analisis ambiental del planeamiento urbanistico
Ley de Cantabria 17/2006, de 11 de diciembre, de Control Ambiental Integrado. Articulo 26.
Especialidad de los Planes Generales de Ordenacion Urbana
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Promotor

La ordenacidn general municipal es competencia de las administraciones locales. La
misma diversidad que existe entre unos territorios y otros, se traslada a las
administraciones que representan a sus ciudadanos. Los planes y programas
publicos, son promovidos por las administraciones para la planificaciéon y regulacién
de aspectos que le competen. Este caracter publico supone, en principio, que la
Administracién que actla como promotor, participa del interés de llegar a un
resultado Optimo, en el que se hayan contemplado tanto las necesidades
socioecondmicas como las limitaciones y condicionantes ambientales. El objetivo del
procedimiento de Evaluacién Ambiental Estratégica es considerar simultaneamente
todos los aspectos concurrentes en el plan o programa, por eso, siendo el promotor
guien conoce las necesidades, debe ser éste quien, en el proceso de toma de
decisiones, considere los aspectos ambientales y socioecondémicos. En esta
situacion, la eficacia del procedimiento sdlo puede producirse si se desarrolla con
rigor, sin primar unos intereses respecto a otros. Por eso la objetividad para realizar
la evaluacion puede ponerse en duda si el promotor participa de los intereses
econémicos regulados por el plan o programa.

Las visiones que cada ayuntamiento tiene sobre su territorio, su capacidad de
accion, la gestion de sus recursos, y la relacién con los agentes sociales varia de
forma radical de unos a otros. Por eso las corporaciones locales, legitimos
representantes de los intereses publicos, pueden estar influidas por factores
exteriores a los procesos de decision que implica la ordenacién urbanistica,
poniendo en riesgo la objetividad necesaria para realizar los procedimientos de
Evaluacién Ambiental del planeamiento municipal. Mas alld de esto, en aquellos
territorios donde la legislacion urbanistica da cabida a los promotores particulares
para la redaccion de ciertos documentos de planeamiento sometidos a evaluacidén??,
no se da la independencia necesaria de éstos respecto a los intereses del plan. Por
otra parte la dimensién y complejidad de los territorios, y por tanto la extension del
analisis necesario para entenderlos, no es proporcional a su poblacion, ni a la
capacidad econdmica de los ayuntamientos que los gestionan. Esto se agrava por el
hecho de que en los términos municipales de escasa capacidad de gestidn, la
informacion disponible suele ser menor que en los de un mayor desarrollo. Y sin
embargo, el grado de analisis del territorio exigible para su evaluacién, no es
diferente en ambos casos. Esta circunstancia supone que no siempre los municipios
tienen capacidad para afrontar los estudios con la extension y grado de rigor
necesarios.

Fase de aplicacion de la evaluacion respecto a la toma de decisiones

La formulacién de los planes urbanisticos, parte de una necesidad detectada. Ya sea
por obsolescencia del planeamiento vigente, ya por situaciones sobrevenidas, los

21 |a Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad de Madrid, Articulo 22; Derechos y deberes de la
propiedad en suelo urbanizable no sectorizado: Promover la sectorizacion de sus terrenos y, para ello,
el Plan de Sectorizacidn, cuya aprobacion supondra la adscripcién de los mismos al régimen urbanistico
del suelo urbanizable sectorizado.
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promotores tendran criterios y objetivos iniciales que aspiran a materializar a través
de los planes correspondientes.

En el caso del planeamiento general se suma el anhelo, por parte de las
corporaciones locales, de dar cobertura a decisiones politicas generalmente
vinculadas al cumplimiento de promesas electorales, cuando no a propiciar unos
ingresos a los que se vincula la viabilidad de proyectos politicos. Ademas, los
sectores econdmicos y sociales mas influyentes en cada territorio, tendran sus
demandas, a las que las corporaciones locales seran sensibles en mayor o menor
medida. Por otra parte, la practica tradicional del urbanismo, vinculada a una légica
establecida en la legislacion urbanistica desde la Ley del Suelo de 1956, comienza
por la redaccion de Avance, en el caso de planeamiento general, o de un documento
inicial en otros casos, en el que se presenta un modelo deseable desde la visién
socioecondmica aplicada por sus promotores, con las matizaciones técnicas
incorporadas por los redactores. Los documentos asi elaborados, son sometidos a
refrendo publico a través de su exposicidon, y al control de las administraciones
competentes, incluida la ambiental.

Otro factor concurrente, es el hecho de que los modelos urbanos desarrollados
en los documentos de planeamiento urbanistico, parten de revisar el modelo
vigente. Un modelo que en el tiempo transcurrido desde su aprobaciéon habra
generado, bien unos derechos urbanisticos, bien unas expectativas, que el nuevo
Plan dificilmente podra desmontar. Por tanto, cualquiera que sea el procedimiento
concreto aplicado, la Evaluacion Ambiental de planeamiento debe manejar todos
estos factores: derechos adquiridos, expectativas generadas, ideas preconcebidas,
promesas politicas, etc. El seguimiento estricto de un procedimiento de Evaluacion
Ambiental Estratégica para la redaccién de planes urbanisticos, exige recabar todos
los datos sobre el territorio, y su valoracion, antes de tomar las primeras decisiones.
Sin embargo, resulta imposible que todos los condicionantes, tensiones, vy
expectativas previas, no contaminen esta toma inicial de decisiones.

Amplitud del plano ambiental

Frente a la independencia con la que los planes y programas sectoriales disponen
sus determinaciones, la ordenacion del territorio se produce en una secuencia de
decisiones que se traduce en una cadena jerarquica de documentos.
Independientemente de la denominacidon concreta de los instrumentos de
ordenacion del territorio en cada Comunidad Auténoma, derivados de su regulacion
legal, en todos los casos impera un sistema de definicion sucesiva de la ordenacioén,
desde la escala territorial, hasta la pormenorizacién. En rigor, dentro de estas
escalas de intervencion, Unicamente el planeamiento territorial tiene un caracter
netamente estratégico. En el extremo contrario, el planeamiento de desarrollo, sea
de promocion privada o publica, particulariza sobre el territorio las decisiones
estratégicas que ya se tomaron en los documentos anteriores. Pero
independientemente de esta ldgica de decision, todos los documentos de
planeamiento pueden afectar, en mayor o menor medida, a cualquiera de los
aspectos relacionados con el medio fisico y socioecondmico del territorio que
ordenan. El grado de ocupacion, contaminacion, afeccidon sobre el entorno, o
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alteracién del tejido social o econdmico variara en funcién de la escala de
intervencién y del rango de decisidon que corresponde a cada plan, pero todos estos
aspectos deberan necesariamente ser objeto de evaluacién en el analisis previo. Por
tanto, en el planeamiento urbanistico la amplitud del plano ambiental debe ser
maxima independientemente del rango del documento. Podra variar el alcance y
profundidad del analisis, y por tanto el grado de consideracion de las variables
ambientales en los documentos de rango superior, pero no el espectro de estas
variables.

Limites del analisis

El planeamiento general municipal, a diferencia del planeamiento territorial u otros
planes o programas estratégicos sectoriales, cifie sus determinaciones al espacio
fisico de un término municipal. En estos documentos se fija el régimen urbanistico
de todos y cada uno de los puntos de ese territorio. La competencia exclusiva sobre
la ordenaciéon de un término municipal recae sobre su administracion local. Sin
embargo, estas decisiones tienen consecuencias que exceden el limite estricto de
los municipios. De este modo, los planes urbanisticos municipales afectan a
territorios sobre los que no son de aplicacion, y a su vez se ven condicionados por
decisiones tomadas fuera de sus ambitos. Los planes o programas estratégicos
pueden, coincidir en su delimitacion, y pese a ello, contener determinaciones
completamente independientes entre si. Sin embargo, las decisiones de ordenacion
urbanistica, afectan a todos los planes y programas con aplicacion sobre el mismo
territorio. Del mismo modo, las decisiones estratégicas reflejadas en un Plan
Sectorial deben ser necesariamente recogidas en los documentos de ordenacion
correspondientes. Sin embargo, por las particularidades de los procesos de
redaccion del planeamiento urbanistico, en la practica resulta complicada la
coordinacion entre las decisiones derivadas de unos y otros.

Alcance y profundidad del analisis

Existe una relacién entre la escala del planeamiento y el alcance y profundidad con
las que debe ser abordada su Evaluacidn Ambiental. Los Planes Generales de
Ordenacion, o equivalentes, asumen las directrices estratégicas del planeamiento
territorial, y fijan las determinaciones estructurantes de ordenacién sobre Ia
totalidad del suelo, excepto en los casos en que se prevé el aplazamiento de su
aplicacién sobre zonas concretas, a un planeamiento posterior del mismo rango. El
desarrollo de la ordenacién en las zonas aun no incorporadas al proceso
urbanizador, o para las que se propone su transformacién, requiere de la
aprobacion de documentos de planeamiento de desarrollo. Sin embargo, en aquellas
zonas cuyo régimen urbanistico ya no es susceptible de cambio, bien por su
clasificacion como suelo urbano consolidado, bien por estar excluidos del proceso
mediante su clasificacibn como suelo no urbanizable, la totalidad de las
determinaciones de ordenacién quedan establecidas en el documento de ordenacion
general municipal. En este segundo caso, estas determinaciones son directamente
aplicables sobre los proyectos que propician.
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Todo lo anterior supone que siempre que se haya realizado una Evaluacién
Ambiental para la redaccién de un Plan Territorial, desaparece la necesidad de
repetir el proceso sobre los aspectos globales evaluados, aumentando la exigencia
de profundidad del andlisis en los aspectos que le son propios. El alcance y
profundidad del analisis referido a los ambitos sobre los que el planeamiento
general toma todas las decisiones de ordenacion, debe ser maximo, pudiendo
aplazar determinados aspectos de este andlisis al planeamiento de desarrollo.??
Puesto que las legislaciones urbanisticas, en general, establecen los mismos
mecanismos para la ordenacion de cualquier municipio de wun territorio,
independientemente de su escala, podria establecerse la profundidad del analisis
con caracter general. Sin embargo la complejidad urbana a la que debe dar
respuesta el plan, es radicalmente diferente de unos municipios a otros,
dependiendo de su poblacion, actividad, etc.

Por tanto, la Evaluacion Ambiental Estratégica de planeamiento urbanistico se
encuadra en una secuencia en la que el alcance y profundidad del analisis tiene que
ver con la pormenorizacion de las decisiones a adoptar, si bien la diversidad de
situaciones no permite generalizaciones. Debe decidirse en cada caso concreto qué
puede asumirse o no de las conclusiones de procedimientos previos, y hasta donde
debe llegar el analisis a abordar.

Método del analisis

La practica inicial de la Evaluacion Ambiental a documentos estratégicos, vy
particularmente a planes urbanisticos, hizo extensivas las técnicas de Evaluaciéon de
Impacto a estos documentos. Sin embargo, existen particularidades en estos
documentos por las que estas técnicas no resultan eficaces:

e La Evaluacion de Impactos exige el planteamiento de una propuesta previa. En el
caso del planeamiento, la fuerza de las expectativas y tensiones por parte de los
agentes sociales y econdmicos suponen un condicionamiento dificil de
contrarrestar con modificaciones posteriores.

e La imposibilidad de abarcar todos los impactos potenciales hace inviable un
analisis exhaustivo. Ademas existen impactos indirectos, efectos acumulativos y
sinergias entre impactos, que resultan imposibles de prever.

e Cada una de las situaciones derivadas de un desarrollo parcial del planeamiento,
produce impactos diferentes. Resulta imposible analizar todas las hipdtesis de
desarrollo.

e Todas las decisiones de un plan estan interrelacionadas. La reconsideracion de
aspectos puntuales desvirtia el modelo, por lo que cualquier modificacion implica
recomenzar el proceso.

22 como ejemplo, aspectos como la contaminacién del suelo o las afecciones arqueolégicas, no pueden
abordarse en su totalidad en una escala de decisiones estratégicas. Por el contrario, las decisiones
pormenorizadas de ordenacion sobre un territorio exigen un analisis profundo de ambos aspectos.
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e La simple aplicacion de medidas no resuelve la mayoria de los impactos
indeseables, aumenta las cargas del planeamiento, y empeora el resultado de la
ordenacién.

La regulacion normativa de los procedimientos de Evaluaciéon Ambiental Estratégica,
pese a la tendencia a incorporar mecanismos heredados de la Evaluacion de
Impacto ambiental, tiende a no establecer métodos concretos de analisis. Existe una
cierta libertad en la practica respecto a como efectuar este proceso. Esta situacion
es coherente con el hecho de que los procedimientos se establecen con caracter
general para todos los documentos estratégicos. Debe ser la légica de cada uno de
ellos, la que conduzca a la decisidon sobre el método a utilizar. Este es el punto
central de la Evaluacion Ambiental Estratégica, y el aspecto sobre el que existe
mayor literatura. Por la teoria desarrollada en este sentido, y por experiencias
practicas testadas, sabemos que hay métodos mas eficaces que otros para el
anadlisis de variables aplicable en los procedimientos de Evaluacion Ambiental
Estratégica.

Participacion publica

La consideracion del publico interesado al que se debe dar cabida en el proceso de
redaccion de un documento estratégico, forma parte de la secuencia del
procedimiento seguido para su aprobacidon. En este sentido, en la fase inicial de los
procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica, debe fijarse quien debe ser
considerado como tal. El establecimiento de la clasificacion lleva aparejado un
régimen urbanistico del suelo, por el que se establecen los derechos y los deberes
de sus propietarios. Entre las determinaciones estructurantes de ordenacion
asociadas a la clasificacion, que constituyen el contenido fundamental del
planeamiento urbanistico, se encuentra la edificabilidad y el aprovechamiento
urbanistico, como datos de intensidad edificatoria, y del valor del suelo objeto de
ordenacion.

Todos los planes y programas generan limitaciones y expectativas que se
traducen en restricciones o derechos para los propietarios afectados. La diferencia
del planeamiento urbanistico frente a otros planes y programas, es que las
determinaciones estructurantes de ordenacion vinculadas al planeamiento general,
suponen la delimitacidn del contenido del derecho de propiedad, en todo el territorio
objeto de ordenacidn. Por tanto toda persona fisica o juridica con derechos reales
reconocidos en un territorio, debe ser considerado como publico interesado en los
procedimientos urbanisticos. Pero ademas, el uso racional del suelo de acuerdo con
las necesidades colectivas, publicas o privadas, y la organizacion espacial de la vida
social, forman parte de los fines de la ordenacidon urbanistica. Por tanto la
consideraciéon de interesado, debe hacerse extensiva también a todo usuario
potencial de un territorio.

Mas alla de las ventajas relacionadas con el fortalecimiento de la cohesion social
gue todo proceso participativo implica, la intervencion de distintos grupos de
poblacién en los procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica de planes
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urbanisticos, desde sus fases iniciales, se hace imprescindible para cumplir
diferentes funciones:

e Como fuente de informacién. Participacion de los sectores activos, la poblacidon
mas vinculada al territorio, y poseedores de su memoria histérica, para
incorporar al analisis, aspectos histoéricos, socioldgicos y econdmicos de la que los
ciudadanos son la principal fuente.

e Para evitar agravios comparativos, y fortalecer la legitimidad de las decisiones y
la claridad de los procesos de decision. Participacion de la totalidad de la
poblacién de derecho.

e Para anticipar la oposicidon que suscitaran las decisiones de ordenaciéon, antes de
la formulacién de los documentos finales. Participacion del publico en general.

Control externo del procedimiento

El hecho de que no exista una relacién controlada entre plusvalias generadas por la
actividad urbanistica, y las cesiones de aprovechamiento que deben revertir a la
colectividad, ha contribuido a alimentar la especulacion inmobiliaria. La funcion
social de la propiedad, y el interés social, entra en colision con los intereses
econémicos de determinados sectores. Las administraciones publicas que actuan
como promotoras del planeamiento urbanistico, o a las que corresponde su
aprobacion, son los garantes de la prevalencia de los primeros frente a los
segundos.

En el caso del planeamiento municipal, ademas del beneficio para la colectividad
derivado de la activacion econdmica que puede propiciar, los municipios son
receptores del tanto por ciento legalmente establecido en concepto de reversién a la
colectividad de las plusvalias generadas, y de suelo para destinar a usos publicos.
Las cesiones para redes publicas, o su monetizacion, y el suelo donde materializar el
porcentaje de edificabilidad lucrativa establecido en la legislacion urbanistica,
forman parte del patrimonio municipal del suelo, que garantiza un estandar minimo
de calidad de vida de los ciudadanos, compensa el déficit dotacional de los nlcleos
histéricos, y permite la intervencidn municipal en el mercado inmobiliario. Sin
embargo, en muchos municipios el patrimonio publico de suelo no siempre se ha
destinado a fines coincidentes con lo establecido en la legislacién.

De un modo o de otro, los ayuntamientos se ven beneficiados econémicamente
por el desarrollo del planeamiento urbanistico. En este contexto, los intereses
municipales pueden tender a aliarse con los de los promotores privados,
condicionando su independencia como representante del interés publico. A esto se
suma el hecho de que la legislacidon deja un margen para la intervencién privada en
la actividad urbanistica. A diferencia de otros planes estratégicos, en la Evaluacién
Ambiental del planeamiento urbanistico es imprescindible la existencia de un control
exterior que garantice el cumplimiento de los fines de la ordenacién.
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Valoracion de alternativas

La valoracion de alternativas es un mecanismo derivado de métodos de evaluacion
de costo-beneficio o coste-eficiencia, dentro del dmbito de la teoria de la decisidén.
Su incorporaciéon a los procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica, llega
directamente desde las técnicas de Evaluacidon de Impactos. Este mecanismo busca
establecer la conveniencia de un proyecto mediante la enumeracién y valoracion
posterior de todos los costes y beneficios, econémicos, sociales y ambientales,
derivados directa e indirectamente de dicho proyecto. La visidn comparativa entre
casos, permite optar por la menos mala de las opciones. Hasta determinado punto,
un mayor numero de alternativas estudiadas, supondra una mayor probabilidad de
acierto en la decision. Frente a otros documentos estratégicos, en los que se toman
decisiones sobre un Unico aspecto, o un sistema limitado de ellos, el planeamiento
urbanistico establece criterios de ordenacién sobre un sistema interrelacionado de
factores, en el que la alteracion de cada una de las variables afecta a la totalidad.
Por tanto, el establecimiento de varios modelos de ordenacidon requiere de un
complejo trabajo previo de analisis para cada uno de ellos.

Supervision y control

Los modelos de ordenacién a los que dan forma los planes urbanisticos, responden
o propician la evolucion de un municipio. Sin embargo, la falta de un analisis
adecuado, los cambios en el contexto socioecondmico, o la concurrencia de
circunstancias sobrevenidas, provocan que las previsiones del planeamiento
urbanistico no se cumplan, o queden obsoletas. Como consecuencia resultan planes
con soluciones de ordenacion para usos innecesarios y nuevas necesidades no
satisfechas por el Plan. Frente a otros documentos estratégicos, en los planes
urbanisticos existen numerosas circunstancias que fuerzan a la modificacion de las
decisiones de ordenacion contenidas en ellos, después de aprobados.

Procedimiento administrativo

Los procedimientos administrativos para la aprobacion de documentos de
planeamiento urbanistico, responden a la misma complejidad y variedad de
situaciones que los planes mismos. El rango de exigencias respecto al contenido,
control o exposicidon publica es amplio, por lo que los plazos de aprobacién varian
significativamente segun el documento de que se trate. Las fases, documentos
generados en el proceso, agentes a los que se da audiencia, plazos legales, y
organismo responsable de su aprobacion definitiva, varian segun el documento de
que se trate, y los procedimientos administrativos para su aprobacién, estan
perfectamente regulados en la legislacion correspondiente.
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4.2 Aspectos criticos de la evaluacion de planeamiento
urbanistico

Revisando las componentes y fases de los procedimientos de Evaluacion Ambiental
Estratégica, atendiendo a las particularidades del planeamiento urbanistico, se
revelan los aspectos criticos que ponen en riesgo su eficacia, y la manera en que los
rasgos distintivos de estos documentos deben ser incorporados en los
procedimientos para mejorar su evaluacion.

