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PETICION DE DECISION PREJUDICIAL DE 30.11.2021 — ASUNTO C-9/22

[omissis]

(N.23)

Resolucion de [omissis] [el presidente de la sala] dictada el martes 30 de
noviembre de 2021.

En la resolucion Kerins/An Bord Pleanéla (n.° 1) [2021] IEHC 369, [2021] 5 JIC
3102 (no publicada, High Court, 31 de mayo de 2021), rechacé las alegaciones de
las partes recurrentes sobre las cuestiones de Derecho interno y. manifesté la
intencion de plantear determinadas cuestiones de Derecho de la Unidémal Tribunal
de Justicia de la Union Europea.

En la resolucion Kerins/An Bord Pleanala (n.° 2) [2021] IEHC\612\(no,publicada,
High Court, 4 de octubre de 2021), realicé algunas precisionessobre la resolucion
n.° 1 a instancia de las partes.

Decido ahora iniciar formalmente un procedimiento 'de remision prejudicial
[omissis].

Objeto del litigio

Las partes recurrentes soligitanla anulacion de la decision de conceder una
licencia urbanistica para «construiriyiviendas dictada por la An Bord Pleanala
(Autoridad de Planificaeion);, en“ealidad de autoridad competente en materia de
autorizaciones. Asimismoyselicitan ‘que se declare la invalidez del articulo 28 de
la Planning and “DevelopmentwAct 2000 (Ley de Ordenacion y Desarrollo
Urbanistico de;2000;.en 1@ sucesivo, «Ley de 2000») por ser contrario al Derecho
de la Unionpenyeoncreto a, lag,Directiva 92/43/CEE sobre los héabitats y a la
Directiva 2011/92NJE, relativa a la evaluacion del impacto ambiental (en lo
sucesivo, «EFA»),"ensu version modificada por la Directiva 2014/52/UE, habida
cuenta,de,que las,directrices de obligado cumplimiento previstas en dicho articulo
interfieren ‘en el preeedimiento de evaluacion adecuada (en lo sucesivo, «<EA»)
0 ElA.

Hechos

El lugar al que se refiere la presente peticién de decisidn prejudicial esta situado
en el sur del centro de Dublin [omissis].

El Dublin Development Plan 2016-2022 (Plan de Desarrollo de Dublin
2016-2022) fue adoptado por el Dublin City Council (Ayuntamiento de Dublin),
en calidad de autoridad encargada de la ordenacion del territorio, el 23 de
septiembre de 2016 y entrd en vigor el 21 de octubre de 2016.
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La elaboracién de un plan de desarrollo constituye una obligacion legal (articulo
9, apartado 1, de la Ley de 2000).

En el Plan de Desarrollo, el lugar se designa como «Strategic Development and
Regeneration Area» (zona estratégica de desarrollo y regeneracion, «<SDRA») y
recibe la denominacion «St. Teresa’s Gardens and Environs SDRA 12». La SDRA
comprende, en su conjunto, dos antiguos emplazamientos industriales explotados
anteriormente por Player Wills y Bailey Gibson.

En julio de 2017, el Ayuntamiento elaboré un plan marco facultative'de,desarrollo
para implementar la SDRA 12, en el que se proponia la creacion«de'un pargue de
0,2 hectéareas en el emplazamiento de Bailey Gibson.

Directrices ministeriales

En 2018, al amparo del articulo 28 de la Ley de 2000;,se ‘aprebaron laswdirectrices
ministeriales tituladas «Urban Development_ and ‘BuildingHeight Guidelines»
(Directrices sobre la altura de los edificios y el desarrollo*urbanistico), que fueron
objeto de una evaluacion medioambientaléstratégicaien lo sueesivo, «<EME»).

Las directrices no imponen la concesi@n deslicencias, peroe prevén tal posibilidad.
[omissis] Las directrices exigen gue exista la opcion de conceder licencias aunque
los objetivos especificos del plan municipaho comarcal o de los planes locales o
las consideraciones medieambientales\pertinentes indiquen lo contrario. Por
consiguiente, las directrices sesoponen a que se concluya que no se puede
conceder una licenciaa laluz de tales facteres.

En el apartado 3.1 de las«directrices de 2018 se establece claramente que, «con
arreglo a la politica dehGabierno, la altura de los edificios deberéd incrementarse,
en general, en laswzonas, urbahas apropiadas. Por lo tanto, se establece una
presuncion ‘en favor'detedificios de mayor altura en nuestros centros urbanos y en
otras zonas dela ciudadi[omissis]».

Es preciso, sefialar, que este enfoque, que, a su vez, fomenta la aplicacion de los
denominados «Specific Planning Policy Requirements» (requisitos especificos en
materia de politica de ordenacion; «SPPR») de caracter vinculante previstos en las
directrices, se basa claramente en las politicas gubernamentales en materia de
vivienda, ¥ no en consideraciones puramente medioambientales. Asi pues, en el
caso de autos se plantea en concreto la cuestion de la conformidad a Derecho de
las directrices de obligado cumplimiento que tienen su origen en politicas
motivadas principalmente, aunque no de manera exclusiva, por consideraciones
ajenas al medio ambiente.

