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1. INTRODUCCIÖN

La Ley Alemana de Procedimiento Administrativo (en ade1ante tam

bien VwVfGl Verwalwngsverfahrensgesetz) dictada en e1 afio 1976, codi

fico una gran parte de 10 que vendria a ser e1 derecho administrativo ale

man general, representa aSl la ley mas importante para e1 obrar de la Admi
nistracion publica. Dicha ley regula en sus ardculos 72 a 78 cl instituto

juddico y e1 procedimiento de la planificacion administrativa.2 Ahora bien,
dichas disposiciones no estan vigentes para todas las planificaciones lleva

das a cabo pOl' una autoridad administrativa, sino que e1Ias se limitan a
reglar cl procedimiento administrativo de detenninadas planificaciones;

esto es, e1 aSl llamado procedimiento para la planificacion de proyectos de
obras de infraestructura (Planfeststellung) y, dentro de ellos, reglamentan

* Los autores agradecen a la Sra. Marcela Chico (LL. M., Universidad c1e Konstanz)

par la traduccion.

** Dr. iuris (Universidad de Goettingen), habilitacion para Derecho Constitucional y
Derecho Administrativo (Universidad de Goettingen), Profesor Catedratico de Derecho

Püblico (Universidad de Konstanz).

*** Mag. jur., doctorante y empleado dedicado a la investigacion (Universidad c1e

Konstanz).

1. Del25-5-1976, Boletfn Oficial Fedel'al, tomo I ("Bundesgesetzblatt" I, en adelante

13GB!. I), p. 1.253.

2. Cabe aclarar que la planificacion en el idioma aleman posee un doble significado:
uno referido al resultado de la planificaci6n, y el ouo, al proceclimiento de la

planificacion.
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su verSlOn mas sencilla:el procedimiento de autorizaci6n de un plan
(PlangenehmigungsverE1hren) .

EI procedimiento administrativo que aqui se expondra es el instru
menta de planificaci6n mas importante dentro del derecho aleman para la

planificaci6n y aprobaci6n de proyectos de obras de infraestructura de
gran envergadura, corno ser autopistas y carreteras nacionales, lineas de
ferrocarril, aeropuertos y grandes dep6sitos de residuos. A los fines de un
mejor entendimiento de este instituto juridico espedfico, llamado de la

Planificaci6n de proyectos de obras de infraestructura y de su procedi
miento, primeramente se especificara su posici6n dentro del sistema juri
dico de la planificaci6n, especialmente demro de la planificaci6n que re

quiere un espacio y/o territorio (derecho de planificaci6n territorial 0 de
recho de aprovechamiento y uso del suelo Raumplanungsrecht) (11.). Lue
go, a panir de su desarrollo hist6rico (lU.) se expondra el fundamento

juridico de la planificaci6n de proyectos de obras de infraestructura (1V).
Asimismo se explicara el desarrollo de dicho procedimiento administrati

vo segun 10 previsto en el ardculo 72 y siguientes de la VwVfG (V). POl' 10
demas, tambien se trataran la naturaleza y los efectos juridicos (VI.) de la
decisi6n administrativa dictada al final de este procedimiento, asi corno

las diferentes herramientas juridicas existentes contra las referidas planifi
caciones (Vlll.). POl' ultimo se efectuara una breve valoraci6n de este ins

trumento de planificaci6n (1X.). Corno adjunto se encuentra un breve re
sumen del desarrollo procesal de una planificaci6n de un proyecto de una
obra de infraestructura.

11. LA PLAN1F1CAC1ÖN DE PROYECTOS DE OBRAS DE

1NFRAESTRUCTURA DENTRO DEL DERECHO DE PLANIFICAC1ÖN

Las planificaciones conforman un medio de acci6n muy variado y

bastante usado pOl' el Estado moderno cuyo objetivo va mas alla de la
adecuada satisfacci6n de las necesidades generales actuales de la sociedad,

ya que las planificaciones tarnbien tienen en mim la satisfacci6n de las
necesidades futuras. La Administraci6n Publica no es la unica que planifi
ca dentro de la estructura estatal, sino que ellegislador tambien planifica

(pOl' ejemplo, mediante la Ley Nacional de Presupuesto, vease al respeeto
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el ardculo 110 de la Ley Fundamental Alemana).3 En Alemania las plani
ficaciones estatales tienen tradicionalmeme corno objetivo preparar y or

ganizar la utilizaci6n y el aprovechamiento futuro del territorio nacional
en forma integra, esto es, sin vados. En un sistema de planificaci6n,4 el
poder publico planifica el espacio -entendido corno una secci6n de la
superficie de la Tierra-, en todos aquellos ambitos en los cuales se encuen

tra comprometido el cumplimiento de un deber publico (pOl' eje~plo el
desarrollo urbano, la agricultura, la construcci6n de carreteras, la mineria
yel suministro de energia). Dicha planificaci6n se produce en todos los
niveles estatales (nacional, provincial, regional, comunal).5 La asi

circunscripta planificaci6n territorial (con su correspondiente derecho de
planificaci6n territorial) se divide en dos categorias principales segun el

contenido de sus planes: en una categoria general eintegra, conformada
pOl' una ordenaci6n general e interdisciplinaria deI territorio, y en otra

categoria tecnica 0 espedfica, conformada especialmente pOl' la planifica

cion de proyectos de obras de infraestructura.

1. Planiflcad6n general territorial

La planificacion territorial general e integra se distingue de la plani

ficacion teenica pOl' la interdisciplinariedad de sus reglas de aprovecha

miento y utilizacion del suelo.G La planificacion territorial general no se
encuentra reglada pOl' la Ley Alemana de Procedimiento Administrativo

3. Ley Fundamental de123 de mayo de 1949,( en adelante LF), BGBI. p. 1.

4. Comparese Bundesverwaltungsgericht (Tribunal Federal de 10 Contencioso
Administrativo), en: Amtliche Elltscheidungssammlung (Recopilaci6n oficial de
decisiones de1 Tribunal Federal de 10 Comencioso-Administrativo, en ade1ame
BVerwGE), tomo 119, p. 25 (39): "EI reparto de tareas en el sistema de planificaci6n
general"; Dumel; Wolfgang, Konflikte räumlicher Planungen, editorial Mohr Siebeck,
Tübingen 2005, p. 1.

5. Hoppe, \X7erner, Planung, en: 1sensee/Kirchhof(editores), Handbuch des Staatsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, 3a ed., tomo IV, editorial C. F. Müller, Heide1berg
2006, § 77 nümero marginal (en adelame nro. marg.) 27.

6. Comparese Hoppe, Planung, op. cit. (vease nota al pie nro. 5), nro. marg. 12; Koch,
Hans-]oachim/Ilendlel; Reinhard, Baurecht, RauIl1ordnungs- und Laudesplanungsrecht,
5'ed., editorial Richard Boorberg, Stuttgart 2009, § 1 nro. marg. 11.
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(VwVfG), sino por otras normas (por ejemplo por el C6digo sobre e1
Regimen del Suelo y la Ordenaci6n Urbana7 "Baugesetzbuch" y por la Ley
de Planificaci6n Territorial "Raumordnungsgesetz"8), por 10 que aqul sera
tratada brevemente. La planificaci6n territorial general abarca diferentes
niveles de territorios, tambien llamados "escalones",9 los cuales se encuen

tran relacionados jerarquicamente entre SI: en los dos niveles inferiores de
esta planificaci6n son las municipalidades las que planifican 0 determinan
la edificabilidad de su territorio municipal, por ejemplo en zonas residen

ciales y en zonas industriales. Para ello se valen de dos instrumentos de
planificaci6n tipificados en el c6digo sobre el Regimen del Suelo y de la
Ordenaci6n Urbana (esto es, de un plan preparatorio llamado Plan para el

Aprovechamiento y Uso del Suelo, "Flächennutzungsplan" y de un plan
elaborado conforme a los lineamientos de este ultimo, el aSl llamado Plan
de Urbanizaci6n 0 Edificaci6n, "Bebauungsplan", que posee efectos jurl

dicos vinculantes. En los niveles superiores el uso del territorio es regulado
pOl' los planes generales territoriales, especialmente de conformidad con

los niveles de planificaci6n previstos en la Ley Nacional de Ordenaci6n
Territorial. 10 En dichos planes la planificaci6n se extiende mas alla de un

determinado lugar 0 de una determinada disciplina. Su alcance es, segun
el caso, regional, provincial, nacional y, ultimamente, tambien europeo. 11

EI contenido de estos planes aumenta en abstracci6n en la medida en que
sus niveles son mas altos; por el contrario, su contenido se vuelve mas
concreto cuando ellos se elaboran a niveles mas bajos.12 Los planes inferio-

7. De!23 de septiembre de!2004, BGBI. I, p. 2.414, ultima modificacion e!31 de julio
de!2009, BGBL I p. 2.585; en adelante BauGB.

8. De! 22 de diciembre de! 2008, BGBI. I p. 2.986, ultima modificacion el 31 de julio
del 2009, BGBI. I p. 2.585; en adelante ROG.

9. Comparese por ejemplo Tribunal Constitucional Federal, en: Amtliche
Entscheidungssammlung (Recopilacion oficial de decisiones de! Tribunal Constitucional
Federal, en ade!ante BVerfGE), tomo 3, p. 407 (428); B1IerwGE90, 329 (333); 119,25
(39).

10. Comparese e! an. 1 inc. 1,1 a orac. ye! an. 3 inc. 1 nr. 7 ROG; comparese tambien
BVerfGE 3,407 (425); B1IerwGE 125, 116 (134).

11. Comparese por ejemplo e! an. 26 inc. 2, 1a orac. ROG.

12. Comparcse BVerfGE3, 407 (424); B1IerwGE90, 329 (333); 115, 17 (21),117,25
(38); 125, 116 (135 Yss.).
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res de cada nivel no planifican todo del territorio del plan superior; sino
lamente un sector determinado del mismo. De esta manera, uno y el

so , 1
ismo terreno puede estal' predestinado en diversos planes y segun a

:anera que le corresponda. ASI un territorio puede estar determinado en

1 Plan Provincial de Ordenaci6n Territorial corno aglomeraci6n urba
:a;13 en los Planes Regionales corno area de asentamiento;14 en el Plan

Municipal del Uso del Suelo corno superficie habitacional; en tanto que
or ultimo en el Plan de Urbanizaci6n la Municipalidad puede haber de-

p 'd . 116
terminado detalladamente a dicha parcelal5 corno zona reSl enCla.

2. La planificaei6n de proyectos de ohras de Infraestructuras corno

planificaei6n tecnica espeeializada

A diferencia de los planes territoriales generales, la planiflcaci6n tec

nica espedfica -especialmente la referida a los proyectos de obras de in.fra

estructura- ordena el espacio desde un punto de vista tecnico determ1l1a
do (pOl' ejemplo desde el punto de vista de la construcci6n de carreteras, la
protecci6n del agua potable, la eliminaci6n de residuos).17 EI instrumento

de acci6n mas imporrante que la Administraci6n Publica posee para esta

materia, agrupada bajo el nombre de derecho de planiflcaci6n espedfica,
es la planificaci6n de proyectos de obras de infraestructura con su respec

tivo procedimiento. Este instrumento sera analizado mas de cerca en el

presente artfculo. A traves de el se planiflcan obras concr~tas en forma
vinculante para todos -en su mayoda proyectos de obras de 1l1fraestructu
ra corno aeropuertos, vlas de transporte 0 conductos de abastecimiento de

13. Comparese e! an. 5 inc. 1, 1a oracion. nro. la ROG.

14. Comparese e! art. 5 inc. 1, 1a orac.ion, nro. 1d ROG.

15. Comparese e! an. Enc. 2 ,la oracion. p. 1 Planzeichnenverordnul1g (Regulacion

de los simbolos de planificacion; en ade!ante PlanzY.).

16. Comparese e! an. 1 inc. 2 nr. 3 "Baunmzungsverordnung" (DeCl'eto sobre e! Uso

de! Territorio; en ade!ante BauNVO.).

17. Breuel; Rüdiger, Die hoheitliche raumgestaltende Planun~, editorial .Lud~ig
Röhrscheid, Bonn 1968, p. 42; Koch, Hans-]oachimIHendlel', Re1I1hard, 0P' Clt. (vease

nota al pie nro. 6); § 1 nro. marg. 20.
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energia-; es decir, que se trata de la "planificaci6n de proyectos" .18/19 Sin

embargo esta planificaci6n de proyectos de obras de infraestructura, no es

e! ünico medio de planificaci6n en e! ambito de! derecho de la planifica
ci6n especifica. Asi, pOl' ejemplo, la determinaci6n de un espacio cOrno
Reserva Bio16gica 0 corno Agua Protegida, no se efectüa conforme al pro
cedimiento administrativo de planificaci6n de un proyecto. POl' e! contra
do, e!la se efectüa mediante e! procedimiento que corresponde al dictado

de una norma de! Poder Ejecurivo, ya sea un decreto 0 un reglamento
ejecurivo. POl' 10 demas dicha normativizaci6n no se encuentra reglada en
la Ley de Procedimiento Administrativo, sino en leyes especiales (Ley so
bre e! Regimen de Aguas, Ley Nacional sobre la Protecci6n de la Naturale
za).20 Asimismo dentro de la planificaci6n especifica existen tambien otros

planes, corno los e!aborados para la creaci6n de espacios naturales,21 de

hospitales22 y los planes para la preservaci6n de la pureza de! aire. Todos
estos planes no se rigen pOl' la planificaci6n de proyectos de obras de infra
estructura, sino pOl' normas ejecutivas previamente dictadas conforme a
una ley especial.23/24

De manera similar a la planificaci6n general (ver II.I.), la planifica
ci6n especifica posee tambien, generalmente, varias etapas: 25 pOl' ejemplo

la planificaci6n de un proyecto para la construcci6n de una ruta nacio-

18. BverwGE 123, 261 (271).

19. Comparese Hoppe, wemer, Planung, ap. cit. (vease nota al pie nro. 5), § 77 nro.
marg.28.

20. Comparese el an. 51 y ss. "Wasserhaushaltsgesetz" (Ley sobre el Regimen dei Agua;
en adelante WHG), el art. 23 "Bundesnaturschutzgesetz" (Ley Nacional sobre la Protecci6n
de la Naturaleza; en adelante BNatSchG.)

