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\ PROLOGO

La autora de este libro me acompaii®é como profesora adjunta
de Derecho Administrativo de la UBA cuando ejercia allf la titulari-
dad de la catedra, en la que exhibié una acentuada vocacién docen-
, te, habiendo sido antes mi discipula en los cursos de posgrado que,
. por entonces, se dictaban en la mencionada universidad. Trabaja-
: dora incansable, la doctora DanieLa UgoLiv es también una estudio-
sa de toda la probleméatica que abarca el derecho administrativo en
sus multiples manifestaciones.

La obra que he aceptado prologar tiene por eje central la expo-
sicion de la teorfa y del régimen juridico de los llamados bienes
privados del Estado, un tema que no ha sido objeto de estudios es-
pecializados en nuestro pafs, no obstante la importancia que tiene
dicha institucién, tanto en sus aspectos econémicos como sociales.

Se trata de su tesis doctoral, hecha bajo mi direccién, con la
que culminé sus estudios de doctorado en la UBA al defenderla
ante un tribunal designado al efecto en el afic 2012, ante el cual
b hizo la doctoranda una brillante defensa de sus puntos de vista.

El eje de la tesis radica en sostener que el régimen jurfdico de
los bienes inmuebles del Estado es un régimen de derecho adminis-
trativo y que resulta conveniente que se establezca por ley en aten-
cion a la naturaleza de la institucién.

. El trabajo realizado se compone de una primera parte que con-
siste en la investigacién, y una segunda que contiene el desarrolio
propiamente de la tesis. Comienza con el andlisis de la clasifica-
cién de las cosas que se establece en el Cédigo Civil argentino, expo-
niendo las diferencias entre los bienes del dominio piblico y privado
del E§tado. para determinar si estas diferencias justifican mantener
la opini6n clésica referida a que los bienes del dominio publico se
figen por las normas del derecho administrativo, mientras que los
b_IE_nes del dominie privado del Estado por las.normas del derecho
cwil. La investigacién es rica no sélo por el conocimiento de la
Opinién de la doctrina nacional, de la jurisprudencia y de la legisla-
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cién, sino especialmente por el estudio del tema en otros paises
como Espaifia, Italia ¥ Francia, asi como el realizado en la Universi-
dad de Bologna por la doctoranda, con la colaboracién propuesta
por la Facuitad de Derecho de dicha universidad.

La fundamentacién bésica de la tesis reside en Ia consideracion
de los bienes estatales como cosas fuera del comercio, que requie-
ren de autorizacién piiblica para su venta y sujetos a inalienabilidad
absoluta o relativa, segin se trate de dominio publico o dominio
privado del Estado, en los propios términos de las normas del Cédigo
Civil argentino, desarrollandose con argumentos razonados la justi-
ficacién del régimen jurfdico de derecho administrativo y una nue-
va categorfa de contratos patrimoniales de la Administracién publica.

Su desarrollo sigue una logica y lJos argumentos han sido ex-
puestos con coherencia y rigurosidad cientifica, con posiciones con
las que se podrd o Mo estar de acuerdo, pero que, cabe reconocer,
exhiben una originalidad remarcable. Por esas razones, el libro
constituye un valioso aporte que enriqueceré la literatura juridica

argentina.

Juan Carros CASSAGNE

NOTA DE LA AUTORA

Bl nuevo Cédigo Civil y Comercial de la Nacion

Esta tesis fue presentada el 9 de mayo de 2012
Fie Derecho de la UBA para su evaluacign por los iﬁ?e;aiatgzlilasl
jurado, los doctores Craupio KiPER, LEONARDO Massivino y PABLO GALLE-
cos Fepriani, designados por la Comisién de Doctorado, en acta
aprobada por r.esolucién 1582 del Consejo Directivo de dic'ha Facul-
E?SI;I tglreel 3e;:1e ?ulio de 2012. La tesis fue defendida el 19 de sep-
mismo afio ifi * i " i
constancia del acta de gsgu?eglilal.ﬁcada como "sopresaliente”, segin

El 7 de junio de 2012 fue elevado al Congreso de la Naci
g;?jijecct;o de. Céd}go Civil y Comercial de la I\?gacién, en el gnc;ggafel
e do eraE}Jc_ecutlvo 884{12, y en agosto de ese afio comenzd su la-
oo afi zan.éms la C.o_rms%én Bicameral del Congreso para la reforma
actua acién y unificacién de los Cédigos Civil y Comercial de la

acién, conformada a tal fin con quince diputados y quince senado
res, propuestos por los presidentes de cada Camara. )

