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Abstract

Valencian Country, as well as Spain, has a long tradition and experience in urban and regional
planning, particularly, in municipal urban planning. Currently, Valencian Country has 542
municipalities, and all of them have some kind of urban plan approved in accordance with the
legislation in force at the time of their approval. Progressively, for some time, the administrative
process of approval of municipal urban plans has been getting more complicated. According to a
current study, in the province of Valencia, the average period for preparing and approving
municipal urban plans is approximately 12 years, with an extreme case of 25 years. It is clear that
this period is excessive and inefficient urbanistically and environmentally. Let us remember that the
planning is subject to a strategic environmental and territorial assessment procedure. This paper is
focused on this issue and its structural causes, and points to a reformulation of the procedures with
the aim of achieving an effective urban and environmental management recovering planning as a
rational and efficient instrument of urban and environmental intervention.

Keywords: sustainable urban development, strategic environmental assessment, environmental
management, administrative efficiency.

Resum

El Pais Valencia, aixi com Espanya, disposa d’una llarga tradicio i experiéncia en [’elaboracio de
planejament urbanistic i territorial en general i de planejament urbanistic municipal en particular.
Els actuals 542 municipis disposen tots ells de planejament urbanistic d’un o altre tipus d’acord
amb la legislacio vigent en el moment de la seua aprovacio. Progressivament, des de fa temps, el
procés administratiu d’aprovacio del planejament urbanistic municipal ha anat complicant-se.
Segons un estudi actual, en la provincia de Valencia, el termini mitja d’elaboracio del planejament
urbanistic municipal és d’aproximadament 12 anys, amb un cas extrem de 25 anys. Resulta evident
que aquest termini és excessiu i ineficient urbanistic i ambientalment. Recordem que el planejament
esta sotmes a procediment d’avaluacio estratégica ambiental i territorial. Aquest escrit aborda
aquesta qiiestio i les seues causes estructurals, i apunta una reformulacio dels procediments amb
l"objectiu d’aconseguir una gestio urbana i ambiental efectiva recuperant el paper del planejament
com a instrument racional i eficient d’intervencio urbana i ambiental.

Paraules clau: desenvolupament urba sostenible, avaluacio estratégica ambiental, gestio
ambiental, eficiencia administrativa.
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1. Introduccio

D’una part, resulta evident que la utilitzacio dels servei ambientals que proporciona el Capital Natural d’un pais
afecta directament a I’activitat econdomica i la produccié de béns i serveis (Ruiz-Tamarit et al, 2021). A més a més,
donada la tendéncia a la concentracié de la poblacioé a les ciutats, I’objectiu de la sostenibilitat es centra en elles
(Gardner, 2016). D’altra part, al Pais Valencia i a Espanya en general, existeix una llarga tradici6 i experiéncia en
planificacid urbana i territorial que inclou entre els seus objectius la gestid dels usos del territori i, en conseqiiéncia,
la regulaci6 dels usos en les arees amb valors ambientals. Aixi, s’ha produit una tendéncia a incorporar en el
planejament urbanistic contingut ambiental molt divers. Progressivament, els documents que integren els plans
urbanistics i territorials s’han fet més complexos. Finalment, I’avaluacio estratégica ambiental, i el reconeixement
del dret de la ciutadania a la participacio en la presa de decisions ambientals i a la defensa dels interessos publics
ambientals, ha complicat encara més els procediments administratius per assegurar la garantia juridica d’aquests
drets.

Com antecedent, ja es varen estudiar els terminis en la elaboraci6 i aprovacio del planejament general a la provincia
de Valéncia i els terminis de temps en les diferents fases (Miralles, 2022). Com a resultat, la mitjana de temps
utilitzat en les diferents fases del procés resultant es pot observar en la Taula 1.

Taula 1. Terminis mitjans de les fases en el procés de redacciéo de PG
municipals en la provincia de Valéncia. Font: Miralles, 2022.

Fase en el procés d’elaboraciéo d’un PG municipal Temps
(anys)
Periode inicial de participaci6 publica 1,81
Temps total periodes de participacio publica 3,18
Temps administraci6 municipal per [’aprovacio 1,91
provisional
Temps administracié autondomica per informar 1,72
Temps total gestido administrativa autonomica 5,38
Temps total gestié administrativa local i autondomica 9,48
Temps per la realitzacié de treballs abans d’iniciar el 2,25
procés d’elaboracio del pla urbanistic
Mitjana temps total per la redaccié i aprovacié del 11,73
planejament municipal

Resulta evident que el termini total és excessiu. Les conseqiiéncies economiques poden ser greus. A manera
d’exemple, tot considerant que la UE ha generat els fons NEXT GENERATION disponibles per un periode estimat
de 3 anys, si un municipi necessitara modificar el seu pla general per accedir a estos fons, directament no podria.
Si ha estat possible promoure la instal-lacié d’una gran factoria de fabricacid de bateries en Sagunt, ha segut perqué
I’area, classificada com a sol no urbanitzable coml i per tant apta per classificar-la a urbanitzable, ja estava prevista
per a una ampliacié d’usos industrials des de fa molt de temps quan no era imaginable la situacid actual.