El Requisito Especifico en materia de Politica de Ordenacion 3 («SPPR 3»)
establece lo siguiente:
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«Constituye un requisito especifico en materia de politica de ordenacion que,
cuando:

A) 1L el solicitante de una licencia urbanistica demuestre la manera en
que una propuesta de proyecto urbanistico cumple los criterios anteriores, y

2. la evaluacion de la autoridad encargada de la ordenacion del
territorio corrobore dicho cumplimiento, teniendo en cuenta los pardmetros
méas amplios de la politica nacional y estratégica establecidos en el Marco
Nacional de Ordenacion del Territorio y en las presentes directrices,

la autoridad encargada de la ordenacion del territorio podra “aprebar dicho
proyecto urbanistico aunque los objetivos especificos del plan‘de desarrollo o'del
plan local pertinentes indiquen lo contrario.»

No estoy de acuerdo con la alegacion de la Autoridad de, Planifieacion segun la
cual el cumplimiento de las directrices no impide ningun,resultado determinado.
Impide que la Autoridad de Planificacion adopte unawdecision‘enel sentido de que
el plan de desarrollo excluye per se la concesionide la lieencia. Es cierto que la
Autoridad de Planificacion podria, en cualquier caso,xdenegar 1a licencia por otros
motivos, pero no cabe la menor dudande ‘gue, si se“da tal situacion, no esta
facultada para denegar la licencia basandosesenique «los objetivos especificos del
plan de desarrollo o del plan local'pertinentes [indican} lo contrario».

El hecho de que el SPPR 8, letravA), esté formulado en términos que en cierta
manera son potestativos, es una euestion de redaccion y no de contenido, ya que,
en virtud de lo dispuesto.en el articulo®28, su cumplimiento es obligatorio. La
Autoridad de Planificacion ‘afirma, queyJos «criterios anteriores» mencionados en
el SPPR 3, letra A), Incluyen, el“eumplimiento de «los requisitos pertinentes
relativos a la,evaluaciénymedioambiental, en particular la EME, la EIA, laEA Yy la
Evaluacion deNmpaeto\Eceldgico, segln el caso». Sin embargo, no se responde a
la cuestién de come influye ePSPPR en ese proceso.

Eltartieulo, 28, apartado 1, C, de la Ley de 2000 establece que, cuando las
direetricesy, ministeriales previstas en dicho articulo contengan requisitos
especificos en materia de politica de ordenacion, la Autoridad de Planificacién
debera‘eumplirlos. Dicho cumplimiento es imperativo.

Por longue respecta a los proyectos urbanisticos que cumplan los criterios
indicados, con arreglo a las directrices, [omissis] la autoridad encargada de la
ordenacion del territorio «podra aprobar dicho proyecto urbanistico aunque los
objetivos especificos del plan de desarrollo o del plan local pertinentes indiquen lo
contrario». Aunque este requisito esté formulado en términos potestativos, tiene
como efecto oponerse a que la autoridad encargada de la ordenacion del territorio
adopte una decision en el sentido de que el tenor del plan de desarrollo o del plan
local excluye la concesién de la licencia. Tiene efecto imperativo [omissis].
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La Autoridad de Planificacion esta obligada a cumplir dichas directrices y, por
tanto, se le niega la posibilidad de resolver que el plan de desarrollo o el plan local
excluye la concesion de la licencia.

Plan director

El plan director se prevé expresamente en el plan de desarrollo, cuyo apartado
2.2.8.1 establece que «el Ayuntamiento de Dublin elaborard orientaciones
especificas para las zonas estratégicas de desarrollo y regeneracion (SDRA) y los
barrios clave, mediante [omissis] planes directores esquematicos, [omissis] [otros
elementos irrelevantes para el presente asunto]». El plan de desarrallo,fue objeto
de [omissis] una EME, pero no asi el plan director.

Los asesores de la parte coadyuvante [omissis] y el Ayuntamiento elaboraron
conjuntamente un plan director para la zona, con fecha'de enero de 2020.°El plan
director fue sometido a una EA por parte de 10§ consultores de urbanismo del
promotor el 15 de enero de 2020, pero no fue gbjeto'de una EME. El plan director
prevé la eliminacion del espacio publico, no edificado “del\emplazamiento de
Bailey Gibson, que se ubicard en otro lugar en una,fase\posterior del proyecto
urbanistico con una contribucion financiera del promotor,

Capacidad para adoptar el plan director

No estoy de acuerdo con la, interpretacionyde la” Autoridad de Planificacion en el
sentido de que el Ayuntamiento adeptoel plan director en calidad de «propietario
del suelo». [omissis]'Evidentemente, la adopcion del plan director no se limita a la
capacidad del Ayuntamientoscomo, propietario del suelo, puesto que también
contempla obras.en terrenas que'no son de su propiedad. Sin embargo, incluso en
el supuesto de que, Solo, se _sefiriera a los terrenos del Ayuntamiento, estd
relacionada‘con su funcidén cemo autoridad local.