21. Camparese el an. 10 y sig. BNatSchG.

22. Comparese por ejemplo el an. 4 y ss. "Landeskrankenhausgesetz Baden-Württemberg"
(Ley dei Estado Federado de Baden-Wüttembergo sobre los hospitales) del29-11.2007,
GB1, 2008, p. 13.

23. Comparese el an. 47 ine. 1 "Immissionsschutzgesetz" (Ley Nacional contra las
Inmisiones; en adelante BImSehG.).

24. Koch, Hans-Joachim/Hendler, Reinhard, ap. cit. (vease nota al pie nro. 7), § 1 nro.
marg.23.

25. DumeI; Walfgang, Konflikte, ap. cit. (vease nota de al pie nro. 4), p. 68 Yss.
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naF6 requiere nonnalmente, entre otras cosas, e! dictado previo de una ley
parlamentaria que establezca, ante todo, la necesidad de la construcci6n
de una nueva ruta,27 ademas de la decisi6n administrativa de! Ministerio

Nacional de Transito con e! trazado aproximado de dicha carretera28 (Ha

mada linea de determinaci6n).
Lo hasta aqui brevemente expuesto sobre e! Derecho de Planifica

ci6n Aleman nos permite observar: pOl' un lado la importancia que posee

la planificaci6n de proyectos de obras de infraestructura corno medio de
accionar de la Administraci6n, toda vez que la Ley Alemana de Procedi
miento Administrativo (VwVfG) le concedi6 en sus artlCldos 72 hasta 78
un lugar especifico. 29 POl' otra parte las nonnas de planificaci6n de la
VwVfG se limitan a un pequefio sector -aunque muy importante- de!

derecho de planificaci6n especifica.

III. DESARROLLO HISTÖRICO DEL PROCEDIMIENTO

ADMINISTRATIVO DE LA PLANIFICACIÖN DE UN PROYECTO DE UNA

OBRA DE INFRAESTRUCTURA

La significativa importancia que posee este procedimiento de plani

ficaci6n para e! planeamiento de las obras de infraestructura que precisan
de un espacio -y con e!lo e! significado de! artfculo 72 y siguientes de la

VwVfG-, se desprende de! desarrollo hist6rico de este instituto juridico y
de su especial procedimiento administrativo. Sus principios se remontan,

26. Para mas detalles vease por ej~mploDurneI; Wallgang, Konflikte, ap. cit. (vease nota
al pie nro. 4), p. 69 y ss.; StiieI; Bernhard, Handbuch des Bau- und Fachplanungsrechts,
4' ed., editorial CH. Beck, München 2009, 111'0. marg. 3288 y ss.

27. POl' ejemplo "Femstraßenausbaugesetz" (Ley Nacional sobre la Necesidad de Rutas
Nacionales) del20- 1- 2005 (BGB!. I p. 201) segün su versi6n dei 9- 12- 2006 (BGB!.

I p. 2.833).

28. Comparese el an. 16 "Femstraßengesetz" (Ley sobre las Rutas Nacionales; en adelan
te FStrG.). La linea de determinaci6n tambien esra prevista para las vias fluviales nacio
nales (comparese el arr. 13 "Bundeswasserstraßengesetz", (Ley Nacional de Navegaci6n

Pluvial; en adelante WaStrG).

29. Ib1eI; Martin, Die Schranken planerischer Gestaltllngsfreiheit im Plan!eststel1uIJgs
recht, editorial Dunekel' & Humblot, Berlin 1988, p. 25.
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partieularmente en 10 referente a la construcci6n de vias de comunicaci6n
(construcci6n de ferrocarriles, carreteras y canales), hasta bastante entrado
el siglo XIX,30 EI objetivo de este especial procedimiento administrativo

para la planificaci6n era el de facilitar y agilizar la construcci6n de dichas

vias de comunicaci6n. Juntamente con la agilizaci6n de dicho procedi
miento administrativo se estaba otorgando prioridad a las obras de infra
estructura pOl' sobre los intereses particulares contrarios a ellas. Normal
mente se permitia la expropiaci6n de terrenos privados a los fines de la

construcci6n de la via de comunicaci6n planeadaY POl' 10 tanto en el siglo
XIX se crearon en las provincias alemanas32 numerosas lineas de ferroca
rriles y carreteras; ellas formaban un requisito indispensable para poder
continuar con el fuerte proceso de industrializaci6n y, pOl' 10 tanto, para el

crecimiento y la prosperidad en Alemania. Este espedfico procedimiento
administrativo para la planificaci6n fue tan exitoso, que, luego de la fun

daci6n de la Republica de Weimar en el ario 1919, fue adoptado como
derecho nacional vigente (pOl' ejemplo 1924: reglamentaci6n del procedi
miento de planificaci6n en la Ley Imperial de Ferrocarrip3). POl' 10 demas

la adopci6n del procedimiento para la planificaci6n en la Ley Imperial de

Autopistas34 tuvo un gran impacto. Ella posibilit6 en corto tiempo la cons
trucci6n de una amplia red de autopistas. Luego de la fundaci6n de la
Republica Federal de Alemania en 1949, este procedimiento de planifica

ci6n fue reglado en un primel' momento en las leyes especiales tecnicas
(entre otras, en 1951 por la Ley Nacional de Ferrocarriles,35 en 1953 pOl'

30. Bliime1, Willi, Die Bauplanfeststellung I: Die Planfeststellung im preußischen Recht
und im Reichsrecht, Verlag Kohlhammer, Stuttgart 1961, p. 84 y ss.; Bliime1, Willi,
"Die Entwicklung des Rechtsinstituts der Planfeststellung", en: Planung, Festschrift fiir
Wemer Hoppe zum 70. Geburtstag, editorial CH. Beck, München 2000, p. 3 (5 y ss.).

31. Cornparese tarnbien eI art. 15 y ss., especialrnenre eI art. 23 de la Ley Prusiana sobre
Expropiaci6n de la Propiedad c1e1 11-6-1874, GS p. 221. Vease Bliimel, Willi, op. dt.

(vease nota a! pie nro. 30), p. 38 y ss.

32. En a!ernan "Bundesländer"; cuya traducci6n litera! seda: Estados Feclerados.

33. Dei 30- 8-1924, RGBI. II (Boletfn Ofidal de1 Imperio Aleman; en adelanre RGBI.
II) p. 272-

34. Del27- 6- 1933, RGBl. II p. 509.

35. Art. 36 de la ley del 13- 12- 1951, BGBl. I p. 955.
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la Ley Nacional de Rutas Nacionales,3G en 1958 pOl' la Ley de Trafico

Aere037 yen 1972 pOl' la Ley de 1htamiento de Residuos38 ), fue adoptado

en el ario 1976 pOl' la Ley Nacional de Procedimiento Administrativo.
Dicha incorporaci6n significa el reconocimiento de este procedimiento

como un instrumento jurfdico del derecho administrativo general.
Las ventajas del procedimiento para la planificaci6n de un proyecto

de una obra de infraestructura, esto es la agilizaci6n y simplificaci6n del

procedimiento, cobraron nuevamente importancia despues de que Ale
mania se reunificase en el ario 1990 tras haber estado mas de cuatro deca

das separada. Ello asi dado que las diferentes infraestructuras de la antigua
RDA, es decir de las actuales cinco "provincias nuevas", se encontraban
totalmente arruinadas tras cuarenta arios de socialismo y requerian ser re

construidas. Pero ahora la rapidez y la simplicidad del procedimiento de
planificaci6n de un proyecto de obra de infraestructura habian sido
relativizadas en los arios 1970 y 1980. Ya en esa epoca, en la altamente

industrializada Republica de Alemania con su moderna y efectiva infraes
tructura, habia, desde hada mucho tiempo, otras necesidades mas apre

miantes; en especialla protecci6n juridica de los derechos de los ciudada
nos contra los nuevos proyectos de infraestructuras cuando ellos dariasen

sus derechos, como asi tambien la protecci6n del medio ambiente. Por 10
eual, luego de la reunificaci6n, se dictaron reglamentaciones especiales para

la reconstrucci6n de las nuevas provincias, que complementaron el dere
cho administrativo procesal general de la VwVfG. Dichas reglamentacio

nes especiales del derecho de planificaci6n (por ejemplo las disposiciones
sobre la preclusi6n de las objeciones interpuestas fuera de plazo contra un

proyecto y las referentes al procedimiento simplificado de los permisos y/
o autorizaciones) fueron primeramente incorporadas en las diferentes le
yes tecnicas de planificaci6n a traves de la "Ley para la Agilizaci6n de la

36. Art. 17 y ss. de Ia ley c1e16- 8- 1953, BGBI. I p. 903.

37. Art. 8 Yss. c1e la "Luftverkehrsgesetz" (Ley de Trafico Aereo; en aclelanre LuftVG)
segun su publicaci6n c1e110-1-1959, BGBl. I p. 9.

38. An. 7 y ss. de la ley del 7-6-1972, BGBl. I p. 873.
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Planificaci6n de las Vias de Comunicaci6n"39 y de la "Ley para la Simpli
ficaci6n de la Planificaci6n"40; para una vez demostrada la eficacia de las

mismas ser incorporadas en la Ley Alemana de Procedimiento Adminis
trativo (por ejemplo an. 73 inc. 4, 3a oraci6n, art. 74 inc. 6 de la VwVfG).41

Sin embargo en estos ultimos tiempos se observa una nueva frag

mentaci6n del derecho procesal de planificaci6n.42 Ello se debe a la com
plicada divisi6n de las facultades legislativas en el Estado Federal Aleman
(Comparese mas adelante IV 1.). Asi en forma paralela a la Ley Nacional
de Procedimiento Administrativo, existen las respectivas leyes provinciales

de procedimiento administrativo; las cuales afonunadamente son identi
cas en 10 fundamental a la ley nacional. Ahora bien, dado que la naci6n

quiso preservar dicha coincidencia, pero al mismo tiempo tuvo el deseo de
acelerar nuevamente el procedimiento administrativo en los proyectos de
obras de infraestructura importantes, dict6 nuevamente reglas de

agilizaci6n43 del proceso en las leyes tecnicas de planificaci6n.44 Al respec-

39. "Gesetz zur Beschleunigung der Planungen der Verkehrswege in den neuen
Bundesländern sowie im Land Berlin" (Ley para la Agilizaci6n de la Planificaci6n de las
Vlas de Comunicaci6n enlas provincias nuevas y en Berlln) delI6-12-1991 (BGBI. I

p.2.174).

40. "Gesetz zur Vereinfachung der Planungsverfahren für Verkehrswege" (Ley para la
Simplificaci6n de la Planificaci6n de las Vlas de Comunicaci6n) dei 17-12-1993 (BGBI.

I p. 2.123).

41. "Gesetz zur Beschleunigung von Genehmigungsverfahren" (Ley para la Agilizaci6n
de los Procedimientos de Autorizaci6n) dei 12-9-1996 (BGBI. I p. 1.354).

42. A traves de la "Gesetz zur Beschleunigung von Planungsverfahren für
Infrastrukturvorhaben" (Ley para la Agilizaci6n dei Procedimiento de Planificaci6n de
Proyectos de Obras de Infraestructura) dei 9-12-2006 (BGBI. I p. 2.833). Crltico por.
ejemplo Wickel, Martin, Die Änderungen im "Planfeststellungsverfahren durch das Gesetz
zur Beschleunigung von Planungsverfahren für Infrastruktllrvorhaben", en la revista:
Umwelt- lind Pianlingsrecht (UPR) 2007, p. 201 (201 Y ss.); Kopp, Ferdinand 0./
RamsalIel; Ulrich, VwVfG, 11a ed., editorial CH. Beck, München 2010, § 73 nro.

marg.3.

43. Por ejemplo la posibilidad segün el art. 17a nr. 5, 1a orac. FStrG de renunciar a una
audiencia püblica en el sentido del art. 73 inc. 6 de la VwVfG.

44. Comparese Bundestags-Drucksache (Compilaciones de la Exposici6n de Motivos de
la Ley; en adelante: BT-Drucks.) 16/3158, p. 29: Por el contrario, "las 17 futuras leyes
necesarias para ello no pueden ser dictadas, sin embargo, a corto plazo".

196

La planificaci6n cle los proyectos cle obras (... ) en el proceclimiellto aclministrarivo aleman

to solo puede decirse que, por 10 menos, existe la intenci6n de incorporar
mas adelante estas nuevas reglas en la Ley Nacional de Procedimiento Ad
ministrativo, mediante la correspondiente enmienda del articulo 72 y si
guientes de la VwVfG (comparese tambien mas adelante IX).45

IV FUNDAMENTOS JURfDICOS DEL DERECHO DE PLANIFICACIÖN

DE LOS PROYECTOS DE UNA OBRA DE INFRAESTRUCTURA

1. Distribuci6n de competencias en un Estado federal

EI campo de aplicaci6n de los aniculos n hasta 78 de la VwVfG se

encuentra limitado constitucionalmente. En el Estado Federal Aleman la
Constituci6n distribuye el poder estatal entre la naci6n alemana y las pro

vincias. Dicha distribuci6n se realiza conforme el principio rector segun el
eual, la Naci6n s610 posee competencia en los asuntos en los euales ella le

fue concedida expresamente en la Constituci6n. Dicha regla general se
encuentra en el articulo 30 de la Ley Fundamental (LF),46 y ademas se

repite y se concretiza para cada uno de los tres poderes del Estado. En el
aniculo 70 y siguientes para el Poder .Legislativo, en el articulo 84 y si

guientes para el Poder Ejecutivo y en el articulo 92 y siguientes para el
Poder Judicial. Mientras que la competencia legislativa en materia de pla

nificaci6n territorial general se encuentra claramente concedida pOl' la Ley
Fundamental a la Naci6n;47 la distribuci6n de competencias con respecto

45. BT-Drucks. 16/3158, p. 29: ''Aufforderung des Bundestags an die Bundesregierung"
(Requerimiento del Parlamento al Gobierno Nacional); Schmitz, Heriben/Prell, Larenz,
"Verfahren über eine einheitliche Stelle-Das Vierte Gesetz zur Änderung
verwaltungsverfahrensrechtlicher Vorschriften", en la revista: Nelle Zeitschrift nir

Verwalwllgsrecht (NVwZ) 2009, p. 1 (12); Stiiel; Bernhard, "Die Leistllngsf1lhigkeit
der Planfeststellung für die Straßenplanung im 21". Jahrhundert, en: Bundesanstalt
für Straßenwesen (editor), Die ZlIlwllftsf:'ihigkeit der PlanfeststelllIng, editorial
Wirtschaftsverlag NW, Bremerhaven2010, p. 10 (14 Yss.).

