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ANTECEDENTES

1. Por Orden de 3 de marzo de 2021 de la Consejera de Desarrollo Econdmico e

Infraestructuras, con fecha de entrada en la Comisién el mismo dia, se somete a
consulta el anteproyecto de ley sefialado en el encabezamiento.

2. El expediente remitido, ademas del texto del anteproyecto y de la citada orden de
solicitud, consta de los siguientes documentos:

2)

b)

f)
g)

h)

Resolucion de 3 de abril de 2019 de la Directora de Desarrollo Rural y Litoral y
Politicas Europeas del Departamento de Desarrollo Econdémico e Infraestructuras,
por la que se somete a consulta publica previa la elaboracion de la norma.

Orden de 16 de mayo de 2019 de la Consejera de Desarrollo Econdmico e
Infraestructuras, por la que se da inicio al procedimiento de elaboracién del
anteproyecto de Ley de desarrollo rural.

Orden de 13 de junio de 2019 de la misma consejera, de aprobacidn previa del
anteproyecto de Ley de desarrollo rural, en la que se incluye un primer borrador del
texto de la norma en bilingte.

Informe jurfdico departamental de 17 de junio de 2019, elaborado por la Direccién
de Servicios.

Resolucion de 20 de junio de 2019 del Viceconsejero de Agricultura, Pescay Politica
Alimentaria, por la que se somete a tréamite de informacién publica el anteproyecto
de Ley de desarrollo rural, publicada en el BOPV n° 122 de 28 de junio de 2019.

Documento “Estrategia Vasca de Desarrollo Rural”.
Informe previo de impacto en funcion del género, de 20 de febrero de 2019.

Informe de 28 de junio de 2019 de la Direccion de Atencion a la Ciudadania e
innovacion para la Mejora de la Administracion (DACIMA).
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)

p)

Q)

Informe de la Direccion de Normalizacion Linglistica de las Administraciones
Publicas de la Viceconsejerfa de Polftica LingUistica de 1 de julio de 2019.

Informe de fecha 5 de julio de 2019 emitido por Emakunde-Instituto Vasco de la
Mujer.

Observaciones del Departamento de Medio Ambiente, Politica Territorial y Vivienda
de 23 dejulio de 2019.

Observaciones del Departamento de Cultura y Politica Linglistica de 21 de agosto
de 2019.

Informe de fecha 10 de diciembre de 2019 emitido por la Direccion de Funcion
Publica.

Alegaciones de las asociaciones de desarrollo rural (ADR): Debagoienako Landa
Garapenerako Elkartea, Durangaldea/Urkiola, Mairuelegorreta, Lautada, Rioja
Alavesa Pefia Leon, Comarca de Tolosaldea, Zabaia del Valle de Ayala, Estribaciones
del Gorbea, Gorbeialde y Tolomendi.

Alegaciones de los ayuntamientos de Alkiza, Altzo, Antzuola, Llodio, Agurain,
Alegria/Dulantzi, Asparrena, Amurrio, Arratzua Ubarrundia, Iruraiz-Gauna, Ordufia,
San Millan, Zambrana, Berastegi, Berriatu, Errezil, Harana/Valle de Arana, Itsaso,
Orexa, Zizurkil, Durango, Ea, Errigoiti, lzurtza, Legutio, Tolosa, Ibarra, Barrundia.

Alegaciones de las juntas administrativas de Acosta, Albeniz, Ametzaga, Arrieta,
Asparrena, Andoin, Artaza y Escota, Audikana, Berrikano, Buruaga, Dallo, Egileta,
Elguea, Eribe, Etxabarri-Ibifia, Etxagien, Gaceo, Gebara, Gopegi, Heredia, Hermua,
llarduia, Larrea, letona, Manurga, Manzanos, Maturana, Mendarozketa, Mendixur,
Murua, Olano, Ondategi, Paul, Zaitegi, Zestafe.

Alegaciones de las Asociacion de Concejos de Alava, de la Cuadrilla de Afana y de
la Parzoneria de Entzia e Iturrieta

Alegaciones de las diputaciones forales de Alava y Bizkaia.

Alegaciones de la Asociacion del Sector Forestal-Madera de Euskadi Baskegur,
Euskal Herriko Nekazarien Elkartasuna EHNE, EHNE Bizkaia, ENBA Euskal
Nekazarien Batasuna, Landaola Gipuzkoako Landa Garapen Elkarteen Federazioa,
BIZKAIMENDI Federacién de Asociaciones de desarrollo Rural de Bizkaia,
Asociacion Nekazalturismoa-Landaturismoa Elkartea, Euskal Herriko Ardi Latxaren
Defentsa eta Sustapenerako Elkartea LARSABI, Gipuzkoako Baso Elkartea, Latxa
Esnea Kooperatiba, Nekatur, Hazi, UAGA.
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t)

bb)

o)

dd)

ee)

ff)

gg)

hh)

Alegaciones de EH Bildu Laudio Udal Taldea y EH Bildu Zigoitia Udal Taldea,

Primera memoria sucinta del procedimiento de tramitacion del anteproyecto de
Ley de desarrollo rural, de fecha 19 de diciembre de 2019.

Segunda version del anteproyecto de ley de fecha 19 de diciembre de 2019

Informe sobre las alegaciones formuladas al anteproyecto de ley, de fecha 20 de
diciembre de 2019.

Informe de la Comisidn de Gobiernos Locales de Euskadi (CGLE) de 3 de febrero de
2020.

Dictamen 11/19 del Consejo Econdmico y Social (CES) de 14 de febrero de 2020.
Memora econdémica relativa al anteproyecto, de 14 de febrero de 2020.
Tercera version del anteproyecto de ley de fecha 14 de febrero de 2020.

Memoria sucinta del procedimiento de tramitacion del anteproyecto de ley, de
fecha 14 de febrero de 2020.

Informe de Landaberri de 17 de marzo de 2020.

Reanudacion de la tramitacion del anteproyecto de 27 de noviembre de 2020, tras
las elecciones al Parlamento Vasco.

Acta de la reunion de la Comision bilateral, celebrada el 12 de enero de 2021, entre
representantes del Departamento de Desarrollo Econdmico e Infraestructuras y
representantes de la CGLE.

Informe de la Direccidn de Presupuestos de fecha 12 de febrero de 2021
Informe de la Oficina de Control Econdmico de fecha 18 de febrero de 2021.

Tercera memoria sucinta del procedimiento de tramitacion del anteproyecto de ley,
de fecha 2 de marzo de 2021.

Texto definitivo del anteproyecto de 3 de marzo de 2021.
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DESCRIPCION DEL ANTEPROYECTO

3. El anteproyecto de ley sometido a nuestra consideracion, tal y como se detalla en las
memorias del anteproyecto, pretende avanzar en una nueva estrategia de desarrollo
rural con el fin de conseguir los siguientes objetivos estratégicos:

a) Lapreservacion del espacio rural vasco, como elemento fundamental que vertebra
el territorio de la Comunicad Auténoma de Pafs Vasco (CAPV) y configura su paisaje
mas representativo.

b) El fomento y diversificacion de la actividad econdmica en las zonas rurales de la
CAPV, de forma que se contribuya al desarrollo econémico del paifs y al
asentamiento de poblacidn y servicios en las mismas.

c) Lamejora del nivel de bienestar de la poblacién rural vasca, como factor sustancial
para la cohesion social y territorial de Euskadi.

d) El desarrollo de un sistema integrado de transporte que, en consonancia con los
objetivos de la Agenda 2030 de las Naciones Unidas, conlleve una movilidad
sostenible, combatiendo asf el cambio climatico y sus efectos, haciendo que las
ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resistentes y
sostenibles y se avance en la progresiva eliminacion del gaséleo en el transporte.

4. Cabe resefar que la Estrategia de Desarrollo Rural enla CAPV tuvo su génesis en el Plan
Estratégico Rural Vasco 1992-1996, continuado por el Plan de Actuacion para el
Desarrollo del Medio Rural Vasco 1997-2000.

5. En este contexto se destaca la importancia del Pacto Social de 1998 para el desarrollo
del espacio rural vasco, que concitd la adhesion de agentes econdmicos y sociales,
publicos y privados, porlo que supuso de visualizacion de la necesidad del desarrollo del
medio rural y de la necesidad de que fuera una tarea conjunta, no solo de los actores
implicados sino también de toda la sociedad.

6. Como continuacion de lo anterior, se aprobd la Ley 10/1998, de 8 de abril, de desarrollo
rural (LDR), que surge en un momento en el que el desarrollo rural se empieza a integrar
enla Politica Agraria Comun (PAC), proceso que culmina con la aprobacion de la Agenda
2000 (reforma PAC 1999), en el que el desarrollo rural se configura como segundo pilar
de la PAC.

7. A pesar de que la aplicacion de la LDR, en palabras del tramitador, ha contribuido a “la
mejora de la calidad de vida, la revitalizacion econdmica, la conservacion del patrimonio natural y

cultural, y, por ende, al mantenimiento de la poblacién en las zonas rurales de la CAPV”, no se han
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cumplido otros objetivos, entre ellos, el ¢rgano de colaboracion y coordinacion
Landaberri, que no ha funcionado como se prevefa, o laimplicacion del resto de actores
institucionales ajenos al sector agrario.

También se destacan una serie de disfunciones que se han generado, tales como la
evolucion heterogénea en sus funciones de las distintas asociaciones de desarrollo rural
(ADR) 0 el sesgo excesivamente agrario ligado al desarrollo rural.

Por otra parte, también se resalta que desde la promulgacion de la vigente ley se han
conjugado transformaciones socioecondémicas y politicas importantes y nuevas
tendencias que afectan de lleno al medio rural y a su interaccion con el medio urbano.

Todo lo anterior determina la necesidad de aprobar una nueva ley que dé cauce a esa
nueva estrategia y en la que cobra un papel relevante la gobernanza y los mecanismos
de coordinacion interinstitucional que permitan implementar los objetivos marcados.

El texto sometido a dictamen estd compuesto de una parte expositiva, dieciséis
articulos dispuestos en cuatro titulos, una disposicion adicional, cuatro transitorias y dos
finales.

El titulo primero desarrolla, a través de los articulos 1a 6, las disposiciones generales de
la ley.

El articulo 1 refleja el objeto de laley, que consiste, por una parte, en regulary establecer
el marco normativo que guie las actuaciones para el desarrollo sostenible del medio rural
vasco, Y, por otra, en establecer la gobernanza y los mecanismos de coordinacion
interinstitucional en la aplicacion de las politicas sectoriales en las zonas rurales de la
CAPV.

El articulo 2 establece las definiciones de una serie de conceptos para la aplicacion de la
ley.

El articulo 3 detalla los principios inspiradores del desarrollo rural que deben seguir las
polfticas y actuaciones que se desarrollen.

El articulo 4 determina los objetivos estratégicos que han de perseguir las politicas de
desarrollo rural.

Por su parte, el articulo 5 define los objetivos generales de las politicas de desarrollo
rural, diferenciando entre los correspondientes al &mbito de la preservacion del espacio
rural vasco, los del fomento y la diversificacién de la actividad econdmica de las zonas
rurales, y los destinados a la mejora del nivel de bienestar de la poblacién rural vasca'y
al freno de la despoblacion.
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20.

21.

22.

23.

24.

25,

26.

27.

28.

El artfculo 6 se dedica a los objetivos sectoriales de las polfticas institucionales, que se
estructuran, segun su relacion, con las siguientes materias: i) ordenacion del territorio,
i) agricultura, silvicultura y alimentacion, iii) conservacién del patrimonio natural y medio
ambiente, iv) diversificacion del tejido econdémico del medio rural y la creaciéon de
empleo; v) infraestructuras basicas en los nucleos o entidades rurales, vi) vivienda, vii)
educativa, deportiva y cultural, viii) sanitaria y bienestar social, ix) TICs y x) innovacion.

El Titulo segundo, en sus articulos 7 al 11, plantea una nueva zonificacion del espacio
rural vasco y detalla los instrumentos de planificacién previstos.

El articulo 7 prevé el establecimiento de tipologfas de zonas rurales que permitan
adaptar los contenidos de la ley a las caracteristicas especificas de cada una.

El articulo 8 contempla los instrumentos de planificacion, que se estructuran entorno a
los programas de desarrollo territorial (PDT) y los programas comarcales de desarrollo
rural (PCDR).

Los PDT, que incluyen las politicas, objetivos sectoriales y ejes de actuacion orientados
al desarrollo socioecondmico de las zonas rurales, son desarrollados en el artfculo 9.

Por su parte, el articulo 10 regula los PCDR, que se dedican a la plasmacion y ejecucion
de los objetivos sectoriales y ejes de actuacion prioritarios sefialados en los PDT.

El articulo 11 contempla los planes de desarrollo local (PDL), destinados a su elaboracién
voluntaria por los ayuntamientos con zonas rurales y los concejos rurales.

El titulo tercero se dedica a la gobernanza, comprendiendo los articulos 12 2 16.

El articulo 12 define la gobernanza de las actuaciones a impulsar en las zonas rurales,
que se subdivide en gobernanza del enfoque institucional y gobernanza del enfoque
publico-privado local.

La gobernanza del enfoque institucional, que se coordinara desde el departamento de
Gobierno Vasco competente en materia de desarrollo rural, a través de la Comision de
Politica Agraria, Alimentaria y de Desarrollo Rural, y se impulsara desde los
departamentos de Gobierno Vasco y diputaciones forales competentes en materia de
desarrollo rural, se contempla en el articulo 13.

En cuanto a la gobernanza publico-privada a nivel local, regulada en el articulo 14, se
coordinara desde la Fundacion HAZI a través de la creacion en dicha organizacion de un
nuevo servicio de gestion orientado al desarrollo territorial, que se denominara Lurralde.
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29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

En el articulo 15 se definen las funciones de Lurralde, tanto en el ambito supracomarcal
como en el comarcal.

El titulo cuarto, que comprende los articulos 16 y 17, aborda la financiacion de las
actuaciones para el desarrollo rural.

El articulo 16 trata de la financiacion institucional de las actuaciones en materia de
desarrollo rural.

Y el articulo 17 define el apoyo al desarrollo rural desde los Fondos Estructurales y de
Inversion Europeos (EIE)y otros instrumentos de financiacion de la Unién Europea (UE).

La disposicion derogatoria deja sin efecto expresamente la LDR; el Decreto 95/1998, de
2 de junio, de organizacién y funcionamiento de Landaberriy del Consejo Consultivo de
Desarrollo Rural; y el Decreto 158/2002, de 25 de junio, sobre el régimen especifico de
las Asociaciones de Desarrollo Rural.

La disposicién final primera modifica los articulos 92, 93y 94 de la Ley 17/2008, de 23 de
diciembre, de politica agraria y alimentaria (LPAA).

La disposicion final segunda modificala Ley 2/2006, de 30 dejunio, del suelo y urbanismo
(LSU).

La disposicion final tercera faculta para el desarrollo reglamentario de la ley a la persona
titular del departamento competente en materia de desarrollo rural

Y la disposicion final cuarta determina la entrada en vigor de la ley, que se producird el
dfa siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial del Pafs Vasco.