Es¢ @ierto, que,s.con, respecto a determinados proyectos urbanisticos, el
Ayuntamiento es, tmas veces la autoridad competente y otras el promotor
—distinciony, reflejada, por ejemplo, en el articulo [9bis] de la Directiva
2011/92IJE 'relativa a la EIA, en su version modificada por la Directiva
2014/52IUE=. Por lo que se refiere a los proyectos urbanisticos en los terrenos de
la parte coadyuvante en el presente litigio, es evidente que el Ayuntamiento no es
el promotor. Sin embargo, con arreglo al Derecho interno, aunque el
Ayuntamiento sea el propietario del suelo y el promotor, actia en calidad de
autoridad local [omissis].

[omissis] [Reitera, en esencia, los apartados 23 y 26]

Ademas, habida cuenta de que el Ayuntamiento adopt6 el plan de desarrollo en
calidad de autoridad encargada de la ordenacion del territorio, y que prevé un plan
director para la futura ordenacion urbana, procede considerar asimismo que dicho
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plan director [omissis] es juridicamente un acto del Ayuntamiento en calidad de
autoridad encargada de la ordenacion del territorio. [omissis] [Comentarios
efectuados obiter dictum, porque el juez ya ha constatado que el Ayuntamiento
actué como autoridad encargada de la ordenacién del territorio].

En el caso de autos, debe concluirse que el Ayuntamiento aprob6 el plan director
en calidad de autoridad local, de autoridad encargada de la ordenacion del
territorio y de propietario del suelo.

Relacién del plan director con el plan de desarrollo

El plan director no se elabora con arreglo a un precepto legal especifice yatampeco
es formalmente parte del plan de desarrollo. No obstante,€hplanidirectorseprevé
expresamente en el plan de desarrollo y, en esta medidayy en éste sentido, se
elabora «con arreglo» al plan de desarrollo exigido por‘laley,€s decir, se trata de
una medida especifica adoptada como complemente del plansde desarrollo y
prevista en él.

El plan director no modifica formalmente el plan dexdesarrolle,*sino que prevé la
autorizacion de proyectos urbanisticossguesno, se ajustan ‘al plan de desarrollo
original.

El Chief Executive (funcionarioy,, superior, permanente designado por
nombramiento) del Ayuntamientosesta facultade para actuar en relacion con una
amplia variedad de cuestiones ‘en nembre, del Ayuntamiento sin la aprobacién
expresa de los miembros-electivos.\T alessactuaciones son actos del Ayuntamiento
y entre ellas se,incluye \awaprobacion de los planes directores. [omissis]
[Consideracion del'Derecho internoigue corrobora esta conclusion].

Basicamente, el plan,dixector'supone una modificacion del plan de desarrollo en el
sentidogde ‘que preve desmanera expresa un conjunto de proyectos urbanisticos
diferentes, en particulanporlo que se refiere a la altura.

Selicitud

EI21 de.enero de 2020, el promotor procedio a la consulta previa a la ordenacion
del territorio y, el 25 de mayo de 2020, solicitoé formalmente la licencia
urbanistica, con arreglo al articulo 4, apartado 1, de la Planning and Development
(Housing) and Residential Tenancies Act 2016 [Ley de Ordenacion y Desarrollo
Urbanistico (Vivienda) y de Arrendamiento de Bienes Inmuebles Residenciales de
2016]. Esta fue la primera de las cuatro solicitudes de licencia urbanistica
contempladas en relacion con el lugar y las inmediaciones en el plan director.

El inspector superior de urbanismo de la Autoridad de Planificacion recomendd
denegar la solicitud el 20 de agosto de 2020. No obstante, la Autoridad de
Planificacion manifestd su desacuerdo y el 14 de septiembre de 2020 concedié la
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licencia para llevar a cabo el proyecto urbanistico denominado «Build to Rent»
(construir para alquilar) cuyo objetivo era demoler todas las estructuras existentes
en el lugar y construir cuatrocientas dieciseis viviendas en cinco bloques de una
altura de dos a dieciséis pisos, asi como instalaciones para los arrendatarios, un
espacio no edificado comun, guarderias, superficies comerciales, una subestacion
de la empresa de energia Electricity Supply Board (ESB) y obras conexas, como
plazas de aparcamiento.

La decisidén contiene multiples referencias al plan director. En el informe del
inspector se menciona en sesenta y ocho ocasiones y en la condi€ién,n.° 24 se
establece, como requisito vinculante para dar efecto al plan director, el pago de
una contribucidn financiera con respecto al proyecto urbanistice.