46. Art. 30 de la LF: "EI ejercicio de las competencias estatales y el cumplimiento de
las funciones estatales competen a los Estados Federados siempre que la presente Ley
Fundamental no disponga 0 admita una disposici6n en contrario".

47. Comparese el art. 74 Abs. 1 Nro. 18,31 de la LF.
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a la planificaci6n espedfica resulta mucho mas complicada. Dado que la

Naci6n posee competencia legislativa s610 en algunos ambitos de la plani

ficaci6n espedfica, esta habilitada para definir este procedimiento admi

nistrativo ünicamente dentro de los mismos. ASl pOl' ejemplo para cl pro

cedimiento para la planificaci6n de un proyecto de una obra de infraes

tructura en materia de derecho vial, ello significa que cllegislador nacional

s6lo puede legislar cl procedimiento para la planificaci6n de proyectos de

carreteras nacionales y no cl procedimiento para la planificaci6n de las

carreteras provinciales. Este ultimo se encuentra regulado en las leyes de

procedimiento administrativo provinciales. POl' 10 demas en cl Estado Fe

deral Aleman aparecen tambien otras dificultades derivadas de la circuns

tancia de que la mayoda de las leyes nacionales son ejecutadas pOl' las

autoridades administrativas provinciales y, en muchas oportunidades, se

gün sus respectivas leyes de procedimiento administrativo locales. Las es

pedficas dificultades que ello trae aparejado no seran aqul mencionadas,

toda vez que la complejidad dcl sistema federal aleman se encuentra ate

nuada pOl' la circunstancia de que las leyes de procedimiento administrati

vo provinciales son una copia intacta de la Ley Nacional de Procedimiento

Administrativo. La naci6n y las provincias convinieron incluso una "legis

laci6n simulada".48 Quien conoce cl procedimiento administrativo de la

naci6n, conoce al mismo tiempo cl procedimiento administrativo de los

Estados Federados (comparese tambien cl art. 137, inc. 2, nro. 2 de la Ley

de la Justicia Administrativa Alemana;49 en adclante VwGO).

48. Comparese por ultimo por ejemplo BT-Drucks. 16/3158 dei 25-10-2006, p. 29:
"POl' 10 demas Ja Naci6n y los Estados Federados se pusieron de acuerdo en que la Ley
Nacional de Procedimiento Administrativo sera siempre modificada en interacci6n con
las modificaciones de las leyes de procedimiento administrativo de los Estados Federados.".

49. "Ley de la ]usticiaAdministrativa Alemana" , publicado pOl' la editorial Abeledo Perrot,
de Buenos Aires y cuya copia puede obtenerse en el website de la misma: http://www.kas.de/

proj/homelpub/13/4/year-20091dokllmenCid-16958/index.html.
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2. Ambito de aplicadon de Ja Ley Nadonal de Procedimiento

Administrativo (VwVfG)

Conforme al ardculo 72 inc. 1 de la VwVfG, los ardculos 73 hasta

78 de la VwVfG son ünicamente de aplicaci6n cuando en una disposici6n

legal (esto es, en una ley especial referida a una infraestructura espedfica)

se ordena la utilizaci6n dcl procedimiento administrativo de planificaci6n

descripto en ellos. Ello acontece pOl' ejemplo en la Ley de Rutas Naciona

les (art. 17, primera oraci6n de la FstrG), en la Ley General de Ferrocarri

les (art. 18, primera oraci6n AEG50), en la Ley de Trafico Aereo (art. 8 inc.

1, primera oraci6n, LuftVG) yen la Ley sobre cl Circulo Econ6mico y de

Residuos (art. 31 inc. 2, primera oraci6n KrW-/Abf0 1
).

Esta conexi6n entre la Ley Alemana de Procedimiento Administrati

vo y las leyes de infraestructura, hace palpable en primer lugar la circuns

tancia de que la planificaci6n de un proyecto de una obra de infraestructu

ra y su procedimienro tienen su origen en cl derecho administrativo espe

cia!. Sin embargo, en segundo lugar, demuestra que la planificaci6n de los

proyectos de obras de Infraestructura hoy en dia se trata de una regulaci6n

con potencial de generalizaci6n. La planificaci6n de proyectos de obras de

infraestructura trasciende mas alla de las leyes especiales de cada infraes

tructura y, pOl' ello, su incorporaci6n en la VwVfG y, aSl, en cl derecho

procesal administrativo general se encuentra totalmente justificada. Como

consecuencia de ello, las leyes especiales ordenan basicamente que en su

materia, para la realizaci6n de un proyecto de una obra de infraestructura,

debe seguirse cl Procedimiento de Planificaci6n de Proyectos de Obras de

Infraestructura establecido en la Ley Nacional de Procedimiento Adminis

trativo (VwVfG). Adicionalmente muchas de estas leyes especiales contie

nen normas procedimentales complementarias para sus proyectos, las cua

les sin embargo aqul no seran tratadas. Por 10 demas, dichas leyes tambien

contienen exigencias internas que hacen a la legalidad (material) de cada

proyecto.

50. "Allgemeines Eisenbahn Gesetz" (Ley General de Ferrocarriles; en aclelanteAEG.).

51. "KreislaufWirtschafts- und Abfallgesetz", (Ley sobre la Circulaci6n cle la Economfa
y de los Residllos; en adelante KrW·-IAbfG).
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V EL PROCEDIMIENTO DE PLANIFlCACIÖN DE PROYECTOS DE

OBRAS DE INFRAESTRUCTURA

1. Procedimiento clasico de planificacion de proyectos de ohras de

infraestructura

La planificaci6n de todo proyecto de una obra de infraestructura

que se encuentre sujeto a una aprobaci6n, es normalmente elltltimo esca
16n de un largo proceso (vease 11.2.). No obstante el procedimiento de
planificaci6n de un proyecto de una obra de infraestructura se desarrolla a

su vez segün los diferentes pasos procesales establecidos en los artfculos 72
y siguientes de la VwVfG.52 Dicho procedimiento es el mas formal de

todos los procedimientos administrativos regulados en la VwVfG (com

parar arts. 9 y ss., 63 y ss., 71 Y ss. de la VwVfG). En principio puede
incluso decirse que su desarrollo es una copia de un proceso judicial,53 Las

reglas mas formales de este procedimiento de planificaci6n sustituyen las

disposiciones generales del artfculo 9 y siguientes de la VwVfG, dado su
caracter de leges speciales. 54 Solamente cuando el artfculo 73 y siguientes
de la VwVfG carece de disposici6n alguna (y tambien las leyes espedficas

de planificaci6n, comparese 1Y.2.) resulta aplicable en forma complemen

taria el resto de las disposiciones de la VwVfG (comparese art. 72 inc. 1 de

la VwVfG).

52 Comparese por ejemplo Leist, AlexanderiTams, Christian]., "Schwerpunktbereich
_ Einführung in das Planfeststellungsrecht" , en la revista: Juristische Schulung auS)

2007, p. 995 (1000 y ss.).

53. Comparese por ejemplo Ronellenfitsch, Michael, "Die Planfeststellung", en la revista:

\ferwalwngsarchiv(VerwArch), 80 (1989), p. 92 (101).

54. A~i las disposiciones procedimentales generales del art. 9 y sig. de la VwVfG son: en
parte no aplicables, en parte s610 modificadas y en parte se aplican normalmente, comparese
Diirr; Hansjochen, en: KnacldHenneke (editores), VwVfG, editorial Carl Heymanns,
9a ed., Köln, § 73 nro. marg. 16 y ss.; Wickel, Martin, Wickel, Martin, en: Fehlingl
KasmerIWal1rendorf (editores), Verwalwngsrecht, editorial Nomos, Baden-Baden 2006,
§ 72 VwVfG nro. marg. 7 y ss.; Ziekow, Jan, VwVfG, 2e ed., editorial Kohlharnmer,

Stuttgart 2010, § 72 nro. marg. 24 y S5.
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Conforme a ello en este artfculo se tomara corno base los artfculos

73 y 74 de la VwVfG. Ambas disposiciones forman el modelo basico del
procedimiento de planificaci6n de un proyecto de una obra de 1nfraes

tructura.

1.1. Conficci6n del plan y solicitud de iniciaci6n de un procedimiento
de planificaci6n de un proyecto de una obra de inftaestructura

Antes de comenzar con el procedimiento de planificaci6n en SI mis

mo, el organismo que desea llevar a cabo el proyecto, el aSI llamado orga
nismo responsable del proyecto "Vorhabenträger" , (pOl' ejemplo la autori

dad provincial responsable de la construcci6n de las rutas, dado el caso, la
Direcci6n Provincial de Vialidad 0 la Sociedad An6nima de Red de Ferro
carriles Alemanes) analiza en detalle su idea respecto al proyecto nuevo

(pOl' ejemplo la construcci6n de una nueva autopista 0 una nueva linea de
ferrocarril). EI organismo responsable del proyecto acude incluso a terce

ros ajenos a la Administraci6n (pOl' ejemplo a oficinas de planeamiento
comerciales) en caso de considerarlo necesario. Ya en esta primera fase son

normales las conversaciones informales con las personas afectadas pOl' la
planificaci6n del proyecto. 55 EI (borrador del) proyecto confeccionado de
esta manera, forma parte de la solicitud de iniciaci6n del procedimiento

de planificaci6n. EI (bosquejo del) plan debe poseer el contenido previsto
en el artfculo 73 inc. 1, segunda oraci6n de la VwVfG (croquis, explica

ciones necesarias sobre el proyecto y los efectos que el mismo tendra). Con

la presentaci6n de dicho plan ante la autoridad encargada de celebrar una
audiencia inicial, el organismo responsable del proyecto solicita el comienzo
del procedimiento correspondiente a dicha audiencia y con ello, al mismo

tiempo, la iniciaci6n formal del procedimiento de planificaci6n de un
proyecto de una obra de infraestructura (comparese art. 73 inc. 1, primera

oraci6n, en conexi6n con el art. 22 de la VwVfG).5G

55. Diirr; Hansjochen, op. eit. (vease nota al pie nro. 54), § 73 nro. marg. 15.

56. Kopp, Ferdinand O.lRamsauel; Ulrich, op. eiL (vease nota al pie nro. 42), § 73 nro.

marg.12a.
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1.2. Procedimiento de audiencia

En este momento la autoridad encargada de celebrar la audiencia
debe requerir a todas las autoridades comprometidas en la planificacion y
a todas las asociaciones de proteccion de la naturaleza reconocidas

estatalmente, que tomen una posicion respecto del plan; ademas le corres
ponde ordenar la exposicion del plan con sus correspondientes croquis y
explicaciones en las municipalidades en donde el proyecto repercutira (com

parese art. 73 inc. 2, 3 y 5 de la VwVfG). Todo aquel (persona 0 autori
dad, vease art. 73 inc. 3a, inc. 4 de la VwVfG57) que se encuentre afectado
por el plan expuesto, puede interponer sus objeciones dentro de un breve

plazo. Todas las objeciones interpuestas con posterioridad a este plazo no
serin tenidas en cuentas en la evaluacion del proyecto (preclusion); 10 cual

puede ocasionar un perjuicio muy grave para la persona afectada. 58 Ello
asi dado que las objeciones interpuestas fuera de termino, no solo no po

drin ser opuestas mas adelante dentro del procedimiento administrativo
de planificacion (en el sentido de la llamada preclusion formal), sino que

tampoco podrin ser tenidas en cuenta en un posible futuro proceso judi
cial (preclusion material)59 (al respecto vease VIII.). Ahora bien, podria

pensarse que esta preclusion material de las objeciones interpuestas tardia
mente, viola la garantia constitucional de la proteccion juridica de los de

rechos consagrada en el artfculo 19 inc. 460 de la Ley Fundamental Alema
na; sin embargo ello no es asi, toda vez que todas las objeciones interpues
tas en termino son indefectiblemente consideradas.61

57. Comparese para las Asociaciones de Protecci6n de la Naturaleza estatalmente
reconocidas, pOl' ejemplo an. 17a NI'. 1 de la FStrG.

58. Sobre la preclusi6n de las objeciones tardias de las autoridades, comparese el an. 73
Abs. 3, 2a araci6n de la VwVfG, llamada preclusi6n limitada de las autoridades.

59. BT-Drucks. 13/3995, p. 10.

60. Art. 19 inc. 4, 1a araci6n de la. LF: "Toda persona cuyos derechos sean vulnerados
pOl' el pocler püblico, podra recurrir a la via judicial".

61. COInparese par ejemplo BVerfGE 61, 82 (109 y ss.); BVerwGE 104, 337 (345);
Kopp, Ferdinand O.lRamsauer, Ulrich, op. cit. (vease nota al pie nro. 42), § 73 nro.
marg.95.
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A los fines de plasmar un procedimiento transparente la autoridacl

responsable cle la audiencia clebe efectuar un debate62 sobre las objeciones
interpuestas contra el plan, conforme a 10 previsto en el articulo 73 inc. 6,
primera oracion cle la VwVfG. En clicha aucliencia 0 debate participan la
autoridacl responsable del plan, las restantes autoridacles afectadas, las per
sonas que interpusieron objeciones, corno asi tambien el resto (klos afec

tados y las asociaciones de proteccion de la naturaleza.63 Esta aucliencia es
de vital importancia en el desarrollo del proceclimiento. En ella participa
tambien la autoriclacl competente para el clictado de la decision final con

respecto a la aprobacion del plan, esto es la autoridacl cle aprobacion cle la
planificacion "Planfeststellungsbehärcle" .64 Esta audiencia formal clentro

del proceclimiento cle planificacion resulta mas apropiada que la audiencia

libre de formaliclades prevista en el procedimiento administrativo general
(comparese art. 28 de la VwVfG) a los fines cle reunir todos los cliferentes
intereses en jueg065 y cle procurar el acercamiento cle los mismos.G6 EI

debate debe concluirse transcurrido los tres meses descle el vencimiento
del plazo para la presentacion de las objeciones (art. 73 inc. 6, septima

oracion cle la VwVfG). Luego de culminada la aucliencia, la autoridad que
la llevo a cabo debe elevar el plan a la autoriclad de aprobacion de la pla
nificacion ("Planfeststellungsbehärde"), conjuntamente con las tomas de

posiciones de las autoridades administrativas, las objeciones que no pudie

ron resolverse y su propia opinion sobre el proyecto (comparese art. 73,
inc. 9 de la VwVfG). En la prictica la autoriclad responsable del plan suele

62. RoneIlenfitsch, Michael, Planfeststellung, op. cit. (vease nota al pie nro. 53), 92
(104); Stiiel; BemhardlProbstfeld, WilIi E., Die PlanfeststeIlung, editorial CH. Beck,

München 2003, nro. marg. 824.