Les causes del llarg periode d’elaboraci6 i1 aprovacié son complexes (Valenzuela, 2018) i estructurals amb origen
molt antics (Miralles, 2009).
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2. Objectius i metodologia

El present text aborda 1’analisi del procés administratiu vigent i apunta criteris per reformar el sistema d’ordenacio
urbanistica i ambiental amb I’objectiu de millorar substancialment la seua eficiéncia. A estos efectes, es revisa el
procediment administratiu per identificar les causes estructurals que expliquen el llarg periode d’elaboracio i
aprovacid del planejament municipal, tot tenint en compte les teories que suporten la concepcid del procés de
planificaci6 urbana i territorial.

3. Analisi i resultat

La practica vigent de la planificacié urbana i territorial es basa originalment en la teoria de sistemes (McLauglhin,
1969) que planteja un procés ciclic d’intervenciod en la ciutat i el territori amb plans dissenyats per un any horitzé
a 10 anys vista aproximadament. S’accepta que la societat evoluciona, el planejament es torna obsolet i, per tant,
cada cert temps s’ha de revisar. A partir del Conveni de Aarhus de 1998, s’introdueix el dret de la ciutadania a
participar en la presa de decisions ambientals i a defensar interessos publics ambientals fins i tot en contra de
I’administracié (que fins al moment posseia en exclusiva la capacitat de defensar I’interés public). La UE valida
el Conveni de Aarhus i ho trasllada a les corresponents directives que cada Estat adapta a la seua legislacio. Aixi
ho fa Espanya mitjangant llei (Ley 21/2013) i el Pais Valencia (DL 1/2021). A més a més s’aprecia una tendéncia
a carregar la documentaci6 del Pla General amb estudis de tot tipus. A la Figura 1 es pot observar un esquema
general del procés d’elaboracié d’un pla general i la seua avaluacié ambiental i territorial estratégica.

Les disfuncions identificades en el procés son de caracter estatic (independent de la seqiiéncia temporal) i dinamic
(associades a la seqiiencia temporal) i son les seglients:

Disfuncions estatiques:

e Sobre analisi (excés d’estudis especifics complementaris al planejament urba)

e Pérdua de la visio sistémica integrada (superposicio de visions sectorials)

e Pérdua de perspectiva de 1’escala de treball (abséncia de jerarquia en 1’avaluacié ambiental)

e Pretensid d’analitzar tots els problemes de la ciutat al pla urbanistic (intervencid total impossible)

e Pretensio de solucionar tots els problemes ambientals mitjangant el pla urbanistic (visié ambiental total
impossible)

Disfuncions dinamiques:

e Bucle pla-participacid-pla (participacié publica ineficient)

e Criteri juridic impossible de garantia de participacio publica prévia (bucle ad-infinitum)

e Adaptacidé continua del pla durant el procés d’elaboracidé als continus canvis socials, economics i
ambientals (dinamica del canvi continu)

e  Tutela ambiental administrativa de criteris cambiants (tutela de criteris cambiants)

3.1. Disfuncions estatiques

Progressivament, al llarg del temps, s’ha carregat el Pla General d’Ordenacié Urbana d’una llarga llista d’estudis
complementaris (Cataleg de Béns i Espais Protegits, Estudi del Paisatge, Informe de Viabilitat Economica,
Memoria de Sostenibilitat Economica, Informe d’Impacte de Génere, Estudi de transit, mobilitat i transport, Estudi
del potencial de I’habitatge i de sol per activitats economiques, Estudi actstic, Estudi d’inundabilitat, Estudi de
recursos hidrics, Informe de Sostenibilitat Ambiental-Estudi Ambiental i Territorial Estrategic ...). El resultat es
que a sovint el pla urbanistic es converteix en una superposicié d’estudis realitzats, de vegades, per complir un
requeriment administratiu. Aixi es perd la visio integrada de la ciutat i el territori i la logica de 1’analisi. En rigor
la fase d’analisi i diagnostic inclou un conjunt d’estudis sectorials amb els corresponents analisis sectorials i,
després, una analisi integrada de tots ells perque estan o poden estar interrelacionts entre si (no son independents)
amb 1’objectiu de formalitzar un diagnostic integrat i la proposta/projecte d’intervencié amb una visi6 global. Aixi,
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els estudis sectorials han de ser part de la memoria informativa i no un document addicional elaborat, massa a
sovint, de manera independent.