Promotor

La potestad de formular y proponer documentos de planeamiento para su
tramitacidon puede ser ejercida tanto por las administraciones locales como por los
particulares, en los casos que asi esta regulado, y por tanto seran ellos quienes
aborden la Evaluacién Ambiental de los documentos correspondientes. En el caso de
promocion privada, la participacion del promotor en los intereses econdmicos
regulados por el plan o programa es evidente. A esto se suma el riesgo de que los
representantes de las administraciones locales, por su relacién directa con los
agentes que desarrollaran su actividad siguiendo la ordenacién del planeamiento,
sean sensibles a sus intereses. Por otra parte la falta de proporcionalidad entre el
grado de complejidad de un territorio, y por tanto del analisis necesario para
entenderlo, y su capacidad de gestion, no garantiza que la Evaluacién Ambiental
Estratégica de planeamiento se efectlie con el mismo grado de rigor en todo el
territorio.

La intervencion del Organo Ambiental en los procedimientos de Evaluacion
Ambiental reglados, tiende a fijar ésta colaboracion en forma de imposiciones
respecto a la manera en que debe realizarse el andlisis, o mediante mecanismos de
control de los resultados de la evaluacion. Sin embargo las circunstancias descritas,
exigen una colaboracion directa entre ambas administraciones en el analisis y toma
posterior de decisiones. De lo contrario se corre el riesgo de que todo el proceso
esté mediatizado por intereses distintos a los objetivos de sostenibilidad, o que las
decisiones se tomen sin contemplar todos los aspectos concurrentes. Esta
colaboracion podria incluso llegar al extremo de desvincular los procedimientos de
aprobacidon de documentos de planeamiento, y de Evaluacién Ambiental Estratégica,
de tal modo que no necesariamente deban coincidir los promotores de ambos. De
este modo podria garantizarse que el analisis previo a la ordenacién es suficiente,
independientemente de la capacidad de gestiéon del ayuntamiento en cuestion,
dejando a salvo la autonomia municipal para decidir sobre su ordenacion.

En la actualidad, se carga sobre los ayuntamientos, independientemente de su
capacidad de gestion, la responsabilidad de obtener toda la informacion necesaria
para la toma de decisiones de ordenacion. Sin embargo, ésta deberia ser elaborada
y recopilada por las administraciones con atribuciones sectoriales o sobre el
territorio. Una informacion que deberia tener un grado de desarrollo suficiente para
responder a casos de cualquier profundidad o alcance, independientemente de los
promotores de planeamiento que vayan a utilizarla.
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Fase de aplicacion de la evaluacion respecto a la toma de decisiones

Las expectativas generadas por los planes previos, los objetivos politicos, las
demandas sociales o los intereses econdémicos de determinados sectores, se
convierten en tensiones que fuerzan a adoptar decisiones previas a cualquier
anadlisis del contexto. En esta situacion, resulta dificil efectuar una Evaluacion
Ambiental de forma objetiva. Por tanto, puesto que todos estos factores van a estar
presentes en el proceso, el procedimiento debe integrarlos, para que su importancia
real sea contrastada en el mismo plano de analisis que el resto de los aspectos
concurrentes.

El cumplimiento de los principios y fines de la ordenacién urbanistica, exige una
desvinculacion de las decisiones respecto a cualquier factor que pueda
condicionarlas. Si bien es viable que en las administraciones de mayor tamafio, y
consecuentemente mayor capacidad de gestion, exista un grado de independencia y
formacidon politica suficiente para garantizar una toma de decisiones no
condicionada, no sucede lo mismo en los municipios menores. Del mismo modo que
se reconoce la capacidad de los municipios de mayor tamafio para la aprobaciéon de
su planeamiento de desarrollo, estando los demas sometidos al control de la
Comunidad, no resulta descabellado establecer mecanismos equivalentes para la
redaccion el planeamiento general. Mecanismos que en la practica supongan una
desvinculacion entre la promocién del Plan y el Andlisis Ambiental requerido con
caracter previo. El ejercicio de las atribuciones que la Constitucién reconoce a los
ayuntamientos, no tiene porqué ser incompatible con la implementacién de sistemas
de tutela para la toma de decisiones de ordenacién urbanistica. Particularmente
cuando su fin es garantizar el cumplimiento de otros derechos y deberes
constitucionales. Sin perjuicio de lo anterior, la participacién activa de los sectores
econdémicos y agentes sociales mas influyentes en un debate comun, impide la
imposicion de criterios parciales, sin ser contrastados. Todo ello con posterioridad a
un analisis del medio, que revele todos los aspectos que puedan influir en la
conveniencia o no de decisiones preconcebidas.

En otro orden de cosas, la incorporacion de los métodos de Evaluacion de
Impactos a la practica del urbanismo, no cambid la secuencia tradicional de la toma
de decisiones. Todo parte del desarrollo de un modelo inicial, que una vez
elaborado, es contrastado con criterios ambientales, y corregido o matizado en
aspectos puntuales. La incorporacion de técnicos especialistas en otras disciplinas
no amenaza la funcién hegemodnica de los técnicos urbanistas. Como consecuencia,
la Evaluacion de Impacto Ambiental fue asumida con naturalidad por los técnicos
urbanistas. Frente a esto, la Evaluacidn Ambiental Estratégica exige la integracion
de técnicos especialistas en otras disciplinas, desde el comienzo del procedimiento,
y su participacién en la toma de decisiones. Todo ello desata la resistencia de los
técnicos urbanistas, acostumbrados a la practica tradicional, a perder su
hegemonia, y una inercia hacia el mantenimiento de técnicas de Evaluacién de
Impacto para la evaluacion de planeamiento. Frente a esto, Unicamente una
intervencion temprana de la administracion competente en materia ambiental,
puede ir modificando la tendencia hacia perpetuar la practica tradicional del
urbanismo.
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Amplitud del plano ambiental

No hay aspecto fisico, social o econémico que no pueda verse alterado por los
planes regionales o municipales en la medida en la que éstos establecen
determinaciones estratégicas sobre el territorio. Por el grado potencial de afeccion
de sus decisiones, no cabe duda de que la amplitud del plano ambiental en
documentos de planeamiento en los que se establece una estrategia territorial, debe
ser maxima.

De acuerdo con la logica del desarrollo en cascada de la ordenacion urbanistica,
el planeamiento de desarrollo no puede alterar las determinaciones estructurantes
ya establecidas por los documentos de rango superior. Sin embargo las decisiones
que les competen pueden reforzar o modificar las afecciones consideradas en los
planes que les sirven de marco. Por tanto, sus procedimientos de evaluacién deben
igualmente abordar los aspectos que han sido previamente considerados en la
escala previa, si bien con el grado de detalle que les corresponda. La consideracion
de que el alcance de un plan es limitado, puede inducir a una desatencién de
aspectos relevantes. Por el contrario, el hecho de que la amplitud del analisis para
el planeamiento de desarrollo deba necesariamente ser amplia, puede alargar y
complicar los procesos de decision de manera que comprometa su eficacia.

Por otra parte, el analisis de aspectos ambientales de alcance global en la
redaccion de documentos de rango inferior, puede poner en cuestién decisiones
estructurantes sobre las que no le corresponde decidir al Plan. Puesto que la
regulacién sobre los contenidos, competencias y tramitacion de cada tipo de plan
urbanistico estd legalmente reglado, es posible establecer procedimientos de
Evaluacién Ambiental Estratégica, en los que quede expresamente establecida la
amplitud del andlisis, ajustandola a cada caso. En la medida en que la amplitud del
analisis efectuado en los documentos de rango superior sea suficientemente amplia,
y maneje la informacion adecuada, el riesgo de que se produzcan contradicciones
en la redaccion de planes de desarrollo, disminuye. Por otra parte, la facilidad de
acceso y veracidad de esta informacion, y la unificacion de fuentes, reduce ademas
los plazos de redaccion y tramitacion de los documentos.

Limites del analisis

Los limites territoriales para la Evaluacion Ambiental de un instrumento de
planeamiento, deben marcarse segln el area de influencia de cada aspecto objeto
de estudio. Una superficie que probablemente excederad el limite administrativo
sobre el que se aplica el plan en cuestidon. Esto supone que existe una
superposicién entre ambitos que seran objeto de estudio desde los procedimientos
de evaluacidén ambiental realizados para cada uno de los instrumentos que ordenen
las piezas de un territorio. Este conflicto queda parcialmente resuelto, si existe un
planeamiento territorial. La funcion de este documento es fijar un marco de
ordenacion estructurante de rango superior al municipal. En la elaboracion de este
documento, deben ser analizadas las variables ambientales de escala global o
regional, y aquellas otras de escala local, con incidencia fuera de los limites
municipales. En esta escala de decision, y con la intervencién de la administracion
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supramunicipal, pueden quedar resueltas gran parte de las confrontaciones que
pudieran surgir entre las afecciones de los planes generales de ordenacién
municipal, fuera de su territorio.

En todo caso, para evitar distorsiones entre distintos analisis, es necesario que
coincidan las fuentes de la informacion que utilicen cada uno de los procedimientos
gue incluyen un mismo territorio. De este modo, independientemente del técnico
gue aborde el estudio, o la Administracion que promueva o apruebe un Plan, se
reduce el margen de desviacién en las conclusiones. La Unica manera de hacer esto
posible, es con intervencion de las administraciones de rango superior. Bien
mediante la generacion, por parte de los organismos implicados, de los datos que
seran de uso comun, bien mediante la seleccion e imposicion de unas fuentes
concretas. A tal efecto, el Organo Ambiental, o cualquier otro determinado para ello,
debe tener esta potestad. La gestion de la informacion, exige, ademas de una
estructura administrativa adecuada, una regulacidon especifica en la que se
determinen las competencias del 6rgano en cuestién, y su potestad para controlar,
regular o imponer las fuentes de la informacion ambiental, para cada procedimiento.

En los casos de superposiciones de la delimitacién de los dmbitos sobre los que
existe una regulacion sectorial, y el planeamiento urbanistico municipal, éste ultimo,
pese a establecer la estrategia conjunta sobre cada pieza de territorio, a partir de
una evaluacion de todos los aspectos concurrentes, no tiene capacidad para
condicionar las decisiones sectoriales reflejadas en planes de rango superior. Como
consecuencia, las decisiones de planes estratégicos se imponen a la ordenacion
municipal. Para que esta subordinacion no suponga la invalidacion de los
documentos de planeamiento a los que afectan los planes sectoriales, es necesario
gue existan procedimientos administrativos agiles, para su modificacion.

Alcance y profundidad del analisis

La consideracidon de manera individual de cada documento de planeamiento, sin
tener en cuenta los documentos de rango superior, y a los que se derivan
decisiones, puede producir la repeticion de procesos de analisis. Podria darse el caso
incluso de llegar a conclusiones contradictorias, en las evaluaciones efectuadas en
distintas escalas de decisién. En todo caso, se corre el riesgo de tomar decisiones
sobre aspectos estratégicos, para los que el analisis adecuado exige una vision, bien
mas global, bien mas pormenorizada, con los consiguientes efectos sobre el proceso
y sus resultados. En particular los siguientes:

e Ordenaciones incompatibles con las conclusiones de documentos de rango
superior.

e Desestimacién de decisiones de ordenacion, preferibles frente a las adoptadas.

e Ausencia de anadlisis de aspectos relevantes, con la consecuente incidencia
potencial en la fase de aplicacion del plan.

¢ Manejo de documentacién obsoleta, que puede distorsionar las decisiones.

¢ Dedicacion de tiempo, esfuerzo y recursos innecesarios.
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Para ajustar el alcance y la profundidad del analisis a cada caso, es preciso
establecer previamente, el grado de desarrollo al que llegara en sus decisiones. Los
aspectos estratégicos de un plan urbanistico, como el grado de desarrollo al que
llega, depende tanto de los documentos previos y posteriores como de la
complejidad del territorio que abarca. Es necesario un alto grado de flexibilidad de
decision en la fase inicial, de tal modo que pueda ajustarse el alcance y profundidad
del analisis, considerando su situacion dentro de la escala jerarquica. Esta
valoraciéon implica las siguientes acciones:

o Diferenciar los aspectos estratégicos del Plan, de aquellos que no lo son.

e Reconocer las decisiones de ordenacion estructurante que provienen de
documentos de rango superior, previamente evaluados, y las que corresponden al
plan en redaccion.

e Distinguir y abordar los aspectos que pese a corresponder a documentos de
rango superior, no han sido previamente evaluados, bien por inexistencia de este,
bien por no haber sido sometido a ningln procedimiento de analisis ambiental.

e Distinguir los aspectos que pese a estar previamente abordados, pueden
interactuar con decisiones del planeamiento en estudio, dando lugar a efectos
acumulativos o sinérgicos.

e Reconocer los aspectos que han variado con el tiempo desde la aplicacion de
documentos vigentes, o que responden a modelos de ordenacidn obsoletos.

e Reconocer los aspectos de ordenacidn que pueden derivarse a planes posteriores,
gue seran sometidos a una evaluacién mas detallada.

e Establecer una escala de anadlisis acorde con la complejidad del territorio
ordenado.

A pesar de que la determinacion del alcance y profundidad del analisis debe
establecerse para cada caso concreto, hay aspectos que si admiten cierta
generalizacion. Cualquier desarrollo urbano que suponga aumento de poblacion
sobre un territorio, implica alteraciones sobre su ecosistema. La compatibilidad
entre el acomodo de nueva poblacidon con la mejora de las condiciones urbanas, en
términos de sostenibilidad, exige mejorar los parametros de calidad en sus valores
relativos por habitante®>. Respecto algunos de estos pardmetros, existen
indicadores, o limites concretos derivados de la legislacion sectorial, directamente
asumibles por el planeamiento. Tal es el caso de los valores maximos fijados para la
emision de contaminantes basicos, o calidad de los vertidos. Pero no sucede asi en
otros casos.

No obstante, sea cual sea el grado de desarrollo de la regulacién sobre cada uno
de los aspectos ambientales afectados por la urbanizacidon del territorio, existen
criterios de actuacién para determinar qué practicas o acciones son admisibles en

23 Consumo de suelo; alteracién de los ciclos ecoldgicos globales y locales; consumo de recursos y
energia; generacion de residuos soélidos y liquidos; emisiones a la atmdsfera, y otras formas de
contaminacion (acustica, electromagnética, visual, luminica, etc.)
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términos ambientales y cuales no®*. El contenido de los documentos en que se
refleja la Evaluacion Ambiental de los instrumentos de planeamiento, esta regulado
en la legislacion que establece el procedimiento. Por tanto nada impide que la
legislacion recoja expresamente los criterios de actuacion que mejoran su resultado,
incorporando objetivos de sostenibilidad de aplicacion comun. Puesto que la
determinacién del alcance y profundidad del analisis debe corresponder al
organismo de control, como paso inicial del procedimiento, cabe tanto Ia
introduccion de estos criterios y objetivos para cada caso de estudio, como su
revision en casos excepcionales.

Método del analisis

En la practica inicial de la Evaluacion Ambiental Estratégica, se tendié a la aplicacién
de derivados de la técnica de Evaluacion de Impacto Ambiental de proyectos. La
falta de entendimiento o aceptacién respecto a la componente multidisciplinar de la
Evaluacién Ambiental Estratégica, hace que la participacion de los técnicos
ambientales se produzca sobre documentos de planeamiento ya redactados. En esta
situacién, de la valoracion real de lo ambiental en todos sus planos, puede resultar
la inviabilidad del modelo desarrollado. Teniendo en cuenta la coincidencia entre el
promotor del Plan y la evaluacion del mismo, en ningln caso va a interesar que esto
suceda. Por el contrario, la Evaluacion de Impactos no cuestiona la validez del
modelo. Unicamente se localizan potenciales impactos, y se establecen medidas
reductoras, correctoras o compensatorias. Por otra parte, en los afios de aplicacion
de la Evaluacion de Impacto Ambiental, se ha consolidado una experiencia, que
facilita su aplicacion. Existen técnicos con amplia formacion en este campo, y
solvencia en su aplicacion. Por el contrario, no existe ni un corpus disciplinar sélido,
ni un cuerpo de técnicos formado en métodos de evaluacién de planes.

Sin embargo, sabemos que la Evaluacién de Impactos resulta insuficiente e
ineficaz en su aplicacion sobre planes urbanisticos. Existen técnicas de valoracion
multivariante que permiten la consideracién conjunta de grupos de informacion,
para la generacion de mapas de valor, que facilitan la interpretacion del territorio.
Estas técnicas resultan eficaces con el empleo de Sistemas de Informacién
Geogréfica.?’El desarrollo de una regulaciéon especifica de los procedimientos de
Evaluacién Ambiental Estratégica para planes urbanisticos, pasa por desarrollar
métodos de analisis ajustados al tratamiento territorial, empleando la Evaluacién de
Impactos Unicamente como técnica de perfeccionamiento.

24 Como ejemplo, la regulacién legal sobre el agua, incide en el ahorro del consumo, y sin embargo no
limita la impermeabilizacion de la superficie del suelo, de la que dependen factores ambientales tan
relevantes como la alteraciéon del nivel freatico, y sus efectos derivados. Independientemente del punto
del territorio sobre el que se actle, deberia ser un criterio de sostenibilidad reducir al minimo Ia
modificacion del régimen hidrico del suelo, favoreciendo la infiltracion de agua de lluvia. Y sin embargo
la aplicacion de éste, como de otros criterios objetivos, no esta regulado.

25 5.1.G.: Sistemas de Informacidn Geografica (GIS, en su acrénimo inglés: Geographic Information
System) son una integracién organizada de hardware, software y datos geograficos disefiada para
capturar, almacenar, manipular, analizar y desplegar en todas sus formas la informacion
geograficamente referenciada con el fin de resolver problemas complejos de planificacidon y gestion.
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Participacion publica

Puesto que el publico que debe ser considerado como interesado en las decisiones
urbanisticas tiene un alcance casi ilimitado, si bien el grado de afeccién no es
equivalente, deben preverse cauces de participacion amplios.

Las férmulas de participacion limitada a la exposicion de los documentos ya
redactados, independientemente del rigor del promotor en la consideracion de las
alegaciones, no cumple las funciones de servir de fuente de informacion, aumentar
la claridad del proceso y anticipar la oposicion a las decisiones. Por tanto resulta
insuficiente, en el caso del planeamiento urbanistico. Por otra parte, la apertura de
los procesos de toma de decision a una participacion generalizada, tiende a
ralentizar los procedimientos, e incluso a bloquearlos. Sin embargo, mas alla del
cumplimiento de unas garantias legales minimas, esta situacidon no puede suponer
la merma de unos mecanismos insustituibles para satisfacer las necesidades del
planeamiento. Por otra parte, la dilatacién del periodo de evaluacidon previa, supone
un mayor ajuste del modelo resultante a la demanda, y por tanto una menor
oposicion al Plan en fases posteriores. El tiempo que se emplee en mejorar la
participacion en fases iniciales, se ahorrard con creces en fases posteriores. Por
tanto, deben encontrarse féormulas que hagan compatible una participacion amplia
ajustada a las necesidades de cada fase, sin que supongan una merma de su
eficacia. En este sentido, los procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica
permiten la incorporacion de una participacion relativamente flexible desde una fase
temprana de elaboracion de los planes, hasta su conclusion.

La eficacia de la participacion estriba en una correcta programacion, ajustada a
cada caso concreto, en la que se atienda a las circunstancias sociales de cada
municipio. Una programacién en la que se establezcan cauces de participacion
ajustados a las necesidades y funciones del planeamiento, y al grado de afeccion
sobre la poblacidon de las decisiones de ordenacion, para todas las fases del
procedimiento. El programa de participacién debe prever los mecanismos y plazos
adecuados para cada fase o funcion, de tal modo que no se produzcan retrasos
excesivos o bloqueos en la toma de decisiones. Esta labor, que depende tanto del
promotor del procedimiento, como del Organo Ambiental, exige la implicacion de
ambos, en la medida que otorgan legitimidad a fases, necesarias para una correcta
Evaluacion Ambiental, pero no expresamente reguladas por la legislacion.

