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1. INTRODUCCIO HISTORICA: AUGE, CRISI I RENOVACIO DE LA
PLANIFICACIO

1. A les activitats tant publiques com privades més complexes, per desenvolu-
par-se amb eficacia i coordinacid, els pot convenir un exercici previ de planificacié i
programacio.
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2. Qualsevol que sigui la nomenclatura que adoptin (estrategia, agenda, pla, full
de ruta...), els plans diagnostiquen una realitat (un territori, una poblacié, una acti-
vitat, un problema o una necessitat) i preveuen o, fins i tot, ordenen les accions més
convenients per transformar-la, aixi com els mitjans disponibles per a la seva execu-
ci6, amb coordinaci6 de tots els agents afectats per aquestes accions. A vegades, el
concepte de “programa” s’utilitza com a sinonim de “pla detallat” o “especific”
(p. ex. Programa general de prevencié i gestié de residus i recursos de Catalunya).
Ara bé, també es poden diferenciar com a dos conceptes diferents, tot 1 que relacio-
nats. Els programes organitzen temporalment ’execucié de les accions planifica-
des. Poden estar continguts en els plans o constituir un instrument divers i, en
aquest segon cas, poden ser-ne independents o desplegar-los.

3. Per exemple, els plans estatals de recerca cientifica i tecnica i d’innovacié i els plans autono-
mics de recerca, desenvolupament i innovaci6 inclouen els ajuts estatals i autonomics destinats a la
recerca i el desenvolupament que s’han d’atorgar dins un perfode de temps concret, per al compliment
dels objectius de les estratégies europea i espanyola de ciencia i tecnologia i d’innovacié. El pla
estatal vigent esta integrat, alhora, per quatre programes, que corresponen als objectius generals
establerts en les estrategies esmentades i que sén els segtients: el programa per afrontar les prioritats
del nostre entorn; el programa per impulsar la recerca cientificotecnica i la seva transferencia; el pro-

grama per desenvolupar, atreure i retenir talent; i el programa per catalitzar la innovacio i el lideratge
empresarial.

4. L’activitat administrativa de planificacié es va comengar a desenvolupar per
influx de les idees il'lustrades i les revolucions burgeses, que van imprimir a les
politiques publiques un esperit racionalista i un proposit reformista, respectivament.

5. En poden setrvir com a exemple el Pla per a la reforma dels teatres de Madrid, aprovat per la
Reial ordre de 21 de novembre de 1799; els plans generals d’ensenyament (com el que ja mana
formar a linici del trienni liberal el Reial decret de 14 de juny de 1820, que encatrega “este examen y
coordinacién a una comisiéon de personas instruidas y celosas”); els plans generals de carreteres de
I’Estat, aprovats en compliment del que disposa I'atticle 6¢ de la Llei de 24 de juliol de 1857 (com els
de 7 de setembre de 1860, 6 de setembre de 1864 i 11 de juliol de 1877), o els plans d’eixample de les
poblacions en execucié del que estableixen les lleis de 26 de desembre de 1876 i 26 de juliol de 1892
(com el de Barcelona, aprovat pel Reial decret de 14 de novembre de 1894). Aquests plans encara
distaven molt dels seus successors en I'actualitat, perd ja eren instruments d’analisi d’una situacié
existent i determinaci6 de la seva evoluci6 futura mitjangant I’actuaci6é administrativa.

6. L’auge més gran de la planificacié administrativa va arribar durant el se-
gle XX, sobretot en alguns régims totalitaris. A Espanya, el régim de Franco va
il'luminar un sistema complet de plans d’ordenacio territorial i urbanistica en la Llei
de regim del sol i ordenacié urbana de 1956. Aviat va coexistir i, fins i tot, es va
veure eclipsat pels plans economics, a partir del conegut com a Pla nacional
d’estabilitzacié economica de 1959, aprovat pel Decret llei 10/1959, de 21 de juliol,
d’ordenacié economica.

7. Més que un pla, el d’estabilitzacié de 1959 va ser un conjunt de mesures legals liberalitzadores
de I'economia, pero la planificacié econdomica general va prendre cos de seguida en els plans de
desenvolupament successius (el ptimet, aprovat per la Llei 194/1963, de 28 de desembre, per al qua-
drienni 1964-1967) i es va acompanyar de la planificacié sectorial, com, per exemple, el Pla nacional
d’habitatge per al perfode 1961-1976, aprovat per la Llei 84/1961, de 23 de desembre, que preveia que

s’executés en periodes quadriennals coordinats amb els plans generals de desenvolupament economic
del pais (art. 2). Hi va influir un canvi politic dins de la dictadura, des de I'autarquia del falangisme cap
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al desenvolupisme de la tecnocracia, que promouria el creixement de 'economia espanyola mitjangant
la inversié publica i 'obertura a la inversié exterior, la qual cosa va fer possible ’adhesié d’Espanya al
Fons Monetari Internacional (FMI) i el Banc Internacional de Reconstruccié i Desenvolupament
(BIRD) el 1958 i a 'Organitzacié Europea de Cooperacié Economica (OECE, actual OCDE) el 1959.

8. Posteriorment, primer la transicié politica a la democracia 1 després la incor-
poracié al que avui és la Unié Europea han constituit una economia social de mer-
cat (art. 3.3 del Tractat de la Uni6 Europea, TUE) en la qual ha perdut cert prota-
gonisme la direccié publica de 'economia a favor de la lliure iniciativa i competén-
cia empresarials (art. 26 del Tractat de funcionament de la Unié Europea, TFUE).
Aquesta nova orientacié de les politiques publiques, sobretot economiques, ha pro-
vocat una certa crisi de la planificacid, tal com s’entenia i practicava. Ara bé, es
tracta sobretot d’una crisi dels plans rigids 1 amb vocacié omnicomprensiva heretats
del passat, que no impedeix que subsisteixi i, fins i tot, proliferi la planificacié en
cada vegada més sectors de 'ordenament, com es veura. Només és que cal tenir en
compte que aquesta nova generacié de plans és molt diferent de I'anterior: hi
predominen els instruments sense eficacia normativa i menys deterministes, més
otientadors.

9. Aquesta renovada vitalitat no és un fenomen singularment espanyol, sind que I'esta impulsant la
Uni6é Europea. Aixo és aixi no tan sols per I'ds generds que fan les institucions europees de
’aprovaci6 de plans sota formes diverses, com és ara conclusions del Consell Europeu (Pla de recupe-
racié6 Next Generation EU) o comunicacions de la Comissié (Estratégia europea de dades, nou Pla
d’accié per a 'economia circular, Pla europeu de lluita contra el cancer, Estrategia d’adaptacié al canvi
climatic, Pla d’acci6 del pilar europeu de drets socials, Pla REPowerEU...). Igualment, quan imposen
als estats membres I'exercici de la potestat de planificacio; per exemple, per poder acollir-se als fons
europeus del Mecanisme de recuperacio i resiliencia, d’acord amb el que disposa I’article 18 del Regla-
ment (UE) 2021/241, del Parlament Europeu i del Consell, de 12 de febrer de 2021, pel qual
s’estableix aquest mecanisme, o per fer front als riscos de ciberseguretat, mitjancant I’Estratégia nacio-
nal de ciberseguretat i el Pla nacional de resposta a incidents i crisis de ciberseguretat a gran escala, als
quals obliguen, respectivament, els articles 7 1 9.4 de la Ditrectiva (UE) 2022/2555 del Patlament Eu-
ropeu i del Consell, de 14 de desembre de 2022; o per vigilar el mercat, mitjancant una estratégia
general que s’ha de dissenyar almenys cada quatre anys, segons l'article 13 del Reglament (UE)
2019/1020 del Patlament Europeu i del Consell, de 20 de juny de 2019, relatiu a la vigilancia del met-
cat i la conformitat dels productes. Amb aquests exemples transversals ja es percep la magnitud i
rellevancia del fenomen, malgrat que podriem afegir-hi tota una pleiade de plans sectorials impulsats,
aix{ mateix, des de la UE, alguns dels quals apareixeran en la classificacié de I'apartat segtient (infra, §
18.12 1 segtients).