El Anteproyecto de reforma d i ivi
OT¢ de el Cdédigo Civil fue elabora
fgrsﬂna comisién dg juristas que encabezdé el presidente de la C(;:lr(2
prema de Justicia de la Naci6n, doctor RiCARDO LORENZETTI, ¥

que integraron también las d
octoras ELEva Hi
KEMELMAJER DE CARLUCCL GHTON DE NOLASCO y AfDA

Ejecﬁ::?v ct)embarigcl), esteﬁntep;oyecto fue modificado por el Poder

o Poder' é asf la Com1_516n Bicameral citada considerd el Proyecto

57_1:’E_2012,1ecutwo nam_or_lal, que ingresé al Senado bajo expediente
. y fuera remitido a la Comisién el 8 de agosto de 2012

El dictamen de mayorf isi
E oo _ yorfa de la Comisién, segin ord
3 Sen;gso&s?joNap;obar el Proyecto de ley del Po%ler Ejet?trlltisslydfﬁ
e o7 dea a‘mcm votd su aprobacién en la sesién especial inicia-
013 o1 noviembre de 2013 y concluida el 28 de noviembre d
a las 4:20 de la madrugada. °

)'___ru
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Seglin consta en el acta del Senado, se voté el Proyecto que
aprueba el Céodigo Civil y Comercial de la Nacién, propuesto en el
orden del dia 892, segin el dictamen de mayoria, con el voto afir-
mativo de treinta y nueve senadores y de un voto negativo, encor-
tréndose presentes cuarenta senadores'.

Finalmente, el 1° de octubre de 2014 la Camara de Diputados
aprob¢ dicho Proyecto ¥ qued6 sancionada la ley 26.994. Se es-
tableci6 su vigencia a partir del 1° de agosto de 2015, segan ley
27.077. _

Por lo tanto, no fue posible incluir en esta tesis el estudio de
los articulos sobre bienes del Estado que modificaban los del Codi-
go Civil de VELEZ SARSFIELD, ¥ pPOT ello se expondran a confinuacion
algunos comentarios con relacién a estas nuevas NOIMas.

Cabe destacar que en el Cédigo Civil y Comercial de la Nacion
se han efectuado algunos cambios en los articulos del Proyecto ori-
ginal de la comisién de juristas, también con relacion al tema que
se comenta.

Sin embargo, las nuevas Normas en materia de bienes del Esta-
do no han introducido disposiciones que terminen con la indefini-
cién del régimen juridico de los bienes privados del Estado, si bien
se han hecho algunas aclaraciones necesarias.

En primer lugar, se utilizan los términos “bienes pertenecientes
al dominio publico” y “bienes del dominio privado del Estado”, se-
gin una terminologia mas usada por la doctrina, en lugar de bienes
publicos y bienes privados, Como se indicaba en el Codigo Civil.

Por otra parte, los nuevos articulos han incorporado otros bie-
nes en la clasificacién de los bienes del dominio piblico (p.ej., 1as
lagunas navegables, los glaciares, el ambiente periglacial, y el espa-
cio aéreo suprayacente al territorio y 2 las aguas jurisdiccionales de
la Nacién Argentina, de conformidad con los tratados internaciona-
les v la legislacidn especial)}.

Se introducen algunas explicaciones sobre qué se entiende por
ciertos bienes del dominio pablico, evitando asi diferentes interpre-
taciones que generaban dudas en su definicién y alcance?.

i La versi6n taquigrdfica de la sesion del Senado del 27 ¥ 28 de noviembre de
2013 y el acta correspondiente puede consultarse en la pagina del Senado de la Nacion
Argentina, www.senado. gov.ar

2 Art 295.-BRienes pertenecientes ol dominio publico. Son bienes pertene-
cientes al dominio piiblice, excepio Io dispuesto por leyes especiales:

a) El mar territorial hasta Ja distancia que determinen ios tratados internacionales
y la legislacion especial, sin perjuicio del poder jurisdiccional sobre la zona contigua, 1l&
zona econdmica exclusiva y la plataforma continental. Se entiende por mar territorial
el agua, el lecho v el subsuelo.
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Se reglamenta scbre las aguas de los particulares y se estable-
ce que lps CUursos de aguas por cauces naturales pertenecen al do-
minio publice, que no pueden ser alterados por los particulares
que el uso de l'as aguas publicas o de las obras construidas para uﬂ:i‘)-Z
hcfiad ¢ comodidad comiin no les hace perder el cardcter de bienes
publicos del Estado, inalienables e imprescriptibless.

