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téenica de inclusion en ¢l régimen de accién concertada: a) Justificacién. b) Problemas
de aplicacion del régimen de accién concertada a las empresas piblicas. D) La influencia
de facto de las empresas piblicas en la determinacién de las previsiones de los planes
y programas: 1. Empresas piablicas en situaciéon de monopolio que cuentan con planes
propios: los problemas de su regulacién detallada; algunos supuestos de reaccién en la
ejecucién del plan. 2. Empresas piblicas integradas en el régimen de accién concertada:
la “accion subsidiaria” de las empresas nacionales dentro del régimen de concierto.

INTRODUCCION.

1. La planificacién econémica es un concepto que en el pasado ha
tenido una gran carga politica (1). Concebida, en principio, como un
sistema econémico sustitutivo del de ecoriomia de mercado, estaba ads-
crita a la ideologia socialista. Frente a ella, en consecuencia, se alzaban
los defensores de las ideologias liberales o neoliberales, que veian en la
planificacién una auténtica fuente de atentados y servidumbres para los
derechos individuales fundamentales (2). El estudio de la planificacion
se presentaba, pues, en forma de dilema y en torno a la oposicién plani-
ficacion-libertad (3).

Todavia recientemente se tiende a vincular el término planificacion
a la ideologia politica marxista, y en un intento de superacién, han sido
muchos los autores que prefieren el término de programacién para alu-
dir a una técnica perfectamente compatible con los presupuestos cons-
titucionales de las democracias clasicas que sancionan el principio de la
libre iniciativa econémica. El fenémeno no es simplemente doctrinal (4),
sino que ha trascendido a algunos textos constitucionales (5).

(1) Cfr. por todos PrEDIFRI, Pianificazione e Costituzione, Milano, 1963, in totum.

(2) Cfr. Havek, Pianificazione economica collettivistica, Studi critici sulle possibilita
del soctalismo, trad. ital., Torino, 1946. ‘

(3) Cfr. las referencias contenidas en ManwmriM, Libertad y planificacion soctal.
Ed. Fond. Cult. Ec., Méjico, 1946; Capocrassl, G., Persona e pianificazione, en “Quaderni
Tustitia”; La pianificazione economica e i diritti della persona umane. Ed. Stvdivm,
Roma 1955; Pari, Pianificazione economica in regime democratico en Studi in onore di
G. Mortara, Padova, 1954.

(4) Cfr. las discusiones en la doctrina italiana recogidas por GiaNNINT M. S., Sull'azio-
ne dei pubblici poteri nel campo dell'economia, en “Riv. Dir. Comm.”, 1959, pig. 315;
SpAcNUOLO VIGORITA, V., Liniziativa economica privata nel diritto pubblico, Napoli,
1959, pigs. 269 y sigs.; PremEenmt, Pianificezione, op. cit.,, pégs. 93 v sigs. En la doctrina
francesa, vid. BerteruemM, C., Problemes théoriques et pratiques de la planification,
Paris, 1951, pdg. 28.

(5) Vid. especialmente el articulo 41, 3., de la Constitucién italiana, cuya termino-
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Pero no nos interesan aqui estos problemas generales de la planifi-
cacion, sino solamente constatar que la planificacion es efectivamente el
sistema econémico caracleristico de los paises socialistas, y que la pla-
nificacién integral ccbra en ellos un sentido politico econémico muy
concreto, cual es el de sustituir al mercado y regular la actividad de
unos medios econdémicos cuva propiedad tiene por expresa reserva cons-
titucional caracter publico.

Esta significacién coherente de la planificacién socialista ha hecho
que por muchos autcres se niegue eficacia ¢ incluso categoria dogmatica
a todo intento de planificacién que no presuponga la propiedad publica
de las empresas econémicas (6). La tendencia a reservar el concepto de
planificacién para el sistema econémico socialista cobra asi una mavor
precisién cientifica, haciendo recaer entonces la csencia de la planifi-
cacién en la total nacionalizacidn de la economia. De igual modo, en el
plano juridico, la planificacion integral socialista se reviste de unos ca-
racteres precisos y definidos, que se condensan en la obligatoriedad ju-
ridica de sus previsiones, las cuales cobran asi el valor de auténticas
prescripciones, sin importar cual sea la exacta titularidad dominical de
las empresas destinatarias de las mismas. La nota juridico-formal esen-
cial de la planificacién socialista estriba, pues, en que la misma cobra
el valor de super-ley y desenvuelve efectos juridicos vinculantes para
toda suerte de actividades econémicas sin importar que los sujetos sean
empresas estatales o no (7). Pero la nota sustancial de la planificacién
socialista estriba en la sustitucién del sistema de economia de mercado
por el de la organizacién econémica socialista, cuyo presupuesto cons-
titucional impone la exigencia de que todas las formas de propiedad de
los medios e instrumentos de produccién tengan caracter socialista (8).

En los paises occidentales, el tema de la relacién planificacién-nacio-

‘ogia ha dado lugar a una viva, si bien no menos estéril discusién doctrinal sobre la
planificacién econémica (vid., supra, nota 4). i )

(6) Asi Lescuver (Le contréle de lEtat sur les entreprises nationalisées, Paris, 1962)
afirma que “la nationalisation est une mesurc inséparable de la planification” y recoge
la tesis de C. J. Frieoricu (La démocratie constitutionelle, PUY, 1958, pag. 54), dc que
“nationaliser n'a guere de signification en I'absance d'un plan économique dans lequel
les industries nationales recoivent un réle bien determiné a jouer (op. cit., piag. 27). kn
igual sentido BertELHEIM, C., Problémes théoriques, op. cit., pig. 58; Karzarov, K., Teo-
ria de la nacionalizacion, Méjico, 1963, pag. 394; DEeLion, A. G., L'Etat et les entreprises
publiques, Sirey, 1959, pag. 119; “Les notions de planification et de gestion économique
publique ¢ont instimement lides”.

(7) Sobre el exacto sentido dc esta tesis, cfr. por todo PrEDIERI, Pianificazione,
op cit., pags. 200 y sigs.

(8) Cfr. Katzarov, K., Teoria, op. cit., pags. 413 y sigs.
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nalizacién sigue siendo un problema de capital importancia. Ello es asi
porque si realmente la planificacion no afecta tanto a la propiedad de
los medios de produccién cuanto al principio de libre iniciativa, la no
okligzatoriedad de los planes f)ara el sector privado supone que la efica-
cia real de la planificacién vuelve a depender bisicamente de la exten-
sién del sector publico econémico (9). La razdn es clara sélo por la via
de la dependencia orgapica, sin importar la naturaleza de ésta, puede
el Estado imponer juridicamente las previsiones del plan econdmico,
que por exigencia couvstitucional tieme naturaleza esencialmente indica-
tiva. La planificacidén occidental, por tanto, sigue estrechamente ligada
a la presencia de un sector piblico importante que garantice su eficacia.

Una breve referencia a la experiencia planificadora en algunos pai-
ses de la Europa occidental puede ayudarnos a centrar el problema.
Prescindiendo de las referencias histéricas a nacionalizaciones sectoria-
les, la llamada gran «vague» de las nacionalizaciones (15) de caracter
econémico se producen en Europa tras la Segunda Guerra Mundial v en
¢l marco politico de la toma del poder por los partidos socialistas, ope-
rindose entonces, singularmente en Inglaterra y Francia, las nacionali-
zaciones de las grandes empresas (11). Pero la politica econémica de los
partidos socialistas no termina, sino que mas bien tienme como simple
presupuesto estas nacionalizaciones. En efecto, pronto se deja sentir la
necesidad de establecer una politica coordinada de todo este importante
secior publico econdémico recién establecido, v surgen asi, en Francia,
las primeras experiencias de planificacion economica «occidentaly. Pre-
supuesto de esta experiencia fué, es importante el subrayarlo, la exis-
tencia de un extenso sector piblico empresarial que garantizaba la efi-
cacia de la ejecucion de un plan econdmico que, por otra parte, no
desplegaba efectos juridicos vinculantes para el sector privado. La pla-
nificacién «occidental» ha tenido, pues, como presupuesto originario

(9) Asi, M. wan Meeruarcue: “Les possibilités d’action dépendent de T'importance
vesneclive des secteurs public et privé. Moins le secteur public et nationalisé est impor-
12nt, moins les auwtorités pourront influencer 1'économie nationale” (La planijication indi-
cative en el Colloque sur les problémes de la planification), Bruxelles, 1963, pig. 43. En
el mismo sentido MEey~aup, Planification, op. cit., pag. 75.

(10) Cir. P. oy PonT, L’Etat industriel, Sirey, Paris, 1961, especialmente paginas 13
y siguientes; DrLion, A. G., L’Etat et les entreprises publiques, Sirey, Paris, 1959, pa-
ginas 6-7; LEscuYew, Le contréle, op. cit.,, pags. 21 vy sigs.; Karzarov, K., Teoria, op. cit.,
pags. 71 y sigs.; CHENoT, Les entreprises nationalisées, PUF, Paris. 1959, piags. 17 v sigs.

(1) La formacién de un cxlenso sector piblico en Francia, tras la segunda guerra
mundial, fué también marginalmente favorecida por las confiscaciones en base a res-
ponsahilidades de gucrra. Cfr. por todes P. pu Poxt, L’Etat, op. cit., pags. 21-22.
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la creacién de un sector piiblico empresarial que venia a constituir su
espina dorsal.

Con posterioridad asistimos al fenémeno de la fuerza expansiva de
las llamadas planificaciones indicativas o a «la francesa». Fenémeno
cuyo auge lleva consigo, en primer lugar, una desradicalizacién en las
consideraciones politicas de este sistema econémico, especialmente en el
problema de su compatibilidad con los presupuestos constitucionales de
las democracias clasicas (12). Conviene notar, a su vez, que el término
planificacion se iba cargando de adjetivos y conceptos sugestivos (indi-
cativa, souple, sistema de economia concertada, ardiente obligacién ciu-
dadana, etc., etc.), tendentes a destacar su significado democratico y a
colocar en primer plano la accién econdmica de los particulares en un
esfuerzo por respetar formalmente los principios econémicos de porte
liberal. »

No obstante, un analisis atento del funcionamiento real de la plani-
ficacién nos permite constatar la decisiva influencia en todos los supues-
tos del sector publico econdmico, en orden a la realizacion de las pre-
visiones del plan. Sirvan de ejemplo las experiencias francesas y el re-
ciente piano economico italiano, que cuentan a sus servicios con un
importante sector publico econémico.

En resumen, pues, si el sistema de planificacién no conlleva necesa-
riamente un régimen de nacionalizacién total de los medios de produc-
cién econémica, lo cual seria tanto como afirmar la existencia de un

(12) Asi el profesor H. Neuman concluyé en-la alocucién de clausura al coloquio
sobre Les problémes de la planification (Université Libre de Bruxelles, 1963, pig. 244):
“En resumen, la planificacién piblica puede, pues, conciliarse con todas las formas de
organizacién politica, econdémica y social. Ella puede también actuar sobre cualquiera
de las estructuras —psiquicas, humanas, psicolégicas, econémicas, técnicas, sociales poli-
ticas o institucionales— quc condicionan la evolucién de las sociedades”. Sobre la
compatibilidad de la planificaciéon con los presupuestos constitucionales de las demo-
cracias clisicas, cfr. el interesante volumen de “Quaderni Iustitia”, sobre La pianifica-
zione economica e i diritti della persona umana. Ed Stvdivin, Roma, 1955, especialmente
los trabajos de Luzzatro, La pianificazione in regime democratico, v Narpt, Condizioni
¢ forme della pianificazione economica; cfr. igualmente alli el documentado estudio del
maestro MikLe, Problemi costitucionalt ¢ amministrativi della pianificazione economica,
recogido también en “Riv. Trim. Dir. Pubb.”, 1954, pigs. 560 y sigs., y la obra de
LAuTErBACH, Libertd e pianificazione, trad. ital., Bologna, 1957. En la doctrina espa-
nola vid. el estudio de S. MARTIN-RETORTILLO, Presupuestos politicos y fundamentacién
constitucional de la planificacion administrativa, en esta REvVISTA, ndm. 50, mayo-agosto,
especialmente pags. 123 y sigs., quien sostiene la necesidad de precisar ¢l significado de
la afirmacién de que la planificacién es un fenémeno de validez casi universal, ya que
la misma “respondec..., segin los casos, a condicionamientos politicos muy diferentes...
Arrancadas las {6rmulas planificadoras de los esquemas en que originariamente se des-
arrollaron, se usarin mds tarde, sin embargo, también con un signo del todo diferente”

39



LUIS COSCULLUELA MONTANER

solo tipo de planificacién, lo que es evidente, al menos, es que la garan-
tia de una planificacién indicativa sélo puede fundarse en la existencia
de un sector piublico empresarial que tenga una posicién dominante en
sectores clave de la economia nacional. En otro caso, al no poder im-
poner las previsiones del plan con fuerza juridica vinculante a los par-
ticulare:, la decisién de éstos queda como auténtico arbitro de los resul-
tados econémicos en importantes sectores de la economia nacional, lo
que conduciria a la aleatoriedad de los resultados del plan. La presencia
de las empresas piblicas en los sectores econémicos «clave», por el con-
trario, no sélo garantiza la ejecucién del plan por su propia actividad,
sino que también provoca un efecto econémico de carrastre» sobre los
demas sujetos privados, que se ven asi forzados a seguir las directrices
del plan.

Asi razonado, se hace dificil comprender la existencia de un movi-
miento planificador que prevea en sus disposiciones un auténtico des-
apoderamiento econémico de las empresas piblicas (13), limitando al
maximo su campo de accién y sometiéndolas, por el contrario, a un cri-
terio de valoracion de resultados igual al de las empresas privadas, esto
es, considerando exclusiva o fundamentalinente el volumen de benefi-
cios obtenidos. Esta es la filosofia politico-econémica de la planificacién
espaiiola, que a una légica politica general de captacién del sector pri-
vado dentro del régimen de accién concertada, une un significativo y
contradictorio régimen de limitacién a la empresa piblica (14).

El legislador espaiiol parece, pues, haber encontrado la panacea li-
beral a la vieja polémica sobre la relacién entre el sistema de planifi-
cacién y la nacionalizacion de los medios de produccién, disponiendo
un régimen juridico inspirado en la politica de progresiva desnacionali-
zaciéon. Hemos pasado, pues, no sabemos bien con qué fundamento téc-
nico, al otro extremo de las primeras soluciones dadas a la repetida

(13) Cfr. los estudios del profesor S. MARTIN-RETORTILLO, Organizacién administra-
tiva de las empresas pitblicas en Espaiia, en “Rev. Inst. Cien. Admén”, 1966, y La
empresa piblica como alternativa, en “Rev. D. Merc”, nim. 105-106, julio-diciem-
bre, pags. 51 y sigs.

