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1. Una doble incidencia.

Analizando la dinamica de las relaciones entre la planificacién eco-
noémica, la estructura vy la actividad administrativa (1), podemos dis-
tinguir do: aspectos fundzmentales: la influencia de la planificacion
economica sobre las formas y las téenicas, v sus incidencias sobre las
estructuras administrativas.

Dividiremos, pues, la presente contribucion en dos capitulos, estu-
diando sucesivamente ambos puntos.

I. La INFLUENCIA DE LA PLANIFICACION ECONOMICA SOBRE FORMAS Y TFC-
NICAS.

2. Tres problemas.

La planificacién econémica es asumida por una administracion de
rasgos peculiares (A), presentando una incidencia tanto sobre las for-
mas de la actividad admrinistrativa (B) como sobre las técnicas juridicas
que asumen una tendencia contractual (C).

3. A) Rasgos de la administracion encargada de la plenificacion
economica.

Podemos distinguir las transforinaciones generales (a) de la admi-
nistracion publica contemporinea respecto de las transformaciones es-
pecificas (b) provocadas por el proceso planificador.

(1) Este irabajo, limitandose a senalar los rasgos generales de la planificacion france-
sa, cabe remitir para una bihliografia gencral a los trabajos signientes: en Derecho com-
parado de la planificacién occidental: Jecouzo: L'élaboration de la politique de déve-
loppement dans {Europe communautaire, Paris, Ed. L. G. D. )., Préface de Paul Jaguekr,
1970; Preotrri. Pianificazione ¢ costituzione, Ed. Comunita, Milin, 1963; los capitulos va
publicados de la obra general que prepara 3. MartiN-Rerorrinro: Antecedentes del con-
cepto de plan v referencia a la legislacion de fomento del siglo XIX (cn el nim. 49 de
esta Ruvista, nim. 49, afio 1966, pags. 39 v ss.), Presupuestos politicos y fundamentacion
constitucional de la planificacion administrativa (en el tomo HI de CorTiRas Prrirz. Di-
rector, “Perspectivas del Derecho Piblico en la segunda mitad del siglo xx”. Estudios en
homenaje a Enrique Swaculis-Laso, Uruguav. Ed. T E. A, T, Madrid, 1969, paginas 209
v 38 ),.y Parlamento y gobierno en la planificacién econémica, en ¢l nim. 55 de esta Re-
vizrA, afio 1968, pigs. 27 v ss., y la literatura por ellos citada.
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4. a) Las transformaciones generales de la administracion publica.

El Derecho publico contemporianeo presenta una mnarcada tenden-
cia hacia la renovacién de las técnicas clasicas utilizadas por el Estado
en la época liberal. El diverso alcance y significado de la intervencién
de los poderes publicos en zonas cada vez mas amplias de la actividad
econémica v social ha transformado notablemente los procedimientos
de accion del Estado, otrora limitado a una actitud predominantemente
negativa y abstencionista respecto de la sociedad. Ello se deriva no sélo
de] numero v la diversidad de las intervenciones crecientes de la acti-
vidad estatal, sino también de uua distinta manera de actuar, presidida
por la diversificacién de los objetivos que debe alcanzar (2). Todo esto

12) Para todos estos puntos. ampliamente. lL.atBAbERE. Traité de droit administratif,
Ed. L. G. D. J.. Paris, t. III, 1966, pags. 417 y ss.

A este respecto, no parece que exista una oposicion entre una concepcién individualista
del derecho v el derecho administrativo. Asi, para Garrivo Favra (Las transformaciones
del régimen administrativo, Ed. Instituto de Fstudios Politicos, Madrid. 1962, pdgs. 44
v ss.), el derccho administrative significa la ruptura del orden juridico individualista, por
cuanto recurrc a ideas clandicantes —en una concepeion puramente individualista--- del
Dcrecho, tales como solidaridad. colaboracion v servicio piblice. Tal postura exigiria ser
precisada. pues, como afirma ¢l tratadista cspafol. el individualismo juridico es una ac-
titud global ante el Derecho v no se limita a una rama determinada del mismo, de donde
su oposicién con el derecho administrativo no parece enteramente bien fundada. Cierta-
mente el derecho administrativo, en cuanto rama que rige el ejercicio del poder piblico
por el Pader cjecutivo. es susceptible de integrar nociones provenientes tanto de una con-
cepcion individualista como de una concepcién institucionalista. Pero, entonces, la opo-
sicion debe ser hecha entre derecho administrativo individualista y derecho administrativo
institucionalista. vy no entre aquél v Derecho. La evolucién del derecho publico ilustra esta
afirmacion. De un derecho administrativo fundado exclusivamente en el poder publico —es
decir, en la nocién de soberania v cuvos rasgos mds caracleristicos eran la decision eje-
cutoria como {inica técnica juridica del Poder, la ausencia de una responsabilidad admi-
nistrativa. la “tabiqueria™ ecntre las zonas susceptibles de gestion puiblica y de gestion
privada. la contratacién fundada en cliusulas exorbitantes carente de una colahoracién
basica de los interesados, la separacion del régimen de los actos de autoridad v de los
actos de geslion——se pasa a una concepcidn mds flexible de las relaciones con los admi-
nistrados. fundada en la responsabilidad administrativa, la gestién privada de los servi-
cios publicos, la restriccion de la discrecionalidad administrativa. la desapariciéon de la
cast exclusividad de la decisién ejecutoria en las relaciones con los particulares, en una
palabra. a un derecho administrativo fundado en las nociones de “intcrés general” y en
la colabhoracién organizada ¢ institucionalizada de los administrados con el poder publico.
Como nos lo indica el maestro Rivero (Précis de droit admimustratif, 2. ed., Dalloz, Pa-
ris, 1962, pig. 13), la concepcion moderna del poder piblico radica en configurar a éste
no va como una derogaciéon “cn mas”, sino como una derogacion “en menos”, mediante la
flexibilizacion de sus procedimicntos de accion ¥ su sumision crecicnte a la regla de
Derecho. Cf. igualmente, Rousser, L'évolution de l'idée de puissance publique en droit
administratif, ed. L. G. D. J.. Paris, 1960. La Administracion moderna se caracteriza por
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condiciona el esfuerzo de adaptacion de esiructuras y técnicas a las nue-
vas exigencias y el cuestionamiento de algunos principios del Derecho
publico clasico, que tiene lugar en el Kstado moderno; asistimos en
nuestros dias a una profunda transformacién de la estructura publica
del liberalismo que estalla como consecuencia de la ruptura del! marco
estrecho en que se desplegaba dicha actividad del poder piblico. El
fenémeno es particularmente constatable en lo referente a las relaciones
de la economia global y de su forma mas perfeccionada de direccidn:
la planificacién.

No cabe aqui insistir sobre el sentido y alcance de esta transforma-
cién que marca el pasaje de un derecho administrativo fundado en el
liberalismo a un derecho administrativo de tipo intervencionista, cuya
misién consiste en remodelar la sociedad desde el momento en que des-
aparecen las barreras entre ella.y el Estado. Resulta interesante en di-
cho sentido constatar el transito progresivo de una concepcién del poder
publico, ligada a la nacién de soberania y regida por principios y reglas
de derecho administrativo autoritario, primeramente a una concepcién
preyalentememe técnica fundada en la idea del interés general; luego,
al reemplazo mismo de la nocién de poder publico en cuanto idea clave
del derecho administrativo, por la de servicio publico, expresién que
alcanza en el pensamiento de Ducuit y de la escuela de Burdeos el
valor de una nocién fundamental. La mas reciente evolucién del de-
recho administrativo francés ha puesto de manifiesto en analogas for-
mas la insuficiencia de la nocion de servicio publico para explicar las
evoluciones y los desarrollos de la accién juridica del poder, senalada-
mente como consecuencia de la formaciéon de un derecho publico eco-
némico (3).

lo que LAUBADERE, cit., llama las “estructuras de acogida” o de participacién, fundadas en
una nueva concepcion de la democracia como ‘“democracia de participacién”, cuva carac-
teristica mds sefialada se manifiesta en los procedimientos de concertacion y de represen-
tacién de intereses a todos los niveles del aparato politico y administrativo. Como hemos
reiteradamente sefialado (cf. CorTiNas-PELAEZ y CHILLON-MEDINA, Perspectives juridico-
administratives de la planification francaise, “Revista de Derecho, Jurisprudencia y Admi-
nistraciéon”, Montevideo. nim. extraordinario de Homenaje a Quintin ALFONSIN, 1962,
tomo 39, 2.* entrega, pags. 158-183; y luego en nuestra tesis Contribution d létude juridi-
que de la planification économigue en France, 1. lI, Paris, 1965, pigs. 436-453). ¢l régimen
juridico de la planificacién econémica francesa ilustra acabadamente el alcance de dicha
transformacién. Vid., en el mismo sentido, complementariamente: CueNor. L’organisation
économique de UEtat, ed. Sirey, Paris, 1951, asi como su curso policopiado del Institut
d'Etudes Politiques, Droit public économique, Paris, 1963-64; Cnazer v PoYer. L’économie
mixte, ed. P.U.F., coll. Que sais-je?, Paris, 1963.

(3) Cf. Dt CoraiL, La crise de la notion de service public en droit administratif fran-
cais, ed. L. G. D. J., Paris, 1954. Posteriormente, la “extincién” de la nocién del servicio
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El transito de una a otra concepcién esta marcado por la transfor-
macién de un derecho administrativo individualista en un derecho ad-
ministrativo institucionalista, fundado en la idea de la interdependencia
social y de la solidaridad, segin la concepcion de Hauriou (4).

Esta concepcion del poder estatal se aleja, pues, del individualismo
juridico. Aunque ella reconozca el derecho del individuo con un sen-
tido y un alcance que el intervencionismo no le acordaba, y aunque
el individuo no esté ya obligado a actuar, sino que se busque, por el
contrario, su accién voluntaria, la obra de la planificacién indicativa
de cuilo francés recuerda los procedimientos de la democracia directa,
poniéndose de moda expresiones tales como ‘“empresa comunitaria”,

“obra colectiva”, “apasionante tarea colectiva”, etc.

Esta impresion, ciertamente superficial, no es, por supuesto, la Gni-
ca razon que lleva a afirmar que el régimen de planificacién indicativa
concebido por el derecho francés de la segunda Guerra Mundial repre-
senta un estadio avanzado en la evolucion anti-individualista de la ad-
ministracién publica. Es un hecho demasiado conocido que la planifi-
caciéon econémica indicativa se apoya esencialmente en la adhesién de
todos los participantes, tanto en cuanto a la determinacién de sus ob-
jetivos vy opciones como respecto de su ejecucion. Ya hemos tenido opor-
tunidad de seiialar (5) que el éxito de la planificacion depende del es-
fuerzo de todos y que todos deben respetar lealmente las reglas del
juego colocando ‘“‘su esfuerzo respectivo en medio de los esfuerzos de
todos”. Participacion de todos los interesados en todos los estadios de

publico como fundamento dltimo del derecho administrativo en Francia ha originado una
viva polémica: cf. LATOURNERIE, Sur un Lazare juridique. Bulletin de santé de la notion
de service public, “Et. et Doc. du Cons. d’Etat”, 1960, pigs. 61 y ss.; [.AUBADERE, A. DE:
Revalorisations récentes de la notion de service public, “Actual. jur. dr. adm.”, Paris,
1961, pag. 591. Ya antes, CuenNor (L’existentialisme et le droit, “Revue francaisc de science
politique”, 1953, pigs. 57 y ss.) habia afirmado la inexistencia de un criterio sistemitico
de interpretacion de la jurisprudencia administrativa, afirmacién débilmente criticada en
cuanto al fondo por una contestacién, sélo aparentcmente radical, de Rivero (Apologie
pour les faiseurs de systémes, Dalloz, chr., 1951, pags. 99 v ss.), si nos atencmos a su
linea posterior (Cf. Rivero, Existe-t-tl u ncritére du droit administratif?, “Revue du droit
public”, Paris, 19533, pdgs. 279 y ss.), que rechaza “la nocién tnica” a partir de la cual
pudiera construirse ¢l Derecho administrativo. También Eisenaany (Cours de doctorat,
1961-62, ¢d. Les cours dc droit, Paris) rechaza las nociones “globales” (podcr piblico,
servicio piblico), atcniéndose al examen “acto por acto” (criterio “atomistico™).

(4) Hauriot. La théorie de linstitution et de la fondation, “Cahiers de la nouvelle
journée”, 4.6 cahier. Paris. 1925. Respecto de su vigencia actual, vid. Scanur (Director),
Institution und Recht, ed. Wissenschaftliche Buchgeselleschaft, Darmstadt, 1968, esp.,
pags. VII v ss., 23 y ss. y 176 y ss.

(5) CHILLON-MEDINA, tesis, precitada supra, nota (2) in fine, su tomo I.
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elaboracién y ejecucién del plan, tal es la piedra angular de la econo-
mia concertada, justificacion simultanea del sistema de planificacién
indicativa y condicién sine qua non de su eficacia. Para el maestro Jean
Rivero (6) el esfuerzo de la transformacién administrativa se manifiesta
tanto mediante la modificacién del aparato organico de la administra-
cién como mediante la renovacién de los procedimientos juridicos de
la accién econémica del poder. Con respecto a la organizacién, es me-
nester apuntar la aparicién, junto a los organisinos cldsicos, de nuevas
instituciones cuya naturaleza y papel son muy dificiles de delimitar,
debido al sutil empirismo que rige todo el aparato de la planificacién
francesa. v

El fendmeno mayor de esta renovacion- de los procedimientos de la
accion administrativa respecto de la economia, esta constituido por la
inadaptaciéon de la decision administrativa unilateral como técnica del
poder. Como lo sefiala, en efecto, el ilustre presidente de la agregacion
francesa, “el procedimiento de la decisién administrativa unilateral ha
revelado su insuficiencia como instrumento de direccién econodmica;
bajo su forma reglamentaria, desconoce la diversidad de los casos con-
cretos; bajo su forma individual, esta mal defendido contra la arbi-
trariedad; bajo una y otra forma, su caracter autoritario implica una
sancion : si fuera demasiado débil, ello no alcanzaria a quien logra
por su desobediencia un provecho superior: si demasiado fuerte, ella
supondria, para ser efectivamente aplicada, el rigor de un aparato re-
presivo que repugna a la opinién” (7).

En consecuencia, para una administracién consciente de su mision
en el dominio econémico, el modo tradicional de actuar administrati-
vo, la decision ejecutoria, debe ser reemplazado por procedimientos
mas adecuados a una direccion econémica que debe ser simultaneamente
flexible y eficaz. “El fracaso y el abandono del dirigisino autoritario,
prosigue ¢l maestro de Paris, son en amplia medida el fracaso y el aban-
dono de la decisién administrativa unilateral clasica como procedimien-
to exclusivo de accién econémica.”

En esta busqueda incesante de los medios adecuados a la accién eco-
némica, los poderes publicos han atravesado a menudo las fronteras de

(6) Rivero, Réforme administrative et action économique du pouvoir, “Révue écono-
mique”, Paris, noviembre 1962.

{7y Riviro. ibidem, pag. 891. Sobre la inadamacion de las decisiones administrati-
vas unilaterales como técnicas de ejecucién de la directiva de planificacién, vid. CHILLON-
Mepina. Contribution a létude juridique de la planification économique en France, thése,
Paris, 1965, 1. 11, pag. 361.
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categorias que se han vuelto radicalinente insuficientes para los nuevos
fines de la administracion. Como hemos sehalado (8), ello no ha sido
sino el comienzo de una transformacion completa de las actitudes so-
ciales tendentes a sustituir las técnicas juridicas por otros medics y
tipos de relaciones. Importa asi subrayar gue la planificacién, especial-
mente con la flexibilidad que le brinda el mundo occidental, concuerda
mejor que la técnica legislativa con las realidades psicolégicas de las
sociedades contemporaneas (9).

El plan tiene precisamente asegurado su éxito sobre esta base psi-
colégica. Y ello por razones tanto materiales (inadecuacion de la regla
de derecho y de la regla de planificacion) como de orden institucional
(repugnancia del Ordenamiento juridico ante una planificacién impe-
rativa) (10). Nos queda por indicar cuales son los elementos de esta
idea-fuerza del “concierto”, que se manifiesta en todos los niveles de
la planificacién indicativa occidental, muy particularmente en los es-
quemas de su modalidad francesa que la presente contribuciéon pretende
analizar.

La primera constatacion sobre la naturaleza del “concierto” es de
orden negativo: ella se aleja de las técnicas juridicas o, por lo menos,
de las categorias juridicas tradicionales, y recurre en forma general a
procedimientos que hallan su fuente en dominios que permanecen al
margen del derecho. En efecto, parece que el poder publico tiende a
crear una fuerza coercitiva de naturaleza muy distinta a la juridica. Re-
nunciando en forma amplia a la accion autoritaria, los 6rganos publicos
procuran crear un “ambiente” en el cual el particular teéricamente libre
en sus decisiones se ve llevado, de hecho, a tomarlas en el sentido que-
rido por el Poder (11). En verdad, ya no es una paradoja la afirmacién
de que el plan francés, permaneciendo no ejecutorio, se ejecuta. La
conservacion por el Estado, asi como por las personas juridico-piblicas
menores, de un control sobre una parte de los sectores claves de la
economia, es mas que una garantia del éxito de las metas fijadas por
el plan.

Por otra parte, la insuficiencia del marco juridico tradicional para

(8) CHILLON-MEDINA, ibidem, pags. 206 y ss.

19) Burpeau, Le déctin de la loi, “Archives de Philosophie du droit”, 1963, pag. 39.

(10) Vid., mds ampliamen:e, CHILLON-MEDINA, Sur lg valeur en droit des plans “co-
nomiques en France: fait ou perspective, in CoRTiNas-PrLAEZ (director), “Perspectivas
del Derecho Piblico en la segunda mitad del siglo xx, Homenaje a Fnrique Sayagués-Laso
{Uruguay)”, tomo V, pags. 383 a 507, esp. pags. 421 y ss.

(11)  Riviro, precitado supra, nota (6), pag. 892.
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la realizacion de la direceion econémica obliga al poder publico a uti-
lizar procedimientos nuevos que permitan el logro de los efectos bus-
cados. Apoyandose en la base, aun blanda y precaria, que ofrece el
derecho publico de la nueva administracién planificadora, todavia pen-
diente de sistematizacion y definicion, podemos denunciar no sélo una
evolucion de la organizacién y de la accion administrativas del libe-
ralitmo hacia formas y técnicas de un Fstado intervencionista, sino la
transformacion de éste en un Lkstado cuya ejecucion de la planificacion
importa un cambio en las estructuras y en los procedimientos del poder.
En resumen, podemos concluir este rapido esbozo de la evolucion de
la adwinistracién publica moderna apuntando tres grandes etapas: Ad-
ministracién liberal, Administraciéon intervencionista, Administracion
conceriada.

5. b) La transformacion especifica de la administracion piiblica.

La planificaciéon indicativa no implica un crecimiento del interven-
cionismo estatal en cuanto extensiéon de las zonas reservadas al poder
publico y una ampliacién de las prerrogativas de éste; por el contrario,
el procedimiento de la planificacion administrativa se caracteriza, como .
es sabido, por cl recurso a técnicas no coercitivas en la accién de los
poderes publicos y por la organizacién, lo mas amplia posible, de la
colaboracion de los administrados con el poder publico.

Sin embargo, este tipo de técnicas, correspondientes a una etapa
avanzada de la evolucién del poder publico, estin atn lejos de una for-
mulacién adecuada. Dichos procedimientos, sea la organizaciéon de es-
tructuras por participacion, sea la instalacion del dialogo a todos los
niveles del aparato politico administrativo, sea la creaciéon de lo que
el profesor LAUBADERE llama estructuras de acogida, aluden a una idea
fundamental a la que se vinculan las acciones del poder publico, cada
vez mas forzado a recurrir a la colaboracion de los administrados en
la gestion de sus fines sociales, mediante técnicas que utilizan amplia-
mente la persuasion, el estimulo y el dialogo, en lugar de la coercién,
técnica tradicional al poder publico. Como resultado de la transforma-
cion de las técnicas de la economia global, una economia concertada
necesita, en primer término, una administraciéon concertada.

6. Autonomia del nuevo sistema de accion econémica del poder.

Aceptada la existencia de esta nmueva configuracion de la adminis-

tracién publica, podemos preguntarnos respecto de sus rasgos mas se-
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fialados y de lus elementos constitutivos de una definicién o, para de-
cirlo de otra manera, respecto de los caracteres que permitiran considerar
como auténomo a este sistema de accién econdmica del poder piblico.

Dejando a un lado el recurso cada vez mas frecuente a procedimien-
tos no juridicos, tales como la informacién, la educacion profesional,
etcétera, el nuevo tipo de administracién presenta los rasgos siguientes:

7. aa) Procedimientos de la empresa privada.

La confusién de Jo publico v de lo privado es una caractcristica de
nuestro tiempo. Nos hallamos ante la utilizacion creciente de procedi-
miento: tipicos de la empresa privada, va de tipo juridico, ya de tipo
contable. va de tipo organizativo (12).

8. bb) La idea de interés general.

Como consecuencia de este desplazamiento de la frontera entre el
derecho publico y el derecho privado, distincion que se basa en una con-
cepcién individualista del Derecho (13), la nueva administracion de la
economia global se orienta sobre la idea de “interés general”. Se ha

(12) La confusiéon de lo publico v de lo privado es una caracteristica de nuestro
tiempo: vid. Karzarov, La théorie de la nationalisation, Geneéve, 1960; Savarier, Les me-
tamorphoses économiques et sociales du droit civil daujourd’hui, ed. L. G. D. ], Paris,
1952; mds concretamente vemos que la administracién de la economia global ha obligado
a la utilizacién paralela de procedimiento de derecho publico y de derecho privado. Para
MaspeitoL (Les techniques juridigues de Uéconomie globale, “Archives de philosophie du
droit”, 1952, pdg. 141). la Administracion pierde igualmente el sentido de la distincion
entre lo privado y lo administrativo. entre el contrato y el reglamento, citando la decision
C. E. 26 cnero de 193). Conjédération départamentale de coopératives laitiéres de la Seine.
Para Rivero, ibidem, pig. 889, el peso del derecho privado sobre los nuevos procedimien-
tos de gestion de la economia ¢s un hecho normal, que lleva a considerar casi como supe-
rada, para la dircccion de la economia, la téenica tradicional de la decisién unilateral,
estableciéndose una estrecha colaboracion entre los distintos sectores de la economia,
“colaboracion permanente tal, que segin BarroLi (La rationalité des décisions de politi-
que economique et la crise du pouvoir dans les sociétés capitalistes industrielles, “Econo-
mie appliquée”, nams. 1.2, 1962, Paris, pag. 97), a la division del sector piblico y el
sector privado no corresponden dos series de actos auténomos, separados, no vinculados”.
La direccion v la gestibn de las empresas piblicas, aspecto que tanto preocupa a la doc-
trina {(cf. por todos BREWER-Carias, Las empresas piblicas en el derecho comparado. Es-
tudio sobre el régimen de las actividades industriales y comerciales del Estado, ed. Facul-
tad de Derecho de la Universidad Central de Venezuela, prélogo de John Hazakp, Cara-
cas, 1967), constituye prucba de ello. De hecho, la planificacién ha introducide un acer-
camiento entre el poder pablico y las empresas, en lo rcferente a medios de accién: cf.
CnazeL y Poyver, precitados, supra nota (2) in fine, su pag. 95.

(13} Buroprau, Traité de science politique, ed. L.G.D.J., 1.2 ed., Paris, 1949, pag. 41.

