T;AsPECTOS Juripicos bpeEL Pran

Por: AGUSTIN A. GORDILI.O )

“ Profesor de Derecho Administrativo en =

© la Foculfod de Derscho y Cianciag 56 °
ciales de la Universidad Nacional de

B e

mmpnwbadelasdxﬁcnltadesapamntesaquepuedadar
el fenémeno de la planificacién frente a la ciencia juridica, lo
giguiente planteo inicial; si a un abogado que conoce deter-
as categorias juridicas (Constitucién, ley, reglamento, acto
rativo, etc.) se le pregunta de improviso “;Qué es el plan?”,
te se le pondrd en apurcs para definir su “naturaleza
), . Tomado desprevenido, posiblemente contestard —y
mxstalohahecho——quseadenamralmsmgwens”
estonoesséloumménmnotambxénunenor :

Como Io ha expresado Giinther kaler @, es mdndable
plan tiene algunas particularidades que le son propias, tanto
exteriorizacién formal como en sus funciones; pero ello no
te, la diseccién juridica del plan rompe esa posible unidad ®
exteriorizacién, y muestra que un plan puede ser, segﬁn qné

de!mmnoseconsxdm, tanto una norma como un principio
0, un reglamento como un acto administrativo, o puede ser
0 una sxmple comumcamén sin efecto Juridzco dlrecto 4); en

0, al margen de que la pregunts estasia de todos modos mal fomlxda wver Carrid,
Notas sobre derecho y lenguaje, Buenos Aires, 1965, ps. 73 y ss.
t, GOnther, en “‘Verbffentlichungen det Vereinigung der Deutschen Seututcnzhhu 5
18, Berlin, 1960, p. 180.
Pero mo mecenwis unidad externa.

. op, loc, cit.; en igual sentido, con mayor desarrollo pero menos énfasis, Obermayer,
: D‘f Plan als vennlmnpm:hdxchﬁ Institut, en ‘'Verdffentlichungen...”’, op. cit., t.

* "- 160 y ss.
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4 : no tiene ninguna juridicidad especifif:a, propia sélo
: constituye en consecuencia categoria juridica alguna
gregar 8 las ya existentes. Lo que no significa, por
un tertium genus, sino que, en cuanto institucién
manifestaciones que abarcan casi toda la gama

rias juridicas.
nos pues distinguir los distintos aspectos y partes del
1 determinar sus alcances juridicos; esos alcances varian
cea la parte del plan a que nos estemos refiriendo.

™
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.; de hecho y motivaciones del plan.

de pronto, numerosas partes dei plan no tienen sino un
ficado juridico; tales son aquellas partes que contienen
de situaciones y hechos econémico-sociales: “su fin
explicar y justificar las posiciones tomadas; se puede
s corresponden a lo que es, para un texto de ley o de
, exposicién de metivos o el informe al Presidente de

la caracterizacién que él mismo efectda: si tales
andlisis, datos, del plan, son equivalentes a la expre-
s de un decreto o de una ley, tienen en primer lugar
ncia como elemento de interpretacién del resto de las
8 del plan (®; ademss, desde un punto de vista técnico,
 que las afirmaciones de hecho efectuadas por tales
L un cierto sentido obligatorio —ahora juridica-
 los demés 6rganos técnicos de la administracién. Por
) que las estadisticas y datos del plan fueran inexactos
N muy amplio, parece preferible que los organismos

loc. cit,

de, Trait¢ élémentaire de droit administratif, t. III, Paris, 1966, p. 306.
. dt., p. 506,

) .:‘:lc f'-‘l plan es.de naturaleza legislativa como administrativa, tales enunciados
dtrivade.. ;ﬂ el pnlmex.caso, tienen mis valor ain que la llamada interpretacion
iy Ee la discusién parlamentaria, p.ues.constxtuyen un texto aprobado e
L - En el segundo caso, como motivacion de un acto reglamentario de
2 o constituyen un elemento imprescindible de interpretacitn, sea para determinar
., ¢l brgano, para probar la legitimidad y oportunidad del acto, e incluso para
Mariy Emr" Que se hayan deslizado en otras partes del texto. Ver sobre esto
i motivazione degli atti amministrativi, Mildn, 1960, ps. 183 y 186.
q
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engan que trabajar con igual tipo de datos se ajusten
p- 1 enuncia, en lugar de elaborar y utilizar, como es
:,g a rdctica, datos s6lo ligeramente divergentes, con lo
0 lac:’ innecesariamente el andlisis y la comparacién de

estudios €n la materia.