9 bis. El Tribunal de Justicia de la Unié Europea també ha contribuit a revivificar la planificacié
administrativa quan n’ha sancionat la idoneitat per garantir la missié dels serveis d’interes economic
general, perque, d’una banda, permet assegurar en tot el territori un accés suficient i permanent a les
prestacions de que es tracti i, de I'altra, permet controlar les despeses i assignar eficientment els recur-
sos disponibles (STJUE de 12 de juliol de 2001, BS
80). Aquesta doctrina fa possible la proliferacié de la planificacié administrativa en sectors economics
tan diversos pero importants com Penergia, els transports, la sanitat o ’habitatge.

10. La Constitucié espanyola (CE) habilita la planificacié per ordenar la llibertat
d’empresa (art. 38) i dona cobertura expressa a la planificacié economica general
de I’Estat mitjancant llei: “per atendre les necessitats col-lectives, equilibrar i harmo-
nitzar el desenvolupament regional i sectorial 1 estimular el creixement de la renda i de
la riquesa i la distribucié més justa d’aquesta darrera” (art. 1311 149.1. 13 CE).
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11. T és que la progressiva complexitat i interdependéncia de les activitats
humanes i dels riscos que generen sobre el territori, unida a la major consciéncia
ecologica i del canvi global de la societat contemporania, fan que, per complir la
seva funci6 transformadora de la realitat (art. 9.2 CE) salvaguardant els principis de
seguretat juridica (art. 9.3 CE) dels ciutadans i d’eficacia de ’Administraci6 (art.
103.1 CE), els poders publics hagin de recorrer a la planificacié com a instrument
d’anticipaci6 al canvi, de promocié de la innovacié, de remocié d’obstacles, de ges-
ti6 de riscos, i de bon govern de la poblacié i del territori.

2. TIPOLOGIA MATERIAL DE PLANS ADMINISTRATIUS

12. En defecte d’una disciplina legal general de Iactivitat de planificacid, la ma-
nera més pedagogica d’aproximar-se a la seva configuracié i extensié en el nostre
ordenament ¢és fer-ne una succinta classificacié material, tenint present que es
tracta d’una classificacié convencional (els plans territorials i urbanistics, per exem-
ple, es podrien incloure dins dels ambientals, pero també ordenen activitat econo-
mica i programen infraestructures i, a més, constitueixen un tipus de planificaci6
singular 1 molt consolidat) i que un mateix pla pot trobar acomodament en diverses
d’aquestes categories. Per aquest motiu, aquesta classificacié es proposa amb un
anim merament descriptiu, no prescriptiu.

2.1. Planificacio socioeconomica

13. En l'ordre economic, ha decaigut la planificacié general (s#pra § 18.10), pe-
ro continua tenint gran preseéncia la sectorial, a causa de la necessitat de tenir una
previsié de les necessitats reals de cada sector i una programacié de l’assignacié
corresponent de recursos economics, en forma de subvencions, ajuts o inversions.
Pertanyen a aquest tipus, per exemple, els plans agraris, industrials, turistics o
d’habitatge que preveu la legislacié autonomica corresponent, o la planificaci6 eléc-
trica o de transports o els plans nacionals de numeracié per als serveis de telecomu-
nicacions de la legislacié estatal d’aquestes materies.

14. La planificaci6 socioeconomica també pot no cenyir-se a un sector economic
concret, siné abordar de manera transversal problemes que els transcendeixen,
com la igualtat efectiva entre homes i dones; la coordinacié del sistema espanyol de
ciéncia, tecnologia i innovacid, o el desenvolupament sostenible del medi rural i la
lluita contra el seu despoblament.

15. Per a la primera, I’att. 17 de la Llei organica 3/2007, de 22 de marg, per a la igualtat efectiva de
dones i homes, mana al Govern aprovar periodicament un Pla estratégic d’igualtat d’oportunitats.
Per a la segona, article 6 de la Llei 14/2011, d’1 de juny, de la ciéncia, la tecnologia i la innovacié, idea
I’Estratégia espanyola de ciéncia, tecnologia i innovacio, que ha de ser desenvolupada mitjangant
plans de ’Administracié6 General de I’Estat i de les comunitats autonomes. I, en relacié amb la gestio

del medi utba, per superar les tradicionals rigideses de la planificacié urbanistica avui estan en auge les
agendes urbanes, que manquen d’eficacia vinculant, van d’allo global a allo local i d’allo estrategic a

Manual de dret administratiu



LLICO 18. PLANIFICACIO ADMINISTRATIVA 453

allo operatiu, i sé6n més flexibles en el procediment d’aprovacié i més holistiques en el contingut, no
cenyit a 'urbanisme, sin6 obett a la coordinacié de les divetses politiques urbanes (habitatge, mobilitat,
canvi climatic, economia circular, etc.). Per la seva patt, la Llei 45/2007, de 13 de desembre, per al
desenvolupament sostenible del medi rural, en fa descansar I'efectivitat en la programacié (art. 4) i, en
particular, en el Programa de desenvolupament rural sostenible, que configura “com linstrument
principal per a la planificacié de 'accié de I’Administracié General de I’Estat en relacié amb el medi
rural”’, dotat de caracter reglamentari i pluriennal (art. 5). Des de llavors, han proliferat els plans per
impulsat el desenvolupament rural i/o combatre’n el despoblament: a part del Programa nacional de
desenvolupament rural 2014-2020, ’Estat ha aprovat I’Estratégia nacional enfront del repte demogra-
fic, als quals caldria afegir les agendes, estratégies i altres plans promoguts per les comunitats autono-
mes.

2.2. Planificacio d’infraestructures

16. La planificaci6é de grans infraestructures de comunicacio, de transport i
d’energia (ports, aeroports, vies ferroviaries, carreteres, xarxes energetiques) es
troba a mig cami entre la planificacié economica sectorial i la planificacio terri-
torial, en la mesura en que inclou previsions relatives al financament de la seva
construccié o millora i en determina també la ubicaci6 en el tertitori (localitzacio i
tracat).

17. Aquesta dualitat entre planificacié de 'activitat economica i de la infraestructura fisica es pot
observar en els articles 52 i segiients del text refés de la Llei de ports de Estat i de la marina mercant,
que regula la planificacié estrategica que ha d’aprovar el Ministeti de Foment, els plans estratégics de
Pautoritat portuaria i el Pla director d’infraestructures del port. També es poden portar a col-lacié
aqui el Pla estratégic de les carreteres de I'Estat, regulat en l'article 7 de la Llei 37/2015, de 29 de
setembre, de carreteres; la planificacié de les infraestructures ferroviaries prevista en l'article 5 de
la Llei 38/2015, de 29 de setembre, del sector ferroviati, o els plans nacionals de banda ampla o de
connectivitat digital i els d’utilitzacié del domini public radioeléctric a que es refereixen els articles
48.4 1 85.4 a) i 86 a) de la Llei 11/2022, de 28 de juny, general de telecomunicacions. Dins del genere
de la planificaci6 eléctrica, I'atticle 4 de la Llei 24/2013, de 26 de desembre, del sector electric, identifi-
ca singularment la planificacié de la xarxa de transport —constituida per les linies, els patcs, els
transformadors i altres elements electrics d’alta tensio— com I"inica a qué atribueix caracter vinculant.
I és que aquesta planificaci6 ja no es refereix gencricament a I'activitat eléctrica, siné especificament a
les infraestructures territorials de transport del fluid eléctric.

18. L’objectiu d’interconnexi6 de les infraestructures de transport, telecomuni-
cacions 1 energia a nivell europeu, per donar compliment a l'art. 170 TFUE, es
materialitza a través d’instruments de planificacié més complexos, que inclouen la
identificacié de projectes d’interés comu, ’execucié dels quals han de planificar els
organismes europeus de cooperacié dels gestors de les xarxes.