(14) La politica de limitacién a la empresa piiblica no se reduce unicamente al
momento de su creacién (regulado por el articulo 4° de la Ley 194/1963, de 28 de
diciembre, que las reconduce pricticamente a los sectores de explotacién deficitaria), sino
que se cxtiende también a la politica de explotacién industrial, fijando unos limites de
produccién méxima inferiores a su capacidad real, a fin de no entrar en competencia
con las empresas privadas que actian en el sector. Sirva de ejemplo el programa na-
cional sider(rgico aprobado por Orden de 12 de noviembre de 1964 (vid. infra, parte II).
Sobre el significado politico y juridico de esta politica de limitacién de la empresa
piblica cfr. S. MarTIN-RETORTILLO, La empresa piiblica, op. cit., pigs. 74 y sigs.
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cuestién de la relacién planificacién-nacicnalizacion. El legislador espa-
iiol ha culminado un proceso histérico de apoderamiento de una técnica
econémica que originariamente habia surgido al servicio de un sector
economico nacionalizado (totalmente —sistemas marxistas— o funda-
mentalmente —situacién francesa de la postguerra—) para dar precisa-
mente la alternativa neoliberal en la politica de planificacién a la solu-
cién socialista de nacionalizacion de los medios de produccién. Para-
fraseando un conocido dicho espaiol, diriamos que «doctores tiene la
economia» para enjuiciar técnicamente la validez de esta linea politica,
pero permitasenos dejar constancia de que un importante sector doctri-
nal reprueba este sistema de planificacién «a la espaiiolay, que se pre-
senta como la mas depurada formula al servicio de la economia neolibe-
ral (15), v. los resultados del primer plan parece no contradecirles en
demasia. :

2. Contar con un sector publico importante es casi una exigencia
institucional de la planificacion econémica en orden a garantizar la efi-
cacia de su cumplimiento; pero este tema esta directamente relacionado
con la problematica del valor juridico de los planes, por lo que para
completar nuestra exposicién es preciso analizar dicha problematica.

Como sabemos, la clasificacion mas general agrupa los planes en dos
categorias fundamentales: planes coactivos y planes indicativos (16).
Los primeros se caracterizan por integrarse en el concepto de acto super
legislativo (17) y desplegar, en consecuencia, efectos de vinculacién ge-
neral frente a todos los sujetos econémicos. La configuracién de los 1la-
mados planes indicativos es, sin embargo, mis compleja, ya que si co-
minmente se sostiene que su nota definitoria es la ausencia de efectos

(15) Creo que precisamente desde este prisma de la accidn del sector publico en
el plan espaiiol es conveniente significar sus difcrencias con el plan francés. Si, en
rrincipio, cabe afirmar, como ha destacado la mejor doclrina patria, la total inspiracién
que tuvo el legislador espaniol en el modelo francés, es preciso hacer notar esta funda-
mental diferencia en el trato de disfavor hacia el sector publico que dispone el plan
espafiol, contrariamente al francés, que siempre fué consciente de que un extenso sector
piblico empresarial era la espina dorsal en que se¢ apoyaba la politica de planificacién.

(16) Cfr. MieLe, Problemi costituzionali, op. cit.,, pags. 784 y sigs.; P. Baucnuer,
L’experience francaise de planification, Paris, 1958, pigs. 35 y sigs.; Lawmserr, M. P,
Les principaux types de planification, en Coloque sur les problémes de la planifica-
tion. -op. cit., pags. 27 y sigs.

(17) El término ha sido acuiado por Katzarov, Teoria, op. cit, pag. 436. Pero el
fenémeno no habia escapado a los autores franceses que se habian ocupado del problema
de la incompatibilidad entre las Leyes ordinarias y el plan que debia tener un cfecto
juridico superior. Cfr. VEDEL, Manual de Droit costitucionel, pag. 491; Rivero, Vers un
statut juridique du Plan Monnet, en “Droit Social”, mars 1950; BaucHkt, L'experience
frangaise de planification, Paris, 1958.
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juridicos vinculantes, esta idea precisa de algunas matizaciones, pues
estos planes no despliegan normalmente un efecto juridico indivisible.
Su fuerza juridica esta en funcién de los sectores planificados y de los
suietos tomados en consideracion, siendo en unos casos indicativo, pero
estando en muchos otros revestido de fuerza juridica vinculante.

El profesor L.AMBERT ha puesto de manifiesto que el concepto de
planificacién indicativa es genérico y abarca una variada tipologia neta-
mente diferencial: la planificacién contractual, planificacién influence-
ment, por reparticién de los medios necesarios de produccién, por man-
datos y prohibiciones y planificacién a través de las empresas publi-
cas (18). En rigor, estas categorias pueden reducirse a la primera y a la
ultima, en cuanto las demas constituyen, mas bien, variaciones tenden-
tes a conseguir la imposicién, por medios indirectos, de las previsiones
del plan a los particulares. Y precisando mas, podriamos decir que el
tipo de planificacién mas comin es el resultante de la combinacién de
las dos categorias expuestas anteriormente.

Las clasificaciones precedentes estan basadas ciertamente en criterios
econémicos, pero que, sin embargo, avudan a comprender el problema
del valor juridico de los planes. En efecto, en base a esos criterios, aun-
que no con una correspondencia perfecta, podemos clasificar los planes
«occidentales» en orden a los efectos juridicos que despliegan en tres
categorias : planes indicativos strictu sensu, que no comportan ningun gé-
nero de sujecion (15), aunque normalmente persiguen un engagement de
los sujetos econémicos a través del acte de concierto, que se confizura asi
como un acto de insirumentacién juridica del plan, desempeiando la
funcién de un acto habilitante de efecios juridicos. En segundo lugar,
los planes vinculantes para el sector piblico, que no pretenden desple-
gar ningun efecto juridico para el sector privado. Y por iltimo, los pla-
nes mixtos que sancionan la obligatoriedad para el sector piblico y pre-
tenden a la vez la colaboracién del sector privado a través de los con-
certados.

3. Nuestro trabajo tiene por objeto fundamental el estudio del va-

(18) Lameerr ponc de relieve que “en el sentido estricto del término, la planificacién
indicativa consistiria solamente c¢n que los planificadores trazan ante el pais una scrie
de objetivos que creen deseables y alcanzables, v esperan que el conjunto de fuerzas
econdémicas vy sociales, espontdneamecnte, se dirigird hacia esos objetivos. En realidad,
lamamos, en nuestros dias, planificacion indicativa en el lenguaje corricnte, a una
planificacion que va mucho mas alli (Les principaux, op. cit, pag. 29). Vid. también
PrEpIERI, Planificazione, op. cit., pags. 214 y sigs.

(19) Cir. las precisiones de PREDIERI, op. cit., pags. 200 y sigs.
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lor vinculante para el sector piiblico que sancionan los que hemos de-
nominado planes mixtos, entre los que se encuadra el plan espaiiol. Los
dos puntos esenciales son la justificacion de esta obligatoriedad y la pro-
blematica de su articulacién juridica, matizando en este segundo aspecto
cuil sea el verdadero alcance de la vinculacion. Por otra parte. se hace
también especial objeto de atencién a la tematica de las empresas pi-
blicas, de cuya importancia decisiva en la consecucién de los objetivos
del plan ya hemos hablado, v respecto a las cuales presenta mayores
complejidades el establecimiento del repetido valor vinculante del plan.

Por consiguiente, han quedado fuera de nuestro estudio algunos te-
mas fundamentales de la regulacion de las empresas publicas establecido
por la propia Ley 1941563, de 28 de diciembre, por la que se aprobé
el T Plan de Desarrollo Econémico v Social. Nos referimos especialinen-
te a la problematica de su creacién y extincién, regulada en el articu-
lo 4 de la citada Ley: pero sobre estos temas existen va en nuestra lite-
ratura distintos estud’os (20), ¥ por otra parte, estos temas tienen su
mas justo encuadre sistematico en el régimen estatutario de la empresa
publica y no en la politica de planificacién. Desde este punto de vista,
ez censurable su propia insercion en la T.ey de aprobacién del plan.
Cousidérese en especial ¢l problema de la vigencia de las leyves de plan,
que con independencia de su posible encuadre dogmatico en las Dama-
das leves-medida (21), cs lo cierto gue en principio son Leves con
vigencia sometida a plazo. Y cumplido (ste, jqué ccurre, por ejem-
plo, con las disposiciones reguladoras del procedimiento de regulacién
de Jas empresas publicas? Parece evidente, tanto mas cuanto el legisla-
dor ha puesto especial énfasis en considerar esta regulacién como un
desarrello del principio constitucional de subsidiaridad, que esta mor-
mativa no guarda relacion directa con los objetivos del I Plan. Mas bien
puede coosiderarse ccito una normativa, cuyo alcance politico es, por
otra parte, muy discutible, propia del estatuto general de la empresa
publica, y por tante, su caducidad normativa no parece claramente jus-
tificada en el plano de la técnica juridica. La préxima, aunque demora-
da, aprobacion de la Ley del IT Plan podra darnos alguna luz sobre este
problema de técnica legislativa.

Toda esta problemitica que se produce en la instrumentacién juri-

(20) Cir. especialmente T. R. FerninpEz Rooricuez, El procedimiento previo a la
creacion o expansion de una empresa nacional, en esta REVIsTa, nim. 49, enero-abril,
1966 pdgs. 309 y sigs.

(21) Cir. S. Marrin-RerorTiLLo, Presupuestos politicos y fundamentacion constitu-
cional de la planificacion administrativa, en esta Revista, ndm. 50.

43



LUIS COSCULLUELA MONTANER

dica de la politica de planificacién, aconseja, si no hubiera ya otras
razones mas generales, un replanteo organico del tema en un estatuto
de las empresas piiblicas. El cuadro normativo basico de éstas, integra-
do por la trilogia de las Leyes de Entidades Fsiatales Auténomas, del
Patrimonio del Estado y del Plan de Desarrollo, dejan sin regalar as-
pectos organicos esenciales en los que deberian fundamentarse las ga-
rantias juridicas del efecto vinculante del plan.

II

F1. VALOR JURIDICO VINCULANTE DEI. PLAN PARA EL SECTOR
PURLICO.

1. La doctrina ha puesto de manifiesto varios argumenios que apo-
van la defensa de la obligatoriedad del Plan para el sector publico. Se
aduce, en primer lugar, que este es el efecto que parece desprenderse
légicamente de la propia finalidad de aquél, por cuanto si la adopcion
de un plan supone la disposicion de una serie de medios para la obten-
cién de un resultado —en nuestro caso el desarrollo econémico nacio-
nal—, resulta evidente, dada la imporiancia del sector publico en la
vida econémica, que su desercién en la ejecucion del Plan determinaria
necesariamente el fracaso del mismo. Por otra parte, si el Plan fija, por
definicién, los intereses econémicos nacionales, resulta légico su obliga-
toriedad para el sector piblico, que es el mayvormente obligado a saiis-
facerlos.

Otro grupo de argumentos basa la obligatoriedad del Plan en la pro-
pia justificacién histérica de la planificacién, surgida, como hemos vis-
to, para coordinar la accién de un sector publico econdémico cada vez
mas extenso. Sin insistir de nuevo en el teina, si queremos indicar que
el efecto vinculante del Plan para estos entes es una exigencia técnica
en orden a la mas idénea direccion de la accion publica economica (22),
especialmente en base a la multiplicidad de entes institucionales que
operan en este sector (23). La idea ha sido recogida por nuestro I Plan

(22) Cfr. Karzarov, Teoria, op. cit., pig. 394: “La nacionalizacién csta orgianica-
mente vinculada a la explotacién planificada y ve en ¢l plan econdmico estatal la forma
suprema de una explotacién radical y util al pueblo. Ni siquiera se puede decir si ¢}
plan como idea precede al postulado de la nacionalizacion, o si deriva de é1”.

(23) Téngase cn cuenta que es cn el sector econémico donde mayormente ha utili-
zado la Administracién su potestad de personificacién, técnica que, por otra parte. ha
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‘de Desarrollo, que, pese a su posiciéon «subsidiarista», no puede por
.nenos que reflejar la necesaria e intima conexién entre la idea del
‘Plan y el sector publico. El Plan espaiiol dice expresamente: «Para el
sector publico el Plan viene a suplir la ausencia de un mecanismo se-
mejante al del mercado, que de forma automaitica ponga de relieve las
posibles incoherencias de las decisiones, vigilando la economicidad y
buena administracién de los recursos consustanciales a la expansién y
desarrollo econémicos». Para la Administracién piblica, por tanto, el
Plan tiene valor vinculante (24).

Es importante destacar también que la aprobacion de un plan vincu-
lante asi entendido para las empresas piblicas tiene un efecto marginal
no desdeiiable: el de potenciar el control sobre las mismas. El Plan se
piresenta, desde esta perspectiva, como un arma de defensa de la Admi-
nistracién contra los propios entes institucionales de ella dependientes.
Estos, al amparo del principio de maxima eficiencia v equiparacién a
las téenicas de actuacion de las empresas privadas, tienden cada vez mas
a mostrarse «independientes» en su politica empresarial, considerando
que las directrices de los drganos administrativos estdn excesivameute
‘lastradas por consideraciones politicas que estiman perjudiciales para
los «intereses de la empresa». [La plus valencia fictica de las empresas
piiblicas frente a la propia Administracién es cada vez mayor (235); de
ahi que un plan global produzca esa influencia al tener que insertar en
él la politica de cada empresa siguiendo unos criterios de valoracién
conjunta de la politica econémica de todo el sector piblico.

La idea es importante v debe realzarse la mayor objetividad de las
valoraciones econdémicas que todo encuadre en un plan general pluris-
subjetivo comporta. No obstante, no debe olvidarse, siquiera comod ma-
tizacicn de esta idea, que en definitiva, inuchas de las grandes empre-
sas piblicas tienen un caracter monopolistico en los sectores en que
acttian, y que en dichos sectores el Plan se nos presenta como un sim-
ple plan de planes que recoge fundamentalmente los planes particulares de
dichas empresas. En cierto modo, pues, se sigue dando esa influencia
de facto en las decisiones politico-administrativas que alectan a las em-

sido la gran arma d¢ combate del capitalismo privado. Vid. Gianwini, Corso di Diritto
amministrativo, Milano, 1965, pigs. 214 y sigs.; CLavERO AREvVALO, Personalidad juridica
y derecho singular en las Administraciones auténomas, “B. 0. del E.”, “Col. Conf. y Doc.”,
nimero 1. :

(24) Plan de Desarrolio Econdémico y Social, afios 1964 a 1967, Madrid, 1963, pagi-
nas 46-47.

(25) Cfr. DerioN, L’Etat, op. cit., pag. 78.; S. MarTiN-RETORTILLO, La empresa,
op cit., pag. 70. '
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presas publicas mas importantes. Dichas empresas parecen salvar la
barrera que el plan ¢lobal supone y consiguen la insercién de sus pla.
nes individuales en el general, con pocas mas dificultades que en las
que encontraban para la aprobacién de sus planes particulares de em-
presa por los érganos de las que dependen (26).

Pero el fundamento de la obligatoriedad del plan para el sector pu-
blico no se halla sélo en exigencias internas o, si se quiere, organizati-
vas, sino que dimana también de la idea de compromiso politico que el
plan indica. La aprcbacion legislativa del plan supone, en efecto, un
pacto politico del Gobierno frente a la Asamblea (27), que obliga a la
Administracién al puntual cumplimiento del plan y que habilita al Par-
lamento para fiscalizar v controlar su ejecucién.

Por ultimo, la obligatoriedad del plan para el sector piblico cons-
tituye una garantia dada al sector privado, justificando, por otra parte,
toda la serie de medidas de influencement sobre los particulares en fun-
cién de un pretendido ensamblaje global de todos los sujetos econémi-
cos. Al sector publico no lo es permitido separarse de estas previsiones
generales, porque entonces se esta rompiendo la coherencia de toda la
politica planificadora y se viola el compromiso inicial precisamente por
el sujeto lamado a regir su ejecuciéon (28).

