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E | proceso de informacion publica comienza por la presentacion por parte de la administracion de las posibies soluck
nes a adoptar en la creacion de infraestructuras, y termina una vez analizadas todas las alegaciones de particulares

instituciones. con una decision ministenal.

Se analza en este articulo el procedimiento actual, y se establecen las bases de partida de un nuevo concepro c
comunicacion con.os administrados, que pueden plantearse en el actual marco legal.

1. INTRODUCCION

La informacion considerada como el conjunto de men-
sajes que son emitidos a través de diversos medios por
unos sujetos. para ser recibidos por otros, esta vincula-
da a la histona del ser humano como parte fundamental
del sistema de relaciones sociales, sobre el que se apo-
ya su propia existencia.

Desde los pnmeros momentos los medios de infor-
macion han perseguido reducir al maximo el iempo
entre la emision del mensaje y su recepcion, y garanti-
zar que el mismo es recibido por el mayor nimero posi-
ble de receplores La consecucion de estos objetivos
ha sido el hn de todos los avances técnicos en sisle-
mas de informacion (imprenta, radio, television, etc.).
En estos momentos, los sistemas de informacion masi-
va han adquirido un poder cada vez mayor desde los
puntos de vista econémico, politico y cultural, y a la vez
se han ido haciendo cada vez mas complejos, llegando
a producir problemas por exceso de informacion que
los individuos no pueden someter a analisis, y dando
lugar paradojicamente a los mismos problemas de falta
de informacion que existian cuando la informacién era
cuantitativamente menor.

En este contexto, los procesos de informacion publi-
ca de las decisiones sobre inlraestructura viana de las
Administraciunes Publicas no han sulrido vanacion sig-
niicativa en los ulimos 40 anos. hmitdndose a cumplir
un proceso formal y reglado que cada vez se aleja mas
de los propositos iniciales del legislador al establecer
este tipo de procedimiento.

En estos momentos, cada vez son Mas NuUMerosos
los agentes que generan informacion que responde a
inlereses parliculares bajo una apariencia de interés pu-
Blico obyelve anlobasae, y ke Admmstiacion ha ol

s

dado que la informacion solo tiene valor si lleva a tomz
decisiones que signifiquen la mejora tangible de vna s
tuacion.

Por todo ello, en los procesos de informacion pl
blica que se planteen como resultado de las nueva:
actuaciones que se incluyan en el Plan Modal de Carre
teras (inserto en el Plan de Infraestructuras de Trans
portes en redaccion). la Direccién General de Carmrete
ras se esta planteando una revision del desarrollo d.
dicho proceso manteniendo su eslructura legal de ma
nera que se llegue a un nuevo concepto de comunica
cién entendida como transmision de informacion en e
seno de un grupo, en relacion con la estruclura de
dicho grupo. Para ello, el responsable de preparar i
informacion al publico debe lener una comprension su
ficiente del contenido global del estudio, para pode
aislar, simplificar y presentar la informacidn {til y recha
zar los datos irrelevantes, ademas de presentaria va
liéndose de los nuevos medios que la tecnologia actua
ha puesto a nuestra disposicion.

En este articulo se pretende pasar revista al proced
miento actual para destacar sus ventajas e inconve
nientes, y a continuacion establecer las bases de parti
da de lo que, a juicio de los autores, deberia ser ur
nuevo conceplo de comunicacion con los administra
dos, destinatarios ultimos de las infraestructuras que se
prelenden consiruir.

2. LA INFORMACION PUBLICA

El procedimiento administrativo de infarmacion pablic:
establecido en la legislacion espafiola para determina
dos estudios y proyectos de carreleras liene como ob
jetivos lundamentales los recogedos en el ciewdro 1



