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|. ANTECEDENTES

Por el Departamento de Medio Ambiente, Planificacion Territorial y Vivienda se ha
solicitado a la Direccién de Desarrollo Legislativo y Control Normativo, la emisién de informe de

legalidad respecto al Proyecto de Decreto de referencia.

El presente informe se emite en virtud de lo dispuesto en el articulo 6.1.h) del Decreto
24/2016, de 26 de noviembre, del Lehendakari, de creacion, supresion y modificaciéon de los
Departamentos de la Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y de
determinacién de funciones y dreas de actuaciéon de los mismos; asi como con base en las
competencias atribuidas a la Direccion de Desarrollo Legislativo y Control Normativo por el
articulo 14.1.c) del Decreto 71/2017, de 11 de abril, por el que se establece la estructura

organica y funcional del Departamento de Gobernanza Publica y Autogobierno.

Por otra parte, el articulo 5.1.a) de la Ley 7/2016, de 2 de junio, de Ordenacion del

Servicio Juridico del Gobierno Vasco, establece que corresponde al Servicio Juridico Central del

“,

a)

Proyectos de disposiciones de cardcter general, en los supuestos que se determinen

Gobierno Vasco la emision de informe juridico preceptivo en los asuntos siguientes:

reglamentariamente y cuando no corresponda emitir dictamen a la Comision Juridica Asesora de

Euskadi”.

La anterior exigencia se contempla, igualmente, en el articulo 11.1 del Decreto 144/2017,

de 25 de abril, del Servicio Juridico del Gobierno Vasco.
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Sobre la necesidad de emitir el presente informe de legalidad, por la concurrencia de los
requisitos legales y reglamentarios anteriormente indicados, se debe sefalar, finalmente, que el
Pleno de la Comisién Asesora Juridica de Euskadi, en la sesién del dia 10 de julio de 2019,
aprobd, por mayoria, el Acuerdo n® 4/2019, en relacion a la consulta del Departamento de Medio
Ambiente, Planificacion Territorial y Vivienda, registrada con el n® 113/2019, relativa al proyecto
de Decreto por el que se aprueban definitivamente las Directrices de Ordenacion Territorial de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, acordando “Inadmitir la consulta y devolver el expediente
al érgano consultante ya que esta Comision considera que el proyecto sometido a dictamen no
se encuentra incluido en los supuestos del articulo 3.1 de la Ley 9/2004, de 24 de noviembre, por

lo que no se requiere su informe preceptivo’.

Il. CONSIDERACIONES JURIDICAS. CONTROL DE LEGALIDAD

A) Objeto y naturaleza juridica

A efectos de determinar el objeto de la norma sometida a informe, debe recordarse que,
de acuerdo con lo establecido en el articulo 4 de la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacion
del Territorio del Pais Vasco (LOT, en adelante), las Directrices de Ordenacién Territorial de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco (DOT, en adelante) constituyen ‘el marco general de
referencia para la formulacion de los restantes instrumentos de ordenacion regulados en la
presente Ley, asi como de los planes de ordenacion previstos en la Legislacion sobre régimen
del suelo, al que en todo caso habran de acomodarse los planes, programas y acciones con
incidencia en el territorio que puedan desarrollar las diferentes Administraciones Publicas de

cardcter autondmico, foral o local, en el ejercicio de sus respectivas competencias”.

Pues bien, el objeto del proyecto de Decreto es, precisamente, la aprobacién definitiva
de las DOT, tras un proceso de revision de las hasta ahora vigentes y que resultaron aprobadas,
también de forma definitiva, por Decreto 28/1997, de 11 de febrero, de conformidad con las

previsiones contenidas en la LOT.

Transcurridos veintidds afos desde aquella fecha, las DOT que ahora examinamos
vienen a responder a los nuevos retos de una planificacion territorial que, necesariamente, ha de

contemplar otros enfoques disciplinares como el cambio climatico, la regeneracién urbana, la
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infraestructura verde, el paisaje, la economia circular o la movilidad, entre otros. Y lo hacen,
ademas, abordando los mismos con sustento en un amplio proceso participativo, en el que se ha
otorgado voz tanto al conjunto de instituciones publicas, como a los agentes socioecondmicos,

politicos y a la ciudadania en general.

La naturaleza juridica de este Decreto es objeto de un andlisis exhaustivo en el Acuerdo
n® 4/2019 de la Comisién Juridica Asesora de Euskadi, cuyo contenido compartimos con caracter

general y al que nos remitimos para cualquier omision en la que podamos incurrir.

Sin perjuicio de ello, no estd de mas poner de manifiesto, aunque sea de manera

somera, las siguientes cuestiones en torno a la naturaleza juridica de la disposicion:

1.- Las DOT constituyen el instrumento superior y basico de la ordenacién territorial del
Pais Vasco. Y en cuanto instrumento o marco general para establecer el planeamiento territorial
de la Comunidad Auténoma, forman parte del ordenamiento juridico y tienen cardcter vinculante
para las administraciones publicas y para los particulares, bien de manera directa o indirecta, en

los supuestos y con el grado de vinculacién contemplados en el articulo 8 de la LOT.

2.-Elarticulo 10.9 de la LOT establece que la aprobacién definitiva de las DOT revestira
la forma de Decreto, dotando al instrumento de ordenacién, de ese modo, de naturaleza juridica

de norma reglamentaria.

Una disposicion de naturaleza reglamentaria que no es, como ha puesto de manifiesto la
Comisidn Juridica Asesora de Euskadi en su Acuerdo n® 4/2019, una norma juridica al uso; sino

que, en cuanto instrumento planificador, tiene un contenido y una estructura muy peculiar.

3.- En este sentido, si bien los objetivos, contenido y procedimiento de elaboracién de las
DOT estan definidos en la LOT, operando el texto legal a modo de intermediacion formal
habilitadora, no nos encontramos ante un reglamento ejecutivo de la Ley. Y ello, porque las DOT
no ejecutan propiamente la LOT, ya que sus previsiones normativas se limitan al estudio de un
ambito territorial (el de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco) para establecer un marco
general de referencia, a fin de garantizar el necesario equilibrio territorial y la adecuada
coordinacion y compatibilizacién de las politicas sectoriales de las distintas Administraciones que

han de actuar sobre el territorio (articulo 5 de la LOT).