En esta misma linea hay que considerar que los planes indicativos
pretenden la captacion del sector privado en la ejecucion de sus previ-
siones, bien a través del régimen de accién concertada, bien confiando
a la libre decisién del empresario particular el desarrollo de una accién
complementaria de los sujetos publicos. En este segundo aspecto, sin
duda extremadamente difuminado, es preciso resaltar como el plan ha
supuesto para muchas empresas que actian al servicio de la Admini-
tracién en actividades auxiliares de la produccién de las empresas pu-
klicas, un acto estabilizador de sus fluctuantes previsiones. Es evidente
que para la acomodacién de estos sujetos a las previsiones del plan la
garantia de su puntual cumplimiento por el sector publico es un factor
de capital importancia que aumenta su confianza y les da la necesaria
seguridad en su politica empresarial. Pero, sobre todo, la doctrina ha
puesto de manifiesto, siguiendo muy estrechamente a P. MASSE, que

(26) Cfr. por todos DeLion, L’Etat, op. cit,, pdg. 120: “On peut sc¢ demander si ce
sont les plans d’entreprise qui enterinent le Plan National ou si c’est le Plan National
qui entérine les plans d’entreprise”. )

(27) Cfr. S. Martin-ReTorTiLLO, Parlamento y Gobierno en la planificacion econd-
mica, en esta REvISTA, nam. 52; PREDIERI, Pianificazione, op. cit., pigs. 509 v sigs.

(28) Cfr. Meynaup, Planification et politique, Lausanne, 1963, pags. 127 y sigs.
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el plan supone una cohonestacion de la accion piblica y privada, basa-
da en una sutil pero segura relacion de confianza que da el conocimiento
psrevio de la politica econdmica a seguir v la seguridad de su fiel eje-
cucién (29). Sin animo de extendernos mds en este argumento, convie-
ne recordar que la captacién psicolégica del sector privado ha sido con-
siderada como una de las finalidades basicas del plan iundicativo, segiin
el modelo francés (30), y los organos planificadores han dedicado una
parte importante de su actividad a conseguir la confianza de los par-
ticulares en el plan sobre la base, precisamente, de la regularidad que
el mismo da a la accién publica econémica.

2. La doctrina, sin embargo, no acepta unanimemente la conve-
niencia de establecer el efecto vinculante de los planes para el sector
publico econémico. Se apoya esta tesis en una serie de argumentos que
analizamos seguidamente, y que tienden fundamentalmente a demos-
trar la embarazosa situacién econémica en que pueden quedar situadas
las empresas publicas sometidas a una férrea disciplina de plan.

Se argumenta en este sentido que si bien la planificacion indicativa
es tcndencialmente global (tiende a ordenar la accién de los sujetos eco-
némicos en funcién del desarrollo nacional), no supone, sin embargo, la
sustitucién del sistema de economia de mercado en el que las previsio-
nes de los sujetos, especialmente de los particulares, son adoptadas en
funcién de sus propios intereses, que pueden no ser coincidentes con los
del plan. En este sistema econémico, cualquier conjunto de previsiones
ccnlleva en su propia esencia un margen de inseguridad ciertamente
importante, dado que la actuacién de los sujetos econémicos permanece
en gran medida interdependiente. Y, por otra parte, sus decisiones eco-
némicas pueden provocar importantes influencias en otros sujetos y en
el contexto general de la economia. En el sistema econémico de mercado
cualquier previsién debe estar sujeta a eventuales modificaciones en
funciéon de la coyuntura; en este marco, es dable afirmar la falta de
imperatividad institucional de las previsiones econémicas, y por consi-
guiente, no es defendible un efecto vinculante de las mismas para el
sector publico econémico (31).

(29} P. Massk, Le plan ou l'antihasard, especialmente pags. 144 y sigs.; PREDIERI,
Pianificazione, op. cit., pags. 214 y sigs. -

(30) P. Massk, op. cit., pag. 152: “L’esprit du Plan c’est le concert de toutes les forces
économiques ¢t sociales de la Nation... M. Jean Monnet employait déja Iexpression
d’éconmie concertée, qui a gardé toute sa vertu”,

(31) Mevnaup, Planification, op. cit., pigs. 72 y sigs.
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El argumento anterior enlaza con el principio de equiparacién del
sector ptiblico econémico a las téenicas y criterios de actuacion de las
empresas privadas. Someter al sector piiblico econémico a una férrea
disciplina de plan, se dice, supone sitzarlo en condiciones de desven-
taja frente a los particulares que tienen en su mano el poder de acomo-
dar, en cualquier momento, sus planes individuales buscando las cir-
cunstancias mas favorables del mercado (32). Por consiguiente, si pre-
dicamos el valor vinculante del plan para las empresas piblicas, las es-
tamos semetiendo a un criterio de accién econémica de cardcter politico
que las aparta del tan repetido principio de equiparacién de los crite-
rios de actuacién de aquellas empresas y las privadas. Los que propug-
nan el valor vinculante del plan para el sector publico deben, pues. ser
conscientes de esto; honestamente no pueden luego, a la hora de valo-
~ar los resultados de las empresas publicas aplicar criterios de rentabi-
lidad econémica idénticos a los de las empresas privadas (33). Es evi-
dente que pueden producirse, en la ejecucién del plan, situaciones de
choque entre el interés nacional, representado por los objetivos planifi-
cados, v el interés econémico particular de las empresas piblicas (34);
la vinculacién en este caso debe repercutir en un radical cambio de
perspectiva en el control de estas empresas, que escaparan asi a una
valoracién puramente econémica de su actuacién, para limitarse a cons-
tatar la fiel ejecucién de las previsiones del plan, e imputando toda
valoraciéon de resultados econémicos a la decisién politica en cuya vir-
tud se fijaron esos objetivos. En sintesis, si el plan tiene efecto vincu-
lante para el sector piiblico, Ja eficacia de éste debe medirse en términos
de efectiva contribucion global a la consecucién de los objetivos del
plan v no en términos de rentabilidad individual de la empresa.

La doctrina también ha destacado el sofisma que supone apoyar la
vinculacion del plan en el ejemplo de los planes socialistas; éstos tie-
nen un efecto coactivo indivisible para todos los sujetos econémicos, y
suponen la sustitucién del sistema de mercado por el de economia pla.
nificada propiamente dicha. Precisamente, apoyandose en este caracter

(32) Vid. DeLion, L’Etat, op. cit., pag. 27: “Toutefois I'imperfcction des planifications
*semi-liberales’ et le fait que le secteur privé peut ne pas le respecteur exactament peuvent
mettre en mauvaise posture les entreprises publiques plus ou moins cobligées de les res-
pecter”. En igual sentido, MEYNAUD, op. cit., pdg. 145: “Un programme est un tout ct le
secteur public connaitrait des embarras §'il était le seul 4 executer pontuellment les normes
fixées”. _

(33) Sobre los criterios de valoracién de la rentabilidad de las empresas piblicas
cfr. Roeson, Industria nacionalizeda y propiedad publica, Madrid, 1964, pags. 398 y sigs.

(34) Cfir. RoBsoN, op. cit.,, pags. 408 y sigs.
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de coherencia interna que el plan debe tener, se critica la implantacién
de un efecto juridicamente vinculante para el sector publico y simple-
mente indicativo para el sector privado (35).

3. Creemos que para estudiar el problema que nos ocupa debe em-
pezarse por matizar o, mejor, precisar un tema de tanto significado como
es el propio concepto del valor vinculante del plan.

No cabe duda de que debe partirse de un acogimiento general de
las razones alegadas en favor del repetido efecto del plan para el sector
piblico. Pueden apoyar esta opcién las de coincidencia de las previsio-
nes del plan con los intereses econémicos nacionales, por lo que resulta
ilégico defender una desviacién de esas metas por parte de sujetos que
por su caracter piblico vienen mayormente obligados a seguirlo; se
justifica igualmente la obligatoriedad por constituir una exigencia ins-
titucional de la funcién coordinadora que el plan entrafia para el sector
publico; por el decisivo peso que las empresas piiblicas .deben tener en
la economia nacional, que produciria, caso de separarse estos entes de
las previsiones de aquél, el automatico incumplimiento de sus previsio-
nes; por tltimo, porque, como sabemos, el plan tiene una funcién mar-
ginal, pero importante, de informacién e invitacién a su cumplimiento
por parte de todos los sujetos econémicos, y las empresas publicas de-
ben con su conducta dar ejemplo.

Por otra parte, conviene matizar algunas de las razones contrarias
al valor vinculante del plan «indicativoy. Como hemos visto, los argu-
mentos alegados giran en torno a la posicién desfavorable en que el sec-
tor publico puede encontrarse ante un imprevisto cambio de las cir-
cunstancias econémicas, o simplemente ante la consecuencia de que al-
gunas decisiones esperadas por parte del sector privado no se producen,
v en general, ante el fallo de algunos de los presupuestos en que se
hubieran basado las previsiones del plan. Pues bien, en primer térmi-
n., hemos de advertir, por otra parte, que el plan no regula por igual
t~dos los sectores que contempla, limitandose en algunos supuestos a
sefialar simplemente los objetivos a cubrir y descendiendo, en otros ca-
sos, a especificar, con mas o menos detalle, los insirumentos precisos
para lograrlos. En el primer caso, la determinacién de la politica a se-
guir se deja para actos subsiguientes, en los que pueden apreciarse de-
bidamente las eventuales variaciones de la coyuntura econdémica, por lo
que los peligros o situaciones de desventaja apuntados se reducen con-

(35) Cfr. MeYNaup, Planification, op. cit., pags. 73 y sigs.
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siderablemente. También es desigual la posicion que ocupan los entes
publicos, las empresas publicas, dentro de los respectivos sectores en
que actuan. En efecto, el concepto de sector publico empresarial es
excesivamente general, agrupando un conjunto de entes mny heterogé-
neos (36). Asi, la pluralidad de empresas piblicas actiian en posiciones
econémicas muy diversas dentro de sus respectivos sectores. En unos, la
empresa publica se encuentra en régimen de monopolio, y por consi-
guiente, el efecto vinculante para ella de los objetivos del plan pre-
senta menores problemas que cuando se trata de empresas que actian
en sectores fuertemente competitivos, donde la interdependencia entre
todos los sujetos publicos y privados es muy fuerte. La situacién eviden-
temente se agrava cuando el mercado de las empresas publicas es inter-
nacional o esta sujeto a frecuentes innovaciones técnicas (37). Las dis-
tinciones y subdistinciones de caricter econémico podrian multiplicar-
se; aqui s6lo nos interesa dejar constancia de los riesgos que entrafia
defender o negar un efecto juridico vinculante del plan para el sector
publico, in genere, sin tener en cuenta que tras este concepto se esconde
un complejo econémico de caricter muy heterogéneo que es preciso ma-
tizar en cada caso.

De ahi, que en relacién con las situaciones apuntadas no parece pre-
sente grandes inconvenientes la defensa del efecto vinculante del plan
para las empresas que actuan en régimen de monopolio; igualmente,
aunque con mayores reservas para aquellas empresas creadas, en un sec-
tor determinado, precisamente para operar con su accién un efecto de
«arrastre» o, si se quiere, de direccion de la politica del sector en el que
ccupan una posicién dominante. Por el contrario, en los sectores com-
petitivos no cabe la imposicién de unos objetivos fijos para uno solo de
lcs sujetos, sino que se precisa la adopcion de una politica unitaria del

(36) Cfr. M. B. Cazes, Democratie et plan, en Colloque: Les problémes, op. cit., pa-
gina 83: una vision mds conforme a la cstructura real de¢ una economia moderna consis-
tiria, probablemente, en no contemplar la economia como un todo indiferenciado, sino en
distinguir, no tanto dos sectores {un sector publico donde el plan scria obligatorio y un
sector privado dondc el plan seria facultativo), sino tres sectores. Un primer sector com-
prenderia los equipamientos colectivos de rentabilidad a largo plazo, cuyo desarrollo estaria
regido por decisiones politicas... Un sector de economia concertada, formada por empresas
ptiblicas v privadas (la estructura juridica no interviecne en su découpage), donde las inver-
siones son costosas y con largo tiempo de maduracion... Un sector residual... donde 1a con-
currencia entre las unidades de produccion es econémicamente mas eficiente que la gestién
administrativa o la accién concertada. Cfr. también Lowsarpini, L'impresa pubblica e il
pianc economico, en el vol. col. Piano, op. cit., pags. 25 y sigs.

(37) Cfr. Arcenecuir-CoscULLUELA, La empresa nacional IBERIA, Lineas Aéreas de

Esparia, S. A., en el vol. col. sobre la Empresa piblica, ed. por los Studia Albornotiana
(en prensa).
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sector que suponga la integracién, el concierto, de todos los sujetos
afectados. De hecho, para estos sectores son para los que se ha previsto
el régimen de accién concertada y las empresas publicas se integran en
é]l en condiciones tendencialmente paritarias a los demas sujetos pri-
vados. Para estos sectores la fijacion precisa de los objetivos a cubrir se:
realiza en el plan del sector, dentro del régimen de accién concertada
y no directamente en el plan general, como tendremos ocasién de estu--
diar mas adelante. Por iltimo, es evidente que dotar de efectos vincu-:
iaptes a previsiones econémicas sobre sectores econdémicos internaciopa-
les supone un grave riesgo, por cuanto en los mismos el Estado carece
de los medios necesarios para dirigir o, si se quiere, «influenciar», la
orientacién econémica segin los objetivos planificados (38).

Conviene, por iiltimo, matizar la idea de que las empresas publicas
puedan verse maniatadas por el peso del valor vinculante de las previ-
siones del plan. ante un supuesto cambio de las circunstancias econémicas, -
ya que debe tenerse en cuenta que los planes, por la institucional falta
de certeza de las previsiones de caricter econémico, incorporan en sus
notas el caracter de flexibilidad, que esta en funcién del periodo de
tiempo que abarca el plan y de la precision y detalle de los datos y-
variables tomados en consideracién (39). La flexibilidad, sin embargo,
po supone una indeterminacién en los objetivos planificados (40), sino
mas precisamente la posibilidad de wmodificar sus previsiones, con lo
que sc logra la necesaria adaptacién a las nuevas circunstancias, que se
verifica, no de forma individual y aislada, sino por los propios érganos
competentes en la planificacién que adoptaran su decisién en funcién
de una visién de conjunto de la realidad econémica.

La adaptacién de los planes indicativos a la coyuntura econémica ha
sido uno de los problemas mayormente debatidos por la doctrina, adop-
tindose diversas técnicas: el sistena italiano consiste en la adopcién de
un procedimiento de revision del plan anual, que supone la adopcion
de previsiones para los cinco afios siguientes, sistema de piano scorre-.
vole (41); por su parte, el sistema francés no prevé una revision pe-
riédica, sino exclusivamente cuando se produzcan los cambios econémi--
cos que invaliden las previsiones del plan (42).

(38) Cfr. Lampert, M. P., Les principaux types, op. cit., pags. 29 y sigs.

(39) Cfr. LomBarpINI, S., La programazione: idee, esperienze, problemi. Torino, 1967.
(40) Cfr. LoMBARDINI, op. cit.

(41) Cfr. MinisTERo DEL Birancio, Programa di sviluppo economico per il quinquenio-
1965-1969, Ist. Pol. dello Stato, Roma, 1965.