CUADRO 1
OBJETIVOS DEL PROCEDIMIENTO DE INFORMACION PUBLICA DE CARRETERAS

ASEGURAR EL INTERES GENERAL DE LA ACTUACION

CONSTATAR QUE LA CONCEPCION GLOBAL DE LA SOLUCION PROPUESTA ES OPTIMA

ESTABLECER LA IGUALDAD DE INFORMACION DE LOS PLANES DE LA ADMINISTRACION POR PARTE DE LOS
ADMINISTRADOS

ASEGURAR LA COORDINACION DE ACTUACIONES CON OTRAS ADMINISTRACIONES E INSTITUCIONES

MEJORAR LA TOMA DE DECISIONES

PERMITIR LA CONFRONTACION DE INTERESES CONTRAPUESTOS

EVITAR LA INDEFENSION DE LOS CIUDADANQOS

De estos objetivos, el interés general suele estar
1segurado a partir de 1984 por la existencia del Plan
Seneral de Carreteras 1984/1991, en el que estan in-
sludas casi todas las actuaciones, con algunas excep-
slones como pueden ser las incluidas en el Programa
Jrbano que, sin embargo, se realizan en coordinacion
:on Municipios y Comunidades Auténomas lo cual per-
nite confirmar su interés general.

El documento que se somete a informacion pablica
s generalmente un estudio informativo, en el cual se
Jesarrollan diferentes alternativas para resolver el pro-
llema existente a escala 1:5.000, y se comparan des-
ie distintos puntos de vista (econdmico, funcional, te-
ritorial, medio-ambiental, etc.), proponiendo una de
llas como solucion mas recomendable. Sin embargo,

. :xisten casos en los que la informacion publica se reali-
‘a con un anteproyecto o con un proyecto de trazado,
yen por existir una solucion unica o claramente favora-
le, 0 bien por haberse definido en ofro proceso (Plan
seneral de Ordenacion Urbana) la solucion mejor.

2.1. MARCO LEGAL Y PROCEDIMIENTO

:n estos momentos, la exigencia legal del procedimien-
2 de informacién publica y su regulacién estan estable-
1dos en la Ley de Carreteras 25/1988 y en el Real
Jecreto 1302/1986 de Evaluacion de Impacto Ambien-
al. con sus respectivos Reglamentos.

La Ley de Carreteras establece que la informacién
Wblica es necesaria para la construccidn de nuevas
arreteras o en aquellos casos en los que se varie la
Incionaldad de la carretera existente. Esto lleva a que
n las autovias, autopistas, variantes de poblacién y
lgunas variantes de trazado sea preciso realizar dicho
rocedimiento.

El Real Decreto de Evaluacion de Impacto Ambien-
il establece que es necesaria la informacién publica
mbiental para la realizacion de autopistas y autovias,

o
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pero ademas introduce la novedad conceptual de la
obligatoriedad de un periodo de consultas previo a la
redaccion del estudio. para asequrar que en el mismo
se consideran y se da respuesta a los sentimientos e
inlereses de los posibles afectados.

La necesidad de realizar dos procedimientos de in-

. .formacion publica sobre todos los proyectos de auto-

vias y autopistas, enfocados cada uno a un aspecto de
la misma actuacion que ademas esta fuentemente influi-
do por el otro, ha llevado a que ambos se realicen
simultaneamente y con un Unico documento: un Estu-
dio Informativo, en la mayoria de los casos. en el que

_se integra el Estudio de Impacto Ambiental como anejo

separado.

El procedimiento consiste, en esencia. en comuni-
car al Organo Ambiental las caracleristicas basicas de
la actuacion que pretende realizar la Direccion General
de Carreteras para que efectie las consultas previas
sobre aspectos significativos del medio a considerar en
el estudio, trasladandolas al redactor del mismo.

Aprobado técnicamente el estudio, Io cual asegura
su idoneidad desde el punto de vista formal, se somete
al auténtico proceso de informacidn, anunciando su ex-
posicion al publico en los Boletines Oficiales del Estado
y de las Provincias o Comunidades Auténomas. asi
como en dos diarios de cobertura nacicnal y provincial
0 regional. Asimismo, se envia a todos los Ayuntamien-
tos y Comunidades Autonomas afectados para que se
pronuncien oficialmente scbre el estudio, y lo expon-
gan al publico con comunicacién en el tablén de anun-
cios. Por ultimo, se envia a los Ministerios de Defensa y
Agricultura (ICONA), asi como a la Direccidn General de
Infraestructura del Transporte Ferroviario.