Control externo del procedimiento

La aplicacion de este método, valido para proyectos, al ambito de las decisiones
estratégicas, se encuentra con las mismas dificultades que resultan de la utilizacion
de procedimientos de Evaluacion de Impacto Ambiental a planes y programas.

Las implicaciones econdmicas del planeamiento, la proximidad de los
ayuntamientos con sus administrados, y la afeccidon directa de las decisiones de
ordenacion de competencia municipal sobre sus intereses, comprometen su
independencia como promotores de los procedimientos de Evaluacion Ambiental de
planes urbanisticos. La regulacion legal de los procedimientos de Evaluacion
Ambiental confia a los promotores la responsabilidad sobre el analisis que conduce a
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la toma de decisiones. Aunque la potestad de formular el planeamiento general
corresponde a las administraciones locales, su aprobacion definitiva, es competencia
de las Comunidades Autonomas. De este modo, los procedimientos para la
aprobacion de planes urbanisticos ya establecen mecanismos de control sobre la
manera en que la administracion local ejerce su autonomia municipal. Este
solapamiento de competencias, en la practica, propicia el empleo de vias de
negociacion complejas. Un proceso en el que técnicos y politicos tienen su funcién, y
en el que no siempre las decisiones finales son inocentes.

La trascendencia de los aspectos regulados por el planeamiento, exige claridad y
limpieza en los proceso. Por ello es imprescindible que existan mecanismos de
control eficaces sobre los procedimientos de Evaluacion Ambiental seguidos en la
redaccion de documentos de planeamiento urbanistico, al margen de las coyunturas
politicas. Por tanto, mas alld de la necesidad de establecer cauces de cooperacién
entre las administraciones, resulta fundamental que existan férmulas de control que
garanticen que los intereses privados sean considerados en su justa media en la
toma de decisiones, sin comprometer el bien comudn. El control sobre los
procedimientos de Evaluacion Ambiental de Planeamiento Urbanistico, exige
autonomia y maxima claridad del organismo responsable. Un control ejercido no por
poder delegado, sino por poder adquirido, en reconocimiento de su ecuanimidad,
por parte de todos los agentes implicados.

Valoracion de alternativas

La complejidad del sistema territorial, exige de un andlisis adaptado a cada modelo
propuesto. El planteamiento de varias alternativas con rigor y coherencia, supone
un trabajo dificilmente asumible en los plazos de elaboracion de los planes. Por otra
parte, una vez planteadas las alternativas de planeamiento, cualquier criterio de
valoraciéon adolecera del mismo grado de imprecision que la aplicacion de la
Evaluacién de Impactos sobre planes estratégicos.

Dificilmente puede atenderse a todos los impactos, asi como a los efectos
indirectos, acumulativos o sinérgicos. Ademas resulta un amplio margen de error al
considerar que los modelos planteados se ejecutaran sin variacion. Por otra parte, la
necesidad de ponderar los beneficios o los impactos de cada una de las alternativas
con una perspectiva comun, exige la aplicacion de criterios de valoracién que
inevitablemente seran subjetivos. El planteamiento de cualquier alternativa de
ordenacion viable, supone haber realizado previamente un analisis completo de sus
variables. Ese analisis habra conducido a un modelo que se apunta como preferible.
Consecuentemente, cada analisis adicional sobre el mismo territorio con las mismas
variables, indefectiblemente conducird en la misma direccion. Por todo ello, el
mecanismo de valoracién comparada de alternativas en el caso de planeamiento, no
resulta eficaz en su aplicacion sobre modelos diferentes, sino para el
perfeccionamiento de la decision, mediante la comparacion de enfoques posibles en
el desarrollo de un mismo modelo ya apuntado como preferible.
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Supervision y control

La falta de adecuacién de un Plan al contexto socioeconémico o ambiental de un
territorio, las circunstancias sobrevenidas o determinadas alteraciones globales,
pueden suponer la necesidad de que sea modificado o revisado. La aprobacién de
los planes urbanisticos tiene como efectos inmediatos, la vinculacion de los terrenos
al régimen urbanistico que les sea de aplicacidn, la obligatoriedad del cumplimiento
de sus determinaciones y su ejecutividad. La ordenacién urbanistica, sin mas, no
confiere a los propietarios afectados por ella derecho alguno a indemnizacién, pero
si el cumplimiento de los deberes derivados. Por ello, una vez ejecutado el
planeamiento, existe un reducido margen de flexibilidad para revertir sus
determinaciones. Por otra parte, los mecanismos de adaptacion de los instrumentos
de planeamiento a cambios sobrevenidos, implica iniciar tramitaciones
administrativas largas y complejas, similares a las seguidas en su momento para la
aprobacion de los planes. En la medida que el modelo desarrollado derive de un
analisis riguroso, y por tanto el plan resultante responda a las circunstancias del
contexto, reduciremos las probabilidades de que requiera de modificaciones futuras.

No obstante, puesto que existen otras circunstancias posibles, se trata de
documentos con un reducido grado de flexibilidad para incorporar modificaciones, y
los procesos para ello son largos y complejos, resulta fundamental que el
procedimiento de Evaluacién Ambiental establezca mecanismos de seguimiento y
control. El seguimiento y control de un plan urbanistico tiene como objeto la
valoracion del grado de cumplimiento del modelo deseado, y la deteccién de
alteraciones relevantes respecto a las previsiones iniciales. En este sentido, resulta
fundamental la deteccién temprana de alteraciones respecto al modelo previsto, de
tal modo que pueda modificarse antes de que las consecuencias y cargas derivadas
exijan su revision completa. Para agilizar los procesos de modificacion de planes
urbanisticos, deben unificarse las fuentes de informacion, y los métodos de analisis
para todos los documentos estratégicos coincidentes en un mismo territorio, de tal
manera que los analisis y conclusiones obtenidas de cada procedimiento de
Evaluacién Ambiental, sean Utiles para los procedimientos futuros.

Procedimiento administrativo

Frente al caso general de los planes y programas estratégicos, en que se toman
decisiones y se proponen lineas de accion para los proyectos derivados, sin rangos
intermedios de decisién, en el planeamiento urbanistico existe toda una secuencia
de documentos, cada uno de ellos con su forma y funcién especifica, sus agentes y
sus plazos. El rango de complejidad de los documentos de planeamiento urbanistico
es amplio. Por el contrario, el procedimiento de Evaluacién Ambiental aplicable a
todos ellos, es unico, independientemente de esta complejidad. La aplicacion de
procedimientos estandarizados, independientemente del caracter de los planes,
puede producir evaluaciones ambientales defectuosas, en las que dejen de
considerase aspectos relevantes, o en las que no se propicia una adecuada
participacidon de los agentes afectados. Por tanto, puesto que existe una definicién
exacta de cada una de las determinaciones de ordenacion a establecer en los
instrumentos de planeamiento, y la ley regula el contenido exacto de cada uno de
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estos instrumentos segln su rango y el tipo de suelo sobre el que se aplica, pueden
llegar a establecerse procedimientos o mecanismos de Evaluacion Ambiental,
especificos para cada tipo de Plan, atendiendo a su ldgica, y su caracter estratégico.
En su defecto, los procedimientos de evaluacidon deberian ser suficientemente
flexibles como para permitir su adaptacion al repertorio de instrumentos posibles.

5 ESTUDIO DE CASO

En la fase temprana de aplicacion de la Evaluacion Ambiental de planeamiento en la
Comunidad de Madrid, la necesidad de realizar una Evaluacion Ambiental de los
planes, fue tomada como una exigencia administrativa adicional, y no como una
reconsideracion completa de los procesos de elaboracién de los planes urbanisticos.
Los planes de ordenacién, redactados generalmente con criterios casi
exclusivamente econdomicos, a partir de las expectativas de las corporaciones
locales, eran remitidos a los técnicos ambientales para su analisis. Aun ahora, esta
parece seguir siendo una practica habitual.

Las primeras Evaluaciones Ambientales realizadas sobre planes urbanisticos, se
hicieron sobre documentos técnicos previamente redactados, siguiendo modelos
derivados de la Evaluacion de Impacto Ambiental de proyectos. En estos casos la
consideraciéon de impactos sobre la poblacién y la economia resultaban favorables.
Consecuentemente, los impactos sobre la fauna, la flora, el agua, la tierra o el aire,
traducidos en parametros numéricos negativos, se contrarrestaban con las cifras
positivas de otros aspectos ambientales como la renta, el empleo o las
infraestructuras, resultando modelos ambientalmente viables. Sin embargo, una
revision de los Estudios de Incidencia Ambiental de los planes evaluados de este
modo, pese a los intentos de justificacion, pone de manifiesto la escasa
consideracién de los aspectos ambientales en la toma de decisiones.

En parte de estos casos iniciales, el Organo Ambiental de la Comunidad de
Madrid, en el ejercicio de su competencia, se vio obligado a informar sobre la
inconveniencia de los planes en los términos en que fueron redactados, apoyado en
los datos que el propio promotor aportaba en el Estudio de Incidencia Ambiental. De
este modo, muchos de los documentos de planeamiento general afectados por la
Ley 2/2002 de Evaluacién Ambiental, a partir de su aprobacion, entraron en una via
muerta®®. Es incuestionable que la aplicacién efectiva y responsable de los
procedimientos de Evaluacién Ambiental de Planeamiento Urbanistico exige un
cambio de mentalidad en todos los agentes implicados, pero mas alld de eso, la
imperfeccidon en la regulaciéon del procedimiento legal de Evaluacion Ambiental
Estratégica, y su implementacién defectuosa, pueden poner en riesgo la eficacia del
mecanismo disefiado para la incorporacion de los aspectos ambientales en la toma
de decisiones.

26 Desde la entrada en vigor de la Ley 2/2002 de Evaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid,
Unicamente han sido aprobados definitivamente en esta comunidad, diez planes generales, con
Informe favorable de Analisis Ambiental de la Direccion General de Evaluacién Ambiental de la
Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio.
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5.1 Procedimiento administrativo aplicable en la Comunidad de
Madrid

El procedimiento ambiental aplicable sobre el planeamiento urbanistico en la
Comunidad de Madrid resulta de la materializacion del régimen competencial de las
administraciones central y autonomica a través de sus regulaciones legales
correspondientes. Una regulacion que fue establecida para dar respuesta a las
necesidades especificas de cada administracién. De esta situacion se pueden extraer
las siguientes conclusiones inmediatas:

1. La regulacion del procedimiento, fue aprobada por cada administracion,
considerando sus competencias, y casos de aplicacion. La Administracion del
Estado, atendiendo a los planes y programas, principalmente de ambito estatal.
La Comunidad de Madrid considerando la Evaluacion Estratégica como uno de los
procedimientos ambientales de su competencia, dentro de una secuencia
jerarquica.

2. Los procedimientos se regulan, en uno y otro caso, para ser aplicados de forma
genérica sobre todos los planes y programas, incluyendo el planeamiento
urbanistico, independientemente de sus especificidades.

Como consecuencia, el procedimiento aplicable en la Comunidad de Madrid, y por
tanto sus documentos, fases y agentes, deriva de una superposicion no coordinada
de regulaciones, ninguna de las cuales fue diseflada para responder a las
especificidades del planeamiento urbanistico.

Antecedentes

Hasta la aprobacién de una legislacion expresa, en la practica tradicional del
urbanismo en la Comunidad de Madrid, la consideracion o no de los aspectos
ambientales y la manera en que éstos eran incorporados en la toma de decisiones,
dependid de la sensibilidad de las corporaciones locales, y del asesoramiento de los
técnicos redactores. Unicamente a partir de su creacién, el Organo Ambiental?’
participé en los procedimientos de aprobacién de los documentos de planeamiento,
con una funcion mas consultiva que de control. En todo caso, la emision de los
informes se producia a partir de documentos previamente redactados, sin
intervencion sobre los procesos de toma de decision.

La entrada en vigor de la Ley 9/2001 de 17 de julio del Suelo de la Comunidad
de Madrid, se produce soélo unos dias después de la aprobacion de la Directiva
2001/42/CE de 27 de junio. No contempla, por tanto, la necesidad de someter los

%7 La Agencia de Medio Ambiente de la Comunidad de Madrid funcioné desde su constituciéon por
Orden 1530/1994, de 21 de octubre, hasta su disolucién por el Decreto 33/1996 de 31 de marzo,
coincidiendo con la creacién de la Consejeria de Medio Ambiente, que absorbi6 su estructura
administrativa. El Organo que Asume las competencias definidas en la Ley 2/2002 de Evaluacién
Ambiental de la Comunidad de Madrid para el procedimiento de Andlisis Ambiental de Planes y
Programas es el Area de Andlisis Ambiental de Planes y Programas, dependiente de la Direccién
General de Evaluacion Ambiental de la Consejeria de Medio Ambiente, Vivienda y Ordenacion del
Territorio.
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documentos de planeamiento a un procedimiento ambiental previo. Sin embargo si
incorpora algunos aspectos propios de la Evaluacién Ambiental Estratégica. Ademas
de incluir criterios de sostenibilidad en el establecimiento de los principios y fines de
la ley, se exige un Estudio sobre la Incidencia Ambiental entre la documentacion
que deben contener los instrumentos de planeamiento general. A esto se afiade la
necesidad de recabar informes del Organo Ambiental en dos fases distintas de la
tramitacidon. Son los denominados Informe Previo de Andalisis Ambiental e Informe
Definitivo de Andalisis Ambiental.

A pesar de los fines expresados, y las garantias exigidas por la ley para la
consideracion de la importancia de las afecciones ambientales del planeamiento, se
establece una secuencia de documentos, y el control de los mismos, derivados de la
l6gica de la disciplina tradicional del urbanismo. Una practica que excluye el plano
ambiental como determinante para la ordenacion. No se considera, por tanto, la
realizacion de una verdadera Evaluacion Ambiental, como proceso de integracion de
todas las variables, con anterioridad a la toma de decisiones. Si se exige la
incorporacion de un Estudio de Incidencia Ambiental, pero Unicamente en el
documento que sera sometido a aprobacién inicial. La secuencia, por tanto,
comienza con la toma de decisiones, reflejadas en el Avance de planeamiento, y
Unicamente a continuacion se consideran sus efectos ambientales.

A partir de la aprobacién de la Ley 2/2002, de 19 de junio, de Evaluacion
Ambiental de la Comunidad de Madrid, los planes urbanisticos han constituido la
practica totalidad de los documentos que han sido sometidos al procedimiento
administrativo de Analisis Ambiental de planes, en ella establecido. Tanto la
regulaciéon contenida en la Directiva 2001/42/CE, como la Ley 9/2006 del Estado,
contemplan procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica, para su aplicacion
de forma general sobre cualquier plan o programa, sin considerar las
particularidades del urbanismo. En el caso de la Ley 2/2002, si se introducen
variaciones para el caso de aplicacion en planeamiento, si bien Unicamente en lo
referente a la conciliacion entre el procedimiento administrativo para su aprobacion
regulado en la Ley 9/2001 del Suelo y el procedimiento ambiental. La necesidad de
someter los planes urbanisticos, y en particular el planeamiento general, al
procedimiento de Andlisis Ambiental de Planes y Programas que instaurd el nuevo
marco legal, exigié una adaptacion en cuanto a su tramitacién y aprobacion. Por
una parte, los promotores y técnicos debieron asumir la redaccién de nuevos
documentos. Por otra parte, la Comunidad de Madrid debid crear la estructura
administrativa adecuada para su nueva funcién.

Con la entrada en vigor de la Ley estatal 9/2006, de 28 de abril, sobre
Evaluacién de los Efectos de determinados Planes y Programas sobre el Medio
Ambiente, resultaron exigibles documentos y tramites cuya formulaciéon no coincide
con la ley autonémica. Como consecuencia, la tramitacion aplicable a los
documentos de planeamiento urbanistico en la Comunidad de Madrid, resulta de la
superposicion de ambos procedimientos. En primer lugar se produce una
contradiccion respecto a la consideracion misma del procedimiento. La ley estatal
propone la incorporacion de la Evaluaciéon Ambiental en el procedimiento urbanistico
para aprobacion de los planes. Frente a esto, la ley autoqémica establece un
procedimiento independiente, que se inicia con la remision al Organo Ambiental de
un Estudio de Incidencia Ambiental del Plan, acompafiado de la documentacién
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completa del mismo, y concluye con la resolucion emitida por el mismo 6rgano, del
Informe Definitivo de Analisis Ambiental. Respecto a la tramitacion, la Ley 9/2001
del Suelo de la Comunidad de Madrid incorpora los Informes Previo y Definitivo de
Analisis Ambiental, posteriormente regulados en la Ley 2/2002 de Evaluacion
Ambiental de la Comunidad de Madrid, afiadiendo la exigencia de una resolucion
favorable del Organo Ambiental, con carécter vinculante, previo a la aprobacion de
un Plan.

Documentos sometidos a evaluacion

De la aplicacion de las disposiciones de los dos textos legales vigentes, resulta la
consideracion sobre qué documentos deben o no someterse a procedimiento.

e Planes Generales: Es de aplicacién, en todos los casos, la Ley 2/2002 de
Evaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid. Es igualmente de aplicacion la
Ley 9/2006, del Estado, sobre Evaluacién de los efectos de determinados Planes y
Programas sobre el Medio Ambiente.

e Planes de Sectorizacion: Como en el caso de los Planes Generales, es
simultdneamente de aplicacion, tanto la Ley 2/2002 de Evaluacion Ambiental de
la Comunidad de Madrid, como la Ley 9/2006, del Estado, sobre Evaluacion de los
efectos de determinados Planes y Programas sobre el Medio Ambiente.

e Modificaciones puntuales de Planes Generales y Planes de Sectorizacion: Estaran
sometidas a la Ley 2/2002, en todos los casos, independientemente de su
alcance, si corresponden a planes que no fueron sometidos a procedimiento de
Analisis Ambiental. En caso de que los planes que se pretende modificar ya
hubieran sido sometidos a dicho procedimiento, estaran sometidos caso por caso.

e Planes Parciales: Estaran sometidos a la Ley 2/2002, cuando establezcan un
marco para la autorizacidon en el futuro de proyectos a los que sea de aplicacion
esta ley. La decisidon sobre su sometimiento o no al procedimiento, resultara del
estudio caso por caso.

e Planes Especiales: Estardan sometidos a la Ley 2/2002, cuando establezcan un
marco para la autorizacidon en el futuro de proyectos a los que sea de aplicaciéon
esta ley, y cuando afecten a Espacios Naturales Protegidos®®, Montes de Régimen
Especial®’, Zonas Himedas, embalses y sus ambitos de ordenacién, asi como los
Lugares de Interés Comunitario, Zonas de Especial Conservacion, y Zonas para la
proteccion de Aves®.

28 De acuerdo a la Ley 7/1990, de 28 de junio, de Proteccién de embalses y zonas himedas de la
Comunidad de Madrid.

29 Seglin la Ley 16/1995, de 4 de mayo, Forestal y de Proteccién de la Naturaleza de la Comunidad de
Madrid.

30 Declaradas al amparo de las Directivas Comunitarias 79/409 y 92/43, como parte de la Red Natura
2000 en la Comunidad de Madrid
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Agentes del procedimiento

La Ley 2/2002 de Evaluacion Ambiental de la Comunidad de Madrid, regula los
procedimientos ambientales aplicables a los planes y programas, tanto publicos
como privados, que se pretendan llevar a cabo en el ambito territorial de Ia
Comunidad de Madrid. Es decir, crea un procedimiento ambiental especifico
independiente del establecido para la aprobacién de los instrumentos de
planeamiento en la Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad de Madrid. Como
consecuencia, la definicion de los agentes del procedimiento, derivan directamente
de la legislacion ambiental, en cuanto a las definiciones de publico interesado, y de
las autoridades responsables del ejercicio de las competencias establecidas en la
ley. Por el contrario, seran promotores del procedimiento, aquellos agentes a los
que la Ley del Suelo atribuye la potestad de elaborar y formular documentos de
planeamiento.

e Promotor: Aquel que, por aplicacion de la Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad
de Madrid, tiene potestad para elaborar y formular instrumentos de
planeamiento. Con caracter general, esta es una potestad administrativa, si bien
los articulos 3.d y 5.4.a de esta ley, reconocen el derecho de los sujetos privados
a la formulacion de iniciativas y propuestas para su tramitacion, en los casos en
que asi esté previsto en la presente Ley. A este respecto, el articulo 56 sobre
formacion y avances del planeamiento, establece que el planeamiento urbanistico
podra ser formulado por las Administraciones publicas y por los particulares,
salvo los Planes Generales, que sélo podran serlo por las primeras.

e Publico interesado: Debe considerarse publico interesado en el procedimiento de
Analisis Ambiental de documentos de planeamiento urbanistico, aquel que es
definido como tal en la legislacidon sobre procedimiento administrativo comun. La
Ley 2/2002 de la Comunidad de Madrid no incluye una definiciéon expresa, pero si
la Ley 9/2006 estatal, en la que entiende como publico interesado:

1. Toda persona fisica o juridica en la que concurra cualquiera de las
circunstancias previstas en el articulo 31 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun3.