19. Per exemple, per a les xarxes transeuropees d’enetgia, ¢l Reglament (UE) 2022/869 del Par-
lament Europeu i del Consell, de 30 de maig de 2022, relatiu a les orientacions sobre les infraestructu-
res energetiques transeuropees, preveu aprovar un pla decennal de desenvolupament de la xarxa a
escala de la Unid, basat en metodologies acordades d’analisi cost-benefici que permetin comparar

projectes i elaborat pet la Xarxa Europea de Gestors de les Xarxes de Transport d’Electricitat i la
Xarxa Europea de Gestors de les Xarxes de Transport de Gas.
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2.3. Planificaciéo ambiental

20. També en la legislaci6 mediambiental és comu remetre als plans la culmina-
ci6 de la seva funcié d’ordenacié dels recursos naturals i la programacié de
Pactivitat administrativa d’execucié.

21. Poden servir com a exemple I'estrategia per a I'adaptacié de la costa a Iefecte del canvi clima-
tic i els plans autonomics concordants que la disposicié addicional 8a de la Llei 2/2013, de 29 de maig,
de proteccié i us sostenible del litoral i de modificacié de la Llei 22/1988, de 28 de juliol, de costes,
mana elaborat i aprovar; la planificacié hidrologica, formada pels plans hidrologics de conca i el Pla
Hidrologic Nacional, tots els quals tenen catacter vinculant, d’acord amb el que disposa larticle 40 del
text refés de la Llei d’aiglies; la planificacio forestal, integrada per I’Estrategia forestal espanyola, el
Pla forestal espanyol i els plans d’ordenaci6 dels recursos forestals a que es refereixen els articles del 29
al 31 de la Llei 43/2003, de 21 de novembre, de muntanyes; o el sistema de plans que estableix la Llei
42/2007, de 13 de desembre, del patrimoni natural i de la biodiversitat (LPNB), que encapcala el Pla
estratégic estatal del patrimoni natural i de la biodiversitat, que es pot desenvolupar mitjangant
plans sectorials, ’Estrategia estatal d’infraestructura verda i de la connectivitat i restauracié ecologiques
i plans d’ordenaci6 dels recursos naturals.

22. La contribuci6 de les entitats locals al compliment dels objectius de desen-
volupament sostenible que marca ’Agenda 2030 pel que fa al canvi climatic i la
transicié energética també es basa en la planificacié (en concret, en els plans
locals per al clima i Penergia, que han d’identificar, per a cada municipi, origen i

la quantitat d’emissions de COz i establir les mesures previstes per reduir-les).

2.4. Planificacio territorial i urbanistica

23. D’acord amb el que disposa l'art. 4 del Reial decret legislatiu 7/2015, de 30
d’octubre, pel qual s’aprova el text refés de la Llei de sol i rehabilitacié urbana
(TRLSRU): “L’ordenacié territorial i la urbanistica sén funcions pibliques no sus-
ceptibles de transaccié que organitzen i defineixen I’as del territori i del sol d’acord
amb linteres general, i determinen les facultats i els deures del dret de propietat del
sol d’acord amb el seu dest{”. En la tradicié espanyola, aquestes dues funcions pu-
bliques s’exerceixen mitjancant sengles sistemes de plans, logicament relacionats.
Els plans d’ordenacié territorial son de competencia autonomica, ambit supralo-
cal, caracter estrategic i eficacia normalment directriu, mentre que els d’ordenacié
urbanistica son de competencia eminentment municipal, ambit local, caracter ope-
ratiu 1 eficacia directa.

24. S’hi han afegit recentment, per impuls del dret de la Unié Europea i davant la
pressi6 creixent que l'activitat humana i el canvi climatic exerceixen sobre el medi
mati, els nous plans d’ordenaci6 de Pespai maritim, que regula la Llei 41/2010, de
29 de desembre, de proteccié del medi mati, i el Reial decret 363/2017, de 8 d’abril.
Aquests plans es poden equiparar als d’ordenacié del tertitori, perque van més enlla
d’una planificacié merament ambiental (dels ecosistemes marins i la seva biodiversitat,
del paisatge i del patrimoni subaquatic) o economica (dels seus aprofitaments extrac-
tius, piscicoles o energetics o de I'activitat portuaria 1 de navegacio, per exemple), per
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tractar de combinar totes dues perspectives 1 planificar totalment I'espai mari sota
sobirania espanyola, tenint en compte, a més, les interaccions entre terra i mar.

24 pis. Aquesta analogia substancial entre I'ordenacié del territori (espai terrestre) i de 'espai matf (el
que, en castella, s’ha anomenat 'aguitorio) explica que tots dos utilitzin la tecnica de la zonificacié, que la
seva ordenaci6 d’usos sigui vinculant per a ’Administracié pero no crei per si sola drets o obligacions per
als particulars i que la seva aprovacié o modificacié no doni lloc a indemnitzacié, aixi com la prevalenca
dels plans dels espais protegits. Malgrat tot aixo, el Tribunal Suprem ha declarat que “es tracta d’una
tecnica de planificacié que no s’assembla a la d’ordenacié del territori”, quan potser es vol referir més
aviat a la d’ordenaci6 urbanistica (STS d’11 de juliol de 2024, ECLI ES:TS:2024:3779). En tot cas, on si
que difereixen és en el pla competencial, perque ja s’ha advertit que els plans d’ordenacié tetritorial sén
una competencia autonomica exclusiva, mentre que els plans d’ordenacié de I'espai mari han estat apro-
vats pet Estat a 'empara de les competencies basiques que li reserven els atticles 149.1.13a i 23a de la
Constituci6 espanyola.

2.5. Planificacio interna de ’actuacioé administrativa

25. Fins ara ens hem referit a plans ordenadors de la societat, 'economia, el me-
di ambient o el territori. Ara bé, les administracions també planifiquen la seva pro-
pia activitat i aquests plans, malgrat el caracter intern (o interadministratiu, quan
desenvolupen actuacions conjuntes, col-laboratives o coordinades de diverses ad-
ministracions), poden desplegar certa eficacia ad extra en la mesura en que la tingui
’activitat administrativa que organitzen (supra § 13.51 1 14). Se sol tractar, en aquest
cas, d’una planificacié més operativa que estratégica, dins de la qual tenen cabuda,
per exemple, els plans d’actuaci6 o la planificacié normativa. Els primers orga-
nitzen lactivitat de I’Administracié i disposen el desenvolupament en el temps de
les seves actuacions inspectores, de foment o de servei public, per exemple. Els
segons fan el mateix amb les iniciatives normatives de I’Administracio.

26. Entte els primers, es poden esmentat els plans d’actuacié de que s’han de dotar tots els or-
ganismes publics dependents o vinculats a I’Administracié General de I’Estat, d’acord amb Particle 92
de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de tégim juridic del sector public (LRJSP), els plans provincials de
cooperaci6 de les obres i setveis de competéncia municipal de I'article 36.2 a) de la Llei 7/1985, de
2 d’abril, reguladora de les bases del regim local (LBRL) o els plans anuals o pluriennals d’actuacié
que Particle 20.16 de la Llei 3/2013, de 4 de juny, de creaci6 de la Comissié Nacional dels Mercats i la
Competencia, atribueix a aquesta Comissi6 elaborar i aprovar. També els plans d’inspeccié, com els
dels serveis socials que preveu la legislacié autonomica en la mateéria o els dels serveis de transports,
que preveu l'article 35.2 de la Llei 16/1987, de 30 de juliol, d’ordenacié dels transports terrestres, “que
donen a les actuacions inspectores un caracter sistematic”” per augmentar-ne I’objectivitat i eficacia. O
bé els plans de foment, com els plans estrategics de subvencions que, amb caracter general, I'article 8
de la Llei 38/2003, de 17 de novembre, general de subvencions, mana aprovar a les administracions
publiques o qualssevol ens que proposin establir subvencions o, en particular, els que els articles 3 i 4
de la Llei 10/2007, de 22 de juny, de la lectura, del llibre i de les biblioteques, mana aprovar al Govern,
amb la dotacié pressupostaria adequada, per garantir la continuitat en el temps de les politiques de
promocié de la lectura. En materia de serveis publics, es poden portar a collacié els plans de salut
que preveuen els articles 51, 54, 70 i segtients de la Llei 14/1986, de 15 d’abril, general de sanitat, o la
programaci6 de la xarxa de centres que mana fer I'atticle 109 de la Llei organica 2/2006, de 3 de maig,
d’educacié, per assegurar una oferta suficient de places educatives publiques.

