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RESUMEN

El 28 de abril de 2006 se aprobé la Ley sobre Evaluacion de los Efectos de Determinados
Planes y Programas en el Medio Ambiente. Esta ley introduce en la legislacion espafiola
la evaluacion ambiental de planes y programas, también conocida como Evaluacion
Ambiental Estratégica, como un instrumento de prevencion que permita integrar los
aspectos ambientales en la toma de decisiones de planes y programas publicos,
basandose en la larga experiencia en la evaluacion de impacto ambiental de proyectos, e
incorpora a nuestro derecho interno la Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo.

La entrada en vigor de la ley supondrd la realizacion de un proceso de evaluacion
ambiental estratégica de los planes y programas que elaboren y aprueben las distintas
Administraciones Publicas. En este sentido, las comunidades auténomas, titulares de
competencias como la ordenacion del territorio y urbanismo, que implican una actividad
planificadora, tendran un papel relevante en el adecuado cumplimiento de la Directiva y la
Ley.

En esta ponencia se analiza la nueva ley y se desarrolla una propuesta metodoldgica
para la elaboraciéon del documento técnico en torno al que gira la aplicacién de la ley,
denominado Informe de Sostenibilidad Ambiental.

1. MARCO CONCEPTUAL

El BOE del 29 de abril de 2006 publicé la Ley 9/2006 sobre evaluacion de los efectos de
determinados planes y programas en el medio ambiente, que traspone al ordenamiento
juridico espafiol la Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo (DOL197,
21 julio 2001) sobre el mismo tema.

A la evaluacion ambiental de Politicas, Planes y Programas se denomina Evaluacion
Ambiental Estratégica (EAE en lo sucesivo), y se considera un importante instrumento
preventivo de gestion ambiental que viene a superar las deficiencias del enfoque proyecto
a proyecto, propio de la Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA en lo sucesivo), para
considerar los impactos indirectos, colaterales, acumulativos y sinérgicos de las
actividades humanas asi como la complementariedad y la sinergia de la EIA con otros
instrumentos de gestion ambiental, cual son los Sistemas Normalizados de Gestidn
Ambiental (EMAS, 1SO 14000, etc.), el Etiquetado Ecoldgico o los contemplados en la
Directiva IPPC.

De la legislacion comunitaria y espafiola se han “caido” las politicas (importante en el
plano conceptual), permaneciendo solo los planes y los programas (PP en lo sucesivo).

La EAE es, por tanto, el equivalente de la EIA para el caso de PP, es decir de los
instrumentos de planificacion que preceden al proyecto en los procesos de toma de
decisiones, y le superan en nivel de abstraccién y en la amplitud de los ambitos espacial
y tematico a los que afectan. Dos elementos fundamentales diferencian a la EAE de la
EIA:

» EIl caréacter estratégico de los impactos que considera; el adjetivo estratégico se
refiere a las opciones de enfoque definidas con un alto nivel de abstraccién, a los
aspectos criticos y, en general, a todos aquellos con mayores posibilidades de
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repercutir sobre factores y espacios mas amplios en virtud de su capacidad para
desencadenar procesos; pero, de forma reduccionista, se suele utilizar también este
adjetivo para identificar simplemente los impactos derivados de la aplicacion de
politicas, planes y programas en virtud de que estos instrumentos plantean
estrategias de accion de amplio alcance en el ambito espacial y tematico al que se
refieren.

» El enfoque adaptativo que adopta frente al fundamentalmente reactivo caracteristico
de la EIA; este enfoque significa insertar el “hecho ambiental” desde el principio, en la
concepcion y en todo el proceso de elaboracién del PP; y, mas alla, el enfoque
deberia ser proactivo, lo que significa entender que medio ambiente y PP son
conceptos que se pueden reforzar mutuamente, en la medida en que la perspectiva
ambiental es una fuente de ideas y de oportunidades para el PP y, al mismo tiempo,
en que el PP puede ser un elemento de mejora ambiental.

T I E M P O
Estudio del Concepcion y Verificacion del
mediofentorno del === elaboracion del w—lp comportamiento
PPP PPP ambiental del PPP
En el enfoque
adaptativo/proactivo el En el enfaque reactivo
estudio y comprension del el estudio y comprension
medio precede a cualquier del medio no interviene
decision y se inserta desde el principio del
desde el principio en el proceso de elaboracion
proceso de toma de del PPP sino en fases
decisiones posteriores

Figura 1.- La EAE adopta un enfoque adaptativo o proactivo en la medida en que se va
insertando en la propia elaboracion del PP