4.- En definitiva, la LOT no incide sobre el contenido de la ordenacién que deben aprobar
las DOT, ni sobre los criterios sobre los que se debe asentar la concreta politica de ordenacion
que se pretenda implantar. Esto es, nos encontramos ante un campo reservado a la potestad
reglamentaria planificadora, a la vista de las caracteristicas de la materia, ya sea por su

complejidad, por motivos técnicos o para optimizar las finalidades perseguidas por la ley.

B) Procedimiento de Elaboracion

El proyecto de norma que se informa es, como hemos dicho, una disposicion de caracter
general, que innova el ordenamiento juridico, integrandose en el mismo, y adopta la forma de

Decreto.

Sin embargo, la formulacién, tramitacion y aprobacién de las DOT debe realizarse con
arreglo al procedimiento establecido en la ley especial que regula dicho procedimiento: la LOT.
Por tanto, a este proyecto de disposicion no le resulta de aplicacién, mas que con caracter
subsidiario, la Ley 8/2003, de 22 de diciembre, del procedimiento de elaboracién de

disposiciones de caracter general.

En concreto, es en el articulo 10 de la LOT dénde se regula el procedimiento de

elaboracién y aprobacion de las DOT, cuyo literal transcribimos a continuacion:

‘La formulacion y aprobacion de las Directrices se ajustardn al siguiente

procedimiento:

1. Corresponde al Gobierno Vasco decidir acerca de la oportunidad de formular las

Directrices de Ordenacion Territorial o su reforma.

El acuerdo del Gobierno Vasco por el que se disponga la iniciacion del
procedimiento de elaboracién de las Directrices serda motivado, sefalando las
causas que lo justifiquen y precisard igualmente el plazo dentro del cual el
Departamento de Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente habrd de preparar el

correspondiente Avance.



El acuerdo habra de ser publicado en el «Boletin Oficial del Pais Vasco» y en al

menos dos periédicos de la mayor circulacion en la Comunidad Auténoma.

El acuerdo en cuestion se notificard, ademas, a los Ayuntamientos a través de las
Asociaciones de Municipios, a las Diputaciones Forales y al Delegado del Gobierno

en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

2. La direccion y preparacion del Avance de Directrices corresponde al

Departamento de Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente.

Los Departamentos del Gobierno Vasco con competencias de proyeccion territorial
formulardn las previsiones y determinaciones que les correspondan respecto de los
contenidos sectoriales de las Directrices descritos en el articulo seis a efectos de su
integracion efectiva en el Avance. Dicha formulacion se hard en el plazo de tres

meses a contar desde su peticion por el Departamento director del procedimiento.

Con la misma finalidad, se solicitara de la Administracion del Estado y de las
Diputaciones Forales, la comunicacién necesaria sobre sus propias previsiones en
las materias de su competencia, que habrdn de materializar en igual plazo que el

expresado en el parrafo anterior.

3. En cualquier caso para la elaboracion del Avance de Directrices, el Departamento
de Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente recabard de los demds Departamentos
del Gobierno Vasco, de los Organos Forales de los Territorios Histdricos y, en su
caso, de los Ayuntamientos a través de las Asociaciones de Municipios, cuantos
datos e informaciones sean necesarios para la mas correcta redaccion de dicho

documento.

La contestacion a la solicitud anterior deberda evacuarse por el érgano o entidad
publica correspondiente en el plazo de 2 meses a partir del momento en que le sea

solicitada.



No obstante los drganos y entidades publicas mencionados podrdn igualmente
hacer llegar al Departamento de Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente cuantas

informaciones y sugerencias estimen convenientes a los mismos fines.

4. El Avance de Directrices serd sometido a informe del Consejo Asesor de Politica
Territorial del Gobierno Vasco y de la Comision de Ordenacion del Territorio del

Pais Vasco.

5. El Avance de las Directrices se remitird con los informes evacuados a las
Administraciones citadas en los apartados anteriores y a las entidades publicas y
privadas que se estimen interesadas, para que en el plazo de 3 meses aporten

cuantas observaciones, propuestas y alternativas estimen oportunas.

6. Analizadas las observaciones y sugerencias formuladas, el Departamento de
Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente realizarda las modificaciones que
procedieren, o0, en su caso, redactard un nuevo texto que se sometera a informe del
consejo Asesor de Politica Territorial del Gobierno Vasco y de la Comision de
Ordenacion del Territorio del Pais Vasco, a la vista de los cuales, aprobard

inicialmente, si procede, las Directrices.

7. El acuerdo de aprobacion inicial de las Directrices sera publicado en el «Boletin
Oficial del Pais Vasco», y asimismo en el «Boletin Oficial del Estado», y en, al
menos, dos periddicos de los de mayor circulacion en la Comunidad Auténoma, y el
texto integro de las mismas serd remitido a la Delegacion del Gobierno en la
Comunidad Auténoma, a las Diputaciones Forales y a los Ayuntamientos a través

de las Asociaciones de Municipios.

Desde el momento de la publicacién del acuerdo de aprobacion inicial en el «Boletin
Oficial del Pais Vasco» quedard abierto un plazo de audiencia de dos meses,
dentro del cual las distintas Administraciones y Entidades Publicas y Privadas
podran exponer cuantas observaciones y sugerencias estimen convenientes,
quedando expuesta la documentacion de las Directrices en el lugar que al efecto se

sefiale en cada uno de los Territorios Histdricos.



8. Concluido el plazo a que hace referencia el numero anterior y a la vista del
resultado del trdmite de audiencia, se realizardn, en su caso, las modificaciones que
procedieren, tras lo cual el Consejero de Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente,
previo informe del Consejo Asesor de Politica Territorial y de la Comisién de
Ordenacion del Territorio, procederd a otorgar la aprobacion provisional de las

Directrices, que elevard al Consejo de Gobierno para su aprobacion definitiva.