8=,
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». en definitiva, tales enunciados son los presupuestos
t’ie las decisiones que el plan comporta, con lo cual

an valor fundamental: de resultar falsos los presu-
‘echo, el acto dictado en su consecuencia se tornaria
arbitrario o falto de “causa” 9, es decir, invalido.

' gmerales establecidos por el plan.

wcundo lugar, pueden distinguirse los “enunciados de
> ordenan las grandes lineas de orientacién a seguir”
es y también segin Laubadere, “su cardcter muy
el minimo de precisién que se espera de un texto
Sin embargo, no pensamos que ello sea necesaria-
el derecho conoce de muchos enunciados juridicos
o indefinibles, tales como “justicia”, “razonabilidad”,
‘derecho”, etc., a los cuales no se puede desconocer carac-
en aras a su generalidad. Por el contrario, tales prin-
idos “de goma” por Gény; o “f6rmulas eldsticas” por
son frecuentemente utilizados en derecho administra-
jemplo en materia de control de la discrecionalidad admi-
), ¥ nada impide la aparicién legal de nuevos principios
que posiblemente resulta extrafio para el jurista es
anunciados, més que a una valoracién juridica clésica, res-
valoracién social o econémica: un buen ejemplo de
ituye el articulo 1 de la ley 62-900 del cuarto plan

, Giovanni, La piacificazione urbanistica, en el libro de igual nombre, Atti
Vegno di studi di scienza dell’amministrazione, Mildn, 1962, p. 32. Sobre este
ipliar en Juso, Rafaele, Motivi e motivazion nel provvedimento amministrativo,
%3, ps. 17 y ss.

libro. El acto administrativo, Bucnos Aires, 1963, Editorial Abeledo-Perrot, ps.
ey 137,

BB loc. cit,

= op. loc. cit.
a0 Francisco, Poder discrecional administrativo, Buenos Aites, 1958, ps, 38 y ss.

Introduccién al derecho administrativo, 28 ed., Editorial Abeledo-Perrot, Buenos
R PS. 317 y s,
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i 3 e en su segunda parte expresa que sus fines son ‘“un
to de la condicién de las categorias menos favorecidas
edad" y la “aceleracion del progreso econémico y social

ones subdesarrolladas”.

«+ duda, la naturaleza de tales enunciados no impide tener-
= principios juridicos de.tipo “eléstico”, que pueden l?erfec-

gervir en la interpretacién de una norma, en la solucién de
~ no previsto, etc. Una advertencia se impone, con todo:
ue tales principios juridicos eldsticos tengan una funcién
-namiento juridico, no implica decir que cualquier f6rmula
;mpleada por la ley pueda servir como fundamento para la
administrativa, que pudiera pretender entonces dictar tal
osicién funddndose en el supuesto arbitrio extraordinario
»ma le conferiria(); las medidas que la. administracién pueda
brén de estar concreta y especificamente basadas en una
(1), sin que pueda fundarlas en principios tan generales
mentados. A la inversa, la existencia de un principio
ser rector para interpretar si la administracién se ha apar-
ey, al utilizar medios no proporcionados a su fin, etc. 7.
i tiltimo, nos encontramos con las “disposiciones que enun-
1 un minimo de precisién los objetivos, preferencias, acciones
mder, etc.” (1), También acé, en la medida en que el plan
“intenciones” de la. administracién piblica en cuanto a lo
hacer, y “sugerencias” en cuanto a lo que los particu-
ian llevar a cabo, se duda de su indole juridica, aunque
concluyen en que se trata a pesar de todo de un acto

v"lfno politico, como también seria ficil afirmar errénea-
- de cardcter sui generis (1. 1) A nuestro modo de ver,

€ Linares, op. cit., ps. 217 y ss.