27. Draltra banda, la planificacié normativa forma part de les mesures de millora regulatoria
(better regulation) que introdueix la Llei 39/2015, d’1 d’octubte, del procediment administratiu comu
de les administracions publiques (LPAC). I’article 132 mana a I’Administraci6 General de I’Estat

Manual de dret administratiu


https://www.poderjudicial.es/search/TS/openDocument/7471a1dd0c2d5f18a0a8778d75e36f0d/20240719

456 MARCOS VAQUER CABALLERIA

publicar anualment un pla normatiu amb les iniciatives legals o reglamentaries que s’hagin d’elevar per
ser aprovades I'any segtient (supra § 16.55).

3. NATURALESA I EFICACIA JURIDIQUES DELS PLANS

3.1. Identitat de la planificacio, entre la normaci6 i Pactuacio

28. El pla administratiu és un tipus especial d’actuacié administrativa que té
per objecte diagnosticar una realitat complexa i determinar objectius, criteris i mit-
jans per transformar-la, en un periode de temps. Amb freqiiéncia, els plans tenen
atribuida naturalesa normativa (s6n disposicions de caracter general), perd no sem-
pre és aixi.

29. Aixo és possible perque, en el procés de determinacié progressiva del dret,
els plans compleixen una funcié logicament intermedia entre la legislacié (en el
sentit ampli, comprensiu de lleis i reglaments) 1 la seva execuci6é. Aquesta funcié
intermedia es manifesta quan el pla ve manat especificament per una llei i la seva
vigéncia és condicié per poder adoptar determinats actes administratius o privats
d’execucid. Ara bé, també es compleix quan simplement el preveu la llei i, fins i tot,
en abséncia de cobertura legal especifica, perque el pla sempre s’interposa logica-
ment entre el marc legal (el material, el procedimental i de regim juridic de les ad-
ministracions publiques i el pressupostari, per exemple) i la seva execucid, ja que
determina opcions 1 prioritats per complir els principis i les regles mitjancant objec-
tius 1 mesures i programa temporalment 'actuacio i la despesa.

29 bis. No obstant aixo, a Espanya la legislacié general sobre régim juridic de
les administracions publiques 1 el procediment administratiu comd no reconeix
aquesta posicié intermedia. Al contrari, el nostre régim administratiu exacerba la
summa divisio entre la norma i l'acte, entre els quals no preveu un tertium genus
intermedi. Aquesta classificacié binaria és present en el principi de la inderogabilitat
singular dels reglaments (art. 37 LPAC 1 supra § 16.72), aixi com en el régim de les
invalideses de dret administratiu (art. 47 1 segiients LPAC, i supra § 17.72), en el de
la revisié6 d’ofici i els recursos administratius (art. 106 i segients LPAC, i infra
§33.24) o en la dualitat dels procediments resolutori i normatiu (art. 127 i segiients
LPAG, i supra § 15).

30. Aquest dualisme rigid només presenta un possible defecte en la diferenciacié que sembla es-
tablir entre “reglaments” i “altres disposicions” el titol VI de la LPAC, que dona peu a interpretar que
existeixen altres “disposicions administratives” de caracter general diferents de les estrictament regla-
mentaries (supra § 6.37 i § 16.19), com poden ser els plans, als quals caldria aplicar, aixi mateix, els
principis de bona regulacié o de publicitat, per exemple. Ben diferent i molt més clara és la situaci6 a
Alemanya, on la Llei de procediment administratiu de 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz) arbitra en

els atticles del 72 al 78 un procediment especial per a la planificaci6 i dona carta de naturalesa general a
aquesta mena de disposicié administrativa (PARE]JO, 2020: 35).
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31. En aquest estat de coses, al nostre pafs, en funcié del regim juridic concret
que estableix per a cada pla la legislaci6 sectorial, els plans tenen o bé (1r) naturalesa
normativa, o bé (2n) la d’actes administratius “maultiples” (dits, en castella, plirimos)
—és a dir, que tenen per destinatari una pluralitat indeterminada de persones—, o
bé (3r) mixta de tots dos, quan combinen determinacions d’una naturalesa i l’altra.
En conseqtiéncia, en el que no disposa la seva normativa especifica, se subjecten al
regim juridic propi de la potestat normativa exercida (legislativa o reglamentaria) o
dels actes administratius, segons correspongui.

3.2. Caracteristiques comunes

3.2.1.  Motricitat

32. Els plans preveuen i organitzen en I'espai i el temps determinades mesures o
accions: obres, inversions, ajuts, prestacions de serveis, campanyes de comunicacio,
etc. No sén només instruments d’ordenaci, siné també de transformacié de la
realitat que ordenen. Sén un motor de canvi. Per tant, han de definir tant la situa-
ci6 de partida (diagnostic) com el punt d’arribada esperat (finalitats i objectius) i el
procés que cal seguir des de la primera fins al segon (mesures i accions proposades).

33. Per a aquest fi, els plans solen o, almenys, poden contenir, en primer lloc,
un diagnostic de la situacié. Aquest diagnostic, per complir el principi
d’objectivitat, ha de ser racional i complir alguns requisits metodologics, i sol no
limitar-se a diagnosticar la situaci6 actual, siné també pronosticar-ne la futura. Es
un procés de gestié de la informacié que requereix obtenir les millors dades dispo-
nibles (que siguin certes, suficients i rellevants) i tractar-les conformement al millor
coneixement cientific i les millors tecniques disponibles. Se sol documentar amb
diferents instruments tecnics, com mapes, cartografies, infografies, fotografies, tau-
les i indexs o inventaris dels béns, valors o riscos presents en 'objecte de planifica-
ci6. Per facilitar-ho i complementar-ho, és bastant freqiient que les lleis que confi-
guren sistemes de planificacié els acompanyin de sistemes d’informacié (com el
sistema d’informacié sobre ciéncia, tecnologia i innovacio; els sistemes d’informacio6
geografica, territorial o urbana, etc.).

34. Els plans també inclouen, en segon lloc, els objectius que cal assolir durant
la seva vigencia i els criteris generals d’actuacio, aixi com, en tercer lloc, les mesures
o accions concretes que cal emprendre per aconseguir els objectius establerts, amb
programaci6 del desenvolupament en el temps i estimacié del cost pressupostari i
altres implicacions.

35. Finalment, els plans haurien de contenir un conjunt d’indicadors per fer el
seguiment i avaluar-ne P’execucio6. Tot i que menys tradicional, aquest contingut
s’esta generalitzant per influx de la cultura anglosaxona de la rendicié6 de comptes
(accountability). Més enlla del control judicial sobre els plans, aquests continguts (si
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séon transparents) faciliten el control civic i 'autocontrol administratiu mitjancant
I'avaluacié ex post dels plans.

36. Aquests quatre continguts son logicament consecutius, la qual cosa implica
que cadascun ha de ser congruent amb els anteriors. La incongruencia de les mesu-
res amb els objectius o d’aquests amb el diagnostic podria implicar un vici invali-
dant d’arbitrarietat del pla o de les parts que n’estan afectades.