9. La aprobacion definitiva revestira la forma de Decreto y serd publicada en el
«Boletin Oficial del Pais Vasco», juntamente con las normas para aplicacion de las
determinaciones de las Directrices. Asimismo, el acuerdo de aprobacion definitiva
de las Directrices serd publicado en el «Boletin Oficial del Estado» y en, al menos,

dos periddicos de los de mayor circulacion en la Comunidad Autonoma.

(..)

Atendiendo a las previsiones contenidas en el articulo trascrito, el expediente aportado
por el Departamento de Medio Ambiente, Planificacidn Territorial y Vivienda incorpora una prolija
documentacién que acredita el cumplimiento de los tramites descritos, quedando expresa
constancia de ello, igualmente, en el informe del Servicio de Asesoria Juridica departamental, de
1 de abril de 2019, y en la Memoria sucinta sobre la tramitacion del Proyecto de Decreto, del

Director de Planificacion Territorial Urbanismo y Regeneracion Urbana.

En dichos documentos se hace referencia a que, con caracter previo a la tramitacion
stricto sensu de la revision de las DOT vigentes, el Consejo de Gobierno adoptd con fecha 26 de
octubre de 2010 el acuerdo de iniciar un procedimiento de modificacion no sustancial de las DOT
aprobadas por Decreto 28/1997, de 11 de febrero, llegandose a la fase de aprobacion inicial de

la modificacion y al tramite de informacion publica y audiencia.

Sin embargo, dado que en el programa de Gobierno de la X legislatura se contemplaba
una revision general de las DOT, se decidié continuar con la tramitacion del documento de
modificacion de las DOT en lo relativo a la cuantificacién residencial, disponiéndose
paralelamente la iniciacién del procedimiento de revision general que se analiza en el presente

informe.



La iniciacion del procedimiento de revision general se acordd por Acuerdo del Consejo
de Gobierno de 27 de julio de 2015, Acuerdo en el que se justificaban las razones para llevar a
cabo la revision general de las DOT, se subrayaba su caracter novedoso e innovador, al
incorporar un proceso participativo no previsto en la LOT y se establecia un cronograma para los

diferentes hitos de la tramitacién administrativa.

En efecto, en la tramitacion de las DOT, aparte de los tramites previstos en el articulo 10
de la LOT, se ha sumado, ademds, uno inicial que la Ley no contemplaba pero que el
Departamento proponente estimé de necesaria articulacion, en la medida en que las nuevas
DOT se soportarian en un novedoso plan encaminado a consolidar una cultura participativa en el

ambito de la ordenacidn territorial.

Nos referimos, en este sentido, al denominado “Documento Base” constituido en
embrion o documento previo al “Avance de Directrices“ y cuya elaboraciéon y puesta en
conocimiento de la totalidad de agentes implicados, se encamina precisamente al logro del

objetivo descrito.

El denominado "Documento Base” recoge, asi, el planteamiento inicial del Gobierno de
cara a la revision de las DOT, con identificacion de las cuestiones territoriales mas relevantes
para su analisis, estudio y ulterior conversidn, tras las pertinentes aportaciones, en el Avance de

las DOT.

Expuesto lo anterior, cabe subrayar que quedan acreditados en el expediente como hitos
basicos y fundamentales del proceso de elaboracién del Decreto sometido a informe, los que

siguen:

- Por Acuerdo de Consejo de Gobierno de 27 de julio de 2015, se dispone la iniciacion
del procedimiento de revision de las DOT. Dicho Acuerdo fue publicado en el BOPV n® 157, de
20 de agosto de 2015, asi como en cinco de los periédicos de mayor tirada en la Comunidad
Auténoma; ademas, el Acuerdo se notificd a los Ayuntamientos a través de EUDEL, a las

Diputaciones Forales y al Delegado del Gobierno en la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco.

- Se encomend¢ al entonces Departamento de Medio Ambiente y Politica Territorial la

direccion y preparacion de la revision, a cuyo efecto se le otorgd un plazo hasta el mes de
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noviembre de 2015 para la elaboracion del “Documento Base”, y otro hasta el mes de noviembre

de 2016 para la formulacién del “Avance” de la revision de las DOT.

- Ademas de abordar el proceso participativo puesto en marcha, previo a la elaboracion
del “Avance”, en julio de 2016 se solicitdé a los Departamentos del Gobierno Vasco, a las
Diputaciones Forales, a la Asociacion de Municipios Vascos EUDEL y a la Administracion del
Estado, que formularan cuantas previsiones y determinaciones, asi como datos, informaciones y

sugerencias tuvieran por convenientes en el plazo maximo de 3 meses.

- Transcurridos los plazos sefialados anteriormente, con el resultado que consta en el
expediente aportado por el Departamento proponente de la norma, en noviembre de 2016 se
remiti6 un documento de “Avance”, para su informe, al Consejo Asesor de Politica Territorial del
Gobierno Vasco y a la Comision de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco, que emitieron

informe favorable, en sus respectivas sesiones celebradas el mes de febrero de 2017.

- En noviembre de 2016 se solicitaron, asimismo, los informes preceptivos previos a la
aprobacion inicial establecidos en las legislaciones sectoriales correspondientes (Aguas,
Telecomunicaciones, Defensa, Sector Ferroviario, Ruido, Servidumbres Aeronduticas,

Carreteras, Costas, Transportes, etc.).

- El mes de febrero de 2017, una vez conocidos los informes del Consejo Asesor de
Politica Territorial del Gobierno Vasco y de la Comisiéon de Ordenacion del Territorio del Pais
Vasco, se remitié a los departamentos del Gobierno Vasco, a las Diputaciones Forales, a la
Asociacion de Municipios Vascos EUDEL, a la Administraciéon del Estado y a las entidades
publicas y privadas interesadas, el documento de “Avance” y los informes evacuados,

confiriéndoles un tramite de audiencia de 3 meses.

