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I (Qué es juridicamente el plan?

Una prucba de Ias dificultades aparentes a que puede dar lugar el
fenémeno de la planificacion frente 2 la ciencia juridica, lo da el
siguiente planteo inicial; si a un abogado quc conoce determinadas
categorias juridicas (Constitucion, ley, reglamento, acto administrativo,
etc.) se le pregunta de improviso “:Qué es el plan?”, seguramente
se le pondrd en apuros para definir su “naturaleza juridica”!. "Tomado
desprevenido, posiblemente contestard —y mas de un jurista lo ha
hecho— que es de naturaleza “sui generis”. Sin embargo, esto no es
s0lo una evasidn sino tambidn un error.

Como lo ha expresado Giinther Winkler?, es indudable que el plan
tiene algunas particularidades que le son propias, tanto en su exterio-
rizacién formal como ¢n sus funciones; pero ello, no obstante la disec-
cién juridica del plan rompe esa posible unidad® de su exterioriza
cién, y muestra que un plan puede ser, segin qué aspecto del mismo
s¢ considere, tanto una norma como un principio juridico, un regla-
mento como un acto administrativo, o puede ser también una simple

‘Esto, 2l margen de que la pregunta estarfa de todos modos mai formula-
da: ver Carrié Genaro. Notas sobre derecko v lenguaje, Bucnos Aires, 1965,
pp 73 ¥y ss.

“Winkler, Giinther, en “Verdffentlichungen der Vereinigung der Deuts.
chen Staatsrechtslehrer”, t. 18, Berlin, 1960, p. 18(0.

*Posible pero no necesaria unidad externa.
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comunicacion sin electo juridico directot; en suma, ¢l plan neo tiene
ninguna juridicidad especifica, propia sélo de €15, ni constituye en
consecucncia categoria juridica alguna que gquepa agregar a las ya
existentes. Lo que no significa, por cierto, que sca un leriium genus,
sino que, en cuanto institucidn socioecondmica, tiene manifestaciones
que abarcan casi toda i gama de las categorias juridicas,

Debemos pues distinguir los distintos aspectos y partes del plan a
fin de determinar sus alcances juridicos; esos alcances varian segin
cudl sca la parte del plan a que nos estemos refiriendo.

2. Presupuestos de hecho y motivaciones del plan

Por de pronto, numerosas partes del plan no tienen sino un relativo
signilicado juridico; tales son aquellas partes que conticnen puros and-
lisis de situzciones y hechos ccondmicos-sociales: “su fin es cn rcalidad
explicar y justificar las posiciones tomadas; se puede decir que ellas
corresponden a lo que es, para un texto de ley o de reglamento, la
exposicion de motivos o £] informe al Presidente de la Repuiblica que
precede a estos textos: son cxposiciones de motivos incorporadas”®.
En este caso, Laubadere alirma que tales enunciados no tienen ningun
aleance juridico?, lo que nos parece no condecir con la caracterizacidn
que él mismo cfectiar si tales consideraciones, andlisis, datos, del plan,
son equivalentes a la cxpresion de motivos de un decreto o de una
ley, tienen cn primer lugar suma importancia como elemento de inter-
pretacion del resto de las disposiciones del plan®; ademds, desde un

“Winkler, ap. lor, rif; en igual sentido, con mavor desarrollo pero menos
énfasis. Obenmaver, Rlaus, Der Plan als verwaltungsrechtliches Institul, en
“Versffentdichungen.”, op. cif., t. 18, pp. 160 v ss.

“Winkler, op. foc. 7t

‘Laubaders, André de, Traité dlémentaire de droit administratif, t. i,
Paris, 1966, p. 506.

“Laubadere. of. cif., n, 506

*En cfecto, tanto st el plan ¢s de naturaleza legislativa como administrativa,
tales enunciados tienen diche alcance: en el primer caso, ticnen mas valor
aan que la lamada interpretacion “auténtica”™ derivada de la  discusion
parlamentaria, pues constituven un texte aprobado e incorporado al plan.
En el segundo caso, como motivaciéon de un acto reglamentario de la Admi-
nistracién, constituyen un clemento imprescindible de interpretacién, sea
para determinar la voluntad del érgano, para probar la legitimidad y opor-
tunidad del acto, ¢ incluso pura la correccion de errores que sc havan
destizado en otras partes del texto. Ver sobre estor Rivalta, Maria, La moti-
vazione degli alil emministrativi, Milin, 1960, pp. 185 y 186,
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punio de vista téecnico, es posible afirmar que las afirmaciones de
hecho efectuadas por tales enunciados, tienen un cierto sentido obli-
gatorio —ahora juridicamente— para los demads odrganos técnicos de
la administracién, Por ejemplo, salvo que las estadisticas vy datos del
plan fucran inexactos em un margen muy amplio, parcce preferible
que los organismos técnicos que tengan que trabajar con igual tipo
de datos se ajusten a los que el plan enuncia, en lugar de elaborar y
utilizar, como es frecuente en la prictica, datos sélo ligeramene diver-
gentes, con lo cual se complica innecesariamene el andlisis y la com-
paracion de los diversos estudios ¢n la materia.