Todo ello asegura los objetivos de evitar la indefen-
sion, establecer la coordinacion de actuaciones con
otras instituciones, el conocimiento de los planes de la
Administracion por parte de afectados o Interesados en
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igualdad de condiciones, y con confrontacion de intere-
ses en muchos casos contrapuestos.

Todas las alegaciones y escritos presentados son
contestados razonadamente por el Ingeniero Director
del Estudio. y el expediente final es informado por la
Abogacia del Estado para segurar el cumplimiento for-
mal de todos los requisitos. El conjunto es la base para
efectuar la preceptiva Declaracion de Impacto y la
Aprobacion Definitiva del Estudio en la que se seleccio-
na una de las soluciones con algunos condicionantes
para su desarrollo posterior. Dichas Declaraciones de
impacto y Aprobacién Definitiva son publicadas en el
«Boletin Oficial del Estado» y comunicadas a todas las
instituciones alegantes, asi como a los particulares que
lo solicitan.

2.2. PLAZOS

La Ley de Carreteras establece un plazo de un mes - ..

para realizar alegaciones por parte de los particulares a
partir de la publicacion en el «Boletin Oficial del Estados,
y las instituciones tienen un mes mas.

Una vez recibido el expediente por el Organo Am-
biental, éste dispone de un mes para realizar la precep-
tiva Declaracién de Impacto, y la Direccion General de
Carreteras, de otro mes mas para la aprobacion definiti-
va del estudio.

Considerando los periodos de tiempo precisos para
realizar los tramites de publicacién en los Boletines Ofi-
ciales, los informes del Ingeniero Director y de los Servi-
cios Juridicos, etc., la duracién media de un procedi-
miento de mlormacion publica de un estudio de
carreleras es de seis a ocho meses, conlados desde la
aprobacidn técnica del mismo. Este periodo de tiempo
es, a veces. considerado excesivo por la propia Admi-
nistracion, pero curiosamente en muchos casos los
afectados e interesados solicitan una ampliacion del
mismo, para poder conocer mejor el estudio y realizar
sus alegaciones de una manera fundada. Por ello, es
opinion de los autores que debe mantenerse e incluso
facilitar la consulta técruca de los documenlos, cada
vez mas voluminosos y complejos, realizando Memo-
rias de sintesis y resumenes de los analisis multicrite-
rios efectuados para seleccionar como mas recomen-
dable una de las alternativas. Hay que hacer constar,
no cbstante, que en la mayoria de los casos las alega-
ciones recibidas fuera de plazo son igualmente consi-
deradas en cuanto al fondo de sus planteamientos,
aunque su validez formal y legal sea nula.

2.3. PARTICIPACION CIUDADANA
E INSTITUCIONAL

La participacion publica expuesta en los apartados an-
teriores permite a los interesados comprobar si sus pro-
piedades o intereses pueden verse afectados por la
nueva creacion de carreteras, pero la participacion de
instituciones en dicho proceso tiene un valor anadido

ya que permite la coordinacion de las distintas planific
ciones: urbanisticas, de carreteras de otras administ:
ciones, ferroviaria y portuaria fundamentalmente.

El tiempo que transcurre desde la informacion put
ca de un estudio de carreteras hasta la adjudicacion ¢
correspondiente proyecto de construccion posibil
modificar los planes urbanisticos: adecuar las obras
las necesidades existentes en las distintas redes viari
estatal, autonomica y municipal. adaptar las obras ¢
fabrica a las futuras necesidades ferroviarias. o plante
soluciones de acceso de acuerdo con los futuros pr
yectos portuarios. Es también importante la coordin
cién con las correspondientes Confederaciones Hidr
gréficas para disefar las obras de fabrica de acuerc
con sus criterios de prevision de avenidas, asi como
ya expuesta coordinaciéon con las instituciones m
dioambientales.

Las administracicnes citadas, junto con los partic.
‘lares afectados en sus propiedades, son las que gen
ran habitualmente el mayor nimero de alegacione
pero cada vez son mas habituales las alegaciones ¢
diversos colectivos que representan intereses concr
tos en los expedientes de informacién publica. Es
participacidn de colectivos de afectados, colegios pr:
fesionales, asociaciones de empresarios y Camaras ¢
Comercio entre otros, puede fomentarse, como ya €
ha hecho en algin caso, estableciendo citas para
didloge individualizado o las explicaciones més pr-
cisas. .