- Recibidos, por otra parte, los informes sectoriales, se introdujeron modificaciones en el
documento de “Avance” que se iba a presentar para su aprobacion inicial y se sometid
nuevamente a informe del Consejo Asesor de Politica Territorial del Gobierno Vasco y de la
Comisién de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco, que informaron favorablemente el

documento, en sesiones celebradas en octubre de 2017 y enero de 2018, respectivamente.



- Mediante Orden de 20 de febrero de 2018, del Consejero de Medio Ambiente,
Planificacion Territorial y Vivienda, se aprobd inicialmente el documento de Revision de las DOT
(se publicé en el BOPV n? 42, de 28 de febrero de 2018, y en el BOE n® 49, de 24 de febrero de
2018, asi como en tres de los periddicos con mayor tirada de la Comunidad Auténoma) y se
acordd someter el mismo al tramite de informacién publica y, simultdneamente, abrir un periodo
de audiencia a todas las Administraciones Publicas Territoriales interesadas; y, finalmente,
someter el Estudio Ambiental Estratégico del documento de Revision al tramite de informacion
publica y consulta de las Administraciones Publicas afectadas y de las personas interesadas, por

un plazo de 45 dias.

- Examinadas las alegaciones presentadas en los tramites anteriores y respondidas
individualizadamente, se introdujeron modificaciones en el documento aprobado inicialmente que
se iba a presentar para su aprobacion provisional, sometiendo dicho documento, una vez mas, a
informe del Consejo Asesor de Politica Territorial y de la Comision de Ordenacion del Territorio

del Pais Vasco, que emitieron informe favorable el mes de noviembre de 2018.

- Mediante Orden de 21 de noviembre de 2018, del Consejero de Medio Ambiente,
Planificacion Territorial y Vivienda, se aprobaron provisionalmente las DOT y se acordd su
elevacion al Consejo de Gobierno para su aprobacion definitiva, encontrandonos en la actualidad

en la fase de emision de informe de legalidad previo a dicha aprobacion definitiva.

En definitiva, la tramitacién abordada se ajusta a los tramites previstos en la LOT y en el
Acuerdo de iniciacion del procedimiento, adoptado por el Consejo de Gobierno el 27 de julio de

2015.

Ademas de ello, se han recabado el resto de informes que resultaban preceptivos en la

tramitacién de una disposicion de caracter general de estas caracteristicas:

- El proyecto de DOT se ha sometido al procedimiento de evaluacion ambiental
estratégica de planes y programas, ya que tiene efectos significativos sobre el medio ambiente,
de acuerdo con la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Tras la tramitacion
de dicho procedimiento por Resoluciéon de 13 de noviembre de 2018, de la Direccidén de
Administraciéon Ambiental, se aprobd la preceptiva declaracién ambiental estratégica de la

revision de las DOT (BOPV n® 235, de 7 de diciembre de 2018).
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- EI 7 de marzo de 2019 se ha emitido el informe de impacto en funcién del género, en
cumplimiento de lo previsto en los articulos 18 a 22 de la Ley 4/2015, de 18 de febrero, para la

igualdad de Mujeres y Hombres.

- En la memoria sucinta sobre la tramitacién del proyecto de Decreto de aprobacion
definitiva de las DOT, elaborada por el Director de Planificacién Territorial, Urbanismo y
Regeneracion Urbana del Departamento de Medio Ambiente, Planificacion Territorial y Vivienda,
se hace referencia a todos los informes sectoriales emitidos, por lo que nos remitimos al citado

documento a efectos de tener por acreditado el cumplimiento de dichos tramites.

- Finalmente, tanto en el informe del Servicio de Asesoria Juridica, dependiente de la
Direccion de Servicios departamental, como en la memoria sucinta antes sefalada, se hace
constar que se han solicitado informes, tanto a la Direcciéon de Normalizacidn Linguistica de las
Administraciones Publicas de la Viceconsejeria de Politica Linguistica, respecto a la incidencia
del proyecto en la normalizacién del uso del euskera y a su adecuacién a la normativa vigente en
materia linglistica; como a la Oficina de Control Econdmico, en el ejercicio del control interventor
economico-normativo, de conformidad con el articulo 25.1 del Decreto Legislativo 2/2017, de 19
de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Control Econdmico y

Contabilidad de la Comunidad Auténoma de Euskadi.

Resulta acreditado, por tanto, que el proyecto de Decreto, ademas de cumplir las
exigencias procedimentales de la LOT y, en lo que resulta de aplicacion subsidiariamente, de la
Ley 8/2003, de 22 de diciembre, de Procedimiento de Elaboracién de las Disposiciones de
Cardacter General, ha sido elaborado recabandose los informes preceptivos establecidos en las
diferentes legislaciones sectoriales. Por lo que no apreciamos tacha de legalidad alguna desde

esta perspectiva.

C) Fundamento competencial de la norma proyectada.

El Proyecto se adapta, en general, a la Ley 7/1981, de 30 de junio, de Gobierno, en

cuanto a la titularidad y rango en el ejercicio de la potestad reglamentaria.
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En concreto, el titulo competencial para la aprobacién de las DOT tiene su primer
fundamento juridico en los articulos 148.1.3% de la Constitucién Espafola (CE) y en el articulo
10.31 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (EAPV), que atribuyen a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco la competencia exclusiva en materia de ordenacion del territorio y

litoral.

La LOT es, como anteriormente se ha expresado, la norma legal que habilita al Gobierno

Vasco para elaborar y aprobar las DOT.