Con relacién a la enunciacidn de los bienes del dominio pri-
vado*, se precisé lo dispuesto en el anterior art. 1° del art 281212
aclar'an.cio’ que se trata de “los inmuebles que carecen de cllueﬁo”r
se eliminé parte del anterior inc. 4° del citado articulo, en cuanto sé

b) Las aguas interiores, bahias
N , , golfos, ensenadas, puertos, ancladeros y |
. . -y ! a-s
grgr;iﬂaasﬁ iie ent‘tenlde por pi?yas maritimas la porcién ’de tierra que las margas bgﬁa;
urante las mas altas y mas bajas mareas normal i i
la distancia que corresponda de ¢ i i et i e asa
onformidad con 1 ié i i
L A O e a legislacién especial de orden nacio-
¢) Los rios, estuarios, arrcyes 4
s s y demds aguas que COITER por cauces natural
_ es,
}sii?gi. 3.(') l:igﬂ?: na{vegagltes& lcc;s glaciares y el ambiente periglacial ¥ toda otra agua q]l?:
Ta la aptitud de satisfacer usos de interés general ié
aguas subterrdneas, sin perjuicic del ejercici b e
, jercicio regular del derecho del i i
fundo de extraer las aguas subterrs i o oo
! de errianeas en la medida de su interé jeci
disposiciones locales. Se entiend i e e op e
Cior . e por ric el agua, las playas v el lech
rre, delimitade por la linea de ribera j , i . Xe}cmo e ot
_ que fija el promedic de las méxi i i
narias. Por lago o laguna se entiende el g o Cret:ldaams vy
ias ua, sus pl i
delimitade de la misma manera que los riosg. playas ¥ su lecho, respectivamente,
d} Las islas formadas o que se i
_ ormen en el mar territorial, 1a zona econdroi
s , rod -
cg.lsswal, la plataforma continental o.en toda clase de rios, estuarios, arroyos, o en foas elXA
g0s o lagunas na\{egables, excepto las que pertenecen a particular’es ' ¢
Naciéi)ﬁéeerfgz?odiézeo fsupr_ayacente al territorio y a las aguas jurisdiccionales de la
on i i i
i) , ormidad con los tratados internacionales y la legislacién es-
J) Las calles, plazas, caminc
) alles, ) s, canales, pue: i ibli
truida para utilidad o comodidad comiin. puentes y cualquier oira obra piblica cons-
¢) Los documentos oficiales del Estado.

3 .
de los pig.iciif' —Aguas de los particulares. Las aguas que surgen en los terrenos
siempre que no FS pertenccen a sus duefios, quienes pueden usar libremente de ellas
control 3 2 as ve Sotrrlinefl cauce natural. Pas aguas de los particulares quedan siyjetas al
Nadie puede usar d cciones que en interés piblico establezca la autoridad de aplicacién
derecho. Perten : aagluasmpninvjada§ en perjuicio de terceros ni en mayor medida de su
rales. Los partici(lzen do o piblico si constituyen cursos de agua por cauces natu-
tulo de agugs g ]fres no deben alterar_ esos cursos de agua. El uso por cualquier ti-
hace perder elpca,réiﬁ'r lclie{}g:i cons:tbrllindasdpiara utilidad o cemodidad comudn, no les
El hecho de co es publicos del Estado, inalienables e im; ipti
rrer 1os curso 4 . prescriptibles.
¢stos derecho alguno. ® de agua por los terrenos inferiores no da a los duefios de
% Art 286.- Biene o )
nal, Drovinf:iali e wsu C{fgil d;;n’;vé;?m%ﬂvgdc]) aéi Estado. Pertenecen al Estado
: 1 io de lo dispuesto en le iales:
f;; tos inmuebles que carecen de duefio. . yes especiales:
as minas de oro, plata, cobre, pi i ;
teres sim 4 ' , piedras preciosas, sustanci ;
res similar, segin lo normado por el Cédigo de Mineria. 1as Tslles y toda otra

nacio

(_,de ini
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referia a “los muros, plazas de guerra, ferrocarriles y toda construc-
cién hecha por el Estado o por los Estados”, como también el inc.
¢ del mismo articulo, que mencionaba a “las embarcaciones que
diesen en las costas de los mares O rios de la Reptblica, sus frag-
mentos y los objetos de su cargamento, siendo de enemigos o de
corsarios”, que habian merecido critica de la doctrina.