Es que, cn definitiva, tales enunciados son los presupuestos de
hecho? de las decisiones que el plan, comporta, con lo cual tienen
ademds un valor fundamental: de resultar falsos los presupuestos de
hecho, el acto dictado en su consecucncia se tornaria juridicamente
arbitrario o falto de “causa’1?, es decir, invalido,

8. Princifios generales eslablecidos por el plan

En scgundo lugar, pueden distinguirse los “cnuncizdos de principios
que ordenan las grandes lineas de orientacién a seguir™!, a los cuales
y también scgiin Laubadere, “su cardcter muy general quita el minime
de precisién que se espera de un texto juridico”12. Sin embargo, no
pensamos qite ello sea necesariamente asi, pues ¢l derecho conoce de
muchos enunciados juridicos indefinidos o indefinibles, tales como
“justicia”, “razonzbilidad”, “abuso del derecho”, ctc., a los cuales no
se puede desconocer caricter juridico en aras a su generalidad. Por
el contrario, tales principios, llamados “de goma” por Gény; o “for-
mulas eldsticas’” por Linares!3, son frecuentemente utilizados en dere-
cho administrativo, por ejemplo en materia de control de la discre-

*Conf. Miele, Giovanni, La pianificazione wurbanistica, en el libro de
iguat nombre, Atti del vir Convegno di studi di scienza dell’ainministrazione,
Milin, 1962, p. 32, Sohre este punto, ampliar en Juso. Rafacle, Motivi e moti-
vazione nel provvedimnento amministrativo, Milan, 1963, pp. 17 y ss.

WYer puesito libro El acio administrative, Bucnos Aires, 1963, Editorial
Abeledo-Perrot, pp. 183 y ss, 136 ¥ 137,

“Laubadere, op. loc. cit.

YLaubaderce, op. loc. cit.

“Linarcs, Juan Francisco, Poder discrecional adminisirativo, Buenos Aires,
1958, pp. 58 y ss.
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cionalidad administrativalt, y nada impide la aparicién legal de nue-
vos principios eldsticos. Lo que posiblemente resulta extrafto para el
jurista es que tales cnunciades, mds que a una valoracidn juridica
clisica, responden a una valoracidn social o econdmica: un buen cjem-
plo de esto lo constituye el Articulo 19 de la Ley NQ 62-900 del cuarto
plan francés, que en su segunda parte expresa que sus fines son "un
mcjoramiento de la condicidn de las categorias menos favorecidas de
la sociedad” y Ia “aceleracion del progreso econdmico y social de las
regiones subdesarrolladas”.

Sin duda, la naturaleza de tales cnunciados no mmpude tenerlos
como principios juridicos de tipo “clistice”, que pueden perfecta-
mente seérvir en la interpretacidon de una norma, en la solucion de
un caso ne previsto, ¢te. Una advertencia se impone, con todo: afirmar
que tales principios juridicos clasticos tengan una funcidn en el orde-
namiento Jjuridico, no implica decir que cualquier férmula eldstica
empleada por la ley pueda servir como fundamento para la actuacién
administrativa, que pudicra pretender entonces dictar tal o cual dis-
posicion, fundindose en ¢l supucsto arbitrario extraordinario que la
norma le conferirial?; las medidas que ia administraciéon pueda dictar
habrin de estar concreta v especificamente basadas en una norma
legalls, sin que pucda fundarlas en principios tan generales como los
comentados, A la inversa, la existencia de un principio tal puede
ser rector para interpretar si la administracion se ha apartade de la
Iey, al utilizar medios no proporcionados a su fin, etcl?,

4. Normas juridicas del plan

Por ultimn, nos encontramos con las “disposiciones que cnuncian
con un minimo de precision los objetivos, preferencias, accienes a
emprender, cte 1%, También acd, en la medida en que ¢l plan contiene
“Intenciones” de Ia administracién publica en cuanto a lo que picnsa

Wer nucstra Tniroduccion al devecho administrative, 22 ol., Editorial
Abeledo-Perrot, Buecnos Aires, 1966, pp. 317 vy ss.