Condicion n.° 24

La condicion n.° 24 establece que el promotor abonaré,4 000%eures por unidad (en
su version actualizada) a la autoridad encargada de, la\ordenacion del territorio
como contribucién especial en lugar de facilitar un _espacio,publico no edificado,
en virtud del articulo 48, apartado 2, letrac), desla Ley ‘de 2000. [omissis]
[Repetido, en esencia, en el apartado 36]

Evidentemente, la condicion n.%24, da efecto ‘al plamydirector. El pago tiene por
objeto dar efecto al plan direetor y garantizar la\financiacidn de espacio publico
no edificado en la zona que este ‘abarcay Aungue [no] crea la obligacion de dar
pleno efecto al plan director, asigna elaramente los fondos especificos que deben
utilizarse para el espacio.ng edificado enfla zona abarcada por el plan director.
[omissis] [Elementos‘gque carecemde pertinencia para las cuestiones prejudiciales
planteadas].

Si bien el plan directorsnonexige de manera especifica la imposicion de la
condicién.m? 24 Na impasicién de condiciones de esta naturaleza se refleja en el
plan_de‘desarrello, ‘quespreve (en el apartado 16.10.3) que, «aunque el espacio
publicowno, edificado normalmente se ubicara en el lugar, en determinados casos
puede servmas apropiado solicitar el pago de una contribucion financiera para
situarlo,en los alrededores». [omissis] Sin el plan director, no existiria ninguna
disposieidn, especifica relativa al espacio publico no edificado para el que se exige
la contribucion especial. La imposicion de la condicion n.° 24 [no] modifica el
valor juridico del plan director, pero equivale a la aplicacion legalmente exigible
de una medida prevista en él.

Invocacion de las directrices ministeriales en la autorizacion de que se trata

El hecho de que la Autoridad de Planificacion, en el epigrafe de su decision
relativo a la EIA, [no] mencione expresamente el SPPR 3 o las directrices sobre la
altura de los edificios carece de pertinencia, tanto desde el punto de vista factico
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como juridico. La falta de mencion expresa no equivale a la falta de
consideracion.

Al inicio de su decision, en el apartado f), titulado «Motivos y consideraciones»,
la Autoridad de Planificaciéon menciona las directrices sobre la altura de los
edificios. Por lo tanto, de conformidad con el Derecho vigente, la Autoridad de
Planificacion, al realizar la EIA, se basd, entre otros elementos, en las directrices
sobre la altura de los edificios. [omissis] [comentarios efectuados obiter dictum] el
hecho de que las directrices sobre la altura de los edificios [no] se mencionen en el
epigrafe relativo a la EIA carece de pertinencia.

Es cierto que la EIA es, ante todo, una cuestion de procedimiente. y ne de
resultado, pero al final del procedimiento de evaluacion se dicta una ‘decision
sobre si el impacto detectado es o no aceptable desdes.el “\punto ‘de “vista
medioambiental, y este aspecto esti claramente relacionado con ‘las directrices
ministeriales.

Desde el punto de vista factico y juridico, da“Auteridad de Planificacion tuvo
claramente en cuenta las directrices deobligade cumplimiento en todos los
aspectos de la decision, como se desprende.de los siguientes heehos:

i)  la mencion especifica de las directrieeside obligado cumplimiento en el
apartado «Motivos y consideraciones»;

i) la falta de cualquier_referencia en“la decCision que descarte esta conclusion
con respecto al apartado relativosa la EIA, y

iii)  segun reiterada jurisprudencia nacional, si la autoridad decisoria afirma que
se ha considerado‘una cuestion, tal afirmacion debe tenerse por cierta, salvo
prueba.eneontrario.

Por consigUienteplaconsideracion de las directrices debe incluir el procedimiento
de EIA:

El efectonpréctico_del caracter obligatorio de las directrices ministeriales puede
variarsegun, elweaso [omissis], pero [omissis] en el presente asunto es posible
demostrar, el limpacto de la disposicién legal comparando la decisién de la
Auteridad de Planificacion con el informe del inspector. En el informe del
inspector’ de 20 de agosto de 2020, se puso mayor énfasis en las cuestiones
medioambientales, lo que dio lugar a que se recomendara la denegacion de la
solicitud. Sin embargo, la Autoridad de Planificacion concedi6 mucha mas
importancia al impacto del SPPR 3 al decidir conceder la licencia el 14 de
septiembre de 2020. Por consiguiente, aunque el cumplimiento de las directrices
[no] predetermina totalmente el resultado, debido a la posibilidad de que pueda
denegarse la licencia sobre la base de cualquier otra circunstancia, inclina el
andlisis claramente a favor de la concesion de la licencia, como ocurrio en el caso
de autos.
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Marco juridico pertinente

En el anexo de la resolucion, se resume [y] figura una lista de las disposiciones
juridicas nacionales, internacionales y de la Union pertinentes, junto con los
enlaces web.

Motivos de impugnacion pertinentes

Tras la resolucion n.° 1, que desestimo varias alegaciones, siguen existiendo dos
motivos de impugnacion.

Segun el primer motivo de impugnacién, la decisién se basé“en un plan, director
que no habia sido objeto de una EME.