(42) Cfr. Francia, V Plan de Desarrollo Econémico y Social. Doc. Ec., Madrid, 1966..
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4. El problema de la obligatoriedad del plan para el sector piiblico
no se plantea, pues, en forma de dilema afirmativo o negativo, sino en
las dificultades de su instrumentacién para supuestos concretos, ya que,
como hemos visto, el sector piiblico no es una realidad homogénea. A
este respecto se ha destacado, en primer lugar, con especial referencia
a las empresas publicas que el ensanchamiento de la publicidad pasiva
ensombrece su privatizacién activa. No puede olvidarse, en efecto, que
el que se ha dado en llamar fenémeno de huida de las técnicas de Derecho
pitklico ha sido una de las causas fundamentales de la aparicién personi-
ficada de aquellas empresas (43). Naturalmente, que no se defiende la
absoluta independencia de las empresas piiblicas frente a sus entes ma-
trices; lo que quiere destacarse es el hecho de que, hasta ahora, se ve-
uia creyendo conveniente que la fijacion de la politica econémica de
estaz empresas se hiciese por simples instrucciones y directivas internas,
sin mis limite juridico que el sometimiento a las normas de organiza-
cién privada en su caso (44). La sancién del valor vinculante de un plan
indicativo supone, en todo caso, una pérdida de flexibilidad en la ac-
cién econdémica, pese a las posibles modificaciones del plan general,
siempre mas lentas y dificultosas.

Teniendo presentes estas consideraciones, la doctrina, en su gran
mayoria, defiende en lineas generales la obligatoriedad del plan respec-
to al sector publico (45), pero no es pacifica a la hora de considerar la
problematica de su instrumentacién juridica (46). Se trata, pues, de
una vinculacién politica, por cuanto se estima que la puntual ejecucién

La experiencia francesa durante ¢l III Plan ofrece la solucién de la adopcién de un plan
nuevo (1960-1961) en los supucstos de una necesaria revisién por cambio de las circuns-
tancias econdémicas.

(43) Cfr. por todos M. CLavEro AREvaLo, Personalidad, op. cit.

(44) Con todo, debe significarse que estas normas de organizacién privada tienen por
fin articular las relaciones entre los distintos interescs econdmicos representados en la
sociedad; siguiendo unos principios institucionales muy distintos a los que de facto rigen
para las empresas pablicas con personificacién privada, por lo que, priclicamente, desapa-
recen los limiles organizativos internos propios de las sociedades anénimas privadas. Cfr. por
todos R. HouviN, La gestion de entreprises publiques et les méthodes de Droit comercial,
en La distintion du Droit privé et du Droit public et lentreprise publique, “Archives de
Philosophie du Droit”, Patis, 1932,

(45) Vid. DevioN, L’Ftat, op. cit.,, pag. 119; M vox Meeruaecug, Le planification
indicative, en Les problémes, op. cit., pig. 40: “Dans la planification indicative I'Etat peut,
bicn sur, agir de fagons autoritaire dans le secteur public...”; PREDIERI, Pianificazione,
op. cit.,, pigs. 217 y sigs.; ViLLar Pavasi, J. L., La intervencién administrativa en la
industria, I. E. P., Madrid, I, 1964, pig. 63.

(46) Cfr. DeLlon, L’Etat, op. cit., pig. 125: “Le plan n'est obligatoire pour les entre-
prises publiques que s'il est également respecté pour les entreprises privées...”; MEYNAuUD,
Planification, op. cit., pigs. 145 y sigs.
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del plan no puede ser, en un sistema de economia de mercado, encor-
setado en los rigidos moldes del Derecho piiblico que ce consideran poco
menos que inservibles para regular una idénea accién econdémica.

Por otra parte, como ya hemos advertido y tendremos ocasién de
comprobar mas detalladamente en la segunda parte de este trabajo, la
instrumentacién juridica de la flexibilidad del plan presenta también
importantes inconvenientes. En los supuestos de una precisa vinculacion
de un plan detallista en sus previsiones econémicas se podria hablar de
la insuficiencia de la flexibilidad del mismo, debido a los necesarios
limites y complejidades procedimentales que su instrumentacién juri-
dica implica. En un plan pueden distinguirse los objetivos y los instru-
mentos previstos para realizarlo (47). Pues bien, mientras que respecto
a los instrumentos no hay obsticulo teérico para admitir que las nece-
sarias correcciones puedan ser realizadas por los propios érganos admi-
nistrativos encargados de la ejecucion del plan, la modificacion de los
objetivos debida a reajustes por modificacion de las circunstancias eco-
nomicas parece deben estar reservados a los propios 6rganos competen-
tes para la aprobacién del plan, singularmente en iltima instancia al
Parlamento (48). Ello introduce una evidente complejidad proeedimen-
tal que dificulta la agilidad de la accién econémica, aunque de facto
lo mas decisivo sea la simplicidad en la modificacién de los instrumentos
del plan; por cuanto los objetivos tienen una mayor permanencia en su
validez, v parece 16gico pensar que una modificacién de los objetivos
del plan, dada la interrelacién de todas sus partes, se lleve a cabo me-
diante la adopcién de un nuevo plan (49), reservando la técnica de re-
forma a la modificacién de los instrumentos.

Por 1ltimo, y completando las matizaciones que venimos haciendo
al alcance juridico del pretendido valor vinculante del plan para el sec-
toi. piblico, debemos advertir que, en cualquier caso, el mismo carece
de la garantia procesal, correspondiente; es decir, en lineas generales,
no es fuente de pretensiones juridicas para los particulares. l.os efectos
de su eventual incumplimiento se reconducen a las oportunas responsa-
bilidades vy sus garantias encuentran su instrumentacién en las clasicas
técnicas organizativas (imspeccién, tutela, informes de érganos consul-
tivos, etc.), sobre cuya eficacia y rectitud de intenciones permitasenos

(47) Cfr. por todos LomBARDINI, op. cit.

(48) Cfr. por todos PrEDIERI, Pianificazione, op. cit., pig. 519. Para lis que denomina
revisiones menores aconscja este autor la técnica de delegacion legislativa.

(49) Esta fue la solucién adoptada en relaciéon al III Plan francés, aprobando un
nueve plan para los afios 1960-1961. Vid. nota 42.
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ya aqui romper una lanza en su favor. Se ha insistido tanto en la consi-
deracién de esas técnicas de control organizativo como actos pertenecientes
a la esfera interna, en la que se cree ver un coto cerrado y exento para
la impunidad de una accién arbitraria, que hora es ya de refrescar al-
gunos datos técnicos para sostener la tesis contraria. La experiencia del
De.echo comparado, a su vez, es por demas aleccionadora; piénsese
en tal sentido en la autoridad moral de ciertos Cuerpos consultivos so-
bre la accién de la Administracién activa; en la fuerte concienciacién
de la importancia de su funcién e independencia de criterio que han ad-
quirido determinados Cuerpos inspectores de los servicios de la propia
Administracién; en la trascendencia de los controles financieros, etc.

Con todas estas consideraciones hora es ya de salir al paso de la
simple consideracién procesalista del Derecho administrativo, lo cual
Do empece que reconozcamos su trascendental importancia, para realzar
también en su justo alcance esa serie de controles internos, organizati-
vos, mejor, capaces de dar la debida garantia al fiel cumplimiento de la
aeccién administrativa (50).

Asi las cosas, el tema del valor vinculante para el sector publico
cokra una nueva perspectiva, su eficacia y validez juridica se encuentra
debidamente garantizada en la esfera organizativa, y a su vez, es en
esta esfera donde encuentra su justificacién mas fundada en orden a la
coordinacién de los entes piblicos. La problemitica del valor vinculante
del plan debe centrarse en hallar el punto de equilibrio, en las férmu-
las de su instrumentacién juridica, entre la agilidad precisa a la accién
econémica y la garantia del interés piblico general buscada por esa
misma juridificacién.

Sin embargo, hemos de advertir la necesidad de cifrar la dltima ins-
tancia del control de la puntual ejecucion del plan por el sector piblico
en el plano politico. Entendemos que esta dimensién sigue siendo la mas
vilida en orden a controlar las grandes lineas de la accién administra-
tiva, que son las que en definitiva se plasman en los planes globales de
desarrollo economico; es mas, creemos, con un importante sector doctri-
nal (51), en la inservilidad, en general, para este tipo de control de los

(50) Cfr. la magnifica obra de Nicro, M., Studi sulle funzione organizzatrice della
pubblica Amministrazione, Milano, 1966. v la recensién de S. MaRTIN-RETORTILLO, en el
nimero 52 de esta RevisTa, pags. 530-532. Id. la recension a la obra de WoLFF, Verwal-
tungsrecht 11, Berlin, 1966, en el num. 50 de esta Revista, pags. 376-377.

{51) En especial, sobre la inabordabilidad de la problemaitica de los planes econémicos
por las categorias juridicas, cfr. por todos RivEro, Vers un statut juridique du Plan
Monner, en “Droit Soc.”, 1949, pigs. 4 y sigs.
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criterios procesalistas. Controles internos, Tribunales de Cuentas y Par-
lamento son las instancias mas validas para garantizar el cumplimiento
de las prescripciones del plan por parte de la Administracién.

111

LA INSTRUMENTACION JURIiDICA DEL VALOR VINCULANTE EN EL PLAN
DE DESARROLLO ESPANOL.

Como sabemos, el legislador espafiol ha querido dotar al plan de una
instrumentacién juridica lo mas precisa posible, sancionando expresa-
mente en el articulo 2. de la Ley de aprobacién el valor vinculante
del plan para el sector piblico; ello supone, ciertamente, una notable
diferencia con lo dispuesto para su modelo, el plan francés. El plan es-
paiiol no es, pues, un plan simplemente indicativo; tiene un valor mixto,
aparentemente pertenece a un fertium genus en la clasica dicotomia que
hemos visto de planes coactivos e indicativos. Sin embargo, el analisis
del problema en el sistema espafiol no puede detenerse iinicamente en el
examen del citado articulo 2.° para desprender de ahi todas las conse-
cuencias juridicas que de la tajante sancién de obligatoriedad parecen
aparentemente desprenderse. Es preciso analizar, por el contrario, el va-
lor de las previsiones del plan en sus distintas partes y respecto a los
diferentes sujetos obligados, porque el alcance juridico del plan es dis-
tinto en cada caso. Se trata, en definitiva, de la necesidad de analizar
el que pudiéramos considerar desarrollo del articulo 2.° de la Ley; esto
es, la instrumentacidn especifica de esa genérica declaracién de vincula-
ci6n. El anilisis concreto de un Ordenamiento positivo, el espaiiol, nos
permitira ademas verificar las consideraciones generales hechas en la
primera parte de este trabajo, y comprobar hasta qué punto es initil
toda consideracién global del problema.

A) Sujetos obligados.

1. Seguin el articulo 2.°, «el Plan de Desarrollo Econémico y Social
sera vinculante para la Administracién del Estado, Organismos auténo-
mos, Empresas nacionales y Corporaciones locales, que acomodaran su
accién a los objetivos y directrices de la politica de desarrollo y progra-
ma de inversiones piublicas del Plan, sin perjuicio, en cuanto a las Cor-
poraciones locales, de realizar las obras y servicios de su competencia,
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con arreglo a la Ley de Régimen Local». El plan es, pues, vinculante
para todo el sector piiblico; concepto en el que, como sabemos, no que-
da incluida la Organizacién Sindical (52), para la que, sin embargo, se
dispone que «colaborara activamente en la realizacién del Plan y coor-
dinara la actuacion de sus servicios y obras con las directrices del
mismo» (53}.

Del analisis del articulo 2.° resulta, en primer lugar, la existencia de
diversos grados de vinculacién, mediante los que se pretende dar cabida
a los diferentes entes que integran el concepto de sector piblico y cuya
naturaleza presenta indudables particularidades. Aqui nos vamos a ocu-
par exclusivamente de la vinculacién del plan para la Administracion

(52) Los Sindicatos encuadrados organicamente en el Ministerio de Trabajo pasaron a
depender de la Secretaria General del Movimiento por Ley de 8 de agosto de 1939. Este
Departamento tiene naturaleza politica v no administrativa, segin reiterada jurisprudencia
del Tribunal Supremo: asi en auto de 25 de septiembre de 1956 y sentencia de 8 de
julio de 1960. Vid., sin embargo, las interesantes consideraciones de BoQuera E! aspecto
juridico-administrativo de la Organizacidn Sindical espariola, en el nimero 52 de csta
Revisra, pigs. 25-37.

(53) La colaboracién a que hace referencia el articulo 2-3. de la Ley de 28 de diciem-
bre de 1963 se refiere, en primer lugar, a la participacién asesora que en base al caricter
representativo que deben tener los Sindicatos se reclama en éstos. Limitdndonos a la fase
de ejecucion, la propia Ley de aprobacion del plan prevé los siguientes supuestos de inter-
vencién: a) Informes preceptivos de la Organizacién Sindical en los siguientes supuestos:
enajenacién de las acciones que representan la participacién del Estado o de las entidades
estatales auténomas (art. 4-6.°); solicitud de acogerse al régimen de accién concertada
cuando se trate de agrupaciones de c¢mpresas, agrupacioncs o entidades sindicales, o cuando
las solicitudes aisladamente formuladas afectan a un numero considerable de empresas de
un mismo sector econémico {art. 5-3.°); creacién de poligonos industriales (art. 7-3.9);
adopcién de las medidas de ajuste que se estime oportuno introducir en ¢l plan (art. 40)
elaboracién de normas generales o bases de la accién concertada (art. 5-2.9). 4) La inte-
gracién de representantes de la Organizacién Sindical en numerosas Comisiones y ponencias
con competencias en la fase de ejecucion del Plan: asi, en la ponencia financiera regulada
por el articulo 17-3.°; en la Comision de Rentas regulada por el articulo 22-1.°, y en las
Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos a los que se encomicnda la gestién de los
Polos de Promocién y Desarrollo (Dccreto de 30 de enero de 1964). ¢) Colaboracién asesora-
econémica que se traduce, desde el punto de vista organizativo, en la creacién en los Con-
sejos Econémicos Sindicales de Comisiones parilelas a las establecidas en el Plan de Des-
arrollo y de un Cuerpo Técnico de Economistas Sindicales que potencia dicha funcién
asesora; desde el punto de vista funcional, por la elevacién de informes y memorias sobre
la ejecucién del plan y resultados obtenidos a la Comisaria del Plan. Como vemos, la par-
ticipacién de la Organizacién Sindical es muy activa, pero légicamente limitada a las fun-
ciones de asesoramiento y control de la ejecucién. Sin embargo, la exigencia de coordinar
la actuacion de sus Servicios y Obras con las directrices del plan, obliga a la Organizacién
Sindical a respetarlas, si bien se trata de una obligacién que dimana en teoria, de su
participacion en el compromiso politico que la adopciéon del plan supone, y que no com-
porta otros cfectos juridicos que los aqui sefialados.

Sobre la problemitica de la intervencién sindical en la planificacién en la doctrina,
cfr. especialmente Prepieri, Pianificazione, pags. 438 y sigs.; MEevynaup, Planification,
op cit,, pags. 115 y sigs.
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central y los distintos entes de ella dependientes, especialmente las em-
presas publicas; el articulo 2.° prescribe también la obligatoriedad del
plan para las Corporaciones locales. Excede de nuestro trabajo plantear
el tema de la participacién de estas entidades en la planificacién eco-
pémica; pero lo que aqui importa destacar es que el efecto vinculatorio
del plan respecto a dichas entidades tiene un sigmificado distinto que
para la Administracion del Estado (54).