INTERVENCION DE LA COMISION

38.

Este dictamen se emite de conformidad con el articulo 3.1.a) de la Ley 9/2004, de 24 de
noviembre, de la Comision Juridica Asesora de Euskadi, que incluye como ambito de la
funcion consultiva de la Comisidon los anteproyectos de Ley, cualquiera que sea la
materia y objeto de los mismos, siempre que no se encuentren incursos en las
excepciones que contempla, lo que no es el caso.

CONSIDERACIONES

39.

TITULO COMPETENCIAL

El analisis competencial de una materia como el desarrollo rural no deja de tener su
complejidad ya que se trata de un ambito en el que confluyen una serie de materias en
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40.

41.

42.

43.

44,

las que, con mayor o menor intensidad, son competentes diferentes administraciones
publicas.

Como seguidamente veremos, no solo concurren las competencias de la CAPV, sino que
estas se entrecruzan con las de la competencias comunitarias, estatales, forales y
locales, por lo que, mas alla de la delimitacion competencial general y la habilitacion
competencial que cuenta la CAPV para el dictado de la ley y que perfilaremos en nuestro
analisis, cobra importancia el desarrollo posterior de la norma y el disefio particular de
cada politica, en un ambito en el que ineludiblemente debe jugar un papel importante
la colaboracidn y cooperacion administrativa para solventar los posibles solapamientos
existentes.

En todo caso, nuestro andlisis debe centrarse en la potestad que tiene la CAPV para
dictar una norma de estas caracteristicas que, ya adelantamos, con las precisiones que
posteriormente expondremos, encuentra acomodo adecuado en el ordenamiento
jurfdico.

Por su mayor intensidad, la materia del desarrollo rural se inserta principalmente en el
ejercicio de la competencia de promocién, desarrollo econdmico y planificacion de la
actividad economica del Pafs Vasco, de acuerdo con la ordenacion general de la
economia —articulo 10.25 del Estatuto de Autonomfa (EAPV)—.

En este sentido, no debemos olvidar que la estrategia legislativa se orienta a posicionar
al medio rural vasco como un factor fundamental en el desarrollo y la cohesion
econdmica, social y territorial del pais, de manera que el medio rural se incorpore en pie
de igualdad al resto del territorio en términos de innovacion, modernidad vy
emprendimiento, y con ello coadyuve a lograr una nueva vision, mas integrada, de pafs.
Todo ello sin obviar el papel estratégico que la actividad agraria juega en la gestion
territorial y medioambiental de Euskadi, ademas de su papel econdmico y proveedor de
alimentos.

Por todo ello, y repasando el texto del anteproyecto, debemos resaltar que en el
desarrollo rural se incluyen otro tipo de materias sobre las que la CAPV tiene
competencia exclusiva de acuerdo con el EAPV, asi: agricultura y ganaderfa, de acuerdo
con la ordenacion general de la economfa (art. 10.9); montes, aprovechamientos y
servicios forestales, vias pecuarias y pastos (art. 10.8); pesca en aguas interiores,
marisqueo y acuicultura, caza y pesca fluvial y lacustre (art. 10.9); asistencia social (art.
10.12); cultura (art. 10.17); patrimonio histérico, artistico, monumental, arqueoldgico y
cientffico (art. 10.19); industria (art. 10.17); ordenacién del territorio y del litoral,
urbanismo y vivienda (art. 10.31); turismo y deporte; ocio y esparcimiento (art. 10.36); y
desarrollo comunitario, condicién femenina, politica infantil, juvenil y de la tercera edad
(art. 10.39).
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45.

46.

47.

48.

49.

También ha de traerse aqui la competencia en materia de autoorganizacion
administrativa, contemplada en el articulo 10.2 del EAPV, por lo que afecta a la
configuracion de la gobernanza que se propone, en cuanto presenta esencialmente un
contenido organizativo.

A la vista de lo anterior, en la medida que el anteproyecto se mueve en el dmbito de la
competencia autondmica resefiada, cuenta con el soporte competencial necesario. Sin
perjuicio de lo anterior, las mismas deberdn cohonestarse con las competencias
atribuidas en otros ambitos regulatorios.

A) Enrelacién con el Estado

Aunque el Estado carece de una competencia especifica en materia de desarrollo rural,
el Tribunal Constitucional le ha reconocido un amplio margen de intervencion en la
materia de desarrollo rural a través de la competencia para fijar las bases y coordinacion
de la planificacion general de la actividad econdémica —articulo 149.1.13 de la
Constitucién (CE)—.

Tal y como se sefiala en la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 45/1991, de 28 de
febrero (FJ 3%), se trata de una materia en la que “se produce, pues, necesariamente, una
situacion de concurrencia de competencias estatales y autondmicas que debe ser ordenada, en virtud
de la finalidad pretendida, mediante el titulo estatal ex art. 149.1.13 de la norma suprema: bases y
coordinacion de la planificacion econdmica en un determinado sector; tftulo que sin embargo ha de
ponerse en conexion con la competencia autonémica para la promocién, fomento y planificacién del
desarrollo econémico (art. 10.25 del Estatuto Vasco; art. 12.1.1 del Estatuto Cataldn; art. 30.1.1 del
Estatuto Callego). Esta peculiar situacion de concurrencia de competencias se deriva y surge de la
misma naturaleza del fendmeno juridico descrito: un objeto territorial, las zonas de referencia, sobre

el que ejercen competencias diversas Administraciones también distintas”.

Segun el propio tribunal (STC 11/2015, de 5 de febrero FJ 4), “la competencia estatal sobre
las bases y la coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica comprende no sélo la
ordenacion del conjunto de la economia sino también la ordenacién de cada sector o subsector de la
actividad econdémica. En este sentido, hemos afirmado que la competencia estatal ex art. 149.1.13 CE
tiene un ‘caracter transversal’, ya que ‘aun existiendo una competencia sobre un subsector
econémico que una Comunidad Auténoma ha asumido como ‘exclusiva’ en su Estatuto ... esta
atribucion competencial no excluye la competencia estatal para establecer las bases y la coordinacion
de ese subsector, y que el ejercicio autondmico de esta competencia exclusiva puede estar
condicionado por medidas estatales, que en ejercicio de una competencia propia y diferenciada
pueden desplegarse auténomamente sobre diversos campos o materias, siempre que el fin
perseguido responda efectivamente a un objetivo de planificacion econdémica’ (Ultimamente, en la
STC 74/2014, de 8 de mayo, FJ 3)”.
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50.

51.

52.

53

54.

55.

Sin embargo, esa competencia estatal ha sido matizada por la citada STC 45/1991, que
precisa que “la competencia estatal de coordinacién ex art. 149.1.13, es decir, en el marco de la
planificacién sectorial, presupone la existencia de competencias autondémicas que no deben ser
vaciadas de contenido, pues busca la integracion de una diversidad de competencias vy
Administraciones afectadas en un sistema o conjunto unitario y operativo, desprovisto de
contradicciones y disfunciones; siendo preciso para ello fijar medidas suficientes y mecanismos de
relacién que permitan la informacién reciproca y una accién conjunta, asf como, segun la naturaleza
de la actividad, pensar tanto en técnicas autorizativas, o de coordinacién a posteriori, como

preventivas u homogeneizadoras”.

En todo caso, segun precisa la STC 79/2017, FJ 5, “el art. 149.1.13 CE exige una lectura
restrictiva, puesto que una excesivamente amplia podrfa constrefiir e incluso vaciar las competencias
sectoriales legitimas de las Comunidades Auténomas (SSTC 29/1986, FJ 4, y 141/2014, FJ 5). Este
Tribunal ha sefialado que ‘el posible riesgo de que por este cauce se produzca un vaciamiento de las
concretas competencias autondmicas en materia econdmica obliga a enjuiciar en cada caso la
constitucionalidad de la medida estatal que limita la competencia asumida por una Comunidad
Auténoma como exclusiva en su Estatuto, lo que implica un examen detenido de la finalidad de la
norma estatal de acuerdo con su objetivo predominante, asi como su posible correspondencia con
intereses y fines generales que precisen de una actuacién unitaria en el conjunto del Estado [por
todas, STC 225/1993, de 8 de julio, FJ 3 d)]’ (STC 143/2012, de 2 de julio, FJ 3)”.

En el ejercicio de sus competencias el Estado ha intervenido especificamente en el
ambito mediante Ia Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sostenible del
medio rural (LDSMR), cuyo objeto es regular y establecer medidas para favorecer el
logro de un desarrollo sostenible del medio rural mediante la accion de la Administracion
estatal y la concertada con las demas administraciones publicas, siendo sus objetivos
generales fundamentalmente econdmicos, sociales y medioambientales.

Dentro de la propia LDSMR (art. 5) se configura el Programa de Desarrollo Rural
Sostenible como el instrumento principal para la planificacién de la accion del Estado en
relacién con el medio rural, que se elaborara en coordinacién con las comunidades
auténomas.

Para la coordinacion de la estructura de programacion derivada del anterior, con
caracter basico se dictd el Real Decreto 1080/2014, de 19 de diciembre, por el que se
establece el régimen de coordinacion de las autoridades de gestion de los programas
de desarrollo rural para el perfodo 2014-2020.

En todo caso, derivada de la multiplicidad competencial que rodea al tratamiento del
desarrollo rural, la propia LDRSMR fundamenta su dictado, no solo en el articulo 149.1.14
de la CE, sino también en otra serie de apartados del articulo 149.1 de la CE, tal y como
detalla su disposicion final quinta: 18 (régimen juridico de las administraciones publicas),
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23 (proteccion del medio ambiente), 24 (obras publicas de interés general) y 29
(seguridad publica).

Podemos concluir que, a la vista de la delimitacion competencial disefiada, el proyecto
se mueve dentro de los margenes de la competencia de la Comunidad Auténoma, sin
inmiscuirse en ambitos reservados a la competencia del Estado.

B) En relacién con la Union Europea (UE)

El andlisis competencial de una materia como el desarrollo rural no puede entenderse
sin la existencia de una Politica Agraria Comun (PAC), que se ha constituido desde su
fundacion en uno de los ejes de la Unidn Europea. La PAC se ha configurado como un
mecanismo de sustitucion de las politicas agrarias estatales por mecanismos de
intervencion a escala comunitaria que se han materializado en tres tipos de acciones:
pagos directos, medidas de mercado y los programas de desarrollo rurales.

Es innegable suimportancia ya que el desarrollo rural en el Estado se basa desde el afio
2000 en los Planes de Desarrollo Rural cofinanciados mediante fondos europeos,
nacionales y autondmicos. La programacion comienza a través de las directrices
estratégicas comunitarias, en cuyo marco cada Estado miembro debe elaborar un Plan
Estratégico Nacional (PEN) que garantice la coherencia de las ayudas comunitaria al
desarrollo rural con las directrices estratégicas comunitarias, asi como la coordinacion
entre las prioridades comunitarias, nacionales y regionales

Tras la reforma de la Agenda 2000, la PAC se ha estructurado en dos pilares: el primero,
que se corresponde a las ayudas directas a las explotaciones agrarias, y el segundo, a
las politicas de desarrollo rural. El primero es financiado totalmente por la UE e incluye
los pagos directos a los agricultores, ademas de algunos instrumentos de regulacion de
los mercados agricolas. El segundo pilar es cofinanciado entre la UE y los estados
miembros.

Las competencias directamente implicadas en el Tratado de Funcionamiento de la
Unidn Europea (TFUE) son las relativas al &mbito de la agricultura y la relativa a la
cohesiéon econdmica, social y territorial, reguladas en su articulo 4,1.d) y <)
respectivamente, y donde se establece que la competencia serd compartida entre Ia
Unidny los estados miembros.

En el TFUE la politica agraria se configura en torno a los articulos 38 a 44. Por su parte,
el favorecimiento de la cohesién econdmica social y territorial se regula en el articulo

174.
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Derivado de este Ultimo apartado se establecen una serie de fondos estructurales y de
inversion (EIE), que son gestionados de manera conjunta entre la Unién y los estados
miembros.

Dentro de los citados fondos destinados a financiar la PAC nos encontramos
fundamentalmente con el Fondo Europeo Agricola de Garantfa (FEAGA), que financia
todolorelacionado conlos mercados y productos agrarios, y el Fondo Europeo Agricola
de Desarrollo Rural (FEADER), que se dedica a los programas del desarrollo rural.

La normativa que regula estos fondos actualmente se estructura en torno a los
siguientes instrumentos:

- El Reglamento (UE) N° 1303/2013 del Parlamento y el Consejo, por el que se
establecen las disposiciones comunes relativas al FEDER, FSE, Fondo de
Cohesion, FEADER y FEMP para el periodo 2014-2020.

- Reglamento (UE) N°1306/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de
diciembre de 2013, sobre la financiacion, gestion y seguimiento de la politica
agricola comun.

- Reglamento (UE) n.° 1305/2013 (DO L 347 de 20.12.2013) (ayuda al desarrollo
rural).

La programacion vigente a nivel estatal para el periodo 2014-2020 se establece mediante
el Programa Nacional de Desarrollo Rural, que fue aprobado inicialmente mediante
decision de la Comision Europea de 26 de mayo de 2015. El plan estatal se basa en un
Marco Nacional de Desarrollo Rural para el mismo periodo, instrumento de planificacion
sobre el que deben desarrollarse los programas regionales.

En nuestro caso, como consecuencia logica del reparto competencial, la planificacion se
ha desarrollado a través del Plan de Desarrollo Rural (PDR) de Euskadi 2015-2020,
presentado ante la Comision y aprobado junto con la programacion estatal conjunta.

La vigente PAC para el periodo 2015-2020 ha finalizado su vigencia. Dado que la
implantacion de la nueva PAC se ha retrasado hasta el 1 de enero de 2023, mientras se
alcanza un acuerdo sobre la misma se ha dictado un reglamento transitorio para
mantener en vigor el sistema actual: Reglamento (UE) 2020/2220 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de diciembre de 2020, por el que se establecen
determinadas disposiciones transitorias para las ayudas del FEADER y del FEAGA en los
af0s 2021y 2022.
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La nueva reforma de la PAC no altera su estructura de dos pilares, pero introduce
cambios importantes en los instrumentos de intervencién, entre ellos, los planes
estratégicos nacionales, mediante el que se permite a los estados hacer su propio
diagnostico de los distintos subsectores agrarios.

C) Enrelacion con los territorios histéricos

La distribucion interna de competencias entre las instituciones comunes del Pafs Vasco
y los territorios histéricos la aborda el texto sin prejuzgarla. Tratandose de una norma
con un caracter programatico, se utiliza una férmula de salvaguarda para que lo asuntos
en los que subyacen competencias materiales sean sometidos posteriormente a la
consideracion y aprobacion del drgano respectivo competente en la materia.

De esta manera se soslaya la atribucion competencial directa, como no podria ser de
otra manera, dado el caracter multidisciplinar de la materia y su enfoque planificador.