Conforme al segundo motivo de impugnacion, el requisito“legal, de cumplir las
directrices ministeriales supone una infraccion devla, Directivavrelativa a la EIA
[omissis]. Las partes recurrentes se oponen al articulo 28, apartadovls C, de la Ley
de 2000, que establece que, cuando las directricesicontengan requisitos especificos
en materia de politica de ordenacion, da Autoridad ‘de Planificacion debera
cumplirlos. En el presente asunto, se,plantea principalmente una cuestion de
interpretacion y si la Directiva relativaia la EIA Jomissis] se opone a que se tengan
en cuenta las politicas nacionalesyebligaterias\ENpresente asunto se centra en un
tipo particular de politica, ya gue el apartade,3.1:de las directrices de 2018, que, a
su vez, fomenta la aplicacién'de las SPRR vingulantes previstos en ellas, se basa
en las politicas gubernamentaleS\en ‘materia de vivienda y no en consideraciones
puramente medioambientales.\Jomissis]*Repeticion y elementos que carecen de
pertinencia para las cuestiones'prejudiciales planteadas].

Las partes reecurrentes sostienen que las directrices «predeterminaron» el
resultado., Aungues,tal, “afirmacion resulte algo exagerada, ciertamente las
directriges sugirieron,en gran, medida el resultado. Como ya se ha sefialado, esto
esta claro si se,compara,con el informe del inspector, que puso un mayor énfasis
en(consideraciones medioambientales.

Cuestiones de Derecho de la Union suscitadas

A miyjuicio, de los motivos de fondo que se han sefialado anteriormente dimanan
varias cuestiones de Derecho de la Unién y, por mi parte, considero que resulta
apropiado, en todo caso, remitirlas al Tribunal de Justicia de conformidad con el
articulo 267 TFUE.

Primera cuestion prejudicial

La primera cuestion prejudicial tiene el siguiente tenor:
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¢ Tiene por efecto el articulo 2, letra a), de la Directiva 2001/42/CE que el
concepto de «planes y programas [...], asi como cualquier modificacién de los
mismos [...] cuya elaboracion o adopcion, o ambas, incumban a una
autoridad nacional, regional o local [...]», incluya un plan o programa
elaborado o adoptado conjuntamente por una autoridad local y un promotor
del sector privado en calidad de propietario de los terrenos adyacentes a los
de la autoridad local?

Las partes recurrentes consideran que los planes o programas, tal como se definen
en el articulo 2, letra a), elaborados por una autoridad local estan’ stjetos a las
obligaciones previstas en la Directiva 2001/42 relativa a la EME.sNoimporta si la
elaboracion del plan corresponde exclusivamente a la autoridad o sivse‘elabora en
colaboracion con un promotor o con su asistencia. Las obligaciones y el efecto de
la Directiva son los mismos. Si el requisito de cumplirlastgbligaciones, que le
incumben pudiera evitarse o eludirse elaborando enycolaboracion ungplan o
programa conjunto, se menoscabaria completamente,el objetivo'de la,Directiva.

La Autoridad de Planificacion considera que debe responderse negativamente.

Sin embargo, la Autoridad de Planificacién [no] ‘responde *directamente a la
cuestion suscitada y hace una amalgamareonlaysegunda, de modo que repetir su
respuesta solo crearia confusion.

Las partes recurridas que representan al Estado consideran que, habida cuenta de
que la High Court ha concluido que la elaboracion o adopcion del plan director
incumbia al Ayuntamiento de Dublin,"*eomaautoridad local y autoridad encargada
de la ordenacion deldterritorio,vy que estaba previsto en el plan de desarrollo, se
cumple el primer guion de ladefinicion,de «planes y programas» que figura en el
articulo 2, letra a), deMa Directiva relativa a la EME.

De la respuesta delnEstado ‘parece deducirse que la primera cuestion deberia
responderse ‘afirmativamente® Sin embargo, [omissis] la respuesta propuesta a la
segunda‘cuestién [omissis] [contenida en su respuesta a la primera cuestion]
parece fomissis] centradecirse con la respuesta formal del Estado a la segunda
euestion gue se expone a continuacion.

La parte ceadyuvante propuso responder negativamente, pero también parece que
tratovde responder a la segunda cuestion y no a la primera [omissis].

Propongo responder afirmativamente a la cuestion. Una interpretacion teleologica
de la Directiva lleva a la conclusion de que un plan elaborado por una autoridad
local junto con otra entidad deberia ser tratado de manera andloga al plan
elaborado Unicamente por una autoridad local.

Esta cuestion prejudicial se plantea porque en la vista se afirm6 que los planes
elaborados de manera conjunta no estaban comprendidos en el primer guion de la
definicion de «planes y programas» del articulo 2, letraa), y si se responde
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negativamente, no puede prosperar la alegacion de las partes recurrentes basada en
la Directiva relativa a la EME.