Desde un punto de vista material, el proyecto se incardina en las funciones atribuidas al
Departamento de Medio Ambiente, Planificacion Territorial y Vivienda en materia de ordenacion
del territorio, con base en lo establecido en el articulo 9.1.e) del Decreto 24/2016, de 26 de
noviembre, del Lehendakari, de creacidn, supresion y modificacion de los Departamentos de la
Administracién de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y de determinacion de funciones y
areas de los mismos. Lo que debe ponerse en relacién con el Decreto 77/2017, de 11 de abril,
por el que se establece la estructura organica y funcional del Departamento de Medio Ambiente,
Planificacion Territorial y Vivienda, que atribuye a la Direccion de Planificacion Territorial,
Urbanismo y Regeneraciéon Urbana, en su articulo 13.2.b), la promocién, elaboracion y
tramitacién de los instrumentos de ordenacidn del territorio, sin perjuicio de las competencias

atribuidas a otros 6rganos de la Administracion.

Y, en relacién con el inciso final anterior, es importante sefialar que el proyecto de DOT
no incide sélo en el ambito material del titulo “ordenacién del territorio”, sino que en la
elaboraciéon de la norma estan afectados otros titulos competenciales que regulan materias
diversas como la proteccion del medio ambiente, la naturaleza, el patrimonio cultural,
aprovechamientos hidraulicos o la organizacion territorial o espacial de actividades. Lo cual ya se
pone de manifiesto en el informe elaborado por el Servicio de Asesoria Juridica de la Direccion
de Servicios del Departamento de Medio Ambiente, Planificacion Territorial y Vivienda, de fecha

1 de abril de 2019 (incorporado al expediente administrativo al que hemos tenido acceso).

De ahi que sea fundamental que, en la elaboracién de la norma, se garantice
escrupulosamente la participacion de aquellas instituciones que ostenten esas otras

competencias; y que la actividad ordenadora que realizan las DOT respete las competencias
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ajenas que tienen repercusiéon sobre el territorio, coordindndolas y armonizandolas desde el

punto de vista de su proyeccidn territorial.

D) Estructura del Proyecto.

La disposicion que se informa, bajo el titulo de Proyecto de Decreto por el que se
aprueban definitivamente las directrices de ordenacion territorial de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, consta de una parte expositiva, 5 articulos, 2 Disposiciones Adicionales, 4
Disposiciones Transitorias, 1 Disposicion Derogatoria, 1 Disposicion Final y dos Anexos. El

Anexo | se divide, a su vez, en tres capitulos y 5 anexos y el Anexo Il en otros siete anexos.

E) Analisis del contenido: cuestiones de legalidad material.

Descrita la estructura del proyecto de Decreto, procede referirnos, de manera sucinta, a

su contenido.

Recurriremos para ello a los términos en los que el Acuerdo n® 4/2019 de la Comision

Juridica Asesora de Euskadi aborda también la descripcién del proyecto.

10. En el articulo 1 se dispone la aprobacion definitiva de las DOT de la Comunidad
Auténoma y la direccidn electrénica donde podrd ser consultada su documentacion

completa.

11. El articulo 2 sefiala que tiene como ambito de aplicacion todo el territorio de la

Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
12. El articulo 3 precisa que las DOT estan integradas por la memoria, mapa sintesis

y las normas de aplicacion, que se incluyen como anexo I. El decreto también incluye,

como anexo I, un extracto relativo a la integracién de los aspectos ambientales.
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13. El articulo 4 ordena la elaboracion cada dos afios de una memoria de
seguimiento por parte del departamento competente en materia de ordenacion del

territorio.

14. El articulo 5 contempla que, a los ocho afios de su entrada en vigor, el Gobierno
Vasco “verificard la oportunidad de proceder a su revision’, si bien se podria llevar a
cabo en cualquier momento anterior o posterior, si se produjeran una Sserie de

circunstancias.

15. La disposicion adicional primera y segunda abordan la revision del Plan Territorial

Parcial de Alava Central y de Busturialdea-Artibai.

16. La disposicion transitoria primera concede un plazo para la adaptacion de los
planes territoriales parciales y sectoriales. La disposicion transitoria segunda regula la
adaptacion del planeamiento urbanistico general y la disposicion transitoria tercera la

adaptacion del planeamignto urbanistico general en tramitacion.

17. La disposicion transitoria cuarta fija la capacidad residencial maxima hasta la

adaptacion de los planes territoriales parciales.

18. La disposicion derogatoria deroga el Decreto 28/1997, el Decreto 68/2006 y el
Decreto 4/2016.

19. La disposicion final sefiala como fecha de entrada en vigor del decreto el dia

siguiente al de su publicacién en el Boletin Oficial del Pais Vasco.

20. Aunque las DOT estdn integradas, como establece el articulo 7 LOT, también por
la memoria y la documentacion gréfica, el anexo | incluye exclusivamente las normas
para la aplicacion de sus determinaciones, al que se remite el articulo 3.1 c) del

proyecto.

21. No obstante, a la vista de la documentacion remitida, podemos consignar que
consta una memoria con 12 capitulos. Los dos primeros capitulos se ocupan del

marco de revision, asi como de las bases y principios rectores. Los siguientes
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capitulos corresponden al modelo territorial, modelo fisico e infraestructura verde,
habitat rural y urbano, paisaje, patrimonio cultural y natural, recursos turisticos,
gestion sostenible de los recursos, movilidad y logistica, cuestiones transversales, y
gobernanza. E| dltimo incluye dos anexos, uno sobre infraestructura verde y servicios
de los ecosistemas y otro con los indicadores de sostenibilidad territorial y

urbanistica.

22. El mapa sintesis condensa sobre la Comunidad Auténoma del Pais Vasco el

modelo territorial propuesto.