Sol-licitud inicial, 2 mesos

Consulta: 45 dies exp. publica, ~20-30 informes sectorials, 6 mesos

Doc. d’Abasttot considerantal-legacionsiinformes sectorials

Elaboratper 6rgan ambiental 1-2 anys (valid per 2 anys)

A 4

Contractacio treballs técnics redaccio del pla i documents complementaris, 1 any

Elaboracié versid inicial del pla, EEAT i documents complementaris per promotor,
6-12 mesos

Aprovacio pla promotor (informestécnics, decisio), 1-6 mesos (moltimpredecible)

Exp. publ. 45 dies, estudii contestacio al-legacions/informes, 3 mesos

Elaboracio versio 1 del pla, 3 mesos
Aprovacio promotor, 1-6 mesos (impredecible)

Elaboracio DATE, consideranttota la documentacid, 1-2 anys
Elaborada per org. ambiental (valida per 2 anys)

En el seu cas, adequacié del pla a la DATE (reiteraci6 del procés de participacio
publica) o reinici del procés (si la DATE caduca)

Aprovacio 6rgan promotori, després, organ substantiu (adm. autonémica, tutela
juridica urbanisticaiambiental) 1-2 anys

Seguiment ambiental i territorial

Figura 1. Temps orientatius de duracioé de cada fase del procés d’elaboraci6é d’un pla general i la seua avaluacié
ambiental i territorial estratégica al Pais Valencia.

Aquesta manera de procedir genera un altre problema encara major al trencar 1’aproximaci6 escalada a la ciutat i
el territori. Es a dir, la ciutat i el territori son realitats complexes que inclouen totes les activitats socials i
econdomiques de tot tipus i no és possible planificar-ho tot (és més, potser que tampoc siga desitjable). Es per aixo
que, historicament, I’analisi i la intervencio es realitza per aproximacions escalars successives: primer escala
estatal de menor detall (aprox. 1:500.000), després regional (1:100.000 — 1:50.000), territorial municipal
(1:20.000), estructural municipal (1:10.000), urbana municipal (1:2.000) i de projecte (1:500). Cada escala permet
un tipus d’analisi 1 unes possibilitats d’intervencio. El criteri de considerar que el medi ambient ho és tot i, per
conseqiient, al planejament urba municipal se li pot exigir qualsevol condicié ambiental encara que no corresponga
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a la seua escala de treball, converteix al pla urbanistic, en la practica, en un document impossible. Les exigéncies
ambientals deuen estar associades a la escala d’analisi i d’intervenci6. Aquesta disfuncié també afecta al nivell de
detall dels estudis complementaris. No té sentit, per exemple, que el pla de mobilitat dedique esforgos al disseny
de la secci6 dels carrers o les cruilles que es formalitzen a escala de projecte i no a escala estructural. El contingut
de I’estudi de mobilitat d’un pla general ha d’estar adequat a I’escala de treball.

3.2. Disfuncions dinamiques

L’avaluacio estratégica ambiental, que considero un avan¢ fonamental de la nostra societat per garantir
progressivament la seua sostenibilitat, ha generat uns procediments amb déficits estructurals essencials. La
participacié de la ciutadania en la presa de decisions ambientals exigeix obviament, 1’exposicié publica del
planejament per que puga presentar sugeréncies, critiques, alternatives ... Aquestes al-legacions han de ser
considerades i acceptades o no, total o parcialment, de manera justificada. A més a més, simultaniament s’emeten
els informes sectorials de diversos organismes de I’administracié o altres (uns 20 o 30). Aquests informes poden
tardar en aportar-se i alguns d’ells son preceptius (sense I’informe no es pot aprovar el pla). Es normal que, després
el procés de participacio, es modifique la versio del pla, una nova versié que no ha estat exposada al public. Aixi,
per garantir el dret a la participacio en la pressa de decisions, es torna a exposar el pla, tot entrant en un bucle sense
fi. El procediment no genera una tendéncia cap a una proposta unanimement assumida i, després de cada procés
de participacio, sempre es produeixen nous canvis i s’ha de tornar a exposar. El resultat final és que aquest bucle
de participaci6 anul-la de fet la utilitat del pla general com a instrument d’intervenci6 en la ciutat i el territori i, en
conseqiiéncia, les seues regulacions ambientals i la utilitat de la participacié publica.