Segunda cuestién prejudicial
La segunda cuestion prejudicial tiene el siguiente tenor:

¢ Tiene por efecto el articulo 2, letra a), de la Directiva 2001/42/CE que el
concepto de «planes y programas [...], asi como cualquier modifieacion de los
mismos [...] que sean exigidos por disposiciones legales, reglamentarias o
administrativas», incluya un plan o programa expresamente previsto per un
plan de desarrollo de una autoridad local exigido porsla ley (plantde
desarrollo que se ha elaborado en virtud de una disposicion, legal)y bien‘en
general o cuando el plan de desarrollo establezca que la autoridad, local
«elaborara orientaciones especificas para las zonas estratégicas,de desarrollo
y regeneracion [...] mediante los mecanismos apropiades de les planes locales
[...] planes directores esquematicos y planes locales defmejora del medio
ambiente»?

Las partes recurrentes consideran quedla,elaboracion del plan director constituye
una obligacién que incumbe a la autoridad encargada® de la ordenacion del
territorio en virtud de lo dispuesto en, la “Ley, de, Ordenacion y Desarrollo
Urbanistico de 2000, en su version modifieada:\El"plan director debe definir el
marco de desarrollo de la,Zona a la que‘se refiere y, de hecho, ha cumplido este
requisito.

La Autoridad de Planificacton‘eonsidera que debe responderse negativamente[. En
su opinion] el concepto det«planesy,programas», segun se define en el articulo 2,
letra a), de la Directivaelativa a‘la EME, no incluye un plan o programa previsto
por un plan de,desarrollovexigito por la ley cuando su elaboracién no sea en si
misma degalmente, obligatoria y dicho plan o programa no sea vinculante y no
contenga condiciones o'criterios que deban cumplir las futuras autorizaciones y no
praduzea efectos juridicos vinculantes.

Laswpartes recurridas que representan al Estado estiman que, segin reiterada
Jurisprudencia del Tribunal de Justicia, los planes o programas cuya adopcién
[omissis]y se Tige por disposiciones legales o reglamentarias nacionales que
determinan las autoridades competentes para adoptarlos y el procedimiento para
elaborarlos deben considerarse «exigidos» en el sentido del articulo 2, letra a), de
la Directiva. Por consiguiente, de forma hipotética, las partes recurridas que
representan al Estado consideran que un plan o programa adoptado por una
autoridad local, cuya adopcion esté expresamente prevista o contemplada por el
plan de desarrollo de dicha autoridad local, estaria comprendido en la definicion
de plan o programa del articulo 2, letra a).

[omissis]. [Consideraciones pertinentes para las cuestiones resueltas anteriormente
por el presidente de la sala].
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La parte coadyuvante considera que el concepto de «planes o programas», en el
sentido del articulo 2, letra a), de la Directiva 2001/42/CE, no incluye un plan o
programa previsto por un plan de desarrollo exigido por la ley cuando la
elaboracion de tal plan o programa no sea en si misma legalmente obligatoria y
dicho plan o programa no pueda producir efectos juridicos vinculantes.

Propongo responder afirmativamente a la cuestion. Aunque el plan director no sea
un instrumento juridico vinculante, estd expresamente previsto en el plan de
desarrollo exigido por la ley, que tiene valor juridico y esta elaborado con arreglo
a una disposicion de legislacion primaria. Ello crea un vinculo suficiente con las
disposiciones legales, reglamentarias o0 administrativas para coneluir, que‘el plan
director viene exigido por dichas disposiciones.

Esta cuestion prejudicial se plantea porque, si se responde, negativamenteyno
puede prosperar la alegacion de las partes recurrentes basada endla“Directiva
relativa a la EME.

Tercera cuestion prejudicial
La tercera cuestion prejudicial tiene elsiguiente tenor:

¢Tiene por efecto el articule, 3, apartadosnz2,.letraa), de la Directiva
2001/42/CE que el concepto.de «planes y'programas [...] que se elaboren con
respecto a la agricultura,da.silvicultura, la“pesca, la energia, la industria, el
transporte, la gestion de, residues, la) gestion de recursos hidricos, las
telecomunicaciones,el turismo, la,ordenacion del territorio urbano y rural o
la utilizacién del suelo y quesestablezcan el marco para la autorizacion en el
futuro de proyectes “‘enumerados en los anexos| y Il de la Directiva
85/337/CEE, [-s+]» Meluya un®plan o programa que no sea en si mismo
vinculante pero ‘que esté expresamente previsto en un plan de desarrollo
exigidowpor, la “leysy*winculante, o que proponga o prevea en efecto la
modificacion de un,plan que fue objeto de una evaluacion medioambiental
estratégica?

Laswpartes recurrentes consideran que procede responder afirmativamente, en la
medida,en, gue el plan director esta comprendido en el ambito de aplicacion del
articulo 3, apartado 2, de la [Directiva] 2001/42/CE, habida cuenta de que se ha
elaborado con respecto a la ordenacion del territorio urbano y rural o la utilizacion
del suelo y de que establece el marco para la autorizacion en el futuro de
proyectos enumerados en el anexo 1l de la Directiva 85/337/CEE del Consejo.