23. Las normas de aplicacion, que se incorporan en el mencionado anexo I, constan
de 38 articulos agrupados en 3 capitulos. El primer capitulo, articulos 1y 2, se
ocupan del objeto y naturaleza. El capitulo Il incluye en 17 articulos las Directrices de
Ordenacion y Uso del Espacio (en materia de ordenacion del medio fisico, de
infraestructura verde y servicios de los ecosistemas, dreas funcionales, sistema
urbano de escala territorial, sistema polinuclear de capitales, red de cabeceras y
subcabeceras de las dreas funcionales, ejes de transformacion, etc...). El capitulo Ill
enuncia en 19 articulos las Directrices recomendatorias (en materia de habitat rural,
paisaje, patrimonio cultural y natural, recursos turisticos, movilidad multimodal,
movilidad peatonal y ciclista, viaria, efc..). El anexo | (del anexo |) identifica, de las
normas de aplicacion contenidas en el capitulo Il, las que tienen eficacia vinculante
directa o indirecta para el planeamiento urbanistico. El anexo Il (del anexo 1) recoge
las directrices de obligado cumplimiento sobre elementos, procesos, control de
actividades, ordenacion del medio fisico y matriz de usos. El anexo Il (del anexo )
identifica los municipios y dmbitos que componen cada drea funcional. El anexo IV
(del anexo 1) establece la metodologia para la cuantificacion residencial, su
conversion en capacidad residencial, concluyendo con una aplicacion ilustrativa para
el periodo 2018-2026 y con unas fichas para el célculo de la cuantificacion de la
oferta de suelo residencial en el planeamiento municipal. El anexo V (del anexo 1)
incorpora normativa sectorial introducida de acuerdo con los informes de la
Administracion Central, en aviacion civil, red de carreteras del Estado AP-68 Bilbao-

Zaragoza, red ferroviaria de interés general, normativa de costas y puertos.
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24. El decreto afiade un nuevo documento en su anexo Il consistente en el ‘Extracto
relativo a la Integracion de los Aspectos Ambientales incluidas las medidas de
Seguimiento de los efectos en el medio Ambiente”, que se compone de otros siete
anexos. El anexo 1 (del anexo Il) es introductorio. El anexo 2 (del anexo Il) incluye un
documento de alcance y la declaracion ambiental estratégica, respecto a las
Directrices de Ordenacion Territorial y al Estudio Ambiental Estratégico. EI anexo 3
(del anexo ll) informa del proceso de tramitacion y toma en consideracion de los
resultados de la informacion publica y las consultas. El anexo 4 (del anexo Il) expresa
las razones de la eleccion del plan aprobado en relacion con las alternativas
consideradas. EI anexo 5 (del anexo Il) recoge las medidas adoptadas para el
seguimiento de los efectos en el medio ambiente del plan. El anexo 6 (del anexo 1)
consiste en un resumen no técnico de los apartados precedentes y el anexo 7 (del
anexo Il) sehala la pdgina web en la que se va a poner a disposicion la
documentacién a que se refiere el articulo 15 del Decreto 211/2012, por el que se
requla el procedimiento de evaluacion ambiental de estratégica de planes y

programas.

(..)

Relacionado el contenido de los articulos y disposiciones anteriores, procede expresar
las siguientes observaciones de legalidad para su consideracion por parte del drgano promotor

del proyecto:

1.- La primera de ellas se refiere al titulo de la disposicion.

El proyecto de Decreto viene a aprobar definitivamente unas nuevas DOT.

Siendo ello asi, en la medida en que existen unas DOT vigentes aprobadas bajo el
mismo titulo y en la medida, también, en que la aprobacion que examinamos tiene lugar como
resultado de un proceso de revision de las actuales, resultaria conveniente, en orden a aportar
una mayor claridad al objeto de la norma, la introduccién en el titulo de la mencién a esa
revision. Es decir, que el Decreto aprueba definitivamente la revision de las DOT aprobadas en

virtud del Decreto 28/1997, de 11 de febrero.
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2.- En segundo lugar, y antes de entrar en el andlisis del contenido del Decreto y de sus
Anexos, parece oportuno realizar una consideracion general sobre la sistematica o

estructuracion de la norma que se informa.

Ya se ha dejado expuesto, al referirnos a la naturaleza juridica de las DOT, que tal y
como se indica en el Acuerdo n? 4/2019, de la Comision Juridica Asesora de Euskadi, no nos
encontramos ante una norma juridica al uso, sino que, en cuanto instrumento planificador, tiene

un contenido y una estructura muy peculiar.

A pesar de la peculiaridad de su estructura, consideramos que se podia haber realizado
un esfuerzo en mejorar la sistematica del documento, sin necesidad de ser deudor de modelos
anteriores que pueden adolecer de ciertas deficiencias en este aspecto. Y hacerlo de modo que
el articulado del Decreto recogiera la totalidad de las previsiones que tienen cardcter normativo o
dispositivo (incluidas las previsiones de esa naturaleza contenidas en el Anexo | del proyecto,
relativo a las “Normas de Aplicacion”), reservando los Anexos para las previsiones que tienen

caracter puramente recomendatorio 0, en su caso, eminentemente técnico.

En este sentido, recomendamos que se tenga en cuenta esta consideracién en la
redaccidn del proyecto, si ello resulta ahora posible; o, al menos, que se haga un esfuerzo en el

sentido indicado en futuras revisiones de las DOT.

3.- Entrando a analizar propiamente el contenido del Decreto en su estructuracion actual,
sefialar que ninguna consideracion cabe realizar respecto al contenido de los articulos 1 a 5 del
proyecto de Decreto. Todos ellos resultan ajustados a derecho, de la misma forma en que lo es

el contenido otorgado a las disposiciones adicionales primera y segunda.

4.- Mas discutible resulta el contenido de las disposiciones transitorias. Nos explicamos.

El proyecto de Decreto sometido a examen viene a aprobar unas directrices, sin duda
ambiciosas, desde mdltiples opticas. Y lo hace, ademas, tras un costoso y prolongado proceso

de elaboracidn y participacion de agentes sociales y politicos.

Sin embargo, resulta llamativo que todas y cada una de las disposiciones transitorias

resulten impregnadas de un mismo sesgo, en la medida en que de todas ellas se desprende una
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cierta traba o, al menos, una mas que razonable dilacién para el logro de la completa eficacia de
las DOT. Y ello aunque, por mandato legal, determinadas directrices resulten aplicables desde el

mismo momento en que vayan a ver la luz en el BOPV.

Examinamos una a una las disposiciones transitorias que nos ocupan.