*YVer Linares, ofr. cit, pp. 217 ¥ ss.

BYer nuestro libro Estudios de derecho adminisivativo, Editorial Abcledo-
Perrot, Buenos Aires, 1963, pp. 11 y ss,, especialmente 22 y gy

UComp. Scheuncr, Ulrich, Perfassungsreciitliche Probleme einer zentralen
staatlichen Planung, en el libvo Planung 1, de Josep H. Kaiser, Baden-Baden,
1965, pp. 67 y ss, p. 75

Laubadere, op, cit,, p. 506,
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hacer, v “sugerencias” en cuanto & lo que los particulares podrian
tlevar a cfecto, se duda de su indole juridica, aunque algunos con-
¢luyen en que se trata a pesar de todo de un aclo juridico —no politico,
como tambi¢n seria facil afirmar errdneamente— de cardcter sul gene-
19 1Y A nuestro modo de ver, la juridicidad de tales normas es
clara, puesto que cn primer lugar v por lo que respecta a la Adminis-
tracion, su cardcter aumque relativamente discrecional es de  todos
modos obligatorio; de otra manera, habria que negar cardcter juridico
a toda ley que otorgara [acultades mds o menos amplias a Ia Adminis-
tracion, lo gue parece carecer de sentido; 2} En segundo lugar y por
lo que respecta a los partienlares, el enunciado indicative del plan
tiene el aleance de ser el fundamento legal de la accidn que dichos
individuos van a emprender v de los beneficios quc van a recibir20,
por lo que dard lugar a relaciones juridicas de derechos y obligaciones?,
ademds de estar en relacion instrumental respecto a las previsiones
u objetivos del plan, y en relacidn de coordinacién con las demds
medidas de otra naturaleza que éste cstablezca??; 3) En tercer lugar,
tiene también el alcance, a nuestro juicio, de comprometer la respon-
sabitidad de la administrucidn si no cumple con sus responsabilidades
frente a los particulares que voluntariamente han decidido acogerse
2l plan. En otras palabras, si un pardcolar ajusta libremente su coir-
ducta al plan, impulsado por los medios de persuasion que el mismo
contiene, ¥ luego esos medios no son concretados, cs evidente que el
individuo puede, con fundamento legal en las previsiones y afirma-
ciones del plan, reclamar el cumplimiento de tales postulados o en
su defecto exigir la reparacion del perjuicio que se le ha ocasionado.
Claro estid, para ello serd necesario que del plan surja claramente
quitnes estin contemplados en Ia norma, cudles son los beneficios a
acordarse v como se acordarin, pues en ausencia de tal precisién
no existirin una conducta concretamente reglada que el individuo
pueda exigir como derecho subjetivoe®3,

*Laubadere, ofr. eit, p. H08: Forsthoff, Ernst, en “Veréffentlichungen...”,
ofr. cit., t. 18, p. 177; Imboden, Ihidem, pp. 113 y ss. Por lo expresado an-
teriormente, nos parece que se trata de un error, fruto de querer asignar
una sola categoria juridica a diversos aspectos del plan, En este sentido ver
Winkler, op. foc. cit.

Laubadere, op. cit., p. 507,

"Micle, op. cit, p. 32,

“Miele, op. cit., p. 32,

BVer nuestra Introducciaon al devecho adininisirativo, ofr. cif, pp. 30 v ss.,
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Ademsts, cabria igualmente condicionar esa responsabilidad a que
no se havan producido modificaciones sustanciales en la situacién
de hecho tenida en cuenta por el plan, al momento de su dictado,
con relacion a la época de que sc trate. En este sentido nos parece
acertada la expresion de Pérez Botija cuando sefiala que st bien cl
plan “debe ofrecer, naturalmente, ciertas garantias de seguridad en
su ejecucion, certa solvencia para las empresas”, no obstante el con.
tenido del plan no cabe equipararlo a una especie de contrato social,
a un modo de convenio suscrito cntre }os ciudadanos y las autorida-
des2t y que hava de cumplirse inexorablemente conforme al principio
del pacta sunt servanda. Por cl contrario, serfa la cldusula rebus sic
stantibus la imagen juridica que mejor explique el cardcter del plan”25,