En todo caso, sobre los aspectos relacionados con la competencia exclusiva de
autoorganizacion correspondiente a las instituciones forales, regulada en el artfculo
7.a).1)y 7.2).2 (referida al régimen de las entidades locales menores) de la Ley 27/1983,
de 25 de noviembre, de Relaciones entre Ias instituciones comunes de la Comunidad
Auténoma y los drganos forales de sus territorios histéricos (LTH), reflexionaremos
posteriormente.

D) Enrelacion con las entidades locales

Similar consideracion puede efectuarse respecto a las entidades locales. El
anteproyecto no recoge responsabilidades o competencias especificas asignadas a las
autoridades municipales. Somete la elaboracion de los PDL a la voluntariedad de los
ayuntamientos, sin prejuzgar su capacidad de autoorganizacion. Ademas de lo anterior,
se garantiza la participacion en los diferentes ¢rganos de la gobernanza y se establece
una clausula de salvaguarda para aquellos asuntos sobre los que la Ley 2/2016, de 7 de
abril, de instituciones locales de Euskadi (en adelante, LILE), o la legislacion sectorial les
atribuya competencia necesaria para la aprobacion de los mismos.

PROCEDIMIENTO DE ELABORACION

La Ley 8/2003, de 22 de diciembre, del procedimiento de elaboracién de las
disposiciones de caradcter general (en adelante, LPEDG), en su articulo 3.1, contempla su
aplicacion a las disposiciones de caracter general que adopten la forma de ley.

Segun doctrina constante de esta Comision, hay que advertir que esa identidad de
régimen no anula el diferente enfoque que debe presidir el andlisis del procedimiento
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de elaboracién de los anteproyectos de ley, en atencidn a la peculiar naturaleza del
producto en el que desemboca su tramitacion.

La LPEDG pretende que al elaborar los proyectos de ley el ejecutivo aplique la misma
metodologia que al resto de proyectos normativos porque, en palabras de su exposicion
de motivos, conello “... se contribuye muy positivamente a facilitar la labor del titular de la potestad
legislativa, pues se le presentan para su discusién y decisién unos proyectos mejor fundados y
articulados, con una técnica jurfdica mas depurada y apropiada para alcanzar los objetivos que se

propone”.

Es en el Parlamento donde se desarrolla con plenitud el procedimiento legislativo. Por
ello, mas alld de las exigencias generales que la Constitucion impone a todos los poderes
publicos en orden a la interdiccion de la arbitrariedad o la participacion ciudadana en la
vida politica, y salvo supuestos especificos enlos que la CE 0 el EAPV 0, en algunos casos,
las leyes organicas impongan condiciones a su adopcion, la Unica exigencia que han de
cumplir es que se acompafien de los antecedentes necesarios para que aquel pueda
pronunciarse —al menos, memoria general, evaluacion previa del impacto en funcion
del género y de las medidas correctoras, anejo de financiacién e informe de control
econdmico (si comportan un gravamen al presupuesto), el dictamen de esta Comision
y de los demas informes que, con arreglo a la legislacion aplicable, sean preceptivos, de
acuerdo con el artfculo 57 de la Ley de Gobierno y artfculo 133.2 del Reglamento de la
Camara—.

Por tanto, en los anteproyectos de ley, en tanto el procedimiento dificilmente puede
comprometer la validez del producto final, el examen del proceso seguido en su
elaboracion busca un resultado principal: conocer el fundamento objetivo que sustenta
el dictado de la norma con el contenido propuesto, para lo que se indaga sobre su
racionalidad —si es el fruto de una decisidon meditada— y su razonabilidad —si esta en
sintonfa con las pautas axioldgicas que informan nuestro ordenamiento—.

Para ello, siempre con una perspectiva material, se analizan la fase de elaboracion en el
organo promotor —las razones vy la reflexion que dan sentido al texto normativo
inicial—; la fase de participacién —si se ha abierto el texto a la participacion de las
personas destinatarias y los sectores afectados, cudles han sido sus opiniones y cuales
los motivos para su aceptacion o rechazo—; la fase de intervencion de los érganos a los
que las normas atribuyen la funcion de examinar, desde sus cualificadas perspectivas, el
texto normativo; y la fase de recabar el parecer de las administraciones cuyos dmbitos
competenciales se ven concernidos por la regulacion.

Al examinar el procedimiento se comprueba, también, si se han sopesado los factores
de los que, en cada caso, depende la factibilidad de la norma —si se han estudiado
distintas alternativas, las consecuencias de estas y sus posibilidades reales de aplicacion
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y, con ello, la potencialidad para obtener los efectos buscados—. En esta vertiente, el
examen se detiene con especial atencion en el impacto econdmico: si consta evaluado
el esfuerzo publico y el privado y una minima estimacion de su eventual resultado.

Teniendo en cuenta estos criterios, cabe sefalar que, con caracter previo a la
elaboracion del borrador del texto normativo, se planted una consulta previa a la
ciudadanfa que ponfa de manifiesto los cambios operados en la sociedad desde la
publicacion en abril de 1998 de la Ley de desarrollo rural y los objetivos para dar
respuesta las necesidades de las zonas rurales. La consulta se inici¢ el 3 de abril de 2019
y se publicité mediante anuncio en el tablén de anuncios de la sede electrénica de la
Administracion publica de la Comunidad Autonoma de Euskadi.

Figura en el expediente un documento titulado “Estrategia Vasca de Desarrollo Rural”,
elaborado conjuntamente por el Gobierno Vasco vy las tres diputaciones forales, en el
que, partiendo de un andlisis previo del medio rural vasco, se realiza un diagndstico de
su evolucion y situacion actual. Ademas, se desarrollan los aspectos relacionados con
los retos de futuro y los ejes estratégicos, que se basan en una redefinicion de los
objetivos, la reestructuracion de la gobernanza, la renovacion de los instrumentos vy el
desarrollo legislativo para encajar los postulados que propugna la estrategia.

En la orden de inicio del procedimiento de elaboracion de la norma, de 16 de mayo de
2019, se da cuenta del objeto y finalidad de la regulacion, su viabilidad jurfdica y material,
las repercusiones en el ordenamiento juridico y su incidencia presupuestaria. Ademas,
detalla los informes y tramites necesarios para su aprobacién y el método para la
redaccion bilingle del texto normativo, que sera el de la traduccion.

Después de la realizacion de los tramites precedentes y tras las consideraciones
pertinentes, de acuerdo con lo previsto en el articulo 7 de la LPEDG, la consejera, con
fecha 13 de junio de 2019, aprobd con caracter previo el texto inicial bilingte del
anteproyecto de ley y, por consiguiente, la continuidad de los tramites que procedieran
para su aprobacion.

Posteriormente, el texto se puso en conocimiento comun al resto de departamentos
del Gobierno Vasco.

Conforme al articulo 9 de la LPEDG se ha practicado el tramite de consulta a otras
administraciones e instituciones, trasladdndose el texto a las diputaciones forales de
Alava, Gipuzkoa y Bizkaia; a la Asociacién de Municipios Vascos (EUDEL); a las
asociaciones de desarrollo rural (ADR); a los sindicatos agrarios; y a las asociaciones de
concejos de Vitoria-Gasteiz (ACOVI) y Alava (ACOA).
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También se haredactado la memoria econdémica, enla que, de acuerdo con la normativa
aplicable, se analiza la incidencia econémico presupuestaria de la norma, cuantificando
los gastos e ingresos presupuestarios que ocasiona la entrada en vigor de la disposicion.
En este aspecto, el gasto principal se materializa en la financiacién compartida de
Gobierno Vasco (55 %) y diputaciones forales (45 %) de los convenios de vinculacion
plurianuales (7 afos) con las ADR previstos en la ley, suscripcién que es voluntaria y que
se destina a gastos de personal y funcionamiento. Ademas de lo anterior, destaca el
coste derivado de la adscripcion del nuevo servicio Lurralde a Hazi, que se materializara
en la posible contratacion de seis nuevos técnicos para apoyo supracomarcal.

El informe juridico cumple las exigencias del articulo 7.3 LPEDG y abarca, en sucesivos
epigrafes, los antecedentes, competencia y un exhaustivo analisis del contenido del
anteproyecto y del procedimiento necesario para la tramitacion del anteproyecto.

En cuanto a la evaluacion del impacto de la norma en la constitucion, puesta en marcha
y funcionamiento de las empresas, requerida por el articulo 6 de la Ley 16/2012, de 28 de
junio, de apoyo a las personas emprendedoras y a la pequefia empresa del Pafs Vasco,
el informe de los servicios juridicos sefiala que “en los diversos documentos técnicos que
acompafian al expediente de elaboracion de este anteproyecto de Ley, y en particular en el
documento titulado ‘Estrategia Vasca de Desarrollo Rural’ se analiza con detenimiento y profundidad
ésta y otras cuestiones conexas”. Ciertamente, los andlisis citados, ante la falta de una
metodologfa especifica que permita evaluar el impacto de la normativa en el sector en
el que se inserta, profundiza de manera satisfactoria en los contenidos requeridos para
obtener unjuicio sobre el particular.

La Direccion de Normalizacion Lingtfstica de las Administraciones Publicas ha informado
desde la doble perspectiva del cumplimiento de la normativa linglistica y de su
incidencia en la normalizacion del uso del euskera, realizando diversas sugerencias al
texto, la mayorfa de las cuales han sido incorporadas al texto, salvo aquellas cuyo
contenido era mas propio del desarrollo reglamentario.

El érgano promotor de la iniciativa ha realizado el Informe de impacto en funcion del
género, cuya elaboracion exige el articulo 19 de la Ley 4/2005, de 18 de febrero, para la
igualdad de mujeres y hombres (en adelante LIMH), en el que se destaca que uno delos
principios que inspiran lo norma es la igualdad de oportunidades entre hombres vy
mujeres en el medio rural vasco y el empoderamiento de las mujeres en el medio rural.
Ademas, se subraya que los citados principios tienen su reflejo en los diferentes
objetivos sectoriales previstos en la ley. Junto a lo anterior, se realiza un analisis de Ia
situacion de las mujeres en el medio rural y de la valoracion del impacto de la norma,
poniéndose de relieve el rol que la Ley 8/2015, de 15 de octubre, del Estatuto de las
mujeres agricultoras, representa en el sector agrario.
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Emakunde-Instituto Vasco de la Mujer ha elaborado el informe recogido en el articulo 21
de la LIMH, destacando la realizacion de un analisis adecuado, mediante la recogida de
manera diferenciada de la situacion de la mujer en el medio rural. Entre sus
recomendaciones considera conveniente que se cuente con personal experto en
materia de igualdad en elimpulso y desarrollo de las politicas de desarrollo rural, ademas
de realizar otro tipo de recordatorios sobre la perspectiva de género en las ayudas y
subvenciones y la composicion equilibrada de la Comision de Politica Agraria y
Alimentaria y determinadas recomendaciones respecto al lenguaje no sexista.

Se revisan los términos en el sentido apuntado por Emakunde, no atendiéndose la
recomendacion de que se cuente con un experto en materia de igualdad en la
elaboracion de los programas, ni se considera adecuada la existencia de un presupuesto
especifico destinado a actuaciones con enfoque de género.

La DACIMA, de acuerdo con las funciones asignadas a través del articulo 11 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, ha realizado una serie de
observaciones desde el punto de vista organizativo y procedimental. Entre sus
sugerencias ha propuesto incluir una serie de objetivos generales para que los objetivos
sectoriales tengan su encuadre adecuado, ademas de promover una serie de
modificaciones a los objetivos generales y algunos cambios en la estructura de la ley
para una mejor comprension.

Hay que decir que sus propuestas han sido analizadas y tomadas en consideracion con
el conjunto de alegaciones y observaciones generales, ya que esas propuestas se
refieren a cuestiones que también han sido objeto de alegaciones provenientes de
fuentes externas, que han sido tenidas en consideracion.

El informe del Departamento de Medio Ambiente, Planificacion Territorial y Vivienda,
ademas de indicar la necesidad de incluir en la exposiciéon de motivos aspectos
relacionan con las posibles afecciones al desarrollo rural por el cambio climatico y las
politicas relacionadas con el mismo, formula una serie de advertencias sobre la relacion
de los objetivos generales del anteproyecto con la Ley estatal 42/2007, de 13 de
diciembre, del patrimonio natural y la biodiversidad, y la necesidad de incluir como
objetivo la preservacion del patrimonio natural.

También formula una serie de sugerencias sobre los objetivos sectoriales en materia de
conservacion del patrimonio natural y medio ambiente y respecto a la vinculacion con
los instrumentos de ordenacion territorial establecidos porla Ley 4/1990, de 31 de mayo,
de ordenacién del territorio de Pais Vasco (LOT), fundamentalmente, la prevalencia de
las Directrices de Ordenacion del Territorio (DOT) y los planes territoriales parciales
sobre los planes territoriales sectoriales. Ademas de lo anterior, realiza consideraciones
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sobre las definiciones contenidas en el anteproyecto, las tipologias de zonas rurales y la
delimitacion de los instrumentos de planificacion, los PDT y aspectos relacionados con
el caracter vinculantes de los informes en materia de desarrollo rural.

Elinforme del Departamento de Culturay Politica Ling(istica realiza diversas sugerencias
para que se inserte entre los objetivos propuestos la importancia de la preservacién del
patrimonio cultural.

Por su parte, la Direccién de Funcion Publica informa desfavorablemente la creacion de
unidades administrativas supervisoras a través de una ley, que suponian la integracion
del personal de las ADR en la Fundacion Hazi para crear el servicio Lurralde. Al respecto,
realiza una serie de recordatorios sobre los incrementos de plantilla y los principios de
seleccion de personal por parte de Hazi. El érgano promotor, a raiz de las citadas
observaciones, modifica la configuracién inicial, especificando que el servicio Lurralde
“se dotard de estructura técnica y administrativa necesaria” y, por otra parte, formula la
publificacion de las ADR mediante los convenios de vinculacion.

Se han recibido numerosas alegaciones y aportaciones por parte de las instituciones,
organismos, entidades y asociaciones citadas en la introduccion de nuestro analisis. Las
misma se han fundamentado en los aspectos relativos a la configuracion de la
zonificacion de las zonas rurales, la participacion a nivel comarcal en la planificacion y
elaboracion de los PCDR vy los criterios para su valoracion, el reflejo de la realidad
administrativa de Alava y el papel de los concejos y de otro tipo de entidades locales
menores, el encaje de las funciones de Lurralde y la situacion de las ADR, la financiacion
de las actuaciones de desarrollo rural y sobre la inclusion de otro tipo de actividades y
principios en la norma.

Merece destacar las alegaciones de las diputaciones forales de Alava y Bizkaia. Las
mismas, que han sido atendidas en la mayoria de los supuestos, se han centrado en
aspectos relacionados con la delimitacion competencial entre las instituciones comunes
y las diputaciones forales, sobre todo en la aprobacién de los PDT y los PCDR, asi como
en los planes de gestion anuales. También se ha obstado el aumento de la complejidad
y la burocracia para logar los objetivos de la ley y los asuntos relacionados con la
metodologia de elaboracion de los planes y los informes de las unidades supervisoras.
Se ha cuestionado el papel de Lurralde y los aspectos relacionados con su financiacion,
y la de los programas operativos y los criterios empleados en la zonificacion.