2. Cualquier persona juridica sin animo de lucro que cumpla los siguientes
requisitos:

31 Articulo 31. Concepto de interesado.

1. Se consideran interesados en el procedimiento administrativo:
A) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o
colectivos.
B) Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar afectados
por la decision que en el mismo se adopte.
C) Aquéllos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar afectados por la
resolucion y se personen en el procedimiento en tanto no haya recaido resolucion definitiva.

2. Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econdémicos y sociales, seran
titulares de intereses legitimos colectivos en los términos que la Ley reconozca.

3. Cuando la condicién de interesado derivase de alguna relacion juridica transmisible, el derecho
habiente sucedera en tal condicion cualquiera que sea el estado del procedimiento.
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— Que tenga como fines acreditados en sus estatutos, entre otros, la
proteccion del medio ambiente en general o la de alguno de sus elementos
en particular, y que tales fines puedan resultar afectados por el plan o
programa de que se trate.

— Que lleve al menos dos afios legalmente constituida y venga ejerciendo de
modo activo las actividades necesarias para alcanzar los fines previstos en
sus estatutos.

e Administraciones afectadas: Se consideran como tal, a los efectos del
procedimiento ambiental de planeamiento urbanistico, aquellos organismos de las
administraciones publicas que tengan competencias especificas en las siguientes
materias: biodiversidad, poblacion, salud humana, fauna, flora, tierra, agua, aire,
factores climaticos, bienes materiales, patrimonio cultural, incluido el patrimonio
histérico, paisaje, la ordenacién del territorio y el urbanismo®?.

e Organo Ambiental: Siendo el procedimiento de Andlisis Ambiental de
instrumentos de planeamiento urbanistico independiente del establecido para su
aprobacion, corresponde al érgano urbanistico, o autoridad competente en medio
ambiente, segin se define en la Ley 2/2002 de Evaluacion Ambiental de la
Comunidad de Madrid, el ejercicio de las competencias reguladas en dicha Ley.
En particular, las siguientes:

1. El estudio caso por caso para dirimir si los planes deben o no deben someterse
a un procedimiento ambiental®>. Para tomar esta decision deben ser
consultadas las administraciones publicas afectadas®*

2. La emision de los informes previos a la decisiéon por parte del Gobierno de la
Comunidad de Madrid, sobre la necesidad de someter a Evaluacién Ambiental,
planes singulares sobre los que concurran circunstancias extraordinarias, que
pese a no estar contemplados con caracter general, puedan suponer un riesgo
ambiental o tener repercusiones significativas para el medio ambiente®®

3. La emisién del informe previo a la exencién de las obligaciones contenidas en
la Ley, en los casos de Planes sobre los que, pese a estar contemplado su
sometimiento al procedimiento ambiental, concurren circunstancias
excepcionales y con respeto en todo caso a la legislacion basica del Estado, la
totalidad o parte de determinados planes, programas, proyectos o
actividades®®.

4. La tramitacion y resolucién del procedimiento de Analisis Ambiental®’

especifica en el punto siguiente.

, segln se

La Ley 9/2006 sobre la Evaluacién de los efectos de determinados Planes vy
Programas en el Medio Ambiente, establece que las funciones del Organo Ambiental,

32 Ley 9/2006, sobre Evaluacién de los efectos de determinados planes y programas sobre el medio
ambiente. Articulo 4

33 Ley 2/2002 de Evaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid. Articulo 5

34 Ley 9/2006. Articulo 4

35 Ley 9/2006. Articulo 6

36 Ley 2/2002. Articulo 7

37 Ley 2/2002. Articulo 13
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se deben desarrollar en colaboraciéon con el promotor para velar por la integracion
de los aspectos ambientales en la elaboracién de los planes. En la actualidad, el
organo competente para la tramitacion del procedimiento de Analisis Ambiental en
la Comunidad de Madrid es la Direccion General de Evaluacién Ambiental de la
Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio. Desde el punto de vista
de la tramitacion del procedimiento de Analisis Ambiental de instrumentos de
planeamiento, la autoridad competente para la tramitacién o aprobacion de un plan
o programa es el denominado Organo Sustantivo.

Fases y documentos del procedimiento

De la aplicacion de las disposiciones de los dos textos legales vigentes, resultan las
siguientes fases para la tramitacion de los instrumentos de planeamiento
urbanistico:

1. Consulta previa del promotor al Organo Ambiental sobre el alcance y grado de
especificidad del estudio®.

2. Decision por parte del Organo Ambiental sobre la amplitud y grado de
especificacion de la informaciéon que debe contener el Estudio de la Incidencia
Ambiental, recabando informes de otros 6rganos con competencias relacionadas
con el medio ambiente. Esta decisidon debe incluir el nivel de detalle del estudio,
los criterios ambientales estratégicos e indicadores de los objetivos ambientales,
los principios de sostenibilidad aplicables, la identificacion de Ilas
Administraciones Publicas afectadas, el publico interesado y las modalidades de
informacién y consulta. Todo ello se comunicara al 6rgano promotor mediante
un Documento de Referencia®.

3. Redaccién, por el promotor, del Estudio de Incidencia Ambiental o Informe de
Sostenibilidad, en el que se identificaran, describiran y evaluaran los probables
efectos en el medio ambiente de la aplicacion del plan o programa, asi como un
conjunto de alternativas razonables, técnica y ambientalmente viables,
evaluadas con criterios de sostenibilidad ambiental que tengan en cuenta sus
objetivos y ambito geografico de aplicacién.*®. Tendrd el contenido minimo
establecido en el articulo 16 y 21.b, c de la Ley 2/2002, y en el Anexo I de la
Ley 9/2006, y se redactara siguiendo los criterios del articulo 8 de la misma. Su
amplitud, nivel de detalle y grado de especificacion sera el previamente
determinado por el Organo Ambiental en el Documento de Referencia**. Debe
ser accesible e inteligible para el publico y las Administraciones publicas, y
contener un resumen no técnico de la informacion*?.

%% ey 2/2002. Articulo 17 )

39 | ey 9/2006. Articulo 9. En la actualidad, el Organo Ambiental remite al promotor, en respuesta a su
consulta previa, un listado de criterios generales y particulares para la redaccién del Estudio de
Incidencia Ambiental o Memoria de Sostenibilidad, al que no otorga la consideraciéon de Documento de
Referencia. El cumplimiento de la exigencia del articulo 9 de la Ley 9/2006 se considera cumplida con
el Informe Previo de Analisis Ambiental.

40 | ey 2/2002. Articulo 15; y Ley 9/2006. Articulo 8

! ey 9/2006. Articulo 7

42 | ey 9/2006. Articulo 8
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4,

Redaccién y aprobacién por parte del promotor, de un Avance de Planeamiento,
con el contenido exigido en el articulo 56 de la Ley 9/2001 del Suelo de Ia
Comunidad de Madrid en su redaccion resultante de la modificacion incorporada
en la Ley 3/2007 de 26 de julio de Medidas Urgentes de Modernizacion del
Gobierno y la Administracion de la Comunidad de Madrid. Este documento ira
acompafado del Informe de Sostenibilidad Ambiental o Estudio de Incidencia
Ambiental, que debe considerarse como parte integrante de la documentacion
del Avance®.

Sometimiento del Avance de Planeamiento, acompafiado del Estudio de
Incidencia Ambiental o Informe de Sostenibilidad por parte del promotor, a
informacién publica general por un periodo minimo de 30 dias a partir de su
publicacién en el Boletin. En caso de que no haberse incluido el Estudio de
Incidencia Ambiental o Informe de Sostenibilidad entre Ia documentacién
expuesta, corresponde al Organo Ambiental realizar este tramite por un periodo
minimo de 15 dias. Simultdneamente deben realizarse consultas a las
Administraciones publicas afectadas y al publico interesado, que dispondran de
un plazo minimo de 45 dias para examinarlo y formular observaciones**.

Redaccion por parte del Organo Ambiental, de la propuesta de un Informe
Previo de Analisis Ambiental, teniendo en cuenta el contenido de toda la
documentacion, incluido el Avance de Planeamiento, y de las alegaciones
presentadas en el periodo de informacién publica. Ese Informe determinarg,
Unicamente a efectos ambientales, la conveniencia o no de realizar el plan o
programa en los términos en que esté planteado, las principales razones en las
que se ha basado la decision y, en caso favorable, las condiciones que deben
establecerse para la adecuada proteccidon del medio ambiente y los recursos
naturales*®. En caso de que dicho informe resulte desfavorable, o contenga
medidas adicionales para su aprobacion, debe darse traslado de la propuesta de
informe al 6rgano promotor, y abrir un plazo de audiencia para que pueda
formular las alegaciones oportunas®. A la vista de las alegaciones municipales,
sera emitido el Informe Previo de Analisis Ambiental, y remitido al promotor. El
plazo legal de tres meses para la emision del informe, quedara interrumpido en
caso de que se solicite informacion adicional o ampliacion de la misma y se
reanudara una vez recibida por el Organo Ambiental. En todo caso, el silencio es
negativo®’.

Emitido el Informe Previo de Analisis Ambiental favorable, el promotor podra
redactar el documento del Plan General para su Aprobacion Inicial, incluyendo
expresamente las condiciones, vinculantes, contenidas en el Informe Previo de
Andlisis Ambiental*®. El contenido exigible de este documento es el descrito en
el articulo 43 de la Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad de Madrid, que
incluye documentos y justificaciones exigidas al Informe de Sostenibilidad o

43 Ley 9/2006. Articulo 8

44 ey 2/2002. Articulo 18; y Ley 9/2006. Articulo 10
45 Ley 2/2002. Articulo 20

46 ey 2/2002. Articulo 19

47 Ley 2/2002. Articulo 20

48 ey 2/2002. Articulo 20
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Estudio de Incidencia Ambiental por la legislacién correspondiente. En este caso,
puesto que los estudios ambientales se incorporan a la documentacion
urbanistica, no parece razonable su duplicacion.

El acuerdo de aprobacién inicial por el Pleno del Ayuntamiento, inicia el
procedimiento urbanistico regulado en el articulo 57 de la Ley 9/2001 del Suelo
de la Comunidad de Madrid, incluyendo el sometimiento de toda Ila
documentacion a informacidn publica, y el requerimiento de los informes de los
érganos y entidades publicas, excluido el Organo Ambiental. No obstante, si
como consecuencia de la fase de exposicion y consultas resultaran correcciones
sustantivas en la ordenacién, la repeticion del tramite de requerimiento de
informes, si debe incluir al Organo Ambiental, para justificar la coherencia de la
nueva ordenacion con el contenido del Informe Previo de Andlisis Ambiental.

Superados los tramites anteriores, el Pleno del Ayuntamiento remitird el
documento técnico del Plan General, antes de su Aprobacién Provisional, el
Estudio de Incidencia Ambiental o Estudio de Sostenibilidad, y el resultado de la
exposicion publica y las consultas, al Organo Ambiental, a efectos de que por la
misma se emita en el plazo de dos meses un Informe Definitivo de Analisis
Ambiental*®. A falta de una regulacidon especifica en el ambito de la Comunidad
de Madrid, este informe definitivo, puede considerarse a su vez como Memoria
Ambiental en la que se valore la integracion de los aspectos ambientales en la
propuesta de Plan, se analice el proceso de evaluacion, el resultado de las
consultas y como se han tomado en consideracion y la previsidon de los impactos
significativos de la aplicacién del plan o programa®. En ella pueden incluirse
determinaciones finales que deban incorporarse al documento del Plan antes de
su aprobacion provisional. En este caso, antes de su emision por parte del
Organo Ambiental, se dard traslado de la propuesta de informe al érgano
promotor, para que nuevamente pueda formular las alegaciones oportunas®!.
Una vez consideradas, sera emitido el Informe Definitivo de Analisis Ambiental,
y remitido al promotor. Todo ello en un plazo de dos meses, si bien el silencio es
negativo®?.

El érgano promotor incorporara al documento las consideraciones contenidas en
el Informe Definitivo de Andlisis Ambiental, antes de su Aprobacion
Provisional®®. Se incluird también una declaracidn sobre la manera en que se
han integrado los aspectos ambientales; la consideracion del Informe de
Sostenibilidad, las consultas, y la Memoria Ambiental; las discrepancias
potenciales respecto a estas; y las medidas para el seguimiento ambiental del
plan o programa’*.

Aprobado provisionalmente el Plan General por parte del promotor, el
expediente completo serd remitido al Organo Sustantivo a efectos de su

49 Ley 2/2002. Articulo 21
50 ey 9/2006. Articulo 12
51 ey 2/2002. Articulo 19
52 Ley 2/2002. Articulo 20
53 Ley 9/2006. Articulo 13
54 Ley 9/2006. Articulo 14
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aprobacion definitiva, si procede. Una vez aprobado este, el 6rgano promotor
deberd poner a disposicion del Organo Ambiental, de las Administraciones
publicas afectadas, del publico y de los Estados miembros consultados, la
documentacion completa del plan o programa aprobado, incluyendo la
declaracion sobre la manera en que se han integrado los aspectos
ambientales®®.

12. La aprobacion definitiva del Plan General, implica el comienzo de una fase de
seguimiento, por parte del promotor y el Organo Ambiental, sobre los efectos de
la aplicaciéon del Plan, para identificar con prontitud los efectos adversos no
previstos y permitir llevar a cabo las medidas adecuadas para evitarlos®®. El
seguimiento se hara segun las medidas previstas en el Estudio de Incidencia
Ambiental para la supervision, vigilancia, segun la programacioén temporal en él
contenida. Se Ijaré siguiendo los mecanismos y formas de colaboracion entre el
promotor y el Organo Ambiental, que hayan sido decididos.

Fases del procedimiento administrativo para la aprobacién
de Planes Generales en la Comunidad de Madrid

Actos preparatorios
Documento de referencia
Estudio de Incidencia Ambiental
(Informe de Sostenibilidad) Procedimiento
Informe Previo de Analisis Ambiental -»> Ambiental
Avance
Aprobacion inicial
Aprobacion Provisional
Informe definitivo de Analisis Ambiental Procedimiento
Memoria Ambiental -bl rbanistico
Aprobacion definitiva

Figura 4 Fases y documentos en la tramitacion de planes urbanisticos en la Comunidad de Madrid, por
superposicién de los procedimientos establecidos el la Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad de
Madrid, Ley 9/2006 sobre la Evaluacidon de los Efectos de Determinados Planes y Programas en el
Medio Ambiente, y Ley 2/2002 de Evaluacion Ambiental de la Comunidad de Madrid.

Fuente: Elaboracion propia

Este procedimiento es aplicable en su totalidad, para la aprobacién de Planes
Generales de Ordenacién. El procedimiento que deben seguir los Planes de
Sectorizacion contiene las mismas fases y documentos descritos, con la salvedad de
que, en caso de inexistencia de Avance, el Informe Previo de Analisis Ambiental
sera emitido sobre el documento que vaya a ser sometido a Aprobacion Inicial. Las
Modificaciones de Planes Generales, los Planes Parciales y los Planes Especiales,
deben ser sometidos por el promotor a un estudio caso por caso por parte del
Organo Ambiental, para determinar si tienen efectos significativos sobre el medio

55 Ley 2/2002. Articulo 14
56 Ley 9/2006. Articulo 15
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ambiente en los términos definidos en el articulo 3 de la Ley 9/2006. En caso de
decidirse la necesidad de someter el documento al procedimiento de Evaluacién
Ambiental, las fases y documentos coinciden con los necesarios para la aprobacion
de Planes de Sectorizacién.

5.2 Eficacia del procedimiento de analisis ambiental de planes
urbanisticos en la Comunidad de Madrid

Conociendo la regulacién normativa aplicable en la Comunidad de Madrid, e
identificados los aspectos que comprometen la eficacia de la Evaluacion Ambiental
Estratégica de planes urbanisticos, con caracter general, podemos analizar los
aspectos criticos del procedimiento aplicado en esta Comunidad. El andlisis se
efectla revisando cada uno de los puntos que han sido identificados como
definitorios de los procedimientos de Evaluacion Ambiental. Los mismos sobre los
qgue se definieron sus particularidades respecto al planeamiento urbanistico, y sobre
los que se analizaron los aspectos criticos, con caracter general.

Promotor del procedimiento

La Evaluaciéon Ambiental Estratégica se plantea como un proceso acometido por una
Administracién publica, garante del bien comuan, para la mejora de sus decisiones,
en términos ambientales.

En el afio 2008, el sector de la construcciéon suponia un 11% del total del
Producto Interior Bruto espafiol, si bien la actividad inmobiliaria, incluyendo las
empresas suministradoras de bienes y servicios a la construccion, alzaban este
porcentaje hasta un 39,4% del total de Producto Interior Bruto espafiol’’, siendo la
Comunidad de Madrid la tercera en aportacion, tras Andalucia y Cataluna. Un
porcentaje elevado de esta actividad se centré en los municipios de la corona
metropolitana. Para que esto sucediera, sus administraciones locales tuvieron que
participar activamente en el proceso, bien promoviendo, bien aprobando, los
documentos de planeamiento que lo propiciaban. En un contexto de tal vigor, la
alianza entre los sectores econdmicos que generan un crecimiento inmediato y las
administraciones publicas, puso gravemente en riesgo los procedimientos de
Evaluacion Ambiental, cuya eficacia depende de la objetividad del promotor. En
2011 las tensiones descritas parecen haber desaparecido. No obstante, la
experiencia de la Ultima década pone de manifiesto la debilidad del procedimiento
aplicable en la Comunidad de Madrid, en lo referente a la independencia del
promotor.

La Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad de Madrid, define como documento
basico para la ordenacion de su territorio, el Plan General, en el que se establecen
las determinaciones estructurantes de la totalidad del suelo de un término
municipal, salvo de aquel clasificado como Urbanizable con la categoria de No
Sectorizado, cuya ordenacién se aplaza a un Plan de Sectorizacién. En ambos casos
la administracion local puede actuar como promotor, si bien en el caso de los Planes

57 Marc Vidal. (2008) E/ PIB inmobiliario. Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia. Informe 2009
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de Sectorizacion, cabe también la promocién privada. Por tanto, al riesgo genérico
de falta de objetividad por empatia entre una administracion local, y determinados
agentes economicos de un municipio, se une la posibilidad de que la Evaluacion
Ambiental Estratégica de un plan, sea encomendada al mismo promotor que se
beneficiara de las plusvalias que se generen en la ordenacion.