115



JOSE MARIA CHILLON-MEDINA

insistido a menudo sobre el valor de esta nocion como idea clave del
derecho administrativo moderno; a pesar de su imprecisién, ella cons-
tituye la antitesis del individualismo juridico y se revela particularmente
util para explicar la moderna gestion publica de la economia y, par-
ticularmente, el fenémeno de la penetracion de lo privado en las fun-
ciones publicas y en los cometidos estatales (14).

9. c¢c) El abandono de la decision ecjecutoria.

El abandono de la via autoritaria, cuyo instrumento mas represen-
tativo es la decisién ejecutoria y la progresiva sustituciéon de las formas
y técnicas de accion del poder publico por medios cada vez mas ale-
jados de la coercién, es otro rasgo relevante. Convencer y po forzar,
tal es lo que se busca en nuestros dias, como lo ponen de manifiesto
los procedimientos de accién utilizados en la evolucion de la experien-
cia de planificacion indicativa. La administraciéon trata de persuadir,
de obtener uma accion lo mas libre posible. Las medidas de fomento,
como medios de institucion del plan, ilustran la imagen de esta admi-
nistracién que actia por vias indirectas, sobre comportamientos libres.

10. dd) La técnica contractual o semicontractual.

Igualmente, la extincién de la decision ejecutoria como técnica ju-
ridica peculiar de la accion del poder publico implica simultaneamente
la técnica contractual o semicontractual en las relaciones con los par-
ticulares. La administracion, desprovista de su aparato coercitivo, se
presenta, en cierta medida, en un pie de igualdad con los particulares,
para discutir —en un clima de “buena voluntad”-— las condiciones para
el otorgamiento de las ventajas acordables como contraprestacién a la
sujecion de los programas empresariales a los objetivos y directivas del
plan. En estas relaciones se tiende mo a una igualdad juridica de tipo
abstracto, que es la caracteristica de los procedimientos reglamentarios,
sino a una igualdad de hecho, concreta, partiendo del examen “caso
por caso” (15).

(14) Al respecto, DrvicueL, Le contréle de UEtat sur les entreprises publiques, ed.
L. G.D.]., Paris, 1960, pag. 7: “Hemos visto que la finalidad del controlar del Estado
radica c¢n la realizacion del interés general. Ahora bien, csta férmula, aparentemente vaga,
tiene un contenido concreto. En el marco preciso del dirigismo econdmico y social, cl
interés general consiste en la buena ejecucian de los planes y programas definidos por el
Gobierno, bajo el control del Parlamento.”

(15) Rivero, precitado, supra nota (6), su pag. 888; CHaziL et Pover, precitado,
supra nota (2), in fine, su pag. 99.
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En cuanto ensayo de reajuste de la actividad administrativa segun
modelos de racionalidad, la planificaciéon ha introducido, tanto en las
estructuras administrativas como en las formas tradicionales de su ac-
tividad, la preocupacion de la coordinacion. De este modo la decisién
administrativa en materia econémica va no es el hecho de un agente
unico: ella tiende cada vez mas a ser el resultado de una discusion, de
un consenso lo mas amplio posible, de todas las instancias decisorias.
La decisiéon econémica publica adquiere de esta manera una nueva di-
mensién, lo que la hace mas compleja. Esta coordinacion se manifiesta,
en el dominio de la organizacion adininistrativa y gubernamental, por
la aparicion de organismos cuyo papel es asegurar el vinculo entre los
diversos centros de decisién. Los organismos de planificaciéon se revelan
de este modo mas como organismos de encuentro v de dialogo que como
verdaderas instancias decisorias. Fn cierta medida podemos afirmar que
no adoptan una decisiéon propiamente dicha, sino que la preparan. La
estructura y el funcionamiento de los Comisariados generales del plan,
a escala nacional, v de las conferencias interdepartamentales y Comités
de expansion regional, a escala local, asi lo ilustran. Lo mismo sucede
respecto de las instancias ministeriales: se tiende a asegurar la coor-
dinaciéon de todos los ministerios interesados y su participacién con-
junta en la decision (16).

11. ee) La penetracion de los particulares.

El procedimiento de planificacion indicativa represemta el estadio
mas avanzado de penetracién de lo particular en el campo de actividad
de la administracién. Una planificaciéon democratica exige una parti-
cipacion activa de todos los interesados en la obra colectiva. Partici-
pacién en la elaboracion de la “decisién” planificada v en los “frutos
de la expansion”.

En la esfera administrativa la planificacién implica el recurso mas
amplio posible a la participacion de los administrados. Ello sucede res-
pecto de las planificaciones realizadas en cualesquiera dominios admi-
nistrativos: los planes de urbanismo son precedidos por la amplia con-
sulta publica, fundada en encuestas minuciosas; los planes regionales
se benefician, igualmente, de la colaboracion de los grnpos interesados.
A escala nacional, la planificacién econémica es objeto de un amplio de-

(16) Sobre ¢l alcance del fenémeno de la courdinacion en la planificacién, vid. infre,
nuams. 29 y 5.y 49 y ss,
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bate, tanto en el seno de las instituciones tradicionales de tipo re-
presentativo como en el interior de los organismos que aseguran una
representatividad mas directa v que tienden a prevalecer sobre la re-
presentatividad indirecta de tipo parlamentario. Del punto de vista de
la accién administrativa, la ejecucion de los nuevos procedimientos
constituye una verdadera conmocion respecto de las técnicas juridicas
publicas. “La ausencia para la administracion de toda obligacién gene-
ral de motivacién de sus actos, escribe el profesor RivERo, constante-
mente afirmada por la jurisprudencia, es tipica al respecto, porque la
autoridad que ha decidido esta investida de la competencia ad hoc, el
particular debe inclinarse, teniendo posteriormente el iinico recurso del
control jurisdiccional de legalidad; su aprobacién o su desacuerdo
no quitan ni agregan nada a la virtud del acto. La decisién concertada
voelve la espalda a este esquema; ciertamente, en ultima iustancia,
es la autoridad publica quien estatuye, y nada impide dar fuerza obli-
gatoria a su voluntad. Pero estos elementos tradicionales no const'tuyen
la instancia verdadera del acto recurriendo al concepto, es decir, a la
participacién de los sujetos vinculados por su elaboracion, la adminis-
tracion entiende obtenerle una adhesion activa o, por lo menos, una
comprension, creando una solidaridad entre ellos ¥ aquellos ques ien-
dran que aplicarlo; en una palabra, asegurando una ejecucién con-
sentida (17). Precisamente el sistema de la planificacion francesa esta
fundado en el consentimiento de la persona vinculada, tal cual ha sido
puesto de relieve. “El consentimiento de la persona vinculada, prosi-
gue el profesor R1vERO; tal es, en definitiva, el mas seguro re-orte de
una orientacion de la economia por el poder, y no el consentimiento
metafisico derivado del juego de la representacion, sino el consenti-
miento psicolégico ligado a la participacién y a la incitacién.”

No es necesario insistir sobre la eficacia de ¢sto en la etapa de la
ejecucion; es indudable que la participacion de los biteresados, la
adhesion activa que se trata de obtener, constituye una condicion del
éxito de los objetivos. Ciertamente, los procedimientos de planificacién
en Francia constituyen, en si mismos, el punto mas alejado de las con-
cepciones individualistas, consagran el principio de colaboraciéon como
la piedra angular del sistema (18).

(17 Rivero, ibidem. pig. 893.

(18) Para la significacién del fenémeno de la colaboracién de los administrades con
el poder piblico en derecho administrativo, vid. GEXY, tesis sobre Essai d’une théorie gé-
nérale de la collaboration des administrés avec UAdministration, Nancy, 1930.
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12. ff) Autonomie de la actividud de planificacion.

Desde el punto de vista de la organizacion, la planificacion econs-
mica consagra la separacion de la actividad de gestion, respecto de la
actividad propiamente dicha de planificacién o de programacion. La
aparicion de organismos de enlace, de planificacion o programacion en
el seno de cada organo, asi como en el conjunto del aparato adminjs-
trativo, es en efecto una tendencia netamente manifestada en las adm:-
nistraciones modernas. Una division de competencias se establece en
lo sucesivo entre las instancias u érganos de gestion y de decisidn, por
una parte, ¥y de programacién y de planificacién, por la otra.

13. B) Incidencie de la planificacion sobre la teoria de las formas
de la actividad administrativa.

En general, resulta, pues, que la administracién, comprometida en
una via de direccion planificada de la economija, se perfila, tanto en
sus fines como -en sus técnicas, de manera un poco diferente a la ima-
gen administrativa tradicional. Queda por saber cual es el alcance de
la incidencia del fenémeno estudiado sobre la teoria general de las for-
mas de la accién administrativa.

Es sabido que la accién adininistrativa tendente a la satisfaccion de
necesidades de interés general reviste tradicionalmente las dos formas
de policia y servicio publico, que corresponden, en general, a la acti-
vidad administrativa actuante, sea mediante ordenes, sea mediante pres-
taciones. Todos los modos de la accion administrativa, en cualquier do-
minio, pueden ser reducidos a uno u otro de dichos dos procedimientos.
Tal es, en pocas palabras, la clasificacion consagrada por la doc-
trina (19).

Dicha distincion se funda en una concepcion muy individualista del
derecho de la gestion administrativa; la idea de colaboracién con los
particulares parece, pues, hallarse ausente. En una como en otra forma

(19) Sin embargo, una clasificacion tan simple de las formas posibles de la actividad
administrativa no ha dejado de plantear dificultades por obra de la complejidad crecicnte
de la accion de la administracidén piablica moderna. Mas de un scctor importante de la
doctrina administrativista cuestiona la utilidad de semejante clasificacion v opta por la
exposicion casuista. por materias, de las dilerentes intervenciones administrativas. Cf. am-
pliamente MartiN-Gonzirez, La individualizacion de cada ura de las diversas manijesta-
ciones del actuar administrativo, in CorTINAS-PELAEZ (director), “Perspectivas del Derecho
Piblico en la segunda mitad del siglo Xx”, Humenaje a Enrique Sayagués-Laso (Uru-
guay), ed. LE A 1., Madvid, 1969, tomo IV, pigs. 491-522, passim.
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de actividad, la administracion actita en forma unilateral : ya ordena,
ya toma a su cargo directamente una actividad antes reservada a la
iniciativa privada. El lugar del administrado, en las tareas de la admi-
nistracion, es nulo o casi nulo.

La actual proliferaciéon de las forinas de colaboracion tiende a rom-
per un marco tan estrecho para la accidn administrativa. La planifi-
cacion econdémica contribuye, en particular, a disgregar e:ta formula
bipartita tradicional. Los procedimientos de fomento de los que :e
sirve el poder publico para la ejecucion del plan administrativo no pue-
den ser ciertamente reducidos ni a una ni a otra categoria. La admi-
nistracion, “respetando la autonomia de los particulares, los ayuda, co-
labora y estimula, de modo de permitirles la realizacion de sus fi-
nes” (20). Estas técnicas de incitacién reclamman un lugar auténomo
junto a las formas tradicionales que no logran recubrir los mecanismos
imaginados para enfrentar las exigencias de un plan “indicativo” y “fle-
xible”. El andlisis tradicional, escribe el maestro RivERo (21), que re-
duce las formas de accién adn:inistrativa a los dos marcos del servicio
publico y de la policia, esta, indudablemente, superado. Si se quieren
salvar a cualquier precio las nociones clasicas se puede, ciertamente,
ampliar el concepto de servicio piblico y considerar con la jurispru-
dencia que el fomento no es sino una forma suya. Sin embargo. hay
una diferencia fundaniental entre la gestion, el fomento y la policia.

Es indudable que las técnicas operativas practicadas con motivo de
la planificacion economica han desarrollado al maximo una actitud no
coercitiva de la administracion, permitiendo al particular su libre ma-
nifestacion y tratando de desviar su conducta, mediante la concesién
de un estatuto juridico favorable o el otorgamiento de ciertas ventajas
financieras o exoneraciones fiscales; importa, pues, retener, en e:ta
forma de la accién administrativa, que el particular, sea una empresa,
sea un con:umidor, sea cualquier tipo de agente econdémico, permanece
duefio de su propia decision y puede, en todo momento, seguir un com-
portamiento distinto a las indicaciones u orientaciones del poder pu-
blico. Segun esta simple definicién, la técnica se aleja tanto de los pro-
cedimientos de policia, que fuerzan la conducta del particular, como
de la actividad de servicio publico, donde desaparece toda actividad
privada, va que, por definicién, el poder publico asume directamente
una actividad determinada.

(20) Rivenro, ibidem, pag. 895.
(21)  Rivero, ibidem, pag. 893.
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Las medidas de incitacion podrian ser reducidas a dos grandes ca-
tegorias: positivas, las primeras, en cuanto contribuyen a la creacion
de un régimen favorable para el administrado, que actua de conformi-
dad con las ordenes de la administracion: negativas, las segundas, en
cnanto, por el contrario, tienden a crear una situacion desfavorable
cuando el particular se resiste a aceptar las indicaciones del poder. En-
tre las primeras las hay de caracter financiero (subvenciones, ayudas,
bonificaciones de intereses, primas, etc.) v de caracter juridico, mediante
las cnales la administracion otorga um estatuto, como contrapartida a
un control mas o menos permanente de la actividad de un sector pri-
vado. Es el procedimiento normal de la autorizacién y de los estableci-
mientos de utilidad piblica.

En realidad, a pesar del desarrollo de esta forma de actividad ad-
ministrativa, seflaladamente en ocasion de las operaciones de planifica-
cion, la categoria asi definida peligra volverze demasiado amplia, una
especie de “cajén de sastre” en el que se meteran todas las materias
gque no son encuadrables en ninguna de las dos distinciones de la divi-
cion clasica. Atendiendo a los elementos retenidos, la tercera forma eri-
gida entre la policia y el servicio puiblico contendria todos loz procedi-
mientos que se fundan en las ideas de interés general v de utilidad
publica. Llevando esta orientaciéon al maximo, la categoria no tendria
limites. |

Por dicho motivo, no basta con seiialar rasgos y elementos de ori-
ginalidad para dar lugar a una tercera categoria dentro de la teoria
de las formas de la accién administrativa: es menester definir el con-
tenido de la nocién y {ijar sus limites.

Ll problema fundamental de la distincion es precisamente el pro-
blema de los limites: es menester saber donde comienza el fomento y
donde termina la coercién o la explotacion directa por el poder publico.
La creacion de un régimen favorable directamente vinculado a una con-
ducta del particular conforme a las indicaciones del poder publico, no
es un elemento que sirva, por si solo, para determinar la nocién, ma-
xime que las fronteras entre ciertos procedimientos de policia y ciertos
procedimientos de fomento o de estitnulo no son tan claras como pa-
recia a primera vista. A«l, por ejemplo, la reglamentacién de la circu-
lacion de automéviles, procedimiento tradicional de policia, por lo me-
nos segun la definiciéon dada de la forma de fomento, podria ser
considerada como tal, por el hecho de que el particular podria sus-

traerse a ella, si se traslada a pie. En suma, la adninistraciéon crea un
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régimen desfavorable que tiende a desviar la conducta del particular,
quien permanece tedricamente libre de andar a pie o en automovil. La
argumentacion seria correcta, pero inexacta, atendiendo al elemento
que analizamos.

Lo mismo sucede con las técnicas de autorizacion. Puede pensarse
que el establecimiento autorizado halla en las ventajas de tipo juridico
y financiero que le otorga la administracion el estimulo para actuar
de una manera determinada.

La frontera, del lado de la actividad del servicio publico, no es tam-
poco muy nitida; las formas de incitacién pueden ser consideradas como
simples procedimientos del servicio publico, como lo hace la jurispru-
dencia. Asi, por ejemplo, en la subvencién. Podemos preguntarnos cuan-
do estaremnos en presencia de un modo de financiaciéon sin el cual la
empresa beneficiaria no podria actuar en el caso llevando a buen tér-
mino ¢l programa, y cuando estaremos ante el elemento estimulante
que desvia la conducta del particular. ;Cual sera, pues, el criterio que
determinara que la subvenciéon juegue el papel estitnulante o que la
hari entrar en un procedimiento de sustitueion, tipico del servicio pu-
blico?

En verdad, por el hecho de ruptura del equilibrio entre lo publico
y lo privado, la accién administrativa se ha vuelto tan compleja que ya
no es posible distinguir con claridad las formas ideales a las cuales po-
dria reducirse toda la gama de sus diversas intervenciones. Hay, en efec-
to, una interpretaciéon constante de las diversas formas de actividad
administrativa; para alcanzar una misma finalidad se mezclan procedi-
mientos de reglamentacion, de control, de incitacién y sustitucién
publica, de actividades privadas. Por otra parte, una misma finalidad
es susceptible de ser alcanzada por diversas vias: es el principio de la
intercambiabilidad de las formas de la actividad administrativa,

La actividad de incitaciéon o estimulo puede ser concebida en una
forma instantidnea, en un solo acto. en el cual el criterio de la con-
ducta desviada del particular puede fundamentar la distincion. Luego
de dicho momento, la administraciéon puede actuar mediante procedi-
mientos de policia, que regulan la relacién creada entre el particular
v la administraciéon. De este modo, por ejemplo, como contraprestacion
de una autorizacién o del otorgamiento de determinadas ventajas, la
administracién puede reservarse el derecho de ejercer un control per-
manente sobre las actividades Jdel particular, e incluso puede fijarle un
estatuto mmediante una reglamentacion.
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¢En qué elemento debemos detenernos, en presencia de semejante
relacion, para calificar las formas de las actividades administrativas?
¢Prevalecera el acto inicial o, por el contrario, el estatuto permanente?
La administracién, siempre a Ja busqueda de las técnicas mas adecuadas
para alcanzar estos fines sociales, tiende en nuestros dias a desbordar
el marco de las ‘nociones de las formas administrativas de policia y
servicio publico, pero no es menos cierto que todos los procedimientns
que podemos considerar como originales aun no son facilmente clasi-
ficables en una tercera categoria netamente definida. FEsto no hace mas
que evidenciar un hecho cada vez mas patente: la inestabilidad y la
precariedad de la teoria de las formas de la actividad administrativa.

La evolucion de las técnicas administrativas de estos ultimos afios
ofrece a los juristas creadores una posibilidad inesperada. En el con-
texto de las formas de la accién administrativa podemos preguntarnos
si la planificacion concebida en su conjunto, v en cuanto a técnica del
poder, aplicable a todos los dominios de la accién administrativa, no
puede ser considerada en si misma como una forma original de la accién
del poder publico.

Es evidente que la actividad de planificacion concebida globalmente
no puede ser reducida a la vieja nocién de policia v que, si fuera nc
coercitiva, no podria adoptar |a forma, por ejemplo, de una reglamen
tacion. )

Por otra parte, el fin mismo de la planificacién indicativa excluye
la nocién de policia; ciertamente, la planificacion encarada como fua-
damentalmente activa, y teniendo por objeto la proposicién de conduc-
tas, se incerta mal en los procedimientos que tienen como tarea fun-
damental la salvaguardia de una situacion preestablecida, al menos en
la concepcién clasica de la policia.

Ademas, el plan apunta a comportamientos tanto politicos como pri-
vados; es la obra colectiva gue pretende imponerse como el hecho de
la elaboracion conjunta de los poderes publicos y de las fuerzas econd-
micas v sociales de la nacion, si recordamos la idea de la economia
concertada. Ahora bien, la nocién de policia no enfoca sino la regla-
mentacién de la accion de los particulares.

En sentido opuesto, la distincion entre la actividad de planificacion
y la forma de servicio piblico no es facil de hacer. Incluso en esta
ultima nocion podemos considerar como relevante la de interés general.
Fsta mezcla de Jo pablico v de lo privado, que constituye el marco de
la accién del sistema de planificacion econdémica, es un elemento que
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se opone, sin embargo, a que la actividad de planificacion se inserte
clarameute en el marco del servicio publico. Si la elaboracién de los
planes puede ser considerada, forzando la categoria y teniendo en cuenta
el papel desempenado por los particulares, como una actividad de ser-
vicio piblico, no acontece lo mismo con la ejecucién (que implica la
autonomia de los centros economicos privados del predominio del mer-
cado), a menos que se niegue a la planificaciéon indicativa su caracter
mas tipico. El reemplazo de la actividad de los particulares por la ac-
cién del poder publico, que constituye la idea-fuerza de la nocién, seria
excluido (22).

De este modo, decir lo que es la planificacién en su conjunto no es
una tarea cémoda, y, menos aun, hacerla entrar #n la amplia categoria
de los sui generis. En realidad parece que la actitud que debemos adop-
tar al respecto es la de que no puede ser incluida en las formas tradi-
cionales de la actividad administrativa; en cierta medida, las resume

a todas (23).

El caracter global de la actividad planificadora —actividad comple-
ja, que contiene previsiones, actos administrativos unilaterales, decisio-
nes concertadas, declaraciones mas o menos ambiguas de intencidén, et-
cétera—, es un obsticulo para considerarla en forma unitaria, existiendo
una diferencia notable entre los procedimientos de elaboracion de los
planes v los de su ejecucion. Por otra parte, la caracteristica formal
que hemos retenido y que excluve todo vinculo de la técnica planifi-
cadora con una actividad y con un sistema juridico-publico determinado,
nos presenta la planificacién mas como una forma de organizacién de
una actividad que como una forma precisa de la actividad administra-
tiva. De este modo, la planificacién estaria colocada en un terreno dis-

(22) SawatiEr, Vers lenseignement d'un droit économique, “Recucil Dalloz”, Chr..
XXII, 1961, Los procedimientos de la planificacion econdmica ilustran la crisis de la no-
cién de servicio piblico. Para este autor. el derecho econdmico perece en el marco del
derecho plblico. A pesar de esta afirmacion. incluye la integracién de la conducta de las
empresas privadas en el marco de una orientacién planificada con misién estatal, es decir,
como una actividad de servicio piiblico.

Sobre la evolucién de las administraciones modernas y su adaptacién a las técnicas
de planificacion. vid. Dr Ouivelra PeNa (PPaulo Camilo), /ntroducdo ao planejamento na
administracio pitblica, Rev. “Estudos Economicos, Politicos ¢ Sociais”, nim. 3, 1959, Uni-
versidade de Minas Gerais, Bello Horizonte.

(23) GCran~ivi, Sull’azione dei pubblici poteri nell campo dell'economia, “Riv. di Di-
ritto Commerciale”, 1959; la planificucion hace igualmente superar la distincion entre
una actividud purainenie econdmica de la adininistracién y una actividad administrativa
propiamente dicha (cf. CeLigr. Droit public et vie économique, ed. P.U.F., Paris, 1949,
pag. 208.
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tinto del de las formas tradicionales de la actividad administrativa. Ella
puede y da lugar a las distintas formas de esta actividad: accion de
policia, mediante técnicas juridicas tales como el permiso de construir,
la reglamentacion de las diversas ramas y categorias de produccién, for-
mas de controlar, autorizaciones, etc.; accion de fomento, mediante toda
la zama de procedimientos que en una medida u otra se vinculan con
dicha categoria, y, finalmente, accion de servicio publico mediante la
gestion directa de las operaciones de ejecucion y de establecimiento
de los planes (operaciones de financiacién) y, en general, todas aquellas
que se relacionan con la actividad del Estado, bajo su triple forma de
Estado industrial, Estado cliente y F:tade banquero de negocios (24).

14. €) La tendencia hacia técnicas contractuales de ejecucion en
la accion administrativa.