V?‘:ﬁho libro Estudios de derecho administrativo, Editorial Abeledo-Perrot, Buenos
] 963, ps. 11 y ss., especialmente 22 y ss.

'liid'"'"- Ulrich, Verfassungsrechtliche Probleme einer zentralen staatlichen Planung,

: 0 Planung I, de Joseph H. Kaiser, Baden-Baden, 1965, ps. 67 y ss, p, 73.

» Op. cit., p. 506.

b‘;d"P- fif-. P. 508; Forsthoff, Erast, en ''Veroffentlichungen...” op cit., t. 18, p.
3 en, ibidem, ps. 113 y ss. Por lo expresado anteriormente, nos parece que se

uj . . A A
N error, fruto de querer asignar una sola categoria juridica a diversos aspectos
+ En este sentido ver Winkler, op. loc. cit.
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ales normas es clara, puesto que en primer lugar
a la Administracién, su carécter aunque rela-
4 ] es de todos modos obligatorio; de otra ma-
que negar cardcter juridico a toda ley que otorgara
[nés 0 Menos amplias a la Administracién, lo que parece
- gentido. 2) En segundo lugar y por lo que respecta a
el enunciado indicativo del plan tiene el alcance
ento legal de la accién que dichos individuos van
der y de los beneficios que van a recibir 9, por lo que
a relaciones juridicas de derechos y obligaciones —
» estar en relacién instrumental respecto a las previsiones
del plan, y en relacién de coordinacién con las demds
otra naturaleza que éste establezca ??. 3) En tercer
-ene también el alcance, a nuestro juicio, de comprometer
bilidad de la administracién si no cumple con sus res-
ades frente a los particulares que voluntariamente han
cogerse al plan. En otras palabras, si un particular ajusta
nte su conducta al plan, impulsado por los medios de per-
. que el mismo contiene, y luego esos medios no son concre-
s evidente que el individuo puede, con fundamento legal en
nes y afirmaciones del plan, reclamar el cumplimiento de
ulados o en su defecto exigir la reparacién del perjuicio
ha ocasionado. Claro estd, para ello serd necesario que
arja claramente quiénes est4n contemplados en la norma,
os beneficios a acordarse y cémo se acordardn, pues en
e tal precisién no existiria una conducta concretamente
e el individuo pueda exigir como derecho subjetivo 9.

dad de t
ue r@pecta
iona

em4s, cabria igualmente condicionar esa responsabilidad
se hayan producido modificaciones sustanciales en la situa-
* hecho tenida en cuenta por el plan, al momento de su
% €on relacién a la época de que se trate. En este sentido
*éCe acertada la expresion de Pérez Botija cuando sefiala que
el plan “debe ofrecer, naturalmente, ciertas garantias de
¢ €n su ejecucién, cierta solvencia para las empresas”, no

v\"

dere, op. cit., p. .507.

BRREP-cit., p. 32,

ROP. cit., p. 32,

TMTf Introduccién al derecho administrativo, op. ¢t Pps. 340 y ss., 334 y ss.,
:phcnmos los distintos requisitos que deben exisur para poder afirmar que se trata
~ Sefecho subjetivo o de un interés legitimo.
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" 1 contenido del plan no cabe (a.quipara}rlo a una espe(.:ie

ial a un modo de convenio suscrito entre los ciu-
B0 . des 29 y que haya de cumplirse inexorable-
e al principio del pacta sunt servanda. Por el con-
e Ja clausula rebus sic stantibus la imdgen juridica que

que el carcter del plan” @3,

. sobre el contenido juridico del plan.