2. Nuestro estudio pretende abordar el alcance de la vinculacién del
plan para la Administracién del Estado, desde el ingulo de enfoque de
las garantias que se establezcan en orden a su eumplimiento, distin-
guiendo asi entre una vertiente interna em la que se establecen una serie
de garantias propias de la teoria de la organizacion, y otra externa, en
la que se estudiara la posibilidad de una garantia procesal del repetido
efecto vinculatorio del plan.

En el primer aspecto, conviene aqui recordar, una vez mis, que la
planificacion supone en si un instrumento de coordinacién de la accion
del sector piblico, para cuyo logro su puntual cumplimiento por los dis-
tintos érganos llamados a su ejecucion es una exigencia institucional de
la técnica planificadora. Desde este punto de vista, pues, el tema de la
obligatoriedad del plan para la Administracién es indiscutible. Como ga-
rantia de la misma, ademas de los organos generales de control llamados
~ vigilar el fiel cumplimiento de los objetivos del plan en cuanto supo-
nen una concrecion del interés publico, de los que ya hemos hablado
anteriormente, la planificacién comporta, por lo general, la creacién de
un aparato organizativo ad hoc al que se atribuyen especiales competen-
cias en orden al control del cumplimiento del plan. En el Ordenamiento
espafiol, al igual que su modelo francés, fué creada la Comisaria del
Plan de Desarrollo Econémico (55), a la que se atribuyen especiales com-
petencias en orden a la coordinacion y vigilancia en la ejecuciéon del
plan (56); funciones que quedan realzadas por la técnica de integra-

(54) Cir. la ponencia presentada por S. MarTtin-ReTorTILLO al IV Congreso Hispano-
Luso-Americano-Filipino de Municipios con el titulo de Planificacién y Administracion
Tocal, especialmente pags. 51 y sigs.; PEREz OLea, La participacién de los entes locales
en la planificacion del desarrollo econémico, en “Rev. de Est. Vid. Loc.”, 1966, pigs. 119
y sigs. .

(55) Sobre la incidencia de la planificacidn en las estructuras organizativas, cfr. GiaN-
NN, M. S, Sulla azione dei pubblici poteri nel campo dell’economia, en “Riv. Dir. Comm.”,
1939, 1, pigs. 324 y sigs. En Espafia el cargo de Comisario del Plan de Desarrollo Econd-
mico s¢ creé por Decreto de 1 de febrero de 1962. Para otros Ordenamicntos, vid. las refe-
rencias contenidas en J. ALFARO ALFaRro, La organizacion administrativa de la programacién
economica, “DA”, nim. 16, pag. 9.

(56) La Comisaria del Plan de Desarrollo es el Organo de trabajo de la Comision
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cién de competencias de la Comisaria en las fases procedimentales de
los actos fundamentales de direccion econémica, y especialmente en los
que afectan de modo directo a la ejecucién del plan (57).

Desde el punto de vista externo, estudiaremos las eventuales garan-
tias juridicas que se traducen en acciones procesales para las que pueda
estar legitimado el administrado, y cuya pretensién tenga por finalidad
el exigir la ejecucién obligatoria del plan por la Administracién. En
primer lugar, en el cumplimiento del plan sera preciso distinguir, ante
todo, dos érdenes de actos de ejecucién: los que suponen una actividad
de prestacién para los administrados y los que tienen por finalidad la
direccion de la economia de alguno de sus sectores. Respecto a los pri-
meros, el tema incide en el viejo y debatido problema del derecho de
‘os ciudadanos a la instalacidn de los servicios publicos, que con una
variedad de argumentos, no todos del mismo valor, se ha resuelto por
1a mejor doctrina en el sentido de negacién de la existencia de un dere-
cho subjetivo de los administrados en el que fundar la pretensién al
establecimiento de los servicios piblicos (58). La fuerza obligatoria del
plan, expresamente sancionada por la Ley de aprobacién, no creemos
que sea argumento suficiente para modificar las conclusiones tradiciona-
les, particularmente, porque no enerva el fundamental argumento de la
conexién entre el establecimiento de los servicios publicos y las dispo-
siciones econémicas del ente obligado a prestarlas (59). Téngase en cuen-
ta, ademas, que las cifras globales de inversién fijadas en los programas
de inversiones publicas tienen, en virtud de su incorporacién a la Ley
de Presupuestos, la fuerza juridica propia de las previsiones de éste y
no un alcance superior (60).

Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos a los fines sefialados en el niimero ante-
rior (atribuciones dc la Comisién Delegada dc Asuntos Econémicos) (art. 3-20 de la Ley
de PDES). “La Comisaria, a base de los informes de sus ponencias y Comisioncs, elevard
anualmente a la Comisién Delcgada de Asuntos Econdmicos una memoria sobre la ejecu-
cion del Plan de Desarollo y propondrd, en su caso, los ajustes que se estime preciso
introducir en ¢l mismo. La Comisién Delegada, previo informe de la Organizacién Sindical
y del Consejo de la Economia Nacional, adoptard las medidas pertinentes” (art. 40 de
LPDES).

(57) Sobre el significado de la integraciéon de competencias en las distintas fases del
procedimiento de planificacién, vid. CosCULLUELA, El sistema de planificacion urbanistica
en el Ordenamiento italiano, en el num. 53 de esta REVISTA, especialmente pags. 238 y sigs.
y la bibliografia que alli se cita.

(58) Cfr. por todos R. ALrEssi, Principi di Diritto amministrative, Giuffré, Milano,
1966, tomo I, pags. 441 y sigs.

(59) Cfr. Garripo Farra, Tratado de Berecho administrativo, vol. II, Madrid, 1960,
pags 392-393.

(60) Cir. por todos SiiNz pE BuJaNoa, Notas de Derecho f[inanciero, Madrid, 1968
(en curso de publicacién), esp. cap. Presupuesto (por A. R. BErkijo).
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Mas dificultades entrafia determinar la fuerza vinculante del plan
vespecto a los actos de la Administracion que no implican actividad de
prestacién, en especial en orden a un control de los fines de aquellos
actos que se aparten de los objetivos previstos en el plan. Es evidente
que éste, a través de los programas, puede ser modificado en virtud de
la nota esencial de flexibilidad del plan; pero mientras esto no ocurra,
ipuede la Administracién en un acto (normativo o no) discrepar de los
ohjetivos del plan? El problema es ciertamente complejo y no puede
resolverse afirmando sin més que en el supuesto contemplado nos en-
contramos ante un caso de desviacién de poder, por cuanto la Admi-
nistracién se ha separado de los fines vinculantes que para su accién se
prescriben en el plan (61). En efecto, una vez mas, dado el caricter de
regulacién integral del plan, es preciso subdistinguir diversos supuestos,
pues entendemos que el plan no tiene idéntica naturaleza em todas sus
partes, y especialmente es preciso subrayar cudl sea la instrumentacién
juridica del mismo en los sectores que afectan a los particulares. La
idea inmanente en la relacién econémica entre Administracién y par-
ticulares en base al plan, es la idea pactista, o si se quiere, para emplear
la terminologia en boga, la de relaciones concertadas. Esto implica que
la mayor parte de la accién piblica en este sector sélo entra en juego en
base a la acéptacion del particular del concierto; por consiguiente, los
wroblemas de eficacia juridica de este tipo de previsiones se trasladan
a la tematica del régimen de accién concertada (62). Ahora . bien, ;todas
las directrices de la actividad administrativa son reconducibles al régi-
men del concierto? Evidentemente, no; pero ;qué fuerza juridica tienen
para la Administraciéon la fijacién de los fines de accién del Estado en
un sector determinado? Tomemos un ejemplo cualquiera, el de la mejora
agraria, por ejemplo. Segqun el articulo 10, 1, «la accion del Estado en
€l sector agrario de los objetivos senialados en el Plan de Desarrollo se
dirigira a: ... d) Preparar la agricultura espafiola para la integracion,
en su caso, en areas econémicas mas amplias». ;Hasta qué punto vincula
los fines de la accién administrativa esta declaracion? ;Podria impug-
narse una Orden ministerial alegando que atenta contra la finalidad in-
tegracionista referida? No creemos que esta linea interpretativa sea la

(61) Ctr. Gianwint, Lezioni di Diritto amministsativo, Milano, 1950, especialmente pa-
gina 394, en sus consideraciones de la contradictoriedad como figura sistematica del exceso
de poder.

(62) Cfr. el interesante trabzjo de BrocH-LAINE, En busca de una economia concertada,
“B. 0. E., Madrid, 1965. Desde un punto de vista juridico, J. Saras, El régimen de accion
concertada (inédito).
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correcta; mas bien parece que muchos de los fines reflejados en el
plan tienen un caricter meramente programitico y que, consiguiente-
mente, no estan garantizados procesalmente (63).

Sin embargo, no todo el contenido del plan esta desprovisto de la co-
rrespondiente accion en favor de los particulares; asi, puede citarse
como ejemplo la posibilidad de impugnacién por parte de los particu-
lares de la violacién de las normas procedimentales que se establecen
en relacién a la creacién de empresas (art. 4), o a la concesién del ré-
gimen de beneficios para la instalacién en polos o poligonos (art. 8), et-
cétera. Pero debe observarse que, por lo general, este tipo de accién ven-
dria a defender la posicién juridica del administrado que la doctrina
italiana conoce con el nombre de intereses legitimos (64). Debemos con-
cluir, pues, que en estas lineas generales las previsiones del plan no ge-
neran ningin derecho subjetivo en los administrados, que, sin embar-
g, pueden adquirirlos en base a un acto interpuesto (accién concerta-
da, inclusién en régimen de polos) (65), y sobre todo que no existe un
derecho subjetivo de los particulares a exigir el cumplimiento de las
previsiones del plan por parte de la Administracion. Es preciso recordar
aqui que, como ha sido puesto de manifiesto repetidamente por la doc-
trina, el plan tiene no tanto la fuerza de un «compromiso» juridico,
cnanto de un compromiso politico frente al Parlamento y frente al sector
privado (66).

(63) Volveremos a insistir aqui sobre la necesaria interpretacién dinamico-politica que
el plan supone esencialmente y en su reflejo juridico organizativo, de indudable trascen-
dencia, y cuya eficacia y garantia no precisa necesariamente la instrumentaciéon de una
accién procesal en favor de los particulares. Los criterios programdticos aqui comen:iados
deben ser la linea directriz de la politica administrativa de los érganos competentes en la
materia y pueden servir de base a una oposicién a las medidas a adoptar por cllos por
parte de la Comisaria que pueden traducirse en un informe desfavorable o en la propuesta,
en su caso, a la Comisién Delegada de Asuntos Econdémicos de los actos que estime con-
venientes.

(64) Cfr. ZaxoBInt, Corso di Diritto amministrativo, op. cit., vol. I, pag. 143; ALEss!,
Principii, op. cit., pags. 539 y sigs. Esta categoria no tiene en el ordenamiento espafiol la
misma significacién que en el italiano; nos referimos concretamente a la determinacién
de la jurisdiccién competente, pero indudablemente la categoria dogmitica tienc plena vali-
dez y sirve para delimitar una clase perfcctamcnle difcrenciable dentro de las posiciones
juridicas de los particulares.

(65) Noétese que el estudio de los regimenes concertados estd excluido de nuestro estu-
dio. Sobre la posicién juridica de los administrados en estas regimencs, cr. SaLas, El régi-
men, op. cit.

(66) Cfr. Rivero, Vers un statut juridique dl Plan Monnet, en “Droit Social”, mars
1950; S. MarTiN-RETORTILLO, Parlamento y Gobierno, cit.
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3. Nos resta ahora analizar la obligatoriedad del plan para los Or-
ganismos autinomos, especialmente para los llamados entes de ges-
1i6n (67). Sabido es que, por lo general, la direccién de la actividad
econdmica es ejercida a través de 6rganos auténomos administrativos
a los que se encomienda bien la gestién de un complejo de empresas pi-
blicas (caso del I. N. I.), bien la direccién de todo un sector econémico
( upuesto del Banco de Espaiia), o bien simplemente la gestién de una
determinada esfera de competencias de indole esencialmente econémi-
ca (Instituto Nacional de Moneda Extranjera). No puede desconocerse,
prima facie, la fundamental importancia de estos entes en la. vida eco-
némica nacional y, por tanto, la trascendencia de su accién en el cum-
plimiento del plan.

Este tipo de Organismos auténomos esta orginicamente «encuadra-
do» en algin Departamento ministerial, del que recibe las correspon-
dientes instrucciones {(directivas) (68). Pero aunque la accién de los Or-
ganismos auténomos de gestidn venga predeterminada por las directrices
ministeriales, estos entes conservan una esfera propia de competen-
cias (69), y es aqui donde deba plantearse el tema del alcance juridico
del plan. Ante todo, debemos hacer breve referencia a una de las causas
de creacidn de estos entes de gestién que ha sido mas unianimemente des-
tacada por la doctrina: el llamnado fenémeno de huida del Derecho pi-
blico, buscando la mayor flexibilidad de las instituciones del Derecho
privado mis adecuadas en el campo econémico.

Pues bien, desde este punto de vista, una interpretacién extensiva
del efecto vinculante del plan produce el efecto paradéjico de «marcha
atras» en la bisqueda de la reiterada flexibilidad en el campo econémi-
co. No obstante, debemos advertir que en todo caso el efecto prescrito
en el articulo 2 de la Ley, que esta plenamente garantizado en la esfera
interna, segin hemos visto anteriormente, no otorga legitimacién alguna
a los particulares, tanto mas en la actuacién de estos entes de gestién
que operan fundadamente con técnicas de Derecho privado (70), que
ademas afectan por lo general uinicamente a las empresas publicas.

(67) Cfr. por todos Rovers: pr Monaco, F., Gl enii di gestione. Struttura-Funzioni-
Limiti, Milano, 1966, in totum,

(68) Cir. especialmente BacHerer, L' Attivita di coordinamento nell’amminisirazione pub-
blica dell’cconomia, Milano, 1957, pigs. 94 y sigs.; Roversi b1 Monaco, Gli enti de ges-
tione, op. cit., pigs. 66 y sigs.

(69) Vid. en este punto el interesante planteamiento Roverst o1 MoNaco, op. cit.,
pags. 71 vy sigs., sobre los efectos de las directivas desde ¢l prisma de los limites de las
respectivas competencias del ente matriz vy ¢l ente dependiente.

(70) Se trata, una vez mas, de relaciones organizativas que no afectan a los adminis-
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Podemos concluir, pues, que los entes de gestion desenvuelven sus
actividades respecto a las empresas piblicas, y por tanto, no cabe una
garantia procesal para los particulares de su adecuacién a las previsio-
nes del plan; por otra parte, aquellos entes que tienen atribuidas com-
petencias para dirigir ]a actividad de un determinado sector, compren-
diendo a los particulares (71), ejercen por lo general una accién some-
tida a criterios de mixima discrecionalidad, que por su misma naturaleza
no se condicionan en el plan de desarrollo, por lo que dificilmente pue-
den darse situaciones de contraste entre estas directrices y los fines pre-
vistos del plan. Y en todo caso no debe olvidarse que la relacién entre
estos entes y los sujetos afectados se encuentra generalmente tamizada
por las «limitaciones» de una supremacia especial (72).

Finalmente, el articulo 2 de la Ley del Plan sanciona la obligatorie-
dad del mismo para las empresas nacionales, tema sobre cuya discutida
problematica vamos a tratar con mas detalle en el siguiente apartado.

B) Especial consideracion de la obligatoriedad del plan para las em-
presas publicas.