El promotor de la iniciativa ha elaborado un informe de respuesta a las alegaciones y
propuestas recibidas. El informe detalla de forma motivada tanto las que han sido total
0 parcialmente estimadas e incorporadas al anteproyecto como las que han sido
rechazadas.
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El referido informe de respuesta a las alegaciones fue puesto en conocimiento de los
propios interesados que las presentaron. Asimismo, se puso a disposicion del publico en
general en el portal de la normativa vasca (Legegunea) del drea de transparencia y
participacion ciudadana del Gobierno Vasco, junto con el texto del anteproyecto
modificado.

Asimismo, se ha elaborado una memoria del procedimiento, que incorpora las
respuestas otorgadas al resto de los informes y alegaciones recibidas, justificando la
admision o no de las sugerencias recibidas.

Como resultado de lo anterior, se elabord una nueva version del anteproyecto.

Con posterioridad, el Consejo Econdmico y Social emitié su correspondiente informe —
con arreglo al articulo 3.1 de la Ley 9/1997, de 27 de junio, del Consejo Econémico y
Social—, en el que se hacen numerosas observaciones y sugerencias, de caracter
técnico y de redaccidén, que en la mayorfa de los casos han sido tomadas en
consideracion.

La Comision de Gobiernos Locales de Euskadi ha informado el texto de la norma. Al
respecto, sefialar que las cuestiones suscitadas en torno a este novedoso informe ya
fueron objeto de analisis detallado en los dictdmenes 90/2019 y 91/2019, donde quedd
clarificada nuestra interpretacion de la participacion de la CGLE en los anteproyectos de
ley, y @ cuyas consideraciones nos remitimos.

No obstante, conviene resaltar algunos aspectos particulares que concurren en el
expediente. El informe detalla que se realiza, tras solicitud realizada por el
departamento, de acuerdo con lo establecido en el articulo 9o de la LILE, siendo su
funcién “determinar si el anteproyecto estudiado produce o no una merma o vulneracion en la
autonomia de los entes locales, comprobando que la atribucién/reconocimiento de competencias a
los municipios en el anteproyecto resulta respetuosa con las previsiones del articulo 17 LILE, tanto en
lo que se refiere a las materias cuanto en lo que hace a las concretas facultades que en cada materia

se reconocen a los municipios”.

Ademas de lo anterior, sefiala que les corresponde analizar si, ademas, el anteproyecto
afecta a la potestad de autoorganizacion y autonomia financiera de los municipios; vy
examinar si atribuye competencias propias nuevas a los municipios y si, por tanto, resulta
exigible al caso el anexo econémico a que se refiere el articulo 18.3 de la LILE.

El informe manifiesta diversas discrepancias y objeciones en relacién con el respeto a las
facultades y competencias de las instituciones locales, ademas de realizar una serie de
propuestas concretas.
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Dada la existencia de discrepancias, y de conformidad con lo establecido en el articulo
90.3 de la LILE, se convocd la Comisidn bilateral. En esta reunidn, por parte de los
representantes de la Comisién de Gobiernos Locales se exponen las preocupaciones y
objeciones en relacion con el anteproyecto de Ley de desarrollo rural contenidas en el
informe y las razones y argumentos que las sustentan. Los representantes del Gobierno
Vasco, por su parte, se muestran dispuestos a estudiarlas y acogerlas y, ademas de
sefialarles que previamente ya se acogieron algunas demandas de mayor presencia de
lasinstituciones locales, les exponen las modificaciones propuestas. Los representantes
de la CGL entienden que, si se llevan a cabo esas modificaciones en el texto del
anteproyecto, se darfa satisfaccion, en lo basico, a sus objeciones y propuestas.

Posteriormente, se ha completado la memoria sucinta, en la que, ademas de incluir los
contenidos anteriores, incorpora las respuestas otorgadas a los informes recibidos con
posterioridad, justificando debidamente la admision o no de las sugerencias recibidas.

Como resultado de lo anterior se elabord una nueva version del anteproyecto.

Consta en el expediente acta de la reunién de Landaberri —que resefia que informa
favorablemente al anteproyecto—, en calidad de drgano de colaboracion vy
coordinacidn interinstitucional en materia de desarrollo rural, en virtud del articulo 10 de
la Ley 10/1998, de 8 de abril, de desarrollo rural.

La Direccién de Presupuestos ha informado, destacando las repercusiones
presupuestarias a tener en cuenta derivadas de las previsiones del anteproyecto, el
régimen de trasferencias alas ADR y la financiacion de Lurralde.

Consta asimismo el informe de la Oficina de Control Econémico en ejercicio de las
funciones que le atribuyen los articulos 25 a 27 de la Ley 14/1994, de 30 de junio, de
control econdémico y contabilidad de la Comunidad Auténoma de Euskadi. El informe
reitera las consideraciones presupuestarias anteriormente citadas e incide en aspectos
relativos a la fundacion Hazi, al incremento de Ia financiacion de las ADR, las previsiones
sobre subvenciones y ayudas; realizando posteriormente un analisis de la incidencia
econdmica presupuestaria para la Administracion general, la diputaciones forales y los
particulares y la economfia en general.

Como conclusion, se ha elaborado una memoria sucinta de tramitacion final que incluye
la respuesta y las consideraciones efectuadas a todos los informes emitidos en la
tramitacion del expediente, tal y como requiere el articulo 10.2 de Ia LPEDG, y que facilita
el conocimiento de la tramitacion del anteproyecto en un Unico documento.

Por todo lo anterior, debemos considerar, que se ha dado cumplimiento al
procedimiento de elaboracién previsto en la LPEDG.
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ANALISIS DEL CONTENIDO DEL ANTEPROYECTO

A) Observaciones generales

Tal y como previamente hemos apuntado, el objetivo del anteproyecto es dotar al
desarrollo rural de una nueva estrategia que incorpore aspectos derivados de las
trasformaciones importantes, operadas desde la promulgacion de la vigente LDR, en el
ambito socioecondémico, el enfoque politico y la sostenibilidad ambiental
fundamentalmente. Por otra parte, pretende solventar las ineficacias demostradas por
el modelo actual, que, si bien ha permitido tomar conciencia a los diversos actores
implicados del papel multifuncional que debe jugar el desarrollo rural, hace necesario su
renovacion.

Ademas, segln resefia la exposicion de motivos, “se pretende ampliar el horizonte de las
anteriores polfticas de desarrollo rural identificadas con el ‘segundo pilar’ de la PAC y con la iniciativa
LEADER, al entender que el objetivo de la cohesion de los territorios rurales debe contemplar no sdélo
las implicaciones de la actividad agraria y forestal sobre el entorno natural y el territorio, sino también
todos aquellos elementos que permitan impulsar los intercambios econdmicos y sociales entre el

medio rural y el medio urbano”.

Todo ello unido a la existencia de realidades territoriales diversas dentro de la zona rural,
que obligan a que la estrategia de desarrollo deba adaptarse a las mismas. Sin olvidar
que se trata de un ambito en el que concurren una serie de administraciones,
instituciones y organizaciones que ineludiblemente deben actuar bajo los principios de
coordinaciony cooperacion para el éxito de las politicas que se pretendenimplementar.
Las cuales, ademas, se pretenden enfocar bajo una légica no sectorial, sino integral, y
con una vision de desarrollo basado en la cohesion territorial.

En definitiva, todo lo anterior determina la necesidad de aprobar una nueva ley que dé
cauce a esa nueva estrategia. Asi pues, este proyecto tiene por objeto regular y
establecer el marco normativo que guie las actuaciones para el desarrollo sostenible del
medio rural vasco, de forma que el mismo se posicione en pie de igualdad al resto del
territorio como un factor fundamental en el desarrollo y la cohesion econdmica, social y
territorial del pais.

Como podemos constatar, los objetivos de la ley son ambiciosos y la amplitud de las
materias sobre las que se proyecta el desarrollo rural hace gue la labor para disefiar e
implementar las polfticas no sea sencilla.

Para facilitar la labor se han redefinido los objetivos estratégicos y sectoriales,
configurando nuevos instrumentos de planificacion adaptados a cada tipologfa de zona
rural. Junto a lo anterior, se ha redisefado el modelo de gobermanza, con la
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incorporacion de nuevos actores en las definicion y aplicacion de las estrategias y de las
medidas y programas a implementar, y cuya acertada configuracion facilitard la
consecuciéon de los objetivos buscado porla norma. Ademas, se ha pretendido clarificar
un aspecto capital, cual es la financiacion de las actuaciones derivadas de la planificacion
estratégica

En todo caso, es evidente que este tipo de normas estan presididas de un gran
contenido programatico, que afecta a los principios y objetivos que deben regir y
orientar la actuacion de las administraciones publicas vascas en materia de desarrollo
rural. En estos términos se expresan los articulos 4, 5y 6 y otros que no establecen sino
compromisos de futuro con férmulas en las que se emplean términos como contribuir,
fomentar, desarrollar, potenciar, apoyar, coordinar, dinamizar, impulsar o semejantes.
Se trata de preceptos en los que se enuncian principios y objetivos que deben alcanzar
los poderes publicos en la forma que estimen mas adecuada. La concrecion de los
principios estratégicos en programas e iniciativas institucionales especificas queda
diferida al momento en el que se aprueben las normas o instrumentos en que se
materialicen aquellos objetivos. En definitiva, el anteproyecto introduce un cambio en
la orientacion politica que debera concretarse en el futuro por los agentes que
intervengan en la elaboracion de las sucesivas normas, programas o instrumentos
correspondientes.

Ademas, esos nuevos instrumentos disefiados deben encajar 0 acomodarse también
con otros instrumentos de planificacion que detallan las politicas y lineas de actuacion a
nivel europeo y estatal. Sin olvidar que tendrda que arbitrase el proceso para la
sustitucion de los planes vigentes en la CAPY que ocupan el espacio que ocuparan los
recogidos en el anteproyecto y la delimitacion clara de los programas, medidas y planes
de financiacién, aspecto este Ultimo clave en el disefio de cualquier politica de fomento.

Para damos cuenta de la dificultad de Ia labor es conveniente recordar los instrumentos
que actualmente operan en el desarrollo rural, algunos de los cuales ya hemos citado.

Unicamente vamos a citar aquellos que tienen una fntima relacion con el desarrollo rural,
pero existen otros con una relacion incidental, pero importante a la vez.

En primer lugar, tenemos OSOA, denominacién del Programa de Desarrollo Rural (PDR)
2014-2020, que es el instrumento primordial de las instituciones vascas para el impulso
y apoyo de las politicas a llevar a cabo en el medio rural vasco y que establece 6 grandes
prioridades, que recogen 31 lineas de actuacion concretas que se materializan en 19
medidas, con su submedidas. En el PDR participan el Gobierno Vasco junto con las tres
diputaciones forales que cofinancian el programa junto con el Fondo Europeo FEADER.
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En segundo lugar, se encuentran los Programas de Desarrollo Comarcal (2015-2020) que
se derivan de la LDR. El Gobierno Vasco, a través de la Fundacion Haziy en colaboracion
con las asociaciones de desarrollo rural (ADR), impulsa los Programas de Desarrollo
Rural de las 18 comarcas de la CAPV.

También, debemos citar la Estrategia Leader 2016-2020 de Desarrollo Local del grupo de
accion local Mendinet, responsable de Ia gestion de las ayudas LEADER en Euskadi, y
que esta formado por las 18 asociaciones de desarrollo rural de la CAPV y la Fundacién
Hazi.

Junto a los anteriores instrumentos, a nivel estatal existen las directrices estratégicas
establecidas en el Programa de Desarrollo Rural Nacional 2014-2020, que buscan ser
complementarias a las estrategias incluidas en los programas de desarrollo rural
autondmicos, y que se basan en el fomento del empleo y la coordinaciény colaboracion
entre administraciones y la participacién y compromiso de los diferentes agentes.

Ademas, tal y como hemos resefiado, la PAC contempla el desarrollo rural con el
segundo pilar de la misma, que es financiado, fundamentalmente, a través del Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER).

Asimismo, merece destacar que el resultado del presente anteproyecto deberd
desarrollarse en el ambito de la nueva PAC, cuya reforma para el periodo 2021-2027
provisionalmente se ha retrasado hasta el 1 de enero de 2023. No obstante,
transitoriamente se ha dictado el Reglamento (UE) 2020/2220 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 23 de diciembre de 2020, que garantiza la continuidad del apoyo al
desarrollo rural en el periodo transitorio, ampliando el marco juridico actual hasta la
entrada en vigor de la nueva PAC.

Todo ello sin olvidar la nueva Estrategia Europa 2021-2027, que, a la espera de la
aprobacién formal del Parlamento Europeo y del Consejo, incluye los instrumentos
relacionados con la politica de cohesién para el nuevo periodo.

La reforma de la nueva PAC ha suscitado a lo largo del expediente una serie de
comentarios sobre la pertinencia temporal del anteproyecto, al objeto de diferirlo hasta
la entrada en vigor de dicha reforma, para lograr un mayor alineamiento de los
planteamientos de la ley con aquella. No obstante, serd una cuestion que ha valorado y
deberd valorar el autor de la iniciativa, teniendo en cuanta las novedades que se
introducen en el segundo pilar de la PAC y en la politica de cohesion de la UE y la
convergencia con los planteamientos estratégicos disefiados en la ley. Ello sin perjuicio
de que, por prudencia normativa, quizas convenga introducir alguna referencia en el
articulado para solventar alguna posible disonancia con las nuevas orientaciones
estratégicas, como luego comentaremos.
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Llama la atencidon que el texto recurre en numerosas ocasiones a la regulacion
reglamentaria, en algunos casos —como tendremos ocasion de exponer al abordar los
articulos correspondientes— sin que el precepto que efectla tal remision —u otro
distinto— contenga una delimitacion de los aspectos basicos de la materia a que se
refiere, incurriendo, por tanto, en remisiones al reglamento en blanco.

Enrelacién conlo anteriory siguiendo la doctrina de esta Comision, debemos manifestar
que una iniciativa normativa como la presente debe contener lo necesario para disefiar
la politica de desarrollo rural de la CAPV, dejando el espacio necesario para que el
reglamento pueda completar y desarrollar la ley, sin que quede congelada en esta por
su mayor rigidez formal. No hay que olvidar que lo dispuesto en la iniciativa —una vez
ley— serd, por mor del principio de jerarqufa, limite para el reglamento, por lo que
aquella debera evitar concreciones cuya modificacion pueda resultar problematica. Pero
lo que no ampara esa orientacion general es que se realice una remision en blanco a la
actividad reglamentaria, que no contenga los criterios 0 aspectos minimos que permitan
guiar el desarrollo reglamentario.

El anteproyecto, en determinados apartados, predetermina la formainterna de ejecutar
la competencia por parte de las instituciones forales. Esto ocurre particularmente en los
articulos 9.6, 10.4 y 13. En este sentido, se deberfa evitar concretar el organo
competente dentro de las instituciones forales —pues predetermina la facultad
organizativa atribuida a cada institucion en el ejercicio de sus competencias— ya que,
de esta forma, se respetarfa la competencia exclusiva de autoorganizacion y el régimen
y funcionamiento que corresponde alos drganos forales de los territorios histéricos (art.
37 EAPV), funcion que se deberfa preservar.