- De conformidad con el apartado 1 de la disposicidn transitoria primera, los Planes
Territoriales Parciales y los Planes Territoriales Sectoriales vigentes en la actualidad se

adaptaran a lo dispuesto en el Decreto en el plazo de diez afios siguientes a su entrada en vigor.

Aun conociendo la dificultad de revision de los instrumentos de ordenacién territorial
nacidos al amparo de la LOT y, aun estimando, también, que la decision adoptada encontrard su
motivacion en la necesaria reflexion que al érgano promotor compete respecto a este y otros
extremos de la norma, no podra negarse que el plazo de adaptacion resulta realmente

prolongado.

La opcidn sobre el plazo que, siendo un asunto de oportunidad, bien pudiera quedarse
tan solo en algo cuestionable, entra sin embargo en cierta contradiccion con la prevision
contenida en el articulo 5 de la norma, al contemplar este ultimo que, con cardcter general, a los
ocho afos de la entrada en vigor de las DOT, el Gobierno deberd verificar la oportunidad de

proceder a la revision de esta Ultimas.

Es asi que no puede dejar de sefalarse el hecho de que, sin perjuicio de que del
mencionado articulo 5 no se deriva, necesariamente, una revision de las DOT (solo la
verificacién de su procedencia), de abordarse definitivamente tal revision bien pudiéramos
hallarnos ante el supuesto de que, aun no encontrandose vencido el plazo de adaptacion
previsto en la disposicion transitoria primera para Planes Territoriales Parciales y Planes

Territoriales Sectoriales, el Gobierno se encontrara ya abordando la revision de las DOT.
Es por ello que parece conveniente, en nuestra opinion, una modificacion del apartado

en cuestion, que debiera incorporar una reduccion del plazo de diez afios y establecerlo, en todo

caso, por debajo de los ocho previstos en el articulo 5.
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- En relacién con la disposicidn transitoria segunda debemos subrayar, en primer lugar,
lo confuso de una redaccién que remite al contenido de la disposicidn transitoria primera, pero

sin determinar el alcance concreto de tal remision.

Desconocemos, de este modo, los plazos de adaptacién a las DOT de los Planes
Generales y Normas Subsidiarias vigentes, cuando dicha previsiéon se configura en mandato

ineludible de acuerdo con la LOT.

Asi, debe de subrayarse que, de acuerdo con el articulo 9 de la LOT:

“1. Los Planes Generales y Especiales y las Normas Complementarias y Subsidiarias
de Planeamiento habran de ajustarse a las Directrices en los términos establecidos

en los articulos anteriores.

2. A estos efectos las Directrices establecerdn los plazos dentro de los cuales
deberan adaptarse a las mismas los Planes y Normas preexistentes a que hace

referencia el apartado anterior.

”

Asimismo, y de conformidad con su apartado 3:

‘3. En el supuesto de que los Planes y Normas no sean adaptados formalmente a las
Directrices dentro del plazo establecido en estas o sean aprobados definitivamente
sin atenerse a los términos del informe emitido por la Comisién de Ordenacion del
Territorio cuando este sea vinculante, el Gobierno Vasco, a propuesta del Consejero
de Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente, podrd hacer uso de la facultad que le
concede el articulo 3 de la presente Ley” (articulo que contempla la suspension de su

vigencia).

Trascrito parcialmente, conforme a su literal, el articulo 9 de la LOT, resulta evidente el

desajuste entre el proyecto de Decreto y el marco normativo en el que se inserta.

La LOT dispone con claridad la obligacién de establecer el plazo de adaptacién del

planeamiento general a las DOT. Y, salvo que entendamos que la remisién al contenido de la
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disposicion transitoria primera lo es a tales efectos- adaptacién en el plazo de diez afos-, la
previsién de la LOT resulta incumplida (la redaccion de la disposicion, al situar el momento de la
adaptacion en el del inicio de la revisién integral pero sin acotar ni hacer mencién al plazo de

esta, parece descartar esa posible interpretacién conforme).

Las nuevas DOT incurririan, asi, en el mismo vicio cometido en su dia por el Decreto
28/1997 de 11 de febrero, que aprobd definitivamente las hasta hoy vigentes -vicio ya corregido

en virtud del Decreto 68/2006 de 28 de marzo-.

Llegados a este punto, debemos traer a colacién el contenido de la Sentencia 236/2001,
de 26 de febrero, del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, que declaré disconforme a
derecho el Decreto 28/1997 de 11 de febrero, precisamente, por cuanto se omitia el
sefialamiento de los plazos dentro de los cuales debian adaptarse a las DOT los Planes y

Normas preexistentes.

Dicha Sentencia afirmd, en su fundamento juridico cuarto, lo que a continuacién se

sefala:

‘El Capitulo 22, en cuyo pdrrafo 5, bajo el rétulo de Adaptacion del planeamiento
municipal a las DOT se limita a sefialar que «tras la aprobacidn de las DOT se abrira
un proceso de formulacion y aprobacion de los instrumentos de ordenacion territorial
de forma que las propias determinaciones de las DOT para el planeamiento de los
municipios vascos serdn desarrolladas y concretadas por los Planes Territoriales
Parciales y Planes Territoriales Sectoriales» limitindose a expresar que «surge asi
una etapa en la que la adaptacion del planeamiento municipal a los instrumentos de
ordenacion fterritorial serda una prdctica frecuente», sefalando también que las
determinaciones de cardcter vinculante contenidas en el apartado 2.2 de dicho
Capitulo son de aplicacion inmediata desde el momento de la entrada en vigor de las
directrices, disponiendo finalmente que «los municipios deberan adaptar su
planeamiento a las referidas determinaciones y, en cualquier caso, a partir de la
entrada en vigor de estas directrices toda revision del planeamiento general de los
municipios de la CAPV debera incorporar, para su aprobacion, una adaptacion de las