3.2.2.  Sistematicitat

37. La necessitat d’una planificacid, interposada entre la legislacié i la seva exe-
cucio, sol obeir a la complexitat de I'espai, la situacié o el problema objecte de la
planificacié. Per afrontar eficagment aquesta complexitat, la planificacié sol ser una
activitat sistematica, tant en el sentit subjectiu (perque afecta diversos interessos
generals 1 particulars interrelacionats) com en 'objectiu (ja que sol comprendre un
conjunt de materies i mesures interdependents) i en el metodologic (perquée reque-
reix una analisi o un diagnostic de caracter cientific que serveixi de fonament a les
accions que es planifiquin).

38. D’aquesta sistematicitat, se’n deriven tant la complexitat dels procediments
de planificacié com la necessitat d’articular en el seu si tecniques de coordinacio
interadministrativa. Encara més: la mateixa potestat de planificacié pot ser un ins-
trument de coordinacié, com succeeix amb els plans sectorials a que es refereix
Particle 59 LBRL.

39. El caracter sistematic també se sol traduir en la pluralitat dels plans sobre
un mateix objecte: és habitual que no formin un Gnic instrument, siné un conjunt
ordenat d’aquests, diferenciats jerarquicament o funcionalment. Succeeix aixi quan
es diferencien la planificacié de l'activitat economica 1 de la infraestructura fisica que
hi esta destinada (en materia d’electricitat o de ports, per exemple) o bé es diferencia
entre la planificacié estratégica i Poperativa, estructural i la detallada, i la general i
Pespecial (en materia territorial i urbanistica, per exemple).

40. En conseqiiencia, els dos ultims apartats d’aquest capitol es dediquen a
abordar alguns aspectes generals de la complexitat dels procediments de planificacié
i el problema de les relacions entre plans (infra § 18.52 1 72, respectivament).

41. Finalment, el caracter sistematic dels plans provoca que la potestat de plani-
ficaci6 sigui tipicament discrecional (supra § 5.2), ja que exercir-la requereix uns
judicis de diagnostic de la realitat i de ponderacié entre diversos interessos per tal
de fixar fins i organitzar mitjans que admeten mdltiples combinacions possibles i
que només es poden fer ateses les circumstancies concretes de temps i lloc del pla;
per aixo, el seu resultat no pot venir predeterminat per la llei de manera abstracta,
sense perjudici que alguns dels seus elements si que puguin estar reglats. S6n, sens
dubte, elements reglats de la potestat el procediment i la competencia, pero també
ho poden ser algunes determinacions substantives.
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42. Aixi, per exemple, la jurisprudencia té reconeguda ampliament la discrecionalitat del plane-
jament urbanistic, que ordena els usos del sol mitjancant tecniques com ara la classificacio, la qualifi-
caci6 i la zonificaci6 dels terrenys. Ara bé, dins de la classificacié del sol (com a urba, urbanitzable o no
urbanitzable), considera reglades les classes del sol urba (que correspon per imperatiu legal als terrenys
integrats efectivament en la xarxa urbana i dotats de serveis urbanistics, i només aquests: per totes,
STS de 19 de desembre de 2002, ECLI:ES:TS:2002:8649) i de sol no urbanitzable protegit (per als
terrenys en els quals es donin determinats valors: per totes, STS de 21 de gener de 2011, ECLI:ES:TS:
2011:159), per la qual cosa la discrecionalitat se cenyeix a classificar els sols urbanitzables i no urbanit-
zables comuns. Analogament i en matéria de patrimoni historic, també ha qualificat de reglada la
catalogaci6 dels edificis i altres immobles en els quals es donin els valors que mereixen proteccié (STS

de 21 d’abril de 2010, ECLI:ES:TS:2010:3183).

3.2.3.  Temporalitat

43. Els plans solen tenir menor abstraccié espaciotemporal que la legislacié que
els preveu o en la qual s’emmarquen. Dit més planament, solen tenir un ambit espa-
cial i temporal aplicable determinat. I’ambit espacial pot coincidir amb el de
competencia de ’Administraci6 territorial que aprova el pla, pero també pot ser més
reduit, com passa sovint amb la planificacié ambiental o la territorial 1 urbanistica. I,
per determinar-ne I'ambit temporal d’aplicacié, o bé tenen vigéncia temporal, que
s’extingeix automaticament al final, o bé tenen vigéncia indefinida, pero requereixen
una revisié o actualitzaci6 periodica. El termini de vigéncia i/o de revisié dels plans el
pot disposar la llei que configura la potestat o el mateix pla, d’acord amb aquesta.

44. Tant si la vigencia formal dels plans és temporal com si és indefinida, la pla-
nificacié és per naturalesa una activitat temporal i, per aixo, el transcurs del temps
sol afectar-ne I'eficacia material: aboca al pla a 'obsolescencia, per inadaptaci6 so-
brevinguda a la realitat social del temps en qué ha de ser aplicat, quan les seves de-
terminacions ja s’han executat completament ('obra o l'actuacié acabada, el credit
gastat, la classificacié d’un sol urbanitzable que ja ha estat urbanitzat, etc.) o quan,
per contra, 'execuci6 del pla es revela impossible o inoportuna. Com es veura, les
lleis poden prescriure avaluacions ex post i procediments d’adaptacié o de revisid
periodica dels plans per combatre aquest problema.

3.3. Eficacia vinculant o orientadora

45. Els plans preveuen determinades mesures o accions i, per tant, orienten
Pactivitat dels subjectes, piblics o privats, legitimats per dur-les a terme. Unes vega-
des ho fan de manera merament indicativa; d’altres, imperativa. També poden
combinar unes disposicions indicatives amb d’altres de vinculants, ja sigui per a tots
els afectats per les seves mesures o tan sols per a les administracions publiques.

46. Aixi, per exemple, ja s’ha observat que la planificaci6 eléctrica és merament indicativa en gene-
ral, pero la de la xarxa de transport és vinculant. Els plans d’ordenacié urbanistica tenen efectes direc-
tes sobre tots els subjectes afectats, pero és habitual que els plans d’ordenacié territorial continguin

algunes presctipcions que sén vinculants per al planificador urbanistic, que ha d’adaptar-s’hi i donat-
los desenvolupament, pero no tenen efecte directe sobre els particulars.
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47. Per tenir eficacia vinculant sobre tots els subjectes, tant pablics com pri-
vats, els plans poden tenir atribuida la naturalesa de llei o de reglament. En aquest
cas, integren 'ordenament juridic, amb el rang corresponent, i produeixen 'efecte
de subjecci6 general que li és propi d’acord amb el que disposa I'article 9.1 CE. Ara
bé, no existeix una relacié biunfvoca entre normativitat i imperativitat, que sén co-
ses diferents. Com és ben sabut, les normes poden ser imperatives o dispositives. I
la planificacié pot ser normativa perd merament indicativa o, per contra, no ser
normativa pero si ser vinculant.

48. El Pla Hidrologic Nacional s’aprova mitjancant una llei de I’Estat, i sén diverses les comuni-
tats autonomes que també aproven mitjancant una llei I'instrument de capgalera de la seva ordenacié
del territori, com les directrius d’ordenacié del territori de les Illes Balears i les Illes Canaries, que, no
obstant aixo, en altres comunitats com el Pais Basc o Galicia s’aproven per decret i tenen rang regla-
mentari. D’altra banda, la planificacié de la xarxa de transport d’energia electrica —malgrat que és, aix{
mateix, vinculant— s’aprova per un acord del Consell de Ministres sense naturalesa normativa, si bé
ha de set sotmesa previament al Congrés dels Diputats. Aquestes disparitats no troben facilment una
explicacié racional, siné que semblen més aviat indicatives de la manca d’una teoria general de la
planificaci6 a Espanya.

49. Llevat que s’aprovin per llei, els plans amb eficacia vinculant general solen
requerir cobertura en una llei, perqué poden afectar drets constitucionals com la
propietat i la llibertat d’empresa (art. 33 i 38; tots dos, en relacié amb I'art. 53.1 CE).
Ja s’ha vist més amunt un ampli elenc de lleis que ofereixen cobertura expressa a la
potestat administrativa de planificacio.