Independientemente de lo anterior, nuestro analisis siguiendo el itinerario marcado por
el anteproyecto se detendra en aquellos aspectos remarcables que merezcan nuestra
consideracion.

B) Observaciones al articulado

Titulo primero:

El articulo 2 incluye una serie de definiciones, realizadas con el objetivo de precisar una
serie de conceptos “para la aplicacién de la ley, de forma que la utilizacién de una terminologfa

comun redunde en una mayor claridad y seguridad en su aplicacion”.

Como recordatorio general debemos advertir que en el apartado de definiciones se
deben ubicar aquellas que son necesarias para una mejor comprension de algunos de
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los términos que figuran en el texto. Se trata de una técnica que solo se debe utilizar
cuando se advierta necesaria para facilitar o aclarar la interpretaciéon o comprension de
la norma. Es decir, las definiciones se emplean en un texto normativo si es necesario
precisar o clarificar el significado y alcance de los conceptos empleados en el texto
mismo.

En el presente anteproyecto, entre los términos incluidos en las definiciones, figuran los
de concejo y cuadrilla, entidades locales menores del Territorio Histérico de Alava
contempladas en el articulo 2.1 dela LILE y enlalegislacion basica de régimenlocal. Cabe
resefiar que se promulgaron la Norma Foral 63/1989, de 20 de noviembre, de Cuadrillas,
y la Norma Foral 11/1995, de 20 de marzo, de Concejos del Territorio Histdrico de Alava,
que contienen la definicion y desarrollan el régimen juridico de dichas entidades locales
menores.

Partiendo de las consideraciones precedentes, es evidente que no es preciso aclarar el
significado de términos que ya han sido prefijados normativamente por la institucion
competente, a los efectos de una mejor inteleccion del texto normativo.

La operacion de reproducir en una norma contenidos derivados de otra, que cuenta con
un respaldo competencial para su desarrollo, se denominada lex repetita y es una
técnica peligrosa ya que son técnicas legislativas que producen confusién competencial
y que pueden tener efectos diferentes derivados de la legitimacion que se ostenta para
reproducir la normativa en cuestion (STC 341/2005, de 21 de diciembre, FJ 3).

Con caracter general, mediante el empleo de dicha técnica se suele buscar presentar un
texto integrado o mas completo para facilitar su comprensién. Ahora bien, es evidente
que el empleo de la técnica de la lex repetita conlleva una serie de riesgos, que pueden
derivar de una posterior modificaciéon normativa que altere la misma o de la posibilidad
de reproducir de una manera distorsionada el contenido traido a colacion, aunque sea
inapreciable, de la normativa prestataria y que puede alterar su sentido o interpretacion.

Sila necesidad de aclaracién fuera necesaria, se podrfa haber utilizado una técnica mas
precisa, que eslaremision a la normativa foral alavesa, que hubiera solventado cualquier
problema de seguridad juridica. En el presente caso se ha optado por la reproduccion
de los conceptos. Ademas, no se presenta una reproduccion literal, que permitirfa
minimizar cualquier incidencia juridica, sino que su redaccidn presenta ligeras
adaptaciones de su contenido. En este sentido, el precepto se arroga competencias de
definicion de entidades locales correspondientes a la normativa foral, por lo que debera
evitarse dicha disfuncion.

En todo caso, siendo cierta y conocida la definicién normativa de las citadas entidades,
no entendemos el interés ni la necesidad de su precision. Menos aldn su adecuaciéon
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conceptual, cuestién que reiteramos estarfa proscrita al tratarse de competencias
correspondientes a otra institucion.

Como previamente hemos referido, con caracter general, en el apartado de definiciones
se deben ubicar aquellas que son necesarias para una mejor comprension de algunos
de los términos que forman parte del contenido de los articulos. Lo ldgico serfa
mantener en este tipo de articulos términos cuyo significado deba ser delimitado, fijado
o precisado a efectos de evitarinterpretaciones diversas o un contenido indeterminado.
En todo caso, sdlo se deberfan incluir definiciones que resulten verdaderamente
innovativas y que contribuyan a ordenary precisar un contenido concreto, y en el resto
delos casos, realizar unaremision ala normativa de aplicacion que es la que competente
para su realizacion.

En este sentido, por ejemplo, sf parece adecuado incluir la definicién de concejo rural
por ser una construccion novedosa que delimita, a los efectos de la ley, una realidad
territorial con relevancia para el disefio de las politicas de desarrollo rural.

Otra de las cuestiones que suscita el articulo es la constatacion de que se reserva el
apartado de definiciones para incluir las correspondientes a elementos principales de la
ley (PDT, PCDR, PDL y ADR) y que tienen un desarrollo normativo propio a lo largo del
texto. A pesar de que el articulo dedicado a definiciones, al encontrase en la parte
dispositiva, goza de un caracter normativo, no creemos que deba confundirse la
naturaleza aclaratoria con la regulatoria propiamente dicha.

Asf los PDT se regulan especificamente en el articulo 9, los PCDR en el articulo 10 y los
PDL en el articulo 11. En cuanto a la definicion de las asociaciones de desarrollo rural, su
régimen se configura a partir de la citada disposicion y de contenidos diversos alo largo
delaley: articulo 10.3, sobre la participacion en la elaboracion de los PCDR; articulo 14.4,
dedicado al convenio de vinculacion voluntaria en la gobernanza comarcal; articulo 14.9,
sobre el mantenimiento de las funciones estatutarias si firma el convenio de vinculacion;
y articulo 14.10, sobre el mantenimiento de instalaciones, asi como la titularidad de las
relaciones laborales del personal perteneciente a su plantilla.

No parece un recurso adecuado precisar las caracteristicas o naturaleza juridica de un
elemento a través de un articulo aclaratorio dedicado a definiciones para,
posteriormente, desarrollar su contenido a través del articulado. No se trata en este
supuesto de una labor interpretativa o completiva que facilite la labor de inteleccion
normativa, ya que es la propia ley la que crea o regula dichos elementos de manera
auténoma. Por dicho motivo, serfa mas adecuado que los apartados destinados a las
definiciones de los elementos citados incorporaran los contenidos relacionados en el
lugar correspondiente del articulado debidamente estructurados.
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La inclusién de las definiciones de una manera no necesaria no hace mas que aumentar
la complejidad del ordenamiento. Uno de los ejemplos mas paradigmaticos es la
definicion del Programa de Desarrollo Rural, que carece de otra referencia a lo largo del
texto, porlo que no se aprecia su utilidad desde el ambito interpretativo. No obstante,
respecto a este concepto realizaremos posteriormente algunas apreciaciones.

También, existen algunas definiciones sin contenido concreto. Asf, la referida a
“municipio rural”, que pospone su definicion a un posterior desarrollo reglamentario —en
consonancia con la remisién al desarrollo reglamentario de la zonificacidn, establecida
en el artfculo 7.2 y que luego comentaremos—, lo que en sf mismo es una contradiccion
ya que, lejos de aclarar el termino, genera incertidumbre al remitir la definicién del
concepto a un desarrollo posterior en el tiempo.

Por su parte, la definiciéon de “zona rural” —“espacio que ocupan la suma de la superficie de
municipios y entidades rurales (concejos y otras entidades) y parzonerfas y comunidades de
montes”— parece contradictoria con las referencias existentes en el texto a diferentes
tipologias de las “zonas rurales”. Por el contrario, este concepto incluido en la definicion
parece hacerreferencia a la existencia de una Unica zona rural en toda la CAPV. El mismo
concepto, definido en el articulo 3 de la LDSMR parece indicar una division inferior, “de

amplitud comarcal o subprovincial, delimitado y calificado por la Comunidad Auténoma competente”.

En cuanto a la definicion de medio rural, no debemos olvidar que el articulo 3 de la
LDSMR, a pesar de que sefiala que la zona rural incluye el espacio geografico formado
por la agregacion de municipios o entidades locales menores definido por las
administraciones competentes, atribuye una serie de parametros minimos a su
catalogacion “que posean una poblacién inferior a 30.000 habitantes y una densidad inferior a los
100 habitantes por km?”, lo que deberia cohonestarse con la definiciéon realizada en el
anteproyecto.

Serfa conveniente que la denominacién de los PDT incluyera el adjetivo “rural”, como
ocurre con el PDR y el PCDR, especialmente para delimitar con claridad el ambito de su
alcance territorial y evitar posibles confusiones con los planes territoriales (PTP y PTS)
dela LOT.

En la definicion de la “multifuncionalidad del sector agroforestal” parece que serfa mas
adecuado sustituir la referencia a “construcciéon del paisaje” por “proteccion, gestion y
ordenacién del paisaje”, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 3 del Convenio
Europeo del Paisaje, o por “conservaciéon,” de acuerdo con el articulo 5 Il del

anteproyecto.
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Por su parte, el artfculo 4.b) deberfa incluir la referencia a la sostenibilidad ambiental o al
desarrollo sostenible como uno de sus objetivos estratégicos, en consonancia con el
Pacto Verde Europeo y la nueva estrategia de la PAC.

En el articulo 5.I serfa mads adecuado decir que las politicas de desarrollo rural
“garantizaran la adecuada ordenacién territorial del espacio rural vasco”. En este mismo
apartado, al final del mismo, convendria precisar que serd “en consonancia con los

instrumentos de ordenacidn del territorio vigentes.

Dentro de los objetivos sectoriales definidos en el articulo 6, en el apartado 1 deberfa
incluirse el término “urbanismo” junto a “ordenacién del territorio”.

Por su parte, en el articulo 6.5. deberfa evitarse la utilizacion del concepto “nucleo rural”
ya se trata de una figura de la ordenacién urbanistica cuyo régimen especifico esta
perfilado en el articulo 29 de la LSU, siendo suficiente para definir los objetivos buscados
el término “entidad rural”.

Finalmente, el objetivo reflejado en el articulo 6.5.d) tendrfa una ubicacién mas
adecuada a su contenido en el apartado dedicado a la conservacion del patrimonio
natural y medio ambiente, recogido en el apartado 3 del mismo articulo.

Titulo segundo:

Uno de aspectos sobre los que se asienta el anteproyecto es la catalogacion de las
diferentes zonas rurales en funcion de su diferentes necesidades y caracterfsticas, para
conseguir que la implementacion de las politicas de desarrollo rural y sus programas de
ayuda se adapten de manera mas especifica a cada entorno.

Debe tenerse en cuenta que se consideran zonas rurales aquellos espacios que
sostienen actividades agricolas, forestales, agroalimentarias o cualesquiera otras en
relacion con el medio rural. La zonificacion se realiza a partir de la valoracion de los
contextos locales, socioecondmicos y medioambientales de cada una de ellas.

El anteproyecto, en el articulo 7 de su version inicial, contenfa una catalogacion precisa
de las diversas zonas rurales, incluyendo un mapa coloreado donde se representaba
todo el territorio de la CAPV con las diferentes zonas segun su clasificacion.

Ante las opiniones diversas que se han manifestado en el expediente, se ha eliminado la
catalogacion existente en la primera version del anteproyecto. Llama la atencion la
solucion arbitrada, que consiste en unaremision a la regulacion reglamentaria, sin mayor
precision. El precepto carece de una delimitacion de los aspectos basicos de la materia
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a que se refiere, lo que se puede catalogar como una remision en blanco a la potestad
reglamentaria.

Ya hemos sefialado previamente las caracteristicas a las que debe obedecer Ia remision
reglamentaria y sus parametros. Lo que no cabe es crear un concepto juridico en una
ley que no contenga caracterfstica alguna que permita acotar o guiar el desarrollo
reglamentario, en definitiva, que no permita conocer los aspectos basicos de su
contenido, lo que supondria, en este supuesto, una “autodeslegalizacion” de la materia.

Por ello, la norma debera contener como minimo los criterios generales o las variables
que van a ser utilizadas para realizar la zonificacion.

En todo caso, debemos recordar que la necesaria cohesion de los diferentes programas
y medidas en el ambito del desarrollo rural aconsejaria que la delimitacion y clasificacion
de las zonas rurales fuera homogénea entre los diferentes instrumentos de planificacion
existentes. Al respecto, hemos referido la existencia del PDRS estatal, que se elabora en
coordinacion con las comunidades auténomas. Pues bien, para la aplicacion del citado
programa, el articulo 10 de la LDSMR reserva la delimitacion y calificacion de las zonas
rurales a cada comunidad autonoma, de acuerdo con los siguientes tipos:

a)Zonas rurales a revitalizar; b) Zonas rurales intermedias; ¢) Zonas rurales periurbanas;

Ademés, las zonas rurales de la letra a) del apartado anterior, asf como las &reas
integradas en la Red Natura 2000 y los municipios rurales de pequefio tamafio de las
letras b)y ¢) de dicho apartado, tendran la consideracién de zonas rurales prioritarias a

efectos de la aplicacion del Programa.

Excepcionalmente, en la delimitacion podran incluirse municipios que no retinan alguna
de las condiciones previstas en el articulo 3 a) de esta Ley cuando la homogeneidad y

funcionalidad de la zona asf lo exijan.

En otro orden de cosas, la vigente LDR, a través de su articulo 4, establece que las
politicas orientadas de manera especifica al desarrollo de las zonas rurales del Pais Vasco
adoptaran la forma de Programas de Desarrollo Rural. Por su parte, el anteproyecto,
dado que amplia la estrategia contenida en su ley predecesora, a través de su articulo 8
ha disefiado nuevos instrumentos de planificacion, gestion, financiacion y coordinacion.

Ya hemos comentado que actualmente los instrumentos planificadores existentes son:
el Programa de Desarrollo Rural 2014-2020 y los 18 Programas de Desarrollo Comarcal
(2015-2020) derivados de la LDR.
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El texto modifica la estructura vigente, creandose dos nuevos instrumentos donde se
recogen las orientaciones y objetivos para impulsar y apoyar las politicas institucionales
para el desarrollo de las distintas tipologias de zonas rurales. Se trata de los Programas
de Desarrollo Territorial (PDT), enfocados a las zonas rurales definidas, y los Programas
Comarcales de Desarrollo Rural (PCDR), centrados en los ambitos comarcales.

Aligual que su predecesora, el anteproyecto, salvo la definicion contenida en el articulo
2, no contiene determinacion alguna sobre la existencia de un instrumento superior
(PDR) vy su encaje con los planes derivados, cuestion que deberfa recogerse dada su
importancia capital en los programas de desarrollo rural. Ello permitira la exposicion de
un panorama omnicomprensivo de la planificacion sectorial en sus diferentes niveles,
facilitando la didactica legislativa.

No debemos olvidar que, de acuerdo al Reglamento (UE) n.° 1305/2013, que regula el
fondo FEADER, ya citado, para el acceso a las ayudas, aspecto fundamental en el
desarrollo rural, se hace necesario la presentacion de un programa de desarrollo
regional Unico, junto con el estatal.

El articulo 9 configura los PDT como los instrumentos de planificacion general
superiores. Se trata de instrumentos cuyo fin es, para cada una de las tipologias de zonas
rurales, realizar el diagndstico respecto de los objetivos generales marcados en Ia ley,
sefalar claramente los objetivos sectoriales, ejes de actuacion y agentes institucionales
implicados en su desarrollo.