La economia concertada, idea central del régimen francés de plani-
ficacion, implica la asociacion de todos los interesados, tanto en el es-
tadio de elaboracién como en el de ejecucién de los planes (25). Igual-
mente la idea del “concierto” se extiende a la concepciéon misma de
la administracién, que acoge entre sus procedimientos habituales de ac-
ciéon otros procedimientos mas conformes con las exigencias de la eco-
nomia global en régimen de planificacién democratica. El particular
y la administracién se colocan, a menudo, en las relaciones que dan
lugar a la ejecucién de los Planes de Desarrollo, en una situacién des-
provista del rigor que caracterizaba la acciéon administrativa clasica fun-
dada en la técnica jnridica de la decision ejecutoria. Estas exigencias
suponen una profunda y dificil transformacién por parte de una admi-
nistracién mas habituada al imperativo que al didlogo. Dialogar, incitar,
son formas de accion de manejo mas delicado que la elaboracién so-
litaria y la decisién imperativa.

(24)  Cf. CHILLON-MEDINA, cit. supre nota (10). su pig. 494 vy ss.; B. Cazes, La pla-
nification en France et le IV Plan, c¢d. de I'Epargne, Paris, 1962, pig. 2t

(25) BrocH-LaiNe, Economie concertée et planification démocratique, “Les cahiers de
la République”, Paris, juillet 1962, pag. 573; la idea dec concierto es consustancial a la
planificacidn democratica. “El plan, a su vez, puede ser considerado como la institucion
tipo de la economia concertada™; CrLun JeaN Mouris, L'Etat et le citoyen, Paris, Seuil,
1962, pag. 47. Asociar a aquellos concernidos por la decision, escribe Rivero (ibidem). v
que deherdan cjecutarla. a su claboracidn, no sélo para permitirles la defensa de sus inte-
reses, para captar con ellos los datos del problema que escapan al analisis ccondmico
abstracto. sino también para iluminarlos sobre los motivos de la decisiéon final: tal es
el método que parcce mdis adaptado a la eficacia de la accidn, cualesquiera que sean las
dificultades de su ejecucién.
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Los inconvenientes de la técnica juridica reglamentaria en la eje-
cucién del plan, debidos a la necesidad de examinar en cada caso con-
creto todas las diversas medidas a tomar y a la preocupacién de fundar
las relaciones de ejecucién sobre una base de diilogo excluyente de la
coercién, han contribuido a la utilizacién de procedimientos coatrac-
tuales, que se apoyan en el acuerdo de voluntades del poder piblico
y los particulares, y ello se deriva de la naturaleza especifica de las
incitaciones como medios de ejecuciéon del plan indicativo. El regla-
mento de incitacion, a la inversa de los reglamentos clasicos, “apunta
a comportamientos libres; por el reglaniento de incitacién se propone
un estatuto, pero no se impone; se crea una categoria virtual y fa-
cultativa™ (26).

Otras circunstancias, mas bien de orden financiero, han impuesto
la utilizacién de ese tipo de acuerdos llamados “cuasicontratos”, cuales-
quiera que sean las dificultades de su aplicacién; se trata, sobre todo,
de la necesidad de las empresas cuya financiaciéon depende mas o menos
2strechamente de los fondos publicos, de asegurar el escalonamient.
de éstos sobre varios aios.

Ademas, ha sido el proposito de realizar una selectividad individual
la que ha forzado al poder piblico a prever un procedimiento semejanie
En efecto, puede recurrirse a una selectividad de dos niveles (27). En
uno la discriminacion se opera por categorias y segun la técnica juridica
reglamentaria; en el otro, la selectividad apunta al caso concreto y
corresponde a una técnica mas o menos convencional, la cual plantea
problemas juridicos mas delicados (28).

lgualmente, la intencién de simplificar el procedimiento de las in-
citaciones ha determinado la recapitulacion de las ayudas posibles, ¥
dispersas en numerosos textos, en un acto unico, acompanado simulta-
neamente de una declaraciéon de intencién general por parte del poder
publico; de ello se deriva una simplicidad en el examen de los pedidos
de erédito o de cualquier otro tipo de ventajas, y una comodidad para
las empresas peticionarias.

Conviene recordar aqui la relaciéon que puede ser establecida entre
la técnica contractual vy el plan o, mas ampliamente, entre éste y la lla-
mada economia contractual, “Si el plan es una necesidad para la eco-

(26) Rivero, ibidem, pag. 894

(27) LauBabpErg, Traité élémentaire de droit administratif, c¢d. L. G. D. J., Paris,
tomo [1I, 1960, pag. 533.

{28) Vid. CHILLON-MEDINA, cit. supra nota (10), sus pags. 489-493.
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pomia mixta, es menester decir que, reciprocamente, la economia mixta
es una suerte para el plan” (29). Y “sin planes es imposible perfeccionar
v generalizar las participaciones contractuales” (30).

Todas estas razones, entre otras, han hecho progresar las técnicas
juridicas de la accion administrativa, del dominio de la reglamentacion
al de los contratos, siendo preferido el fenémeno, por via contractual
o mas ampliamente convencional, al instaurado por los reglamentos.
Tratase de una evolucién que va del examen por via general y abstracta
al examen caso por caso; la perspectiva de la autorizacion reemplaza
la del reglamento; la nocién de contrato o de “‘cuasicontrato’, a la de lev
o decreto. Esta evolucién marca una adaptacién a los cambios de la
economia francesa, que necesita menos que en el pasado de medidas de
estimulo sistematico; hay que ver también en ello una cierta madura-
cion de la politica de fomento, pues la experiencia ha permitido corre-
¢gir los errores iniciales (31).

Veremos sucesivamente a continuacion el papel v la significaciéon del
procedimiento “cuasicontractual” para la ejecucién del plan (a), el pro-

(29} CHazeL-POYET. cit. supra, nota (2), pags. 110-111; B. Cazes, Elaboration du
plan et démocratie, “Fconomic et humanisme”, Paris, nov.-dec., 1962, pags. 50-31, dice:
“¢. Puede concebirse una ordenacion de la planificacién que organizaria un eauilibrio tal,
entre participacién v arbitraje. que no pucdan anularse reciprocamente?” “Hoy, la previ-
sién v la organizacion del crecimjento econdmico ofrecen a la cconomia contractual ¢l
inico terrenn en que clla puede realinente progresar, hallando en ¢llas las certidumbres a
falta de las cuales, la reparticion de cargas v rviesgos para la colectividad —por pesados
que scan—-tiene grandes posibilidades de no producir efectos satisfactorios.” Todo el sis-
tema francés de planificacion puede ser concebido como una institucion tipica de esta
“economia contractual”. “la obligacion contractual es un complemento til a las coercio-
nes de los mecanismos de la economia de mercado, de la ley v del reglamento administra-
tivo; la existencia de garantias jurisdiccionales es indispensable desde gue surgen en la
vida ccondmica contratos nuevos que escapan al derecho privado.”

(30) CuazeL-Pover, ihidem.

31y Cf. infra, ndms. 15-20; Foursastie-COURTHEOUX, La planification économigue en
France, Paris, 1963, pag. 123; Rissovre, Orientation des investissements et politique d’in-
citation, “Economic et Humanisme”, Paris, nov. 1962, pag. 90; B.R.A.E. (., La politique
d'incitation, Paris, 1960: “El mecanismo juridico de estos procedimicntos de fomento
es de dificil andlisis, pues se sitian en ¢l tecreno pecuniario... Ahara hien. desde el punto
de vista juridico, las técnicas de fomento son complejas, apoydndcse inicialmente en el
reglamento. es decir, en la creacion de una situacion general y ahstracta.” Pero. a dife-
rencia del reglamento clésico, que encara las sitnaciones existentes en la realidad, para
modificarlas, el reglamento de [omento encara categorias futuras, a las que en cierta ma-
nera llama a existir. De hecho, si no de derecha, ¢l reglamento de fomento opera sobre
conductas libres. sefiala Rivero. ibidem, pag. 894, Junto a esta técnica reglamentaria es-
pecial. las técnicas de e¢jecucion se orientan. cualquicra sca su resultado efectivo, hacia
fctmas contractuales o convencionales. Sin embargo no parcce que ya pueda hablarse
con propiedad de la utilizacién de una verdadera técnica contractual de ejecucion de los
plancs. a lo que se opondrian diversas razones. Vid. infra, nam. 18.
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cedimiento de los “cuasicontratos” (b), su diversidad (¢) y su naturaleza

juridica (d).

15. a) El papel y la significacion del procedimiento ‘‘cuasicontrac-
tual” dentro de las técnicas de la acoion administrativa.

La finalidad de los ‘‘cuasicontratos’, al introducir un aparente elemen-
to contractual entre las técnicas de ejecucién de la directiva planifica-
dora, es influenciar en forma personificada el punto de vista de la em-
presa en cada microdecision.

El término “cuasicontrato” se presenté con motivo del plan interi-
no (1959-61); pero la nocién preexiste a la expresién, y ya un pro-
cedimiento de este tipo tuvo lugar en 1957 entre el Ministerio de
Finanzas y la industria automovilistica, obligandose a reservar a la ex-
portacion los dos tercios del suplemento de su produccién en un periodo
determinado.

Por ejemplo, el IV Plan hablaba de ‘‘cuasicontrato’” con motivo de
la recapitulacion de las ayudas que pueden ser acordadas por el Estado
en uso de sus facultades de fomento: “Estas diversas incitaciones pue-
den ser reunidas en un ‘cuasicontrato’ , donde tienen como contrapres-
tacién la obligacién de la empresa de realizar un programa de inver-
sion de conformidad con las directivas del plan™ (32).

Atendiendo a dichos elementos, el ‘“‘cuasicontrato’® puede ser definido
como una convencién celebrada entre el Estado y la empresa, por la
cual el primero acuerda una o varias ventajas determinadas en los tex-
tos, como contrapartida a un programa empresarial, conforme con las
orientaciones y los objetivos del plan. Ademas de esta recapitulacién
de las ayudas contenidas en los textos en vigor, el poder publico y el
particular concluyen un acuerdo de “buena voluntad”. De este modo
el procedimiento se diferencia de otros medios de ejecucion (fiscal, cré-
dito, etc.) por su caracter individualizado; la selectividad individual
concierne a un programa determinado y reviste una forma solemne (33).

(32} Introduction au 1V Plan, Loi du 4 aolt 1962, pag. 37.

(33) El procedimiento de los “cuasicontratos” no aporta mayores inconvenientes, tant)
para el poder piblico como para los particulares: cf. BaraiLier, Une nouvelle technique
d’économie concertée: les “‘quasi-contrats” pour [lexécution du plan, “Revue de science
et de législation financiéres”, Paris. av.-juin 1964; BrocHItr, Les effets de la planifica-
tion francaise au niveau des structures économiques et sociales, Rapport au Colloque de
Grenoble, mimeografiado, mayo 1963. Asi planteada la cuestién dec la eficacia de las me-
didas de incitacién adoptadas, v, al tmismo tiempg, la técnica juridica de su realizacion,

queda por saber en qué medida una incitacion es determinante de una inversién. Segun
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Como va hemos destacado anteriormente (34), la utilizacion de la
técnica contractual *‘cuasicontractual’ para la ejecucién de los planes, obe-
dece a razones derivadas de la necesidad de fundar sobre nuevas bases,
mejor adaptadas a las circunstancias y exigencias del medio, la accion
del poder publico. Constituye el esbozo de un régimen de disgregacion
de las formas clasicas de la accion administrativa y un giro en la evo-
lucién de las téenicas de accion de los poderes publicos, los cuales, como
resultado de esta democracia de participacién “que se instala en las
concepciones de nuestro mundo”, tienden a actuar en base a la adhesién
voluntaria y la colaboracién creciente de los administrados, mas que en
base a la pura coercién.

La ejecucion de un plan administrativo plantea verdaderamente pro-
blemas juridicos delicados: se trata de respetar al mismo tiempo la
flexibilidad y la coherencia de la Jirectiva-plan v de asegurar su efica-
cia: es menester conciliar las reglas y principios juridicos de base y las
exigencias de una direccion consciente de la economia global; combinar
la flexibilidad y la garantia de un reglamento y la forma consensual
de un contrato (35).

.

El ““cuasicontirato’, esta “‘categoria virtual y facultativa® de que habla

el maestro RivEro, aun insuficientemente formulada como consecuencia
de su novedad, constituye uno de los perfiles mas notables de esta evo-
lucién en las técnicas de accién administrativa. El procedimiento asi
definido se apoya, a menudo, en un cuestionamiento mas o menos re-

Brocu-Laixg, Sept années d’incitation a U'expansion régionale. Bilon et legons, “Revue ju-
ridique et économique du Sud-Ouest”. nim. 4, 1962, ¢l poder de incitacion de la prima
no actita a fondo. sino nara las pequenas v medianas empresas, v en la medida en que
aquélla aparece como un elemento decisivo de la opcion de su implantacion. El procedi-
miento de fomento choca también con otros obslaculos. tales como la ausencia absoluta
de incitacién para enfrentar la competencia de T Comunidad Feondmica Europea. como
sucede en materia de planificacion regional v de concentracidon empresarial. Fn esle caso,
las incitaciones del Plan sélo logran un palido papel en dicha lucha de gigantes (cf. Bro-
cuter. ibidem, pag. 24). Para Rissovre. precitade, supra, nota (31), los peligrus de la
practica contractual radican, en nrimer lugar, en la escasa publicidad que rodea a estos
contratos, que permite dificilmente al Parlumento v a la opinién el control de las orga-
nizaciones y del costo real de la politica gubernamental; por otra parte, la practica con-
tractual traduce una renuncia implicita por parte del poder a alcanzar metas que no
cuenten previamente con el consentimicnto de lag corporaciones (pag. 91). Ahora bien. la
técnica utilizada para vechicular estas incitaciones no parece tampoco demasiado lograda,
para lo cual habria que adaptar algunos princinios y reglas del Derecho francés. Vid. sobre
la naturaleza juridica de los “quasicontratos”. infra, nim, 18.

(34) CorTiNaS-PELAEZ y CHILLON-MEDINA, precitado supra, nota (2) in fine, pag. 173;
CuiLLoN-MenwNa, Sur la valeur.... precitado supra, nota (10), nim. 124, pag. 493.

(357 Carrivo-Farra, Influencia del Plan sobre la contratacion administrativa, “Docu-
mentacién administrativa”. Madrid. 1935, pag. 97.
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suelto de la legalidad tradicional. La experiencia demuestra que el con-
Jjunto de los procedimientos clasicos no basta para satisfacer todas las
necesidades de la administracion, que se esfuerza por traducir en hechos
las previsiones generales del plan. La economia global conduce a los
poderes publicos, por una necesidad interna, a una interpretacién muy
flexible y a veces muy audaz de la legalidad, no sélo porque los sistemas
juridicos estan, casi siempre, atrasados respecto de la evolucidon social
que pretenden expresar, sino porque una cierta autonomia de natu-
raleza hace diliciles las relaciones de la economia v de lo juridico (36).

“El derecho no ofrece categorias adecuadas para la accién de direc-
cién econémica del poder. La autoridad publica se aleja de los proce-
dimientos clasicos para buscar una decision econémica privada, tedrica-
inente libre, pero concordante con el sentido querido por lus poderes
publicos. Con este propésito el poder publico desplegaria todo un ar-
senal de medios juridicos y no juridices (formacion profesional, aceion
psicolégica, proyeccion, “concierto”). El “concierto™ supone, de entrada,
una revision profunda de los métodos de elaboracion de la direccion
administrativa y, finalmente, un cuestionamiento de los principios en
que se apova su eficacia. Tradicionalmente, la decision administrativa
no pretende convencer, sino constreiiir. La decision concertada vuelve
la espalda a este esquema; ciertamente, en ultima instancia, es la au-
toridad publica quien estatuye v nada prohibe dar [uerza obligatoria
a su voluntad, aunque ésta no sea la solucion adoptada atendiendo a
los objetivos del plan™ (37). listo explica que el centro de gravedad
de las téenicas juridicas de la accion administrativa lleve progresiva-
mente a buscar en el consentimiento, en principio libre v espoutineo,
de las personas obligadas, la base de su legitimidad y su eficacia, v
que en el plano de las realidades, las técnicas juridicas correspondientes
a los principios de colaboracion y didlogo (organizacion de la repre-
sentacién de intereses a todos los niveles, preferencia de la técnica con-
tractual respecto de la reglamentaria, etc.), reemplacen a la elaboracion
solitaria de las decisiones administrativas y, en particular, a la decisiéon
unilateral —reglamentaria o individual— como forma de accién privi-
legiada del poder publico.

(36) MaspeTIOL, precitado supra, nola (12}, pdg. 143: Rovan, Pour une iudée neuve:
la democratie, ed. du Seuil, Paris. 1981; QuervoxNE, Les effets de la planification au
niveau de Uappareil politique et de lordonnancement juridique, Rapport an Colloque sur
la planification. Grenoble, mavo 1963 imimcografiado): Rivero. thidem; De Soro, Inter-
ventionnisme juridigue et principe de légalité, “Fi. et Doc. C. E.°, 1963; vid. CHILLON-
MeDpINA, tesis, cit. supra, nota (2). in fine, en su t. I, pigs. 49-84.

(37) Rivenro, cit. supra, nota (6). pag. 893.
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“En las relaciones de la economia mixta, ya se trate de participacio-
nes contractuales, ya de contratos negociados o de ‘cuasicontratos’ (38),
los poderes publicos buscan la adhesién del particular en un pie e
igualdad (39). El Estado depende de las principales empresas mas de
lo que corresponderia que un soberano dependa de un sibdito; v. en
sentido contrario, el comportamiento piblico es un elemento decisivo
en la vida de las empresas. Do ut des podria ser la divisa de las acciones
de la economia mixta. El Estado no impone, ofrece. Pero, ademas, no
da nada sin contrapartida: la solidaridad y las ayudas publicas no son
igualmente adquiridas por todas las empresas. sino solo por aquellas
que respetan las rezlas del juego’ (40).

La nueva imagen de la administracion econdémica rige la previsién
de los procedimientos clasicos de la accion administrativa desde otro
punto de vista al que ya hemos aludido. Para aproximarse al particular,
la administracién econémica adopta técnicus del derecho privado y dis-
grega la nocion clasica del acto unilateral, incluso respecto de sus atri-
buciones de direccién publica econémica. Se nota incluso una evolucion
en la calidad misma del acto administrativo, en lo relativo a los prin-
cipios de legalidad e igualdad. Mientras el acto tradicional se modelaba
atendiendo a una igualdad abstracta que apuntaba a una serie de in-
dividuos y situaciones iguales, los nuevos procedimientos piblicos apun-
tan al caso concreto, a los privilegios y a las discriminaciones acordados
de manera individual, que engendran el riesgo de la arbitrariedad, te-
mido por un amplio sector de la doctrina francesa (41).

(38) Cuazrr v Pover, cit. supra, nota (2), pag. 99.

139y Cada vez mas se tejen vinculos entre el Estado y las empresas, mediante contra-
tos equilibrados. Fl equilibrio todavia se busca a tientas. La mixima inicial es “ayidate
que Dios te avudard”. Pero entre el esfuerzo realizado vor la tierra v ¢l realizado por
el cielo, la relacién esta ain lejos de ser determinada por adelantado, merced a cdlculos
precisos. Adn no se ha salido de la fase empirica. de la cual no es claro si es deseable,
o siquiera posible, de salir alguna vez. Cf. Brocu-Latne, A la recherche d'une économie
concertee, ed. de I'Epargne, Paris, 1959.

(400 Cuazer y Pover. cit. supra, nota (2), pag. 99.

(41) Esta nueva actitud de la Administracién rezuma sutileza v desconfianza. Son. al
respecto. conocidas las reservas de Havexk (Rowte de servitude, ed. Médicis, Paris, 1946,
trad. esp., Fondo de Cultura Economica. México), para quien la planificacién no conli-
gura sino una discriminacién deliberada v el retorno a la supremacia del status, invir-
tiendo el movimicnto en las sociedades progresistas. TuieNy (Du droit civil au droit social
et économique, “Fconomie ¢t humanisme”, Paris, mars 1950} sefiala que ¢l problema de
la transformacion de las técnicas juridicas se centra en nuéstros dias en una nueva bus-
queda de la igualdad. Ahora. los “cuasicontratos” constituyen un golpe, por lo menos
de principio, a la regla de la igualdad, en cuanto particularmente los “contratos fiscales”
tienden a crear situaciones privilegiadas, en mérito a la selectividad que pretenden en-
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Los ““cuasicontratos” han venido a colmar en cierta manera un vacio
de la acciéon publica y econémica, va que la decisién unilateral creaba
decisiones abstractas e impersonales. Hay un fracaso del dirigismo y
un fracaso de la decisiéon unilateral clasica, en cuanto procedimnienta
exclusivo de accién econémica. Por otra parte, el “‘cuasicontrato”™, técnica
nueva v aun insuficientemente formulada, constituye, al igual que todas
las reglas e instituciones de la planificaciéon francesa, el resultado de
una transaccion entre distintas tendencias, entre exigencias diversas, y
tiende a eliminar los inconvenientes de ciertas técnicas juridicas por la
combinacion de alguno de estos procedimientos. Queda por saber si
el prejuicio favorable de que goza esta categoria corresponde a un éxito
en el plano de la realizacién, y podemos determinar, y no sélo intuir,
el sentido y el alcance de esta nueva técnica juridica de la accién ad-
ministrativa. Para ello nos detendremos brevemente en la descripcion
de sus elementos y, luego, deduciremos los rasgos de su naturaleza ju-
ridica.

’

16. b) FEl procedimiento de los *‘cuasicontratos’.

Se trata de una negociacién que comienza por el depédsito de una
peticion ante la administracién interesada, seguida de su estudio y de
la presentacion del expediente al dictamen del Consejo de Direccién
del Fondo de Desarrollo Econdémico y Social; finalmente, se dicta la
decision conjunta del ministro competente y del ministro de Finanzas,
presentandose, en definitiva, el “‘cuasicontrato’ como un intercambio (e
cartas entre el Ministerio de Finanzas y la administracion de que de-
pende la empresa peticionaria, por una parte, y esta ultina, por la otra.

carnar. 3in embargo, un analisis mas nrofundo revela que no hay por ¢l momento que
temer una crisis tan esiruendosa del principio de la igualdad, puss les “cuasicontrates” no
constituven, en sentido pronio. una fuente de obligaciones, en su parte mis importante
v en la cual no aplican los textos vigentes. Ademas. los contratos fiscales s6lo incorporan
las interpretaciones sucesivas del principio dc igualdad de los ciudadanos en materia
fiscal v aplican textos que dulcifican la coercion. Cf. al respecto, BaralLLEgr, cil. supra,
nota (33); Gavorwei. Cours de finances publiques, 1963-64, c¢d. Les Cours de droit, Pa-
ris, 1964; TroTasas, Finances publiques, ed. Dalloz, Paris, 1904. nags. 504 v para las
diversas interpretaciones, sentido y alcance del principio de igualdad ante el impuesto.
En realidad, la concepcion de las finanzas pmiblicas modernas ha conmovido el alcance
v la concepcion clasica de la resla de la igualdad. Para ¢l financista moderno s¢ trata
de conciliar el principio de un intervencionismo reformista con el princivio de la igualdad,
lo que permite una evolucion de éste. convirtiéndolo en la igualdad no ante sino por el
impuesto. ¢s decir, yendo de la igualdad al igualitarismo. Cf. Duvercer, Finences publi-
ques, ed. P.U.¥. Paris, 1963, pag<. 113114
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La operacion ce materializa en un documento tnico que retine todas
las formas posibles de ayuda.

El contenido ¢s muy variable de una a otra especie de ‘‘cuasicontrato’,
Por parte de las empresas, el contenido precisa la naturaleza del pro-
grama encarado, obligandose los industriales a realizar programas de
interés general, definidos de comin acuerdo, de manera completa v
precisa: asi, inversién y produccién, investigacién, reorganizacion de
un territorio, reconversion de empresas, reclasificacion de la mano de
obra, etc.