El espiritu de la EAE estriba en integrar primero el medio ambiente en la formulacién del
PP vy verificar después la realidad de ello. La integracion consiste en incorporar
sensibilidad, criterio, conocimiento y compromiso ambiental al proceso de elaboracién del
PP con beneficio para ambos y con el fin de que la decision publica al respecto sea lo
mas acertada posible. Y en términos de desarrollo, la EAE pretende incorporar el
concepto de sostenibilidad desde los més altos niveles a los procesos de toma de
decisiones estratégicas sobre los modelos de desarrollo.
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Estudio del Concepcion y Verificacion del
=P cntorno del =P glaboracién == comportamiento
PPP del PPP ambiental del PPP

MEDIO AMBIENTE

Figura 2 Integrar primero el medio ambiente en la elaboracién del PPP y verificar después
la realidad de tal integracion es el espiritu de la EAE

La verificacion se refiere a la transparencia del procedimiento y se basa:

e En un documento técnico al que se denomina Informe de Sostenibilidad Ambiental,
aunque en la legislacion de los diversos paises (y comunidades autbnomas) se
utilizan nombres diferentes.

« En un proceso de patrticipacion en el que intervienen las instituciones directamente
implicadas: Organo Sustantivo o autorizante, Organo Ambiental y Organo Promotor,
la Administracion publica afectada, los agentes socioecondémicos y la poblacion
interesada. Este proceso de participacion es fundamental en la EAE, como forma de
influir en la decisidén. Condicion indispensable de tal participacidn es el facil acceso a
la informacion y la madurez cultural y politica de la poblacion.

2. MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

Como se ha indicado, la EAE esta legalmente regulada a nivel de la UE, a nivel espafiol y
a nivel de las Comunidades Auténomas. En la UE es la Directiva 2001/42/CE quien
regula este instrumento de acuerdo con dos principios fundamentales: el de cautela y el
de integracion del medio ambiente en las politicas y actividades sectoriales a lo largo de
todo el proceso de su elaboracion.
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Consulta a las Administraciones Elaboracion por el Organo
Publicas afectadas y publico interesado Ambiental del Documento de
por parte del Organo Ambiental Referencia para realizar el ISA

Consulta a las Administraciones publicas afectadas y al publico interesado

Figura 3 El procedimiento administrativo definido en la Ley 9/2006 se basa en la estrecha
colaboracién entre el promotor y el 6rgano ambiental

La LEY 9/2006, incorpora al derecho interno espafol la Directiva anterior, introduciendo
asi en Espafa la aplicacion de la EAE a la elaboracion y aprobacion de los PP publicos
(estatales y autondémicos) de las siguientes categorias:

a) Los que establezcan el marco para la futura autorizacion de proyectos legalmente
sometidos a evaluacion de impacto ambiental en las siguientes materias: agricultura,
ganaderia, silvicultura, acuicultura, pesca, energia, mineria, industria, transporte,
gestién de residuos, gestién de recursos hidricos, ocupacion del dominio publico
maritimo terrestre, telecomunicaciones, turismo, ordenacion del territorio urbano y
rural, o del uso del suelo.

b) Los que requieran una evaluacion conforme a la normativa reguladora de la Red
Ecol6gica Europea Natura 2000, regulada en la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de
conservacion de los espacios naturales y de la flora y la fauna silvestres.

La ley no se aplica a los PP cuyo Unico objeto sea la defensa nacional o la proteccion civil
en casos de emergencia ni a los de tipo financiero o presupuestario.

La evaluacién ambiental consiste en un procedimiento administrativo que constara de las
siguientes actuaciones:
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a) La elaboracion de un Informe de Sostenibilidad Ambiental (ISA), cuya amplitud, nivel
de detalle y grado de especificacion sera determinado por el 6rgano ambiental.

b) La celebracién de consultas a la Administracion afectada y a las personas fisicas o
juridicas, publicas o privadas, vinculadas a la proteccién del medio ambiente.

c) La elaboracion de la Memoria Ambiental (MA).

d) La consideracion del ISA, del resultado de las consultas y de la MA en la toma de
decisiones.

e) La publicidad de la informacién sobre la aprobacién del PP.

En el ISA, el 6rgano promotor debe identificar, describir y evaluar los probables efectos
significativos sobre el medio ambiente que puedan derivarse de la aplicacion del PP, asi
como unas alternativas razonables, técnica y ambientalmente viables, incluida entre otras
la alternativa cero (no realizar el PP), que tengan en cuenta los objetivos y el ambito
territorial de aplicacion del PP.

Finalizada la fase de consultas, se elaborara una MA con objeto de valorar la integracion
de los aspectos ambientales en la propuesta de PP, en la que se analizard y evaluara:

e El proceso de evaluacion,
* Elinforme de sostenibilidad ambiental y su calidad

e El resultado de las consultas realizadas y la forma en que se han tomado en
consideracion

e La prevision de los impactos significativos de la aplicacién del plan o programa.