63. Comparese pOl' ejemplo el art 17a NI'. 3 de la FStrG.

64. Kopp, Ferdinand O.lRamsauel; Ulrich, op. cit. (vease nota al pie nro. 42), § 73 nro.
marg. 107. Sin embargo la audiencia seglm el art. 73 inc. 6, 6a mac. junta con el art. 68
inc. 1, 1a araci6n de la VwVfG no es püblica, comp,lrese: Stiiel; BemhardlProbstfeld,
WilIi E., op. cit. (vease nota al pie nro. 62), nro. marg. 813.

65. BVerwGE 60,297 (303 y ss.).

66. Comparese Kopp, rerdinand O.lRamsauel; UlIich, op. cit. (vease nota al pie nro.
42), § 73 nro. marg. 98; Stiiel; BemhardlPl'Obstfeld, WiIli E., op. cit. (vease nota al pie

nro. 62), nro. marg. 813.
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ser muchas veces al mismo tiempo la autoridad encargada de la audiencia

y la autoridad responsable de la aprobaci6n. Aunque en dichos casos po

drfa cuestionarse la neutralidad de la autoridad encargada de la audiencia,

la jurisprudencia del Tribunal Federal en 10 Contencioso-Administrativo

no ve en ello violaci6n alguna al principio del Estado de Derech067 e in

cluso renuncia a la toma de posici6n de dicha autoridad conforme 10 preve

el artkulo 73 inc. 9 de la VwVfG.G8

1.3. Acto de aprobaci6n de la planificaci6n seguido al control deiplan

Al final del procedimiento la autoridad competente para la aproba

ci6n de la planificaci6n decide, en forma vinculante, sobre la admisibilidad

del proyecto ele la obra de infraestructura presentaelo. Si ella consielera al

proyecto contrario a elerecho, rechaza el pedido de aprobaci6n de la plani

ficaci6n. Si 10 consielera conforme aderecho dicta la resoluci6n de aproba

ci6n de la planificaci6n ("Planfeststellungsbeschluss") y ele ser preciso las

cargas 0 condiciones que resll1ten necesarias (comparese art. 74, inc. 2,

segunda oraci6n de la VwVfG). EI contenielo de los parametros a tener en

cuenta por la autorielael ele control a los fines de la evaluaci6n del proyecto,

no se encuentran establecielos en el artfculo 72 y siguientes ele la VwVfG,

sino que ellos resultan ele todas las normas jurfdicas que establecen los

requisitos materiales que el proyecto debe cumplir; en especial aquellos

que resultan de las leyes espedficas de cada materia (pOl' ejemplo de la Ley

de Rutas Nacionales, ele la Ley General ele Ferrocarriles 0 de la Ley elel

TraficoAereo, vease tambien IV2.). Demas esta decir que dicha autoriclad

tambien elebe atenerse a las reglas de la elogmatica jurldica y a los princi-

67. Comparese por ejemplo BVerwGE 58,344 (346 ff); BvenvG, en la revista: Neue
Zeitschrift Hir verwalwngsrecht (NVwZ) 1987, 886 (886 f.); a favor por ejemplo Pündel;
Hermann, en: Eriehsen/Ehlets (editores), Allgemeines verwalwngsrecht, 14' ed., editorial
De Gruyter, Berlin 2010, § 15 nro. marg. 5; Ranellenfitsch, Michael, Planfeststellung,
ap. eiL (vease nota al pie nro. 53),92 (105); Stüel; Bel11hardlPl'Obslfeld, WilIi E., op. eiL
(vease nota al pie nro. 62), nro. marg. 109; eritieo por ejemplo Kopp, Ferdinand 0./
Ramsauel; Ulrieh, op. eit. (vease nota al pie nro. 42), § 73 nro. marg. 16.

68. Comparese BverwGE 58,344 (351); Iblel; Martin, Gestaltungsfreiheit, op. cit. (vease
nota al pie nro. 29), p. 25.
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pios jurfdicos del clerecho constitucional y del derecho administrativo;

corno aSI tambien a los principios de la metodologla judelica (por ejemplo

interpretaci6n, subsunci6n, discrecionaliclael, poncleraci6n).
De suma importancia dentro de la planificaci6n ele un proyecto de

una obra de infraestructura resulta la aSl11amaela libertael de planificaci6n

(tambien llamada discrecionalidael en la planificaci6n)G9 y sus respectivos

llmites. La libertad ele planificaci6n es la facultael de configural' libremente

una futura obra de infraestructura sin salirse clel marco jurfdico que le

corresponde. La confecci6n y aprobaci6n cle un plan, sin la correspon

diente libertael ele planificaci6n seda una contraelicci6n en SI misma.7° La

libertad de planificaci6n ele la autoridacl de aprobaci6n, por su capacidad

espedfica de clesarrollar una situaci6n futura, es 10 que diferencia la reso

luci6n de aprobaci6n de la planificaci6n de todas las otras clecisiones ad

ministrativas. Sin embargo en la dogmatica del elerecho administrativo

aleman se desarro1l6 en los ultimos cuarenta afios una manera cle pensar y

de decidir que estructur6 esa libertad ele planificaci6n. Dicha elogmatica

se basa fundamentalmente en el principio constitucional del Estado ele

Derecho (comparese art. 20 inc. 3 de la LF)?l yen la garantia constitucio

nal de la protecci6n juddica de los derechos (comparese art. 19 inc. 4,

primera oraci6n de la LF). Esa manera de pensar y de decidir se llama

poneleraci6n. Ella abarca la indagaci6n de toelos los intereses relevantes

para la planificaci6n, otorganeloles a cada uno de ellos la importancia que

poseen y, conforme a ello, el graelo de preferencia que ocupan a los fines de

la evaluaci6n del plan aSI corno, ele ser necesario, la reposici6n de los mis

mos en ellugar que les corresponde. Por 10 demas la jurisprudencia y la

doctrina elesarrollaron indicadores que tienelen a limitar la libertad de de

cisi6n de la autoridad de aprobaci6n de la planificaci6n. Estos indicaelores

se llaman "barreras" a la libertad de configuraci6n de una planificaci6n; la

barrera mas importante es el aSl11amado manelato de la justa ponderaci6n.

69. Par ejemplo BverwGE 90,96 (99).

70. ]urisprudencia eonstante, eomparese por ejemplo BVerwGE 48, 56 (59); 56, 110

(116).

71. Art. 20 ine. 3 de la LF: "EI pocler legislativo csd someticlo al ordcn eonstitueional; los

podcres cjeeutivo y judieial, a Ja ley y al Derceho".
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Asi a modo de ejemplo, una autoridad que debe decidir sobre la
planificacion de una autopista se encuentra obligada a examinar, debido a

las barreras de la libertad de planificacion, los siguientes puntos: 72 ~Existe

la necesidad de dicha autopista (la asi llamada justificacion del plan)?73 ~Se

encuentra la planificacion del proyecto en consonancia con las decisiones
tomadas en los planes de niveles superiares (por ejemplo con las directivas
dictadas por el Ministerio Nacional de Transito, comparese an. 16 de1a

FstrG yatras, II.2.)? Par 10 demas ~Viola la planificacion de la autopista
quizas el derecho vigente, por violar por ejemplo alguno de los llamados
axiomas de la planificacion,74 como la prohibicion del aniculo 1 inc. 3 de
la FStrG de crear cruces a una misma altura en las autopistas? Si todas estas

barreras 0 limites no impiden la planificacion de la autopista, la autoridad
de aprobacion de la planificacion debe ademas ponderar: si predominan
los interes publicos que avalan la construccion de la autopista sobre los

interes publicos y privados que la rechazan, por ejemplo el interes publico
de proteccion deI medio ambiente 0 el interes privado del propietario de
un terreno (vease art. 17, segunda oracion de la FstrG). En dicha evalua

cion la autoridad de aprobacion del plan debe respetar el mandato de la
justa ponderacion.

Este mandato de la justa ponderacion exige que los intereses publi
cos y privados afectados por el plan sean justamente sopesados los unos
con los otroS,?5 Si bien los pormenares de dicho mandaro no se encuen

tran codificados, hoy gozan de reconocimiento general. EI artfculo 75 inc.
1a de la VwVfG y varias leyes especiales de planificacion76 los dan por

sobreentendido tal como hIeron desarrollados par la jurisprudencia de los
Tribunales Contencioso-Administrativos superiores.

72. Fundamentalmente Bl7erwGE 48, 56 (59). COlnparese tambien por ejemplo Leist,
AlexandeIlTams, Christian]., op. cit. (vease nota al pie nro. 52),995 (998 y ss.).

73. Al respecto vease an. 1 inc. 2, 2a oraci6n de Ley para la Necesidad de las Rutas
Nacionales del20-1-2005 (BGBI. I p. 201) en su versi6n del9-12-2006 (BGBI. I p. 2.833).

74. En esta vieja terminologia, en el ültimo tiempo por ejemplo Bl7elWGE 125, 101
(172).

75. BVerwGE 48,56 (63).

76. Comparese pOl' ejemplo el an. 17, 2a Ol'aci6n de la FStrG, el an. 18, 2a Ol'aci6n de la.
AEG. Para la planificaci6n total, comparese el an. 1 inc. 7 de la BauGB y el an. 7 inc. 2
delROG.
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Las farmulaciones que los jueces encontraron para describir este man

dato adquirieron un gran reconocimiento y son citadas con frecuencia:

"EI mandato de la justa ponderacion exige primero, que la pondera
cion sea llevada a cabo; segundo, que en la ponderacion sean consi

derados todos aquellos intereses que segun dicho caso deban ser in
defectiblemente tenidos en cuenta, es decir, que no se deje ningtin
interes de lado y tercero, que la impartancia 0 significado de los

intereses ptiblicos y privados no sea desconocida y que en la ponde
racion ningtin interes resulte con una valoracion que este totalmente
fuera de relacion con su valoracion objetiva. Dentro del marco asi

descrito el imperativo de la justa ponderacion no es violado cuando
la autoridad de planificacion, al momento de efectuar la colision
entre los diferentes intereses, decide en favor de unos con la corres

pondiente desvalorizacion de los otroS."77

Si la autaridad de aprobacion de la planificacion decide en favor de la

realizacion del proyecto, determina ella misma el contenido exacto del plan.

La asi llamada resolucion de aprobacion de la planificacion
("Planfeststellungsbeschluss") (comparese art. 74 inc. 1, primera aracion de

la VwVfG) es un acto escrito compuesto por el plan en simismo y por un
texto. Dicho acto contiene, por 10 general, (induida la motivacion) varios de

cientos de paginas. La autoridad de aprobacion de plan resuelve asimismo

en este acto todas aquellas objeciones sobre las cuales no se pudo llegar a un
acuerdo en el debate efectuado ante la autoridad responsable de la audiencia
(art. 74 inc. 2, primera oracion de la VwVfG). A partir de este momento
puede comenzarse con la puesta en marcha de la realizacion del proyecto,?8

77. Jurisprudencia constante, por ejemplo Bl7erwGE 48, 56 (63 y S5.) en adhesi6n a la
Jurisprudencia corresponcliente al mandato c1e la justa poncleraci6n en el derecho de
planificaci6n. Al respecto comparese B\!bwGE 34,301 (309); 45, 309 (314 y 55.).

78. En el c1erecho tecnico especifico aveces se permite el comienzo de la realizaci6n c1el
plan, aün antes del dictaclo de la Re50luci6n de Aprobaci6n de la Planificaci6n. Vease por
ejemplo el an. 33 de la KrW-/AbfG y Steinberg, RudolfiBelg, Thomas/Wickel, Martin,
Fachplanung, 3a ed., editorial Nomos, Baden-Baden 2000, § 5 nro. marg. 53.

207



lvIa!'t!n Jbler y Matth!as Hangst

1.4. Realizaci6n deIplan

EI plan se pone en practica en tanto y en cuanto el organismo res
ponsable del mismo construye la obra de infraestructura sobre las bases de
la resoluci6n de aprobaci6n de la planificaci6n. Dicho organismo debe
comenzar con la "ejecuci6n del plan" antes de los cinco afios, contados a
partir de la inimpugnabilidad del proyecto (comparese art. 74 de la VwGO);
de 10 contrario el acto de aprobaci6n de la planificaci6n del proyecto ca
duca (comparese art. 75 ine. 4 de la VwVfG),79 Con el objetivo de prote
ger a los afectados de una inadmisible planificaci6n areserva, 80 se exige al

organismo responsable del plan la realizaci6n de un acto externo visible

gue demuestre gue el plan se realizara; corno seda pOl' ejemplo el cierre de
un contrato con una empresa constructora privada en el cual se encuentre
estipulada la fecha exacta del comienzo de la construcci6n de la obra de
infraestructura. 81

VI. NATURALEZAJURfDICA DE LA RESOLUCIÖN DEAPROBACIÖN DE

LA PLANIFICACIÖN DEL PROYECTO

En el derecho aleman no existe una determinada forma jurfdica gue

englobe a todos los "planes" posibles. Ello no es ninguna sorpresa debido a

la gran gama de planes gue pueden presentarse y a sus diversos contenidos.
Sin embargo el legislador estipul6 para algunos planes una determinada
forma jurfdica; asf el Plan del Presupuesto Nacional del Estado debe seI'

79. Varias Ieyes tecnicas espedfcas son mucho mas generosas (diez afios con Ia posibilidad
de prorroga pOl' Ia autoridad de planificacion pOl' cinco afios mas). Comparese pOl'
ejemplo el art. 17c nr. 1 de Ia FStrG, el art 18c nro. 1 de Ia AEG. Algunas reflexiones
sobre su constitucionalidad (Art. 14 inc. 1 de Ia LF; derecho fundamental de propiedad)
en Kopp, Ferdinand D.lRamsauel; Ulrieh, op. eh. (vease nota al pie nro. 42), § 75
nro. marg. 34a.