1. El tema de la obligatoriedad del plan para las empresas piblicas
halla su encuadre en la problematica de la tutela técnica sobre estas
empresas, que, como sabemos, puede articularse en varios esquemas.
A titulo ejemplificativo destacaremos el sistema inglés de adscripcion
pura y simple a un Departamento ministerial (73); el sistema de crea-
cién de un Ministerio que centralice la direccion de todas las empresas
publicas o de la mayor parte de ellas (74); o la adscripecién de estas
empresas a un ente de gestién del que dependen el grueso de las mismas,

trados. La actuacién de los entes de gestién en la esfera piblica permancce, por tanto,
inmune a la fiscalizacién juridica basada en pretensiones de los particulares. Estos, sin
embargo, entran en relacién con las empresas pitblicas dependientes de aquéllos, pero lo
hacen ya en la esfera del Derecho privado, cuyos principios regulan esta fase altima dc la
accién econémica de la Administracién, intencionadamente sustraida del Derecho piblico a
través de la escala de personificaciones.

(71) Vid. especialmente las competencias atribuidas al Banco de Espana para la direc-
cién de la politica crediticia de la Banca privada por la Ley de Ordecnacién de Crédito y de
la Banca de 14 de abril de 1962 y el Decrcto-Ley de 7 de junio de 1962.

{72) Cfr. especialmente para el fundamental sector de la politica crediticia, Gianxing,
Istituti di credito e servizi di interesse pubblico, en “Moneta e Credito”, 1949, péigs. 114
v sigs.; VicnocHy, Aspetti pubblicistici del credito, en “Riv. Trim. Dir. Pubb.”, nime-
ro 3, 1961, pags. 535 y sigs.

(73) Cfr. RoBsoN, Industria nacionalizada, op. cit., pigs. 137 y sigs.

(74) Asi, el Ministero per le partecipazioni statali italiano; vid. sobre el mismo ROvERs
p1 Monaco, Gl enti, pigs. 107 y sigs.
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sistema que no difiere de la anterior salvo en el rango ministerial que
se atribuye al érgano gestor (73). Todos estos sistemas aportan solucio-
pes de tipo organizativo y no son excluyentes entre si, sino que pueden
cenjugarse en un engranaje arménico, y de hecho, pueden encontrarse
ejemplos de cada uno de estos esquemas en todos los Ordenamientos;
pero, a su vez, estos sistemas organizativos pueden complementarse con
la adopcién de la técnica planificatoria, que viene a determinar el marco
de la direccién funcional.

Sin embargo, el intento de hacer entrar en juego la temaitica de la
direccion de las empresas publicas como técnica de instrumentacién ju-
ridica mas precisa del genérico valor vinculante del plan, encuentra gra-
ves lagunas, que la hacen caer en la nebulosa de la alta politica admi-
aistrativa, la relacion de confianza, etc., aspectos que tienen siempre
una dificil precisién juridica. Nos encontramos, como ya advertimos al
principio de nuestro trabajo, con la absoluta debilidad de los esquemas
juridicos de dependencia organica de las empresas piblicas respecto al
ente matriz; particularmente, con la ausencia de una regulacién general
de la direccion de estas empresas, que produce un vacio normativo en
estos temas centrales del control técnico y responsabilidades en el cum-
plimiento de los objetivos senalados en el plan.

La problematica del valor vinculante del plan para las empresas pu-
tlicas estriba fundamentalmente, desde el punto de vista organizativo,
en la garantia de la sumision de las directrices del ente en que estan
encuadradas a las prescripciones del plan. Estas directrices son el canal
juridico por el que discurre la direccién de la politica econémica de
las empresas, sobre la que incide la fijacién de objetivos que el plan
establece. La vinculacién del plan incide, pues, en la faceta piublica de
las empresas, sea cual sea la forma organizativa publica o privada que
revistan y, por consiguiente, su problematica no trasciende como regla
a' Ordenamiento general.

Como sabemos, no existe en nuestro Ordenamiento un estatuto de la
empresa publica que regule de forma general el problema de los efectos
juridicos de las directivas; su estudio, por consiguiente, debe hacerse
acudiendo a una pluralidad de disposiciones que en su mayoria consti-
tuyen las normas de creacién de cada ente.

En tal sentido, debemos precisar con caracter general que el funda-
mento y limites de las directivas no vienen dados por una genérica re-

(75) Vid. la Exposicién de Motivos de la Ley de 25 de septiembre de 1941 por la que
se cred el Instituto Nacional de Industria.
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ferencia al encuadre organizativo del ente, sino que en cada caso deben
centrarse en el estudio especifico de la competencia del ente y de la
empresa en cuestién; en otras palabras, que las directivas deben ser
1esultado de atribucién normativa expresa (76). En nuestro Ordenamien-
to, la direccién de las empresas piblicas aparece organicamente coordi-
nada tras la creacién del Instituto Nacional de Industria, que tiene el
curacter de ente de gestion y encuadra tendencialmente a la gran ma-
yoria de las empresas piblicas (77). En su Ley de creacién de 25 de scp-
tiembre de 1941 se recoge expresamente la potestad de direccién de las
empresas publicas dependientes del Instituto a través de las directivas
y por medio de los representantes del Instituto de las diferentes empre-
sas (vid. art. 2.°, fin).

Con la aprobacién de un plan econémico que fije las normas de ac-
tuacion de las empresas con efectos vinculantes, el tema de las directivas
debe ser replanteado. En efecto, los objetivos de las empresas no son
va fijados fundamentalmente por los dérganos o entes de gestién de los
que aquéllos dependen, sino que han sido predeterminados en forma
general y coordinada por el plan. En consecuencia, la atribucién de com-
petencias para dictar directivas viene en gran medida reglada por los
cbjetivos fijados en el plan para el sector de que se trate, y la figura
discutida y difusa de la directiva cobra por esta via una dimensién ju-
ridica concreta, de las que antes carecia. A primer plano salta entonces
el tema de la legalidad de las directivas que se aparten del plan. Con
ello, sin embargo, no desaparece el problema de la falta de concrecién
juridica que parece de esencia en esta figura. Hasta aqui hemos venido
insistiendo en que es fundamentalmente, a través de esta figura juridica
cdmo el plan instrumenta su valor vinculante sobre las empresas, y he-
mos insistido también en la necesidad de que tales directivas se acomo-
den al plan; pero ;cuales son los efectos juridicos de las directivas? Esg
este, quiza, el punto mis discutido por la doctrina, y desde luego no
vamos a entrar en su desarrollo, pero si queremos recoger la opinién
que nos parece mas segura, y es la que parte de un enfoque procedimen-
talizado de las directivas, segiin expresién de GiaNNINI (78). Esta visién
concluye que las directivas no son actos juridicos independientes, aisla-

i76) Cfr. Rovers1 p1 MoNaco, Gli enti, pags. 74 y sigs.

(77) Cir. las interesantes consideraciones de S. MarTiN-RET0ORTILLO, Organizacién
administrativa, op. cit,, en orden a la tendencia recientemente apuntada en la politica
econémica de Espafia para la creacién de un complejo empresarial al margen del I. N. L.
y dependiente de la Direccién General del Patrimonio del Estado. ’

(78) Cfr. GranNiNi, Corso di Diritto amministrativo, Giuffré, Milane, 1965, pags. 311
y sigs
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dos, cuya ejecucién corresponde en forma automitica a la empresa pi-
Llica; por el contrario, sus efectos inciden sobre los resultados finales
de la accién econémica dirigida. Conclusién que se apoya en un analisis
de los problemas del control y eventual fijacién de responsabilidades en
el cumplimiento de las directivas recibidas.

2. Por dltimo, debemos analizar el juego de las técnicas organizati-
vas de Derecho privado como posible limite a esta vinculacion. Como se
sabe, la mayor parte de las empresas publicas adoptan formas organiza-
tivas de Derecho privado con la finalidad esencial de actuar en el sector
econémico bajo las flexibles normas privadas y en igualdad de condicio-
res con las particulares, no parece sea preciso insistir sobre ello. Tal
circunstancia, sin embargo, no elimina la que se ha denominado publi-
cidad pasiva de estas empresas publicas. El problema estriba entonces
en determinar cual es el alcance de esta publicidad pasiva; nadie discute
que estas empresas queden sometidas a un control, ni que su direccién
se lleve a cabo por el ente matriz que es el dominus del capital, sin per-
juicio de que en ocasiones no lo posea todo. Sin embargo, de cuanto lle-
vamos dicho se deduce que el efecto vinculante del plan opera en el
campo del Derecho piblico y fundamentalmente a través de las directi-
vas cuyva naturaleza juridica es administrativa; por consiguiente, ;cémo
y a través de qué cauces esta direcciéon piblica de la empresa, vinculada
al plan, deviene acto interno de direccién, propio del derecho societa-
rio? La doctrina, singularmente los mercantilistas, han puesto de ma-
nifiesto los graves fenémenos de distorsién de las categorias instituciona-
l.s privadas en los supuestos de estas empresas publicas (79). Uno mas,
pero quizi de los mas graves, seria la determinacién vinculante de la po-
litica de la empresa en el plan econémico, ;como explicar entonces la
imposibilidad legal de adoptar decisiones contrarias al plan por parte
de los 6rganos de direccién de una empresa de naturaleza organizativa
privada, que son en teoria plenamente soberanos en sus decisiones?

El problema se presenta en toda su magnitud en las empresas mixtas,
en las que cobra especial significacion la determinacién de cuél sea el
interés social de la empresa cuando éste pueda eventualmente diferir del
establecido en el plan. La pugna, en estos casos, enire capital piblico
y privado. de la empresa puede amenazar gravemente el espiritu socie-

(79) Cfr. Houin, R., La gestion des entreprises publiques et les méthodes de Droit
commercial, en La distintion du Droit, cit., pags. 84 y sigs.; Karzarov, Teoria, op. cit.,
pag. 325. Recientemente en Espafia M. BroseTs, Las empresas piblicas en forma de So-
ciedad Andnima, en “Rev. Der. Mercantil”, nim. 100, 1966, pigs. 267 y sigs.
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tario (80). El legislador espafol declara obligatorio el plan para todas
las empresas nacionales, en las que por definicion el capital piblico es
mayoritario (81), dejando al margen todos los demas supuestos de em-
presas mixtas en que la participacién sea menor. La medida parece jus-
tificarse por cuanto en el interés social lo fija la mayoria, que es piiblica
:n las empresas nacionales; pero deja sin resolver la cuestién de un
eventual recurso de la minoria en base al articulo 67 de la Ley de So-
ciedades Anénimas, por los que se impugnen los acuerdos sociales por
lesionar, en beneficio de uno o varios accionistas, los intereses de la
Sociedad. El problema es importante, porque si bien actualmente la par-
ticipacién del capital privado en las empresas nacionales es escaso, los
criterios de la actual politica econdmica tienden a atraerlo a esta forma
de colaboracién en empresas mixtas, y el camino ha sido particularmente
abierto por el I. N. 1. a través de la técnica de emisién de obligaciones
convertibles en acciones (82). En todo caso, debemos hacer mencién de la
exigencia normalmente impuesta por los estatutos sociales de que la mi-
uoria tenga una representacién de capital equivalente, al menos, al 25
por 100, a efectos de recurso, por lo que el problema sélo se da en toda
su dimension juridica en estos supuestos, y, por tanto, no pueden pro-
ducirse en el case de las empresas nacionales.

(80) Asi S. D’Arserco, Le partecipazioni statali, Milano, 1960, ha precisado que “el
socio minoritario al estipular el contrato de socicdad acepta previamente el concurrir al
desarrollo de una actividad econémica gestionada por el socio mayoritario segin criterios
que no son tipicos de la sociedad que se va a constituir, aceptacion que implica la elimi-
nacién del conflicto de intereses que normalmente pueden surgir entre socios mayoritarios
y minoritarios en orden a hacer prevalecer el interés individual de los primeros... La posi-
bilidad de realizacién de un interés piblico o de una politica de grupo viene en un cierto
sentido a darse ya por descontada en el momento de la inversién. cuando se participa cn
sociedades cuyo control csté en manos del Estado o de un grupo” (en nota 283, Ferri, G.,
Il distacco..., pag. 322).

(81) Vid. arsticulo 2-1.0 de Ia Ley 194/1963, de 28 de diciembre, ¢n relacién al ar-
ticulo 92-1.° de la Lev de 26 dc dicicmbre de 1938 v la excepcién que alli se_contiene.

(82) Estas operaciones financieras sc autorizan en los articulos 4° y 5. de la Ley
de 25 dc septiembre de 1949. Las obligaciones convertibles estin respaldadas por la car-
tera de acciones cada empresa nacional que posee el I. N. I.; pero éste sdlo esti obli-
gado a poseer el nimero suficiente de acciones para hacer frente a las obligaciones
canjeables en el momento en que pueda producirse ¢l canje, por lo que ¢l Instituto
puede emitir un volumen general de obligaciones canjeables superior al representado por
las acciones' que posee en el momento de la emisién. Cir. un estudio mds detallado en
relacién a las obligaciones I. N. I-IBERIA, en ArceNEGuUI-COSCULLUELA, La empresa, op. cit.
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C) La técnica de vinculacién de las empresas piblicas por acto in-

ter puesto.

1. Los programas de inversiones y normas de actuacién de las em-
presas ptblicas deben distinguirse del programa de inversiones publi-
cas propiamente dicho, que, como sabemos, cumple dos finalidades esen-
ciales: la coordinacién del plan con la Ley de Presupuestos y el de ser
el instrumento por el que cabe arbitrar las eventuales modificaciones del
plan. La importancia de este programa (83) merece que nos detengamos
en el analisis de alguno de sus puntos esenciales.

No debe olvidarse que las inversiones publicas con cargo a los Pre-
supuestos del Estado constituyen parte fundamental del total de inver-
siones previstas por el plan; de ahi que sea decisivo para garantizar la
eficacia financiera de éste, coordinar sus previsiones con las del Presu-
puesto. Un problema inicial se presenta para esta coordinacién; es la
diferencia de los periodos de vigencia de una y otra disposicién. En
efecto, mientras los planes acostumbran a tener una duracién que oscila
enire los cuatro y cinco aiios, los Presupuestos son, por regla general,
anuales o bianuales, como es el supuesto espaiiol. En estas condiciones,
pues, se hace necesario arbitrar una técnica legislativa que garantice el
reflejo de las previsiones de inversion piblica del plan en los presupues-
10s que deben aprobarse durante su vigencia.

Prescindiendo del complejo tema que en cuanto compromiso politico
del legislativo entraia el plan, vamos a analizar cual ha sido la solucién
dada por el Ordenamiento espafiol, en el que la fuerza politica del Po-
der ejecutivo mitiga este problema. Con férmula practicamente similar,
los Presupuestos de los anos 1961-65 y 1966-67 sancionan la incorpora-
ciéon pura y simple de los programas de inversiones del Plan de Desarro-
llo correspondientes a los respectivos afios del Presupuesto (84). Asimis-

(83) Cfr. GoNzALkz PErez, Eficacia juridico-administrativa del problema de inver-
siones, en “Doc. Adm.”, nim. 17, mayo 1959. Con posterioridad a la aprobacién del
+ Plan, cfr. Prapos, ARRARTE, J., Plan de Desarrollo de Espana 1964-1967. Exposicién
¥ critica, Tecnos, Madrid, 1965, especialmente pag. 157; BAENa DEL Arcizar; M., Régimen
juridico de la intervencion administrativa en la economia, Tecnos, Madrid, 1966, pig. 347.