Por parte del Estado, el contenido determina la naturaleza v am-
plitud de las obligaciones contraidas, sefialadamente de las ficultades
de empréstito a tasas eventualmente preferenciales, subvenciones reem-
bolsables en caso de éxito en el programa “cuasicontratado”, plazos
mas o menos largos de reembolso; en general, los ‘*cuasicontratos®” apor-
tan a las empresas numerosas ventajas, facilidades v, fundamentalmente,
continuidad de financiacion, mediante garantia para programas pluri-
anuales (42). En ciertos casos, el “*cuasicontrato’ contiene una estipulacién
cn favor de tercero (43).

En resumen, por parte del Estado, el ‘‘cuasiconirato’ contiene obli-
gaciones a corto y largo plazo: a corto plazo, en el mnarco de los textos
en vigor, constituye una sintesis de las diversas ventajas acordadas (pri-
mas especiales para los equipos de investigacion, préstamos estimulando
la descentralizaciéon, subvenciones, etc.); a largo plazo, el Fstado se
comproinete, en ausencia de texto, y mediante una férmula muy am-
higua y genérica en el futuro, a mantener una cierta benevolencia hacia
la empresa que ajuste su programna a los objetivos del plan.

17. «¢) Diversidad de los “‘cuasicontratos’ .

Siguiendo nuestro analisis de la practica administrativa a la expe-
riencia del IV Plan, tenemos que, luego de algunos intercambios de
cartas que habian tenido lugar en 1957 y 1961 con la industria siderur-
gica y la industria mecdanica, seis ‘‘cuasicontratos” fueron suscritos du-
rante la vigencia del IV Plan. '

(42)  Sin embarzo. las reglas y los mecanismus financieros pueden {rustrar este tipo
de garantin, particularmente a causa del principio de la anualidad de los créditos pre-
supuestarios. Vid. infra, nim. 18, Naturaleza juridica de los *“cuasicontratos”.

(43)  Asi, el “cuasicontrato” acordado con la empresa Ateliers et Forges de la Loirce,
la cual sc comprometia a escalonar ¢l cierre definitiva del establecimiento, aceptando un
plan de reclasificacion de la mano de obra.
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““cnasicontrato’’ colectivo fue cele-

Para la siderurgia, una especie de
brado por los ministros de Finanzas v de Industrias v la Camara Sin-
dical. Siendo desfavorable la covuntura del punto de vista de los precios
de venta, las fuentes de autofinanciacién estaban por debajo de las
previsiones de las empresas. Por ello, el Ministerio de Finanzas ce obli-
g6 por anticipado a los préstamos necesarios para tres aifios consecuti-
vos, para asi restablecer el nivel previsto de autofinanciacion.

En general, el procedimmiento es utilizado para las industrias “de
punta” (electrénica, bienes de capital y equipamiento), que estan obli-
gadas a un gran esfuerzo de investigacion, o cuyos programas no pue-
den ser realizados sino a largo plazo.

Otro campo particularinente amplio podria abrirse para el procedi-

b

miento de los “‘cuasicontratos’ con la ordenacién del territorio. Ura [ér-
mula estudiada por ¢l Comisariado General del Plan consistiria, contra
la creacion de una empresa en una zona determinada, en un compro-
miso del Estado que se agregaria al otorgamiento semiantomatico de
la prima especial del equipo a proveer para el eniorno necesariv: la
creacién de equipos colectivus, garantizada por una promesa e présta-
mo, asumida por el Fondo de Inversion y de Reordenacion del Terri-
torio, administrada por la Delegacién para la Reordenacion del Territo-
rio, v la ejecucion de programas suplementarios de alojamiento v medios
apropiados de informacién profesional.

La nocion del “contrato fiscal” constituye una adaptacion de esta
técnica, aunque tenga ciertos caracteres originales. Parece que el ele-
mento contractual se presenta en ella mas afirmado que en el ““cuasi-
contrato™’. Kl texto del IV Plan (44) no habla del ‘‘cuasicontrato’ sino
como una recapitulacion de las medidas de fomento contenidas en los
textos vigentes. Por el contrario, introduce la nocion de contrato fiscal,
definiéndola mejor en el aspecto consensual. Prescribe que la utilizacién
voluntaria de los mecanismos fiscales puede ser concebida, sea con
miras a una accién sobre la economia en su conjunto (por ejemplo,
la regulacién covuntural), sea para fornentar selectivamente ciertas ra-
mas econémicas. Ocho procedimientos particulares son retenidos por
la Comision de Economia General v de la Financiacion. Unos revisten
un caracter de semiautomaticidad, v la autorizacion es empleada sélo
para evitar las peticiones desprovistas de real interés econémico; otros
constituyen verdaderos coutratos fiscales, mediante los cuales una ven-
taja detersninada es acordada a una empresa, en contrapartida del pro-

(44) Tntroduction au 1Vé Plan, Loi du 4 aotit 1962, ed. Twmprimeric Nationale, pag. 30.
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grama de inversion, juzgado interesante. Los principales campos de
aplicacion de estas ventajas se refieren al desarrollo econémico regio-
nal, a la modernizacién y a la conversién de empresas, a la investigacion
cientifica y técnica vy al lanzamiento de nuevos productos.

La naturaleza de estos diversos “contratos fiscales” no puede ser re
ducida a una consideracion unitaria. De los ocho procedimientos sena-
lados por el IV Plan, los hay que son autorizaciones, actos-condicion
destinados a aplicar una regla general v abstracta, ‘‘cuasicontratos’ pro-
piamente dichos, a medio camino entre el acto-condiciéon y la conven-
cion formal, y verdaderos contratos. Ahora bien, la categoria es ain
imprecisa y no pueden delimitarse netamente, por ahora, los elemen-
tos de una definicién.

Queda también por saber en qué medida se iransformaran los prin-
cipies y reglas del derecho publico, los cuales, teéricmente por lo
menos, infringen (regla de la coercién fiscal, inalienabilidad de la pre-
rrogativa fiscal del Parlamento, igualdad ante el impuesto y ante la Ley
tributria, etc.), y, ademas, si pueden realmente constituir auténticas obli-
gaciones positivas por parte del Estado.

A pesar de las imperfecciones del sistema, los poderes piiblicos han
previsto una extension del procedimiento ‘‘cuasicontractual’ como medio
de ejecucion de las operaciones de planificacién ya desde 1963. En efec-
to, se ha propuesto por el ministro de Finanzas el estudio de su apli-
cacion a la distribucién, exonerando de la llamada *““tasa suplementa-
ria” a los comerciantes que se comprometerian a no aumentar sus precios
durante cierto tiempo, vy que estarian dispuestos a un control permu-
nente de sus actividades.

18. d) Naturaleza juridica.

El procedimiento ‘‘cuasicontractual’’ constituye una institucion de la
practica administrativa, de uso muy frecuente: queda por saber si su
consagracion en el IV Plan (43) logra configurar Jos rasgos de una ca-
tegoria juridica bien definida. Por el momento, una unica constatacion
parece evidente: la palabra “cuasicontratos™ responde mas a un propoé-
sito de vulgarizacién que al rigor cieutifico. Esta expresion, o la hoy
preferida de “procedimiento cuasicontractual”, envuelve una idea bas-
tante simple: en este procedimiento hay algunos elementos que lo apro-

(45) Sin embargo, el procedimiento ovuasicontractual data va del Plan Interino; asi
¢l acuerdo de 1937 ¢n materia de industria automovilistica.

i
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ximan a un contrato, pero, de hecho, 1o lo es. Ello conduce, ciertamen-
te, a un abuso del lenguaje, puesto que semejante categoria se aleja
* como de la naturaleza

de un verdadero contrato. Es menester, pues, precisar los rasgos de la

tanto de la categoria clasica de los ‘‘cuasicontratos’

nocion, sin detenerse en el sentido de la terminologia empleada.

El esfuerzo no es ciertamente comodo: todas las categorias y téc-
nicas nuevas, aplicadas por la actividad planificadora, sufren la insufi-
ciencia de definicion, tipica de los sistemas juridicos aun imperfectos
y en via de institucionalizaciéon. Ahora bien, la diversidad de los po-
sibles ‘‘cuasicontratos’’ manifestados hasta el presente, las vacilaciones que
han acompaiiado su desarrollo v el fracaso (46) que. a vece:, ha cul-
minado las escasas experiencias de esta téenica, no comstituyen circuns-
1ancias favorables para su analisis. Su contenido mismo es muy variado,
cono se desprende de aquellos celebrados durante la ejecucién del
IV Plan. En dos de éstos se prevé una ayuda a programas de investi-
gacién técnica, bajo forma de subvenciones, reembolsables en caso de
éxito de la experiencia; de los otros, hay una prome:a de préstamos,
de subvencién, y de una disposicion favorable para el otorgamiento
de un préstamo a largo plazo v de monto preciso: los restantes se re-
fieren, respectivamente, al escalonamiento del e¢ierre de una importante
fabrica y de un plan de reclasificacién de la mano de obra, y a una
promesa de préstamo para realizar una inversion.

A esto cabe agregar el contenido y régumen de los llamados *“con-
tratos fiscales”, mencionados expresaniente por el TV Plan, cuyas mo-
dalidades son igualmente enmumeradas en la introduccion de éste (47).
Ciertamente, ante semejante diversidad de procedimientos, es posible
hallar formas que se aproximan, mas que otras, a la técnica contractual;
en otras, por el contrario, se tratara mas bien de la utilizacion de la
vieja 1écnica del acto-condicion; en otras, finalmente, es posible enca-
rar una técnica original, a medio camino entre el acto-condicion v la
forma contractual.

El nimero restringido de los ‘‘cuasicontratos’’ celebrados muestra cla-
ramente el fracaso relativo del procedimiento, tanto del punto de vista
financiero como del juridico. Desde otra perspectiva, la técnica de los
‘‘cuasicontratos’” no constituye un procedimiento idéneo de ejecucién de
la directiva (48) contenida en el plan. En efecto, el procedimiento ‘‘cuasi-

(461 Cf. BaraniLir, cit. supra, nola (33). pag. 365.

(47)  Vid. supra, nola (44).

(48)  Sobre Ja naturaleza juridica de Ja divectiva de planificacion, vid. Cmineon-Ment-
Na. cit. supra, nota (10}, pags. 121-450.
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contractual’® choca con algunos principios y reglas que lo hacen incom-
patible con las instituciones mas importantes. Un perfecto desarrolio
del ““cuasicontrato’” como medio de ejecucion de los planes exigiria, entre
otras cosas, un compromiso del poder piblico, respecto de los créditns
y ayudas que son objeto de las convenciones celebradas con las em-
presas peticionarias. Precicamente el escalonamiento de las ayudas para
un periodo de larga duracion -——que constituye la tnica parte verdade-
ramente contractual de este tipo de actos— infringiria la inalienabilidad
de la prerrogativa fiscal del Estado (49). La obligacion del Parlamento,
que vota los créditos para todo el periodo de ejecucion del ‘‘cuasicontra-
to’’ asi suscrito, constituiria un serio compromiso a la soberania parlamen-
taria, mediante una especie de autolimitacién, -e igualmente iria contra
el principio de la anualidad presupuestaria, al cual el derecho piblico
francés sigue firmemente ligado. Ahora bien, la practica de los “contra-
tos fiscales”, aplicada hasta sus 1ltimas consecuencias, transformaria las
reglas fundamentales en que se funda el derecho tributario y, particu-
larmente, el principio de la igualdad ante €l impuesto y el del caracter
coercitivo por naturaleza del tributo, pasindose de un régimen de coer-
¢ién a un régimen de contrato,

Todo esto obliga a los poderes publicos, ¥ concretamente al Minis-
terio de Finanzas, a no servirse del procedimiento “*cuasicontractual” sino
con prudencia. Por parte de las empresas el inconveniente mayor reside
en la complejidad del procedimiento y en la relativa lentitud de ob-
tencién de las ayudas; ademas, el régimen actual de los ‘‘cuasicontratos™
no contienle en si mismo suficientes garantias respecto del cumplimiento
por el poder piblico de las ayudas y ventajas concedidas, por falta de
una verdadera sancién de las obligaciones emergentes.

19) aa) Improcedencia del ‘“cuasicontrato” cldsico.

El primer rasgo saliente de un ensavo de calificacion del procedi-
miento ‘‘cuasicontractual’’ es de orden negativo: parece evidente que éste
no constituye un ‘‘cuasicontrato” en el sentido tradicional de la doctrina.
Es sorprendente la alianza de una nocién tan clasica como el ‘“‘cuasicon-
trato’’ con la técnica moderna de la planificacion. Pueden temerse por
anticipado “los resultados que dara esta alianza entre dos nociones tan
complejas como la resucitada del ‘cuasicontrato’ y la nueva del plan™ (50}.

(19)  Lauvsantse (A. de). Traité élémeniaire de droit administratif, ed. 1L.G.D. 1. Pa-
ris. ©. U1, 1966, pags. 517 v 527-29.
150}  BaratLrer. cit., supra, nola (33), pig. 370.
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Evidentemente, las dos categorias estan muy alejadas la una de la otra.
En efecto, la doctrina civilista mas clasica vincula la nocion del cuasi-
contrato a la existencia de dos elementos: uno material, constituido
por el hecho objetivo de la gestién en la negotiorum gestio v en el pago
de lo indebido; el otro, de naturaleza psicologica, la voluntad de hacer
un servicio al préjimo. Manifiestamente, se trata no de un acto, sina
de un hecho, v existe una voluntad y no un acuerdo.

La doctrina administrativa acepta, en general con reservas, la nocién
civilista de la negotiorum gestio, aplicandola en los casos del funcionario
de hecho y del enriquecimiento sin causa. Sin embargo, la nocién ad-
ministrativa difiere de la civilista, pues el elemento psicolégico se ma-
nifiesta desnaturalizado, v porque, en el caso de los funcionarios de he-
cho, se indemnizan los trabajos emprendidos ¥ no los gastos hechos.
Ademas, el “*cuasicontrato” administrativo se define mas bien apoyandose
en los principios generales de Derecho, v se funda en un comportamiento
voluntario, pero erréneo, del sujeto (51).

Para alguros autores (52), la aplicacion de la nocion civil del *““cuasi-
contrato’”” al derecho administrative podria alcanzar un terreno mavnr
gue en el derecho civil, comprendiendo hechos juridicos subjetivos, ido-
neos a la produccion de algunos efectos atribuidos normalmente al acto
administrativo o al contrato de derecho publico, sin recurrir a una de
estas categorias. Mas ampliamente, la nocién administrativa del ‘‘cuasi-
contrato’” podria abarcar mas facilmente la técnica juridica de los *‘cua-
sicontratos™ de ejecucién del plan. Tendriamos entonces como punto de
aproximacion la ausencia del acuerdo de voluntades y la vinculacion
de las consecuencias juridicas a un hecho, de manera de producir una
situacion analoga a la del contrato. Ello comprenderia a todas las for-
mas de colaboracion con la Administracion en particular.

Sin embargo, dicha consideracién no nos parece exacta. Hay, en efec-
to  diferencias sustanciales entre la vieja nocién de los ‘‘cuasicontratos”
civiles 0 administrativos v la nueva de los “‘cuasicontratos’ de ejecucion

del plan.

(1) Cfr. BarattLer, ibidem, pag. 381: Hauriou. Précis de droit public, ed. 117
Sirev. Parvis. 1927, pigs. 344+45: Mucsoud. De la gestion daffaires appliquée aux servi.
ces publics, “Revue générale d'administration™ 1894 11 pag. 10; Cavsosnier. Théorle
des obligations, ed. P.U.F.. coll. Thémis, Paris. 1963, pag. 451 Broxny, Le pubbliche
amministrazioni e la gestione di affari, Torino. 1895; Decomiseay., La gestion d'affaires
en drott administraiif, Toulouse. 1922 tthised; Capacciont. Le gestione di affurl in diritto
anmministrative, Padova. 1956,

(52} Zanosint., Corso di diritto amministrativo, 83 ed.. Giuffre, -Milano. 1958, 1. .
paginas 236-39; Drictsy. Le quasi-contrar en droit administratif, Paris, 1931
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En primer lugar, el fundamento mismo de las instituciones y su
misién no permite ni siquiera una aproximacion lejana entre ellas. El
“*cuasicontrato’’ clasico responde a una finalidad de justicia elemental para
salvar un error inicial. En derecho administrativo el ‘‘cuasicontrato’’ obe-
dece a un principio general de Derecho: el enriquecimiento sin causa.

Por el contrario, la razén de existencia v la misién atribuida al ‘‘cuasi-
contrato’® de ejecucion del plan parece muy diferente: en ella no se ma-
nifiesta la intencion de eliminar una situacion injusta. No existe el
proposito de remediar una situacion anterior, sino de crear una nueva.
El procedimiento apunta al futuro y no al pasado. El procediniento
Itamado ‘‘cuasicontractual”, aunque pueda no lograrlo, se propoune la eje-
cuciéon de la norma planificadora, respetando los principios del siste-
ma: por coordinacién de medidas, examen caso por caso, dialogo abierto
entre el poder publico v los particulares, accion mediante procedimien-
tos de fomento, v, todo, con exclusion de toda coercion.

En segundo lugar, la técnica juridica utilizada en ambos casos es
muy diferente. El “‘cuasicontrato” clasico se apoya en una nocién simplz
y de naturaleza negativa. Se trata fundamentalmente de un hecho, in-
dependiente de la voluntad comin de las partes, al cual se vinculan
consecuencias juridicas. En definitiva, el rasgo decisivo de la definicion
clasica es la inexistencia de un acuerdo de voluntades: las obligaciones
nacen de la ley que reconoce al hecho —elemento material— como
origen de los efectos juridicos. Kn otras ocasiones puede tratarse de
un acto, pero de un acto unilateral al que la ley le atribuye, igualmente,
consecuencias de Derecho. En todo caso, la ley opera sobre la presun-
cion de consenso y jamas sobre la existencia de una voluntad comua.
No acaece lo mismo donde existe, ciertamente, un acuerdo de volunta-
des y un compromiso reciproco de las partes.

En tercer luger, en los “‘cuasicontratos’ civiles la indemnizacion acor-
dada por la actio in rem verso esta condicionada a la necesidad o a la
utilidad de la accion del gestor, apreciadas posteriormente a su conductz
concreta. Por el contrario, aqui no tenemos una valoracion e posteriori,
sino una determinacion a priori del interés de un programa, en funcién
de las indicaciones y objetivos del plan, determinacién establecida en
el intercambio de cartas entre el poder publico v la empresa peticio-
naria.

Teniendo en cuenta la diferencia. esencial que existe entre ellos, el
régimen juridico derivado debe ser necesariamente diferente. Es eviden-
te que la sancién de los ““cuasicontratos’ clasicos, y en particular la aciio
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in rem verso, faltaria como sancion de las obligaciones surgidas de un

“‘cuasicontrato’’ perteneciente al tipo aqui considerado.

20. bb) Improcedencia de la hipitesis contractual.

Precicamente el rasgo asi retenido nos planiea esta categorizacion
juridica desde otra perspectiva. Se trata de saber si este acuerdo de vo-
luntades entre el poder piblico v la empresa, o las empresas, que se
obligan a realizar un determinado programa, hace nacer por si mismo
obligaciones juridicas al margen de todo acto reglamentario o legal. Es
decir, st no nos hallamos ante los caracteres de un verdadero contrato.

En efecto, el intercambio de cartas y el reciproco compromizo fun-
dan la consideracién en dicho sentido, pues, dejando de lado el as-
pecto del “cuasicontrato”, que puede ser considerado como una reca-
pitulacion de las ventajas otorgadas por los textos en vigor, v cuya
técnica juridica seria la del tipico acto-condicién, ciertamente existe
algo mas en los “cuasicontratos”: un acuerdo de voluntades entre el
poder publico y los particulares; mas aiin, teniendo en cuenta la evo-
luciéon de la noeién de contrato administrativo en la jurisprudencia re-
ciente del Consejo de Estado (53), asi como la constante ampliacién
de la nocion de servicio publico (54), no parece arriesgado atribuir a
este procedimiento la calificacion de un verdadero contrato adminis-
trativo (55).

Sin embargo, seinejante consideracion no nos parece bien fundada,
precisamente por la inexistencia de los elementos propios del contrato.
Ciertamente, hay acuerdo de voluntades. También existe la reciproca
obligacion entre las partes. Pero parece mas dudoso que dicho acuerdo
de voluntades dé lugar, en si misino, al surgimiento de obligaciones
juridicas. Ahora bien, como ya hemos senalado (56), la técnica contrac-

tual no esta excluida, sino todo lo contrario, de los procedimientos de

(53) Decisiones Fpoux Bertin, C. E. 20 abril 1955 (“A.J.D. A", 1935, U, pag. 221)
v Ministre de ['Agriculture ¢. consorts Grimouard (misma fecha, “Revue du droit public”,
1956. pags. 1056 v ss., concl. Lone, nota WALINE).

154)  Vid. el analisis sistematico de la reciente jurisprudencia en LoNc, WeIL et Brar-
1aNT. Les grands arréts de la jurisprudencia administrative, ed. Sirev. Paris, 52 ed.. 1969.
Con respecto a la irradiacion de la nocion de servicio iblico en América latina. vid., por
todos, CRETELLA JuNior. Conceito moderny de servico publico, in Corrifas-PeLAfz (direc-
tor), “Perspectivas del Derecho Piblico en la segunda mitad del siglo xx, Homenaje a
Enrigue Savaguds-Laso (Uruguay). ed. L FCAC L Madrid, 1969, . TV, pdgs. 12851303,
passin.

(153) Lausavere (A, de), Traire, precitado supra nota (49), pdyg. 534.

(36)  Clr. CoiLlLoN-MepiNa, cil. supre nota (1), pags. 189 v ss.
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ejecucion de la directiva de planificacion. Mas ain, en cierta medida,
ella actia mas ampliamente que los otros procedimientos. Ella permite,
en efecto, la selectividad individual y el examen “caso por caso”, en con-
diciones mejores que las generadas por las situaciones, legales o regla-
mentarias. Ella respeta inejor los fundamentos y exigencias de la plani-
ficacion indicativa, que se basa en la economia concertada. La accién
incitadora de la planificacién francesa se realiza mejor, en principio,
segiin los procedimientos “*cuasicontractuales™ (57). Sin embargo, la expe-
riencia no permite enmarcar los ‘‘cuasicontratos’ de ejecucion del plan en
la categoria de los contratos, segun las cinco series de argumentos que
veremos a continuacion :

En primer lugar, una negociacion perfecta no tiene lugar entre el
poder publico y la empresa peticionaria, maxime que aquél acepta o
rechaza en bloque la peticién de ¢sta, “actitud benevolente” que es
objeto del compromiso de los poderes publicos. La técnica se aproxima
mas a un contrato de adhesion, fuertemente marcado por la desigual-
dad de las partes. Pero la objeciéon fundamental que se hace, no existe
verdadero contrato de tipo alguno.

En segundo lugar. el argumento decisivo es el caracter de acto ju-
ridico de todo contrato, que implica siempre innovaciones en el Orde-
namiento juridico, puesto que crea, modifica o extingue relaciones de
Derecho entre las partes.

Nada de esto concierne a nue:tros “cuasicontratos”: primeramente,
un contrato se define inerced a dos elementos fundamentales. No basta
el acuerdo de voluntades: es necesario que los efectos juridicos nazcan,
precisamente, de este acuerdo, v que las partes tengan la intencion de
obligarse reciprocamente.

Por el contrario. €l *‘cuasicontrato’ de ejecucién del plan carece el
segundo elemento de la definicién del contrato, aunque haya un acuer-
do basico de voluntades que lo distingue de la vieja nocién de los **cuasi-

contratos”’

clasicos. Este acuerdo de voluntades no genera obligaciones
entre las partes, directamente v por si mismo.