La MA es preceptiva y contendrd las determinaciones que deban incorporarse a la
propuesta del PP antes de su aprobacion definitiva.

El Organo Promotor elaborara la propuesta de PP considerando el IA, las alegaciones
formuladas en las consultas, incluidas las transfronterizas en su caso, y la MA.

Una vez aprobado el PP, el Organo Promotor pondra a disposicion del Organo Ambiental,
de las Administraciones publicas afectadas y del publico, el PP aprobado, una
declaracién que resuma la manera en que se han integrado en el PP los aspectos
ambientales, como se han considerado el ISA, el resultado de las consultas, la memoria
ambiental, las discrepancias habidas en el proceso y las razones de la eleccion del PP
aprobados, en relacion con las alternativas consideradas, las medidas adoptadas para el
seguimiento de los efectos ambientales de la aplicacion del PP y un resumen no técnico
del proceso.

El Organo Promotor debera realizar, con la participacion del Organo Ambiental
correspondiente, un seguimiento de los efectos ambientales de la aplicacion del PP, para
identificar los efectos adversos no previstos y adoptar las medidas adecuadas para
evitarlos.
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Por su parte las Comunidades Autbnomas han desarrollado una normativa particular en
materia de EAE que establece contenidos y procedimientos muy diferentes; incluso
nombres diferentes para designar al estudio ambiental que debe acompafiar a los planes
y programas sometidos a evaluacion. Por ejemplo, en la Comunidad de Madrid se llama
Estudio de Incidencia Ambiental, en la de Castilla La Mancha, Estudio Ambiental, en
Castilla y Leén, Informe Ambiental y en el Pais Vasco, Estudio de Evaluacién Conjunta de
Impacto Ambiental, en Andalucia Estudio de Impacto Ambiental, como en el caso de
proyectos, etc. No obstante, a pesar de la variada terminologia, el contenido minimo que
se exige es similar, si bien algunas solicitan ademas estudios ambientales sectoriales de
detalle, particularmente en el caso del urbanismo: hidrologia, contaminacion atmosférica,
ruido, contaminacién electromagnética, etc.; este caso del planeamiento urbanistico es
particularmente importante porque la cantidad de planes de este tipo que se elaboran
supera con mucho a todos los demas; en términos generales los diferentes
procedimientos para los instrumentos de planeamiento urbanistico se asimilan al ilustrado
en la figura 4.

Redaccion del documento del Plan Redaccién de Estudio o
que se somete a aprobacion inicial Informe de Impacto Ambiental

Presentacién al Organo Ambiental

Elaboracion de un Informe Provisional
de Incidencia Ambiental

Elaboracién del documento del plan que se somete a aprobacion provisional
teniendo en cuenta el Informe Provisional de Incidencia Ambiental

Emision del Informe Definitivo
de Incidencia Ambiental

Elaboracién del documento del plan que se somete a aprobacion definitiva
teniendo en cuenta el Informe Definitivo de Incidencia Ambiental

Aprobacion definitiva del Plan

Figura 4 Procedimiento general para el caso particular del planeamiento urbanistico
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3. HACIA UNA METODOLOGIA GENERAL PARA REALIZAR UN E STUDIO DE
SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL

La enorme variedad de planes en cuanto a su contenido tematico, su &mbito espacial y
su alcance, su generalmente elevada complejidad y la incertidumbre sobre la forma en
gue se desarrollara el PP y se gestionara su ejecucion, hacen muy dificil disefiar
metodologias aplicables con caracter mas o menos general, pero si es posible definir
unas lineas maestras a partir de las cuales disefiar la que se aplicara a cada caso
particular.

Aqui se propone una (ver figura 5) que se desarrolla en dos niveles, uno orientado a
evaluar en que medida se ha considerado el medio ambiente en el enfoque y en la
concepcion del PP y otro en el que se identifican con mas detalle los impactos
potenciales, se valoran, se previenen y se siguen.

'y sus alternativas: Contenido, | [Analisisidiagnostico del Enforno: Medio
iones, Justificacion alternativa | [Fisico, Funcionalidad, Cabida Poblacional

1° nivel de evaluacidn: El PPP a la luz del
D. Sostenible

El PP a la vista de los objetivos ambientales de orden
superior y de sus propios objetivos

El PP a la luz de los principios de sostenibilidad

El PP a la luz de la Integracion Ambiental

L o » £ Pasar al nivel de evaluacion siguiente?
2° nivel de evaluacion '

SUbMOHEIERSS Identificacion de in“'l'pactos potenciales

Jelsgitiflel el . ——

a5 Sulbymodelo de
Identificacion de Impactos Significativos [ SIgNificACIN

submodelorde

Valbracion| > ¢ Valoracion de los Impactos Significativos

Programa de Vigilancia Ambiental

Figura 5. Diagrama de flujos de una metodologia general para realizar el ISA

3.1. El primer nivel de Evaluacion
Este primer nivel implica analizar e interpretar el PP en términos de:

« Los objetivos ambientales de orden superior y de sus propios objetivos
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Los principios del desarrollo sostenible