Por otra parte, la situacidon socioecondmica y administrativa de la Comunidad,
propicia situaciones que abarcan un espectro de amplitud extrema. Dentro de la
region de Madrid, existen municipios con un rango de poblacion que va desde los
2.923.841 habitantes de la ciudad de Madrid, a los 27 habitantes de Madarcos, con
superficies entre los 604,62 km2 de la capital, o los 189,86 km2 de Aranjuez, hasta
los 5,33km2 de Casarrubuelos. Las densidades de poblacién se encuentran entre los
1,6 habitantes/km?2 de Puebla de la Sierra y los 6.470,50 h/km2 de Coslada. Sin
embargo, para todos ellos la legislaciéon aplicable establece un mismo procedimiento
de Evaluacion Ambiental de Planeamiento, con las mismas fases y documentos
generados. De los ayuntamientos cuyo Plan General ha sido aprobado en la
Comunidad de Madrid siguiendo el procedimiento de Andlisis Ambiental de Planes y
Programas previsto en la Ley 2/2002 de Evaluacion Ambiental de la Comunidad de
Madrid, los municipios de Fresno de Torote y Fuenlabrada, con 745 y 182.591
habitantes respectivamente, y una superficie del término municipal parecida,
tuvieron que abordar Estudios de Incidencia Ambiental similares, siendo abismal la
diferencia entre sus presupuestos y capacidad de gestion.

Respecto a la documentacidon exigida, la legislacion sectorial, tiende a fijar una
informaciéon minima necesaria para la toma de decisiones. Asi ocurre en materias
como vias pecuarias, cauces, contaminacion de suelos, contaminacién acustica, etc.
Sin embargo, incluso cuando la ley otorga a los organismos sectoriales la
responsabilidad de proporcionar la informacidn, estos organismos la delegan en los
ayuntamientos, independientemente de su capacidad para hacerlo®®. Por tanto, los
aspectos destacados como criticos en el analisis de la Evaluacion Ambiental
Estratégica de planes urbanisticos: la vinculacién del promotor con los intereses
econémicos generados, y la diferente capacidad de gestién entre ayuntamientos,
encuentran su maximo en la Comunidad de Madrid.

En el andlisis de los aspectos criticos de la Evaluacién Ambiental Estratégica de
documentos de planeamiento urbanistico, con caracter general, se apuntaban como
posibles soluciones, el fomento de la colaboracion entre administraciones, y una
regulaciéon para unificar fuentes de informacién. Ambas actuaciones podrian
encontrar una solucién comun en la desvinculacién entre procedimientos urbanistico
y ambiental, manteniéndose los ayuntamientos como promotores del planeamiento
general, y permitiendo la posible participacion activa de organismos de rango

58 La Ley 3/1995 de 23 de marzo de Vias pecuarias atribuye a las Comunidades Auténomas la
obligacion de deslindar y amojonar las vias pecuarias. El Real Decreto 9/2008 por el que se modifica el
reglamento del Dominio Publico Hidraulico, exige que los organismos reguladores de cuenca den
traslado a las Administraciones competentes en materia de urbanismo, los datos y estudios disponibles
sobre avenidas, al objeto de que se tengan en cuenta en la planificacion del suelo. Pese a ello, tanto la
Direccion General de Medio Ambiente de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacidn del Territorio
de la Comunidad de Madrid, responsable de las vias pecuarias, como la Confederacién Hidrografica del
Tajo, dependiente del Ministerio de Medio Ambiente, exigen a los ayuntamientos la obtencion de esta
informacion.
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superior en la promocién de los procedimientos de Evaluacion Ambiental, cuando los
ayuntamientos no tengan capacidad de gestidn suficiente. Se da la circunstancia de
gue en la Comunidad de Madrid, la regulacién legal del procedimiento de Evaluacion
Ambiental de Planes y Programas, lo desvincula del procedimiento seguido para la
aprobacion de los instrumentos de planeamiento urbanistico. Esta situacion puede
propiciar una mayor colaboracién interadministrativa respecto al analisis, sin afectar
a la autonomia municipal respecto a la ordenacién. Sin embargo, en la practica, la
intervencion de la Comunidad de Madrid sobre los procedimientos se reduce a
ejercer el control sobre los documentos redactados una vez concluida la evaluacion.
El Organo Ambiental, lejos de ejercer una labor de tutela sobre los ayuntamientos
de menor capacidad de gestion, o sobre los promotores privados en los casos en los
gue tienen la competencia para promover planeamiento, aplica idénticos criterios en
sus informes de Andlisis Ambiental.

Fase de aplicacion respecto a la toma de decisiones del Plan

El régimen transitorio de la Ley 2/2002 de Evaluacion Ambiental de la Comunidad
de Madrid establecia en su disposicion transitoria primera, que los procedimientos
gue a la entrada en vigor de esta Ley se encontraran en tramitacién, continuarian
rigiéndose por la normativa vigente en el momento en que se iniciaron. En el caso
del planeamiento urbanistico, esta disposicion transitoria es aplicable a los
documen’scgs gue contaran con aprobacién inicial en el momento de entrada en vigor
de la Ley””.

Aquellos Planes Generales que contando con un Avance de planeamiento
aprobado, alun no tenian aprobacién inicial, debieron someterse a Informe Previo de
Analisis Ambiental. Como consecuencia, los estudios de Incidencia Ambiental fueron
redactados con posterioridad a la propuesta de ordenacidon contenida en el Avance.
En los casos en los que los estudios revelaron la existencia de afecciones
ambientales de mayor trascendencia, esta circunstancia supuso la paralizacion del
procedimiento para la redaccidon de nuevos avances en los que se solventaran los
problemas concretos. En otros casos, la aplicaciéon de medidas correctoras sobre los
documentos de aprobacion inicial, permitié continuar con su tramitacién. En ambos
casos, los Planes Generales finalmente aprobados, no derivan de un proceso de
Evaluacién Ambiental previo. Son resultado de la correccién o adaptaciéon de un
modelo preconcebido. Esta circunstancia es puesta de manifiesto, expresamente, en
los Informes de Analisis Ambiental de la mayoria de los Planes Generales que
encontrandose en esta situacién, cuentan con aprobaciéon definitiva.

En los Planes Generales promovidos a partir de la aprobacién de la Ley 2/2002
de Evaluacion Ambiental, la aplicacion del procedimiento regulado exigia que la
redaccion del Avance resultara de una valoracién de alternativas derivadas de un
analisis ambiental previo. Sin embargo, los Informes previos de Analisis Ambiental
emitidos hasta la fecha, salvo excepciones, siguen poniendo de manifiesto que los
modelos de ordenacion desarrollados que se presentan para su valoracién por el
Organo Ambiental, responden a un modelo preconcebido. Esta circunstancia pone
de manifiesto que la practica tradicional sigue vigente en la redaccién de Planes

59 Articulo 57 a) de la Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad de Madrid.
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Generales. La exigencia legal sobre la redaccion de un Informe de Sostenibilidad, o
Estudio de Incidencia Ambiental, es asumida por los promotores como un
requerimiento administrativo adicional, posterior a la redaccion del Avance, para la
justificacion del modelo de ordenacidén en términos ambientales.

En el control ejercido por el Organo Ambiental de la Comunidad de Madrid, a
partir del cual se emiten los informes de Analisis Ambiental, se pone de manifiesto
esta circunstancia, si bien no se invalida el modelo resultante. La tramitacion
continta, condicionada al cumplimiento de un extenso listado de prescripciones,
cuya aplicacién supone, en la practica, la reconsideraciéon del modelo. En todo caso,
no se cuestiona la aplicacién de técnicas de Evaluacién de Impactos. La actitud mas
comuUn en la Comunidad de Madrid desde la aplicacion del procedimiento de
Evaluacion Ambiental de planeamiento urbanistico, a falta de una exigencia en
sentido contrario por parte del Organo Ambiental, sigue siendo la de que los
Avances de planeamiento no resulten de un analisis multidisciplinar y participativo
previo. Como consecuencia, las expectativas generadas por el planeamiento
existente, los intereses de determinados sectores econdmicos, y los anhelos
politicos siguen teniendo una importancia decisiva en la toma de decisiones de
ordenacidn general. Tampoco se cuestiona la hegemonia de los técnicos urbanistas
en el proceso.

El Organo Ambiental de la Comunidad de Madrid tiene autoridad para invalidar
las propuestas de ordenacidn que no resulten de un analisis serio de todos los
aspectos concurrentes, toda vez que la Ley 2/2002 otorga caracter vinculante a sus
informes. No obstante, por una parte, el régimen transitorio de aplicacion propicio la
aceptacion de evaluaciones realizadas a posteriori, y por otra, la reeducacion de los
agentes del proceso, para la aceptacion del nuevo procedimiento, requiere un
tiempo razonable. El riesgo es que esta forma de actuar se convierta en habito, y lo
gue deberia ser un régimen transitorio, se convierta en situacion definitiva, como
hace pensar el hecho de que nueve afios después de la aprobacion de la ley, siga
operandose de la misma manera.

En este punto, es imprescindible que se produzca un cambio de actitud en
promotores y técnicos respecto a una forma de actuar consolidada por la practica.
Esto requiere una comprension de lo que supone la Evaluacidn Ambiental
Estratégica, y su aceptacion como mecanismo previo, multidisciplinar y
participativo. En este proceso de reeducacioén, el Organo Ambiental de la Comunidad
de Madrid tiene la clave. Por una parte el procedimiento legalmente exigido
comienza con la redaccion de un documento previo al analisis, en el que este
organismo debe indicar a los promotores los criterios y objetivos ambientales y los
principios de sostenibilidad aplicables, asi como la amplitud y nivel de detalle del
estudio®®. Este es el momento del procedimiento en el que deberian quedar
perfectamente claras las exigencias para que el proceso sea efectivo respecto a la
anticipacion del analisis sobre la toma de decisiones de ordenacion. Por otra parte,
la Ley 2/2002 de Evaluacién Ambiental otorga al organismo responsable en materia
ambiental un extraordinario poder, al establecer el caracter vinculante de los
Informes Previo y Definitivo de Analisis ambiental.

60 Articulo 10 de la Ley 9/2006 sobre la Evaluacién de los efectos de determinados Planes y Programas
sobre el Medio Ambiente.
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Amplitud del plano ambiental evaluado

La amplitud del plano ambiental a considerar en el andlisis de planeamiento en la
Comunidad de Madrid, viene determinado por dos criterios:

El primero de ellos deriva de la regulacion legal, y en particular de la Directiva
2001/42/CE de 27 de junio, Sobre el Impacto de los efectos de algunos Planes y
Programas sobre el Medio Ambiente: /a biodiversidad, la poblacion, la salud
humana, la fauna, la flora, la tierra, el agua, el aire, los factores climaticos, los
bienes materiales, el patrimonio cultural, el paisaje, y la interaccion entre estos
factores. Esta definicion del plano ambiental es recogida literalmente en los textos
estatal y autondmico. En segundo lugar, el Organo Ambiental proporciona a los
promotores un documento de Directrices para la Redaccion de Informes de
Sostenibilidad, redactado con caracter general, independientemente del Plan que se
pretenda evaluar. Con él se pretende garantizar el cumplimiento de la legislacion
aplicable, y anticipar los criterios de cada uno de los organismos sectoriales que
actuaran como agentes en el procedimiento mediante la emision de los informes
correspondientes. Estas directrices, no consideradas como Documento de Referencia
por el organismo emisor, definen los documentos en que deben ser recogidas
aquellas materias para las que existe una legislacion sectorial que asi lo exige.®!
Para el resto, Unicamente establece una enumeracion de las materias objeto de
anadlisis. Los criterios establecidos por el Organo Ambiental son aplicables a
cualquier plan urbanistico, sin distincién, siempre que deba ser objeto de Evaluacion
Ambiental. Por tanto, deberdn seguirse éstas Directrices en analisis previo a la
redaccion de todos los Planes Generales y Planes de Sectorizacion, y aquellas
Modificaciones puntuales de planeamiento general, Planes Parciales y Planes
Especiales en que asi lo estime este organismo tras un estudio caso por caso.

El Documento de Referencia exigido por la Ley 9/2006 sobre la Evaluacidon de
los efectos de determinados Planes y Programas sobre el Medio Ambiente ererfa
delimitar los aspectos ambientales objeto de analisis. En la practica, el Organo
Ambiental de la Comunidad de Madrid lo identifica con el Informe Previo de Analisis
Ambiental. Sin embargo este informe es emitido a partir del Estudio de Incidencia
Ambiental, o Informe de Sostenibilidad ya redactado, con lo que su funcién pierde
todo el sentido. La exigencia respecto al contenido de los documentos ambientales
gue deben generarse durante el procedimiento de Evaluacidn Ambiental, afecta a
los plazos necesarios para su redaccion. Esta situacion se agrava por el hecho de
que gran parte de la informacion necesaria debe ser obtenida o generada por los
promotores. La consecuencia de esta situacidon, es que el Organo Ambiental,
aplicado criterios de eficacia administrativa, desde la aprobacion de la Ley 9/2006
estatal®®, ha eximido del procedimiento de Evaluacién Ambiental a la practica
totalidad de Planes Parciales y Planes Especiales. Y lo mismo ha sucedido con las

61 Contaminacién acUstica, contaminacién atmosférica, aguas superficiales y subterraneas,

infraestructuras de saneamiento, contaminacidén de suelos y contaminacion electromagnética.

62 Fue la Ley 9/2006 la que introdujo la exigencia legal de someter los Planes Parciales y Planes
Especiales a estudio caso por caso para valorar la necesidad de someter estos documentos al
procedimiento de Evaluacion Ambiental correspondiente. El planeamiento general y sus modificaciones
ya estaban sujetos al procedimiento de Analisis Ambiental de Planes y Programas regulado en la Ley
2/2002 de la Comunidad de Madrid.
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Modificaciones puntuales de Planes Generales. Como consecuencia, en aquellos
casos donde no se sigue el procedimiento de Evaluacion Ambiental, no hay garantia
alguna de que la redaccién del Plan correspondiente esté atendiendo a los aspectos
ambientales que pueden resultar relevantes.

La existencia de un procedimiento Unico de Evaluacion Ambiental de
planeamiento urbanistico, independientemente del plan evaluado, supone en la
practica, la exencidn de documentos cuyas decisiones afectan a aspectos
ambientales relevantes. Puesto que existe una regulacidon legal de los instrumentos
de planeamiento urbanistico, su funcion, contenido y tramitacion en la Comunidad
de Madrid, lo razonable seria establecer un protocolo de actuacién, en el que se
considerasen todos los casos posibles, asegurando que ningun aspecto ambiental
quede desatendido. En su defecto, con la regulacion vigente en la Comunidad de
Madrid, el Organo Ambiental tiene potestad para hacer uso de las competencias que
la ley le atribuye, para la emision de Documentos de Referencia ajustados a cada
caso concreto.

No es razonable que en la redaccion del planeamiento de desarrollo o las
modificaciones puntuales de planeamiento general deban generarse documentos de
una complejidad desproporcionada. Pero la atencién a esta circunstancia no puede
suponer que dejen de considerarse aspectos ambientales relevantes. La solucion a
este problema es ajustar la aplicacion del procedimiento de Evaluacidon Ambiental,
en su formato legal, a la magnitud de cada caso concreto. Con ello puede
asegurarse la consideracion del plano ambiental en toda su amplitud, a todos los
casos, sin que suponga un trabajo o una tramitacion administrativa
desproporcionados. En todo caso, la simplificacion de los procesos exige que la
informaciéon que deba ser manejada en la fase de analisis de planeamiento,
especialmente en el de rango inferior, esté previamente elaborada.

Limites del analisis

La Ley 2/2002 de Evaluacion Ambiental de la Comunidad de Madrid al definir el
contenido de los Estudios de Incidencia Ambiental incluye las caracteristicas
ambientales de todas las zonas que puedan verse afectadas®’. Por otra parte la Ley
9/2001 del Suelo de la Comunidad de Madrid, en su articulo 42, establece que para
cumplir su funcién y objeto, el Plan General habra de fijar los objetivos y estrategias
globales para el desarrollo sostenible del territorio municipal, de conformidad con el
planeamiento de ordenacion territorial y de forma concertada con el planeamiento
general de los municipios colindantes.

La regulacion legal del planeamiento, y de los procedimientos de Evaluacion
Ambiental para su redaccién, contemplan que la zona que debe ser objeto de
estudio, excede los limites de los ambitos a ordenar. La contradiccién derivada de
esta circunstancia y la competencia exclusiva de cada corporacion local sobre su
territorio, puede ser abordada, bien desde el establecimiento de estrategias
territoriales recogidas en el planeamiento correspondiente, bien mediante la
concertacién con el planeamiento municipal colindante.

63 Articulo 16 de la Ley 2/2002 de Evaluaciéon Ambiental de la Comunidad de Madrid.
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En el Afio 1996 fueron publicadas las Bases de un futuro Plan Regional de Estrategia
Territorial, que nunca prosperd. Por tanto, en la actualidad, en la Comunidad de
Madrid no existe un documento de ordenacion del territorio de rango superior al
municipal. A pesar de la disposicion transitoria primera de la Ley 9/2001 del Suelo
de la Comunidad de Madrid, existe un desfase notable entre las fechas de redaccion
de los documentos de planeamiento general municipal. La coordinacion entre
documentos cuya redaccidon responde a marcos normativos, y circunstancias
socioecondmicas distintas, resulta cuando menos, complicado. Si no inatil. Como
consecuencia, la Comunidad de Madrid resulta ser un territorio carente de estrategia
territorial conjunta, ordenado por un mosaico de Normas Subsidiarias y Planes
Generales para cuya elaboracién en su mayoria no se consideraron de una forma
rigurosa los aspectos ambientales, y cuyas determinaciones responden muchas
veces a contextos obsoletos.

En esta situacion, a pesar de la complejidad que supone, cada procedimiento de
Evaluacién Ambiental deberia establecer unos limites suficientemente amplios para
suplir la falta de una estrategia territorial. Sin embargo, la revision de los Informes
de Sostenibilidad o Estudios de Incidencia Ambiental sobre documentos de
planeamiento general, redactados a partir de la aparicion de la exigencia legal,
demuestra que son minoria los que parten de considerar un ambito para la
evaluacion que exceda los limites municipales. La reversion de esta situacion en la
Comunidad de Madrid, depende de la redaccion de un Plan Regional en el que se
establezcan las estrategias globales, para cuya redaccion se siga el procedimiento
de Evaluacién Ambiental de todas las variables, en un contexto amplio. Hasta ese
momento, la exigencia de establecer, caso a caso, unos limites adecuados para
cada procedimiento de Evaluacidon Ambiental, estd en manos del Organo Ambiental.
La eficacia de este sistema de evaluacidon por solapamiento entre las piezas,
Unicamente puede ser eficaz si se maneja la misma informacion en todos los casos.

Respecto a la coincidencia entre ambitos objeto de planificacidon sectorial y
urbanistica, la legislacion sectorial regula las materias sobre las que es exigible un
planeamiento sectorial, otorgandole un caracter jerarquico superior al de
planeamiento urbanistico. En este caso también, para que sea posible una
Evaluacién Ambiental eficaz de estos documentos ante la coincidencia entre los
ambitos objeto de analisis, es preciso que existan fuentes comunes para la
informacién manejada. Pese a la importancia de contar con informacién suficiente y
unificada, la practica de los procedimientos de Evaluacion Ambiental en la
Comunidad de Madrid demuestra que Unicamente se maneja documentacién comun,
cuando se refiere a materias sobre las que existe cartografia institucional, o referida
a delimitaciones legales. Por lo demas, la documentacidon elaborada para formar
parte del andlisis, tiene un grado de desarrollo no relacionado con la complejidad
del territorio, sino de la capacidad de gestion de los promotores, o la relevancia de
la materia objeto de ordenacidn sectorial. A este respecto, hasta la fecha, el Organo
Ambiental, entre sus Directrices para la redacciéon de los Estudios de Incidencia
Ambiental, no incluye ningun apartado referido a la documentacién a manejar,
fuentes, o su grado de desarrollo, que pudiera servir como mecanismo de
coordinacion.

Las discrepancias entre planeamiento sectorial y urbanistico, resultan
especialmente graves para este ultimo, teniendo en cuenta que debe acatar las
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estrategias del planeamiento sectorial. La exigencia legal de asumir los Planes
Sectoriales, supone en la practica la necesidad de incorporar sus disposiciones. La
coordinacion entre las evaluaciones seguidas en todos los casos, reduciria el nimero
de situaciones en las que se producen discrepancias entre ambos planeamientos. En
su defecto, la realidad en la Comunidad de Madrid es que cada modificacién del
planeamiento general, supone el seguimiento de procedimientos largos y complejos.