Para probar semejante afirmacion analizaremos a continuacion la
composicion de uno de estos actos.

Podemos hallar en é] dos actos superpuestos:

1.° Un acto-condicion.—Es la parte que podriamos llamar estatuta-
ria o legal del procedimiento. El poder publico acuerda las ventajas

(57) Cfr. CHILLON-MEDINA, cit., supra nota (1), pig. 493.
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va contenidas en los textos vigentes, A lo mas, el procedimiento *‘cuasi-
contractual” recapitula las diversas ayudas y ventajas, dispersas en nu-
merosos textos legales, que establecen el régimen normal de las incita-
ciones y procedimientos tipicos de la actividad de fomento de la
administracion.

Nos hallanios aqui ante nna vieja técnica juridica: la del acto-con-
dicién. Las situaciones reglamentarias y abstractas se concretizan por
intervencion de un acto que desencadena el proceso de aplicacién esta-
tuido por via general. En este caso, las obligaciones emergentes se ori-
ginan no en el acto-condicion mismo, sino en el acto reglameatario que
las genera con cariacter general. Un gran sector de la doctrina no ve
en el procedimiento sino este elemento del acto-condicidon. Kl caracter
contractual resulta asi descartado, y el régimen juridico sera el corres-
pondiente a una situnacion reglumentaria v no a una situacién contractual.
En consecuencia, las obligacionss nacidas de los ‘“‘cuasicontratos’ depen-
derian no sélo de los reglamentos y leyes anteriores, sino también de
aquellos que serian dictados posteriormente. ksta constante posibilidad
de aprobacién de un reglamento impediria el respeto de los derechos
adquiridos, generados por los contratos. Igualmente, el régimen con-
tencioso seria también diferente, de acuerdo al derecho administrativo
francés.

2. Un acuerdo de voluntad.

Ademas de la recapitulacion de las
ventajas contenidas en los textos, el ‘‘cuasicontrato’ de ejecucion del plan
contiene un compromiso reciproco de las partes, que apunta a un pe-
riodo futuro. En este momento no puede hablarse de un acto-condicién,
va que no existe un acto a priori, que cree efectos de Derecho. En esta
perspectiva, el ‘‘cuasicontrato’ encara un periodo a largo o mediano plazo.
El poder publico se compromete a adoptar una determinada actitud:
se trata, fundamentalmente, en la ausencia de todo texto vigente, de
un compromiso de comportamiento, para un determinado periodo. Nos
hallamos, por tanto y en principio, ante un acto de naturaleza muy
diferente del acto-condicién, y muy préximo a un verdadero contrato.

Sin embargo, en lo referente al segundo acto contenido en el “‘cuasi-
contrato’’, nada parece fundar semejante calificacién. El acuerdo de va-
luntades no parece en si mismo creador de relacicnes Jde Derecho, por
diversas razones.

Primeramente, la férmula empleada en el intercambio de cartas no
puede contener en si misma ninguna obligacién precisa.

Por parte de la empresa peticionaria, el programa puede ser cues-
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tionado, sea por las oscilaciones de la coyuntura, sea por la modifica-
c¢ién de los objetivos del plan. Recordemos aqui que el caracter previsio-
nal de la regla de planificacion es uno de sus rasgos tipicos (58), y que
dicha regla, por consiguiente, se resiste a ser emmarcada en una obli-
gacion juridica, rigida por principio.

Por parte del poder publico, el contenido de la obligacién se refiere
a un compromiso general de comportamiento, v no a obligaciones pre-
cisas, Las f6rmulas adoptadas por los ‘‘cuasicontratos’ realizados hasta ¢l
presente muestran suficientemente el alcance de esta declaracion de
intencion. Esto no basta para fundar una ob]igaci()n juridica. Formulas
tan imprecisas como “‘examinar con benevolencia”™ o “mantener la acti-
tud mas favorable”, que son las expresiones mas frecuentemente conte-
nidas en el intercambio de carta:, no bastan para fundar un mandato
de Derecho, va que les faltaria el minimo de precisién exigible a una
norma juridica. Kl compromiso de comportamiento de la administra-
cién no significa una obligacién, ni con relacion a los fines a alcanzar,
ni con refacion a los medios empleados (59). Segun la estructura misma
de 1a norma, una consideracién puramente material excluye relaciones
concretas de Derecho. El intercambio de cartas no da lugar a una con-
vencion formal (60).

En tercer lugar, este compromiso de conducta se revela ineficaz,
con demasiada harta frecuevcia, )

Fsta parte convencional de los ‘‘cuasicontratos® tiene por objeto per-
mitir la correlacién, entre la duracion de la ejecucion de los planes y
los programas de las empresas, en una perspectiva de continuidad. Por
consiguiente, las avudas y ventajas concedidas como contrapartida a la
ejecucion de un programa empresarial se escalonan en un periodo a
mediano o largo plazo. De esta manera los créditos, que son objeto de
la obligacién del poder publico, desbordan el marco normnal de la au-
tnrizacion presupuestaria. Ahora bien, lo: “‘cuasicontrates’™ se alimentan
por créditos de pago y no de mero compromiso: por ello, la inscrip-
cion de los créditos en la ley presupuestaria es condicion de la ejecucion

9

de los “‘cuasicontratos’” por el poder publico. Ksta consideracién hace qus

(58) CuIrron-Menixa, ibidem, pag. 130.

(59) Cunon-MeniNa, Contribution a Uétude juridique de la planification économique
en France, thése, Paris. 1965, @ 1, pags. 19 v ss. passim. a propssito de la naturaleza ju-
ridica material de la regla de planificacidn.

(h0) Cir. ¢n general para el procedimiento contractual en materia de intervencionis-
mo economico, LausapEre (A. de). Traité, precitado, supra nota (49), pags. 491 v ss.
particular, Tivsiv, Les contrats fiscaux, “Dalloz”. 1964, chronique, pégs. 115 v ss.

;en
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semejante procedimiento esté subordinado al presupuesto y no al plan
en si mismo (61). En consecuencia, la regla dec la anualidad sera apli-
cada en todo su rigor, v Jos compromisos del poder piblico deberan
ser renovado: todos los anos, en ocasion del voto presupuestario: el
*“‘cuasicontrato’ no es valido a largo plazo.

En la teoria general del derecho presupuestario europeo (62), y, en
Francia (63) en particular, como consecuencia de la instauracion del
régimen de economia dirigida, primero, v planificada, después, la sig-

f=d
nificacion y la extension del presupuesto se han visto trastornadas como

consecuencia de las relaciones de éste con el plan. Fl presupuesto es
considerado en lo sucesivo como un instrumento de ejecucion de los
planes (64), v debe, por consiguiente, adaptar sus reglas a las de la pla-
nificacion. Por ello, la regla de la anualidad debe ser extendida en un
sentido y con un alcance muy diferente de los habituales.

Pero el procedimiento de las leyes v de las autorizaciones de pron-
vrama, encarado por la Ordenanza del 2 de enero de 1959, no permite
considerar la validez de los créditos de ejecucién de los contratos plu-
rianuales. En primer lugar, porque la autorizaciéon de programas sélo
hace posible el compromiso del gasto, pero no su ordenacién ni su pago;
es necesario obtener cada aiio los créditos de pago correspondientes (65).
Igualmente, las leyes de programa no permiten por si mismas el com-
promiso del gasto.

(61)  BaralLLer, cit. supra, nota (33). pag. 378.

(62) Vid. para un reciente panorama. la contribucion de Panisis, Les politiques bud-
gétaires d'aujourd’hui. in CortiNas-PeLaez (director), “Perspectivas del Derecho Piblico
en la scgunda mitad del siglo xx. Homenaje a Enrique Savagués Laso (Uruguay)”, t. I,
pdginas 995-1027.

(63)  Para las relaciones de plan v presupuesto, vid.: CHILLON-MEDINA, cil. supra, no-
la (101, pags. 470-481; ‘Trorasas, Finances publiques, ed. Dulloz, Paris, 1963, pig. 86;
Duvercer. Finances publigues, cd. P.U.F., Paris, 1963, pag. 246; JacoMmer, le budger
comme Linstrument financier des plans économiques et sociaux, “A.F. P, Paris, 1946,
nameros 6-7. pag. 91; Terreen, Cours de finances publiques, 1963-64, c¢d. Les cours de
droit, Paris. 1964. La continuidad del plan afecta la naturaleza del acto de autorizacion,
que se revela en lo sucesivo como un acto de ejecucion de decisiones anteriores. lgual-
mente, la planificacion ha invertido la significacion de la regla de la anualidad presuoues-
iaria: concebida inicialmente como garantia del control parlamentario sobre ¢l ejecutivo,
clle opera en contra de aquellos intereses, puesto que el restringido marco de la anualidad
no permite a las asambleas sino una vision muy reducida de la accion del Poder ejecutivo.

(64)  CHiLLON-MEpINA, precitado. supra, nota (63). ibidem.

(65) Cfr. Duvercer, cil. supra, nota (63}, pag. 246: Trotvasas, {dem, pag. 120; Ba.
TAILLER. Cil., supra, nota (33). pag. 377; Bauvcuer, L'expérience jrangaise de planification,
Seuil. Paris, 1938, v La planification francuise. Quinze ans d’expérience, Scuil, Paris, 1962;
CHILLON-MEDINA, ibidem; CorTiRas-PrLiEz v CHILLON-MEDINA, cit. supra, nota (2), in fine,
nimeros 14-15 pags. 168-69.
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Por consiguiente, en lo relativo a los créditos necesarios para la eje-

(33

cucién de los “‘cuasicontratos’ la obligacién del Estado no parece fundada
en modo alguno. Ella contradice al principio de la anualidad presu-
puestaria y puede ser cuestionada por el Parlamento, que no enajena
su soberania a largo plazo (66). El Estado se reserva, por (ona\"mente,
el derecho unilateral de retirar los beneficios concedidos.

En lo relativo a las ventajas que conciernen no al gasto publico,
sino a exoneraciones fiscales, ninguna obligacion parece tampoco fun-
dada, pues se iria contra la inalienabilidad de la prerrogativa fiscal del
Parlamento (67).

En cuarto lugar, si ya todas estas consideraciones hacen muy disca-
tible la naturaleza actual del procedimiento en cuestién, la naturaleza
misma de la técnica contractual contradice a priori su aplicacién integral,
como medio de ejecucién de los planes. Kl contrato fija una situacién
determinada y no tiene en cuenta, sino excepcionalmente, el alea y los
sucesos futuros, que podran poner en jaque a la situacion de facto pri-
mitiva; en un régimen de economia liberal, el industrial o el comer-
ciante establece sus contratos y su programa de explotacién. Si se equi-
voca, peor para él. La imprevision no es causa de revisién y jamas la
jurisprudencia ha admitido que se pueda alterar ¢l contrato, adapian-
dolo a las nuevas circunstancias, so pretexto de que habria sido con-
cluido rebus sic stantibus (68). Por el contrario, el ‘‘cuasicontrato”, en
cuanto a técnica de ejecucion de la directiva-plan, participa en cierto
modo de los caracteres de ésta.

Es, pues, dificil hallar elementos propios de las obligaciones juri-
dicas, en lo que concierne al acto convencional del procedimiento *‘cua-
sicontractual”’, que ha encarado el compromiso reciproco de comporta-
miento, sobre un periodo escalonado, a largo plazo. El plan misino
esta fundado sobre este caracter, previsional y no decisorio, que le per-
mite adaptarse mejor a las cambiantes circunstancias de la coyuntura.
Los actos de ejecucién del plan deben tener neccsariamente en cuenta

(66) CHILLON-MEDINA, cil. supra, nota (59), pags. 323-351.

(67) Lauvsankre (A. de), cit. supra, nota (60}, ibidem.

(68) Expone ¢l extinto decano v taestro Georges RipertT, Le déclin du droit, ed.
L.G.D.]J., Paris, 1949, pdg. 186. Cir. también para la teoria de la imprevision en Jlos
contratos; Rrieert y Bouraxcer, Traité de droit civil de Planiol, ¢d. L.G.D.]., Paris,
tomo UL 1952, niim. 461, pdg. 170. Vid. en general, sobre todos estos problemas de ejecucién
de la planificacion francesa, CormiRas-Priiez v CHILLON-MEDINS, cit., supre, nota (2) in
fine, pdgs. 178-182, y, mds ampliamente, CHILLON-MEDINA, Sur la valeur, cit., supra, no-
ta (10), nims. 85-124, pigs. 457-193.
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este alea, inherente a la norma de planificacién, en particular cuando
encaran una perspectiva diversa de la del corto plazo de la anualidad.
No es seguro, evidentemente, (que una empresa pueda mantener sin
variantes el mismo programa, a lo largo del periodo de validez de los
compromisos contraidos. Lo mismo sucede para el poder piblico, su-
jeto no sélo al voto anual del presupuesto, sino al juego de la coyuntura,
tanto politica como econémica.

En quinto lugar, y como consecuencia de las diferencias fundamen-
tales que acabamos de seialar con la técnica propiamente contractual,
no existe una saucion eficaz que asegure el cumplimiento mismo de la
“obligacién’, emergente del ‘‘cuasicontrato’, precisamente porque lo que
no existe es dicha obligacién. Ni recursos administrativos ni acciones
jurisdiccionales parecen poder ser deducidos, para el caso de incumpli-

miento de alguna de las partes en sus “obligaciones”

respectivas, y la
falta de publicidad de los ‘‘cuasicontratos’ quita toda legitimacién pro-
cesal para la causa a los terceros; entre las partes, ningin texto funda-
menta un eventual recurso o accién de responsabilidad. Debe tenerse
€n cuenta, a este respecto, que sélo en base al plan podria fundamen.-
tarse una violacién de la lev o una desviacion de poder. Ahora bien,
el plan no puede fundar ninguna relacion de Derecho; constituye un
fenémeno exterior al Derecho (69). Ello manifiesta aqui también la
amplia discrecionalidad de gue goza el poder publico, en perfecta co-
herencia con los caracteres retenidos para la norma de planificacion.
La jurisprudencia no ha reconocido jamas una legitimaciéon procesal
activa en semejante circunstaneia (70).

21. ce) La naturaleza mixta.

Atendiendo a los desarrollos que preceden, estamos, pues, en condi-

ciones de concluir por admitir el caracter mixto de los “*cuasicontratos” de
ejecucion del plan. Se trata, en efecto, de una categoria compleja, que
contiene, a la vez, un acto-condicién v un acuerdo de volnntades.
Un acto-condicion que aplica al caso concreto los textos vigentes y
que esta sometido, por comsiguiente, al régimen normal de este tipo de
actos, para la parte del procedimiento que consiste en una recapitula-
cion de las ventajas concedidas por las leyes v reglamentos para el

corto plazo.

(69) CHILLON-MEDINA, cit., supra, nota (10), nims. 45-84, pags. 421.456.
(70) BaTaILLER, cit., supra, nola (33). pag. 377.
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Un acuerdo de voluntedes que no pruduce relaciones de Derecho,
que no es, en definitiva, una convencién formal, que atribuye ventajas
indeterminadas y eventuales en la parte del procedimiento que apunta
al largo plazo.

Para el primero de estos actos no se plantea ningun problema de ca-
lificacién. Se trata de un procedimiento normal de accién del poder
publico. Los problemas juridicos mas delicados surgen con relacién al

“convencional”. Es mas facil afirmar lo que no es, que tipificar

aspecto
positivammente su realidad. Dicho procedimiento manifiesta la insufi-
ciencia de una formulacién juridica. Kstamos en presencia de un pro-
cedimiento juridico en formaciéon, a mitad de camino entre el acto-
coudicion y el acuerdo formal de voluntades. En este caso naceria
una cbligacién de la relacién establecida entre el poder piublico y el
particular, a pesar de que el procedimiento no se alia ni a una ni a
otra de las dos categorias. Este “cuasicontrato” no aplica los textos en
vigor, respecto de las ayudas futuras, y no funda obligaciones precisas
para los comportamientos que desbordan una anualidad. Como todas
las técnicas de la planificacién, el ‘‘cuasicontrato’’ contiene un elemento
no decisorio quc lo acerca mas a los actos preparatorios de la decisién
que a la decision propiamente dicha. Sera, pues, necesario un acto ju-
ridico posterior (reglamento, decisién individual, autorizacion presu-
puestaria) para que la formula asi encarada pueda encuadrarse en el
Ordenamiento juridico.

Sin embargo, podria pensarse que la técnica juridica utilizada en

““cuasicontractual” es una de las mas antiguas. El po-

este procedimiento
der publico se compromete con la empresa, bajo forma de una condi-
cion, a la ejecucion de un programa que sirve los objetivos del plan.
Viceversa, unicamente podra la empresa ajustar su conducta a las orien-
taciones del plan, cuando la ayuda prometida tiene lugar, efectivamente,
durante el periodo de ejecucion de tal programa. Se trata de actes uni-
laterales, subordinados a una condicioén reciproca.

Pero, en verdad, semejante comsideracion no puede dar cuenta per-
fectamente de la realidad. Si dicha cordicion fuera determinada sufi-
cientemente por ambas partes, no cabria hablar de dos actos unilaterales,
condicionados reciprocameute, sino de un verdadero acuerdo, hipé-
tesis que no corresponde a la realidad; la condicién, limitada tnica-
mente a este segundo acto del procedimiento ‘“‘cuasicontractual™, asi como
los efectos que se vinculan a su existencia, son tan determinados que
aquélla es practicamente inoperante. Por otra parte, habria que agre-
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gar que los efectos de Derecho estan ellos mismos subordinados a una
condicion mas precisa y juridicamente determinada: la prestacion del
poder publico es tributaria de las leyes y reglamentos ulteriores, y no
de dicha reciproca condicion de comportamiento “leal”. En definitiva,
la explicacién asi formulada se enfrentaria a las mismas dificultades que
las de una calificacidon contractual. Las obligaciones concretas naceran
no de la condicion reciproca o del acuerdo mas o menos formulado,
sino de las leyes y reglamentos vigentes, anteriores y posteriores al
acto en cuestion,

Surge entonces la interrogante decisiva que hemos desarrollado mas
detenidamente en otro lugar (71). Importa saber si estos procedimien-
tos constituyen un modo de expresién juridica insuficientemente for-
mulado o si tienden, por el contrario, a desarrollar un tipo de decisién
de naturaleza politica y administrativa, externo al Ordenamiento juri-
dico. En todo caso, la cuestién esta planteada: la crisis de la legalidad
no seria sino ¢l sintoma de una conmocién inucho mas general (72).

En cualquier caso, es evidente que la administraciéon busca, mediante
estos procediniientos y técmicas de accion, formulas nuevas, mas ade-
cuadas a las circunstancias del medio en que esta llamada a actuar en
la segunda mitad del siglo xx. Se ha hecho necesario volver a pensar
el papel del Estado e imaginar las técnicas y mecanismos apropiados
al cumplimiento de estos nuevos cometidos. En esta materia deben mar-
ginarse profundas transformaciones. ““Es posible e incluso bastante pro-
bable que la técnica de la planificacién conduzca a una adaptacién de
la teoria de los actos juridicos de la administracion, pudiéndose esti-
mar que habria mas bien un enriguecimiento que una manipulacién
condenable™ (73). Por el momento, sin embargo, no nos es posible pre-
cisar dicho cambio. El procedimiento de los ‘‘cuasicontratos’, en cuanto
comporta categorias hibridas v en periodo de formulacion, ilustra muy
particularmente la disociacion entre el mundo del Derecho v las reglas
e instituciones del plan, al igual que en todos los niveles del régimen
de planificaciéon econdémica indicativa. “De este modo, una vez mas,
estalla la inadecuacion fundamental del derecho francés ante la nocion
de planificacion. Y queriendo poner fin a las ambigiiedades emergentes de

(71)  CHILLON-MEDINA. cit. supra, nota (10), nims. 125.135, pigs. 494-507.

(72) Rovan, cit., supra, nota (36) in totum; QUERMONNE, cil., supra, nota (36), pa-
gina 23; CHILLON-MEDINA, tesis cit. supra, nota (59), t. 1, pags. 24-43.

(73) LauBabire (A. de), cit., supra, nota (49). pags. 508-309.
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la vetustez de nuestro derecho, ;no nos condenamos a la impotencia
o a la arbitrariedad?” (74).

II. La INFLUENCIA DE LA PLANIFICACTON ECONOMICA SOBRE 1.AS ESTRUC-
TURAS ADMINISTRATIVAS

22. Tres provecciones.

La planificacién econémica tiene una triple incidencia, a los efectos
de nuestro estudio, sobre las estructuras administrativas. Debemos su-
cesivamente ver los vinculos entre el desarrollo econdmico y la orga-
nizacion administrativa (A), la superacion de los marcos territoriales
tradicionales mediante nuevas circunscripciones administrativas (B) v
la tendencia hacia la ruptura del aislamiento tradicional entre las ad-
ministraciones mediante relaciones horizontales v verticales (C).

23. A) Los vinculos entre el desarrollo economico y la organizacion
administrativa.

El analisis de dichos lazos sera precedido de una breve presenta-
cion de las relaciones de la organizacion administrativa con la econo-
mia global, asi como de ciertos rasgos de la administracion econémi-
ca (a), que permitiran ver luego las relaciones entre planificacion y
reforma administrativa (b), y las incidencias de la planificacién sobre
los principios de la organizacién administrativa (c).

24. a) Le organizacion administrativa de la economia global.

La técnica de planificacion transforma los érganos administrativos
como consecuencia de las nuevas tareas que les itnpone, aunque las ca-
racteristicas de la planificacién indicativa no introduzean modificacio-
nes fundamentales en las estructuras politicas y administrativas, cuyos
centros de decision permanecen auténomos.

El desarrollo econémrico configura unm aparato politico y administra-
tivo, fundado en relaciones de tipo funcional (73). Yvidentemente, las
(74)  Bartanser. cit.. supra. nota (33), pag. 377,

(750 Cle. Casrturo. Aspectos economicos v administrativos del desarrollo econdmico,
“Tribuna ccondmica”, México. cnero-marzo 1939, nam. 101, pags. 49-63; Mrynauvp, Le

noltvequ cadre institutionne!l et la politique économique, “Revue économique”, Paris, 1939,
paginas 688-699.
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nuevas actividades impuestas a un pais que se aboca a una politica de
desarrollo y crecimiento, tales como la diversificacién de la economia,
la movilizacién de los recursos y de las fuerzas productivas, la orien-
tacion de Jas inversiones destinadas a Ja constitucién de infraestructu-
ras y a fines sociales, en suma, a la regularizacion de las actividades
econémicas, se traduce necesariamente en las estructuras y en el fun-
cionamiento de las administraciones y una relacion inevitable se esta-
blece entre la politica de desarrollo v el aparato administrativo. Ambos
se influyen reciprocamente. Los sistemas de planificacion occidental,
que se inspiran en lineas generales zn ¢l modelo indicativo francés, se
aplican en general a paises mas o menos industrializados (76), v no es
propésito de esta contribucién dilucidar la oportunidad y el grado de
su aplicabilidad a paises que apenas pugnan por su despegue econd-
mico, como es el caso de los integrantes de la Nacién Latinoameri-
cana (77). Sélo, pues, respecto de aquéllos, podemos afirmar aqui que
la planificaciéon no comstituye un fenémeno capaz de revolucionar las
estructuras administrativas para servir a los fines v objetivos de dicha
politica, mediante la creacion de un aparato administrativo especifico
v la sustitucién de las competencia de los centros habituales de deci-
sion (78). Hemos ya seiialado en un trabajo anterior (79) cémo los
organos de la planificacion en Francia constituyen estructuras parale-
las (80) o ad hoc, radicando las innovaciones mas importantes en la
atribucion de competencias de coordinacion, estudio e informacién de
los organos de decision,

(76)  Supra, nota (1), passim.