Los criterios de Integracion Ambiental

Ello se realiza segun el siguiente enfoque:

a)

b)

El analisis de los objetivos del PP y los objetivos ambientales de orden superior

Se trata de evaluar la coherencia de los objetivos del PP con las previsiones de la
Administracion sobre el desarrollo en el ambito al que afecta, y el papel que se le
asigna desde ambitos territoriales de nivel jerarquico superior. Paralelamente se
analizara la coherencia interna de los objetivos a través de relaciones, de sinergia, de
complementariedad, de neutralidad, de disfuncionalidad o de incompatibilidad. Las
incoherencias detectadas permitiran ya identificar medidas a incluir en el proceso de
elaboracion del documento definitivo del PP.

El analisis de los Principios de Desarrollo Sostenible

En cuanto al desarrollo sostenible, la evaluacién del PP se entiende en términos de
los aspectos generales, es decir, de sus objetivos generales, del diagnostico
elaborado, de las alternativas contempladas y de las propuestas. Se resuelve en un
primer nivel a través de las siguientes preguntas:

- ¢Considera con la misma atencién, sensibilidad, compromiso, conocimiento y
criterio los aspectos econémicos, los sociales y los ambientales?

- ¢Considera la importancia relativa de tales aspectos en las circunstancias en que
se encuentra la zona a la que se refiere el plan?

- ¢Considera la posibilidad de generar sinergias entre dichos aspectos?

- ¢Considera la posibilidad de compensar objetivos e impactos entre las tres
facetas de la sostenibilidad?

- ¢ Cumple los principios de la sostenibilidad?; particularmente los especificados en
el Documento de Referencia.

- ¢ Estan justificados los incumplimientos?

El analisis de los Criterios de Integracibn Ambiental

La integracién ambiental parte del hecho de que entre el PP y su entorno se producen
influjos mutuos de forma que entre ambos configuran un nuevo sistema cuya armonia
y funcionamiento se trata de evaluar. Esto se hace a través de las preguntas que
plantea la Figura 6 cuyas respuestas definen los criterios de integracion; basta que el
PP resulte integrado por una sola de las citadas preguntas para que se considere
integrado.
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2 como unidadien su entrono y cada Uuna de las

igura 6. Preguntas cuyas respuestas definen los criterios de integracion ambiental del
PP.

Las conclusiones de este primer nivel podrian ser suficientes para elaborar la MA,
particularmente si resultan negativas; en caso contrario habria que pasar al segundo
nivel.

3.2. El segundo nivel de Evaluacion

Este nivel, m&s técnico, supone una profundizacién sobre el anterior, realizada a partir de
él, y orientada a concretar los impactos especificos potenciales que podrian derivarse de
la implantacion del PP. Para resolverlo la metodologia que se propone adopta dos
grandes enfoques alternativos o complementarios, segun el tipo y la envergadura del PP
a evaluar:

a) Enfoque basado en los EstIA

Se fundamenta sobre la larga experiencia acumulada en los EstlA (documento técnico
de la EIA de proyectos), se desarrolla en los siguientes pasos:

1. Desagregar en PP en fases, elementos y acciones para el conjunto del PP o para

cada una de las propuestas: proyectos, normas u otras.
2. Desagregar el entorno en un arbol de factores y subfactores ambientales.
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Buscar las relaciones potenciales causa-efecto y otras menos logicas, incluso
contraintuitivas, para identificar los impactos de una de las propuestas.

Interpretacién de los impactos identificados.

Analizar las relaciones de sinergia y de acumulacion entre los impactos de las
diferentes propuestas.

Este enfoque puede estar justificado en ciertos casos o para PP muy simples

b) Enfoques especificos para los PP

A su vez, se desarrollan segun dos opciones:

Una basada en la técnica de superposicion sobre la “lectura del medio fisico y del
sistema territorial”, es decir, sobre la I6gica de un desarrollo endégeno basado en
los problemas y potencialidades propios, para determinar los impactos derivados
de las propuestas localizadas del plan. Esta técnica debe utilizarse,
fundamentalmente, para los planes de urbanismo y ordenacion del territorio.

Otra basada en el desarrollo de Sistemas Expertos , consistentes en traducir a
criterios explicitos las preguntas de la figura 6 mediante el concurso de expertos
ambientales de alto nivel, que luego pueden ser aplicadas por los no expertos.
Esta técnica se encuentra actualmente en desarrollo por parte de los autores de
esta ponencia.
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