Se remarca que los PDT deberan estar alineados con los instrumentos de ordenacion
del territorio que afecten al espacio geografico de actuacion de cada uno.

Ademas, taly como hemos sefialado previamente, quizas convendria afiadir que los PDT
deberan estar alineados con la politica de desarrollo rural europea. Se trata de un
aspecto capital que convendria subrayar ya que la utilizacion del FEADER y del resto de
fondos estructurales se rige por el principio de subsidiariedad, lo que implica que los
programas plurianuales regionales se adeclan a las necesidades y particularidades
propias, que deberan estar alineadas con una serie de prioridades sefialadas por la
Unidn Europea para acceder a la cofinanciacion de los proyectos.

Los PDT actuaran como la hoja de ruta de la accidn politica institucional y multisectorial
para el desarrollo territorial del medio rural y constituirdn la gufa para la elaboracion y
alineamiento de los PCDRy, en su caso, de las Estrategias de Desarrollo Local.

Por su parte, los PCDR inciden en la determinacion y priorizacion de las principales lineas
de actuacién y proyectos a implementar en cada ambito comarcal, preservando el
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enfoque ascendente, de abajo a arriba, tanto en la elaboracion de los mismos como en
su despliegue, y atendiendo a las directrices de los PDT que incidan en cada una.

Como consecuencia de este nuevo planteamiento, cabe sefialar que se produce un
mayor alineamiento con los instrumentos estratégicos derivados de la normativa
comunitaria y estatal. Asf, parece que los PDT son coincidentes con los contenidos y
objetivos de las Directrices Estratégicas Territoriales de Ordenacion Rural recogidas en
el articulo 12 de la LDSMR, que concretan las medidas derivadas del PDR estatal.

De la misma manera, los PCDR se mimetizan con los Programa de Desarrollo Rural
Sostenible, establecidos en el articulo 13 dela LDSMR, que determina que, promoviendo
estrategias de desarrollo rural por zonas, se elaborara un plan por zonarural, que debera
ser aprobado por las comunidades auténomas, que recoja las actuaciones que las
administraciones competentes en cada caso hayan de llevar a cabo en dicha zona.

Por su parte, con el sentido de lograr una mayor cohesion al ambito planificador, se
establecen con caracter voluntario los Planes de Desarrollo Local para los municipios 'y
concejos con zonas rurales de la CAPV, con la finalidad de que dispongan de una
herramienta de reflexion y planificacion sobre aquellas necesidades y proyectos a
impulsar, que les facilite una programacion mas pormenorizada de las actuaciones a
ejecutar, referida al ambito del municipio de que se trate, siempre en consonancia y
coherencia con los PCDR que les afecten.

Con caracter general, el primer aspecto relevante que merece nuestro comentario es el
temporal. Asf, en el articulo 9.3 se indica que en los PDT se sefialara el periodo de tiempo
durante el que estaran en vigor, y luego se afiade que estaran en consonancia con los
Marcos Financieros Plurianuales que rigen para los Fondos Estructurales de la UE. Al
respeto, debemos recordar que el vigente marco financiero plurianual (MFP) de la UE
abarca el periodo 2021-2027.

Por su parte, en el articulo 10.5 se sefiala que el ambito temporal de los PCDR ser3 el
mismo que el de los PDT, sibien alos tres afios de aplicacion se efectuara una evaluacion
intermedia de los mismos, lo que nos indica que los PDT tendran, en todo caso, una
duracion superior a tres afios —parece que de seis afios, aunque no se dice
expresamente—.

En el artfculo 11.2, en cambio, se sefiala que los Planes de Desarrollo Local (PDL), que
deben estar alineados con los PDT y PCDR, podran ser elaborados “durante el periodo de
vigencia de cada legislatura”, y tendran un horizonte minimo de planificacion de dos afios.

Parece logico que los PDT y los PCDR deban tener la misma duracion ya que ello
garantizara una planificacién ordenada a efectos de que el desarrollo e implementacion
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de las medidas establecidas puedan ser acompasadas. Ahora bien, o que genera cierta
incertidumbre es la indeterminacion de la vigencia temporal de los PDT. Quizas, para
evitar fijar una duracion concreta, serfa suficiente con realizar Unicamente la referencia
al MFI, evitando posibles interpretaciones que posibiliten una diferente duracién de
cada PDT, a no ser que se pretenda lo mismo.

Por su parte, la concrecion de la duracién de los PDL en el articulo 11.1y 2 se presenta un
tanto confusa, ya que el mensaje que se traslada parece referir que no podran tener una
duracion mayor que cada legislatura, ni menor que dos afios, lo que convendria aclarar.

Independientemente de lo anterior, nos encontramos ante instrumentos con un
enfoque estratégico multisectorial. Dentro de los objetivos sectoriales previstos
podemos observar que las medidas a desarrollar impactan sobre ambitos
competenciales diversos: ordenacion del territorio; agricultura; silvicultura 'y
alimentacion; conservacion del patrimonio natural y medio ambiente; diversificacion del
tejido econdémico del medio rural y la creacion de empleo; infraestructuras basicas en
los nlcleos o entidades rurales; vivienda; educacion; deporte y cultura; sanidad vy
bienestar social; tecnologfas de la informacién y comunicacion e innovacion.

Se trata de instrumentos que pretenden ordenar y dirigir las politicas publicas en el
ambito rural, estableciendo lo criterios a aplicar. Ahora bien, a pesar de que el disefio de
los diferentes instrumentos pueda obedecer a una légica planificadora, no debemos
olvidar que elreparto competencial existente en la materia hace que estos instrumentos
contengan, de manera ineludible, asuntos cuya competencia corresponde a mas de una
Administracion publica.

Ahf es donde radica la dificultad de su disefio ya que, dado el contenido de los
instrumentos, cada Administracion publica competente debera otorgar su conformidad
para que el instrumento pueda ser aprobado, al comprometer competencias propias.

A'lo largo del procedimiento de elaboracion se han manifestado dichas discrepancias 'y
el texto pretende ser respetuoso con la competencia que corresponden a cada
Administracion, evitando prejuzgar de antemano los asuntos que corresponde a cada
una de ellas. De esta manera, el anteproyecto formula una serie de cldusulas de
salvaguarda, determinando que, en todo caso, la aprobacion de cualquiera de los planes
necesitara la aprobacion y participacion en su elaboracion de todas las administraciones
competentes.

Quizas no exista una forma mas adecuada para solventar esta problematica para que
los aspectos competenciales queden salvaguardados. De hecho, el disefio reproduce
de alguna manera el correspondiente al disefio competencial realizado para la
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distribucion funcional y el disefio del procedimiento de aprobacion de los programas de
desarrollo rural de la vigente LDR (ex arts. 6y 7).

Ahora bien, donde el anteproyecto complica su planteamiento es en el disefio de los
procedimientos para la aprobacion de los diferentes instrumentos.

Segun detalla el articulo 9.5, los PDT se elaboraran “bajo encargo” del departamento de
Gobierno Vasco competente en materia de desarrollo rural. Entendemos que con esta
atribucién se estd buscando una cuestion de eficacia, para solventar carencias
precedentes. Pero tampoco se restarfa eficacia alguna utilizando férmulas mas
adecuadas al reparto competencial, mas auin cuando va a ser necesario la colaboracion
institucional en la elaboracién y aprobacion de los PDT. Asi, |a iniciativa bien podria ser
conjunta, como hasta ahora, o de cualquiera de las instituciones competentes en
materia de desarrollo rural con la conformidad del resto. Esto evitaria que el érgano de
las instituciones comunes pudiera adentrarse en la gestion de competencias que no le
corresponden.

Posteriormente, el propio articulo establece que se contara con la participacion y
colaboracién de los departamentos pertinentes de Gobierno Vasco, las tres
diputaciones forales y los municipios, representados a través de EUDEL, otorgandose
su elaboracion a la Fundacion Hazi a través de su servicio Lurralde.

El disefio de la fase de aprobaciéon se presenta especialmente complejo. Asi,
independientemente de lo anteriormente comentado, el articulo 9.6 sefiala que los PDT
se aprobaran porla Comision de Politica Agraria, Alimentaria y de Desarrollo Rural, previa
consulta del Consejo Agrario, Alimentario y de Desarrollo Rural de Euskadi, ambos
organos colegiados creados en el anteproyecto mediante reforma de la Ley 17/2008, de
23 de diciembre, de politica agraria y alimentaria (LPAA).

En consonancia con el caracter consultivo de la Comision de Politica Agraria, Alimentaria
y de Desarrollo Rural, su funcién respecto a los planes deberfa ser mas bien de elevar la
propuesta o de informarla favorablemente, reservando la facultad de aprobacién para
los drganos competentes, en el sentido previamente comentado.

Convendria aclarar la precision realizada en el apartado 7, relativa a que cuando los PDT
contemplen objetivos y ejes de actuacion en materias sobre las que tengan
competencia las instituciones forales o locales, las medidas o actuaciones que se
deriven habran de ser aprobadas conforme a lo que dispongan los procedimientos
establecidos en cada una de dichas administraciones.

En este caso, sf se efectla un reenvio adecuado a la institucion competente para su
aprobacion. Ahora bien, el abordaje de las actuaciones derivadas de los PDT en el
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anteproyecto se realiza en el apartado dedicado a la gobernanza de enfoque
institucional, no aprecidndose la necesidad de la matizacidon en este momento.

Es evidente que los planes estratégicos como los presentes tienen un caracter
programatico, que carecen de incidencia directa sobre los particulares, y que su
aprobacién no genera, de manera vinculante, obligaciones para cada una de las
administraciones implicadas.

No obstante, a pesar de tener ese caracter programatico, se esta generando un
compromiso en las politicas a desarrollar en dicho ambito y en la orientacion de las
mismas hacia un interés general concreto. En este sentido, el procedimiento deberfa
garantizar la participacion en la fase de elaboraciéon de todas las administraciones y
entidades afectadas y la de los organismos o asociaciones del sector.

Incluso, derivado de un cierto caracter “reglamentario” en su concepcién formal y en sus
contenidos programaticos, se deberfa sustanciar una consulta publica (ex art. 133.1
LPAC) ya que esinnegable la afeccion a los intereses de los particulares.

Ahora bien, a diferencia de lo previsto en el proyecto, en ley vigente se concretaban las
diferentes fases del procedimiento a seguir, regulandose la participacion de las ADR, la
elaboracion de una propuestainicial y otra definitiva, la existencia de una fase de avance
con informacion publica y los informes requeridos para su aprobacion. En este caso no
se concreta tramite especffico alguno, sino que se abordan directamente la fase de
iniciacion y la aprobacion sin una clarificacion procedimental. Ni tampoco se especifica
en qué consistira la participacion y colaboracion institucional referida.

Por ello, el articulo deberfa precisar en mayor medida los aspectos esenciales del
procedimiento. Mas aun, un disefio eficaz y que contenga los aspectos basicos de cada
fase, al tratarse de un instrumento de planificacion, podrfa evitar un posterior desarrollo
reglamentario, soslayando las dificultades que el reparto competencial puede generar
en su concrecion.

Afadido alo anterior, no se entiende |a precisién establecida en el apartado 6 del articulo
g respecto a que, tras ser aprobados los PDT, “se remitirén preceptivamente a todos los
Departamentos de Gobierno Vasco y Diputaciones Forales, asi como a EUDEL”. Parece razonable
el dltimo inciso respecto a la publicidad, incluso deberfa referirse con un caracter mas
general a administraciones e instituciones competentes. Ahora bien, el aspecto de su
comunicacion a organos o entidades que los han aprobado, carece de sentido.

Dentro del artfculo 10 se contemplan los PCDR, su disefio y sus caracteristicas. Uno de
los primeros aspectos que llama la atencion es el referido a la determinacion de los
ambitos comarcales. El apartado 1 los somete a su determinacion por la Comision de
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Politica Agraria, Alimentaria y de Desarrollo Rural, sin establecer criterio minimo alguno
para su determinacion.

Como hemos referido, la funcion de todaley es la de proporcionary delimitarlos criterios
basicos precisos para su desarrollo posterior, sin incurrir en remisiones en blanco que se
deberfan evitar. En este sentido, la vigente LDR, a través de su articulo 5.1, establece
una serie de criterios a los efectos de posibilitar la determinacién de los amitos
territoriales.

Por otra parte, en cuanto a su determinacion, esta deberfa recogerse de la misma
manera que lo establece la vigente LDR en su articulo 6, ya que, en virtud de lo
establecido en el articulo 37.3.c) del EAPV, los ¢rganos forales de los territorios
histdricos tendran competencia exclusiva dentro de sus respectivos territorios en
materia de demarcaciones territoriales de ambito supramunicipal que no excedan los
limites provinciales. Por lo que, al tratarse de una competencia exclusiva de las
instituciones forales, se deberfa observar.

La diferencia mas notable respecto a los PDR es que en estos programas las
implicaciones de gobernanzay financieras, y la concreciéon y compromiso de medidas es
mayor.

En cuanto a su elaboracion, esta se remite a su realizacion por encargo del
departamento de Gobiermno Vasco competente en materia de desarrollo rural y su
realizacion correra a cargo de la Fundacion Hazi mediante su servicio Lurralde, en
colaboracion con las asociaciones de desarrollo rural (ADR).

Nos remitimos a los comentarios previamente realizados respecto a la férmula de inicio
parala elaboracion delos PDT, lo que evitarfa que el 6rgano de las instituciones comunes
pudiera atribuirse el ejercicio de competencias que no le estan atribuidas.

En cuanto a la Fundacidon Hazi, segun sus estatutos tiene la consideracion de medio
propio instrumental y servicio técnico de la Administracion General de la Comunidad
Auténoma de Euskadi, de las administraciones forales y de los entes de ellas
dependientes a los efectos del articulo 32 de la Ley de contratos de sector publico
(LCSP)y del articulo 86 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector
publico (LRJSP). En este sentido, se le podran encargar la realizacién de trabajos,
servicios y cualesquiera actuaciones relacionadas con su objeto y fin fundacional
siempre que no supongan el ejercicio de potestades administrativas.

Ahora bien, la relacion juridica, tal y como detalla el articulo 11 de la LRJISP, se deberd
realizar mediante la formula de encomienda de gestion conjunta. Por el contrario, la
atribucion directa supondria una alteracion del régimen competencial existente, en este
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caso, de la facultad de autoorganizaciéon que corresponde a cada ADMINISTRACION
publica para ordenar y organizar sus servicios administrativos y la ejecucion de las
competencias atribuidas.

A diferencia del articulo dedicado a los PDT, parece que la audiencia y participacion de
las organizaciones potencialmente afectadas estan garantizadas mediante la presencia
de las ADR en su elaboracién y de la metodologfa que se disefia que propicia el enfoque
participativo ascendente.

En cuanto a su aprobacién, nos remitimos a los comentarios inicialmente realizados
respecto a la potestad de autoorganizacion de las administraciones forales. No
obstante, respecto al Gobierno Vasco, dado que los planes incluyen materias
correspondientes a diversos &mbitos competenciales departamentales, su aprobacion
deberfa ser aprobada por el maximo érgano de la institucion y no por un solo érgano
departamental.