(77) Sobre la problemdtica de la planificacion en paises latinoamericanos, vid. Jacua-
RIBE, Desarroflo econémico y desarrollo politico, c¢d. Universitaria de B. Aires, 1964 (ori-
ginal en portugués. Desenvolvimento economico e desenvolvimento politico, ed. Fundo de
Cultura, Rio de Janeiro. 1962). csp. la primera parte, pigs. 11-106: Risriro, Las Américas
v du civilizacion, tomo T (Los pueblos trasplantedos. Civilizacion v desarrollo), Centro
Editor de América latina. Buenos Aires, 1970, esp. la scgunda parte, pdgs. 143-194, passim.
Parcce obvia la improcedencia. en paises subdesarrollados, de una postura juridicista y de
cufo liberal como la sostenida por GorpiLLo, Derecho administrativo de la planificacion,
ed. mimeografiada de la Gobernacién de Cundinamarca (Provecto 102 de la Organizacién
de Estados Americanos). Bogota, 1967. Para una {undamentacién histérica de nuestra pos-
wira, vid. Bryraur, Sid-un Mittelameriba 11 (Von der Unabhingigleit bis zur Krise der
Gegenwart), 1. 23 de la Fischer Weligeschichie, Frankfurt, 1965, pags. 173-323, pessim.

{(78) Infra, nim. 5.

(79} Conron-Memisa. Contribution a étude juridique de lu plenification économique
en France, thése, Paris, 1965, t. I1, pags. 284 v ss.

(80) DessascH. La Cinquiéme République et I Administration, in Corrifias-Perikz (di-
rector), “Perspectivas del Derecho Piblico en la scgunda mitad del siglo xx, Homenaje a
Enrique Savagudés-Laso (Uruguey)”, ed. LECACL, Madrid, 1969, 1. IV, pigs. 347-378.
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El ajuste de la administracion, con vistas a los fines impuestos por
el desarrollo economico y social, suscita en un sector de la doctrina el
problema de la constitucion de una administracion auténoma, delimi-
tada respecto de sus fines especificos y de las técnicas v procedimientos
utilizados para alcanzarlos. Los nuevos cometidos del LEstado contem-
poraneo, que se amplian senaladamnente en lo referente al sector eco-
némico y social, han producido un cambio considerable en la organiza-
cién v en las técnicas de la accion administrativa. Nuestra época pre-
sencia una transformacion constante del derecho adininistrativo, que
radica, sobre todo, en las tareas econémicas que han sido asmmidas por
el Estado, hecho que contribuyve a disgregar, en cierta medida, las es-
tructuras clasicas y las categorias consideradas durante largo tiempo
como nociones claves.

La accion economica del Estado moderno plantea, pues, ¢l proble-
ma de una administracién econémica auténoma, tanto en su objeto
como en su espiritu. kn efecto, las consideraciones puramente econo-
micas penetran en tal forma en la administracién clasica que se piensa
a menudo remodelarla, teniendo ¢n cuenta nuevos criterioz, tales como
la nocién de productividad. Puede, en efecto, afirmarse que la plani-
ficacién tanto econdmica como administrativa introduce en las estruc-
turas administrativas la nocién de productividad, lo que tendra indu-
dablemente consecuencias, tanto en el espiritu como en las formas de
la organizacion administrativa.

No parece, sin embargo, que la diferencia de objeto baste por el
momento para perfilar la existencia de una administracion econémica
especial. En lo referente a la planificacion de la economia hemos visto
que esta actividad no implicaba ni la creacion de un aparato adminis-
trativo especial ni la modificacion sustancial de las administraciones
existentes. Nuestra unica constatacion, por el momento, es el efecto in-
novador que la planificacién ejerce sobre las estructuras, pero sin que
esto signifique una profunda transformacién de éstas ni la constitucién
de una administracién especializada por su objeto y por sus técnicas,
El estadio actual de institucionalizacion de la planificacion francesa no
permite desprender otra consecuencia,

Una estrecha relacion existe, sin embargo, entre las nociones de pla-
nificacion v de desarrollo, por una parte, v entre desarrollo v reforma
administrativa, por otra.

Desarrollo y plan son, en electo, dus términos tan estrechamente vincu-
lados que hoy parece imposible abordar nna politica de desarrollo sin
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la elaboracion de un plan que determine los objetivos fundamentales
escalonados a mediano y largo plazo. Todos los elementos que hemos
retenido como constitutivos de la definicion de un planismo indican
ampliamente el alcance del vinculo entre las dos nociones. No se con-
sigue ya un desarrollo economico v social sin la participacion, a todos
Jos niveles, de los poderes piiblicos y de las instancias econémicas vy
sociales directamente interesadas, de la misima manera gue solo una
firme actitud de la voluntad politica es capaz de Nevar a buen término
una pclitica de desarrollo si se la acomparia de una reforina adminis-
trativa. Ambas estdn en uma relacion reciproca de influencia: si el des-
arrollo implica la reforma administrativa, la reforma administrativa,
bien orientada, es uno de los factores fundamentales para asegurar el
desarrollo deseado (81).

La progresiva injerencia del Estado en la actividad econdémica y la
necesidad de adaptar el antiguo aparato modifica los criterios de la
ordenacién administrativa y las técrnicas y formas de la actividad de la
administracién. Determinar las consecuencias detalladas de semejante
fenémeno desborda las pretensiones de la presente comtribucién; po-
demos, sin embargo, senalar, entre otras, las siguientes: la eficacia
rige la accién, se abre una revision de la teoria clasica de la actividad
administrativa, la administracion necesita de la colaboracion de los
particulares, la actividad administrativa se vuelve una actividad per-
sunasiva, abandonando las técnicas autoritarias; la direccion publica de
la economia tiende a fundarse en estructuras de coordinacion.

25. aa) La eficacia.

La organizacién administrativa se fundamenta basicamente en el
criterio de la eficacia. Se trata de la traslacién de la nocién de produc-
tividad al dominio del aparato administrativo, mediante la utilizacién,
cada vez mas frecuente, de formas de gestion puramente privadas, ju-
ridicas v no juridicas. Este fendineno se manifesta, particularmente, en

lo referente a la empresa publica, la cnal, tras un largo proceso de ad-

(81) Asi. para Venezucla, PoLaxco, Reforma administrativa en Venezuela (puntos de
cofncidencial, ed. Panlinas. El Hatillo {Caracas), 1968; Annurza, La planificacion en Amé-
rice Latina, in Corvigas-Perirz (dircclor), “Perspectivas.  Homenaje a Sayagués-Laso”,
cita, sapra, nola (8D, 1. 1. pigs. 525 v ss.; v la relevante contribucién del presidente de
Ia Comision de Administracién Pablica {desde 1969 adscrita a CORDIPLAN, Oficina Cen-
tral de Coordinacién y Planeamiento); Brewkr-Carias. fLas transformaciones de la Ad-
nistracion Piblica para ol desarroflo: el caso de Venczuela, en esta misma Revista, Ma-

drid, 1969. nim. 58, pags. 387 y ss.
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quisicion de un estatuto mas o menos definido (82), se de:prende pro-
gresivamente de los métodos publicos de gestion para adoptar las for-
mas v los métodos de una empresa privada. Inicialmente, en una pri-
mera época, la entidad administrativa destinada a la produccién de
bienes y servicio esta ceparada de las administracione: clasicas por
obra de la contabilidad: nos encontramos ante una economia contable,
y las primeras empresas publicas estin dotadas de autonomia financiera,
pero sin que gocen aun de la personalidad juridica. Mas tarde, los pro-
cedimientos se flexibilizan v la empresa publica adquiere la persona-
lidad juridica para la gestion de fines publicos. La gestion de fines
publicos mediante procedimientos de derecho privado constituyen un
fenomeno habitual de la administracién publica contemporanea; por
ello es razonable hablar igualmente de una publicizacién de las rela-
ciones privadas como resultado de la injerencia estatal, asi como de
una privatizacién del poder publico respecto a los medios y técnicas
que emplea para la realizacion de sus fines.

26. bb) Una revision de la teoria clisica de la actividad adminis-
trativa.

Una consecuencia directa de estos fenémenos es la aparicion en el
Derecho administrativo moderno de nuevas técnicas de actividad admi-
nistrativa.

Seria, por tanto, necesario revisar la teoria de las reformas de la
actividad de la administracién piblica, a la luz de estos diversos ele-
mentos, dado que la administracién contemporanea no enira en el
marco de la doctrina cldsica, iinpregnada de una concepcién individua-
lista del Derecho, diferente de la del Estado contemporaneo (83).

En el mismo sertido constatamos ¢cémo nuestra administracion —que
invade crecientemente zonas reservadas a la iniciativa y empresa pri-
vadas, mediante la multiplicacién de sus cometidos— necesita mis que
nunca la colaboracién de los particulare:, lo que no es sino la conse-
cuencia, en el plano administrativo, de un fenémeno mucho mas com-
plejo: el de la superaciéon de una democracia formalista, de signo sus-

(82) Para el Derecho francés. Devton. L'Ktar et les entreprises publiques. Sirev, Pa-
ris, 1901, y del mismo. Le statut des entreprises publiques, “I’administration nouvelle”,
Paris. 1962; para el Derecho comparado. BREWER-CARIAS, cit. supra, nota (12).

(33)  Tales son. como las nuevas téenicas. la de las empresas piblicas (ef. Rivero,
Précis, cit. supra, nota (2), pig. 419) v la gestion econdmica (contra: l.avnapEre, Traité,
cit. supra, nuestra nota 27, ¢n su concepeion amplia del servicio piablico).
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tancialmente politico, por una democracia econdmica y social, cuya ca-
racteristica mas original consiste en hacer efectiva la participacion de
los ciudadanos en todas las instancias del poder. La integracion de los
administrados en la esfera de la administracién es, por lo tanto, un fe-
nomeno gravido de consideraciones de toda especie. Esto significa, en
el dominio de las instituciones, la creacion de una administracion con-
sultativa representativa de intereses, va a nivel nacional, va a nivel de
las colectividades locales. Ademas, esta participacion de los cindadanos
desborda el sentido tradicional de la organizacion consultiva (84).
Para enfrentar y superar lu actitud negativa o, por lo menos, pasiva de
los ciudadanos, se trata de asociarlos al proceso de la decisién politica
fundamental, cualquiera que sea su contenido.

En el plano de las nociones fundamentales la colaboracion de los
administrados con la administraciéon ha desplazado el enfoque de un
derecho administrativo fundado en las nociones de poder publico o de
servicio publico para introducir la nocién, ann insuficientemente for-
mulada, de utilidad publica o e utilidad general.

27. c¢c) Una administracion crecientemente no autoritaria.

Por ello, las técnicas puestas al servicio de esta nueva concepcion
de las relaciones entre la administracion y los administrados, manifies-
tan esta influencia. El poder piiblico tiende a actuar, cada vez mas, por
la via de la persuasiéon v de la sugestion, encarando la adhesion espon-
tanea y libre, en principio, de los administrados, que reemplaza a la
conducta obligada por via coercitiva. Los procedimientos de incitacion
o de estimulo ocupan, en lo sucesivo, un lugar considerable entre las
técnicas de la actividad administrativa, alejandose al mismo tiempo de
los procedimientos fundados sobre la coercion, como de los procadi-
miento: tipicos de las actividades tradicionales de policia v de servicio
publico.

Las técnicas que corresponden a la nocion de utilidad publica ilus-
tran el sentido de esta colaboraciéon de los administrados con la admi-
nistracién. Particularmente, en lo que concierne a la actividad econo-
mica, ¢l poder publico ha utilizado muchas veces la 1écnica de atribucion
de la personalidad juridica a asociaciones tendentes a fines considerados
de interés general, mediante el otorgamiento de ventajas y beneficios,

(84) Cfr. CarnroN-MeoiNa, Ser la velewr. . . ¢it. supra, nota (10), ndms. 27 v ss., pa-
ginas 105 v ss.
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e incluso la atribucién de prerrogativas de poder publico, a los estable.
cimientos llamados de utilidad publica. La distincion entre los estableci
mientos publicos v los establecimientos de utilidad publica sigue siendo,
por ello, dificil de precisar (85).

28. dd) Las técnicas de colaboracion y de derecho privado.

Todas estas circunstancias, seinialadas brevemente en las paginas an-
teriores, han venido a transformar las antiguas nociones fundamentale-
del derecho ‘administrativo: tanto las nociones de poder publico y de
servicio publico como la de establecimiento publico, relativamente fir-
mes en el derecho publico francés tradicional, son cuestionadas por la
aparicion de estos elementos de colaboracién v de acercamiento con lo
privado, que conmueven las concepciones “autoritarias” del derecho ad-
ministrativo (86).

Desde nuestro punto de vista, estas técnicas de colaboracién, esta
especie de estructura consultiva activa, conceptualinente situada entre
el mero consejo y la codecision, debe repercutir necesariamente sobre
los principios de la organizacién administrativa y sobre las estructuras
de las administraciones tradicionales. En otra ocasion el espiritu mis-
mo de las administraciones podria llegar a cambiar.

La direccién publica de la economia, senaladamente a partir de la
introduccion de los planes como instrumentos precisos, ha provocado el
surgimiento, en el aparato administrativo, de estructuras de coordina-
cién v de enlace, entre las instancias de decisién. Por su misma natura-
leza, la economia global requiere una amplia perspectiva de las medi-
das a adoptar. La coordinacién significa, para la organizacion adminis-
trativa, la traduccién de la coherencia como elemento fundamental de
la regla de planificacién. Kl perfeccionamiento maximo de esta estruc-
tura de coordinacién, a nivel del aparato administrativo y su conjunto,
v en ¢l interior de lo: érganos administrativos, se logra con la planifi-
cacion.

1850 Clr. Rivero, FPrécis, cit. supra. nota 2; FISENMANN, cit. supra nola 3; Draco.
Les crises de la notion d'établissement public, ed. 1..G.D.]., Paris, 1930: Covxois., La
notion d'établissement public, ed. 1..G.D. J.. Paris. 1958,

(86) Rousser. Lidée de puissance publique en droit administratif frangais, Ed. 1.G.D.J..
Paris. 1960; Curtt.ds-MepiNa. tesis. cit. supra nota (79). t. 11, pags. 30t y s=.
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29, ee) Las estructuras de coordinacion.

Este es ciertamente uno de los aspectos mas reveladores de esta {6r-
mula de la intervenciéon publica planificada. Toda la actividad de pla-
nificacién aparece impregnada de la idea de coordinacién (87). En el
plano de las estructuras administrativas la consecuencia mas notable de
la instauracion de un régimen de economia planificada esia constituida
por la creacién de estas estructuras de coordinacion; atendiendo al es-
tado actual de esta evolucién experimental v a las razones derivadas de
la 16gica interna del sistema, no se trata de estructuras sustitutivas, sino
paralelas, las cuales no cuestionan la autonomia de los centros habitna-
les de decision. Junto a los organos tradicionales de decisién (Ministe-
rios, a nivel central; colectividades, a nivel local), aparecen, super-
puestos, organos de coordinacion v de enlace.

Tratase de érganos que contribuyen a enfocar un problemna deter-
minado mediante una perspectiva de conjunto, sea en su aspecto pura-
mente técnico, sea en su aspecto de decision. Mas adecuadamente, po-
demos distinguir entre organismos de enlace —cuya principal actividad
consiste en ¢l estudio en comur de ciertos problemna:, mediante el in-
tercambio de informacidn y el trabajo en equipo, pero sin competen-
cia propiamente decisoria— y organismos responsables de la decisién
de conjunto. La estructura de la Comisaria General del Plan y de los
organismos de planificacion a escala regional ilustra estos tipos de en-
lace (88).

Por el contrario, la coordinacion propiamente dicha agrega la susti-
tucion de competencias a los elementos asi sefialados, en lo referente a
los 6rganos que aseguran un mero enlace, sea en la aportacién de datos
a un problema, sea por la confrontacién de puntos de vista o el inter-
cambio e informaciones diversas. La decision resulta de los distintos
centros de decision coordiuados. Asi, serian organismos de coordinacidon
en sentido estricto, en Francia, los Comités Interministeriales, ¢l Con-
sejo de Ministros y, en cierta medida, las Conferencias Interdeparta-
mentales,

L.a planificacién realiza la coordinacién de las medidaz a adoptar en
todos los niveles. Sin embargo, no cabe engaiarse al respecto: como
el sistema indicativo presupone una estructura predominantemente de

(87) Cadx-Menixy, ibidem.
(88) Corti®as-Prrirz v CHILLON-MEDINY, cil. supra nota (2), nams. 7-9, 13, 35, 36,
piaginas 163-66, 166, 180-81; infra, ndms. 36 y ss.
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mercado, caracterizada por la existencia de organismos planificadores,
cuya naturaleza repugna a una sustitucién de competencias en sentido
estricto, una auténtica decisién (de Derecho) no existe. La Comisaria
General no es ni un superministerio, ni siquiera un Ministerio, pues am-
bas posibilidades han sido rechazadas (89); la Comisaria General del
Plan es una ‘“Mesa Redonda’’ para los Ministerios.

30. b) Planificacion v reforma administrativa.

Si consideramos ahora las incidencias del régimen de economia pla-
nificada sobre la organizacion administrativa, desde el angulo de la re-
forma administrativa, podemos indicar que si los reajustes de las admi-
nistraciones y la crcacién de organismos adecuados son una consecuencia
directa del intervencionismo estatal, que se ha traducido por un au-
mento de los aparatos y servicios de la adininistracién, por el contra-
rio, la planificacién, como téenica racional de la intervencién publica,
no ha provocado grandes modificaciones en el conjunto del aparato bu-
rocratico sobre el cual su incidencia es casi desdenable.

La principal preocupacion de semejante politica es la de conferir
eficacia a los planes de desarrollo econémico y social (90). El movi-
niiento de reforma administrativa que los acompana y sostiene, sirvién-
doles de base operativa, debe ser articulado y organizado. Entre estos
elementos debemos acentuar el primero desde el punto de vista de la
incidencia sobre las estructuras administrativas. La nocién de produecti-
vidad es el comin denominador de planificacién v reforma administra-
tiva.

La estructura administrativa debe adaptarse a las actividades de
una politica de desarrollo mediante la flexibilizacion de la administra-
cién y la introduccion de nuevos métodos de organizacion y actividad,
asi como por la formacién del personal técnico vy el montaje de una or-
ganizacion administrativa coherente. Inversamente, en la configuracién
de la administraciéon y en su capacidad de adaptacién a las nuevas ne-
cesidades, reside a menudo el secreto del éxito de una politica de des-
arrollo econémico. Esta es estimulada o frenada por aquélla y depende
estrechamente de la actitud de lo que podria llamarse el espiritu de las

administraciones. La intima relaciéon y el estrecho condicionamiento re-
t89) Jbidem.
190)  Cfr. Gracia, Derecho y desarrollo econdmico, “Moneda y Crédito”, Madrid, 1962;
ALFARO Y ALFARO. La organizacién administrativa espanola y el desarrollo econdmico, “Do-
cumentacion Administrativa”, Madrid, 1958, pags. 37-47.
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ciproco es lo que aqui nos interesa destacar en las relaciones entre pla-
nificacion y reforma administrativa (91).

El desarrollo econémico es actualmente concebido en una acepcion
amplia que incluve, simultineamente, el aumento de las tasas de cre-
cimiento y objetivos de caracter social (92). tales como las inversiones
colectivas v, en general, la accién reformadora de las estructuras (lo
gue MevNaup llama los dispositivos “motores” de un plan). De este
modo un plan de desarrollo incide légicamente sobre la organizacién
y la accién administrativa, maxime que por su caricter global v general
el plan enfoca una gran parte de la actividad general.

Mas ain, la ejecucion de semejante politica tiene un efecto nulti-
plicador sobre los 6rganos administrativos y los zervicios en el interiot
de cada administracion.

De un modo cualitativo la accién del plan produce un efecto de
racionalizacion de la actividad administrativa, incdiante una flexibili-
zacion de las técnicas habituales de la actividad de la Administracién.

El problema, asi centrado, nos lleva, naturalmente, a explicar las
relaciones entre el desarrollo (es decir, entre la planificacién) y el mo-
vimiento de reforma administrativa. Esta constituye, ciertamente, uno
de los instrumentos de aquél y una de las condiciones de su éxito (93).

Por lo demas, desarrollo y reforma administrativa tienen un rasgo
en comun: la idea de productividad. En verdad, el desarrollo dirige
la reestructuracion de la administracion publica para hacerla mas co-

(91) Un Irforme del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (B.1.R.F.)
sobre la economia espafiola (Madrid, 1957), ha destacado. a este respecto, que es cl des-
arrollo quien dehe provocar y sostencr el movimiento de reforma administrativa, y no al
contrario.

(92} Vid. sobre esla concepcién amplia del concepto de desarrollo, que desborda lo
econémico. para aharcar al hombre e¢n su conjunto. Barrere, Socialisation et développe-
ment, in COrTINAS-PrLAEZ (director), “Perspectivas dcl Derecho Pablico en la segunda
mitad del siglo xx, Homenaje a Enrique Savagués-Laso (Uruguay)”, Madrid, 1969, 1. 1, pa-
ginas 505-524; también, GRaclA, y Ar¥aRO Y ALFaro, supra, nota (90). El desarrotlo no
puede entonces confundirse con la mera elevacion de la renta per capita promedio de un
pails, la cual sélo apunta a la produccién y no a su distribucién. Desarrollo econémico sin
desarrollo social, no es desarrollo, como insistia nuestro maestro de Paris, Goeiz-CIRrY,
Cours d’économie et politique sociales ( La politique sociale des pays du Marché Commun),
Paris, 1961-1962.

(93) Al respeclo, ¢l informe de la Comisién ArManp-Ruery (Rapport sur les obstacles
a lexpansion économique en France, Documentacion econémica publicada por 0. C. Y. P. E,,
Madrid. 1962), cuva finalidad era proponer las reformas necesari

35 para eliminar las situa-
ciones de lactv o de jure, que constitufan una valla para la expansion de la economia, es
muy significativo. El grupo V de las Recomendaciones s¢ destinaba a la reforma adminis-
trativa, y. concretamente, encaraba los medios, mctodos y estructuras, que serian necesa-
riamente objeto de transformacion o reordenacion.
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herente, rapida y eficaz en el cumplimiento de los cometidos enco-
mendados. Una politica agil de expansién no puede ser llevada a feliz
término por una administracién lenta, burocratizada y de baja pro-
ductividad. De zhi que, a menudo, en el terreno de los hechos, toda
politica tendente a objetivos de desarrollo sea necesariamente acompa-
nada por un movimiento de reforma administrativa (94).

31. ¢) Incidencias de la planificacion sobre los principios de la
organizacion administrativa.

Los parrafos precedentes nos han indicado que dicha influencia en
la transformacion de la organizacion administrativa apunta a elemen-
tos de organizacién (aa), de tecnificacion (bb), asi como, en particular,
a una nueva divizsion de funciones (cc) vy a la creacion de estructuras
de participaciéon (dd).

32. aa) Elementos de organizacion,

Es menester que la administracion se vuelva mas flexible, dinamica
v eficaz, para lo cual los estudios de organizacién v métodos ocupan un
lugar prevalente. Para incrementar la productividad de los servicios y
flexibilizar y simplificar las relaciones entre la Administracion y los
administrados en dicho sentido, surge la necesidad de proceder a una
reestructuracion general del aparato administrativo que aplique nuevos
principios de organizacién. En suma, racionalizar la administracion, de
la misma manera en que se ha racionalizado la ejecucién de la planifi-
cacion, la direccién publica de la economia global.