Alcance y profundidad del analisis

La regulacion legal de los procedimientos de Evaluacion Ambiental de planeamiento
urbanistico establece que sea el Organo Ambiental quien determine el alcance y
profundidad del mismo, y en su caso, la exencion. La posibilidad de que esta labor
se realice eficazmente, exige que se reconozca a esta fase, la importancia que le
corresponde dentro del procedimiento administrativo. El establecimiento de
protocolos de actuacion, puede resultar beneficioso a efectos de eficacia
administrativa. La existencia de una regulacion clara del objeto y contenido de cada
plan, lo propicia. De este modo, pueden facilmente establecerse limites al alcance y
profundidad del analisis, que evite los riesgos descritos en este sentido, respecto a
la aplicacién de Evaluacion Ambiental Estratégica en planes urbanisticos:
conclusiones contradictorias en las evaluaciones efectuadas en distintas escalas de
decisidon, ordenaciones incompatibles con las conclusiones de documentos de rango
superior, desestimacion de decisiones de ordenacion, preferibles frente a las
adoptadas, o la ausencia de analisis de aspectos relevantes. Y aunque no sea asi, en
todo caso se evitara el empleo de tiempo, esfuerzo y recursos innecesarios.

En los afos de vigencia de la legislacion que regula los procedimientos de
Evaluacion Ambiental en la Comunidad de Madrid, se han ido estableciendo
protocolos de actuacién, para simplificar su aplicacién. La Direccion General de
Evaluacion Ambiental de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del
Territorio, Organo Ambiental de la Comunidad de Madrid, remite a los promotores
unas Directrices, como guia para la redaccidon de los Informes de Sostenibilidad o
Estudios de Incidencia Ambiental. Se trata de un escrito emitido con caracter
general, independientemente del caso objeto de evaluacidon. Este organismo, que si
determina el alcance y la profundidad del analisis, Unicamente a efectos de posible
exencion de procedimiento, no incluye ninguna referencia al respecto entre sus
Directrices. Respecto a lo que el ()rgano Ambiental considera Documento de
Referencia, el Informe Previo de Analisis Ambiental, puesto que es emitido una vez
efectuado el analisis, no sirve como pauta para determinar el alcance y profundidad
de éste. En esta situacion, es el promotor de cada plan urbanistico quien establece,
segun su criterio o interés, el alcance del estudio. A este respecto, resulta
interesante la participacién, a través de las sugerencias presentadas en la
exposicion publica del Informe de Sostenibilidad, en las que con frecuencia se ponen
de manifiesto aspectos no abordados en la evaluacion.

En la aplicacion actual de los procedimientos de Evaluacidn Ambiental en Ia
Comunidad de Madrid, la aplicaciéon de protocolos se convierte mas en un riesgo que
en una solucién a los problemas potenciales. No se considera ni el contenido
estratégico de cada documento, ni su complejidad a efectos de establecer criterios
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para el analisis. Pero es que ademas no se analizan las circunstancias concretas de
cada territorio objeto de planeamiento. La correccion de esta situacion exigiria una
reconsideracion de la fase inicial del procedimiento, reconociéndole la importancia
gue le corresponde. Debe recuperarse la funciéon de los Documentos de Referencia,
desvinculados de los Informes emitidos sobre el documento ya redactado, en el que
el Organo Ambiental trasmita a los promotores toda la informaciéon respecto al
alcance y profundidad del analisis requerido. De este modo, ademas de la
posibilidad de simplificar su aplicacion mediante el establecimiento de protocolos
ajustados a cada tipo de plan, pueden trasmitirse criterios de actuacion o practicas
preferibles en términos ambientales. Todo ello ajustado a las particularidades de
cada caso concreto, basandose en un conocimiento extenso, profundo y riguroso del
mismo. Para cumplir esta funcién, el Organo Ambiental debe ser solvente para ello.
Esto implica que este organismo esté integrado por especialistas en todas las
materias que seran objeto de analisis (técnicos ambientales, arquitectos, bidlogos,
geografos, gedlogos, economistas, socidlogos, etc.). Una estructura administrativa
que entienda las particularidades del planeamiento urbanistico, que tenga una
vision ambiental amplia, y que emita Documentos de Referencia ajustados a cada
plan urbanistico, con un conocimiento profundo de cada caso de estudio.

Métodos de analisis ambiental

En la Ley 2/2002 de la Comunidad de Madrid se centra la atencion en los efectos de
los planes, al establecer como fines del procedimiento de Analisis Ambiental
prevenir, evitar y corregir sus efectos sobre el medio ambiente. La secuencia del
procedimiento comienza con la decision sobre el Plan antes de aplicar un analisis del
medio afectado, detectando los impactos potenciales y proponiendo medidas. Se
incita por tanto a utilizar un método en el que la toma de decisiones precede al
analisis. La ley de la Comunidad de Madrid se anticipé cuatro afios a la ley estatal
en su aplicacion sobre planeamiento urbanistico. Por otra parte, la Ley 9/2006 se
basé en la Directiva 2001/42/CE, que por la necesidad de dar cobertura a modelos
ya en aplicacion en algunos paises, no era clara en este sentido. Como
consecuencia, en los primeros afios de aplicacion de la Evaluacién Ambiental
Estratégica sobre planes urbanisticos en la Comunidad de Madrid, no se modifico la
tendencia a aplicar técnicas de Evaluacion de Impactos.

Los técnicos ambientales, a los que se encargaba la evaluacion, a partir de una
documentacién ya redactada, aplicaron los mismos sistemas de andalisis que para el
caso de proyectos. A todo ello contribuye un factor decisivo, ya descrito: el hecho
de que la Evaluacion de Impacto Ambiental es compatible con la practica tradicional
del urbanismo, y no compromete la hegemonia de los técnicos urbanistas. Y esta
inercia no ha cesado. Un alto porcentaje de los documentos de planeamiento
general en tramitacién en la Comunidad de Madrid, siguen utilizando como método
de analisis ambiental, la Evaluacion de Impactos sobre un modelo de ordenacion
predisenado. La utilizacion de métodos y técnicas ajustadas a los principios y fines
de la Evaluaciéon Ambiental Estratégica sobre planes urbanisticos, debe partir de una
aceptacion por parte de los promotores, de que la Evaluacibn Ambiental es un
proceso multidisciplinar. Deben existir ademas, técnicos con conocimiento sobre
métodos de evaluacion de planeamiento urbanistico. Por otra parte, estos métodos
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requieren de unas herramientas informaticas que faciliten el manejo de la
informacién. Para ello, esta informacién debe estar disponible y adaptada a los
formatos de uso. Ninguna de las premisas anteriores se da plenamente en la
actualidad en la Comunidad de Madrid.

La secuencia seguida por los promotores de planeamiento, comienza con la
contratacion de un estudio de urbanismo. En los escasos casos en los que la
estructura técnica de estos estudios ya ha incorporado a técnicos ambientales, y si
existe una predisposicion para ello, el andlisis puede ser previo a la toma de
decisiones. En todos los demas casos, se comienza por la redaccion de un modelo
de ordenacion, y la contratacidén, en su caso, de una consultoria ambiental. No en
todos los casos, estas consultoras han adoptado técnicas adecuadas a la evaluacion
de planeamiento. Pero aunque asi fuera, la existencia previa de un modelo de
ordenacion, predispone para realizar una Evaluacion de Impactos. Los documentos
sometidos al primer Informe de Anadlisis Ambiental son los Avances, con su
correspondiente Informe de Sostenibilidad, o Estudio de Incidencia Ambiental. El
cuestionamiento del método seguido supondria, en esta fase, reiniciar todo el
proceso, para la redaccion de un nuevo Avance derivado de un analisis previo. La
inversion en dinero, tiempo y energias que supone la redaccion de un Avance, hace
practicamente inviable que el Organo Ambiental anule todo el procedimiento si no
es por razones de mucha entidad. Como consecuencia, se acepta el trabajo ya
elaborado, sin cuestionar la utilizacion de métodos de Evaluacion de Impactos. Sin
embargo la reversion de esta situacidon estd en manos del Organo Ambiental. Basta
con que existiera un Documento de Referencia, previo a toda accion, en el que se
exija la utilizaciéon de modelos de Evaluacion Ambiental adaptados al planeamiento
urbanistico, previos a la toma de decisiones. Mas alla de eso, este organismo puede
inducir a la utilizacion de técnicas testadas por la practica.

Los Sistemas de Informaciéon Geografica son herramientas imprescindibles para
el tratamiento de datos territoriales. Su empleo estd ampliamente extendido en
otras disciplinas, hasta el punto de resultar inconcebible prescindir de ellas. Sin
embargo, paraddjicamente, tienen una escasa implantacion en planeamiento
urbanistico. La razon para ello es que la utilizacién de Sistemas de Informacion
Geografica es viable si existe una cartografia adecuada. En la practica, a falta de
una cartografia sectorial territorial digitalizada, la utilizacion de estas herramientas
supone un trabajo adicional, dificilmente asumible por los promotores.

Agentes, fases y grados de participacion publica

Tanto la regulacion del procedimiento de Evaluacién Ambiental Estratégica como la
de los procedimientos de aprobaciéon de planes urbanisticos, fijan como Unica
participacion publica obligatoria, la exposicion por un plazo determinado, de los
documentos ya redactados. La incorporacion de cualquier otra férmula de
participacion queda a criterio del Organo Ambiental, que debe ser expresado en el
Documento de Referencia, o a iniciativa del promotor. En el caso de la Evaluacion
Ambiental efectuada en la Comunidad de Madrid, se hace coincidir la exposicion del
Informe de Sostenibilidad con la del Avance de Planeamiento. Las alegaciones o
sugerencias recibidas a ambos documentos, respectivamente, son informadas por el
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promotor. La administracion local en el caso de planes generales. El resultado de la
exposicién publica, incluyendo las alegaciones y la respuesta a estas, entran a
formar parte de la documentacion sujeta a aprobacion, y como tal, es considerada
por el Organo Ambiental en sus Informes de Analisis Ambiental.

En la aplicacion del procedimiento de evaluacion de planes urbanisticos desde su
incorporacion a la practica del planeamiento, la Unica participacion publica sigue
siendo el periodo de exposicion. Los Documentos de Referencia emitidos no hacen
mencion a otros agentes privados, formulas participativas o criterios de intervencion
publica. A falta de una participacion publica en las fases iniciales de redaccion de los
documentos, se desaprovecha una ocasion Unica para fomentar la cohesidon social y
demostrar claridad en el proceso, lo cual genera adhesiones y evita suspicacias.
Ademas se corre el riesgo de no incluir en el analisis datos relevantes, provocar
agravios comparativos, o aplazar conflictos que en todo caso van a surgir, en una
fase en la que su resolucion sera mas compleja.

La publicidad de los periodos de exposicidn, salvo pocas excepciones, se cifie a
las exigencias minimas legales de publicacion en el Boletin Regional, una resefia en
un periddico, y el tabléon de anuncios municipal. Las alegaciones tienden a estimarse
Unicamente cuando afectan a derechos reconocidos legalmente, o cuando coinciden
con los criterios aplicados en la redaccion de los documentos. Cualquier aportacion
adicional, o sugerencia respecto al modelo, tiende a ser desestimada. La revision de
la exposicion publica en la fase de control por parte del (')rgano ambiental, se
reduce a una comprobacion del cumplimiento de los imperativos legales, y de las
respuestas municipales. Todo ello no favorece la percepcion de falta de claridad
gue, en general, se tiene desde la ciudadania. A pesar de la coherencia que pueda
tener el criterio del promotor al desestimar una alegacion, la falta de entendimiento
del proceso por parte de los particulares, alimenta esta percepcion. Con ello
tampoco se favorece la adhesion publica a las propuestas del plan que los
ciudadanos acabaran por no asumir como propio.

Puesto que la variedad de casos en la Comunidad de Madrid es extrema, tiene
sentido que la regulacion legal no establezca férmulas de participacion cerradas. Es
l6gico que exista flexibilidad en la determinacion de cémo debe producirse. La
manera de hacerlo, ademas de por iniciativa del promotor, es a partir de las
indicaciones del Organo Ambiental en sus Documentos de Referencia. En este caso
no es la regulacion legal la que falla, sino su aplicacién. Puesto que la participacién
es fundamental para la eficacia del proceso, es imprescindible que en los
procedimientos en practica se incida sobre ello. Para eso es necesaria una
comprension de esta importancia por parte de los agentes de los procedimientos de
Evaluacién Ambiental de planeamiento, y muy especialmente por parte del Organo
Ambiental, que tiene la potestad para exigirlo. En todo caso, incluso en la practica
de minimos que se ha consolidado en estos anos, debe exigirse la maxima claridad
y atencidén a la ciudadania respecto a sus aportaciones en las fases de exposicion
publica.
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Control externo del procedimiento

Durante el periodo de extraordinaria actividad inmobiliaria de las ultimas décadas,
los Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid han desarrollado una funcién capital.
La autonomia municipal para establecer sus modelos de ordenacién les ha permitido
dar cauce a las propuestas de ordenacidén que han posibilitado esta actividad. Los
ayuntamientos han sido receptores de suelo donde materializar el 10% del
aprovechamiento establecido en la Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad de Madrid
para reversion de las plusvalias. Un suelo que la misma Ley determina que forme
parte del patrimonio publico del suelo, para permitir la incidencia de la
administracion en el mercado inmobiliario, de acuerdo con los fines de la ordenacion
urbanistica: viviendas sujetas a algun régimen de proteccion publica o de
integracién social, conservacion o mejora del medio ambiente, proteccion del
patrimonio histérico-artistico, redes publicas, o actuaciones declaradas de interés
social.

La gestion municipal del patrimonio publico del suelo, con frecuencia no se ha
ajustado a sus fines. Como consecuencia, el desarrollo de suelo ha servido como
fuente de ingresos adicional para los ayuntamientos. Esta situacién explica la
implicacién directa de muchos de ellos en el proceso desmedido de desarrollo de
suelo. En algunos municipios, el mantenimiento de las dotaciones y servicios
publicos creados en estos anos, y la propia estructura administrativa depende
parcialmente de los fondos provenientes de la venta del patrimonio publico de suelo
obtenido por cesidn gratuita. Cuando el modelo vigente de ordenacién general no
era compatible con la demanda, se modificaron o revisaron los Planes Generales o
Normas Subsidiarias. En otros casos la ordenacion se ha ido estableciendo bien
mediante Planes Parciales, bien mediante Planes de Sectorizacion, utilizando la
Disposicidon Transitoria Primera de la Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad de
Madrid, que permitié la aplicacién del régimen del Suelo Urbanizable no Sectorizado
a la totalidad del Suelo no Urbanizable Comun.

Como los procedimientos de aprobacion de planes urbanisticos son dilatados,
muchos ayuntamientos recurrieron a la firma de convenios urbanisticos para
anticipar la cesidn gratuita en forma de capital liquido. Antes incluso de completar el
procedimiento de Evaluacién Ambiental que validaria las propuestas de ordenacion.
Esta situacidn, insostenible, suscitd la intervencion de la Comunidad de Madrid, que
prohibié los convenios urbanisticos que obligaran a cesiones superiores a los
estandares legales, o permitian la cesion anticipada. En algunos casos, la
competencia para la aprobacion del planeamiento de desarrollo es exclusivamente
municipal, pero la aprobacién definitiva del planeamiento general y de desarrollo en
municipios por debajo de 15.000 habitantes, asi como la decisién vinculante en los
procedimientos de Evaluacion Ambiental, son competencia de la Comunidad de
Madrid. Es evidente la complicidad directa de los ayuntamientos, pero para la
consecucién del proceso, fue necesaria también la intervencion de la Administracion
autondmica, a quien correspondia el control de los procedimientos para la
aprobacion de planes urbanisticos.

La Ley 2/2002 de Evaluacién Ambiental de la Comunidad ,de Madrid, otorga un
extraordinario poder de control sobre el procedimiento al Organo Ambiental. El
hecho de que no se considere iniciado el procedimiento hasta la presentacién del
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Estudio de Incidencia Ambiental para ser sometido a Informe de Analisis Ambiental,
y el caracter vinculante de éste, dan prueba de ello. Un analisis realista de las
circunstancias socioecondmicas y ambientales de los municipios, sin admitir las
expectativas o anhelos municipales o de determinados sectores econdmicos, llevaria
a cuestionar los modelos de ordenaciéon. De hecho, la revisidon de los Informes
Previos de Andlisis Ambiental de Planes Generales emitidos desde la entrada en
vigor del procedimiento en la Comunidad de Madrid, pone de manifiesto como en la
practica totalidad de los casos, el Organo Ambiental pone de manifiesto la falta de
justificacion respecto a los crecimientos propuestos. Con frecuencia, incluso los
Informes Definitivos de Analisis Ambiental previos a la aprobaciéon provisional de los
planes, vuelve a incidir en la falta de justificacion de crecimientos que se consideran
desmesurados. Y sin embargo, incluso en estos casos, los informes se concluyen
como favorables para la aprobacion de estos planes.

Esta situacion tiene varias explicaciones: En un primer momento, el grado de
desarrollo que tenian algunas propuestas en el momento de entrada en vigor del
procedimiento de Evaluacion Ambiental hacia dificil proponer su reconsideracion. Por
otra parte, la implementacion del procedimiento requiri6 de un periodo de
adaptacion, con una estructura administrativa escasa y no siempre cualificada, en la
que se produjo la aplicacion de criterios débiles, en detrimento de un
reconocimiento de su autoridad real por parte del resto de los agentes. Finalmente,
la propia Comunidad de Madrid ha sido receptora de suelo de cesion gratuita para
ser destinado a redes publicas de su propiedad, por lo que no es completamente
ajena al proceso.

Ademas, la politica de la Comunidad en estos afnos, en el sentido de favorecer el
sector de la construccion, generador de un porcentaje alto del Producto Interior
Bruto, ha hecho que esta Administracion haya puesto mas interés en atender los
intereses de los sectores econdmicamente mas activos, que en implementar los
procedimientos de Evaluaciéon Ambiental de planeamiento. De hecho, la decision de
la Comunidad de prohibir los convenios urbanisticos, tuvo que ver menos con evitar
presiones para la resolucion del procedimiento de Evaluacién Ambiental de
Planeamiento, o la preservacion del bien comun, que con la defensa de los intereses
de los promotores inmobiliarios, a los que la firma de los convenios dejaba en
situacion de vulnerabilidad.

Los mecanismos legales vigentes en la Comunidad de Madrid, son suficientes
para permitir el ejercicio efectivo del control de los procedimientos de Evaluacién
Ambiental de planeamiento urbanistico. Sin embargo, mas alld de los criterios
técnicos individuales, no ha habido una voluntad politica decidida respecto a su
utilizacion. La Unica opcidn posible para revertir esta situacion establecida, es el
fortalecimiento del Organo Ambiental para conseguir el reconocimiento de su
autoridad por parte de los agentes implicados. Esto requiere de una estructura
administrativa eficaz, con medios humanos cualificados. Sus actuaciones deben ser
rigurosas, e independientes frente a la influencia de los sectores econdmicos y las
administraciones, sin perjuicio de la existencia de mecanismos de participacion de
todos ellos. Todo ello en un marco de maxima claridad hacia la ciudadania.
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Valoracion de alternativas

El planteamiento de varias alternativas de planeamiento, ademas de suponer un
trabajo largo y complejo, no asegura la eficacia de la seleccion, toda vez que
requiere de aplicacién de mecanismos imprecisos, con un alto grado de error. La
revision de los procedimientos de Evaluacién Ambiental de Planes Generales en la
Comunidad de Madrid, pone de manifiesto que en ningln caso existe un
planteamiento real de alternativas de ordenaciéon. El proceso tradicional de
elaboracion de planeamiento urbanistico, partiendo de un modelo preconcebido,
elaborado a partir de la ordenacién vigente, y las expectativas municipales, no deja
espacio para el planteamiento de alternativas. La exigencia legal de contemplar
varias opciones, incluyendo el modelo vigente, tiende en estos casos a cumplirse
formalmente, proponiendo, bien alternativas inviables, bien variaciones sobre el
modelo propuesto.