80. Yease pOl' ejemplo BVerwGE 84, 123 (127 Yss.).

81. Kopp, Ferdinand D.lRamsauel; Ulrieh, op. eit. (vease nota al pie nro. 42), § 75 nro.
marg. 36; Diin; Hansjoehen, op. eit. (vease nota al pie nro. 54), § 75 nro. marg. 109.
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una ley (art. 110, ine. 2, primera oraci6n de la Lp2), un Plan de Urbani,·

zaci6n debe tener la forma de un reglamento administrativo (art. 10 ine. 1
del BauGB83). Si un plan no tiene prevista una forma jurfdica espedfica,

de la lectura e interpretaci6n del mismo, puede ocurrir gue surja gue el
encuadra en alguna de las formas juddicas tradicionales Oey, deCl'eto, re
glamento, acto administrativo). Si ello no es posible, el plan posee cl carcb

tel' de un instrumento publico SLIi generis (pOl' ejemplo el Plan para el
Aprovechamiento y Uso del Suelo "Flächennutzungsplan", al respecto vease

11.1.)84 De la interpretaci6n de la Ley Alemana de Procedimiento Admi
nistrativo (VwVfG) se desprende gue la resoluci6n de aprobaci6n de la
planificaci6n gue da pOl' concluido el procedimiento de planificaci6n es

un acto administrativo.85 EI acto administrativo es la mas importante y la
mas usual; la forma jurfdica y de accionar "c!asica" de la Administraci6n

Publica alemana. 86 EI mismo se encuentra legalmente definido en el artl
culo 35 de la VwVfG desde la codificaci6n del procedimiento administra

tivo general efectuada pOl' dicha ley en el afio 1976. Si bien la VwVfG no
caracteriza expresamente a la resoluci6n de aprobaci6n de la planificaci6n
corno un acto administrativo, dicho caracter se deduce de la circunstancia

de gue esta resoluci6n cumple con todos los reguisitos deI acto adminis

trativo segun la definici6n legal del artfculo 35 de la VwVfG:
La autoridad de aprobaci6n de la planificaci6n de un proyecto de

una obra de infraestructura es una autoridad administrativa (comparese
art. 1 inc. 4 de la VwVfG), gue conforme a normas de derecho publico

82. Art. 110 inc. 1, 1a oracion de Ia LF: "EI presupuesto sera fijado pOl' Ia Ieyde presupuesto
para uno 0 varios ejercicios economicos, separado pOl' afios, antes de que comience el
primel' ejercicio".

83. Vease nota al pie nro. 7.

84. Vease pOl' ejemplo Maurel; Hartmut, Allgemeines Yelwalwngsreeht, 17a ed., editorial

C. H. Beck, München 2009, § 16 nro. marg. 24).

85. Comparese pOl' ejemplo BYerwGE 29,282 (282 f.); 152 (156); Maurel; Hattmut,

op. eit. (vease nota al pie nro. 84), § 16 nro. marg. 22.

86. Vease pOl' ejemplo Mauw; Hattmut, op. eit. (vease nota al pie nro. 84), § 9 nro.
marg. 2 f.; WolfE, Hans J.lBaehoE, Dtto/Stobel; RolflKJuth, Winfded, WolfE, Hans J.I
BaehoE, Dtto/Stobel; RolflK1uth, Winfried, Verwalwngsreeht I, 12" eel., eelitorial C. H.
Beck, München 2007, § 45 nro. marg. 1 y ss.
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("en e! ambito de! derecho publico") dicta una resolucion de aprobacion

de un plan como una "medida de poder publico" con efectos juridicos
externos ("para afuera", comparese solo e! ardculo 75 inc. 1, segunda ora
cion de la VwVfG). POl' 10 demas cada resolucion de aprobacion de un
plan contiene "una parte dispositiva" (art. 74 inc. 5, segunda oracion de la
VwVfG), esto es una "regulacion" en e! sentido de! artfeulo 35, primera

oracion de la VwVfG (vease tambien VII.2.1). Dicha regulacion consiste
pOl' un lado en la autorizacion de! plan, e! cual normalmente no es identi
co al plan original presentado al inicio de! procedimiento segun e! articulo
73 inc. 1 de la VwVfG (vease V 1.3); y por otro lado en su inherente

permiso de construccion.87 Al mismo tiempo la resolucion de aprobacion
de la planificacion se sobrepone a los intereses publicos y privados Contra
rios al proyecta y obliga a los afectados asoportar los posibles dafios que
pudieran sufrir como consecuencia de la ejecucion de dicho proyecta acorde

al plan aprobado. 88 POl' 10 tanto dicha resolucion posee e! caracter de un
acto administrativo con destinatario general en el sentido de! artfeulo 35,
segunda oracion de la VwVfG.89

EI caracter de acto administrativo de la resolucion de aprobacion de!
proyecto tambien se deduce de la remision de! ardculo 74 inc. 1, segunda
oracion de la VwVfG a los ardculos 69 y sig. de la VwVfG,90 como asi

mismo de la remision de! artfeulo 75 inc. 2 de la VwVfG y de las disposi

ciones de las leyes especiales (pOl' ejemplo art. 17e de la FstrG) a las nor
mas sobre Ia proteccion juridica de los actos administrativos (al respecto
vease mas adelante VIII.).

87. Bank, HeillZJaachimlNellmanll, Whnel; ill: SteIken5/Bonk/Sach5 (editore5), VwVfG,
editorial C. H. Beck, 7a ed., München 2008, § 74 nro. marg. 20.

88. Ziekal1,fan, Ziekaw, Jan, ap. eit. (vea5e nota al pie nro. 54), § 74 nro. marg. 10 y 55.;
RanelIenfitsch, Michael, PlanfeststelIllllg, ap. eit. (vea5e nota al pie nro. 53), 92 (96 y 55.).

89. WalfF, Heinrich Amadeus, en: Wolff/Oecker, Studienkommentar VwGO/VwVfG, 2a
ed., Verlag C. H. Beck, München 2007, § 74 VwVfG nro. marg. 2 y 55.

90. WalfF, HallS J.lBachaE; OttalStabel; RalflKlllth, Winfl'ied, ap. eit. (vea5e al pie nra.
86), § 56 nro. marg. 19.
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VII. EFECTOS JURfmcos OE LA RESOLUCIÖN OE APROBACIÖN OE

LA PLANIFICACIÖN

La gran importancia que posee e! acta administrativo en Alemania se

basa en los efectos juridicos que las leyes, con Ia VwVfG a Ia cabeza,91 le

atribuyen a dicho acto. La mayoria de los efectos juridicos cle! acto aclmi
nistrativo empiezan a entrar en vigencia clirectamente con su notificacion
(art. 43 de la VwVfG) y e!lo en principio con inclependencia cle la legali

dad 0 ilegalidad cle dicho acto (comparese arts. 43 y 44 de la VwVfG).
Dichos efectos juriclicos se ven aun mas intensificaclos cuando e! acto acl
ministrativo no puecle ser impugnaclo ante la justicia debido al vencimien
to cle los plazos para interponer un recurso (la lIamacla firmeza de! acta

administrativo).92 Existen efectos juridicos generales que la VwVfG con
cede a todo acta administrativ093 y existen efectos juridicos espedficos de

los actas administrativos clictados en un proceclimiento de planificacion
de un proyecto de una obra de infraestructura (Ja resolucion de aproba

don de la planificacion). Estos ultimos se acopian a los primeros.

1. Vista general de los efectos juridieos comunes a todo acto administrativo

Todo acto administrativo cla pOl' concluido un proceclimiento admi

nistrativo, este es su efecto constitutivo dentro de! procedimienta aclmi

nistrativo (comparese pOl' ejemplo art. 9 de la VwVfG). No solamente los
administrados, sino tambien todas las autoridades estatales se encuentran
obligadas arespetal' e! acta aclministrativo clictado, e! asi lIamado efecto de
"situacion de hecho" .94 Toda vez que en e! acto administrativo se aplican

91. Otro5 importante5 efecto5 jurldic05 clel acta administrativo 5e de5prenden de la VwGO.

92. COlupare5e por ejemplo lVfalll'el; Hartmw, ap. eh. (vea5e nota al pie 111"0. 84), § 9

nro. marg. 1 y 55.

93. Compare5e por ejemplo Mallrer, Hartnlllt, ap. eit. (vea5e nota al pie nro. 84), § 11

nro. marg. 41 y 55.; WolfE; Heinrich Amadells, ap. eit. (vea5e not,aal pie nr~.8~), § 35
VwVfG nro. marg. 9; WaHE; Hans J.lBachaE; OttolStobel; Ra1flKlllth, W111fi1ed, ap.
eit. (vea5e nota a1 pie 111"0. 86), § 45 nro. marg. 9 y 55.

94. Compare5e por ejemplo Kopp, Ferdinalld O.lRamsallel; Ulrich, ap. eit. (vea5e nota

al pie nro. 42), § 43 nro. marg. 16 y 55.

211



Mal'tin Iblery Matthias Hangst

en un caso concreto disposiciones generales y abstractas, posee ademas
efectos de concretizaci6n. Debido a que el acto administrativo mediante
dicha concretizaci6n precisa a su vez los derechos y obligaciones indivi
duales de determinados administrados, como asf tambien del Estado (com

parese art. 43 de la VwVfG), logra seguridad jurfdica y confianza en el
caso concreto. Ello es el fundamento tanto para elllamado efecto de indi
vidualizaci6n del acto administrativo, como para su efecto de clarificaci6n
y de estabilidad. Si el acto administrativoimpone al administrado una
determinada conducta, la Administraci6n puede hacer ejecutar forzosa

mente el acto administrativo sin necesidad de recurrir previamente a la
justicia, en caso de seI' ello necesario. Es decir que el acto administrativo
opera como tftulo ejecutivo de la Administraci6n (la asf llamada funci6n
de tftulo del acto administrativo, comparese pOl' ejempl095 el art. 6 inc. 1

de la Ley Nacional sobre Ejecuci6n Administrativa). POl' 10 demas el acto

administrativo posee efectos procesales, en tanto la VwGO pone a dispo
sici6n del administrado medios procesales especiales contra los actos ad
ministrativos, cuando el mismo quiera hacer valer la protecci6n jurfdica
de sus derechos. 96

2. Efectos juridicos especiales de la resoluci6n de aprobaci6n de la

planificaci6n

Adicionalmente a los efectos jurfdicos mas arriba esbozados, el acto

administrativo que se dicta en un procedimiento de planificaci6n de un
proyecto de una obra de infraestructura (resoluci6n de aprobaci6n de la

95. POl' ejmplo, segunlas leyes sobre la ejecuci6n adminisrrativa de la Naci6n y de los
Estados Federados (pOl' ejemplo an. 2 de la "Landesverwaltungsvollstreckungsgesetz
Baden-Wüttemberg"; [Ley deI Estado Federado de Baden-Wüttemberg sobre la
ejecuci6n administrativa]: "Los actos administrativos pueden ser ejclltados 1. cuando
se volvieron inimpugnables [Comparese art. 70 y ss. VwGO] 02. cuando los efectos
suspensivos de un recurso fueron suprimidos [comparese an. 80 Abs. 2 VwGO].").

96. Vease la Anfechtungs- y Verpflichtungsklage (acci6n de revocaci6n y acci6n de
deber) en an. 42 inc. 1 VwGO, la NichtigkeitsfeststelllIngsldage (acci6n de nulidad)
en art. 43 inc. 2,2" oraci6n VwGO, el Widerspmchsverfahren (procedimiemo recursivo)
segun el an. 68 y sig. de la VwGO y la vorläufige Rechtsschutz (medida cautelar)
segun el an. 80 inc. 5 VwGO.
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planificaci6n), posee otros efectos jurfdicos espedficos. Dichos. ef~ctos es

pedales son decisivos para que el p~an elaborado en el ,p~ocedlm.le~to ~e
aprobaci6n del proyecto pueda seI' eJecutado en forma raplda y pnontana.
A continuaci6n seran detallados cada uno de dichos efectos espedficos:
efecto de permiso de construcci6n, efecto de concentraci6n, efecto consti

tutivo, efecto de aceptaci6n y efecto de expropiaci6n previa.

2.1. Eftcto de permiso de construcci6n, articulo 75, inc. 1, primera ora

ci6n de la VwVfG

Con la notificaci6n97 de la resoluci6n de aprobaci6n de la planifica

d6n, se constata la admisibilidad del proyecto de la obra de infraestructu

ra; comparese artfculo 75, inc. 1, primera oraci6n de la VwVfG. Ello es
interpretado como un permiso de obra y, pOl' 10 tanto, permite que pueda
comenzarse con la ejecuci6n del proyecto (por ejemplo con la construc

d6n de la ruta).98

2.2. Eftctos de Concentraci6n, articulo 75, inc. 1, segunda oraci6n, de

la VwVfG

EI efecto jurfdico mas importante en la practica, pero al mismo tiempo

el mas diffcil de explicar jurfdicamente y el mas interesante de analizar

dogmaticamente, es el efecto especial de concentraci6n de la resoluci6n de
aprobaci6n de la planificaci6n. EI mismo se encuentra regulado en el artl

culo 75 inc. 1, primera oraci6n de la VwVfG: "Juntamente con la resolu
ci6n de aprobaci6n de la planificaci6n no resultan necesarias otras declara

ciones administrativas de derecho publico, en especial autorizaciones, con
cesiones, permisos, declaraciones de aprobaci6n 0 de asentimiento."99

97. Comparese an. 74 inc. 4, 5 de la VwVfG.

98. Kopp, Ferdinand O.lRWJSalIel; UlridJ, op. eit. (vease nota al pie aro. 42), § 75 aro.
marg. 5; Leist, Alexanded'Tams, Christianj., op. eic (vease nota al pie aro. 52),995 (997);
Wol«, Heinrich AmadelIs, ap. eit. (vease nota al pie nro. 89), § 75 VwVfG nro. marg. 3.