La Autoridad de Planificacion considera que el concepto de «planes vy
programas», para los fines establecidos en el articulo 3, apartado 2, letra a), de la
Directiva relativa a la EME, no incluye un plan o programa —como el plan
director— que: a) no es vinculante, b) no establece el marco para la autorizacion
en el futuro de proyectos enumerados en los anexos | y Il de la Directiva relativa a
la EIA y no limita el margen de discrecionalidad de la autoridad competente
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encargada de decidir sobre la autorizacion de dichos proyectos y ¢) no modifica
un plan que fue objeto de una evaluacion medioambiental con arreglo a la
Directiva relativa a la EME.

Las partes recurridas que representan al Estado consideran que, habida cuenta de
que la High Court ha concluido que el plan director «no es directamente
vinculante en Derecho» y que «no modifica formalmente el plan de desarrollo»,
no modifica un plan que fue objeto de una EME (es decir, el plan de desarrollo).
Tampoco puede considerarse que el plan director establece el marco para la
autorizacion en el futuro de [omissis] proyectos en el sentido de leSwprincipios
enunciados en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia que interpreta el articulo
3, apartado 2, letra a), de la Directiva relativa a la EME.

La parte coadyuvante considera que, en la medida en que‘el plan director'contiene
un plan indicativo que muestra el posible desarrollo en, lugares.conectados, y, en
particular, muestra la altura de los edificios que.se préve censtruix, en dichos
lugares, se ajusta a las Directrices sobre la alturade los edifieios,y el desarrollo
urbanistico publicadas por el Ministro de Vivienda,"Qrdenacion“del Territorio y
Administraciones Locales (que fueron objeto de una EME). El plan director no
limita el margen de discrecionalidad de la‘autoridad cempetente para evaluar una
solicitud de autorizacién de un proyecto.

Propongo responder afirmativamente,a la cuestion. &l objetivo del plan director es
establecer el marco para la adtorizacion,en el futuro de proyectos. Habida cuenta
de que el plan director estéd previsto,en elplan de desarrollo exigido por la ley, y
se menciona claramente, en, el “informe del inspector y, por lo tanto, en el
procedimiento de lagconcesion efectiva de la autorizacion de que se trata, existe
una relacion suficientesentre el plan director y el establecimiento de un marco para
la autorizacionyen el futuro de proyectos y, como consecuencia, entra dentro del
ambito de aplicacion ‘del, articulo®3, apartado 2, letraa). Esta afirmacion se ve
corroborada pomnelvheecho de que el plan director contempla la modificacion de
[mas] resultados por ™o ‘que se refiere al desarrollo que el plan de desarrollo
exigido por la ley, yadenque la autorizacion efectivamente concedida refleja en
cierta medida la medificacion de estos resultados, en lugar del plan formal de
desarrollo exigidopor la ley.

Esta cuestion prejudicial se plantea porgue, si se responde negativamente, no
puede, prosperar la alegacion de las partes recurrentes basada en la Directiva
relativaala EME.

Cuarta cuestion prejudicial

La cuarta cuestion prejudicial tiene el siguiente tenor:

¢ Tiene por efecto el articulo 2, apartado 1, de la Directiva 2011/92/UE
impedir que, en el procedimiento de evaluacion del impacto ambiental, la
autoridad competente tenga en cuenta politicas gubernamentales de caracter
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obligatorio —en particular aquellas no exclusivamente basadas en criterios
medioambientales— que definan, en determinadas circunstancias,
situaciones en las que no procede excluir la concesion de una licencia?

Las partes recurrentes consideran que procede responder afirmativamente y, en
particular, que el articulo 2, apartado 1, de la Directiva 2011/92/UE [omissis] [se
opone] a que, en el procedimiento de EIA, una autoridad competente [tenga en
cuenta] [omissis] politicas gubernamentales de caracter obligatorio que no se
basen exclusivamente en criterios medioambientales.

La Autoridad de Planificacién considera que la Directiva relativa a'la EFA no se
opone a que la autoridad competente tenga en cuenta, en el procedimiento de'EIA,
la politica del Gobierno sobre la altura de los edificios, politica‘que ha'side objeto
de una evaluacion medioambiental con arreglo a la DireCtiva, relativa a‘la EME.
Tal prohibicion no se desprende del tenor del articulo "2, apartadowl; \de la
Directiva relativa a la EIA ni de ninguna otra de sus disposiciones. L a,evaluacion
por parte de la autoridad competente de los efectos significativos en el medio
ambiente se basa en juicios de valor y dependientes _del contexto sobre lo que
resulta importante, deseable o aceptablesen relacionycon, las modificaciones
introducidas por el proyecto en cuestion a la luz de susicircupstancias especificas.