Esta participacion institucional es la mas interesan:
tanto para plantear modificaciones a Ias allernativ
plantcadas, como para lacilitar por parle de los colec
vos afectados la comprension de los problemas ext:

tentes y las soluciones propuestas, ya que la afeccic¢
a particulares habitualmente ha de ser resueltz en -
expediente de expropiacion, posternior al de informacic
publica objeto del presente analisis.

2.4. LA INFORMACION PUBLICA
EN TRAMOS URBANOS

Cuando una nueva circunvalacion se encuentra ya cor
templada en un Plan General de Ordenacion Urban
aprobado, y por tanto ya ha sido sometida a un proce
so de informacién publica, surgen distintas opinione
acerca de la necesidad de realizar un nuevo expedient
de informacion publica.

En algunos casos, a pesar de estar la franja de t¢
reno necesana ya reservada, se ha someudo la carre
tera a informacion publica, y en alguna de estas ocasi
nes las posibles alegaciones se han hmitado a lo
movimientos de entrada y salida en el tronco y a cues
tiones ambientales (ruido y efecto barrera). que tiene
que ver con el perfil longitudinal y los desmontes
terraplenes previstos.

Esto se ha debido a recomendaciones genércas ¢
los expertos juridicos en el sentido de que cada Adm
nislracion que comienza una actuacion debe comenzz



1 propio procesc de informacion publica si es necesa-
2. sin poder obviar uno por el hecho de haber existido
iro anterior que no tenia exactamente los mismos fi-
a5 Ademas, el Real Decreto de Evaluacion de Impac-
y Ambiental obliga a realizar el procedimiento de eva-
iacion en todos los casos de autovias y autopistas,
ue son la mayoria de las carreteras urbanas estatales,
or lo que los aspectos de perfil longitudinal y accesos
ueden tratarse bien en dicho expedienie, o en uno de
azado simultaneo sin aumento de plazos.

La expenencia en eslos casos, aungue no es nume-
ysa, permite asegurar que tanto las alegaciones como
:s modificaciones son minimas, y que la sensacion es
1 de plantear un proceso del que de antemano se co-
oce el resultado. pero también es cierto que esta se-
unda informacion publica especifica de carreteras
uele resolverse en un plazo del crden de los tres me-
es. durante los cuales pueden ir preparandose los pro-
actos posteriores, con lo cual el plazo total del proce-
2 no se alarga. Los autores somos, por eslos motivos,
artidarios de mantener la informacion publica del tra-
ado de las carreteras urbanas incluidas en Planes Ge-
erales de Ordenacion Urbana, aunque no sean previsi-
les problemas genéricos, dejando bien eslablecido el
bjeto de la misma. esludios de los problemas de elec-
) barrera y ruido, asi como los movimientos de cone-
on de la nweva carretera con el resto del viario y
niendo estos aspectos a los puraniente medio-am-
ientales.

3. UN NUEVO CONCEPTO
DE COMUNICACION CON EL PUBLICO

e lo expuesto hasla ahora se deduce que el procedi-
1ento actual de informacidn al publico posee los sufi-
ientes instrumentos legales para segurar que cualquier
leqacion es considerada en la toma de decisiones fi-
al, asi como para lograr una difusion amplia del propio
studio o proyecto entre los afectados o posibles inte-
2sados.. Pero no regula la posible participacion del
ublico durante el proceso de realizacion del estudio,
xcepto en las consultas medioambientales, y no con-
idera las dificultades que el contenido marcadamente
scnico y complejo de los mismos plantea para una
erdadera comunicacion. Asi, cada vez en mayor nu-
sero de casos, los afectados se pierden entre los nu-
1erosos tomos con listados de ordenador que consti-
Jyen los estudios actuales, sin poder conocer siquiera
)s planos con las opciones estudiadas y la recomen-
:ada a diferentes escalas, y los motivos claros y resu-
1idos qué han llevado a la Administracion a dicha se-
3Ccion.