Una reorganizacion de la administracion {rancesa, fundada en la
reduccion o eliminacién de los organisinos que ejercen una doble fun-
cién, es, en consecuencia, el primmer objetivo de esta adecnacién entre
los nuevos cometidos y las viejas administraciones (95). Dicha insufi-
ciencia parece haberse manifestado, particularmente, en el terreno del

(94 Esta interrelacion ha sido particularmente preconizada en Ispaiia, donde uno de
los objetivos de la planificacion econémica es la adaptacién de la administracion. a las
recesidades de la integracion econdmica en un espacio liberalizado. Clr. Proyecto (y Ane-
xo al Proyecto) del Il Plan de Desarrollo Economico y Social, ed. mimeografiada de la
Presidencia del Gobierno, Imprenta Nacional del “Boletin Oficial del Estado”, Madrid,
2 tomos. 1967. Vid. Manzanevo, Hersanoo v Gomez-Reino, Curso de Derecho Adminis-
trativo Fconémico, ed. Instituto de Fstudios de Administracion Local, Madrid, 1970.

(Y3) Vid. Efficacité économique et réorganisation administrative, in “Promotion”, Pa-
ris, nam. 47, ocl.-dic. 1958.
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comercio exterior. Igualmente, en el Ministerio de Finanzas se encuen-
tra la Direccién de las Finanzas Exteriores, que engloba, en parte, la
Oficina de Cambios y la Direccion de Aduanas; en la Secretaria de
Estado para los Asuntos Econémicos se halla la Direccion de Relacio-
nes Exteriores, etc.

33 bb) Elementos de tecnificacion.

Esta debe preocuparse por las estructuras, el personal y los proce-
dimientos. Especial consideracién merece el proceso de formacion de
funcionarios, ya que la planificacion ha forjado un tipo de funciona-
rio eminentemente técnico.

34. ¢c) Una nueva division de atribuciones.

Fsta tiene lugar en el interior de la Administracion, concebida en
su conjunto. Tiende asi a manifestarse una separacion entre los érga-
nos de decision y los érganos planificadores, comprendiendo éstos, si-
multaneamente, servicios de informaciéon y de estudio, de consulta v de
planificacién en sentido estricto. Se llega asi a una disociacién, en el
seno de la administracion, entre estructuras de decision y estracturas

de racionalizacién y de enlace, preparatorias de la decisién propiamente

dicha.

35. dd) Lea creacion de estructuras de participacion.

Ella se propone la integracion de todos los sectores interesados en
los cometidos administrativos, realizandose, como sabemos, a todos los
niveles y en todas las fases de desarrollo de la actividad de planifi-
cacién, y comprende, simultineamente, la elaboraciéon y la ejecucién
de los planes. Esta es una de las manifestaciones mas notables de la
economia concertada, que recurre crecientemente a una administracion
igualmente concertada mediante el montaje de procedimientos de cola-
boracién con los particulares. Tritase del método organizativo de “dia-
logos utiles”, aunque, en numerosas ocasiones, el amplio dialogo oficial
pretendido se vuelve una conversacion entre socios debido a lo restrin-
gido de la representacién de algunas de estas formas, en particular, de
las formas sindicales.

La participacion de los interesados esta asegurada:
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En primer lugar, en el plano politico, a través de la intervencién
de organos tales como el Consejo Economico v Social, v las Comisiones
de Modernizacion en la fijacién de las opciones generales y de los obje-
tivos detallados ge los planes.

En segundo lugar, en el plano administrativo, por la creacién de
numerosos Comités de estructura tripartita, encargados de la ejecucion,
revisién y/o control de los planes. Los Comités de Expansién Regional
constituyen el ejemplo mas significativo (96).

En tercer lugar, la creacién de las estructuras de coordinacién, en
el sentido indicado (97). Estas estructuras surgen entre diversas admi-
nistraciones, tratando de poner fin al divorcio tradicional entre las admi-
nistraciones francesas mediante enlace: horizontales y verticales. Esta
aproximacion y esta coordinacién entre los servicios administrativos
debe ser perseguida a nivel central, como a nivel local, y en todos los
grados de la jerarquia administrativa.

En cuarto lugar, la organizacion de la informacién v, por consi-
guiente, la creacion de organismos especificos de estudio e investiga-
cion, directamente vinculados a los organismos planificadores. Este
aspecto, muy particular de la planificacion indicativa como “reductora
de incertidumbres”, constituye una novedad en la actividad de la admi-
nistracion v de las técnicas de accién de ésta a través de medios no
juridicos.

En quinto lugar. la organizacion del dialogo, entre administraciones,
entre particulares y entre administradores y particulares, mediante
estructuras de coordinacién y de participacion.

En sexto lugar, la reestructuracion administrativa territorial, sobre
la base de delimitar las unidades naturales, como marco de accién de
una politica que se pretende eficaz. El problema de la regionalizacion
del plan tiene ricas consecuencias para la aplicacion de los nuevos cri-
terios de descentralizacién y de desconcentracion. Las tareas de la pla-
nificacién también han transformado un poco las atribuciones de ciertos
6rganos locales y, sefialadamente, las del prefecto, al que se otorgan
importantes poderes en materia econémica, a partir de la instauracién

(90) Su encara la asociaciéon permanente de las Comisiones de Modernizacion en el
seno del Comisariado General del Plan. La multiplicacién de los vinculos contractuales o
“cuasi contractuales” entre ¢l C.G.P. v las firmas aumentaria, en la fase administrativa,
el papel y la significacion de estas estructuras de participacion.

(97)  CriLLON-MEDINA, tesis, cit. supra, nota (79), t. T1, pags. 287 vy ss.
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de los tramos operacionales regionales, v de la creacion de las confe-
rencias interdepartamentales, a cuva cabeza estd colocado un prefecto
coordinador (98).

36. B) La superacion de los marcos territoriales tradicionales.

La ejecucion de la planificacién econdémica en Francia y la preocu-
pacion de conferir a los planes franceses una base espacial coherente,
ha determinado la apariciéon de la dimension regional como consecnencia
de una nueva valoracion de las estructuras v de las entidades admi-
nistrativas naturales, en cuanto marco de accién del poder. En efecto,
el problema de la regionalizacién del plan, que preside la participacién
de las instancias locales, en cuanto tales, en la fijacién de los objetivos
nacionales y locales de los planes, vy en cuanto a su institucién en el
marco local, ha traido nuevamente al primer plano de la actualidad la
cuestion del parcelamiento territorial en base a la regiéon en cuanto
unidad geografica natural. “La toma de conciencia, por el gran piblico,
de los problemas del desarrollo regional ha sido reciente y brutal” (99).
El plan debe, en efecto, orientar la expansién nacional, teniendo en
cuenta que ésta, lejos de ser uniforme, es muy desigual, segin la parte
del territorio de que se trata. La introduccién de la nocién “espacio”,
en los mecanismos de la planificacién {rancesa, v el vinculo establecido
entre la planificacién econdmica propiamente dicha v esa planificacion
espacial que es la Reordenacion del Territorio, ha evidenciado una vez
mas la necesidad de considerar las estructuras administrativas llamadas
naturales, entre las cuales ocupa un lugar privilegiado la region como
base de una nueva distribucién territorial.

Numerosas razones han determinado esta toma de conciencia, tanto
para el gran publico comno para los poderes publicos. Por una parte,
el imperativo de eficacia ha exigido la ejecucion de una descentralizacién
en las actividades de planificacion, teniendo en cuenta a la unidades
geograficas reales del pais y a los nuevos procedimientos de desconcen-

traciéon (100).
(98) Infra. nims. 44 y ss.

(99)  Afirma VioT, Les aspects régionaux de la planification jrancaise, ed. mimeogra-
fiada del Commissariat de la Productivité. Paris, 1963. pag. 1.

(100) Cf. Baucnuer, cit. supra, nota (63), La planification, pags. 69-70; LEBRETON, Plan,
démocratie et réformes administratives, “Economie et humanisme”. Paris. nim. 36, pag. 98.
Las operaciones de descentralizacién industrial han hecho colocar 6rganos de gestion a un
nivel necesariamente superior al desarrollo estrecho del deparlamento. La reordenacién
del territorio exige una nueva division territorial, en base a unidades diferentes de las
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Otra circunstancia se agrega a favor de la regionalizacion de los
planes nacionales en Francia: teniendo en cuenta la necesidad de darle
a la planificacién ]la mas amplia base de consenso, v de asegurar la
participacion mas amplia posible, de las instancias y grupos econé-
micos y sociales, el nivel local, definido seiialadamente por la unidad
natural que constituye la region, contribuye a insertar en €l el punto
de vista de los intereses locales en el proceso de la planificacién na-
cional y de la ejecucién de las secciones operativas. Por ello, han
continuado los planificadores, a escala local, la obra de democratizacién
emprendida a escala central mediante la creacién de estructuras ana-
logas de participacion y de colaboracién de los particulares a escala
local.

Un decreto del 20 de enero de 1961 y la circular administrativa de la
misma fecha han insistido acentuadamente sobre el papel atribuido a
los Comités regionales de expansiéon econémica para permitir “la adhe-
sion mas amplia posible de los medios econémicos v sociales de la re-
gién”. Fl principio sigue siendo el mizsmo: se trata de asociar estre-
chamente a los grupos enmarcados en una unidad geogréfica distinta de
la nacién a la empresa colectiva que es la planificacion. Una aplicacién
directa de este principio esta representada por la creacion de numerosos
Comités de expansion, a escala regional, asi como a escala departa-
mental, y de la aglomeracién o distrito urbano.

Igualmente que a nivel nacional, los organismos que asumen la repre-
sentacion de estos grupos y aseguran la participacion de los intereses
en el plano local, se han desarrolado al margen del sistemna represen-
tativo vigente. También aqui se manifiesta la oposicion entre el pais
legal v el pais real: nuevos organismos, entre los cuales debemos
recordar los Comités regionales de expansion, las conferencias depar-

tainentales, etc., toman el Jugar de los Consejos Generales, que encar-

tradicionales. tales como la region y el distrito urbano. Cfr. Le principe d'un régionalisme
moderne et d'une vraie décentralisation, “La nation {frangaisc”, Paris, juin 1939, ndm. 3;
ATHANASSOPOULOS. Le fait régional dans la vie publique jrangaise, thése, Paris, 1960;
Bourior. Les districts urbains, ed. Berger-Lévrault, Paris, 1963; asi como la Lev de Co-
munidades Urbanas del 31 de diciembre de 1966 (“Journal officiel de la République fran-
caise”. 1 feb. 1967). Con posterioridad a la redaccion de este trabajo, tomamos conoci-
miento de la excepcional aportacion en materia de descentralizacion territorial que reali-
zard probablemente el Reino Unido <i adopta el recentisimo informe de la Comision Real
en esta materia: vid. Royal Commission on Local Government in England 1966-1969, Rep-
cLIrFE-Maup (Chairman), Report presented to Parliament, june 1969, H. M. S. O., Londres
3 tomos.
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naban los principios de la representatividad politica clasica (101). La
inadaptacién de los cuerpos representativos es particularmente notable
en los Consejos Generales, cuyo sistema electoral favorece a las cir-
‘cunscripciones rurales y descarta en numerosos departamentos a las
fuerzas sociales nacidas de la urbanizacién v de la industrializacion. La
regionalizacién del plan se impone, pues, no sélo en virtud de la pro-
gresiva toma de conciencia del espacio econdmico, sino porque ella es
también condicion de la eficacia de los planes v uno de los elementos
de su legitimidad.

La idea de una regionalizacién, de una nueva valoracién de la
regién, como estructura administrativa con sustantividad propia, se afir-
ma crecientemente con el desarrollo de los trabajos de planificacién.
Estos exigen el robustecimiento rapido de la organizaciéon administrativa
regional. Pero, por el momento, el interés radica en saber cual es la
instrumentacién juridica de la nueva unidad territorial y a qué punto
ella se inserta con originalidad en la organizacién administrativa fran-
cesa.

Verewmos seguidamente los principales arguinentos manejados a favor
y en contra de las instituciones regionales (a), las caracteristicas de su
incorporacion a las estructuras de la planificacion (b), asi como la mi-
sion de la regién, acumulativamente, como circunscripcién territorial

desconcentrada y como circunscripcion descentralizada (c).

37. a) Las instituciones regionales.

La preocupacién regionai, manifestada casi brutalmente en el refe-
réndum del 27 de abril de 1969, representé sélo un momento de la
intensa preocupacién regionalista, que no ha estado jamas ausent~ del
espiritu del planificador francés, aunque sélo se hava desarrollado pro-
gresivamente, a través de los planes sucesivos, a partir de 1946. Ll
proposito de prolongar la planificacion del nivel de la nacién al nivel
de la regién, y de las entidades geograficas menores, no ha faltado en
las intenciones de los primeros planes franceses, pero nunca superd el
estadio de la tentativa hasta el TV Plan,

La primera experiencia seria de planificacion regional tiene su ori-
gen en el decreto del 30 de enero de 1945. Los priineros planes regio-
nales aparecen bajo la deuominacion de “programa de accién regional”.

(101 Roic, Tranches opératoires et politique d’action régionale et d’aménagement du
territoire, “Rapport au Colloque de Grenoble”, mimeografiado, 1963.
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Se precisa que estos programas estan destinados a “prolongar y comple-
tar el plan nacional de modernizaciéon y de equipamiento, proyectandolo
en el mapa”.

Varias criticas han sido dirigidas contra los planes regionales:

38. aa) Los planes regionales estarian fundados en un estudio insu-
ficiente de los medios urbanos rurales.

Por otra parte, geégrafos v economistas lamentan la mala distri-
bucién de los marcos .regionales. Desde 1955 se han publicado doce
planes regionales, desarrollindose esfuerzos constantes para mejorar la
distribucion de las regiones hasta el referéndum de 1969. Ante la inadap-
tacion del departamento, como marco administrativo para el desarrollo
de la actividad de planificacién, se han propuesto varias soluciones:
reagrupamiento de veinticinco o cuarenta departamentos o grupos de
ocho a diez capitales (102). La solucién transaccional ha sido la de las
veintiuna circunscripciones de accion regional (103). El nuevo marco,
asi trazado, se vuelve el denominador comun de las subdivisiones terri-
toriales administrativas. Las circunscripciones del Estado tienden a ar-
monizarse con dichas veintiuna regiones de programa, que se extienden
luego a las circunscripciones académicas y a las regiones militares (104).

El marco regional adquiere progresivamente una personalidad propia
como circunscripcion -administrativa (105).

(102)  AxroiNk. Réjorme administrative et régions économiques, “Economic et huma-
nisme”, Paris, mai-juin 1953, pags. 15-24; ANTOINE, L'harmonisaiion des circonscriptions
administratives francaises de 1938-62, “Rec. et monog. D. F.”, Paris, num. 42, 1962.

(103) Coinciden asi con el territorio asignado desde la IV Repiblica a los inspectores
Generales en Misién Extraordiraria, Hamados 1.G. A. M. E. (cfr. Lemasurier, Les [.G. A.
M. L., “Revue administeative”, Paris, 1954 pags. 377 y ss.). Dichos 2] territorios fueron
luego propuestos como circunscripeion politica de base por el presidente De GauLLE en la
ley sometida a referéndum ¢l 27 de abril de 1969, rechazada por ¢l 53 por 100 del cuerpo
electoral. pero que quizi hubicra sido adoptada de habérscla oportunamente desglosado
de la reforma de la segunda Camara.

(10Y) Vior, cil. supra, nota (99), pag. 12,

1105 El ndmero de las *21” regiones ha sido cuestionado en oportunidad del Colo-
quio sobre “La Region™. de abril e 1962, Un reequipamiento de las circunscripciones en
nueve regiones ‘‘sociv-cconémicas” fue propuesto entonces, tratdndose de constituir asi
“grandes regiones”. Cfr. Viot, ibidem.
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39. bb) La falta de articulacion de los planes regionales con el
Plan Nacional.

Es la objeciéon fundamental, apareciendo hasta como en contradis-
cién con las opciones adoptadas a nivel nacional. Hay una falta de
coordinacién entre las decisiones y medidas adoptadas entre las pro-
puestas a nivel nacional y regional, respectivamente.

40. cc) Los planes regionales carecen de fuerza operativa.

Constituyen, en efecto, recomendaciones, “orientaciones deseables”
y perspectivas a largo plazo, que “los convierten en inventarios de pro-
blemas™ mas que en instrumentos de accion v de eleccion (106).

Para colmar las lagunas y las insuficiencias de lo: primeros planes
regionales, y para desarrollar la valorizacién regional sobre una base
menos precaria, el TV Plan entronizé en los mecanizsmos de planifica-
ci6n un procedimiento especial llamado de los “sectores operativos™
(“tranches opératoires).

4l. b) De los “scctores operativos” o los sectores regionales.

La naturaleza y el funcionamiento de los “sectores operativos”, que
establecen un vinculo mayor entre los objetivos nacionales y los ubje-
tivos locales, asegurando mas eficazmente su ejecucion, se ponen de
manifiesto en las explicaciones publicadas en el marco del TV Plan y
perfeccionadas con motivo de los planes subsiguientes (107).

42. aa) Aportacion de los “sectores operativos”.

Respecto de los planes regionales, el nuevo procedimiento propor-
ciona un marco mas preciso para la accién de planificacion en la etapa
de elaboracién y de ejecucién de los planes. De este medo, los “sectores
operativos” establecen una articulacién mas precisa, estrecha y organica
entre el plan nacional y los planes regionales, constituyendo la “proyec.
cién regional del plan nacional”. Los “sectores operativos™ se ajustan al
periodo e cuatro aitos, tipico de los planes nacionales, a diferencia de

(10A)  Rotet. cit. supra, nota (101), pig. 1.
(J07) Vid. Loi du 30 novembre 1965 poriant approbation du Cinquiéme Plan, «d. Tm.
primeric Nationale. Paris, 1965,
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los planes regionales, que implican perspectivas a largo plazo que abar-
can quince anos.

Por ello mismo, los “sectores operativos” aportan una concrecién
a los planes regionales destinada a hacerlos directamente realizables. Las
medidas son objeto de un calendario de ejecucién, estableciéndose un
orden de vencimiento de las operaciones y un orden de prioridades. Si
los planes regionales constituven una cantidad de medidas, sin prioridad
y sin perspectiva de financiacién, los “sectores operativos™ representan
una mas firme voluntad de realizaciéon de las medidas propuestas y de
las acciones sugeridas. Por otra parte, el marco [inanciero mas estricto,
limitado a dos anos, constituve también una garantia de realizacion de
las operaciones previstas.

El nuevo procedimiento aporta un tipo rigido de elaboracion. Pro-
cede igualmente de una distribucion de los centros de decision, mediante
arbitrajes sucesivos, desde la base hasta el nivel central, que decid: en
ultima instancia (108).

Los “sectores operativos” introducen también nuevas estructuras de
participacion a escala regional. Los Comités de Expansion Regional
constituyen una especie de organismos multisectoriales de consulta, gue
agrupan a las diferentes categorias profesionales y sociales de la region,
convirtiéndose en el organo consultivo de las Conferencias Interdeparta-
mentales (108 bis).

El procedimiento asi establecido desde el 1V Plan constituve un
notable perfeccionamiento sobre las experiencias de planificacién regio-
nal, introduciéndose incluso innovaciones de largo alcance en las estruc-
turas administrativas locales. Sin embargo, es forzoso constatar que la
experiencia acaba de iniciarse.

Si nos preguntanios cuales son las instituciones que hacen concebible
la regién como circunscripeidn territorial casi sustancial, tenemo. que
el procedimiento de los “sectores operativos” consagra las regiones de
programa, definidas por le resolucion ministerial de 28 de noviembre
de 1956, y precisa un nivel operativo para la accion administrativa local
de planificacion econémica; pero no parece que el sentido de la reforina
autorice a deducir la existencia de un nuevo escalén administrativo (109).

(108)  Rote. cit. supra, nota 101). pag. 2.

(108 i) Precisiones de Ia circular de 20 de encro de 1961,

(J09) No se crean ni prefectos ni c;lpitules regionales cf. ANvoINE, [harmonisation,
cit. supra, nota (102).
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43. bb) Mision de las Conferencias Interdepartamentales.

Sin embargo, la aplicacion de esta politica permite descubrir los
caracteres de un embrion de estructura administrativa regional. cuyo
alcance precisaremos. La tendencia es hacia la superacion del departa-
mento como marco de la accion administrativa local, v sefialadamente
en lo que respecta a la accion administrativa econdmica en general.
La creacion de las Conferencias Interdepartamentales es prueba de ello,
a pesar de todo el menosprecio que esta expresién encierra hacia la uni-
dad regional. El procedimiento pone el acento sobre los mecanismos de
coordinacién a todos los niveles de la jerarquia administrativa. A escala
regional, la coordinacién de las actividades administrativas se realiza
en el marco de las Conferencias Interdepartamentales, cuvo objeto es
el estudio y la coordinaciéon de las medidas de aplicacién de los pro-
gramas de accién regional v de reordenacion del territorio.

Precisamente, el procedimiento de los “sectores operativos” ha robuas-
tecido la misién de las Conferencias Interdepartamentales como organos
de la accién regional de planificacion econdémica en todas las tareas de
elaboracion de los planes macionales y de ejecucién de los objetivos
inscritos en los “sectores” (110).

De este modo, las Conlerencias, en cuanto estructuras de coordina-
cién entre los distintos departamentos que constituyen una region de
programa, configuran el embrién de una asamblea regional, v el pre-
fecto coordinador, cuva competencia en materia econémica y social ha
sido ampliada en ocasion de la politica de planificacién, puede ser
considerado como un ejecutivo regional rudimentario.

La region se impone con sustantividad propia para las actividades
de planificacién porque constituye un marco de desconcentracién mas
idoneo que el del departamento. La regién es una exigencia iinpue:ta
por las medidas de desconcentracién previstas v jamas acordadas a los
departamentos.

La regionalizacion incluye también un elemento de descentralizacion,
permitiendo una creciente participacion de las estructuras representa-
tivas de los intereses locales (111). Kl nuevo marco regional garantiza
un tipo de participacién, intersectorial, a diferencia de las comisiones
mis especializadas a nivel departamental. Los Comités de expansion,

(110) Nota de la Comisaria General del Plan de 20 de octubre de 1962,
(111} Cf. Broen-Laixe. Pour vne rélorme de U Administration économique, “Revue éco-
nomique”, Paris, nov. 1962, pig. 875.
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en cuanto organismos consultivos, directamente vinculados a las Confe-
rencias Interdepartamentales, han adquirido progresivamente importan-
cia en el marco regional como estructura representativa de los intereses
regionales.

Un decreto del 20 de noviembre de 1961 reforzé las atribuciones y las
prerrogativas de estos Comités, otorgindoles la categoria de asociaciones
de utilidad piiblica y atribuvéndoles la posibilidad, en consecuencia, de
beneficiarse de subvenciones de funcionaniento.

Precediendo en un lustro al referéndum de 1969, que determinaria
la dimision del presidente-fundador de la V Republica Francesa, tres
decretos de 1964 acentuaron el valor de la region como marco de la
accion administrativa, pero sin couferirle atn relevancia ds circuns-
cripcién politica, como pretenderia el proycto de ley referendaria some-
tido por el presidente De Gaulle a la decisién popular (112).