99. Sobre la acumulaci6n de varios proyectos sujetos a un procedimiento de planificaci6n,

vease el an. 78 de la VwVfG.
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Conforme la jurisprudeneia y la opini6n mayoritaria de la doetrina, Se
trata del asi llamado efeeto de coneentraci6n formal. 100 EI efeeto de eon-

eentraei6n formal signifiea que la planifieaei6n del proyeeto se rige uniea
mente pOl' las reglas proeedimentales de los articulos 73 y 74 de la VwVfG.

las eual.es sustituyen l~s restantes permisos eon sus eorrespondientes regla;
proeedlmentales prevlstas en otras leyes. Debido a ello el efeeto de eoneen_
t~'aei6n formal suele, a veees, seI' llamado efeeto de sustituei6n. lol Asi pOl'

eJemplo, euando la eonstrueei6n de una autopista requiere la eonstrue
ei6n de un puente, el mismo no preeisa de un proeedimiento indepen
diente para el permiso de su eonstrueei6n, ni tampoeo de un permiso de
eonstrueei6n extra. Ambos son sustituidos en virtud del efeeto de eoneen
traei6n formal pOl' el proeedimiento de planifieaci6n del proyeeto de la

obra de infraestruetura y por la resoluei6n de aprobaei6n de la planifiea
ei6n respeetivamente. La autoridad administrativa que supuestamente ten

dria eompeteneia para eoneeder el permiso de eonstrueei6n de dieho puente
perdi6 su eompeteneia en manos de la autoridad de planifieaei6n del pro
yeeto. Es deeir que la eonstrueei6n del puente no sera deeidida por la

autoridad administrativa del departamento de eonstrueei6n, sino por la
autoridad eompetente para la aprobaei6n de la planifieaei6n.

Por el eontrario la resoluei6n de aprobaei6n de la planifieaei6n eare
ce del llamado efeeto de eoneentraei6n material. POl' 10 tanto no seran

reemplazados por el proeedimiento de aprobaei6n del proyeeto, ni por la
resoluei6n de aprobaei6n de la planifieaei6n los requisitos materiales u
objetivos estableeidos para dieho proyeeto por otras leyes. l02 La autoridad

de aprobaei6n de la planifieaei6n del proyeeto debe (siempre y euando
exeepeionalmente no se determine 10 contrario en alguna ley) 103 apliear la

normativa material del derecho de eonstrueei6n, del derecho de protee-

100. ~ol~parese pOl' ej~mplo BVcrwGE 125, 116 (278); DW11CI; Wallgang, Konflikte,
ap. CIt. (vease nota al pie nro. 4), p. 121 Yss. (con otras refercncias).

101. Asi pOl' ejemplo BverwGE74, 1 (8); 123,241 (243).

102. Comparesc pOl' ejemplo BverwGE 27,253 (256); 55,220 (230); 70, 242 (244);
85,155 (156); 125, 116 (278).

1?3. ~o~' ejen~plo ~I an. 38, 1a oraci6n deI BauGB declara inaplicables determinadas
c!IsposlClones Juridlcas, cuando Ja decisi6n sobre un proyecto es tomada mediante el
procedimiento de la planificaci6n de proyectos de obras de construcci6n.
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de la naturaleza, del derecho de proteeei6n contra las inmisiones, ete;

ejemplo debe asegurarse que en la eonstrueei6n y en el funeionamien

de la futura autopista sean respetadas las disposiciones sobre proteeei6n

contra el ruido.

2.3. h]i:eto eonstitutivo, artieulo 75, ine. 1, segunda oraci6n de la VwVfG

1 c .. 1 1 C d· ., 104E eIeeto eonstltutlvo eomp ementa e eteero e eoneentraClon.

Debido a su efeero eonstitutivo la resoluei6n de aprobaei6n de la planifi

caci6n regula eon fuerza vineulante todas las relaeiones de dereeho publi
co existentes entre la autoridad responsable del proyeeto y los afeetados
pOl' el mismo. Dieha resoluei6n estableee eonstitutivamente los derechos y

obligaeiones del organismo responsable del plan y de las personas afeeta
das, alll1 euando ellas no hayan participado en el proeedimienro de la pla

nifieaci6n del proyeeto. 105

2.4. Efteto de aeeptaci6n, artfculo 75 ine. 2, 2a oraci6n de la VwVfG

EI efeeto de aeeptaei6n va todavia mas alla del efeeto eonstitutivo. EI

efeeto de aeepei6n signifiea que todas las personas que se yen afeetadas por
la obra de infraestruetura programada, deben aeeptar su eonstrueei6n y su

funeionamiento. Este deber de aeeptaei6n no entra en vigor direetamente
con la notifieaci6n 0 publieaci6n de la resoluei6n aprobatoria del plan,

sino reeien euando ella no pueda ser mas impugnada ante el Tribunal Con

teneioso-Administrativo. La inimpugnabilidad de la resoluei6n de apro
baei6n de la planifieaei6n eomienza eomo muy temprano, luego de un

mes de su notifieaei6n (vease art. 74 ine. 1 de la VwGO). EI mandato de
aeeptaci6n del ardeulo 75 ine. 2, primera oraci6n de la VwVfG excluye a

partir de la inimpugnabilidad de la resoluei6n de aprobaei6n, roda preten
si6n de defensa en contra del proyeero de la obra de infraestruetura que

pudiera surgir de alguna norma legal. Con el prop6sito de eonsiderar ade-

104. Comparese pOl' ejemplo WolfE, Hcinrich Amadclls, ap. eit. (vease nota al pie nro.

89), an. 75 de la VwVfG nro. marg. 9.

105. Bank, IIcinz jaachim/Ncllmann, Wcrncr, ap. eit. (vease nota al pie nro. 87),

§ 75 nro. marg. 24.
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cuadamente algunos casos extremos, el articulo 75 inc. 2 de la VwVfG

preve en sus oraciones segunda hasta quinta algunas reglas de compensa_
ci6n y/o indemnizaci6n. 106

2.5. Eficto de expropiaci6n previa

Para la realizaci6n de una obra de infraestructura (por ejemplo de
una autopista) sobre terrenos ajenos, puede que sea necesario recurrir a la
expropiaci6n de algun terreno cuando su propietario no desee venderIo
voluntariamente a la autoridad responsable del proyecto. Ahora bien una
expropiaci6n s610 es admisible, conforme al articulo 14 inc. 3, primera
oraci6n de La Ley Fundamental Alemana, por razones de bien comun.107

Ademas debe efectuarse un proceso expropiatorio ante una autoridad
expropiatoria. Ello asi puede decirse que toda vez que la autoridad de
aprobaci6n de la planificaci6n tom6 en cuenta en el procedimiento de

planificaci6n del proyecto, las repecursiones que el mismo tendria para
todos los propietarios afectados y para sus correspondientes derechos cons
titucionales de propiedad (art. 14 de la LF), otorgandole prioridad a la
planificaci6n; afirm6 al mismo tiempo la existencia de un bien comun. 108

Las leyes especiales sobre las diferentes infraestructuras109 (en consonancia
con el art. 74 inc. 6, segunda oraci6n, de la VwVfG) complementan el

articulo 75 de la VwVfG confiriendole a la resoluci6n de aprobacion de la

106. Comparese Diin; Hansjochen, op. eit. (vease nota al pie nro. 25), § 75 nro. marg.
41,43 y ss.; Wolff, Heinrich Amadeus, op. eit. (vease nota al pie nro. 89), § 75 de la
VwVfG nro. marg. 13.

107. Art. 14 inc. 3, 1° Y2° araci6n LF: "La expropiaci6n est:l permitida s610 pOl' razones
de bien comün. Podra seI' efectuada s610 pOl' ley 0 en virtud de una ley que establezca eI
modo y el monto de la indemnizaci6n."

108. Comparese BVelfGE 74, 264 (282); Gaelltzsch, Giinter, "Die Planfeststellung als
Anlagenzulassung und Entscheidung über die Zulässigkeil' der Enteignung", en Planung
und PlankoIltwlle, Festschrift für 01'1'0 Schlichter zum 65. Geburtstag, editorial Carl
Heymanns, Köln 1995, p. 517 (532).

109. Vease pOl' ejemplo el art. 19 de la FStrG, eI art. 22 de la AEG, el art. 44 de la
WaStrG, eI art. 28 deI LuftVG, eI art. 30 de la PBefG (Personenbeförderungsgesetz; Ley
sobre eI transporte de viajeros par ejemplo en tranvfas).
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otro efecto juridico: el asi llamado efecto de expropiacion

Ello significa que la autoridad cle expropiaci6n se encuentra juricli

rMuelllte obligada a la resolucion de aprobacion de la planificaci6n que
fuera dictada, en la cual se habria otorgado prioridad al proyecto en bene
Bcio deI bien comun y en mengua de los intereses privados de los propie

tarios (por ejemplo art. 19 inc. 2 de la FStrG). La autoridad de expropia
don solo debe determinar en el procedimiento de expropiacion el monto
de la inclemnizacion que le corresponde a los propietarios (comparese art.

14 inc. 3, segunda oracion de la LF).

VIII. PROTECCIÖN JURlDICA CONTRA LA RESOLUCIÖN DE

APROBACIÖN DE LA PLANIFICACIÖN

Gracias a los efectos juridicos especiales de la resolucion de aproba

cion de la planificacion, la Administracion estatal puede planiBcar impor
proyectos de obras de infraestructura en forma comparativamente

eBcaz. Esta ganancia para el bien comun se paga, en parte, con el aplaza
miento de los intereses contrarios al proyecto. Asi pueden verse afectados
derechos 0 intereses de particulares; pero tambien puede que sean intereses

publicos, como la proteccion de la naturaleza, los que tengan que retroce
der ante el proyecto de la obra de infraestructura. Una cierta proteccion de

dichos derechos eintereses se logra, sin embargo, mediante el alto grado
de formalidad que posee el proceclimiento de planificaci6n, especialmente
porque en el mismo todos los pro y los contra del proyecto deben debatir

se publicamente (vease mas atras V 1.2). Ahora bien la proteccion cle los
derechos mediante un procedimiento administrativo no alcanza en un

Estado de Derecho. Debido a ello la Constitucion alemana garantiza en su
articulo 19, inc. 4 la proteccion de los derechos mediante un juez inde

pendiente. Como consecuencia de ello la resolucion de aprobacion de una
planificacion puede ser impugnada ante los Tribunales Contencioso-Acl

ministrativos. EI ordenamiento juridico aleman tuvo en consicleracion que
los clerechos cle los particulares ya fueron protegidos en el procedimiento

formal de planificaci6n clel proyecto, por 10 cual para la protecci6n juricli
ca cle los derechos contra una resolucion cle aprobaci6n de una planifica
ci6n, renunci6 al procedimiento recursivo previsto en la Ley para la Justi-
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cia Administrativa Alemana (VwGO) (comparese art. 74 inc. 1, segunda
oracion conjuntamente con el art. 70 de la VwVfG y el art. 68 inc. 1,
segunda oracion de la VwGO). POl' 10 demas, debido a la importancia que
poseen los proyectos de obras de infraestructura, los tribunales competen_
tes para estos casos son normalmente los tribunales de la jurisdiccion conc

tenciosa de rango superior; inclusive en algunos casos la competencia es
exclusiva del Tribunal Federal en 10 Contencioso-Administrativo (vease
art. 50 inc. 1 nro. 6 de la VwGO). No obstante ello la proteccion juridica

contra una resolucion de aprobacion de una planificacion resulta general~

mente complicada pOl' la cantidad de derechos eintereses que estan en
juego en un procedimiento de planificacion de un proyecto y pOl' la canti
dad de personas afectadas pOl' el mismo. A continuacion solo se detaIlaran

las constelaciones mas importantes que hacen a la proteccion juridica de
los derechos con respecto a la resolucion de aprobacion de la planificacion

y sus peculiaridades. 110

1. Diferentes conste1adones en la protecd6n juridica de los derechos

La accion prevista en la VwGO para la impugnacion de los actos
administrativos, la ast llamada accion de impugnacion 0 revocacion del

acto administrativo, es la clase de accion correcta cuando el demandante
(pOl' ejemplo un particular, una asociacion de proteccion de la naturaleza

o una municipalidad) persigue la revocacion judicial de la resolucion de
aprobacion. Pero en muchas oportunidades el demandante ya da pOl' satis

fecha su necesidad de proteccion juddica con la simple condena a la auto
ridad administrativa a la ampliacion 0 complementacion del plan. En es

tos supuestos conforme la jurisprudencia de los Tribunales Contencioso
Administrativos alemanes resulta improcedente una acci6n de impugna

cion 0 revocacion del acto administrativo. La accion que el administrado

110. POl' 10 demas, comparese Leist, AJexander/Tams, Christian]., ap. cit. (vease nota
al pie nro. 52), 1093 Yss.; Stüel; Bernhard, Handbuch, ap. cit. (vease nota al pie nro.
26), nro. marg. 4757 y ss.; Schütz, Peter, Rechtsschutz, en: Ziekow (editor), Praxis des
Filchplanl/ngsrechts, editorial Werner, München 2004, nro. marg. 824 y ss.
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puede interponer en estos casos es la "Verpflichtungsldage", esto es, la "ac
cion de imposicion de un deber" solicitando la imposicion ele determina

carga 0 elebel' (comparese art. 74 inc. 2, segunda oraci6n y/o art. 75 inc.
2, segunela oraci6n ele la VwVfG), corno seda por ejemplo la construccion
de una barrera antirruido. 111 Si la imposicion de una determinada carga

no resulta suficiente para la proteccion juridica de sus derechos, el deman
elante pueele solicitar que se lleve a cabo nuevamente una parte del proce
dimiento ele planificacion, pOl' ejemplo que la ponderacion sea completa
da. Asi, segun la jurisprudencia de los Tribunales Contencioso-Aclminis

trativos alemanes, en principio ante un error en la poncleracion, no puecle
exito una accion cle revocaci6n clel acto aelministrativo. 112 Ello asi

rada vez que conforme el ardculo 75 inc. 1a de la VwVfG las deficiencias

en la poneleraci6n conclucen solo excepcionalmente a la revocacion cle la

reslJluClon ele aprobaci6n ele la planificaci6n (al respecto comparese mas
ad(~lalt1te VIllA.). Mas bien la acci6n que aqui resulta pertinente interpo

es una acci6n cleclarativa tencliente al reconocimiento judicial ele la

ilelf?:alldad de la resolucion cle aprobacion, ("Feststellungsklage" , accion

de,dall'atilva) conjuntamente con la peticion cle que clicha resolucion no sea

ejecutacla hasta tanto el proceclimiento de planificaci6n no sea comple

mentaclo. 113

A eliferencia ele la proteccion judicial contra otros actos administrati-

vos, la clemanda contra la resoluci6n ele aprobacion cle una planificacion no
obliga normalmente a la autoriclacl administrativa a la paralizaci6n cle la

eie:cucic>11 del proyecto hasta tanto sea clictacla la sentencia judicial. 114 POl'
cuanelo el accionante pretencle la inmecliata suspension ele las obras,

articular aelemas una meclida cautelar supletoria con clicho proposito.