En todos los casos, la valoracién entre alternativas, se realiza mediante
Evaluacion de Impactos potenciales. Este mecanismo introduce un factor de
arbitrariedad adicional en el proceso. Puede asegurarse, que en ningun caso la
eleccién del modelo desarrollado en el Avance, procede de la consideracion real de
varias opciones, y la seleccién de una preferible. No resulta razonable mantener la
vigencia de un mecanismo que, a falta de una utilidad practica en su planteamiento
actual, se convierte en un requerimiento formal, que no sdlo no aporta nada al
procedimiento, sino que lo retrasa y resta credibilidad.

En todo caso, y puesto que si pueden surgir dudas sobre decisiones de ajuste
puntual sobre determinados aspectos del modelo desarrollado, este mecanismo
debe utilizarse para el perfeccionamiento de las decisiones. En ese caso, puede
considerarse como una fase del procedimiento de Evaluacion Ambiental del
planeamiento urbanistico, la comparaciéon entre enfoques posibles para un mismo
problema surgido del analisis.

Supervision y control en la fase de aplicacion del plan o programa

El Documento Guia para la redaccion de Estudios de Incidencia Ambiental o
Informes de Sostenibilidad emitido por la Direccion General de Evaluacion Ambiental
de la Comunidad de Madrid, incluye un apartado sobre medidas para la supervision,
vigilancia e informacién al érgano ambiental de la ejecucion de las distintas fases
del plan y programacién temporal de dichas medidas. Estas medidas deben formar
parte de un Plan de Vigilancia que incluya lo siguiente:

e Controles a realizar para el seguimiento del planeamiento en sus distintas fases,
mediante la aplicacion de sistemas de indicadores. Programacion temporal de
tales controles.

e Medidas previstas para la reduccion o eliminacion de nuevas afecciones
ambientales no previstas en el Estudio de Incidencia Ambiental.

e Informes a remitir al Organo Ambiental sobre los controles efectuados y
periodicidad de los mismos.
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Este documento apunta hacia un modelo de seguimiento y control en el que, con
una periodicidad determinada, o en fases concretas del desarrollo, se realicen
controles mediante la aplicaciéon de indicadores previamente definidos. El resultado
de estos controles debe ser remitido al Organo Ambiental. El Plan de Seguimiento
debe prever las posibles afecciones, y establecer las medias a aplicar en ese caso.
Se trata de un modelo razonable de seguimiento, aunque excesivamente genérico.
Establece la aplicacion del control, en relacion con el desarrollo del Plan, lo cual es
perfectamente coherente con la logica de desarrollo y ejecucion del planeamiento
urbanistico. Los documentos de planeamiento que hasta la fecha han seguido el
procedimiento de Evaluacion Ambiental aplicable en la Comunidad de Madrid, si
incluyen en todos los casos un Plan de Seguimiento y Control, por exigencia expresa
del Organo Ambiental. Su contenido, no obstante, salvo excepciones, es impreciso.
No se establecen expresamente fases de aplicacion del control, ni pardmetros de
referencia.

No existe ninguna exigencia por parte del Organo Ambiental respecto a la
aplicacién del seguimiento, una vez aprobados definitivamente los planes. Como
consecuencia, el plan de seguimiento se convierte en una mas de las exigencias
administrativas sin aplicacion practica, dentro del procedimiento de Evaluacion
Ambiental. Una vez fijadas las directrices por parte del Organo Ambiental respecto
al seguimiento y control de los planes urbanisticos, en relacion al cumplimiento del
modelo previsto, y sus posibles afecciones, se hace necesaria su implementacion.
Para ello hace falta una actitud decidida por parte del organismo responsable del
control. Es fundamental que la planificacién permita intervenciones tempranas en
caso de detectar desviaciones respecto al modelo desarrollado, incumplimiento de
parametros de calidad ambiental, o afecciones no previstas. Esto exige una
estructura funcional agil del organismo responsable del seguimiento. La capacidad
desigual de gestion entre ayuntamientos, exige de un mecanismo efectivo de
colaboracion entre estos y la Comunidad de Madrid, para el seguimiento.

Procedimiento administrativo

La Ley 9/2006, de 28 de abril, de Evaluacion de los efectos de algunos Planes vy
Programas sobre el Medio Ambiente establece que la tramitacidon preceptiva debe
preferiblemente incorporarse a los procedimientos administrativos aplicables en la
elaboracién del plan o programa. No obstante lo anterior, en la Comunidad de
Madrid, el procedimiento de Evaluacién Ambiental aplicable a documentos de
planeamiento es independiente del procedimiento urbanistico para la aprobacion de
éstos.

A diferencia de la regulacion urbanistica, en la que la tramitacion depende del
rango del plan, el nimero de habitantes del municipio, y el caracter publico o
privado del promotor, existe un Unico procedimiento ambiental -con posibilidad de
exencion- por parte del organismo competente. En la practica, las exigencias
respecto al contenido exigible, plazos, agentes consultados, etc., es idéntica
independientemente del documento sobre el que se aplica la Evaluacion Ambiental,
y por tanto, independientemente de la tramitacidn urbanistica que vaya a seguir.
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La Unica consideracion al respecto, se traduce en la exencién respecto al
seguimiento del procedimiento de Evaluacidn Ambiental, para la practica totalidad
de los Planes Parciales y Especiales, y las modificaciones de Planes Generales. La
aplicacidn, en este caso, de un criterio razonable de simplificaciéon en la tramitacion
de planes con un alcance limitado, pone en riesgo la consideraciéon de aspectos
ambientales relevantes para su redaccion. Por tanto, a falta de procedimientos
adaptados a cada caso, o de uno suficientemente flexible se esta produciendo una
aplicacion defectuosa de la Evaluacion Ambiental Estratégica, en documentos de
planeamiento urbanistico. El marco normativo no permite simplificaciones del
procedimiento, pero la utilizacion de la potestad del Organo Ambiental para
establecer, a través del Documento de Referencia, las pautas para su aplicacion, lo
dota de un instrumento de adaptacion, con un margen amplio de flexibilidad, que se
esta desaprovechando.

6 CONCLUSIONES

El procedimiento de Evaluaciéon Ambiental Estratégica, como imperativo para la
redaccion del planeamiento urbanistico, estd regulado en la Ley 9/2006 de 28 de
abril, sobre la evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el
medioambiente, que traspone la Directiva 2001/42/CE de 27 de junio de igual
nombre. En la Comunidad de Madrid, al procedimiento anterior se suman las
disposiciones contenidas en la Ley 2/2002 de Evaluacién Ambiental. El caracter
general con el que se establece esta regulacidén, sin atender a las caracteristicas,
agentes y objetivos del planeamiento urbanistico, compromete la eficacia del
proceso de Evaluacion Ambiental aplicado sobre estos documentos, y por tanto la
validez de las decisiones resultantes. Con una regulacién inadecuada, una practica
defectuosa, y la reticencia de los agentes implicados, la incorporacion de los
procedimientos de Evaluacion Ambiental Estratégica en la toma de decisiones
urbanisticas, resulta ineficaz. Los cuadros que se presentan a continuacion, tienen el
caracter de conclusién y resumen. Su contenido es el siguiente:

CUADROS BLOQUE 1

Contiene de manera sintética la siguiente informacion:

la Variables de la Evaluacion Ambiental.

En las dos primeras columnas se presentan las componentes en las que puede
desglosarse cualquier procedimiento de Evaluacion Ambiental Estratégica para
su estudio. Son los siguientes:

1b Particularidades del planeamiento urbanistico.

En la tercera columna se enumeran los aspectos del planeamiento urbanistico,
en tanto que documentos estratégicos, que lo distinguen de otros planes y
programas.

1c Aspectos criticos de la aplicacion de la Evaluacion Ambiental Estratégica sobre
planeamiento urbanistico.
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En las dos ultimas columnas se incluye el resumen del analisis de los riesgos de
la aplicacion de la Evaluacién Ambiental Estratégica sobre planes urbanisticos
sin atender a sus particularidades, y se apuntan soluciones para evitarlos.

CUADROS BLOQUE 2

Particulariza el estudio de aspectos criticos de la Evaluacion Ambiental Estratégica
aplicada sobre planeamiento urbanistico, sobre el caso de la Comunidad de Madrid.
Contiene de manera sintética la siguiente informacién:

2a Variables de la Evaluacion Ambiental.

En la primera columna se enumeran nuevamente las componentes en las que se
desglosa el estudio.

2b Riesgos generales en la aplicacion de la Evaluacién Ambiental Estratégica sobre
planeamiento urbanistico.

En la segunda columna se presenta el resumen de los riesgos detectados con
caracter general resultantes de una aplicacidon de la Evaluacion sin atender a las
particularidades del planeamiento urbanistico.

2c Aplicacion de la Evaluacién Ambiental Estratégica sobre planeamiento
urbanistico en la Comunidad de Madrid.

En las dos ultimas columnas se presenta el resultado del analisis de la aplicacion
del procedimiento vigente en la Comunidad de Madrid, respecto a cada una de
sus variables, listando los riesgos especificos en la practica de la Evaluacion
dentro de esta Comunidad Auténoma, y soluciones para evitarlos.



Aspectos criticos en la evaluacion ambiental de planes urbanisticos - Enrique de la Villa Polo

75

Variables de la Evaluacién Ambiental

Particularidades del planeamiento
urbanistico

Aspectos criticos de la aplicacion de la E.A.E. sobre planeamiento

urbanistico

con los limites
administrativos.

Afeccidn sobre un territorio,
derivadas de planes externos

Superposicion de ambitos con

ordenacion urbanistica y sectorial.

evaluacion de planes urbanisticos.

Supeditacion de las determinaciones
urbanisticas a las sectoriales.

Variable Caracteristicas Riesgos Soluciones
Promotor Caracter publico Vinculacion del promotor con los Falta de imparcialidad en las Colaboracién entre
intereses econémicos generados. decisiones administraciones.
Diferente capacidad de gestién Desequilibrio en el analisis entre Fuente Unica de informacion.
entre ayuntamientos. territorios Desvinculacion entre promotor
del plan y del procedimiento de
Analisis Ambiental.
Fase de Evaluacion previa a la Compromisos, expectativas Condicionamiento politico de las Desvinculacién entre promotor
aplicacion toma de decisiones politicas, e intereses econdmicos. decisiones hacia un modelo concreto, del plan y del procedimiento de
- - antes del andlisis del medio. Analisis Ambiental.
Practica tradicional asentada.
- . Inercia hacia una practica tradicional Participacion activa de los
Cond|C|opam|en_tos desde le no multidisciplinar. agentes econdmicos y sociales.
planeamiento vigente
Intervencién temprana del
Organo Ambiental.
Amplitud del Valores naturales Secuencia jerarquica de Desatencion de aspectos relevantes. Establecimiento de protocolos de
plano socioeconémicos y planeamiento. Necesidad de un . - . actuacion para cada tipo de plan.
ambiental culturales analisis amplio en todas las Dilatacion de los procesos de decision. -
escalas. Cuestionamiento de decisiones de facmdad_(,je acceso a !a
) informacion. Unificacion de
rango superior sobre las que no se fuentes.
tiene competencia
Limites del Aspectos globales y Afecciones sobre territorios en los Superposicion de ambitos analizados Planeamiento territorial.
analisis locales, no coincidentes | que un plan no es de aplicacion. desde distintos procedimientos de

Mecanismos de coordinacion
entre planeamiento urbanistico y
sectorial.

Gestion unificada de la
informacion. Agilidad en los
procedimientos de modificacion
de planes.

Figura 5. Cuadro la: aspectos criticos de la aplicacion de la Evaluacion Ambiental Estratégica (E.A.E.) sobre planeamiento urbanistico

Fuente: Elaboracion propia
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Variables de la Evaluacién Ambiental

Caracteristicas | Caracteristicas

Particularidades del planeamiento
urbanistico

Aspectos criticos de la aplicacion de la E.A.E. sobre planeamiento

urbanistico

Riesgos

Soluciones

Alcance y Ajustados al caso Profundidad del analisis relacionado Resultados contradictorios o Flexibilidad del procedimiento.
profundidad con la escala del planeamiento. incompatibles en las distintas Estudio caso por caso del alcance y
del analisis Mayor cuanto mas se pormenoriza escalas de decisidon. Desestimacion profundidad del analisis, segln su
sea la ordenacion. de decisiones preferibles. Ausencia jerarquia y complejidad.
Depende de la complejidad de cada de analisis de aspectos relevantes. Establecimiento de protocolos de
caso objeto de analisis. Dedicacién de tiempo, esfuerzo y actuacion para fijar criterios,
recursos innecesarios. practicas o acciones preferibles.
Método de Previos a la toma de | Ineficacia de los métodos de Inercia hacia a la aplicacion de Implantacién de técnicas de
analisis decisiones Evaluacion de Impactos. métodos heredados de las técnicas valoraciéon multivariante. Mapas de
Mejor adaptacién de métodos de de evaluacion de impactos valor.
analisis territorial, multivariante. Sistemas de Informacion Geografica
Participacion Proceso Amplitud de la consideracién de La exposicién de documentos ya Programacion ajustada a las
publica participativo con publico interesado. redactados, no satisface las necesidades de cada caso, en todas
determinacion ) - necesidades y objetivos de la las fases del procedimiento,
previa de los Es |mp,rescm<.j|ble para fortalecer la participacion publica. incorporando los mecanismos y
agentes _cohe5|on_§oaal, como fl_Je_nte de e . plazos adecuados para evitar
interesados. |nfor|_'n_aIC|on y para gntlupar la U_na participacion amplia puede retrasos o blogueos.
oposicién a las decisiones. dilatar o bloquear los
procedimientos Implicacién del promotor y del
Organo Ambiental para dar
legitimidad al proceso.
Control Administraciéon con Intereses econdémicos derivados de Los intereses econdomicos, y la Claridad en los mecanismos de
externo competencia la ordenacion urbanistica. proximidad de los ayuntamientos control, primando el interés publico.

ambiental

Planes de promocion privada.

con sus administrados,
comprometen su independencia.

Falta de independencia de los
organismos responsables del
control.

Control ejercido por el organismo
responsable con autonomia, y
reconocimiento por parte de todos
los agentes.

Figura 6. Cuadro 1b: aspectos criticos de la aplicacion de la Evaluacién Ambiental Estratégica (E.A.E.) sobre planeamiento urbanistico

Fuente: Elaboracion propia
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Variables de la
Evaluacion Ambiental

Particularidades del planeamiento urbanistico

Aspectos criticos de la aplicacion de la E.A.E. sobre planeamiento urbanistico

Caracteristicas

Caracteristicas

Riesgos

Soluciones

Alternativas

Varias,
incluyendo la
situacion
actual.

Complejidad de los planes.
Sistema de factores
interrelacionados, en el que
cada modelo requiere de un
analisis complejo, y cada
variacién afecta a la
totalidad.

Complejidad dificilmente abordable en los
plazos legales

Imprecision, alto margen de error y
subjetividad de los criterios de valoracion.

Los analisis sobre un mismo territorio
conducen hacia un mismo modelo.

Utilizacidén como mecanismo de
perfeccionamiento.

Comparacion, no entre modelos,
sino entre enfoques para el
desarrollo de un modelo

Supervision y control

Seguimiento
temporal.
Aplicacion de
Indicadores

Existen muchas
circunstancias que fuerzan a
la reconsideracion de las
decisiones, después de
aprobados los planes.

Reducido margen de flexibilidad para
revertir sus determinaciones.

Las modificaciones implican iniciar
tramitaciones administrativas largas y
complejas.

Analisis previo riguroso para
asegurar la validez del modelo
desarrollado.

Planes de seguimiento y control
para la deteccién temprana de
alteraciones

Unificar fuentes de informacion y
métodos de analisis para cada
territorio.

Procedimiento
administrativo

Pazos, agentes
y documentos
regulados
legalmente

Los procedimientos
administrativos para la
aprobacién de documentos
de planeamiento son tan
complejos como los
documentos mismos.

Los procedimientos,
perfectamente reglados,
varian segun el documento
de que se trate.

En el planeamiento urbanistico existen
documentos, con formas, funciones,
agentes y plazos especificos. Los
procedimientos de Evaluacion Ambiental
no atienden a la complejidad variable en
la tramitacion entre unos documentos de
planeamiento u otros.

Establecimiento de procedimientos
de evaluacion ambiental,
especificos para cada tipo de plan,
atendiendo a su ldgica.

En su defecto, los procedimientos
deberian ser suficientemente
flexibles como para permitir su
adaptacion al repertorio de
instrumentos posibles.

Figura 7. Cuadro 1c: aspectos criticos de la aplicacién de la Evaluacion Ambiental Estratégica (E.A.E.) sobre planeamiento urbanistico

Fuente: Elaboracion propia
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Variables de | Riesgos generales en la aplicacion de Aplicacion de la E.A.E. sobre planeamiento urbanistico en la Comunidad de Madrid
la E.A.E. sobre planeamiento urbanistico
Evalt:|aC|on Aspectos criticos Soluciones
Ambiental
Promotor Falta de imparcialidad en las Extraordinaria actividad inmobiliaria con apoyo Colaboracién interadministrativa. Control
decisiones municipal. Promocion privada de planeamiento imparcial de los procedimientos.
A s estructurante. . iz
Desequilibrio en el analisis entre Unificacion de fuentes de datos. Apoyo de la
territorios Diferencias extremas entre municipios de la Comunidad a los ayuntamientos.
Comunidad.
Fase de Condicionamiento politico de las Aceptacién de la Evaluacién Ambiental como un | Ejercicio de las atribuciones del Organo
aplicacion decisiones hacia un modelo concreto, proceso posterior al modelo de ordenacidn, Ambiental para la reeducacién de los agentes
antes del analisis del medio. decidido a partir de las expectativas politicas e del proceso.
. . A . intereses econémicos. s .
Inercia hacia una practica tradicional Emision de Documentos de Referencia y
no multidisciplinar. Hegemonia de los técnicos urbanistas en los exigencia respecto a la aplicacién adecuada del
procesos de decision y redaccion. procedimiento, aplicando el caracter vinculante
de los informes.
Amplitud Desatencion de aspectos relevantes. Exencidn de los planes parciales y planes Ajuste del procedimiento de Evaluacion
del plano . L. o especiales, y las modificaciones puntuales de Ambiental, por parte del Organo Ambiental, a la
! Dilatacion de los procesos de decision. : [ :
ambiental planeamiento general del procedimiento de magnitud de cada caso concreto, para asegurar
Cuestionamiento de decisiones de Evaluacion Ambiental, con riesgo de desatencion | la consideracién del plano ambiental en toda su
rango superior sobre las que no se de aspectos relevantes. amplitud.
tiene competencia Disponibilidad de informacién.
Limites del Superposicion de ambitos analizados Carencia de estrategia territorial. Paralizacién de | Redaccion del Plan regional, o estrategias
analisis desde distintos procedimientos de Plan Regional. territoriales.

evaluacion de planes urbanisticos.

Supeditacién de las determinaciones
urbanisticas a las sectoriales.

Dificultad para la coordinacidn entre planes de
municipios colindantes.

Falta de directrices del Organo Ambiental
respecto a limites del analisis e informacion a
manejar.

Coordinacion del Organo Ambiental, sobre los
procedimientos en curso.

Gestion unificada de la informacion.

Figura 8. Cuadro 2a: Evaluacién Ambiental Estratégica (E.A.E.) sobre planeamiento urbanistico en la Comunidad de Madrid. Riesgos y soluciones
Fuente: Elaboracion propia
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Variables de la
Evaluacion Ambiental

Riesgos generales en la
aplicacion de E.A.E. sobre
planeamiento urbanistico

Aplicacion de la E.A.E. sobre planeamiento urbanistico en la Comunidad de Madrid

Aspectos criticos

Soluciones

Alcance y profundidad
del analisis

Resultados contradictorios o
incompatibles en las distintas
escalas de decisién.
Desestimacion de decisiones
preferibles. Ausencia de analisis
de aspectos relevantes.

Dedicacién de tiempo, esfuerzo y
recursos innecesarios.

Aplicacion de protocolos excesivamente
simplificados, sin consideracién ni del contenido
estratégico de cada documento, ni de su
complejidad ni de las circunstancias concretas
de cada territorio objeto de planeamiento.