Perd a més a més, mentres s’elabora el pla, paral-lelament, la societat canvia. No és possible técnicament que la
proposta de planejament estiga canviant continuament perqué entrem en el bucle anterior. Igualment, si els criteris
dels técnics que realitzen els informes sectorials també son canviants de manera continua, particularment aquells
que es refereixen a aspectes ambientals, el procés entra en bucle.

4. Criteris per a la reforma del procediment

Com a resultat de I’analisi anterior, es poden aportar un conjunt de criteris:

e No és possible generar una analisi i diagnostic complet, total i global de la realitat urbana, territorial i
ambiental i les seves problematiques en un territori determinat en un periode de temps curt. Ni tampoc en
un periode llarg perqué, en aquest cas, si el procés d'elaboracio del pla i la seva avaluacié ambiental
s'allarguen, les analisis queden obsoletes. Per aixo cal acotar I'objecte d'analisi (variables significatives).
De fet, els criteris urbanistics (en part també ambientals) estan fixats en la Estrateégia Territorial de la CV.

e No és possible fer una analisi de la problematica ambiental simultaniament a totes les escales de treball.

e Lasostenibilitat s'ha d'entendre com “un cami cap a” ja que de moment no existeix una definicid objectiva
de societat sostenible. Hi ha un procés d'avang técnic i de coneixement en la definici6 de la sostenibilitat,
un procés continu multiescalar i multifacétic. Per aixo, els instruments d'intervencio i la seva avaluacio
s'han d'elaborar segons criteris operatius definits i acotats clarament en un moment fix del temps a I’inici
del procés. Ateés que els instruments d’intervencio en la ciutat i el territori també queden obsolets amb el
pas del temps, en el moment de la seva revisid s’han de revisar també els criteris ambientals operatius
concrets a utilitzar en I’avaluacio.

e En aquest marc, l'avaluacié ambiental ha d'estar emmarcada, no només dins uns criteris operatius fixos
en el temps, sind també en funcié de I'escala de treball propia del planejament objecte d'avaluacid
ambiental.

e Un objectiu essencial de qualsevol planejament urba i territorial és la identificacio dels territoris que
constitueixen el capital natural que produeixen serveis ecosistémics necessaris per a les activitats socials
i economiques. Evidentment s'han d'identificar aquests serveis i protegir adequadament el territori per
garantir-ne la seua provisio.
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e Acotar les variables ambientals significatives a utilitzar per qué han de ser adequades a l'escala de treball
de l'instrument de planejament a data fixa és absolutament necessari per evitar el bucle de la ineficiéncia.

Aquesta visio implica tres conseqiiéncies importants. En primer lloc, els criteris ambientals han de quedar fixats
a I’inici del procés. El document adient és el Document d’Abast que ha d’establir el contingut de I’estudi
d’avaluacié ambiental. Aquests criteris no poden canviar posteriorment encara que canvien les lleis o els
coneixements cientifics i técnics. En canvi, si podem fixar un termini per la redaccioé del pla general, per exemple
4 anys, que serien els anys de vigéncia del Document d’ Abast.

Els criteris ambientals a complir han d’estar estandarditzats i no poden dependre dels criteris ambientals personals
del técnic que elabora 1’informe sectorial corresponent. Tot i que, aquesta estandarditzacid, que ha de ser publica,
canviara progressivament en el temps per actualitzar-se.

En tercer lloc, per abordar les problematiques ambientals cal jerarquitzar la problematica ambiental i les accions
en funcidé de 1’escala de la intervenci6. Coherentment, les declaracions ambientals en escales superiors podran
establir criteris ambientals a complir per les intervencions i avaluacions ambientals en escales inferiors, de més
detall, de desenvolupament de les anteriors.

5. Conclusions

La necessitat de que la societat evolucio cap a la sostenibilitat ambiental és cada cop més urgent. Per aixo, també
resulta cada cop més urgent la necessitat de disposar d'instruments eficients de gestié6 ambiental. El planejament
urbanistic i territorial ha estat un instrument convencional molt potent per a la gestié ambiental al Pais Valencia.
Tot i aixo0, la progressiva complexitat dels processos d’avaluacié ambiental i de 1'organitzaci6é de I'administracid
esta tenint com a conseqiiéncia la ineficacia dels instruments. Es urgent abordar una reforma per recuperar-ne
l'eficiéncia del procés administratiu i la seua eficacia.
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