uma, las normas juridicas del plan —separandolas ya -
suestos de hecho, los motivos, los principios generales—
. vez ser de distinto tipo: normas que obligan, aunque
2 discrecionalidad, a la Administracién: normas que
m damento juridico a la accién de los particulares
plan, para recibir luego las ventajas que el plan dispone;
, marcan un cierto rumbo de accién al Estado y por lo
eten, dentro de ciertos limites, la responsabilidad
acién. [Esta enumeracién, que no puede ser taxativa
a en que el planificador siempre puede introducir en
plan distintas variantes de accién, muestra de todos
claras que no es posible pretender encerrar en una
a juridica a los diversos componentes del plan; que su
de acto tinico es sélo formal y se refiere tan sélo al
y a la forma de su exteriorizacién, pero que no
e el punto de vista juridico, a su contenido. El plan,
s un complejo de diversos actos, juridicos y no juridicos,
amentarios, generales y particulares, que se entroncan
ando el sistema que ha de orientar la accién del Estado
ad en un periodo dado.

i6n del individuo frente al plan.

“ipuesto precedentemente tiene importancia también en re-
& proteccion judicial y administrativa de los particulares
Plan, ya que segiin sea el aspecto que de él se considere,
‘ Problema.

i ‘ OPuesto, precisamente esta misma idea es evocada por Lambert, M, P., Les
Bypes B planification, en el libro Les problemes de la planification, Universidad
fuselas, Bruselas, 1962, p. 29.

Botija :
ia, E\lgcum, Derecho urbanfstico espanol, Madnd, 1950, ps. 39 y 1o.
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r'ejemPIO, en lo que respecta a las normas adminis-
erales del plan, se aplica en algunos paises el principio
no pueden ser impugnadas en forma directa judicial-
s6lo administrativamente: asi ocurre en Alemania 9,
_@n, etc., de lo que resulta una limitacién a la protec-
de los individuos afectados por el plan. En tales casos
gino 1a solucién de reforzar los procedimientos adminis-
» proteccion, incluyendo procedimientos de audiencias pd-
siones, etc. 29, al estilo del procedimiento norteameri-
reparacion de normas generales 9, De cualquier modo,
que en materia de normas generales, la proteccién juridica

planes se torna dificil ¢, mientras no cambie el principio

sx (31), =

En cambio, por lo que respecta a los actos individuales
.s concretas del plan, la situacién cambia: en esa medida
: )inmugnacién directa, tanto judicial como administra-
avés de todos los recursos existentes. No podria de modo
wsiderarse que se trata de resoluciones supuestamente “in-
2) ya que el cardcter del plan, segin ya se vio, es esen-
intersubjetivo o externo, casi por definicion.

todo, la importancia de poder atacar directamente las
particulares o individuales del plan es reducida, por_cuan-
nes nacionales, en general, no se refieren a la conducta
Juos o empresas concretas la aplicacién a los casos con-
estd en el plan sino que queda librada a la ejecucién
trativa, de lo cual resulta que usualmente serd recién esta
a oportunidad en que la persona afectada podré efectuar la
cién judicial. : :

Ulrich, Verfassungsrechtliche Probleme einer zentralen staatlichen Planung, op.
2.

03 nnal_iudo esta cuestion, efectuando la critica de la solucion vigente, en nuestro
dimiento y Recursos Administrativos, Buenos ‘Aires, 1964, ps. 50 y ss.

0P cit., p. 73, noota 18.

J'::e. Louis L., y Nathanson, Nathanicl L., Administrative Law, Boston, 1961, ps.

] - Bosch, Jorge Tristin, El procedimiento administrativo en los Estados Un:idos de

> Montevideo, 1953,

~€L op. cit., p. 73, nota 18.

r s

mf’dlﬁcnc:bn del criterio jurisprudencial, lo que es improbable, o par el

— 9¢ un oidigo procesal administrativo que corrija ¢l error.