49 bis. Els plans se solen executar mitjangant actes administratius als quals do-
nen cobertura. En un grau superior o inferior, I'eficacia i validesa d’aquests actes
queda vinculada o condicionada per la planificacié. En efecte, aquests plans poden
ser:

a) Un titol habilitant de l'actuacié (p. ex. els plans com a causa implicita
d’utilitat publica de I'art. 10 de la Llei d’expropiacié forcosa), que, a vegades, és
imprescindible (p. ex. per la prohibicié legal de Pactivitat sistematica d’execucid
urbanistica mentre no s’hagi completat 'ordenacié dels usos del sol mitjangant els
plans, o la d’emprendre obres de transport de electricitat no previstes en la planifi-
cacio electrica).

b) Una motivacié de I'actuacio, a la qual aquesta pot remetre 1 de la qual no es
pot apartar lliurement. Fins i tot el pla que no és vinculant suposa un exercici
d’autovinculacié I'apartament del qual no pot ser ni inopinat ni impredictible o in-
tempestiu. Al contrari: ha d’estar, al seu torn, motivat i ha de respectes la confianca
legitima generada pel pla, tal com es raona snfra § 18.52.

3.4. Conseqiiéncies per al seu régim d’invalidesa i impugnacio

50. Com ja s’ha reiterat, els plans poden tenir naturalesa normativa i/o d’acte
administratiu, per la qual cosa el seu régim d’invalidesa variara en conseqiiencia:
els plans o les parts d’aquests plans de naturalesa legal o reglamentaria que in-
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fringeixin el que disposa 'ordenament juridic sén nuls de ple dret (art. 47.2 LPAC i
supra § 16.72), mentre que els que tenen naturalesa d’acte poden ser nuls de ple
dret o anul-lables (art. 47.1 i 48 LPAC 1 supra § 17.606) i, en el segon cas, poden ser
convalidats esmenant-ne els defectes (art. 52 LPAC). Respecte de la impugnabilitat,
s’ha de tenir present que, contra els plans normatius, no és possible cap recurs di-
recte en via administrativa (art. 112.3 LPAC), sin6 només el contenciés administra-
tiu, sempre que tinguin rang reglamentari, ja que el control jurisdiccional sobre les
lleis esta reservat al Tribunal Constitucional.

51. L’especialitat tipologica i la complexitat, tant procedimental com material, dels plans ha provo-
cat un ampli debat sobre quin n’ha de ser I'abast i els efectes del control judicial, que s’ha fet especial-
ment present per als plans urbanistics, que han estat anul-lats massivament pels tribunals contenciosos
administratius en les ultimes decades. Per aixo, més recentment, se succeeixen no només les opinions
doctrinals que discuteixen I'extensié sense més ni més als plans de la teoria general de la invalidesa

reglamentaria, siné també les iniciatives legislatives i les decisions judicials (com veurem més endavant,
§ 18.67) que la matisen.

3.5. La confianga legitima generada pels plans

52. Encara que siguin merament indicatius, els plans no manquen d’eficacia juri-
dica. S6n una disposicié administrativa orientadora de I’actuacié de ’Administraci6
en 'ambit subjectiu, objectiu, espacial i temporal en que tenen vigencia. El fet que
I’Administracié que el va aprovar s’aparti injustificadament d’aquesta orientacié
general pot implicar-ne la invalidesa, per arbitrarietat. I Papartament que sigui im-
previsible i intempestiu, malgrat estat justificat, pot generar tesponsabilitat patri-
monial pels danys antijuridics associats a la defraudacié de la confianga legitima
generada pel pla (supra § 4.35). En conseqliencia, 1 malgrat que sigui consubstancial
als plans que s’adaptin al canvi mitjancant la modificacié o 'extincid, també és exi-
gible al dus variand; de I’ Administracié una certa moderacié, de manera que aquest
canvi sigui previsible o bé, quan no ho pugui ser, sigui proporcional i permeti als
operadors adaptar-s’hi raonablement.

53. En el cas dels plans territorials i urbanistics, el legislador ha explicitat els suposits en que els
danys produits per un canvi d’ordenaci6 s6n indemnitzables: quan s’alteren les condicions perque
els propietaris exerceixin I'execuci6 de la urbanitzacié o hi participin abans de complir-se els terminis
previstos perque es desenvolupi, quan no es pot usar una construccié o edificacié i no se’n pot gaudir
durant la seva vida util perqué ha quedat fora d’ordenacié, o quan es modifiquen o s’extingeixen les
llicencies o altres titols habilitants d’obres i activitats (art. 48 TRLSRU). Com es veu, tots aquests s6n

suposits en que un canvi d’ordenacié minva el contingut patrimonial del dret de propietat abans
d’haver pogut exetcir-lo o gaudir-ne licitament d’acord amb el pla anterior.
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4. PROCEDIMENTS DE PLANIFICACIO

4.1. Consideracions generals

54. El caracter complex i sistematic dels plans es reflecteix en el procediment de
planificaci6 i el dota d’'una rellevancia juridica particular. Tant, que s’ha atribat a
afirmar, amb rad, la preeminencia de la planificacid com a procediment sobre el ma-
teix pla com a resultat RODRIGUEZ DE SANTIAGO, 2023: 19-20).

55. En primer lloc, és comu que la legislacié prevegi no tan sols el procediment
d’aprovacié dels plans, sin6 també actuacions successives de seguiment del seu
compliment i procediments més senzills per modificar-los o actualitzar-los peti-
odicament, que evitin 'obsolescencia del pla pel pas del temps. El procés real de la
planificaci6 sol ser continu, perque és idealment circular: comenca amb el diag-
nostic d’un problema o situacié complexa, segueix amb la definicié d’objectius i de
mesures, i no conclou amb la seva aprovacié, siné que prossegueix després amb el
seguiment, I’avaluacio i la correccié periodics, fins a iniciar-ne la revisié o reformu-
lacié amb un nou diagnostic, 1 aix{ indefinidament. Per aixo, i sens petjudici que el
procediment d’aprovacié dels plans acabi formalment amb la seva aprovacié defini-
tiva, podem afirmar que el procediment de planificacid, alla on s’instaura com a
forma tipica d’actuacié, no té fi. En la planificacié administrativa no tan sols
s’expressa palmariament la continuitat entre creacié i execucié del dret, sindé també
la seva retroacci6 permanent (VAQUER, 2024: 54-55).

56. De manera preliminar a la iniciacié formal del procediment d’aprovacié del
pla o com a fase inicial d’aquest procediment, segons els casos, s’ha d’elaborar el
projecte de planificacié. En alguns casos, la competencia per elaborar-lo és atribui-
da a un organ col-legiat, plural i especialitzat, al qual es poden atribuir, aixi mateix,
competencies d’informe sobre el projecte ja elaborat i/o de seguiment de I'eficacia
del pla ja aprovat i proposta de modificacions, actualitzacions, adaptacions o millo-
res.

57. A aquest genere d’organs col-legiats, hi pertanyen, per exemple, el Consell de Politica Cienti-
fica, Tecnologica i d’Innovacié o el Consell Nacional de I’Aigua. Al primer, se li atribueixen amplies
competeéncies de promocié, informacié i seguiment de la planificacié, mentre que en el segon es limi-
ten a un tramit preceptiu d’informe. El primer és un organ interadministratiu; en el segon, a més,
participen representants de diverses organitzacions de la societat civil.

57 bis. També és freqlient que es cref un organ ad hoc, una oficina técnica de
planificacio, sota diverses denominacions, per impulsar d’ofici tant la redaccié i
tramitacié del pla fins que és aprovat com el seguiment i 'avaluacié posteriors
d’aquest pla.