111. Yease pOl' ejemplo BVerwGE 56, 110 (133); 101,71 (85).

12. Comparese pOl' ejemplo BVelwGE 117,149 (158).

13. Comparese por ejemplo BVerwGE 100, 370 (373); 115,254 (268); 117, 149 (158).

Comparese pOl' ejemplo el alt. 80 inc. 2, 1a oraci6n nro. 3 de la VwGO conjuntamente
el alt. 17e inc. 2 de la FStrG, el alt. 18e inc. 2 de la AEG, el alt. 14e inc. 2 de la
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2. Legitimacion activa, artknlo 42 inc. 2 de la VwGO

La Constitucion Alemana garantiza la proteccion juridica (solo) de
los derechos subjetivos individuales ante los Tribunales Contencioso-Ad~

ministrativos (comparese art. 19 inc. 4, primera oracion de la LF). POl' dlo
mismo los derechos subjetivos son mas importantes en Alemania queen

otros paises. ll5 POl' 10 tanto, en principio, solo posee legitimacion activa
aquel que pretende hacer valer la violacion de sus derechos pOl' parte de la
Administracion (comparese art. 42 inc. 2 de la VwG011G). Los derechos

que aqui entran en consideracion son pOl' ejemplo la violacion de un dere
cho constitucional 0 del derecho a una justa ponderacion. Quien se vea

afectado pOl' los efectos expropiatorios previos de la resolucion de aproba
cion de la planificacion (vease arriba VII.2.5) puede ampararse en su dere
cho constitucional de propiedad (art. 14 inc. 1, primera oracion eine. 3
de la LF).l17 Las Municipalidades, pOl' su parte, pueden invocar su dere
cho a una autonomla municipaP18 (art. 28 inc. 2, primera oracion de la
LF).119

115. Para mas detalle, vease par ejemplo Ihlel; Martin, "EI derecho a la tutela judicial en
el Estado de Derecho de la Ley Fundamental de Bonn", en Cuademos Constiwcionales
de la Citedra Fadrique Furi6 Ceriol, Nro. 22123. Valencia; 1998, p. 185 Yss. (186-188).

116. ~I an. 42 inc. 2 de la VwGO tiene aplicaci6n directa ünicamente para la
Yelpf1lchwngs y AnEechnlllgsldage,(acci6n de deber y acci6n de revocaci6n), pero es
aplicado en farma analoga en todas las restantes formas de protecci6n judicial, comparese
por ejemplo Kopp, Ferdinand O./Schenke, Wolf-Rüdiger, VwGO, 16a ed., editorial
CH. Beck, München 2009, § 42 nro. marg. 62.

117. Comparese BYerfGE 56, 249 (262 f.); para mas detalles Paetow, St-eEan, "Die
Klagebefugnis des von einer Planung mit enteignungsrechtlicher Vorwirkung Betroffenen",
en: Ye:'Eassung- Umwelt- Wirtschaft, FestschriftfürDieterSellnerzum 75. Geburtstag,
edItonal C H. Beck, München 2010, p. 509 y ss.

118. BYerwGE 100, 388 (392); Stüer, Bemhard, Handbuch, op. cit. (vease nota al pie
nro. 26), nro. marg. 4765.

119. Art. 28 inc. 2, 1a aracion de la LF: "Debera garantizarse a los municipios el derecho
a regular bajo su propia responsabilidad, dentro dei marco de las leyes, Jodos los asuntos
de la comunidad local".
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POl' su parte, algunas normas legislativas garantizan solo en casos

excepcionales la posibilidad de acudir a la justicia contencioso-adminis
trativa, cuando el demandante no pretende hacer valer una violacion en

derechos subjetivos. Debido a la influencia del derecho europeo en el

ordenamiento juridico aleman, dichas excepciones sin embargo han au
mentado en los ultimos anos. Asi dentro de estas excepciones, una muy
importante es la consagrada a las asociaciones de proteccion de la riatura
leza con reconocimiento estatal. 120 Ellas son consideradas las "defensoras

de la naturaleza", y pueden invocar en un proceso judicial que la resolu

cion de aprobacion de la planificacion violo una disposicion legal protee
tara de la naturaleza (comparese art. 64, inc. 1, nro. 1 de la VwGO, la asi
llamada accion colectiva altruista).121 Una excepcion similar, cuyo alcance

aun no se encuentra del todo determinado, fue establecida en el ano 2006
pOl' la llamada Ley de Recursos Judiciales para la Proteccion del Medio
Arnbierlte. 122 Cabe aclarar que esta ley se dicto en transformacion de una

Direc:ti,ra Comunitaria. 123 Conforme a dicha ley una asociacion de pro
de la naturaleza con reconocimiento estatal, posee legitimacion

cuando: a) considera que la resolucion de aprobacion de la planifi

cacion afecto algun punto que entra dentro del ambito de su competencia;
b) contradice ademas disposiciones juridicas dictadas en servicio de la pro
teccion del medio ambiente; c) crean derechos en favor de (alguna) perso
nal24 y d) son de relevancia a los fines de la aprobacion 0 desaprobacion

120. Comparese el an. 63 inc. 1 BNatSchG juntamente con el an. 3 de la
Umwe1trechtsbehelfsgesetz (Ley de Recursos Judiciales para la Protecci6n del Medio
Anlbi,cnte) los cuales dan prioridad al fomento de los objetivos de la proteccion de la

naturaeza y la conservacion dei paisaje.

121. BverwGE 127, 208 (212).

122. Ley sobre disposiciones complementarias a la Ley de Recursos Judiciales para la
Proteccion del Medio ambiente segün la Directiva Comunitaria 2003/35/EG del 7- 12
2006 (BGBI. I p. 2.816), ültimamente modificada mediante laley de131-7-2009 (BGBl.
I p. 2.585).

123. Art. lOa de la Directiva 85/337/EWG (Europäische Wirtschaftsgemeinschaft;
Comunidad Economica Europea, CEE) en la version cle la Directiva 2003/35/EG.

Es decir que no tiene que ser necesariamente un derecho propio de la asociacion de
prc)tec:ciclD de la naturaleza, comparese: Schmidt, AlexandedKremel; Peter, "Das Umwelt
Ke,chtsbt:helfs~;est~tz und der weite Zugang zu Gerichten", en la revista Zeitschrift für
U11ilweltrecht(ZUR) 2007, p. 57 (58): "Stellvertreterklage" (Accion de Representaci6n).
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del plan (comparese an. 2 inc. 1 Nro. 1 y 2 de la Ley de Recursos Judicia
les para la Protecci6n del Medio Ambiente).

POl' 10 demas la legitimaci6n activa puede seI' desde un principio
rechazada y, pOl' 10 tanto, la acci6n declarada improcedente, cuando e1
accionante no hizo valer sus derechos dentro del procedimiento adminis
trativo de la planificaci6n del proyecto, 0 bien cuando 10 hizo en forma
tardia; pOl' 10 que dichos derechos se encuentran (materialmente) preclufdos
(comparese v: 1.2). Las alegaciones de las asociaciones de protecci6n de la

naturaleza tambien pueden precluirse, no obstante que ellas no precisan
poseer un derecho subjetivo, cuando ellas no fueron formuladas a tiempo
durante el procedimiento administrativo (comparese art. 2, inc. 1, nro. 3.
de la Ley de Recursos Judiciales para la Protecci6n del Medio Ambiente).

3. Alcance de las sentencias de los Tribunales Contencioso-Administrativos

La justicia contenciosa-administrativa revoca el acto administrativo

impugnado en tanto y en cuanto el es ilegal y pOl' ello viola los derechos
del demandante (vease an. 113 inc. 1, primera oraci6n de la VwGQ).125

Con esta oraci6n la ley describe clara y brevemente, el poder de decisi6n
de los jueces contencioso-administrativos. Aquf resulta importante desta
car los terminos "en tanto y en cuanto" y "POl' ello". Ello significa que no

cualquier error conlleva automaticamente a la revocaci6n de la resoluci6n

de aprobaci6n de la planificaci6n, sino que pOl' el contrario, debe tratarse
de la violaci6n a una norma jurfdica en la cual se fundamente el derecho
subjetivo del accionante. POl' 10 tanto el objetivo de la norma supuesta

mente violada no debe ser la protecci6n abstracta del bien comun, sino

que ella debe proteger espedficamente a un grupo pequefio de personas,
entre los cuales se encuentre el demandante (la asf llamada teOl'fa de la

125. En forma similar el art. 113 inc. 5, 1a oraci6n de la VwGO requiere para la
"Verpflichtungsklage" (acci6n de deber) que el rechazo del acto administrativo haya sido
ilegal y que con ello se haya violado al demandante en sus derechos, es decir, requiere llna
pretensi6n. (pOl' ejemplo a la imposici6n de una condici6n tendiente a proteger sus
derechos, en el sentido del art. 74 inc. 2 de la VwVfG). .
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norma de protecci6n, "Schutznormtheorie") .126 Los derechos subjetivos

pOl' excelencia son los derechos constitucionales. Dentro de los derechos
de rango legap27 a tener en cuenta, se encuentra el derecho a la justa pon

deraci6n de los intereses propiOS. 128 POl' el contrario el demandante no
posee ningun derecho subjetivo a la justa ponderaci6n de los intereses

jurfdicos de otras personas 0 del interes publico general. Al respecto cabe
aclarar que ellegislador ha dictado varias normas procesales tendientes a
proteger solamente el interes general y no el interes jurfdico de determina
das personas; pOl' 10 que una demanda judicial carecerfa de exito cuando la

resoluci6n de aprobaci6n de planificaci6n adolezca de una ilegalidad pu
ramente objetiva pOl' violar alguna de estas normas. 129 Sin embargo exis

ten excepciones a esta regla: asf la demanda deI propietario del terreno en
el cual se ejecutara la obra de infraestructura, puede tener exito aun cuan
do la resoluci6n de aprobaci6n sea solamente contraria al derecho objeti
VO. 130 Con ello la jurisprudencia ha tenido en cuenta la importancia que

posee el derecho de propiedad dentro del ordenamiento jurfdico aleman y
el efecto de expropiaci6n previa que posee la resoluci6n de aprobaci6n de
la planificaci6n (comparese VII.2.5)131 Qtra excepci6n la constituyen las

126. Comparese s610 Maurel; HartlTIut, op. eit. (vease nota al pie nro. 84), § 8 nro.

marg.8.

127. Los derechos de rango legal en el sistema juridico aleman, son todos aquellos derechos

que poseen un rango inferior a los derechos constimcionales.

128. POl' ejemplo sobre el mandato de la justa ponderaci6n, comparese pOl' ejemplo

BVerwGE 48,56 (66); 125, 116 (177).

129. POl' ejemplo una acci6n debido al desvio en la linea de determinaci6n del art. 16 cle
la FStrG (comparese. Schmidt, lutta, en: MülleriSchulz (editores), FStrG, editorial C.
H. Beck, München 2008, art. 16 de la FStrG nro. marg. 16; Stüel', Bemhard, l-hnclbuch,

ap. eit. (vease nota al pie nro. 26), nro. marg. 3295).

130. Por ejemplo pOl' seI' contraria al mandato c1e la justa ponderaci6n con respeeto a los
intereses juriclicos pllblicos (comparese Hl1cIWGE 125, 116 (279)) 0 a los axiomas c1e

planificaci6n del art. 1 inc. 3 c1e Ja FStrG.

131. AI respeeto resulta basico el fallo BVerwGE 67, 74 (75 f.) Sin embargo dicha
Jurispruclencia es discuticla, comparese tambien BVCIWGE 131,274 (287 Yss.). BVCIWGE
67,74 (76) quien se remite al "Principio c1e la Legaliclacl c1e la Expropiaci6n", comparese
tambien BVerfGE 56, 249 (262 Yss.) Y Paetow, Ste{;111, op. eit. (vease nota al pie nro.

117), p. 509 (513).
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demandas de las asociaciones de protecci6n de la naturaleza con reconoci_
miento estatal. Aqui tampoco es necesario que se haya violado un derecho
subjetivo de la asociaci6n, sin embargo su demanda s610 tendra exito cuando

la resoluci6n de aprobaci6n de la planificaci6n haya violado alguna norma
dictada al servicio de la protecci6n de la naturaleza (comparese art. 64 Ley
Nacional de Protecci6n a la Naturaleza) y/o del medio ambiente (compa

rese art. 2 inc. 5, primera oraci6n de la Ley sobre los Recursos Judiciales
para la Protecci6n del Medio Ambiente).

EI poder de revocaci6n de los Tribunales Contencioso-Administrati_
vos con respecto a una resoluci6n ilegal de aprobaci6n de una planifica
ci6n, se encuentra limitada en los articulos 75 inc. Ia y articulo 45 y si

guientes de la VwVfG, corno asi tambien en diversas disposiciones de las
leyes de infraestructura. 132 Asi pOl' ejemplo, la Ley de Rutas Nacionales
establece que en determinados casos la Justicia s610 podra ordenar a la
Administraci6n el cumplimiento de un deber 0 de una carga (corno por

ejemplo la construcci6n de una barrera antirruido, vease V 1.3, VIII. 1.) 0
en otros supuestos, determina que la obra de infraestructura s610 podra ser

paralizada pOl' el tiempo que la autoridad de aprobaci6n de la planifica
ci6n requiera para la subsanaci6n de los errores cometidos en un procedi
miento complementario (comparese mas atras VIII. 1.).