B op. cit., p. 75.
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consecuencia, la impugnacién del plan —en todos sus
esupuestos de hecho, principios generales, normas gene-
2 concretos— puede de cualquier manera efectuarse, y

te se efectuard, mds bien en ocasi6n de producirse su
Al igual que en lo que se refiere a todas las leyes y
de los cuales no se admite la impugnacién judicial
.ro si indirecta, aqui también puede perfectamente ata-
jez del plan cuando la autoridad administrativa lo aplica
uo: en ese caso el particular no sélo cuestiona el acto
a, 5iN0 también las normas que le han dado base; claro
jmpugnacion, en el derecho argentino, produce efectos
2 el caso particular de quienes han atacado el acto, y por
decide hacer lugar a la accién instaurada, declarando
idad o inconstitucionalidad de las normas generales del
ya base se dict6 el acto impugnado, dicha declaracién
o a los accionantes y no al resto de los individuos que
lado la accién. Esto, sin perjuicio de que ellos inicien
ente, iguales acciones destinadas a obtener iguales resul-

) Adem4s de lo expuesto, conviene recordar asimismo que
ble impugnacién del plan en sede administrativa y no judicial,
més amplia que esta dltima; en efecto, sabido es que
ministracién pdblica se pueden invocar tanto derechos
(cuando un individuo se ve afectado directa y exclusiva-
una norma del plan) como intereses legitimos (cuando
de individuos se hallan afectados por la norma), y que
 pueden invocar razones de legitimidad, como de oportu-
Mérito o conveniencia 4. En el proceso judicial actual,
ontrario, las acciones s6lo pueden interponerse cuando exis-
'©Chos subjetivos lesionados, y ademis siempre que se invo-
Undamentos de legitimidad, no siendo admisible atacar las
“0nes de que se trate por considerarlas tan sélo inoportunas
3 IP:ntes (3%; ambas limitaciones no se aplican al procedi-
‘Qdmmhtrativo, por lo que la discusién e impugnacién del
Y€ Tesultar mucho mds intensa en sede administrativa.

f Buestra [y

A uccién al Derecho Administrativo, 2% ed., op. cit., ps. 315 y 322: Proce-
: Y recursg

s administrativos, op. cit., ps. 47 y ss.

By : o inisteati
‘ 6&“!3 citados: también nuestro Derecho Administrativo de la Economia, Bucnos
» Editorial Macchi, ps. 295 y ss.

s () e




halmente, debe advertirse que existird gran diferencia
aion de la protecciéon del individuo frente al plan, segtin
- esté concretado en leyes formales del Parlamento, o en
. reglamentos de la administracién. En el primer caso,
. de una ley formal aprobando o instrumentando el plan
or un lado, que la Administracién no puede apartarse de
< ciones legales, no existiendo por tanto posibilidad de de-
cazmente ante ella de los posibles vicios de inconstitu-
de la ley ©9; por otro lado, esa misma existencia de ley
, revision judicial sea més limitada de lo que podria serlo
e de reglamentos administrativos, ya que los criterios en
s cuales la jurisprudencia aprecia la posible constituciona-
onstitucionalidad de la ley son bastante exiguos, pro-

veces por la declaracién de inconstitucionalidad
el caso del reglamento administrativo, al menos, existen
 gerie de limitaciones expresas o virtuales contenidas
ho administrativo, que no son extensivas a las leyes.

)

1 I3 Administracion ha entendido que carece de facultades para pronunciarse acerca
iconstitucionalidad de una ley que le corresponde aplicar, segin lo explicamos en
Mtroduccién al” Derecho Administrativo, p. cit., ps. 183 y 184, “La Admiaistracién
ley inconstitucional®. Sobre el mismo problema ver Bidart Campos, Germin
ho Constitucional, t. I, Buenos Aires, 1964, p. 271.

+ Martin, Las locaciones urbanas en la jurisprudencia de la Corte Suprema,
» 1964, ps. 95 y ss. donde analiza los ‘'standards™ jurisprudenciales vigentes.
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