A diferencia del articulo dedicado a los PDT, en este caso se remite a una metodologfa
que sera “disefiada de manera que propicie el enfoque participativo ascendente (“bottom-up”).
Esta metodologfa se consensuara y validard en el seno de la Comision de Politica Agraria, Alimentaria
y de Desarrollo Rural, previa consulta al Consejo Agrario, Alimentario y de Desarrollo Rural de
Euskadi”.

Por su parte, las acciones a ejecutar, derivadas de las lineas de actuacion contempladas
enlos PCDR, asf como su nivel de prioridad, se concretaran en planes de gestion anuales,
a elaborar porlas ADR, sin que el articulo concrete la operatividad de estos planes y su
virtualidad.

Ahora bien, la posibilidad de que las ADR —asociaciones privadas— elaboren planes de
gestion de acciones cuya competencia corresponde a diferentes administraciones
publicas no se compadece con las facultades que corresponde a cada Administracion
en el ejercicio de sus competencias, que no pueden ser asumidas por una entidad
privada. En todo caso, la elaboracion de los citados planes se podria reconducir
mediante la colaboracion de la ADR en su elaboracion.

La ejecucion de los PCDR, como sefiala el anteproyecto, correspondera a la institucion
pertinente en el ambito de sus competencias, conforme a los dispuesto en la LTH o
conforme ala LILE.

Titulo tercero:

Derivado del no satisfactorio cumplimiento de los objetivos planteados en la LDR para
la colaboracion y coordinacion interadministrativa, basada fundamentalmente en
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Landaberri, se disefia una nueva gobernanza. La misma se estructura con base a dos
enfoques, uno institucional y otro publico-privado.

El articulo 13 contempla la gobernanza institucional, que se constituye con un papel de
vigilancia de las politicas institucionales y sectoriales para verificar su adaptacién a los
objetivos y actuaciones previstos en las politicas de desarrollo rurales establecidos por
los PDT, que, como afirma la exposicion de motivos, “ya esté instaurado en algunos pafses
dela UE”.

La coordinacién de dicha funcion se encomienda al departamento de Gobierno Vasco
competente en materia de desarrollo rural, que la ejercera a través de la Comision de
Politica Agraria, Alimentaria y de Desarrollo Rural. Porsu parte, el impulso correspondera
alos departamentos forales y de las instituciones comunes competentes en materia de
desarrollo rural.

Para ejercer dicho control se instaura la realizacion de un informe previo, tendente a
analizar el alineamiento de los planes, programas e iniciativas institucionales con los
PDT, bajo un procedimiento que se establecera reglamentariamente.

Unido a lo previamente comentado, en el articulo 13, con la instauracién de un
procedimiento de evaluacion vinculante previo a la adopcion de cada plan, programa o
iniciativa, se estan sometiendo aspectos que pertenecen al ambito competencial de
cada institucion a un procedimiento de aprobacion que podria condicionar el ejercicio
de sus competencias por decisiones externas de otros érganos.

Ademas, el articulo establece una serie de caracteristicas organizativas vy
procedimentales para la elaboraciéon del informe que estan predeterminando la
potestad organizativa de cada institucion. Se trata de aspectos que pertenecen al
ambito organizativo tanto de la CAPV (art. 10.24 EAPV) como de las instituciones forales
[art. 3.3.a) LTH], que se deberfan preservar.

El artfculo 14 crea para la coordinacion de la gobernanza publico-privada a nivel local,
dentro de la Fundacion Hazi, un servicio denominado Lurralde, que se estructura en dos
ambitos territoriales (comarcal y supracomarcal).

El enfoque comarcal, segun el articulo 14.4, se articulard con base en las ADR a través
de “su voluntaria vinculacion, y su coordinacion con Lurralde”, siendo “reconocidas como agentes

colaboradores de la administracién publica”.

El actual enfoque respecto de estas asociaciones se pretende variar, otorgandolas un
importante papel en orden a la consecucion de los objetivos de la ley. En especial, se les
encomienda la gestion de los PCDR. Por ello, siguen actuando como agentes
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colaboradores de la Administracion publica, pero, para aumentar la eficacia en el
cumplimiento de los objetivos de la ley, se modifica la relacion actual mediante un
convenio de colaboracién por un convenio de vinculacion, férmula de colaboracién
utilizada exclusivamente hasta ahora en el ambito sanitario.

Actualmente, las ADR estan reguladas en el articulo 13 de la vigente LDR, con el caracter
de entidades privadas en las que pueden participar las administraciones publicas, y
cuyas funciones se desarrollan en torno a la participacion y colaboracion en las
actuaciones comprometidas en el programa de desarrollo rural mediante la firma del
preceptivo convenio de colaboracién, y que ajustaran su actividad contractual, de
personal y subvencional a los principios de publicidad, concurrencia y objetividad.

El anteproyecto pretende sustituir el convenio de colaboracion vigente por un convenio
de vinculacion, que es una figura que proviene de los articulos 66 y 67 de la Ley general
de sanidad, dedicada a la vinculacién de los hospitales privados en la red asistencial
publica.

Mediante la férmula de convenio de vinculacion sanitario se trata de integrar
determinados hospitales de titularidad privada en la red asistencial publica. Lo mas
relevante del convenio de vinculacion es que, en virtud del mismo, el hospital privado se
somete al mismo régimen sanitario, administrativo y econdémico de los publicos,
produciéndose una “publificacion” del régimen de organizaciéon y funcionamiento del
centro vinculado, salvo en lo que se refiere a la titularidad del centro, que continta
siendo privada, y a la relacion laboral con el personal.

Al margen de la regulacion anterior, no existe una normativa que con caracter general
establezca esta figura. Por ello, el anteproyecto establece las notas caracterfsticas de
esa relacion en los apartados 4 al 11 del articulo 14 definiendo el régimen juridico
especifico, con aspectos sustancialmente idénticos al regulado en el ambito sanitario.

Ahora bien, no parece que se trate de una figura jurfdica que pueda resultar trasladable
miméticamente a las ADR. No es parangonable la prestacion de servicios sanitarios a las
personas en hospitales con el asesoramiento y la colaboracion con la Administracion
publica en las actividades de desarrollo rural. Mas aun, en la sanidad publica y en otros
ambitos cercanos, al margen de la anterior, también se utilizan otro tipo de figuras,
como el concierto para la prestacion de servicios con medios ajenos, vy ello en funcién
de las circunstancias.

Ello derivado de que en el ambito de lo que se conoce como servicios a las personas —
servicios sociales, sanitarios, farmacéuticos, y educativos—Ila LCSP ampara que los
poderes publicos actlen con liberad para prestar por si mismos determinados servicios

“u organizar los mismos de manera que no sea necesario celebrar contratos publicos, por ejemplo,
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mediante la simple financiacion de estos servicios o la concesion de licencias o autorizaciones a todos
los operadores econdémicos que cumplan las condiciones previamente fijadas por el poder
adjudicador, sin limites ni cuotas, siempre que dicho sistema garantice una publicidad suficiente y se

ajuste alos principios de transparencia y no discriminacion”.

Entodo caso, tal y como manifestamos en nuestro Dictamen 110/2018, “nos encontramos
ante una cuestion que, lejos de ser pacffica, encuentra enfoques diferentes tanto en el campo

doctrinal como en el campo jurisprudencial y normativo sobre su naturaleza contractual”.

Mas alld de una u otra definicion, lo importante son las notas que marcan la relaciéon
jurfdica entre ambos sujetos. Tal y como ha sefialado reiterada jurisprudencia (por todas,
STS 5276/2006, de 18 de septiembre), “la naturaleza de los negocios juridicos no depende de la
calificacion que le hayan dado los interesados, sino que habra de estarse a su contenido real con
prevalencia de la intencién de las mismas sobre el contenido gramatical de las palabras. Se puede
afirmar que «las cosas son lo que son», mas alld del artificio de darles una denominacién que no
responde a su naturaleza jurfdica real con el fin de atraer la aplicacién de un régimen jurfdico u otro
segun la conveniencia en cada supuesto. En concreto respecto de los convenios el alto Tribunal en
Sentencia de 6 de febrero de 1989 que sefala que «los convenios juridicos son lo que son no lo que

semanticamente puedan significar»”.

O como ha referido la doctrina, los conceptos y las construcciones tedricas no tienen
valor a priori y se justifican por la utilidad buscada, que “es la precisién del régimen juridico
aplicable a los negocios porque, en definitiva, la naturaleza afirmada de un negocio no es sino una
forma abreviada de expresar su régimen juridico. Lo que no supone mas que una concrecion del

principio de legalidad del

Aqui se trata de instrumentalizar una relacion de colaboraciéon con unas asociaciones
privadas representativas de los diferentes sectores econdmicos y sociales de la zona
comprendida en los PCDR y en las que participan diferentes administraciones publicas
con competencias en materia agraria y de desarrollo rural. Los aspectos sobre los que
gravita dicha relacion se concretan en una colaboracion en la elaboraciéon del PCDR (art.
10.3), la elaboracion de los planes de gestion anuales de los PCDR (art. 10.7), el enfoque
comarcal de la gobernanza (art.14.4) y la mencion existente en la exposicion de motivos
a la gestion de los PCDR, que recordamos contienen objetivos sectoriales, lineas de
actuacion y proyectos a implementar en los ambitos comarcales que se determinen.

En definitiva, se trata de entidades que colaboran en la elaboracion y en la gestion de
los programas de desarrollo rural. Hasta el momento, su participacion y colaboracion en
las actuaciones comprendidas en los Programas de Desarrollo Rural Comarcal se ha
venido realizando por convenio, cuyo contenido y procedimiento de aprobacion viene
regulado en el Decreto 158/2002, que ahora se deroga.
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Lo que pretende la norma es integrar en la Fundacion Hazi al personal que presta
servicio en estas asociaciones para que, bajo su direccion, ejecute las funciones de
colaboracién y asesoramiento atribuidas en el anteproyecto, buscando una mayor
eficacia del servicio. Ahora bien, independientemente de otras consideraciones sobre Ia
adecuacion de la férmula, que luego realizaremos, esto supondria de facto una
integracion en la fundacion del citado personal, sin que para ello se hallan seguido los
principios que deben regir la seleccion de personal en las entidades de la administracion
publica.

Por otra parte, es evidente que desde que surgieron dichas asociaciones como
asociaciones de agricultura de montafia han desempefiado una labor de colaboraciony
que las administraciones publicas han contribuido a su mantenimiento. Ahora bien, la
existencia de carencias o disfuncionalidades en la colaboracién que prestan no hace
necesario plantear como Unica solucion la integracion. Existen formulas dentro de los
convenios existentes para vincular el logro de objetivos con la subvencion operativa
para de esta forma optimizar los procesos de gestion y lograr el alineamiento
estratégico necesario para los fines perseguidos.

Mas aun, dado que dichas entidades, segin el anteproyecto, colaboran en la gestion de
subvenciones, deberfan actuar bajo el paraguas de entidades colaboradoras, mediante
un convenio de colaboracion en el que se regularan las condiciones y obligaciones
asumidas —articulo 52 del Texto refundido de la Ley de principios ordenadores de la
hacienda general del Pals Vasco, aprobado por el Decreto Legislativo 1/1997, de 11 de
noviembre, y articulo 16 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de
subvenciones—.

Por ello, se deberfa reformular el articulo 14 adaptando las caracteristicas del convenio
a la formula colaborativa, que, en todo caso, deberd respetar los contenidos
establecidos con caracter basico en el articulo 47 y siguientes de la LRJSP.

En todo caso, en los mismos se deberfa detallar con precision las actuaciones que
corresponde realizar, las obligaciones y compromisos econdémicos y su distribucion
temporal. Ademas de concretarlas consecuencias aplicables en caso de incumplimiento
de las obligaciones asumidas, los mecanismos de seguimiento, vigilancia y control de la
ejecucion del convenio y de los compromisos adquiridos por los firmantes, asf como el
régimen de modificacion del convenio y el plazo de vigencia del convenio.

Derivado de lo anterior, se deberfa replantear la derogacion del Decreto 158/2002, que
detalla las particularidades de estos convenios, o, en su caso, establecer un régimen
transitorio hasta que se formalicen los nuevos de acuerdo a la ley. En todo caso, se
deberfan mantener vigentes los apartados 1a 5 del mismo ya que son los que configuran
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la naturaleza de las entidades, por lo menos hasta que se produzca su adecuacion, si
fuera necesaria, a los dictados de la nueva ley.

Por su parte, el articulo 14.12 crea la Red Vasca de Desarrollo Rural adscrita al
departamento competente en materia de desarrollo rural. Dicha prevision no se
compadece con la naturaleza juridica de este tipo de entidades asociativas privadas. Las
redes de desarrollo rural son entidades privadas sin animo de lucro que cuentan con una
relacion especial con la Administracion debido a las funciones que se le encomiendan en
elimpulsoy coordinacion de los programas de desarrollo rural. En nuestro caso, se rigen
por Ley 3/1988, de 12 de febrero, de asociaciones y sus estatutos. En su caso, la norma,
ademas de reflejar la relacién existente con las otras asociaciones que figuran en la
norma (ADR y GAL), deberfa contener los requisitos necesarios para su reconocimiento
y las particularidades de su relacion convencional como entidades colaboradoras de las
administraciones competentes.

Unido alo anterior, el articulo 14.13 determina las funciones de los grupos de accién local
(GAL), que se constituyen conforme a la normativa comunitaria para el enfoque
LEADER. En dicho articulo se echa en falta concretar la necesaria relacién con las ADR y
con la Red Vasca de Desarrollo Rural, lo cual ayudarfa a la complecion de la ley.

El articulo 15 determina las funciones de Lurralde, que, como hemos sefialado, se
constituye como un servicio de la Fundaciéon Hazi. No se observa entre sus funciones
que se incurra en la atribucion de potestad publica alguna, sino mas bien de apoyo,
asesoramiento y colaboracion.

En este sentido, mas alld de la petrificacién de la estructura administrativa de la
fundacion, no se encuentra obstaculo para que asuma las funciones atribuidas en la
norma, siempre que se remarque que lo realizard por encomienda ya que se le estan
atribuyendo funciones de ejecucion de competencias correspondientes a diversas
administraciones publicas.

Quizés, Unicamente en los artfculos 15.1.b) y 2.b), en consonancia con lo anteriormente
resefiado, se deberfa afiadir que el disefio de la metodologfa para la elaboracion de los
PCDR vy la elaboracion de los mismos serd una funcidon de colaboracion. Lo mismo
respecto a la funcién atribuida en el apartado 2.f).

La disposicion final primera modifica la regulacion del Consejo Agrario y Alimentario,
creado mediante la LPAA, ampliando su ambito de actuacion al desarrollo rural, pasando
a denominarse Consejo Agrario, Alimentario y de Desarrollo Rural. El consejo se define
como organo de audiencia, coordinacion, consulta y asesoramiento técnico de las
administraciones agrarias vascas con los agentes sociales mas representativos del
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sector para el disefio y debate de las politicas agrarias, alimentarias y de desarrollo rural
de la CAPV.