5. Conclusiones sobre el contenido juridico del plan.

En suma, las normas juridicas del plan —separdndolas ya de los
presupuestos de hecho, los motivos, los principios generales— pueden
a su vez ser de distinto tipo: normas que obligan, aunque sca con
cierta discrecionalidad, a la Administracion; normas que conflieren un
fundamento juridico a la accién de los particulares conforme al plan,
para recibir Juego las ventajas que el plan dispone; normas que
marcan un cierto rumbo de accidén al Estado y por lo tanto compro-
meten, dentro de ciertos limites, la responsabilidad de Ia administra-
cion. Esta cnumeracion, que no puede ser taxativa en la medida en
que el planificador siempre puede introducir en cada nueve plan
distintas variantes de accion, muestra de todos modos, a las claras, que
no es posible pretender encerrar en una sola categoria juridica a los
diversos componentes del plan; que su apariencia de acto unico es
sélo formal y se refiere tan solo al procedimiento y a la forma de su
exteriorizacién, pero que no alcanza, desde el punto de vista juridico,
a su contcnido. El plan, en suma, es un complejo de diversos actos,
juridicos y mo juridicos, legales y reglamentarios, generaies y particu-

354 y ss., donde cxplicamos los distintos requisitos que deben existir para
poder afirmar que se trata de un derecho subjetive o de un interés legitimo.
#En sentido opuesto, precisamente esta misma idea es evocada por Lambert,
M. P., Les principaux types de planification, en cl libro Les problémes de
la planification, Universidad libre de Bruselas, Bruselas, 1962, p. 29.
*pérez Botija, Eugenio, Derecho urbanistico espafiol, Madrid, 1950, pp.
39 y 40.
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lares, que se entroncan entre si formando ¢l sistema que ha de
orientar la accidn del Estado y de la sociedad en un periodo dado.

ti. La proteccion del individuo frente al plan

Lo expuesto precedentemente tiene importancia también en relacién
@ la proteccion judicial y administrativa de los partieulares frente al
plim, va que segdn sea el aspecto que de él se considere, asi serd el
problema:

#) Por cjemplo, cn Jo que respecta a las normas administrativas
generales del plan, se aplica en algunos paises el principio de que
ellas no pueden scr impugnadas en forma directa judicialmente, sino
solo administrativamente: asi ocurre en Alemania®, Avgentina®i, etc.,
de lo que resulta una limitacidn a Ja proteccidn judicial de los indi-
viduos afectados por el plan. En tales casos no queda sino la solucidn
de reforzar los procedimientos administratives de proteccion, incluven-
do procedimientos de audiencias piblicas, discusiones, eic.28, al estilo
del procedimiento nertcamericana de preparacion de normas gene-
rilest®. De cualquier modo, es claro que en materia de normas gene-
rales, Ja proteccion juridica contra los planes se torna dificil?0, mien-
tras no cambie el principio de referenciad?;

by En cambio, por lo que respecta a los actos individuales o deci-
siones concretas del plan, In siteacion cambia:r en esa medida s
factible la impugnacién divecta, tanto judicial como administrativa,
a través de todos los recursos existentes. No podria de mode alguno
considerarse que se trata de resoluciones supuestamente “internas’se,

“Scheuner, Ulvich, Terfassungsreciitliche Probleme einer wenfralen staatli-
chen Planung, ep. ot p. 72,

THuemes avalizade esta cuestica, electuando fa critica de 1a solucion vigen.
te, en nuestro libro Procediiniento ¥y Reeursos Administrelizos, Buenos Ajres,
1964, pp. 50y ss

TSchieungr, op, it p.o 73 nota 18

Ver Jatie. Louis L. v Nathanson. Nathaniel T, Adminisirative Laun.
Bosten, T961. pp. 5389 v =5, Besch, Jorge Tristin. Ef frocedimicnto adminis-
trativo en Fstados Unidos de Amdrviea, Montevideo, 1053,

“scheuner. of i, 730 nota 18,

“Sca por una medificacién del eritevio jurispridencial, o que es impio-
hable, o por el dictade de un codigo procesal administrativo que corrila el
CITOT.

BScheuner, of, dit., p.ih.
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ya que el cardeter del plan, segin ya se vio, es esencialmente inter-
subjetivo o externo, casi por definicion.