58. Respecte de la instruccid, cal destacar tres actuacions comunes en els pro-
cediments de planificacié: IP’avaluacié, la participacié ciutadana i la
col'laboracié interadministrativa. D’aquests aspectes se n’ocupen els dos apartats
seglents.
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4.2. Avaluacio

59. L’avaluaci6 és una fase habitual en els procediments de planificacié que con-
sisteix a estudiar, diagnosticar i documentar la situacié de I"ambit material o
espaciotemporal sobre el qual s’ha de planificar, per tal d’avaluar les possibles mesu-
res a adoptar, considerant-ne les alternatives possibles i els impactes potencials.

60. L’avaluacié més sofisticada existent en 'ordenament espanyol és ’avaluacié ambiental estrate-
gica dels plans i programes disposada en la Llei 21/2013, de 9 de desembre, d’avaluacié ambiental
(LEA). S’han de sotmetre a aquesta avaluacié ambiental tots els plans i programes que estableixin el
matc pet a 'autotitzacié futura de projectes sotmesos legalment a ’avaluacié d’impacte ambiental i que
es refereixin a I'agricultura, la ramaderia, la silvicultura, ’aqticultura, la pesca, I’energia, la mineria, la
industtia, el transport, la gestié de residus, la gestié de recursos hidrics, I'ocupacié del domini public
maritimotertestre, la utilitzacié del medi mari, les telecomunicacions, el turisme, ’'ordenacié del territo-
ri urba i rural, o d’us del sol; aixi com els que afectin espais de la Xarxa Natura 2000. I’avaluaci6 con-
sisteix en una analisi dels efectes significatius que poden tenir els plans i programes sobre el medi
ambient en un sentit ampli, comptrensiu de la poblacié, la salut humana, la flora, la fauna, la biodiversi-
tat i la geodiversitat, els recursos naturals (la terra, el sol, el subsol, aire i I'aigua), el clima i el canvi
climatic, el paisatge o el patrimoni cultural.

61. I’avaluacié ambiental estratégica requereix un estudi ambiental estrategic elaborat pel pro-
motor del pla o programa, en que ha d’identificar, descriure i analitzar no només els possibles efectes
significatius sobre el medi ambient, siné també unes alternatives raonables, viables técnicament i
ambientalment. Després de sotmetre’l a informacié publica i consultes de les administracions publi-
ques afectades i les persones interessades, finalitza amb la declaracié ambiental estratégica
(Linforme ambiental estrategic en el cas del procediment simplificat), que és un informe preceptiu i
determinant de '0rgan ambiental que es pronuncia sobre la integraci6 dels aspectes ambientals en la
proposta final del pla o programa.

62. D’altra banda, els plans amb naturalesa normativa poden estar subjectes, aixi
mateix, a 'avaluacié prévia i/o posterior dels efectes que exigeix ultimament la
legislacié administrativa per a les iniciatives reglamentaries (s#pra § 16.67 1 73).

63. Ho ha advertit el Tribunal Suprem, per exemple, per als plans d’ordenacié territorial: atesa llur
naturalesa reglamentaria, en la seva tramitacié s’ha d’incorporar una previsié suficient de I'impacte

economic que es pot derivar de I'aprovaci6 del pla, amb independencia de la denominacié formal que
s’assigni a aquesta previsié (memoria economica, estudi economicofinancer, o una altra) (STS de 27

d’abril de 2022, ECLI:ES:TS:2022:1751).

64. A les avaluacions previes en el si del procediment de formulaci6 1 aprovacié
dels plans, les poden acompanyar avaluacions ex post dels ja vigents, com succeeix,
per exemple, amb els informes de seguiment sobre el compliment de la declaracié
ambiental estrategica o de I'informe ambiental estrategic dels plans i programes que
hi estan sotmesos (art. 51 LEA), o els de Iactivitat d’execucié dels plans urbanistics
(art. 22.6 TRLSRU).

64 bis. Dona testimoni de la tendéncia a estendre les avaluacions ex ante, intet-
medies i ex post dels plans i programes administratius la Llei 27/2022, de 20 de de-
sembre, d’institucionalitzacié de Pavaluaci6 de les politiques publiques en
I’Administracié6 General de 'Estat. Entre altres fins, esta dirigida a “millorar la pla-

295

nificacié” (art. 4 a) i és aplicable a qualsevol politica publica de ’Estat, “en qualsevol
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de les seves formes de desplegament en normes, estratégies, plans, programes, me-
sures, o qualsevol altra denominacié equivalent” (art. 2.1).

4.3. Participacio6 ciutadana i coordinacié interadministrativa

65. La complexitat de la realitat objecte del pla comporta la seva afeccié a diver-
sos interessos, tant generals com particulars. Aixo provoca que hagin de participar
en el procediment de planificacié, amb més o menys intensitat segons quina sigui la
d’aquesta afeccio, tant els ciutadans com altres administracions publiques diferents
de la competent per promoure’l i aprovar-lo. El procediment de planificacié és
tipicament un procés de dialeg.

66. L’eficacia general dels plans fa que les seves lleis reguladores solguin preveu-
re tramits preceptius de participacié ciutadana, com la informacié publica ja
al-ludida en Iapartat anterior. En el cas que el pla tingui naturalesa normativa, la
participaci6 ciutadana s’ha de desplegar, en principi, en unes consultes publiques
previes a la redaccié del projecte 1 un tramit posterior d’audiéncia i informacié pu-
bliques (art. 133 LPAC) (supra § 16.59).

67. Ara bé, el Tribunal Suprem ja ha afirmat que el tramit de consultes publiques de I’article 133.1
LPAC no és exigible als plans urbanistics, per raé de P'especialitat de la seva regulacié procedimental
acollida al que estableix la disposicié addicional (DA) primera LPAC (STS de 6 de febrer de 2023
ECLLI:ES:TS:2023:290). Si es consolida, aquesta doctrina es podria estendre a altres plans per als quals
la legislacié propia estableix tramits diferents. El desplacament de la disciplina procedimental de la
LPAC, a 'empara de la mateixa DA 1a, no s’hauria de poder estendre a qualssevol reglaments o actes
per qualssevol lleis sectorials, per no defraudar la funcié constitucional de regulacié del “procediment
administratiu comd” que aquesta Llei compleix, pero si que té sentit per a les lleis que regulen actuaci-
ons administratives especials tipologicament, com sén els plans. Aquest sembla que és el sentit de la
sentencia, quan qualifica els urbanistics com “unes normes tan peculiars, complexes i de dificil articu-
laci6” que requereixen i sempre han tingut “aquesta especialitat procedimental”.

68. Aquesta participacié ha d’atendre no tan sols els subjectes afectats generica-
ment pel pla, mitjancant el tramit d’informaci6é publica, sin6é també els interessats
identificats en el procediment, mitjancant 'audiéncia.

69. Aixi, per exemple, per als plans d’ordenaci6 dels recursos naturals, I'article 22 de la Llei
42/2007, de 13 de desembre, del patrimoni natural i de la biodiversitat, exigeix “necessatiament tra-
mits d’audiencia als interessats, informacié publica i consulta dels interessos socials i institucionals
afectats i de les organitzacions sense fins lucratius que persegueixin la consecucié dels objectius
d’aquesta Llei”. La jurisprudencia ha deixat establert que en aquest tramit d’audiéncia s’han d’escoltar
com a interessats tots els ajuntaments i diputacions dels municipis i provincies inclosos en I'ambit

territorial del pla (per totes, vegeu la STS de 3 de juliol de 2015, ECLI:ES:TS:2015:3362), de manera

que aquest tramit serveix, al mateix temps, pet a la participacié ciutadana i la col-laboracié interadmi-
nistrativa, de la qual tractarem a continuacio.