El conocimiento de las posibles alternativas, asi
omo de sus ventajas e inconvenientes es fundamental
ara las alegaciones que se puedan formular, pues es
topico pensar que en un mes puedan los particulares
esarrollar nuevas opciones que no hayan sido conside-

radas, a no ser que se imiten a conslatar su no nclusion
y a solicitar su consideracion en un nuevo estudio.

3.1. NECESIDAD Y VENTAJAS
DE UNA MAYOR COMUNICACION

Lograr una verdadera comunicacion (informacion de
datos relevantes en ambos sentidos) es necesario si se
quiere mejorar la toma de decisiones haciendo compa-
tible el interés general con el mayor numero posible de
intereses particulares o de grupos, ademas de lograr
una mayor aceptacion de las propuestas por parte de
los administrados y de otras instituciones, y de coordi-
narlas con otras actuaciones.

La mejora de la comunicacion debe producirse tan-
to en la fase de realizacion del estudio como en la fase
de informacion publica. En la primera mediante el aco-
pio de datos basicos proporcionados por los afectados
que permitan el planteamiento de opciones que no pre-
senten. importantes rechazos, para lo cual el contacto
con las instituciones parece incuestionable en todos los
casos, pero incluso la solicitud de informacion por parte
de grupos de afectados puede resultar muy intere-
sante.

Esle es el camino abierlo por las consullas me-
dioambientales del procedimiento de evaluacion de im-

" “*pacto, y que debe ser profundizado en los aspectos

urbanisticos, agricolas, socio-econémicos, etc., supe-
rando posibles recelos sobre la capacidad de otros gru-
pos o instituciones para mejorar las alternativas, y so-
bre los problemas que pueden producirse por la
incorporacion de otros intereses en las fases iniciales.
Hay que demostrar que la idea «cuanta mas informa-
cion mas problemas» no es cierta y sélo refleja miedos
e intereses personales, para lo cual basta con observar
las experiencias de aquellos casos en los que la infor-
macion ha sido mas amplia y se han presentado des-
pués menos problemas, o en todo caso ha servido
para ponerlos en evidencia en fases donde su resolu-
cién es mas facil; o ha evitado la continuacion de estu-
dios mas completos y mas caros que luego no llegan a
convertirse en realidad.

La realizacién de inventarios medio-ambientales. la
consideracion de los Planes Generales de Ordenacion
Urbana. y las consullas con los Municipios, las Cama-
ras de Comercio y Agrarias, etc., son instrumentos ya
utilizados en algunos casos y que deben profundizarse
y genealizarse. )

En la fase de informacion publica propiamente dicha
la exislencia de una memoria de sintesis con las alter-
nativas consideradas y su comparacion desde diferen-
tes perspectivas, con un lenguaje sencillo y no excesi-
vamente técnico, facilitaria mucho la comprension por
el pdblico del estudio. Pera no debe pararse ahi la nue-
va comunicacion; en estos momentos existen técnicas
modernas de simulacion geografica que permiten reali-
zar videos con las soluciones estudiadas. donde en

w
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imagenes asequibles a todos pueden contemplarse as-
pectos de paisaje dificimente imaginables de otra for-
ma; ademas la realizacion de maquetas, la edicién de
tripticos en los que se resuman las principales caracte-
risticas de las soluciones existentes, y la puesta en
marcha de reuniones de debate y explicacion, junto
con un teléfono en el que puedan realizarse toda clase
de consultas, pueden ser innovaciones que permitan
un mejor conocimiento por parte de los interesados de
las razones de la Administracion para realizar un deter-
minado proyecto y escoger una cierta solucion facilitan-
do a la vez que ésta conozca los verdaderos intereses
generales y particulares para tratar de conciliarios, pues
aunque en caso de conflicto deben prevalecer aqué-
llos, no debemos olvidar que en muchos otros pueden
ser compatibles.

En estos momentos, ya se han iniciado algunas de
eslas nuevas propuestas en los estudios informativos
de nuevas autovias o acluaciones urbanas para el pro-
ximo Plan, con resultados alentadores sobre todo en lo
que se refiere a aceptacion social de las propuestas.

3.2. LA INFORMACION PUBLICA
Y LA PUBLICIDAD

El interés del publico en general suele estar mas centra-
do en los comienzos de las obras y en su inauguracion,
momentos sentidos como comienzo y final de la solu-
cion a los problemas existentes.