Las partes recurridas que representamal Estado consideran que la Directiva
relativa a la EIA no se opone a que,*en un procedimiento integrado de EIA llevado
a cabo paralelamente a otras»evaluacignes ‘para decidir sobre una solicitud de
autorizacion de un proyecto, la,auteridadycompetente tenga en cuenta la politica
nacional de ordenacionen cuanto'a la altura de los edificios (que ha sido objeto de
una EME con arreglo a la Birectiva,2001/42/CE). Los SPPR contenidos en las
directrices aprobadas ‘con_arreglosal articulo 28 C de la Ley de Ordenacion y
Desarrollo Urbanistice. de 2000, (en su version modificada) son requisitos en
materia de pelitica, No ‘resultan, decisivos para el resultado de una solicitud de
autorizacién desun, proyecto 'y no tienen consecuencia alguna respecto a la
exigencia dewrealizarsuna, EIA de conformidad con la parte X de la Ley de
Ordenacién y Desarrollo*Urbanistico de 2000 (en su version modificada). Por otro
lado, lasadirectriceswde que se trata en el presente asunto [omissis] establecen
expresamente ‘que ‘el SPPR 3 esta sujeto a los requisitos relativos a la evaluacion
medioambiental exigidos por el Derecho de la Union, en particular la EIA, y, en
cualguier caso, el tenor del SPPR 3 no es imperativo.

La parte‘coadyuvante considera que las autoridades competentes pueden tener en
cuenta las directrices publicadas por un Estado miembro que contengan criterios
de gestion del desarrollo urbanistico con respecto a la altura de los edificios de los
proyectos urbanisticos residenciales y que no sean, en si mismas, obligatorias ni
resulten decisivas para determinar el resultado de la EIA, cuando dichas
directrices hayan sido objeto de una EME en el sentido de la Directiva
2001/42/CE.
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Propongo responder afirmativamente a la cuestion. El objeto y la finalidad de la
Directiva relativa a la EIA es identificar el impacto sobre el medio ambiente,
definido de manera amplia, para poder formar un juicio objetivo, basado en el
medio ambiente, en cuanto a su posible aceptabilidad. Una disposicion de
Derecho interno que exige que el procedimiento general de ordenacién del
territorio, incluido el procedimiento de EIA, sea conforme con un instrumento de
actuacion politica (denominado «directriz», pero de facto caracter obligatorio)
adoptado por el Gobierno central y basado, en gran medida, en consideraciones
sociales y econdmicas, y no puramente medioambientales, menoscaba dicha
finalidad. Carece de relevancia que el instrumento ministerial |no “erdene la
concesion de la licencia porque influye en el procedimiento destalimanera que
resulta probable de que dé lugar a tal resultado en numeroses asuntos, come el
presente.

Esta cuestion prejudicial se plantea porque, si se reSponde, aficmativamente, la
legislacion nacional pertinente no es conforme conyel Derecho,dedavUnion y la
decision adoptada con arreglo a dicha legislaciomesiinvalida.

[omissis]:
1). [omissis]
if). [omissis]

[omissis] [Repeticion de las cuestiones prejudiciales planteadas en los apartados
49, 58,66 y 73]

ANEXQ —ENLACES WEB
Derecho de Ja'Union
[omissis]
Jurisprudenciade [aUnion
[omissis]
Dereche internacional
[omissis]
Derecho nacional (y normativa conexa)

i) Ley de Ordenacién y Desarrollo Urbanistico de 2000, en su version
modificada.

[omissis]
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i) Local Government Act 2001 (Ley de Gobierno Local de 2001), en su
version modificada.

[omissis]

vii) Ley de Ordenacién y Desarrollo Urbanistico (Vivienda) y Arrendamiento de
Bienes Inmuebles Residenciales de 2016, en su version modificada.

[omissis]
viii) Plan de Desarrollo de Dublin 2016-2022.
[omissis]

iX) The Dublin City Council Masterplan for Player Wills, Dublin City €ouncil
and Bailey Gibson Lands (Plan Director del Ayuntamiento,de Dublin para
Player Wills, el Ayuntamiento de Dublin y Bailey Gibson)»2017

[omissis]

X)  Urban Development and Building, Heights\Guidelines for Planning
Authorities (Directrices sobre <la alturacde los edificios y el desarrollo
urbanistico para las autoridades encargadas, de la ordenacion del territorio),
diciembre de 2018.

[omissis]
Jurisprudencia nacional
[omissis]

xii) Resalucion Kerins/An Bord Pleanala (n.° 1) [2021] IEHC 369, [2021] 5 JIC
3102 (no publicada,High Court, 31 de mayo de 2021).

[omissis]

X1ii), ‘Resoluciong Kerins/An Bord Pleanala (n.°2) [2021] IEHC 612, (no
publicada, High Court, 4 de octubre de 2021).

[omissis]
[omissis] [Auto de remisidn de las cuestiones prejudiciales expuestas]
[omissis] [Identidad del Secretario de la High Court]

[omissis] [Nombres de los representantes de las partes]
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