4. Intensidad de Ja revision judicial

La intensidad del control judicial de la resoluci6n de aprobaci6n de
una planificaci6n es menor con relaci6n al control judicial de los otros actos
administrativos. Esta limitaci6n al control judicial tiene corno objetivo res

petar la libertad de configuraci6n de la autoridad de planificaci6n. Debido a

ello la Justicia solamente puede controlar si la autoridad administrativa aca
t6 los limites de la libertad de configuraci6n de la planificaci6n (vease mas
atras V 1.3). EI control judicial permanece intenso en tanto y en cuanto

dichos limites se encuentren expresamente previstos en una norma juridica.
Asi por ejemplo, se controlara el cumplimiento exacto de las estrictas dispo-

132. Comparese pOl' ejemplo el an. 17e inc. 6 de la FStrG, el an. 18e-inc. 6 AEG. ,el an.
140 inc. 6 de la WaStrG.
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siciones procesales que hacen al procedimiento de planificaci6n. De la mis
ma manera se verificara el cumplimiento exacto de los requisitos materiales

que las diversas normas imponen a un determinado proyecto de una obra de
infraestructura. POl' el contrario el control judicial de la ponderaci6n es me
nos intenso. Su parametro es el mandato de la justa ponderaci6n creado por
la jurisprudencia (comparese mas arriba V 1.3).133 Asi solamente se evaluara

si la autoridad administrativa aplic61ibre de errores el imperativo de la justa
ponderaci6n. 134 Errores en la justa ponderaci6n son: 1. La omisi6n cle la
ponderaci6n (la asi llamada falta cle ponderaci6n), 2. La falta de pondera
d6n de algun interes (el asi llamado deficit de ponderaci6n), 3. EI error en la

valoraci6n de un inteds, es decir, otorgar a un interes menos importancia de
la que le corresponde (el asi llamado error en la valoraci6n de un interes) y 4.

La ponderaci6n desproporcional de intereses contradictorios (la asi llamada
desproporcionalidad de la ponderaci6n) ,135 Sin embargo ultimamente el

legislador ha tendido a disminuir la importancia de estos errores en la pon

deraci6n (comparese el art. 75 inc. 10 de la VwVfG y sus correspondientes
disposiciones en las leyes especiales cle las diferentes infraestructuras136 ) me
diante las asi llamadas disposiciones tendientes al mantenimiento de la pla
nificaci6n ("Planerhaltungsvorschriften") .137 En dichas disposiciones elle

gislador dedara irrelevantes determinados errores en la ponderaci6n de los

intereses, en tanto que ante otros errores el efecto que preveno es la revoca
d6n de la aprobaci6n de la planificaci6n, sino solamente el deber de com

plemental' dicha aprobad6n mediante la imposici6n de una carga 0 median
te la complementaci6n de la ponderaci6n en un procedimiento adicional

(comparese art. 75 ine. 1, segunda oraci6n de la VwVfG). Los unicos errores
en la ponderaci6n que pueden provocar la revocaci6n de la resoluci6n de

133. Fundamental al respecto el faUo BverwGE 48, 56 (59); Sin embargo dicha
jurisprudencia es discutida, comparese pOl' ejemplo BVerwGE 56,110 (116 f.); 59, 253
(257).

134. Jurisprudencia discutida desde el faUo BverwGE 48, 56 (63 y ss.).

135. Comparese BverwGE 64,270 (272 Yss.).

136. Par ejmemplo el an. 17e inc. 6 de la FStrG, el alt. 18e inc. 6 de laAEG, el an. 14e
inc. 6 de la WaStrG.

137. Comparese pOl' ejemplo BverwGE 130, 83 (98).
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aprobaci6n de la planificaci6n son los errores graves en la ponderaci6n y que

conducen a una planificaci6n incorrecta. De esta manera ellegislador quiso

reforzar la eficacia de la resoluci6n de aprobaci6n de la planificaci6n, sin que

al mismo tiempo se vea desproporcionalmente disminuida la protecci6n

juridica de los ciudadanos.

IX. EVALUACIÖN DEL PROCEDIMIENTO DE PLANIFICACIÖN

La planificaci6n es en Alemania el procedimiemo administrativo mas

importante para la elaboraci6n y ejecuci6n de proyectos de obras de

infraestructuras de gran envergadura. La circunstancia de que en nuestro

pais, altamente tecno16gico y densamente poblado (229 habitantes por

ki16metro cuadrado), cada proyecto nuevo de infraestructura atente con

tra los derechos de muchos ciudadanos y del medio ambiente no impidi6

que este procedimiento administrativo especial posibilite desde hace deca

das una planificaci6n equilibrada y hasta cierto punto efectiva. Luego de

la reunificaci6n de Alemania el procedimiento de planificaci6n de un pro

yecto de una obra de infraestructura demostr6 nuevamente su eficacia en

la reconstrucci6n de la obsoleta infraestructura de 10 que fuese la Alemania

socialista-comunista. A pesar de ello este procedimiento, tal como se en

cuentra actualmente legislado, es ultimamente objeto de cdticas con ma

yor frecuencia. Sin embargo dichas cdticas son ambivalentes. Asi, por un

lado se critica que la planificaci6n de proyectos de obras de infraestructuras

importantes es demasiado lenta y larga,138 por 10 que la construcci6n de

una autopista nueva puede llegar a durar facilmente veinte anos. La culpa

ble de ello seda la constante protecci6n de los particulares afectados y de

las asociaciones de protecci6n deI medio ambiente, a quienes no solamen

te se les hace participar en detalle en el procedimiento administrativo de

planificaci6n; sino que ademas, al final del mismo, pueden acogerse a su

derecho a una efectiva protecci6n juddica ante los jueces. Expresi6n de

esta cdtica es el nuevo proyecto de ley tendiente a modificar la Ley Alema

na de Procedimiento Administrativo con el objetivo (y siguiendo el ejem-

138. Comparese por ejemplo Bernhard Stiier, Leiswngsfähigkeit,-ap. cit. (vease nota al
pie nro. 45), p. 10 (14).
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plo de algunas leyes especiales de infraestructura)139 de que el debate pu

blico, tan importante para los ciudadanos, sea previsto en todos los proce

dimientos de planificaci6n de forma meramente facultativa. Por el contra

rio la cdtica opuesta considera que la participaci6n que se les concede a los

ciudadanos en el procedimiento de planificaci6n, es insuficiente y, por

sobre todo, poco transparente. Ella exige por 10 tanto una mejor ·integra

ci6n "democratica" de los ciudadanos en la planificaci6n de los grandes

proyectos de infraestructura. 140 Una espectacular expresi6n de esta cdtica

la configuran las actuales demostraciones en contra de la reforma de la

estaci6n central de tren de Stuttgart, la capital de la provincia de Baden

Württemberg. Dichas demostraciones llevan ya meses de duraci6n. Sin

embargo ellas recien comenzaron luego de que el procedimiento adminis

trativo de planificaci6n, con la correspondiente participaci6n de los ciu

dadanos, ya se encontrara hace tiempo concluido y despues de que los

Tribunales Comencioso-Administrativos rechazasen en todas sus instan

das la acci6n judicial interpuesta contra dicho proyecto. Mas aun, la tar

dia mediaci6n ("conciliaci6n"), no prevista legalmente y que fuera pro

puesta por el gobierno provincial a los demostrantes y trasmitida durante

semanas en la televisi6n abierta, no pudo provocar ningun cambio en el
resultado de la planificaci6n. 141

La ambivalencia de las cdticas mas arriba comentadas, demuestra

que el uso y los beneficios, aun de procedimiemos administrativos larga

mente reconocidos, son siempre nuevamente cuestionados, a pesar de que

aveces luego de dichos cuestionamiemos resulta necesario efectuar una

reforma en los mismos. Seda inadecuado, y por 10 demas poco funcional,

pretender agregar elementos de democracia directa (por ejemplo un refe

rendum) a un procedimiento que ya en si mismo es bastante complicado.

139. Por ejemplo en el art. 17a nro. 5 de la FStrG; el an. 18a nro. 5 de la AEG.

140. Comparese por ejemplo Prantl, Heribert, "Basta. Planificaciones de Grandes
Proyectos: Cuando el ciudadano es considerado corno un estorbador. ~Son programados
los estorbos?", en el peri6dico: Siiddelltsche Zeitung nro. 5 del 8/9- 1- 2011, p. 4.

141. Comparese por ejemplo Schänenbroichel; Klaus, Irritationen um Stuttgart 21-
Anmerkungen zu Verfahren und Bürgerbeteiligung bei raumbedeursamen

~rc)ISv()fh;lben. en la revista: Vc:lwaltungsblätter für Baden-Wiirttembelg (VBIBW) 2010,

227



Mtlrtin Ibler y Mtltthias Hangst

POl' otra parte en Alemania las iniciativas de los proyectos de las obras de
infraestructura mas importantes se basan en las decisiones presupuesta
rias, en la mayoria de los casos, de la autoridad estatal responsable de1
proyecto. Para la toma de estas decisiones no esta previsto, con justa razon,

en nuestro ordenamiento juridico ninguna participacion democratica di
recta de los ciudadanos. De forma similar tampoco resultaria adecuado
reprimir la participacion que los ciudadanos rienen prevista legalmente en

el procedimiento de planificacion. La planificacion de importantes pro
yectos de obras de infraestructura es complicada y solo puede darse a en
tender a los ciudadanos afectados y a las asociaciones de proteccion de1
medio ambiente mediante su explicacion pOl' un experto. Para ello el Esta

do debe preparar un procedimiento adecuado, tendiente a proteger los
derechos de los particulares. La renuncia general a un debate publico obli
gatorio solo podria permitirse, debido a la garantia juridica de la protec

cion de los derechos consagrada en nuestra Constitucion (art. 19 inc. 4 de
la LF) siempre y cuando se refuerce la posterior proteccion juridica ante la

justicia; sin embargo esto ultimo no es pOl' ahora previsible. POl' 10 menos
parece plausible el esfuerzo tecnico-legal tendiente a extraer de las diferen
tes leyes de infraestructura las disposiciones procesales capaces de sergene

ralizadas e incorporarlas en la Ley Alemana de Procedimiento Administra
tiVO. 142 Ello estaria conforme al rol de las leyes de procedimiento adminis

trativo corno obras de regulacion del derecho administrativo general.

APENDICE: Resurnen dei procedimiento de planificacion de proyectos de obras de

infraestructura en la VwVfG

1. Preparacion de toda la documentacion correspondiente al pro

yecto pOl' parte de quien desea solicitar su aprobacion y efectuar su
ejecucion (en general, una autoridad administrativa), esto es, el res
ponsable del proyecto; y presentacion de dicha documentacion a la

autoridad encargada de la audiencia, juntamente con la solicitud de

142. Proyecto de ley del Ministerio Nacional del Interior dei 6-12-2010.
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iniciacion de un procedimiento de planificacion de un proyecto de
una obra de infraestrucutra (art. 73 inc. 1 de la VwVfG).

2. Procedimiento de audiencia ante la autoridad administrativa com
petente para celebrar la audiencia

-Requerimiento de una toma de posicion a las autoridades, munici
palidades (art. 73 inc. 2 de la VwVfG) y asociaciones de proteccion
de la naturaleza reconocidas estatalmente (par ejemplo art. 17a mo.
2 de la FstrG).

-Exposicion del plan en las municipalidades (art. 73 inc. 3, 5 de la
VwVfG).

-Oportunidad de los ciudadanos afectados de imerponer sus obje
ciones contrarias al plan (art. 73 inc. 4 de la VwVfG).

- Debate sobre las objeciones y las tomas de posiciones presentadas
en una audiencia determinada para ello (art. 73 inc. 6 de 1a VwVfG).

-Elevacion del proyecto y de su documentacion pOl' parte de la auto

ridad de la audiencia (junto con su postura, la de las municipalida
des y otras autoridades administrativas, como asi tarnbien de las ob
jeciones que no pudieron resolverse) a la autoridad competente para
la aprobacion de la planificacion (art. 73 inc. 9 de la VwVfG).

3. Revision de la solicitud de aprobacion y de toda la documenta

cion pOl' parte de la autoridad competente para la aprobacion de la
planificacion

-Control de legalidad del proyecto.

-Ponderacion de los intereses favorables y contrarios al proyecto
mediante el ejercicio de su libertad de planificacion.

-Dictado de una decision vinculante sobre el proyecto presentado

mediante un acto administrativo que concluye con el procedimien-.
to, esto es, mediante la resolucion de aprobacion de la planificaciol1,

artfculo 74 il1C. 1 Y2 de la VwVfG, art. 35, segunda aracion de la
VwVfG.

4. A la resolucion de aprobacion de la planificadon le siguen:
- Dado el caso: la proteccion juridica ante los THbunales Contencio
so-Administrativos.

- Dado el caso: la expropiaciol1 de terrenos.
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- Dado el caso: el posterior dictado de condiciones 0 cargas tendien_
tes a proteger los derechos de los afectados (art. 75 inc. 2, 3 de la

VwVfG).
- La construcci6n de la obra de infraestructura pOl' el organismo res

ponsable del proyecto.

La Ley Italiana 241/90 de Procedimiento Administrativo

Por Diana-Urania Galetta*

1. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN ITALIA ANTES Y

DESPUES DE LA LEY 241190

1. Nadmiento y evolud6n de la noci6n del procedimiento administrativo
eu Italia

Respecto de otros pafses de Europa continental, como pOl' ejemplo
Alemania, Italia evidencia un considerable retraso en la adopci6n de una

disciplina del procedimiento administrativo, que data recien del afio 1990.

Este retraso se debi6, principalmente, a la existencia de un sistema de
tutela jurisdiccional administrativa fundamentado en la impugnaci6n de

medidas administrativas. Conla consecuencia de que nuestra doctrina ha

centrado durante mucho tiempo sus estudios exclusivamente enlos carac
teres y en los efectos de la medida, considerada como un acto que produce

efecros externos, expresi6n de la voluntad del Estado en el caso concreto.

Asf el interes y el estudio sobre la evoluci6n del concepto de procedi
miento administrativo se puede encontrar en la doctrina italiana solamen
te a partir de la segunda decada de mil novecientos,l

* Profesora ordinaria de Derecho administrativo y de Derecho administrarivo europeo en
Universita degIi studi di MiIano. Autora de numeroso trabajos referidos en http://
www.giuripol.unimi.it/persone/galetta.hrm

1. EI primer estudioso italiano que hace referencia aI procedimiemo como figura juridica
aut6noma fue CAMMEO, Federico, Corso di diritto amministrativo, vol. II, la Litotipo,
Padua, 1914, p. 1083 Yss. YVol. III, Ia Litotipo, Padua, 1914, p. 1234 Yss.
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