En algin caso se han planteado estudios o planes
como soluciones proximas a problemas vinculados a
campanas de divulgacion de otras actuaciones realiza-
das con antenoridad. Estas camparas de publicidad
institucional buscan unos objetivos y utilizan unos me-
dios distintos a los adecuados para una informacién
publica de un estudio, y no seria aconsejable para la
continuidad del trabajo intentar vincular ambas activida-
des sino mas bien al contrario plantear la informacién
publica como un proceso de didlogo en el cual se des-
tacan tanto las ventajas como los inconvenientes de las
posibles actuaciones a realizar.

3.3. CONCLUSIONES

En estos momentos estan dando comienzo los estu-
dios informativos que daran lugar a actuaciones en los
proximos anos, lanto en nuevos tramos de autovias
como en numerosas cwudades. La oporturidad para
plantear en todas las informaciones publicas estos nue-
vOs conceplos de comunicacion con el publico e insti-
tuciones es incuestionable si ademas tenemos en
cuenta que la urgencia para llevar a cabo eslas actua-
ciones es menor que la existente en estos ultimos
anos, en los cuales la reduccion de los plazos ha sido
un objetivo prioritario.

Existen experiencias de procesos de informacion
publica complicados realizados en la Direccon General
de Carreleras. y cabe recordar por citar uruicamente

dos recientes, los de la Variante de Casetas en Zarago
za con una oposicion a la variante muy importante
con otro colectivo también numeroso a favor: y la va
riante de Castellén de la Plana, con problemas anilo
gos y también con una autopista infrautilizada paralelz
a la carretera congestionada.

En estos y en otros casos han sido fundamentales
para enfrentarse a una situacidn de partida con colecti-
vos cuyos intereses son dificimente conciliables, Iz
postura municipal, favoreciendo y fomentando las con-
versaciones entre afectados, y el talante de las perso-
nas responsables de las negociaciones.

Para poder alcanzar una solucion que sea aceptada
como la mas razonable por una mayoria de implicados
es necesario que los responsables de conducrr el pro-
ceso sean personas dialogantes, receptivos a opi-
niones diferentes, capaces de exponer los problemas
importantes y diferenciar los inconvenientes graves co-

‘nocidos de los previsibles y de los secundanos, con

criterio para acelerar o ralentizar las negociaciones en
caso necesario sin llegar a romperlas y con una capaci-
dad de presentar la opcion seleccionada a los colect:-
vos afectados desfavorablemenie evitando un encona-
miento de las posturas.

‘Con caracler general se puede afirmar que el publi-
coen general quiere saber qué se va a hacer, y no es
dificil esta explicacion si se aprovecha adecuadamente
el interés de la prensa local. Muchas veces el posible
afectado, directa o indirectamente (caso del sector de
hosteleria entre otros), lo que necesita es saber con
suficiente antelacion qué se va a realizar para poder
tomar las decisiones pertinentes.

Siempre existen posibilidades de recumr contra unza
actuacion de la Administracion, y para la Administracion
de carreteras queda la posibilidad de que un acuerdc
del Consejo de Ministros fuerce a una aceptacion de la
Administracion Local, pero en general se asume como
positivo el resolver el enfrentamiento de intereses sin
recurrir a estos extremos, y en cualquier caso en las
fases de estudio con preferencia a las posteriores de
proyecto, o lo que resulta peor por sus repercusiones
economicas graves con la obra adjudicada.

Las ideas apuntadas nos parecen adecuadas para
avanzar hacia gestiones mds complejas en zona urba-
na, en caso que las instancias responsables decidan
plantear con caracter general una gestion del suelo ne
cesario para infraestructuras por procedimientos distin-
los a la expropiacion.

‘La presente iniciativa parte de la expenencia acumu-
lada en décadas de coordinacion con otras Administra-
ciones, de establecimiento de Convenios y de realiza
cion de expedientes de informacion publica, y con
independencia de que se planteen a medio plazo activi-
dades cualitativamente diferentes para la gestion de
suelo, es conveniente integrar nuevas formas que po-
tencien la comunicacion vy la coordinacion on los ostu
dios a desarrollar en 10s proximos anos.