Reconsideracién de los Documentos de
Referencia. Protocolos para cada tipo de
plan, con criterios de actuacion o practicas
preferibles, ajustadas a las particularidades
de cada caso concreto, basandose en un
conocimiento extenso, profundo y riguroso
del mismo.

Restructuracion del Organo ambiental.

Método de analisis

Inercia hacia a la aplicacién de
métodos heredados de las
técnicas de Evaluacion de
Impactos

Aplicacion de métodos de evaluacién de
impactos, sobre modelos de ordenacion
predisefiados

Desconocimiento y falta de formacion respecto a
métodos de evaluacion adaptados al
planeamiento.

Inexistencia de cartografia adaptada.

Informacién sobre métodos de evaluacion
ajustados al planeamiento urbanistico.

Intervencién temprana del Organo
Ambiental para el establecimiento de
criterios sobre técnicas testadas.

Implantacion de Sistemas de Informacion
Geogrifica.

Participacion publica

La participacién limitada a la
exposicion de documentos ya
redactados, resulta insuficiente.

Una participacién amplia puede
dilatar o bloquear los
procedimientos

Participacion reducida a un periodo de
exposicion.

Falta de claridad en los procedimientos. Falta de
implicacion de los ciudadanos. Riesgo de no
atender a datos relevantes, provocar agravios
comparativos, o aplazar conflictos.

Escasa publicidad de los periodos de exposicidon
publica. Falta de consideracion de las
alegaciones.

Reducacion respecto a la importancia de la
participacion.

Ejercicio de la potestad del Organo
Ambiental, para programar la participacion
publica.

Maxima claridad y atencion a la ciudadania
respecto a sus aportaciones en las fases de
exposicion publica.

Figura 9. Cuadro 2b: Evaluacion Ambiental Estratégica (E.A.E.) sobre planeamiento urbanistico en la Comunidad de Madrid. Riesgos y soluciones

Fuente: Elaboracion propia
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Variables de la
Evaluacion
Ambiental

Riesgos generales en la aplicacion de
E.A.E. sobre planeamiento urbanistico

Aplicacion de la E.A.E. sobre planeamiento urbanistico en la Comunidad de Madrid

Aspectos criticos

Soluciones

Control externo

Los intereses econdmicos, y la
proximidad de los ayuntamientos con
sus administrados, comprometen su
independencia.

Falta de independencia de los
organismos responsables del control.

Monetizacion del patrimonio municipal del suelo.
Debilidad del Organo Ambiental.

Desinterés por parte de la administracion
competente respecto a un ejercicio efectivo de
control.

Fortalecimiento del Organo Ambiental
para lograr un reconocimiento de su
autoridad. Independencia y maxima
claridad en sus actuaciones.

Alternativas

Complejidad dificilmente abordable en
los plazos legales

Imprecision, alto margen de error y
subjetividad de los criterios de
valoracion.

Los analisis sobre un mismo territorio
conducen hacia un mismo modelo.

No existe un planteamiento real de alternativas
de ordenacion. La exigencia legal se cumple
formalmente proponiendo opciones inviables o
variaciones sobre un mismo modelo.

La valoracion entre alternativas, se realiza
mediante evaluacién de impactos introduciendo
con ello un factor adicional de arbitrariedad
adicional.

Revisar la aplicacién en cada caso,
evitando imponerlo si carece de utilidad
practica, o retrasa innecesariamente y
resta credibilidad al procedimiento.

Puede considerarse como una fase de
perfeccionamiento, la valoracién entre
enfoques alternativos para dar solucion a
un mismo problema surgido del analisis.

Supervision y
control

Reducido margen de flexibilidad para
revertir sus determinaciones.

Las modificaciones implican iniciar
tramitaciones administrativas largas y
complejas.

Se transmiten criterios para la redaccion de
Planes de Seguimiento y Control, pero no hay
ninguna exigencia respecto a su contenido, ni
sobre su aplicacion, una vez aprobados
definitivamente los planes. Se convierten con ello
en una exigencia administrativa sin aplicacion
practica.

Exigencia por parte del Organo Ambiental
para la implementacion de los Planes de
Seguimiento y Control.

Colaboracion interadministrativa.
Estructura funcional &gil, para intervenir
en caso de alerta o incumplimiento de los
parédmetros de calidad.

Procedimiento
administrativo

Los procedimientos de Evaluacién
Ambiental no atienden a la complejidad
variable en la tramitacién de unos
documentos de planeamiento u otros.

Hay un Unico procedimiento ambiental,
independiente del seguido para aprobacién de los
planes.

La exencidn aplicada sobre algunos documentos,
pone en riesgo la consideracidén de aspectos
ambientales relevantes para su redaccion.

La potestad para establecer las pautas
para la aplicacion del procedimiento a
trayés del Documento de Referencia, da
al Organo Ambiental un margen amplio
de flexibilidad para disefiar
procedimientos ajustados a cada
documento.

Figura 10. Cuadro 2c: Evaluacién Ambiental Estratégica (E.A.E.) sobre planeamiento urbanistico en la Comunidad de Madrid. Riesgos y soluciones

Fuente: Elaboracion propia
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LOS CUADERNOS DE INVESTIGACION URBANISTICA publicados por el Departamento de
Urbanistica y Ordenacion del Territorio desde el afio 1993, difunden bimensualmente aquellos trabajos
de investigacion realizados en el area del Urbanismo, la Ordenacion Territorial, el Medio Ambiente, la
Planificacion Sostenible y el Paisaje, que por sus caracteristicas, muchas veces de investigacion basica,
tienen dificil salida en las revistas profesionales. Su objetivo es la difusién en lengua espafiola de estos
trabajos, en el convencimiento de que es necesario potenciar el uso de este idioma entre el mundo
cientifico para conseguir alcanzar ambitos de difusion a los que, de otra forma, no se podria acceder.

Su formato no es el convencional de una revista de este tipo, con articulos de diferentes autores que,
en realidad, abordan aspectos parciales de cada trabajo, muy adecuados para la difusiéon y el
conocimiento rapido de los mismos, pero que no pueden profundizar demasiado debido a su limitada
extensidn, sino que se trata de amplios informes de la investigacion realizada que ocupan la totalidad
de cada numero. Esto permite, sobre todo a aquellos investigadores que se inician, el tener accesibles
los aspectos mas relevantes del trabajo y conocer con bastante precision el proceso de elaboracion de
los mismos.

La realizacién material de los Cuadernos de Investigacién Urbanistica estd a cargo del Departamento
de Urbanistica y Ordenacién del Territorio de la Escuela Técnica Superior de Arquitectura de Madrid,
garantizandose el respeto de la propiedad intelectual, pues el registro es siempre en su totalidad
propiedad del autor. Estd permitida su reproduccion parcial en las condiciones establecidas por la
legislacién sobre propiedad intelectual citando autor, previa peticién de permiso al mismo.

NORMAS DE PUBLICACION
Las condiciones para el envio de originales se pueden consultar en la pagina web:
http://www.aq.upm.es/Departamentos/Urbanismo/publicaciones/ciurpublicar.html

FORMATO DE LAS REFERENCIAS

Monografias: APELLIDOS (S), Nombre (Afio de edicion). Titulo del libro (N°© de edicién). Ciudad
de edicion: Editorial [Traduccion castellano, (Afio de edicidén), Titulo de la traduccion, N° de la
edicién. Ciudad de edicion: editorial].

Partes de monografias: APELLIDOS (S), Nombre (Afio de edicion). “Titulo de capitulo”. En:
Responsabilidad de la obra completa, Titulo de la obra (N° de edicion). Ciudad de edicidén: Editorial.

Articulos de publicaciones en serie: APELLIDOS (S), Nombre (Afio de publicacion). “Titulo del
articulo”, Titulo de la publicacién, Localizacién en el documento fuente: volumen, nimero, paginas.

Asimismo, se recuerda que el autor tendra derecho a cinco ejemplares gratuitos.

CONSULTA DE NUMEROS ANTERIORES/ACCESS TO PREVIOUS WORKS
La coleccion completa se puede consultar en color y en formato pdf en siguiente pagina web:
The entire publication is available in pdf format and full colour in the following web page:

http://www.aq.upm.es/Departamentos/Urbanismo/publicaciones/ciurnumeros.htmli

ULTIMOS NUMEROS PUBLICADOS:

80 Alvaro Sevilla Buitrago: “Urbanismo y reproduccién social. Una introduccién a su historia”, 66
paginas, Enero 2012.

79 Carlos Fernandez Salgado: “"Democracia y participacion: el Plan General de Madrid de 1985”,
86 paginas, Noviembre 2011.

78 Alberto Dentice Bacigalupe: “El Camino del Inca en el Norte Chico chileno”, 82 paginas,
Septiembre 2011.

77 Ricardo Alvira Baeza: “Métodos de certificacion de la sostenibilidad en proyectos urbanos”, 110
paginas, Julio 2011.

76 Alessandro Laudiero: “Habitabilidad basica: indicador estratégico para superar la pobreza”,
110 paginas, Mayo 2011.
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PROGRAMA OFICIAL DE POSGRADO EN ARQUITECTURA

MASTER PLANEAMIENTO URBANO Y TERRITORIAL

U R B Escuela Técnica Superior de Arquitectura de Madrid (UPM)

83

PREINSCRIPCION DEL 15 DE MARZO AL 27 DE JUNIO

DIRECTOR DEL MASTER: Agustin Hernandez Aja
PERIODO DE DOCENCIA: Septiembre 2010 -Junio 2011
MODALIDAD: Presencial y tiempo completo
NUMERO DE PLAZAS: 40 plazas
CREDITOS: 60 ECTS

El Mdster se centra en la comprension, andlisis, diagndstico y solucidon de los problemas y la identificacion de las dindmicas
urbanas y territoriales en curso, atendiendo a las dos dimensiones fundamentales del fenédmeno urbano actual: por un lado, el
proceso de globalizacién y, por ofro lado, las exigencias que impone la sostenibilidad territorial, econdémica y social. Estos
objetfivos obligan a insistir en aspectos relacionados con las nuevas actividades econdmicas, el medio fisico y natural, el
compromiso con la produccién de un espacio social caracterizado por la vida civica y la relacién entre ecologia y ciudad, sin
olvidar los problemas recurrentes del suelo, la vivienda, el transporte y la calidad de vida. Estos fines se resumen en la
constfruccion de un espacio social y econémico eficiente, equilibrado y sostenible. En ese sentido la viabilidad econdmica de los
grandes despliegues urbanos y su metabolismo se confrontan con modelos mds maduros, de forma que al estudio de las
técnicas habituales de planificaciéon y gestién se afladen otras nuevas orientaciones que tratan de responder a las demandas

de complejidad y sostenibilidad en el dmbito urbano.

El programa propuesto consta de un Mdster con dos especialidades:
- Especialidad de Planeamiento Urbanistico (Profesional)
- Especialidad de Estudios Urbanos (Investigacion Académica)

Se frata de 31 asignaturas agrupadas en tres mdédulos:

MODULO A. Formacién en Urbanismo.
MODULO B. Formacién en Estudios Urbanos e Investigacion.
MODULO C. Formacién en Planeamiento.
MNERARIO ESTUDIOS URBANOS &. - — - - .
GRADO -- MODULO A MODULO B MODULO C
PROFESORADO:
Luis Felipe Alonso Teixidor Ester Higueras Garcia »
R Llanos Masia
Maria Teresa Bonilla Francisco José Lamiquiz Jsmael Guarner
José Farifia Tojo Julio Pozueta B Ramén Lopez de Lucio
Fernando Roch Pefia
José Miguel Fernandez Giiell N N Enrique Yilla Polo
Felipe Colavidas )
Isabel Conzalez Garcia Lui Carmen Andrés Mateo
uis Moya N ;
Agustin Hernandez Aja Enrique Bardaji Alvaro Sevilla
ENTIDADES COLABORADORAS:

CONTACTO: masterplaneamiento.arquitectura@upm.es
www.ag.upm.es/Departamentos/Urbanismo/masters/index.html
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Otros medios divulgativos del Departamento de Urbanistica y Ordenacion del Territorio:

urban

REVISTA del DEPARTAMENTO de URBANISTICA y ORDENACION del TERRITORIO
ESCUELA TECNICA SUPERIOR DE ARQUITECTURA

PRESENTACION SEGUNDA EPOCA

DESDE el ario 1997, URBAN ha sido vehiculo de expresion de la reflexion urbanistica mas innovadora en Espana y lugar de
encuentro entre profesionales y académicos de todo el mundo. Durante su primera época la revista ha combinado el interés
por los resultados de la investigacion con la atencion a la prictica profesional, especialmente en el ambito espaniol y la region
madrilena. Sin abandonar dicha vocacion de saber aplicado y localizado, la segunda época se centra en el progreso de las
politicas urbanas y territoriales y la investigacion cientifica a nivel internacional. Ayer y hoy, nuestro objetivo es contribuir al
desarrollo de las téenicas y modelos de ciudad vy territorio, desde una perspectiva critica y conjugando las ventajas de nuestra
posicion en la encrucijada entre el Norte y el Sur globales, entre Europa, el Mediterraneo y Latinoamérica.

Apoyandose en cuatro vectores de interés -cardcter generalista y transversal, espiritu critico, vision regional de los procesos
globales y recuperacion de la memoria de la disciplina- la nueva URBAN se propone servir de espacio para un debate en el
que la planificacion se juegue sus condiciones de posibilidad. Frente a la deriva disciplinar de las tltimas décadas, frente al
desplazamiento paulatino del lugar social de la planificacion urbana y territorial en los modos de gobierno, nos parece
urgente replantear el papel que ésta merece en las economias politicas de la produccion de espacio.

CONVOCATORIA PARA LA RECEPCION DE ARTICULOS: n®3- Los conflictos de la ciudad existente.

La crisis que tantas ceridumbres ha desmontado ha puesto en evidencia la desnudez del discurso sobre lo urbano y la
falsedad o inviabilidad de los escenarios en los que hasta hace muy poco se preveia su futuro. El gran relato del crecimiento
idefinido y la hegemonia del proceso de urbanizacion moderno sobre todo el territorio, cabalgando sobre infraestructuras
cada vez mds costosas, a costa de consumir extensiones crecientes de territorio y de ir devorando su enorme patrimonio de
formas alternativas, parece escasamente viable aunque no renuncie a mantener su dominio buscando nuevas configuraciones.
Entre ellas y como en otras épocas anteriores la ciudad existente con su maduro caudal de recursos “no renovables” aunque
cada vez mas mermados, se convierte en la despensa de urgencia “para renovar” el arsenal de [6rmulas de supervivencia del
régimen de acumulacion. Asi, de forma contradictoria, lo no renovable nutre la renovacion en una espiral de desposesion
que mina las bases de la propia reproduccion del sistema social y econdémico en su conjunto, es decir, de nuestra civilizacion.

A nuestras ciudades se les exige conservar su identidad, es decir ser espacios genuinos que nieguen en el imaginario social la
uniformidad que imponen la reglas de juego de la economia avanzada del capital, y de la que cabe esperar pocas ocasiones
de evolucion. Precisamente, se les pide que alimenten sus circuitos de mnovacion, es decir, que contribuyan de forma
decisiva a renovar las modalidades productivas y distributivas del régimen, sus productos, sus procesos de trabajo y sus
mecanismos de circulacion, para que aquél siga siendo competitivo en un mundo cada vez mads incapaz de conservar sus
propias condiciones de existencia. Al mismo tiempo, se les pide que sean los lugares fundamentales para desarrollar nuevos
mecanismos reguladores capaces de corregir las patologias sociales derivadas de estas tensiones competitivas y las
desigualdades crecientes que constituyen su sustancia y que el decreciente Estado del Bienestar agravara sin duda en el
futuro.

Ante la imposibilidad de atender exigencias tan opuestas, cada vez mds la intervenciéon sobre la ciudad existente se mueve en
el campo de lo ideologico, del mmaginario, o de la virtualidad, manipulados. Muestra de ello es la confusion sobre la
naturaleza y el alcance real de las formulas operativas que se utilizan y que reina sobre un vacio teérico cuidadosamente
preservado desde la academia, las istituciones de la ciudad y del Estado y, en nuestro caso, de la propia Comunidad
Europea, pero también desde las propias organizaciones ciudadanas confundidas entre los efectos de los procesos de
elitizacion que se les presentan llenos de prestigio y los fenémenos de exclusion social y funcional que descomponen
irreversiblemente nuestros otrora complejos tejidos urbanos.
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La revista URBAN abre asi, una convocatoria de estudios y reflexiones sobre estos problemas cruciales, con la intencion de
ofrecer nuevas aproximaciones tanto en el campo tedrico como en la critica sobre las intervenciones en la ciudad, la
rehabilitacion integrada, las nuevas centralidades, los procesos de elitizacion o gentrificacion, los nuevos fenémenos de
exclusion social, las repercusiones de actuaciones para el mcremento de la movilidad en los tejidos internos y
peatonalizaciones

Fecha limite para la recepcion de articulos: 30-09-2011

Por ultimo, se recuerda que, aunque La revista URBAN organiza sus nimeros de manera monogrifica mediante
convocatorias temdticas, simultineamente, mantiene siempre abierta de forma continua una convocatoria para articulos de
tematica libre.

DATOS DE CONTACTO

Envio de manuscritos v originales a la atencion de Alvaro Sevilla Buitrago: urban.arquitectura@upm.es

Pégina web: http://www.aq.upm.es/Departamentos/Urbanismo/public/urban/info.html

Grégory Busquet / Jean-Pierre Garnier

oonewardena

Peter Marcuse
Andy Merrifield
Paquot

Claire Revol
Sanchez-Casas
Fukasz Stanek / Christian Schmid

Consulta y pedido de ejemplares: ciur.urbanismo.arquitectura@upm.es
Web del Departamento de Urbanistica y ordenacion del Territorio: http://www.aq.upm.es/Departamentos/Urbanismo

Donde figuran todas las actividades docentes, divulgativas y de investigacion que se realizan en el Departamento con
actualizacion una actualizacion permanente de sus contenidos.
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urban-e 1¥

Nace urban-e como hija de la revista académica urban y como colaboradora en la tarea de difundir el
debate urbanistico con un enfoque que trata de establecer puentes entre el ambito tedrico y la
intervencion en la realidad, mediante el analisis de actuaciones ya realizadas o planes y proyectos.

La revista se centra en el territorio, el urbanismo, la sostenibilidad, el paisaje y el disefio urbano como
campos de trabajo, abordando las distintas escalas en la construccion, la conservacion o la puesta en
valor de un medio siempre cambiante en el que el hombre debe vivir de la mejor manera posible,
como ya decia Aristételes. La revista apuesta por las nuevas tecnologias ya que su difusion sera
exclusivamente digital, y recogera buenas practicas en estas materias, abriendo un campo necesario a
los profesionales del urbanismo para la difusion de sus trabajos, como contraposicion a los de
arquitectura, ésta convertida en estrella mediatica tiene mayor eco en los medios y llega a la sociedad
de manera cotidiana, ignorando el hecho de que la arquitectura precisa valorar el soporte e integrarse
en el paisaje natural o urbano para expresarse correctamente.

Se pretende que sea una revista abierta en la que tengan cabida todo tipo de propuestas desde todas
las disciplinas que intervienen en la construccion del territorio y de la ciudad. Se publicardan dos
nimeros monograficos al afio, complementados con una seccién de misceldanea, en la que tendran
cabida aquellos articulos que sobre cualquier tema lleguen a la redaccion y sean seleccionados, asi
como trabajos de alumnos, tanto como reconocimiento a su esfuerzo como para propiciar su analisis y
comparacion para comprobar, desde experiencias de ensefianza distintas la bondad de los resultados.

NUMERO EN CURSO: n°2 — Nuevas extensiones urbanas: el Ecobarrio como modelo (Otofio 2011)
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DATOS DE CONTACTO::
Envio de manuscritos y originales a la atenciéon de Mariam Leboreiro: urban-e.arquitectura@upm.es
Pagina web: http://www.ag.upm.es/Departamentos/Urbanismo/publicaciones/urban-e.html
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