No era, ciertamente, la primera vez que el legislador utilizaba en su
lenguaje expresiones que parecian introducir indirectamentc a la region,
como nueva circunscripcion regional, en las estructuras administrativas.
Expresiones, como “interdepartamentales”, que abundaban en la legis-
lacién anterior y que manifestaban ampliamente ¢l menosprecio del
legislador hacia la idea misma de regidn, son reemplazadas por otras
que la aluden directamente. La realidad de la region se impone a la
ficcion de la asociacién entre departamentos, y de esta manera aparece
el “prefecto de la regi(’m”,‘ que sustituye al prefecto “coordinador” de
la anterior legislacién: la “Conferencia Interdepartamental” cambia
de nombre, v también su contenido, pues se transforma en la “Confe-
rencia Administrativa Regional”: los “sectores operativos” se Haman en
lo sucesivo ‘“‘sectores regionales”... Finalmente, otros organismos robus-
tecen las estructuras embrionarias de la regién, comunidad administra-

(112)  Decretos 64-250, 64-251 y 64-260 del 14 de marzo de 1964; [nstrucciones Gene-
rades del 26 de marzo y 26 de abril de 1964, en “Journal officiel de la République fran-
caise” del 20 de marzo de 1964, pag. 2589, v del 1 de abril de 1964, pag. 2951. Ci. Rivexo,
Précis de droit administratif, 3% ed.. Dalloz, 1965; Derion, La réforme administrative des
services de PEtat dan les départements et les régions, “A.J.D. A.”. Paris, mai-juin 1964:
LavRantre (A. de), La réforme administrative, “A.).D. A, Paris, mai 1964. pag. 280;
Hourrico. La vie administrative dans les circonscriptions d’action régionale, “Rev. int. sc.
administratives”, Bruselas. 1965. pigs. 8 v ss.: Ftudes sur la réforme administrative de
1964, “Administration”. Pariz. nim. 50 (estudio conjunte por varies autores). junio de
1964: Corviarn v GrosHens, La sous-préfectorisation des préjets des départements. “Rev.
dr. public”, 1965, pigs. 7 y ss.; una sintesis general de esta iniciativa reformista, quizd
s6lo transitoriamente postergada en sus provecciones polilico-administrativas por ¢l refe-
réndum de 29 de abril de 1969, vid. en Lausanire (A. de). Trairé, cit. supra, nota (19N
paginas 59 y ss. vy 459 v ose,
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tiva territorial autonoma: las Comisiones Administrativas Regionales y
las “Misiones™. Ahora bien, el cambio de palabras se acompaia de un
cambio en la competencia de los distintos organos regionales : el prefecto
de la regién ve aumentados sus poderes juridicos ¥ sus atribuciones.

Sin embargo, en sentido contrario, el robusteciniiento de los poderes
del prefecto departamental, en materia de desarrollo econémico y social,
aparece a primera vista como incompatible con la creacion de un nivel
regional interpuesto entre el Fstado y el propio departamnento.

Politicamente hay, sin embargo, una diferencia muy inportante con
el texto rechazado en el referéndum del 27 de abril de 1969. La aparicién
de la regién en las estructuras administrativas francesas, en materia de
planificaciéon territorial, no se realizaba en detrimento del departamen-
to: las atribuciones del prefecto v de los 6rganos deliberantes departa-
tamentales eran sensiblemente aumentados por los decretos de 1964.
Asi lo declaraba expresamnente la Exposicion de Motivos, afirmando que
el departamento sigue siendo “la célula administrativa basica”, siendo
aceptada la region solo para la planificacion. La reforma de marzo de
1964 consagraba solamente a la region como “estacién de enlace” de
la planificacién.

Debemos destacar, sin embargo, que la regién se dibnjaba va en
ellos como nueva circunscripeion, mucho mas nitidamente que en la
legislacién anterior. Ella estaba construida sobre dos consideraciones
principales: la regién como circunscripeion territorial desconcentra-
da (c) v la regién como circunscripcion descentralizada (d). Las veremos
sucesivamente a continuacién.

44. c¢) La region como circunscripcion territorial desconcentrada.

Esto responde a una doble preocupacién: primeramente, se trata de
proveer una base operativa adecuada, conforme con las exigencias de
una verdadera regionalizacién de los planes en sus fases de claboracién
v ejecucién, v de establecer lazos mas precisos entre las opciones cen-
trales v los objetivos locales, especialmente entre el presupuesto y el
Plan. kn segundo lugar, la necesidad de coordinar las medidas rela-
tivas al desarrollo regional en un solo 6rgano, el prefccto de la region.

La consagracion de la region, como marco de desconcentracién de
la actividad de planificacion, se realiza por la implamtaciéon Jde una
estructura administrativa que traslada al escalén regional la peculiar

organizacion de los organos planificadores que velamos a escala central.
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Al mismo tiempo, el propio prefecto se ve conferir competencias pro-
pias v poderes de decision. Para tomar conciencia del alcance de la
reforma de 1964 examinaremos brevemente los organismos técnico-repre-
sentativos v ejecutivos de dicha estructura regional.

45. aa) La mision regional.

Con este nombre se designa a un organismo de estudio y de trabajo,
compuesto por altos funcionarios en comision, que responden a la nocién
de alta funcién publica en los términos del articulo 4 del decreto 64/251,
del 4 de marzo de 1964.

46. bb) La Comision de Desarrollo Econémico Regional.

Tratase de un organismo consultivo externo que sigue fundamental-
mente los rasgos de los antiguos comités de expansion regional. Este
6rgano cumple, a escala local, los propdsitos de participacion y de re-
presentacion de intereses.

47. ce) El prefecto de la region.

La region se afirma igualmente commo cemunidad administrativa des-
concentrada por el papel atribuido al prefecto regional, que dispone de
una compelencia ampliada, comprensiva de un cierto poder jerarquico.

En primer lugor, el prefecto dispone de nuevas competencias, sea
por delegacion de los aepartamentos ministeriales, sea por transferencia
de los poderes de decisién pertenecientes a los jefes de servicios regio-
nales de las administraciones civiles del Estado, relativos a la elabora-
cion y aplicacién de los programas publicos de “equipamiento”, resul-
tantes de la ejecucion del plan (112 bis). Los prefectos pueden redis-
tribuir estos nuevos poderes mediante nueva delegacion: pero, en todo
caso, se trata solo de una delegaciéon de firma, ya que la imputabilidad
de la decision recae siempre sobre el propio prefecto.

Ln segundo lugar, el prefecto dispone de un cierto poder jerirquico,
va que el texto Jdel decreto prescribe que el prefecto de la region, en
materia de desarrollo econdémico y social y de reordenacién del territo-
rio, “anima y controla la actividad de los prefectos departamentales de

(112 bisY  Ari. 10 del decreto precitado de 1964, wim. 64-251.
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la regién, asi como de los jefes de servicio, de los presidentes o dirce-
tores de las sociedades de economia nixta, cuya accion se extiende a
varios departamentos de la circunseripcion y que no tienen caracler
nacional”. El prefecto tieme también un poder de calificacién de los
jefes de los servicios regionales y preside las Comisiones Adrinistra-
tivas Regionales.

48. d) La region como circunscripeion descentralizada.

Los Comités de Fxpansion Regional constituian, como hemos visto,
en el marco de la legislacion anterior, fas asambleas regionales tendentes
a realizar la participacién de los intereses socio-profesionales. A pe:ar
de su naturaleza fundamentalmente consultiva, podrian ser considerados
como un embrion de asamblea regional. Las Cowmisiones de Dezarrollo
Regional acentian este aspecto e introducen sensibles mejoras en el
régimen precedente.

1. El valor politico de estos organismos aparece realzado mediante
la separacién de las instancias representativas v de los marcos de la
administracién, organicamenle separados. De este modo, la Comisién
de Desarrollo Regional corresponde, mejor que el Comité de Expansién
Regional, a la idea de una asamblea representativa de los intereses
regionales.

2. El robustecimiento de su estructura representativa se manifiesta
en la presencia, junto a los miembros electos (un cuarto del total),
de representantes de los intereses sociales vy profesionales de la regién
(igualmente un cuarto del total), siendo la mitad restante noinbrada
por resolucion del primer ministro entre las personalidades de la regién.

3.> Las instancias representativas de la regién seran formadas pro-
porcionalmente a las estructuras regionales; para tratar de lograr una
regionalizaciéon mas eficaz de las opciones v de los objetivos del plan,
la reforma prevé que las instancias representativas de la region seran

formadas en proporcion a las estructuras regionales.

4. Con el mismo proposito, el decreto establece una incompati-
bilidad entre las funciones parlamentarias v las [anciones asumidas en
el marco de las estrncturas regionales. Ello tiende a favorecer una espe-
cializacion v una consagracién a las exigencias propias de la region y
a crear una base operativa mas real y adecuada a los cometidos de la

planificacién regional.
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El sentido de la reforma de 1964 parecia desbordar los meros come-
tidos de la planificacién econémica, constituyendo la base de una futura
colectividad regional. No debemos olvidar que la concepcion de la regién
como “‘estacion de enlace” de la planificacién no podia dejar de tener
un efecto multiplicador sobre las otras actividades administrativas, como
consecuencia de su caricter global v coherente, tendente a abarcar a
todas las actividades.

Lo mismo acontece con el papel atribuido a las asambleas regionales
en la nueva legislacién. Sus atribuciones, meramente consultivas respecto
del prefecto de la region, titular de la decisién final, desbordan la con-
cepcion tradicional de los organismos consultivos en mérito al caracter
sspecifico de la economia concertada (113).

Las Comisiones de Desarrollo Regional constituven un esbozo de ver-
dadera descentralizacion y es el rasgo nas importante. La separacion
de los representantes regionales de los funcionarios y la participacién de
los elegidos, directamente nombrados por los Consejos generales, al mis-
mo tiempo que la atribucion de cometidos especificamente regionales,
significan un notable avance. Estamos ante una natural prolongacion de
la desconcentracién por la descentralizacion (114).

Las operaciones de planificacién evidencian la importancia del dis-
trito urbano v de las asociaciones de Comunas como marco mas iddneo
para la accidon econdmica y social en un nivel inferior al regional. Fstas
circunscripciones pueden, a veces, proveer una mejor base para la rea-
lizaciéon de los objetivos del plan que las colectividades tradicionales,
particularmente respecto de los planes de urbanisino y de la reordenacién
del territorio. En este terreno, los Sindicatos comunales vy los distritos
urbanos se han revelado como marcos geograficos v administrativos mas
importantes que los municipios (115).

Respecto de la planificacién econdmica, se ha planteado a menudo
la cuestiéon de delimitar el distrito municipal (errondissement) como
circunscripcion mas o menos auténoma de accion administrativa eco-
némica. La reforma de marzo de 1964 implica un cierto ajuste de las
atribuciones del subprefecto. Sin embargo, en esta materia, la aparicién
de una nueva circunscripeién territorial no parece tan fundada como
en el caso de la region: el subprefecto carece de poderes sobre los

t113) Cir. CiuiLLoN-MEeDINA, tesis, cit.. sapra, nota (79), su tomo 11, pags. 297 v ss.
(114) Devion vy Rivero, precitados, supra, nota (112}, pags. 356 v 337. respectiva-
mente.

(115)  ANTOINE, cit. supra, nota (102), cbidem.
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jefes de servicio, no temiéndolos ni por delegacion (116). El distrito
municipal sigue siendo una estructura centralizada y desconcentrada,
carente de personalidad juridica. Kl subprefecto tendra unicamente por
atribucion el asistir a los prefectos en el cumplimiento de su misién (117).
El distrito municipal, como marco especial de accién econdémica y so-
cial, sigue siendo un problema no resuelto.

No debemos olvidar finalmente que el TV Plan encara el mejoramien-
to de las estructuras municipales mediante la fusion de las Comunas o
municipios, la constitucion de Sindicatos vy distritos urbanes, a veces
impuestos v otras veces sugeridos por los poderes publicos (118).

49. C) La tendencia hacia lo ruptura del aislamiento tradicional

entre las administraciones: los vinculos horizontales y verticales.

En las administraciones francesas es habitual la conformacion de
las estructuras hacia el aislamiento de cada servicio, sn particularismo
v la ausencia de lazos entre ellos. La accién de estas administraciones
esta marcada por las tentaciones y las rivalidades que afectan a las
relaciones entre los servicios (119). La accion administrativa francesa
se ha ejercido tradicionalmente en forma centralizada y concentrada:
centralizada, porque estaba en juego una itinica fuente de decisiones,
el Gobierno; concentrada, porque las decisiones estan en las manos de
los niveles centrales, es decir, de los técnicos de gobierno (120).

530, a) El obstaculo del particularismo v la dispersion.

Es particularmente notable la oposicién entre las administraciones
horizontales, dotadas de competencia general, y las administraciones
verticales, regidas por el principio de la especialidad. Pero la divergea-
cia no estriba solo entre los dos tipos de servicios: se la aprecia iguaal-
mente entre las distintas administraciones horizontales v verticales, con-
sideradas en si mismas. El aislamiento de las administraciones france-

(116)  Instruccion General del 26 de marzo de 1964, 1italo 1.

(117) 1. decreto 64-260 de 14 mar. 1961; DRraco. Statut et fonctions des souspréfets,
“A.).DUAC, Parls. mai 1964, pag. 280.

(118) Lev del 1V Plan del 1 de agosto de 1962; en ¢l mismo sentido. Ley del V Plan
del 30 de nceiembre de 1965, v las normas precitadas supra, nota (112).

(119)  Mevsavo, Plantfication et politique, Lausanne, 1963, pag. 117.

(1200 LesreroN, Plan, démocratie et réformes administratives, “FEconomie et humanis-
me”, Paris, nov.-dic. 1962, pdg. 94.
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sas perjudica netamente a toda actividad planificadora, en la cual, por
definicién, el mas amplio consenso v el mas alto grado de vinculacién
y de coordinacién se imponen para salvaguardar la coherencia de las
decisiones planificadas, condicién primera de toda accién eficaz.

Las administraciones francesas, tal cual han sido modeladas, son aje-
nas a la idea de planificacion. Las actividades econdémicas son tratadas
administrativamente de una manera muy particularista, sin que ninguna
de ellas sea enfrentada al “gran designio” econémico que el plan re-
presenta (121).

Esta dispersién de las estructuras administrativas constituye, cierta-
mente, un serio obstaculo para la aplicacién de una politica de conjunto
para los graves problemas de la economia global, tales como la coor-
dinaciéon de transportes, el crédito, los circuitos financieros y la fisca-
lidad (122). La transformacién del espiritu, molesto v a menudo parce-
lario, de estas administraciones aparece como una exigencia de la buena
marcha de una politica econémica planificada, coherente y arménica.
Hemos va mostrado c¢omo la planificaciéon introduce en las adininis-
traciones econdmicas la nociéon de perspectiva global. El esfuerzo colec-
tivo, la coordinacién y la accion en comun, tan pregonados a todos los
niveles de la planificacién francesa, deben afectar, en primer luror, a
estas administraciones, que estan mas directamente vinculadas a las
grandes decisiones de la economia global. Por definicién, un Plan de
Desarrollo tiende a abarcar, o abarca, todos los aspectos de la vida
economica v social. El nuevo espiritu de la planificacién tiene que
alcanzar primeramente a los servicios administrativos y a los rodajes
del poder. “Cada Ministerio esta obligado a tomar su existencia en
consideracion y debe, en cierto modo, preparar o evaluar su propia
actividad respecto a los objetivos generales de la experiencia.”

51. b} Los mecanismos de coordinacion.

Por consiguiente, toda politica planificada, de cnalquier tipo que
ella sea, comporta en si misma una coordinacion de los diversos centros
de decision. No debe dejar de recordarse que los errores que se atri-
buyen a tal o cual tipo de planificacién, provienen pgeneralmente de
la ausencia o de la insuficiencia de dicha coordinacién. En la planifi-
cacién “indicativa”, los organismos encargados de levarla a cabo no

(121)  Ibidem. .
(122) BaucHeir, Lexpérience irancaise, cit. supra nota (63), pag. 60.
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toman, normalmente, el lugar de las instancias decisorias preexistentes.
En otras palabras, el sistema planificador, utilizado en los paises de
economia de mercado, no representa un cambio o un desplazainiento de
las competencias originarias hacia organismos creados especialmente a
dicho efecto, sino un mejor aprovechamiento y coordinacién de los
organismos preexistentes. El nuevo sistema utiliza dichos centros de
decision y acentia sus propios mecanismos de coordinacion, generali-
zandolos e integrandolos en el proceso global de decision (123).

Tenemos asi que la realizacion de la economia concertada exige, en
primext lugar, un reagrupamiento de las administraciones, por lo menos
un acercamiento, en el sentido de una coordinacion de las estructuras
decisorias, respecto de los problemas que afectan a varias de ella:. Sin
embargo, no debe entenderse esto coino un necesario reajuste, insistimos,
de las competencias tradicionales de la administracion econémica, que
tenderia a la implantacion de un fuerte aparato centralizado de plani-
ficacion, en el cual los érganos propiamente planificadores ocuparian
un lugar privilegiado en la jerarquia de los organos administrativos
propiamente dichos. Ello se euraiza en los principios mismos que fun-
damentan la planificacién indicativa. La ubicacion del Comisariado Ge-
neral del Plan, bajo dependencia directa del primer ministro, no esta
desprovista de significacién en dicho sentido. Administrativamente, el
C.G.P. no es un superministerio, mas aun: no posee poder de decisiéon
alguno. Dicha solucién, que ha prevalecido administrativamente hasta
la fecha, es aquella que ha suscitado menos resistencia de parte de los
principales interesados (124).

(123) Vid. CuitLON-MEDINA, tesis. cit. supra nota (79). su t. 1I, pags. 307 y ss.:
Roic. cit. supra nota (101), pag. 4. A menudo la voz “coordinacién” es utilizada en sen-
tidos no univocos, sin que pueda desprenderse una nocién precisa. Para Roic, la nocién
se funda sobre una doble operacion: transferencia del poder de miltiples centros de de-
cisién a uno solo, que los recmplaza, y. segundo, transformacion de los antiguos poderes
de decision en un derecho a participar en el nucvo centro (o poder), o a ser representados
en ¢l. La coordinacion no cuestiona la existencia de estos diferentes servicios u drganos,
pero cambia la forma de su intervencion en un nucvo proceso de decision. Fn nuestro
parecer, la coordinacién, en sentido juridico, puede ser definida merced al apoyo de va-
rioz elementos: «) inlerposicion de una nueva estructura. sin competencia especifica, que
engloba u los centros de decisién que la constituven; &) los actus dictados por las estruc-
turas de coordinacion se insertan cn la jerarquia de las normas con un valor superior al
de los actos dictados por cada uno de los centros particulares asi coordinados; ¢) una sus-
tituciéon de competencias no parcce necesaria v los 6rganos particulares de decizion con-
servan sus poderes juridicos especificos. Vid. Bacnever, Llartivita de coordinamento nell’
administrazione pubblica dell’economia, Giufiré, Milano, 19537

(124)  Mgeyx~aup, cit. supra nota (119), pig. 161: “Cuando clla es politicamente practi-
cable, la solucién de un Ministerio de Planificacion sigue siendo la mejor. Ella asegura
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Podemos asi apreciar el progreso cumplido por las administraciones
francesas hacia la quiebra del particularismo, en la consideraciéon de
sus problemas, que les era tan inmanente. Aunque ello ain no sea muy
manifiesto, la planificacién muestra una tendencia hacia la ruptura de
la “tabiqueria” de los servicios administrativos, en cuanto hace penetrar.
en ellos el sentido de la perspectiva comin. Las implicaciones de la
politica de desarrollo permiten esperar que el Estado —luego de haber
predicado la coordinacién y la accién comin— lograra también rejuve-
necer sus medios de accion y darse una administracién adaptada a este
tipo de exigencias,

La economia concertada postula, pues. que el “concierto” sea rea-
lizado inicialmente en el marco del propio Estado. La “tabiqueria® tra-
dicional se encamina, pues, hacia su desaparicion, merced al estableci-
miento de vinculos horizomales y verticales entre los distintos servicios.
Dicho encuentro de las adminisiraciones se efectia tanto a nivel central
como a nivel regional (125).

que las cexigencias del plan (en particular en cunanto a la amplitud y al ritmo de las inver-
siones publicas que pueden chocar con las objeciones de los ‘hombres de las finanzas’)
gozardn de una presentacion v de una defensa propias. Al mismo tiempo, ella deja més
campo al presidente del Consejo o primer ministro para efectuar una misiéon de acerca-
miento y Jde conciliacidn y, si es menester. de arbitraje entre los puntos de vista rivales.”
Parcce, sin embargo. que la C.G. ., en cuanto organismo planificador por excelencia, en
cuanto que no es organismo o instancia decisoria sino sélo “flexiblemente” consultiva,
debe salvaguardar una situacion que le permite una visién independiente y global de los
problemas. Sélo asi ascgura la vinculacién entre las administraciones propiamente activas
y constituve un lugar de encuentro v confrontacion —una “Mesa Redonda de los Minis-
terios”— de los distintos puntos de vista. Cfr. CHiLLON-MEDINA, tesis, precitada supra no-
ta (79), su t. II, pdgs. 310 y ss.; LEBRETON, cit. supra nota (120), pig. 98.

(123) CustoN-Mepiny, ibidem, pags. 284-322; sobre los problemas de coordinacién
de la administracion cconémica, a escala central y regional, T.AUBADERE (A. de), Traité, cit.
supra, nota (19), pdgs. 433-469. Los luzos horizontales tienen lugar sefaladamente por la
normalizacién de las relaciones de cada administracién con el C.G.P.: cfr. Lesreron, cit.
supra (120}, pdgs. 96, 97, 98, y Mry~Naun, cit. supre nota (119), pdg. 117. A escala local,
la vinculacién horizontal entre los servicios se realiza en ¢l marco de las Conferencias
Interdepartamentales, embrion de la organizacitn regional (cf. supra, nims. 36-48; Lepre-
TON, (bidem, pdg. 99; Roic, cit. supra, nota (101), pags. 12-13; Viot, cit. supra, nota (99).
Toda planificacién exige la coordinacién entre los distintos servicios administrativos y
basta en el interior de cada 6rgano administrativo (cf. ALFARO Y ALFaRO, Funcién admi-
nistrativa y funcion planificadera, “Doecumentacién administrativa”, Madrid, nim. 16, pi-
gina 7, para quien la planificacién constituye una actividad csencial dentro de la funcién
administrativa, debiendo realizarla cada dérgano ejecutivo, incluso de nivel inferior, sélo
que, para los érganos mis clevados de la jerarquia administrativa, los organos planifica-
dores se scparan de los 6rganes propiamente diches de gestién, micntras que para Jos
érganos inferiores, ambas actividades son llevadas a cabo por el mismo érgano; vid. tam-
bién, ALFARO Y ALFaro. Los drganos de programacion en la Administracion piblica, “Do-
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sumentacién administrativa”, Madrid, ndm. 30, pigs. 28 v ss., ¥ BaLLBE Prusys, ibidem,
nimero 46, pag. 19). El desarrollo de la economia impone la ligazén entre el Estado eco-
némico y todos los rodajes politico-administrativos, arrastra la constitucion de un nuevo
sistema  politico-administrativo fundado en relaciones funcionales, debiendo las estructu-
ras administrativas ser desburocratizadas y concebidas como conjunios de mecanismos que
s¢ integran funcionalmente en el sistema social: of. CasTILLO, Aspeclos politicos y ad-
ministrativos del desarrollo economico, “I'ribuna Econdmica”, México, enero-febrero 1959,
nimero 101, pigs. 19-63. En materia de¢ relaciones verticales entre servicios, el problema
fundamental es el de la integracién de la planificacién regional en la planificacién central:
vid. para el conjunto del problema, LausavEre (A. de), cit., supra nota (49), pags. 456
y ss., asi como Roic, cit., supra nota (101), pags. 6 y ss.; sobre el papel de los prefectos
‘coordinadores” v la transformacién de sus poderes de tutela en materia econémica, cfr.
LEBRETON, cit. supra nota (120); Roiec, thidem, pigs. 12-13, asi como Couriarp y GRros-
HENS, cit. supra, nota (112) v, en general, toda la bibliografia citada en dicha nota cn ma-
teria de vinculos horizontales v verticales a escala regional v respecto de los poderes de
coordinacién del Prefecto de la region.
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