(84) Vid. articulo 3.2 de la Ley de 28 de diciembre de 1963, niam. 192/63, v ar-
ticulo 31 de la Ley de 21 de diciembre de 1965, nim. 194/65, por las que se aprobaron
los Presupuestos decl Estado correspondientcs a los bicnios 1964-1965 y 1966-1967, res-
pectivamente. El articulo 31 de la citada Ley dice: “Todos los planes de inversién o de
ejecucién de obras, asi como su fijacion dv anualidades, aprobados por Ley o acuerdo
del Conscjo de Ministras con anterioridad al 1 de encro de 1964, se enticnden ampliados
y, en 'su caso, modificados o sustituidos en la cuantia, forma y anualidades que figuran
en el Presupuesto General que se aprueba por la presente Ley, y de acuerdo con el Pro-
‘grama de Inversiones Piblicas del Plan de Desarrollo Econémico y Social.
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mo se prevé que «si a la vista de la ejecucién del Plan de Desarrollo
Econémico el Gobierno estimase preciso introducir modificaciones en
el programa de inversiones publicas para el ejercicio de 1967, se some-
teri a las Cortes el oportuno proyecto de Ley para la aprobacién de las
alteraciones que haya de tener repercusiéon en los Presupuestos generales
durante dicho ailo (art. 31)». Formalmente, pues, se halla prevista la
ccordinacion de plan y Presupuesto, incluso en el supuesto de modifi-
caciones del plan a través de los programas de inversion. El sentido en
que aparece redactado el parrafo transcrito parece pensando, evidente-
mente, en un aumento de la inversién piblica; el tenor en que aparece
redactado, sin embargo, abarca también al caso de una reduccién de las
inversiones programadas,

La segunda de las funciones tiene, desde el punto de vista de la téc-
nica de planificacién, maver importancia; a través de los programas
tiene cabida la posibilidad de modificacién de los mismos, es decir, la
instrumentacién del caracter de flexibilidad que del plan se predica.
El programa es, pues, el acto dircctamente vinculante para los sujetos
obligados en cuanto en ¢l se pormenorizan las previsiones del plan,
dando cabida al fraccionamiento impuesto por el factor tiempo, sobre
cuyo caracter fundamental no es necesario insistir.

Como una fase mas de esta cascada de planes y programas nos en-
contramos con el acto que realmente importa. El programa de inversion
y normas de actuacion de las empresas piblicas; el articulo 4.°, 5, dis-
pone que «el Gobierno, a propuesta del Ministerio o del Organismo
auténomo de que dependen las empresas nacionales —este tltimo, por
conducto del Departamento a que esté adscrito— y previo informe de
los Ministerios interesados, del de Hacienda y de la Comisaria del Plan
de Desarrollo, aprobari los programas de inversiones y de actuacién de
dichas empresas, de cuya realizacién conocen el Ministerio competente
por razén de la materia. Dichos programas seran publicados regular-
mente y en ellos se sefialaran los criterios a que habri de ajustarse su
financiacion».

Estos programas, sin embargo, sélo han sido dictados para las em-
presas nacionales dependientes del I. N. I. y se limitan pricticamente
a expresar el volumen total de inversién autorizada para cada emprez:a,
limitacién de contenido sobre la que luego insistiremos. Observemos
que, tras la reforma de la Ley de Presupuestos, por la que se suprimié
la letra C) del Presupuesto, toda la politica de inversiones piblicas a
través de las empresas piblicas habia quedido sustraida al control par-
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lamentario, contrariamente a lo que ocurre en otros Ordenamientos (85).
Tampoco se hace referencia a las empresas piublicas en el propio pro-
grama de inversiones piblicas. El programa de actuacion e inversiones
de las empresas nacionales tiene, pues, en este aspecto, un caracter in-
novatorio (en cuanto a vinculacién programitica a priori de las inver-
siones) y un contenido en cierto modo independiente respecto al pro-
grama. general del resto del sector piblico. En el fondo, esta diferen-
cia en el tratamiento no hace sino reflejar en el terreno de la instru-
mentacién juridica de estos programas la necesaria diferenciacién que
debe hacerse entre las empresas piblicas y el resto del sector piblico,
diferencia sobre la que hemos venido reiteradamente insistiendo.

La concrecién mas firme en el plano juridico de los efectos del plan
o.bre el sector piiblico esta, pues, en la vinculacién de los inversiones
fijadas en el programa; del mismo modo, puede decirse que en el pro-
grama de inversiones y actuaciones de las empresas cristaliza el grado
de vinculacion mas intenso a los objetivos del plan por parte de las
empresas publicas. Estos programas comenzaron expresando iinicamen-
te el volumen de aportaciones del 1. N. 1. a las empresas de ¢l depen-
dientes (vid. Orden de 21 de septiembre de 1964; Presidencia); suce-
sivamente, la intervencién en la politica de inversiones de las empre-
sas nacionales ha llegado a detallar las siguientes partidas: autofinan-
ciacién, créditos financieros, aportacién privada, aportacién de las em-
presas nacionales y aportacién del I. N. 1. (86). El cambio es impor-

(85) Cfr. DeLioN, L’Etat, op. cit., pags. 56 y sigs.

(86) Vid. la Orden de 18 de febrero de 1967, por la que se aprucba el Programa de
Actuacién ¢ Inversiones de las empresas nacionales en que participa el I N. I. e inversion
total del organismo correspondiente al afio en curso. En él se especifican no sélo las
partidas referidas, sino también las obras o actividades mas importantes a las que la
empresa va a dedicar las inversiones a ella destinadas.

En el apartado 3.° de la citada Orden “se autoriza al Instituto para variar durante
el ejercicio la cuantia de sus aportaciones a cada empresa y actividad hasta en 'un 15
por 100 en mads o en menos, siempre que los posibles aumentos se¢ compensen con iguales
disminuciones a otras empresas y actividades y que la inversién financicra total decl
organismo en el afio 1967 no cxceda de 10.010 milloncs de pesetas, obtenidos mediante
fa emisién de obligaciones convertibles "a realizar por el Instituto hasta el limite auto-
rizado de 9.000 millones de pesetas, la utilizacién de su autofinanciacién consolidada
hasta 31 de diciembre de 1966 y las enajenaciones de su patrimonio que pueda realizar
durante el presente ejercicio autorizadas a este fin”.

Y en el apartado 4.° se dispone gque “las inversiones de las empresas nacionales en el
presente ejercicio no podrin exceder de las cifras totales que se consignan en la primcra
columna del programa que se aprueba por esta Orden, salvo autorizacion expresa del
Gobierno. En todo caso, las inversiones financieras de dichas empresas, no especificadas
en su programa de actuacion establecido .en el cuadro anejo, habrin de ser expresamente
autorizadas por el Gobierno”, :

~
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tante, porque con la orientacién de los ultimos programas puede decirse
que se lleva a cabo una auténtica direcciéon de la politica de inversiones
de las empresas nacionales, direccién que incluso ha rebasado el campo
de las inversiones para detallar las finalidades mas importantes 2 las
que debe dedicarse éstas, con lo que el programa pretende abarcar los
dis campos de inversiones y actuacién que en su propia denominacién
incorpora. Se ha pasado, pues, de un control reducido a la esfera de las
financiaciones piblicas, a un control programado de la totalidad de las
financiaciones piblicas o privadas de las empresas piblicas. Con ello se
esta cercenando, una vez mas, la facultad soberana que toda Sociedad
anénima tiene en principio para decidir por sus érganos internos cuando
vy en qué medida puede acudir al mercado de capitales.

El programa de ‘actuacién e inversiones de las empresas publicas,
con el caricter extensivo que actualmente se les ha dado, cumple res-
pecto a las empresas nacionales la misma finalidad que el programa
general de inversiones del sector publico, en orden a la vinculacion so-
bre sus destinatarios y a ser cauce de posibles modificaciones de los
ohjetivos generales fijados en el plan. Sin embargo, hemos de destacar
dos imporiantes caracteres diferenciales del programa referente a las
empresas nacionales respecto al programa general de inversion: la pri-
mera es que el programa de las empresas no queda integrado en el Pre-
supuesto; la segunda es que frente al cardcter global del programa ge-
neral, los referentes a las empresas nacionales se han limitado a las
dependientes del I. N. I., aunque debe observarse que de este organis-
mo dependen la casi totalidad de las empresas publicas.

2. La ordenacion econémica territorial es, sin duda, uno de los te-
mas mas apasionantes y discutidos de la planificacién econémica (87);
no vamos aqui a entrar en este problema, limitandonos sélo al estudio
del papel desempeftado por las empresas publicas en este aspecto que
también la planificacién espafiola ofrece. )

En linea de principio, conviene advertir que una interpretacién
correcta del sistema de ordenacién territorial no puede limitarse, como
lo hace el plan espaiiol, a la que ha sido calificada de «Theorie grosie-
rement quantitative des poles de croisance» (88); supone, por el con-

(87) Cfr. en la doctrina italiana BENVENUTTI, Gli elementi giuridici della pianificazione
territoriale in lialia, en Atti del Conv. Int. s. pianificazione regionale e provinciale, Passo
della Mendola Sett, 1955, pags. 38 y sigs.; en la doctrina francesa, GRAVIER, L’aména-
gement du territoire et L'avenir des régions francaises, Paris, 1964, recensionada por
posotrns en el nimero 52 de esta REvIsTA, pig. 518.

(88) Cfr. GraviEr, L’ Amenagement, op. cil.
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trario, una consideracién general de todo el territorio nacional, una
«regionalizacién» a efectos de su propia planificacién econémica.

La terminologia empleada por el legislador espafiol nos pone sobre
Ia pista de lo que él entiende por ordenacién territorial: se trata de
la promocién y desarrollo de las areas atrasadas; o, acogiendo la ter-
minologia acufiada por la doctrina italiana, de la promocién de areas
deprimidas y del desarrollo de las subdesarrolladas (89). Politica esta
muy meritoria, pero que es s6lo una parte de la ordenacién territorial;
porque los dos ejes en que e basa toda politica de promocién eco-
némica de zona se centran en la atraccién hacia las mismas de la in-
version privada, y sobre todo, en la radicacién en ellas de inversiones
publicas, en especial empresas, que sirvan de micleo catalizador de la
inversién privada.

Pues bien, una vez mas el legislador espaiol ha prescindido en la
politica del plan de la vertiente de las empresas piiblicas; la promocién
de las zonas declaradas «polos» ha sido confiada, fundamentalmente, a
la iniciativa privada mediante un complejo sistema de estimulos.

Nuestra opinién particular, por el contrario, es que este método de-
bié compatibilizarse con el de una decidida politica de creacién en
estas zonas de empresas publicas, que, normalmente, producen por si
un saludable efecto de atraccion de otras privadas o de revitalizacién
de las existentes, con lo que creemos que el volumen de incentivos pu-
klicos ofrecidos podria ser inferior, y sobre todo, la presencia de las
empresas publicas constituiria una mayor garantia del cumplimiento
de la finalidad de desarrollo de esta zonma (99). Y no se diga que en
este caso no estd plenamente justificada la creacién de empresas pii-
hlicas, pues, por definicién, se trata de un caso de imsuficiencia (en
orden a la promocién de la zona) de la iniciativa privada. También
aqui el trato de disfavor respecto a la empresa publica que el legislador
espafiol ha adoptado en los iltimos afios aparece claramente manifiesto.

Pero nuestra critica al sistema de planificacién espaniol no puede
detenerse aqui: la politica general de instalacion de las empresas pu-
blicas presenta caracteres de mayor desmerecimiento para éstas. En

(89) Cir. Auv del Congresso internazionale di studio sul problema delle aree arretrate
(ott. 1964}, Milano, 1956.

{90) Compirese esta politica con la practicada por Italia en el desarrollo del! Mez-
20giorno, cuyo factor fundamental ha sido la politica de participaciones estatales en esta
regién. Cir. Bo, C., Una politica per l'impresa pubblica, y Givpucclt, R., L’inserimento
dell’impresa pubblica nella pianificazione territoriale locale, pags. 291 y sigs., ambos en
Piano economico e impresa pubblica, Torino, 1963, 1, 17.8.
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electo, como hemos visto, la politica de promocién de zonas atrasadas
se articula a través de la técnica de «polos», por lo que muchas otras
zonas que estdn en idéntica situacién no se benefician del régimen que
aquella técnica lleva incorporado. Pues bien, para estas zonas no de-
claradas «polos» si que se acude a la politica de empresas publicas;
cuando en alguna zona falta la localizacién de una industria determina-
da que no ha sido considerada rentable por la iniciativa privada, alli
debe acudir para suplirla, previo el concurso de ofrecimiento corres-
pondiente, la empresa piublica; que no se beneficia por dicha radica-
cién, de rentabilidad mas que dudosa, de ningiin género de ayuda o
incentivo propio del régimen de polos. '

El significado econémico de esta politica conlleva, en el fondo,
la inaplicacién del régimen de beneficios concedidos a las empresas
que se instalen en los «polos» para las empresas piublicas que, por de-
cisién politica, no se sitian en ellos, sino que deben acudir a otras
zonas igualmente (mayormente, diriamos con mas propiedad) atrasa-
das sin gozar por ello de esos beneficios «compensatoriosy.

3. @) La accién concertada es, como sabemos, el régimen instru-
mentado para la insercién del sector privado en el sistema de planifi.
cacién, ya que la misma tiene institucionalmente una vocacién de in-
tegracién global de todas las fuerzas econémicas. Recordemos que si a
esta consideracién anadimos la de que el plan despliega directamente
efectos vinculantes hacia las empresas publicas, no se comprende bien
cuil sea el fundamento de la imsercién de las mismas en el régimen
de accion concertada.

Sin embargo, esta insercién tiene una clara justificacién: la nece-
sidad de cohonestar las normas de actuacién de las empresas piblicas
dentro de la politica unitaria de sector que la accién concertada com-
prende. En efecto, es a través de est esistema de concierto cuando se fija
el detalle de las normas de actuacién de las empresas que se someten
al mismo, punto éste imposible de determinar a priori. Consiguiente-
mente, también las normas de actuacién de las empresas piiblicas que
cperan en posicién no monopolistica deben ser fijadas en este momen-

puesto que la politica unitaria de sector exige tenmer en cuenta la:
actuacién de todos los sujetos econémicos que en €l operan,

Por otra parte, la insercién de las empresas publicas en el régimen
de accién concertada permite hacerlas participes del conjunto de bene-
ficios que se otorgan a las empresas privadas por su adscripcién al con-
cierto. No seria légico que estos beneficios que se otorgan a las empre-
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sas por el cumplimiento de las previsiones del plan no fuesen aplica-
das también a las empresas publicas por la simple consideracién de que
estando las mismas directamente vinculadas por el plan, no es necesa-
rio aplicarles un régimen de beneficios pensando prima facie para atraer
a la érbita del plan a unos sujetos no obligados a ejecutarlo. Ello su-
pondria un trato discriminatorio frente a la empresa piblica que ni
siquiera el neoliberal legislador espafiol se atrevié a poner en prac-
tica; de hacerlo, hubiera colocado todavia en mayor situaciéon de infe-
rioridad competitiva a estas empresas frente a las privadas en un mis-
mo sector econdémico. .