70. D’altra banda, I'afeccié comuna dels plans a diversos interessos generals i, en
conseqiiencia, a les competencies d’altres organs o administracions diferents dels
competents per elaborar-los i aprovar-los, fa, aixi mateix, freqiient arbitrar tramits
de col-laboracié interadministrativa (supra § 13.18), la naturalesa dels quals, el
nombre i la intensitat varien segons els casos: els plans solen estar subjectes a con-
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sulta o audiencia de les administracions afectades en les seves competencies, o als
seus informes preceptius o, fins 1 tot, vinculants, i alguns, a més, a 'aprovacié suc-
cessiva de diferents administracions. El resultat d’aquesta col-laboraci6 hauria de ser
la coordinaci6 eficag de tots els interessos generals afectats; com a criteri general, 1
“en tot cas, les administracions publiques que tinguin atribuides la formulacié i
aprovaci6 d’instruments de planificacié han d’atorgar a les restants una participaci6
que permeti harmonitzar els interessos publics afectats”, d’acord amb larticle 58.2
LBRL, en compliment del principi de lleialtat institucional (supra § 13.52).

71. En el cas d’alguns plans, com els urbanistics, els informes sectorials requerits poden arribar a
ser desenes, les afeccions multiples creuades dels quals sobre el pla projectat poden comprometre la
validesa i eficacia del resultat. En lloc d’un dialeg, aquesta configuraci6 legal del procediment propicia
una successié de monolegs contraria als principis d’eficacia i de coordinacié de les administracions
publiques (art. 103.1 CE) i als criteris de celeritat i simplicitat dels procediments administratius (art. 71
i 72 LPAC). Aixo hauria de convidar el legislador a assajar altres formes de col-laboraci6 interadminis-
trativa en el si del procediment, com les conferenze di servizi que a Italia regulen els articles 14 i se-
gtients de la Llei ndam. 241, de 7 d’agost de 1990, on ’Administracié promotora del pla convoca totes
les altres afectades —cadascuna, representada per un dnic subjecte habilitat per expressar definitiva-
ment i univocament la posicié d’aquesta Administracié— per debatre conjuntament —ja sigui de
manera asincrona, ja sigui mitjangant reunions sincrones— sobre aquestes afeccions i aconseguir un
consens o, si no n’hi ha, documentar el dissens abans de continuar el procediment com sigui proce-
dent en cada cas.

4.4. Terminacio

72. La terminacié formal del procediment de planificacié es produeix normal-
ment amb I’aprovacié i publicacié del pla.

73. Conformement a la complexitat del pla i/o I'afecci6 a diferents competénci-
es, els plans poden ser sotmesos a diversos actes successius d’aprovacio per diver-
sos organs administratius o de govern d’'un o més ens territorials de I'Estat. En
aquest cas, només I'aprovaci6 ultima i definitiva té la consideracié de resolucié de
terminacié del procediment, per la qual cosa les aprovacions inicials o provisio-
nals que la precedeixen soén actes de tramit, sense perjudici que eventualment pu-
guin ser susceptibles d’impugnacié directa (en algun dels casos previstos en els
art. 112.1 LPAC i 25.1 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, de la jutisdiccié contenci-
osa administrativa, LJCA).

74. La jurisprudéncia en materia d’urbanisme ha distingit entre I'acte administratiu d’aprovacio
definitiva del pla (al qual al-ludeixen expressament els art. 70.2 LBRL i 64.2 TRLSRU) i el pla apro-
vat, que ¢és una norma: “I'acord d’aprovacié definitiva d’un pla d’'urbanisme té un aspecte d’acte admi-
nistratiu (I'acord en si adoptat per la comissié, amb els seus requisits de procediment, de quorum, etc.)
i un altre aspecte de disposicié de caracter general (el mateix pla d’urbanisme que s’aprova)”. Se
n’extreu que es pot interposar un recurs en la via administrativa contra el primer, perd no pel que fa a
la segona, conformement al que preveu larticle 112.3 LPAC (SSTS de 19 de desembre de 2007
ECLL:ES!TS:2007:9048, i 31 de maig de 2011, ECLLI:ES:TS:2011:4442). Ara bé, el mateix Tribunal
Suprem també té declarat que 'acord d’aprovacié de la planificacié eléctrica —que sabem que és
parcialment vinculant, encara que no sigui aprovada en forma de disposicié general, siné mitjancant un
acord del Consell de Ministres— “no és dissociable” d’aquesta planificaci6 a 'efecte de la impugnacio,

“com si fossin realitats independents” (STS de 20 de marc de 2002, ECLI:ES:TS:2012:1626). Aqui
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afloren, una vegada més, les dificultats per construir una teoria general de la planificacié administrativa
a Espanya, on la categoria no té una carta de naturalesa comuna i oscil-la variablement entre la norma i
’acte administratiu.

75. La publicacié és necessaria perque els plans puguin assolir 'eficacia general
que els és comuna, tant si sén plans normatius (en virtut del principi de publicitat
de les normes de l'art. 9.3 CE) com si no ho sén (mentre tinguin per destinataris
una pluralitat indeterminada de persones: art. 45.1 @) LPAC).

5. RELACIONS ENTRE PLANS

76. Com ja s’ha dit més amunt, el caracter sistematic de la planificacié moltes
vegades comporta que una mateixa materia sigui planificada en un mateix espai i
temps per un conjunt d’instruments, que poden formar part tant d’'un mateix sub-
sistema de planificacié com de diversos de diferents. Diversos instruments poden
concorrer en I'ordenacié d’una mateixa realitat. En conseqiiéncia, prenen relleu les
relacions entre plans, sobretot quan s’aprecien llacunes en algun o previsions de
diversos que es donen alhora, pero sén incompatibles.

77. Els plans que tenen naturalesa normativa ordenen les seves relacions, evi-
dentment, d’acord amb els principis que regeixen les relacions entre normes.
Ara bé, aquests principis també es poden estendre per analogia als restants. En
conseqiiéncia, les relacions entre plans estan presidides pels principis de legalitat,
temporalitat, especialitat, competéncia, funcié i jerarquia.

78. Els dos primers principis (legalitat i temporalitat) impliquen, respectiva-
ment, que el pla normatiu regeix i, en conseqiiéncia, preval sobre el que no ho és i
que el pla posterior deroga el pla precedent que tingui un objecte i naturalesa idén-
tics 1 el mateix rang o un d’inferior.

79. D’acord amb el principi d’especialitat, el pla especial preval i desplaca
’aplicaci6 del pla més general.

80. El criteri de 'especialitat explica, per exemple, la prevalenca dels plans d’ordenacié dels re-
cursos naturals sobre els instruments generals d’ordenacié espacial o fisica (plans tetritorials o utba-
nistics), perd no necessariament sobre els plans sectorials (art. 19 LPNB). També explica la que fa que,
en la tradici6 urbanistica espanyola, els anomenats —precisament— plans (urbanistics) especials es
puguin dictar en abséncia dels plans urbanistics generals i, fins i tot, desplagar-ne algunes de les deter-
minacions, perd no substituir-los.

81. Els plans dictats en exercici de competencies diferents s’ordenen entre si se-
gons el mateix ordre de prevalenca de les competencies exercides.

82. Aixi, per exemple, els plans estatals, com els de les infraestructures d’interes general, prevalen
sobre els autonomics i locals, com els plans territorials i urbanistics.

83. Dins d’una mateixa competencia, els plans poden estar ordenats funcio-
nalment o jerarquicament. Es a dir, les lleis que configuren una determinada po-
testat de planificacié poden establir la prevalenca d’uns plans sobre uns altres per
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ra6 de la funcié o de jerarquia. Si els ordenen jerarquicament, la prevalenca del su-
perior és global i incondicionada. Si els ordenen funcionalment, la prevalenca de
I'un sobre Paltre esta condicionada i limitada al compliment de la funcié concreta
que té atribuida, pero en la resta I'altre se’n pot apartar si és posterior.

84. En l'urbanisme espanyol, per exemple, era tradicional fonamentar en el principi de jerarquia
les relacions entre els plans generals i els parcials que els desplegaven, pero, més recentment (per
exemple, art. 47.3 de la Llei madtrilenya 9/2001, de 17 de juliol, del sol), el legislador tendeix a diferen-

ciar-los funcionalment, de manera que reserva per als primers I'ordenacié estructural, pero permet als
segons alterar-ne la detallada o precisada, fins i tot desplagant la que contenen els primers.
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