Con todo, la importancia de poder atacar directamente las deci-
siones particulares o individuales del pilan es reducida, por cuanto
los planes nacionales, en general, no se relieren a la conducta de
individuos o empresas concretas. La aplicacidon a Jos casos concretos
no estd ¢n el plan sino que queda librada a la ejecucién administrativa,
de lo cual resulta que usualmente serd recién esta Gltima la oportu-
niddad ¢n que la persona alectada podrd efectuar Ja impugnacion
judicial;

¢y En consecuencia, la impugnacion del plan —en todos sus aspec-
tos: presupucstos de hecho, principios generales, normas generales,
actos concretos— pucde de cualquier manera clectuarse, y generalmente
se efcctuard, mas bien ¢n ocasion de producirse su aplicacion. Al igual
que en lo que se refiere a todas las leyes y reglamentos, de los cuales
no se admite la impugnacion judicial directa, pero si indirecta, aqui
tammbién puede perfectamente atacarse la validez del plan cuando la
autoridad administrativa lo aplica o un individuo: en ese caso el
particuiar no solo cuestiona cl acto que lo alectz, sino tuambién las
normas que le han dado base; claro esti que fa impugnacion, en el
dereche argentino, produce efectos sélo para el caso particular de
quicnes han atacado el acto, vy por cllo, si el juezr decide hacer [ugar
a la acciom instauradsa, deciacando la ilegitimidad o inconstirucionali-
dad de Jas normas generaies del plan en cuya basc se dictd el acto
impuzgnade, dicha declaracion alcanza sélo a los accionantes y no al
resto de los individuos que no han entablado la accidn. Esto, sin
perjuicio de que cllos inicicnr posteriormente, iguales acciones desti-
nadas z obtener iguales resultados;

d) Ademis de lo expucsto, conviene recordar asimismo que la
posible impugnacion del plan en sede administrativa ¥ no judicial,
cs mucho mis amplia que esta ultima; en efecto, sabido es que ante
la administracion publica se pueden invocar tantos derechos subje-
tivos (cuando un individuo se ve afectado directa y exclusivamente
por una norma el plan) como intereses legitimos (cuando un con-
junto de individuos se hallun afectados por la nerma), y que tanto
sc pueden invocar razones de legitimidad, como de oportunidad,
meérito o conveniencia®®. En ¢l proceso judicial actual, por el con-

#\Ver nucstry Introduccidn al Dervecho ddministrative, 23 ed,, op. cif,
pp. 313 v 322 Procedintiento ¥ recursos adwministrativos, ofi. cit., pp. 47 y ss,
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trario, las acciones sélo pueden interponerse cuando existen derechos
subjetives lesionados, vy ademds siempre gue se invoquen fundamentos
de legitimidad, no siendo admisible atacar las disposiciones de que
s¢ trate por considerarlas tan solo inoportunas o inconvenientesd;
ambas limitaciones no se aplican al procedimiento administrativo,
por lo que la discusiéon ¢ impugnacion del plan puede resultar mucho
mds intensa en sede administrativa, y

¢) Finalmente, debe advertirse que existirda gran diferencia en la
extension de la proteccidn del individuo frente al plan, segin que
el plan esté concretado en leves formales del Parlamento, o en de-
crecos y reglamentos de la administracidn. En el primer caso, la exis-
tencia de una ley formal aprobande e instrumentando el plan significa,
por un lado. que la Administracion no puede apartarse e esas dispo-
siciones legales, no existiendo por tanto posibilidad de delenderse
cficazmente ante clla de los posibles vicios de inconstitucionalidad e
la lev#d; por otro lado, esa misma existencia de ley hari que la
revision Judicial sea mds limitada de lo que podria serlo tratdndose de
reglumentos administrativos, ya que los criterios en base a los cuales
In jurisprudencia aprecia la posible constitucionalidad o inconstitu-
clonalidad de la ley son bastante exiguos, pronunciindose pocas veces
por la declaracidn de inconstitucionalidad®t. En el caso del reglamento
administrativo, al menos, existen toda una serie de limitaciones ox-
presas o virtuwles contenidas en el derecho administrativo, que 1o
son extensivas a las leyes.

#*QObras v olugares citados; tambicn nuestro Dereclio Adminisivative de la
Economia, Bucnos Adrves, 1966. Editoriul Macchi, pp. 295 y ss.

“Pacs I Administracion ha entendido que carcee de facultades para
pronunciarse acerca de la inconstitucionalidad de una ley que le corresponde
aplicar, segin lo explicamos en nuestra Indroduccion el Derechio Adminis-
Lrativa, op. cit., pp. 183 v 184, La Administracion frente a la ley incensiitu-
cional. Solwe ¢l misimo problema ver Bidart Campos, Germidn J., Derecho
Constilucional, t. 1, Buenos Airves, 1964, p. 271.

#Ver Goicoe, Martin, Las locaciones urbanas en la jurisprudencia de la
Corte Suprema, Buenos Aires, 1964, pp. 93 v ss. donde analiza los “standards”
jurisprudenciales vigentes,
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