253.  Adiferencia delaregulacion anterior, donde se contenia detalladamente la composicion
del drgano, el texto remite a su determinacion reglamentaria. Ahora bien, no debemos
olvidar que se trata de un O¢rgano donde participan los representantes del
asociacionismo agrario y alimentario y en el que la propia LPAA, a través de sus articulos
87 a 90, ya establece la cuantificacion de la representacion de alguno de ellos.

254.  Asf las cosas, no parece adecuado que la propia ley contenga la composicion de una
parte del consejo y remita la otra al desarrollo reglamentario. Aun asi, se podrfan dejar
formulas abiertas, como la realizada en el apartado 4 del modificado articulo 92, que
permitan la participacion de otros interesados cuando los asuntos lo requieran.

255.  Porotra parte, se posibilita la existencia de consejos consultivos territoriales, pero no se
establecen los supuestos enlos que se podrfa materializar su constitucion, sus funciones
y composicion aspectos esenciales que deberfa resefar el texto.

C) Observaciones de técnica legislativa

256.  En el aspecto de técnica normativa, de acuerdo con las Directrices para la elaboracion
de proyectos de Ley, decretos, drdenes y resoluciones, aprobadas por acuerdo del
Consejo de Gobierno de 23 de marzo de 1993, y con otras consideraciones,
convenientes a fin de mejorar la calidad del producto normativo, cabe efectuar las
siguientes observaciones.

257.  Respecto a la estructuracion del texto, dada su extension, la division interna debera
realizarse en capftulos, ya que los titulos estan reservados a normas con una extension
mayor.

258.  En la exposicidn de motivos se observa que la cita del EAPV y de la LTH se realiza de
manera incompleta. En este tipo de supuestos, debemos recordar que las alusiones que
se efectlen a disposiciones normativas —de manera especial si es la primera vez que
aparecen en el texto— deberan realizarse con su denominacion oficial integra,
adoptando un criterio uniforme en todo el texto.

259. Unido a lo anterior, en el parrafo cuarto de la parte expositiva se deberfa subsanar el
error apreciado en la denominacién de la LDR, que debe figurar como Ley 10/1998.

260. A lo largo del texto se emplea una gran cantidad de siglas cuya utilizacion deberfa
revisarse, ya que no se sigue una pauta homogénea.
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264.
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Con caracter general, solo deberfan emplearse aquellas que cuenten con un cierto
arraigo, estén generalmente admitidas o su uso sea frecuente en el ambito, permitiendo
laidentificacion de los conceptos de manera inequivoca. El uso de las siglas y, en su caso,
de los acrénimos, permite evitar la formulacion de textos excesivamente largos y
farragosos, si bien, una utilizacion excesiva puede dificultar la lectura y comprension de
la norma.

En todo caso, la primera vez que aparezca el término en la parte dispositiva se debera
acompafarjunto al término, entre paréntesis y en mayusculas las siglas. Si se ha optado
por dicha formula, las siguientes menciones al término seran mediante la sigla o
acronimo.

Ahora bien, alolargo del articulado no se sigue esta regla de manera homogénea ya que
en las posteriores menciones del término, a veces figuran Unicamente las siglas, otras el
término junto con las siglas y otras Unicamente el término. Por ello, se deberfa repasar
el empleo de este recurso a lo largo del texto buscando coherencia y homogeneidad en
su utilizacion.

En principio, se deberfan evitar aquellas que no van a aparecer mas de una vez en el
texto, como “superficie agraria util (SAU)” 0 “Planes Territoriales Parciales (PTPs)”. En otras
ocasiones, se deberfa plantearla necesidad de suinclusion cuando sumencién alolargo
del texto es escasa “Planes Territoriales Sectoriales (PTSs)”. A no ser que dichas siglas
constituyan una identificacién consolidada del término que haga que normalmente se
utilice en lugar de la denominacion completa.

En el articulo 6.4.d) se utiliza el término “pymes” en mayuscula. Se trata de una sigla que
se haincorporado al lenguaje general como palabra, porlo que se sometera a las reglas
generales; en este caso debera figurar en mindscula

También se deberfa evitar la utilizacion del plural junto con las siglas. La formula
adecuada consiste en la introduccion de determinantes que indiquen pluralidad.

Se deberfa restringir el uso de las mayusculas al maximo posible, que en el texto se
observa se usan profusamente. En el caso de las referencias a instituciones, solo se
deberfa emplear la mayuscula cuando nos referimos a unas concretas. Sin embargo,
cuando nos referimos en general a las mismas, se deberan escribir con mintsculas —
departamentos, diputaciones forales, concejos, cuadrillas, asociaciones de desarrollo
rural, los grupos de accion local, etc.—.

Similar comentario debemos realizar respecto a los titulos de los cargos que ocupan las
personas y que figuran en mayuscula en el anteproyecto, siendo lo correcto que se
expresen en minuscula.
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Las referencias al desarrollo rural o desarrollo territorial no ligadas a norma o
instrumento alguno deben figurar en minuscula, al tratarse de un nombre que refleja un
ambito material.

En el caso de la denominacion de Lurralde, debe evitarse el uso de la palabra totalmente
en mayusculas. Al tratarse de la denominacion de un servicio administrativo lo correcto
es que Unicamente figure laletra inicial en mayusculas. El mismo comentario lo podemos
aplicar a las resefias del texto a la Fundacion Hazi.

La referencia contenida en el articulo 14.11 a los presupuestos generales de la CAE, se
deberd realizar en mindsculas. Por su parte, la utilizacion del término “CAE”, que no sigue
la regla respecto de las siglas anteriormente detallada, al ser Unica en el texto,
convendria evitarla, utilizando el concepto de Comunidad Auténoma de Euskadi.

El uso de barras en los artfculos 2, 6.5, 9.3.8), y 10.2 se deberfa sustituir por la figura
gramatical adecuada.

En la exposicidon de motivos y en los articulos 6.1. a), 9.3.d) y 13.2 figura el uso de la
combinacion de dos conjunciones, “y/o” que no es admitido gramaticalmente, ya que
normalmente el valor que se le pretende atribuir es el de la conjuncién “o0”, por lo que,
cuando se quiere indicar que puede ser una cosa u otra 0 ambas, se debe usar la
conjuncion “o” sola; la conjuncion “y” se empleara solo cuando abarque los dos términos
de la combinacion, para indicar que sera una cosay otra, ambas.

Ademas de lo anterior, a lo largo del texto se realizan una serie de remisiones que
complican la inteleccion del mismo. Para mejorar la compresion y evitar articulos
demasiado farragosos, se deberan limitar al maximo la remisién a apartados de la propia

ley.

Asf sucede en los artfculos 6.1.a), 9.2 y 13.5, en los que se deberfa suprimir la expresion
“conforme a lo dispuesto en el articulo 77, siendo suficientemente aclaratorio utilizar Ia
expresion “que se establezcan” ya que es una cuestion que lo propia ley determina. Lo
mismo sucede en el artfculo 14.3.2) respecto a las comarcas.

En el articulo 9.5 la remisidon efectuada al final de apartado “conforme a lo previsto en los
articulos 14 y 15” deberfa eliminarse por superflua, ya que se trata de una cuestién
contenida en la propia ley que no requiere precision. El mismo supuesto se repite en el
artfculo 10.3y en el 13.3.

Las referencias contenidas en el articulo 9.6 a la “creacion conforme a lo dispuesto ... 7, del
Consejo Agrario, Alimentario y de Desarrollo Rural y de la Comision de Politica Agrariay
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Alimentaria y de Desarrollo Rural, deberfan evitarse ya que aumentan de manera
innecesaria la aridez del apartado.

Tampoco aporta claridad la inclusion de las referencias legales completas de la LTH y
LILE en los articulos 9.7y 10.8 para precisar que, cuando se refiere a materias en las que
las instituciones forales o locales tengan competencias en la materia, lo sera en virtud
de las mismas. La mencion genérica a que se necesita el acuerdo de la institucion
competente en la materia en la que tenga competencia exclusiva ya es suficientemente
aclaratoria y obligatoria, para que en el caso de que esto sucede sea requerido dicho
acuerdo. En el mismo sentido, la referencia a la LILE contenida en el articulo 10.4 seria
evitable.

En el articulo 11.1 no es necesaria la remision al articulo 2 para recordar un término
previamente definido, alargando innecesariamente el apartado.

También es innecesaria la referencia existente en el articulo 13.1.a) “contemplado en el
articulo anterior”, refiriéndose a la gobernanza de enfoque institucional que el propio
articulo estad abordando.

Al igual que la remisién del artfculo 15.1.g) al articulo dedicado a la creacion de la Red
Vasca de Desarrollo Rural.

Tampoco mejora la comprensién del mensaje la remision efectuada en el articulo 14.7
estando el articulo dedicado a la enumeraciéon de los contenidos de los convenios.

Conviene dedicar un apartado especffico a las divisiones y subdivisiones de articulos y
apartados a lo largo del texto ya que no deberfan utilizarse, en ningun caso, guiones,
asteriscos ni otro tipo de marcas, en el texto de Ia disposicion.

En el caso de la inclusion de listas en la exposicion de motivos ordenadas mediante
signos, estos se deberan sustituir por letras mindsculas.

En cuanto a la parte dispositiva, las divisiones de los diferentes apartados del artfculo 2
se deberan efectuar con letras mindsculas. Dentro del mismo articulo las subdivisiones
del Ultimo apartado, dedicado a la multifuncionalidad del sector forestal, deben ser
precedidas de nimeros arabigos cardinales, en cifra.

Por su parte, el articulo 5 deberfa indicar cada objetivo general con una letra y las
posteriores subdivisiones con cifras independientes en nimeros cardinales arabigos por
cada apartado.

El articulo 6, igualmente, debera utilizar los nimeros cardinales arabigos para sus dos
primeros apartados e incluir un tercero para sefialar los objetivos sectores.
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Posteriormente, cada division deberd efectuarse en letras, volviendo en cada
subdivision a la utilizacion de los cardinales independientes por cada apartado.

El segundo apartado del articulo 10.5 deberfa constituir un parrafo independiente.

En el articulo 12, el segundo parrafo del apartado a) deberfa pasar a constituir un
apartado nuevo, el 2, del articulo 13, respondiendo dicha estructuraciéon de manera mas
adecuado a la ubicacién de su contenido.

También, el segundo apartado del articulo 13.3 deberfa constituir un parrafo
independiente.

El articulo 14. 8 b) deberfa utilizar los nimeros cardinales ardbigos para enumerar
agentes socioecondmicos y sectoriales mas representativos.

Ademas de las recomendaciones efectuadas inicialmente respecto a las ADR, los
apartados 4 al 11 del articulo 14 deberfan constituir un articulo independiente dedicado a
las mismas, lo que mejorarfa la estructura del texto y la claridad normativa.

Se mejorarfa la estructura y comprension del texto si se constituyeran articulos
independientes con: el apartado 12 del articulo 14, que crea la Red Vasca de Desarrollo
Rural; el apartado 13 del articulo 14, dedicado a los grupos de accion local; asf como el
segundo apartado del articulo 15,2 g).

El Ultimo apartado del articulo 16 deberfa constituir el apartado 6.

En el articulo 2, dedicado a las definiciones, convendria disponerlas ordenadas
alfabéticamente, lo que mejorarfa la sistematica y facilitarfa su deteccion.

En la parte dispositiva, en los artfculos 10.3, 13.3 y 14.1, se deberfa evitar calificar como
nuevo al servicio de gestion Lurralde. En su caso, es un recurso que se debe reservar
para la parte expositiva.

Es de destacar la gran labor realizada para procurar un uso no sexista del lenguaje. Sin
embargo, procede recordar que ha de evitarse el uso de barras (o/a), como se hace en
el articulo 13.6 del anteproyecto, y que se solventarfa con la utilizacion conjunta del
femenino y el masculino, como se hace en el articulo 10.4.

En el articulo 15.2.b) se deberfa sustituir la locucién latina ex post por el término
adecuado en castellano.

En la disposicién final primera.dos, que modifica el articulo 93 de la LPAA, al inicio del

)

primer apartado debe reflejarse que mediante la propia ley “se crea la Comision... ”.
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La referencia contenida en la disposicién final segunda, que modifica la Ley 2/2006, de
30 de junio, del suelo y urbanismo, debe realizarse al articulo 221 de la misma. En Ia
misma disposicion, se deberd evitar el uso de la locucion latina “mutatis mutandis”,
sustituyéndola, en su caso, por una expresion en castellano equivalente.

La disposicién final tercera, referida al desarrollo reglamentario, faculta a la persona
titular del departamento competente en materia de desarrollo rural para dictar las
disposiciones necesarias para la adecuacion de los contenidos estrictamente técnicos
de la presente ley, y para adaptarse a las modificaciones de la normativa europea y de
la legislacion basica estatal, en su caso.

Esta Comision viene advirtiendo que la habilitacion per saltum a un consejero o consejera
para dictar un reglamento ejecutivo de ley es posible siempre que la ley les habilite parar
dictar ciertas disposiciones reglamentarias concretas, pero eso no significa que el
legislador tenga total libertad para apartar al Gobierno y cercenar el ambito de
competencias que tiene reconocidas como titular de la potestad reglamentaria
genérica, conforme al esquema previsto entre el articulo 29 del EAPV y el articulo 16 de
la Ley 7/1981, de 30 de junio, de Gobierno (entre otros, Dictamen 126/2019).

En este caso, dicha habilitacién se formula en unos términos tan abiertos e
indiscriminados —no se determina cudles son dichos contenidos técnicos y si la
adaptacion como consecuencia de las modificaciones de la normativa europea y de la
legislacion basica estatal se limitan, 0 no, a esos contenidos técnicos— que supone
atribuir al titular de la potestad reglamentaria de segundo grado, el consejero o
consejera del departamento, la posibilidad de completar por entero sus
determinaciones. Por ello, se recomienda establecer algun parametro objetivo que
delimite, con suficiente certeza, el margen de disponibilidad que ostenta el titular del
departamento, sin olvidar que, como se ha dicho, la potestad reglamentaria originaria
recae en el Gobierno.

En la disposiciébn derogatoria se debera utilizar la tercera persona del plural, por
concordancia

CONCLUSION

La Comision dictamina que, una vez consideradas las observaciones formuladas en el cuerpo
del presente dictamen, puede elevarse al Consejo de Gobierno para su aprobacion el
anteproyecto de ley de referencia.
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Lo que certificamos en Vitoria-Gasteiz, a 26 de abril de 2021 para su conocimiento y
consideracion, recordandole la obligacion prevista en el articulo 30.2 de la Ley 9/2004, de 24
de noviembre, de comunicar a esta Comision la disposicion o resolucion que finalmente se
adopte, en la forma y plazo que se establecen en el articulo 34 del Reglamento de

Organizacién y Funcionamiento (aprobado por Decreto 167/2006, de 12 de septiembre).

Ve B®:
Jesus Marfa Alonso Quilchano, Sabino Torre Diez,
Secretario Presidente

Firmado electrénicamente
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