Debe tenerse en cuenta ademdas que a partir de la Ley de 2 de di-
ciembre de 1963 la aplicacién de un régimen de beneficios no se realiza
ya en nuestro pais por consideraciones subjetivas individualizadas, sino
que se trata de aplicar una politica de consideracién global de cada sec-
tor econémico; y ello no sélo para cumplir una funcién de direccién
unitaria, sino también para no provocar situaciones de desigualdad
competitiva entre las empresas de un mismo sector (91). De ahi que, con-
s.Jerando la citada Ley como una norma-.marco, o, si se prefiere, una
norma estructural, a la que debe hacerse remisién por cada una de las
normas concretas que actualizan la aplicacién particular del régimen
de beneficios, venga obligada, desde un punto de vista légico, la in-
sercién de las empresas publicas en el régimen de accién concertada
a efectos de aplicacién a las mismas del citado régimen de benefi-
cios.

b) Sin embargo, pese a las razones que acabamos de exponer y que
justifican la aplicacién de la accién concertada a las empresas publicas,
no dejan de presentarse algunos problemas juridicos a esta aplicacion.
Sefialemos, en primer lugar, el de la obligatoriedad de la inclusion en
este régimen de las empresas publicas. Tal obligatoriedad no viene ex-
presamente prescrita en la Ley de aprobacién del Plan de Desarrollo,
puede considerarse, sin embargo, como una manifestacion del efecto
vinculante del plan prescrito en el articulo 2.° Esta obligatoriedad plan-
tea dos interrogantes juridicos: ;qué naturaleza tieme la insercién de la

(91) “Para el futuro. la nueva Ley de 2 de diciembre de 1963 establece una equi-
paracién de trato entre las empresas privadas v las nacionales. Solamente las empresas
racionales que correspondan a los sectores que se¢ declaren preferentes o que se instalen
en las zonas cuya industrializacién se considere necesaria podrdn aspirar a la concesién
de beneficios en las mismas condiciones que las creadas por la iniciativa privada, con
lo que se recoge el espiritu que informa el principio X de la Ley de Principios del Mo-
vimiento...” (Exposicién de Motivos de la Ley de 2 de diciecmbre de 1963). .- -
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empresa publica en el concierto? Y el segundo, derivado del anterior: jen
qué condiciones se realiza la adscripcién de la empresa piblica en el
concierto?

Sin entrar en el debatido tema de la naturaleza de la accién con-
certada (92), lo que resulta claro es que en la base de la misma esta
la idea de la voluntariedad y del pacto; pues bien, ;qué aplicacién tie-
nen estas dos ideas a la empresa publica? La primera ya hemos visto
que desaparece, dando entrada a la obligatoriedad, con lo que la in-
sercion de las empresas publicas en el régimen de accién concertada
no puede ya considerarse suscripcién del concierto, hasta el punto de
que se discute la innecesariedad de la firma del mismo por parte de
las empresas publicas (93). Consecuencia de ello es que la empresa na-
cional no presenta sus «condiciones» de concierto, sino que éste le viene
impuesto en los términos que la Administracién prescriba, debiéndose
entender que la Administracién en el ejercicio de esta potestad no hace
rino concretar para la empresa publica afectada las previsiones del plan,
de por si ya obligatorias para ésta.

El problema de la aplicacién del régimen de accién concertada no
es, sin embargo, tan sencillo como hasta aqui se ha expuesto; la téc-
nica de concrecién de las previsiones del plan para las empresas publi-
cas es institucionalmente funcién de los programas de inversion y ae-
tuacién y no de la técnica de accidn concertada que tiene también su
esencia juridica institucionalmente distinta. Asi, por ejemplo, podemos
preguntarnos hasta qué punto puede la Administracién modificar para
las empresas publicas por la via de la accién concertada las previsio-
nes del plan que estan contenidas en el programa, acto de naturaleza
distinta al que se apoya la accidon concertada. La pregunta cobra espe-
cial sentido si lo ponemos en relacién con la que pudiéramos llamar
interpretacion extensiva del principio de subsidiaridad; esto es, el
supuesto de que se condicione la capacidad productiva de las empresas
pidblicas al volumen previsto en el plan y no asumido por la empresas
particulares. Ello supondria convertir al sector privado en verdadero
arbitro de la politica empresarial en mano piblica a través de la accién
-oncertada, cuya finalidad politica inicial sélo era lengagement del
sector privado en el sistema de planificacion.

Por dltimo, debemos plantear también el problema del eventual in-
cumplimiento de las empresas publicas de las condiciones estipuladas

(92) Sobre su configuracién como un ordenamiento sectorial, cfr. SaLas, op. cit.
(93) SaALas, op. cit.
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en el concierto. Sabido es que la sancién mas grave que se aplica en
este caso a las empresas privadas es la devolucién y suspensién del ré-
gimen de beneficios, consecuencia de su expulsion del ordenamiento
sectorial que la accion concertada supone. Pues bien, resulta evidente
la inaplicacién de esta técnica sancionatoria a las empresas publicas, que
no pueden, en ningun caso, sustraerse al cumplimiento de las condicio-
nes que particularmente le han sido impuestas por su insercién en el
régimen de concierto. Y es que para las empresas publicas, estén o no
en el régimen de accién concertada, toda la problematica del cumpli-
miento de las previsiones del plan se encuadra en la técnica organizato-
ria, segin hemos expuesto anteriormente, sin que el régimen de con-
cierto pueda alterar estas conclusiones, ya que éste esta. pensado para
sujetos que se insertan en él de modo voluntario, entrando asi y sélo
por ello en una relacién de supremacia especial con la Administracién.

v

[NFLUENCIA «DE FACTO» DE LA5 EMPRESAS PUBLICAS EN LA DETERMINACION
DE LAS PREVISIONES DE LOS PLANES Y PROGRAMAS.

1. Las empresas publicas actian en los sectores basicos de la eco-
nomia nacional, pero no en todos ni sélo en ellos, y, sobre todo, actian
®n una posicién econémica desigual. En los sectores en que las empre-
sa, publicas actian en régimen monopolistico de cuasi monopolio, las
previsiones del plan estin légicamente basadas en los planes de actua-.
idn de estas mismas empresas que contaban va con una cierta tradi-
¢ién y que estaban orientadas hacia la expansién y eficacia de sus ac-
tividades y que normalmente habian sido ya aprobadas por el érgano
rompetente con anterioridad a la aparicién del Plan de Desarrollo (94).

El plan cobra en estos sectores un planteamiento muy particular;
#5 exiremadamente detallista (al menos en comparacién con la disci-
plina de otros sectores), y ello porque existe la garantia politico-eco-
némica de su fiel ejecucion, al contarse en el sector con una gran em-
presa publica sobre la que va a recaer fundamentalmente el cumplimien-
te de los objetivos sefialados en el plan. Sirvan de ejemplo los sectores

(94) DEeLIoN, op. cit., pig. 119; Prapos ARRARTE, op. cit., pig. 212. Para una defensa
le la intervencién de las empresas pablicas en el plan v una exposicién de las técnicas
v procedimicntos de las mismas, cfr. ForTE, Limpresa pubblica nella struttura dell’econo-
mia programmata, en vol. col, op. cit,, pags. 89 y sigs.
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del plan relativos a ferrocarriles, 16gicamente basados en el plan de la
Renfe (95); el de transportes aéreos, basados en los de Iberia y Avia-
co (96); industrias extractivas del merecurio, basados en los planes de
la empresa Minas de Almadén, etc. Igualmente son citadas reiterada-
mente en el plan aquellas empresas piublicas que ocupan una posicién
importante en el sector en el que actian. Por ejemplo, en el sideriargico
(con clara influencia de los planes de Ensidesa), petroliferos (refinerias.
de Encaso y Sociedades de Petréleo del Sahara); energia atémica (cen-
t.ales dependientes de la Junta de Energia Nuclear), etc. Con esta enu-
meraciéon ejemplificativa hemos querido dar una idea de la extraerdi-
naria importancia que ain en el plan espaiiol, aferrado al principio de
subsidiaridad, tiene el sector publico, precisamente en aquellos sectores
que ocupan mayor atencién en el Plan de Desarrollo, hasta el punto de
que sin su presencia no dudamos en afirmar la imposibilidad de elabo-
rar un plan econémico de desarrollo que contase con unas minimas ya-
rantias en cuanto a su cumplimiento.

Pero este mismo reflejo, a veces muy particularizado, del plan de
la empresa en el Plan de Desarrollo, presenta no pocos problemas de
orden practico. En efecto, si al plan se llevan no sélo las grandes di-
recirices de los planes de empresa, sino también el detalle de sus pre-
visiones, las mismas, en virtud de su imsercién en la técnica juridica
del plan, resultan un estrecho corsé que limita las posibilidades de ma-
nicbra de la empresa. Cualquier exigencia de variacién de los objetivos
de la empresa prescritos por el Plan de Desarrollo se ve sometida a la
técnica de reforma propia de éste, lo que supone una evidente dificul-
tad para la actuacién empresarial. El problema se agudiza en aquellos
-ectores que estan expuestos a las reglas de la competencia internacio-
nal y también a los que se hallan sujetos a gran variabilidad en los
avances técnicos propios de su rama empresarial. En otros casos, toda
prevision de duracién media se convierte en juicio de dudoso crédito
prr estar en funcién de numerosas incégnitas. Estas previsiones de em-
presa tiemen, pues, un cardcter fundamentalmente orientador y no de-
ben ser reflejadas en un plan de desarrollo, especialmente si al mismo
ge le dota de fuerza juridica vinculante y tratandose de un tipo de plan
-aperpuesto al régimen de economia de mercado. Para reflejar estas
previsiones se encuentran precisamente dispuestos en la técnica de pla-

(95) Cir. Prapos, op. cit., pdg. 227, y sus comentarios a la relacién entre el Plan de
Desarrollo y el Plan de Modernizacién de la RENFE previsto para el periodo 1964-1973.

(96) Sobre los problemas de la empresa IBERIA en la ejecucién del plan, cfr. Arce-
NEGUI1-COSCULLUELA, op. cit.
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niftcacién los llamados programas de inversiones y actuaciéon de las em-
presas publicas, que al ser anuales permiten una mayor flexibilidad en
la apreciacién de las circunstancias econémicas de cada momento.

La experiencia francesa en este terreno muestra que las empresas
publicas (nétese que el plan francés no tiene efectos juridicos vincu-
fantes respecto a ellas) adoptan en algunos puntos posiciones de resis-
tencia e incluso de franca oposicién en orden al cumplimiento de las
previsiones del plan que les afecta. Existe, en efecto, una arraigada
tendencia de las empresas publicas a interpretar en forma auténoma sus
p-opios planes, de forma analoga a los empresarios privados, y no siem-
pre se da una concordancia entre estos planes, basados en lo que pu-
diéramos llamar «intereses propios», que son modificados en razén de
las variaciones de las circunstancias del mercado, v el contenido de las
previsiones del plan general (97).

También en la experiencia espaiiola nos ofrece cjemplos de reaccién,
o, si se quiere dulcificar la expresién, de posicién dificil de la empresa
ante la necesidad de ejecutar las previsiones del plan. Tomemos el caso
de la empresa nacional Iberia, sobre el que ya he insistido en otra oca-
sicn, Esta empresa habia obtenido en 1960 la aprobacién de un plan
de inversiones que abarcaba hasta 1976; este plan, que quedé derogado
en la medida en que no estuviese recogido en el Plan de Desarrollo.
Este acogié, por lo que respecto al sector del transporte aéreo, las pre-
vigsiones del mencionado plan de Iberia, por cuanto esta empresa, en
unién de Aviaco, detentan el monopolio de facto del servicio de trans-
porte aéreo regular. No habia, pues, en principio, motivo de discordan-
cia de la empresa respecto a la directrices del Plan de Desarrollo, y todo
hacia prever que para el futuro los sucesivos planes recogerian tam-
bién las previsiones de aquel plan de la empresa. Pero como hemos se-
flalado en general, respecto a algunos sectores econémicos, en el del
sector aéreo el ritmo general de evolucién esta sujeto a fuertes varia-
ciones, derivadas, por una parte, de las frecuentes innovaciones tecno-
légicas, y de otra, por las situaciones que provoca la fuerte presién
competitiva de otras empresas en un mercado que se desarrolla a escala
internacional.

Las previsiones del plan para el sector aéreo, mas concretamente, las
referidas a Iberia, se han encontrado asi totalmente desbordadas por la
realidad econémica. De ahi que esta Compania sometiera a la aproba-
c'én del Gobierno un plan de inversiones de empresa, en el que «... si-

(97) Cir. para la experiencia francesa DELION, op. cit,, pigs. 122 y sigs.
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guiendo las directrices del Plan de Desarrollo, pero reajustando las pre
visiones en él contenidas de modo que permitan atender a la demand:
de trafico», se replanteaban las inversiones para el trienio 1965-67. Nc
chstante, hay que advertir que en este nuevo se mantenia la cifra glo
bal de inversiones contenidas en el plan, pero readaptando las asigna:
ciones por capitulos (98).

Aparece, pues, clara la necesidad, si se quiere mantener en el fu.
turo el repetido efecto vinculante de los planes de desarrollo, el distin.
guir dentro del llamado sector piblico aquellos empresas situadas en
sectores econdémicos en que la presién concurrencial dota al mercada
de gran variabilidad, evitando una regulacion detallista que las prive
de las necesarias posibilidades de «maniobrar» propias del régimen de
mercado en el que deben operar.

2. La accién concertada da origen, por lo general, a un plan na-
cional del sector concertado en el que se concretan las previsiones del
Plan de Desarrollo; en la fijacién de las mismas también juegan deci-
sivo papel los planes de accién de las empresas publicas que actian en
e! sector y que, como hemos visto, se insertan obligatoriamente en el
régimen de accién concertada.

Sin embargo, es necesario matizar esta importancia, va que la ca-
pacidad productiva de las empresas piblicas es tenida solamente en
cuenta como indice orientador en la fijacién de las previsiones del sec-
tor, sin que ello suponga que en la ejecucién del programa las empresas
publicas vayan a jugar un papel decisivo. En efecto, en estos sectores,
en que las empresas publicas actiian en régimen concurrencial con la
empresa privada, nos encontramos con una de las manifestaciones mas
peligrosas vy de dudosa justificacién del principio de subsidiaridad.
Tomando como ejemplo el programa siderurgico nacional aprobado por
Orden de 12 de noviembre de 1964, de conformidad con las bases ge-
nerales de la accién concertada para este sector, nos encontramos con
que en la distribucién de las capacidades de acero por las empresas, se
le asignan a la Empresa Nacional al finalizar la segunda fase la capa-
cidad de 1.900.000 toneladas métricas, pudiendo modificarse de acuerdo
con las previsiones de la demanda y, en todo caso, para suplir la insu-
ficiencia del sector privado. Esto significa que el potencial de la empre-
sa nacional se ve condicionado en su produccién al volumen de la pro-
duccién de las empresas privadas, sin que en modo alguno pueda entrar
en régimen de competencia con ellas.

(98) Cfr. ARCENEGUI-COSCULLUELA, op. cil.
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Desde el punto de vista que en este apartado consideramos, el papel
de las empresas publicas en el plan es, dentro de la accién concertada,
francamente negativo para su rentabilidad; supone, caso de generali-
zarse esta politica, que las empresas piublicas, cuando no actiien en sec-
tores deficientes (principio general deducible del sector literal del ar-
ticulo 4 de la L. P.), lo haran con un papel de potencias de reserva de
las empresas privadas. Mucho nos tememos que esto supone desperdi-
ciar una serie de fuerzas econémicas en la politica de desarrollo.
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