determinaciones de las DOT ».
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La Sala estima que con tales previsiones se incumple el mandato legal de fijar un
plazo para la adaptacion de los Planes de Ordenacidn, en la medida en que, teniendo
en cuenta que los planes de ordenacion urbanistica tienen una vigencia indefinida
(art. 45 TRLS/1976) y que no deben incluir necesariamente entre sus
determinaciones un plazo de revision, la prevision de las DOT deja la adaptacion del
planeamiento vigente a su entrada en vigor al libre albedrio de los municipios,
demorando indefinidamente su aplicacion en relacion con las determinaciones no
directamente vinculantes, rompiendo con ello la necesaria conexion que debe existir
entre dicho instrumento de ordenacion y las figuras de planeamiento general y
especial, haciendo imposible el juego de la prevision contenida en el num. 3 del art. 9,
en relacion con el art. 3 LOT, por el que se confiere al Gobierno la facultad de acordar
la suspension de la vigencia de los Planes de ordenacion, a fin de proceder a su
revision en lo que sea preciso para acomodarlos a las DOT, para el supuesto de

incumplimiento del deber de adaptacion por los municipios.

Ciertamente el recurso debe ser estimado en este punto, (...)".

Entendemos, en definitiva, que debe precisarse con claridad el plazo de adaptacion de
los Planes Generales y de las Normas Subsidiarias. Y ello, en cumplimiento de un mandato legal
en vigor que acertadamente consideré aquella obligaciéon como ineludible, dado que, de otro

modo, la virtualidad y la eficacia de las DOT podrian verse seriamente en entredicho.

Por otro lado, estimamos también que debiera modificarse la redaccidon del apartado 1
de la disposicion que examinamos en su inciso final, referido, en este caso, a que en tanto no se
produzca su adaptacion, el planeamiento general y sus propuestas continuaran vigentes en sus

propios términos.

Debe recordarse que el apartado 4 del articulo 9 de la LOT sefala:

“4. En cualquier caso, las determinaciones de las Directrices que sean de aplicacion
directa en los términos previstos en el articulo 8.2 de la presente ley o que impongan
0 excluyan criterios concretos de ordenacién, localizacién, uso o disefio prevaleceran

desde el mismo momento de su publicacion sobre las determinaciones de los Planes
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y Normas municipales, se haya o no realizado la adaptacion formal de estos al

contenido de aquellas’.

En orden a otorgar claridad al texto y facilitar al médximo la seguridad juridica, ademés de
evitar futuras controversias interpretativas, aquella redaccidn requiere ser precisada en el sentido
de que el planeamiento continuara vigente en sus propios términos, siempre y cuando el mismo

no entre en contradiccion con lo prescrito en el Decreto objeto de aprobacion.

- Por ultimo, la disposicién transitoria tercera requiere, también, un comentario adicional.

Y es que, nuevamente, y en el sentido arriba apuntado, vuelve a ponerse de manifiesto

la, ya aludida, aparente resistencia a garantizar suficientemente la eficacia completa de las DOT.

Solo en esos términos puede entenderse, en opinién de los letrados que suscriben el
presente informe, el contenido otorgado a la disposicion transitoria que analizamos, que excluye
de la adaptacion obligatoria al planeamiento general en tramitacién, no solo a aquel que a la
entrada en vigor de las DOT cuente con una aprobacion inicial (supuesto aceptable); sino,
incluso, al que contando, con la misma, precise de una nueva aprobacién de igual caracter

(supuesto mas discutible).

Cabe subrayar, ademés, que la segunda de las exclusiones no se contempla en el
apartado 3 de la disposicion transitoria primera, referida, en ese caso, a la adaptacion del

planeamiento territorial

5.-Finalmente, y teniendo presente lo que se ha dicho en el apartado 2 de este epigrafe,

afadimos un breve comentario sobre los Anexos.

Aun y cuando en los Anexos del Decreto se incluyen, recordamos, previsiones que
tienen caracter normativo o dispositivo, no se puede desconocer que su contenido es
mayormente recomendatorio, en unos casos, y técnico, en otros. Por lo que, constatada esa
circunstancia y teniendo en cuenta, asimismo, la premura con la que se elabora el presente
informe, el examen de legalidad material se ha circunscrito, fundamentalmente, al articulado del

mismo.
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Debemos, ademas, subrayar que resulta acreditado en el expediente que el érgano
promotor del proyecto de Decreto, experto conocedor de la materia regulada, analizé las
diversas alegaciones que sobre el contenido de los Anexos han sido formuladas en el proceso
de elaboracion de la norma, con la consiguiente modificacion del texto o justificacion, en caso

contrario, de su no consideracion.

A mayor abundamiento, y estimando que determinadas observaciones que se realizaron
en su dia en los informes de legalidad 415/94 “" y 14/97 “.L.” (emitidos en el proceso de
elaboracion de las DOT actualmente vigentes), pudieran volver a ser consideradas por el érgano

promotor, nos remitimos a su contenido, en lo que, reiteramos, pudiera resultar de aplicacion.

No obstante, y sin perjuicio de lo hasta aqui expuesto, una ultima observacion a tener en
cuenta: se ha detectado en el contenido de los Anexos (en concreto, en el articulo 22 del Anexo
, relativo a las normas de aplicacién) que la cita a la normativa sobre las directrices en materia
de patrimonio cultural viene referida a la ya derogada Ley 7/1990, de 3 de julio, de Patrimonio
Cultural Vasco, por lo que se hace precisa su actualizacién, con la mencién a la vigente Ley
6/2019, de 9 de mayo, de Patrimonio Cultural Vasco, y la adecuaciéon de las directrices al

contenido material de la nueva regulacion legal.

lll. CONCLUSION

Con las observaciones realizadas en cuanto al contenido de la norma y a las cuestiones
de legalidad material, se estima ajustado a derecho el Proyecto de Decreto por el que se

aprueban definitivamente las DOT.

Este es el informe que emitimos y sometemos a cualquier otro mejor fundado en

derecho, en Vitoria-Gasteiz, a diecisiete de julio de dos mil diecinueve.
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