En cambia, se incluyeron oo bienes del dominio privado del
Estado a “los lagos no navegables que carecen de duefo”, cuestion
gue también era motivo de debate.

Asimismo, en esta nueva norma se hace referencia a “las cosas
muebles de duefio desconocido que no sean abandonadas, excepto
los tesoros”, en tanto la norma del Codigo Civil decia: “los bienes
vacantes o mostrencos y los de las personas que ueren sin tener
herederos, segin las disposiciones de este Cédigo”, siendo necesa-
rio interpretar el sentido de la expresién “que no sean abandona-
das”, dado que, al contrario, seria la condicién de abandono, en el
significado de “repuncia” lo que permitiria que la cosa mueble, en
esa situacién, pase al dominio privado del Estado.

Por otra parte, sobre el régimen juridico, el art. 237 del Cod.
Civil vy Com. de la Nacion establece puntualmente en su encabeza-
miento “Determinacién y caracteres de las cosas del Estado. Uso
y goce”. Este titulo pareceria comprender a todos los bienes o coO-
sas del Estado. Sin embargo, el articulo dice que “los bienes pu-
blicos del Estado son inenajenables, inembargables e imprescripti-
bles. Las personas tienen su uso y goce, sujeto a las disposiciones
generales y locales”. Luego se agrega que “1a Constitucion nacio-
nal, la legislacion federal y el derecho piblico local determinan el
caracter nacional, provincial o municipal de los bienes enumerados
en los dos articulos precedentes™.

Resulta dificil interpretar que la condicién juridica indicada de
estos bienes asi llamados “priblicos” ¥ no “del dominio publico”,
como se venia mencionando, signifique que sé quiere incluir entre
los bienes publicos fanto a los bienes del dominio piblico como del

dominio privado. Serfa como suponer que se utiliza la palabra ge-

£) Los lagos no navegables gue carecen de duefio.

d) Las cosas rauebles de dueno desconocido que no sean abandonadas, excepto
los tesoros.

5 Art. 237 - Delerminacion y caracteres de las cosas del Estado. Uso ¥
goce. Los bienes piblices del Estado son inenajenables, inembargables & irnprescripti-
bles. Las personas tienen su uso y goce, sujeto a las disposiciones generales ¥y locales.
La Constitucién nacional, la legislacion federal y €l derecho publico local deterrninan el
cardcter nacional, provincial o runicipal de los bienes enumerados en los des arts. 235
y 236.
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nérica de “bienes piiblicos” para inclui

' cluir las cosas del Estado ue
ffa.hora. todos 10§ bienes del Estado tienen los mismos caracterisqde
inenajenables, inembargables e imprescriptibles.

. Esta mj:erpretacio’n §er1‘a dudosa, pues estos caracteres se con-
81’derar0n siempre por la doctrina y la jurisprudencia con relacidn
solo a los bienes del dominio publico y deberia aclararse si se in-
cluyep a los bienes del dominio privado, dada la importancia del
cambio de régimen juridico que ello implicaria. )

Otrg.s normas modificadas que inciden en la elaboracién de
esta tesis son las de los anteriores arts. 2336 al 2338 de} Céd. Civil
en cuanto la nueva norma establecid que “estan fuera del coﬁlercic;
los bienes cuya transmision estd expresamente prohibida: a)} por
ley; ._b)' por actos juridicos, en cuanto este Codigo permite talies
proh1b1c1_0ne§"ﬁ, vy se elimind la mencién a “las cosas dependientes
de auto_rlzam_c’m ptblica” en la clasificacién de los bienes fuera del
comercio. Sin embargo, al estar previsto en la Constitucién nacio-
ng} gue el Cc_)ngreso de la Nacién dispone del uso y de la enajena-
cion de las tierras de propiedad nacional {art. 75, inc. 5%) lon in-
muebles de} dominio privado del Estado siguen sie,ndo Bienés fuera
del COmMErcio, por cuanto su enajenacion estd prohibida por la norma
constitucional, sin una autorizacién legislativa-autorizacién piiblica

siendo, ademas, las normas d ini
: , el derecho administrativ
dicha enajenacidn. © que regulan

- A :lsu vez, e_ste_1:égimen_ condicionard también la posibilidad de
2 ;) 1;&}1: a pre’scrlpcmn_adqmsitiva sobre estos inmuebles, dado que
i md ién, segun el qulgo Civil y Comercial, no se pueden transmi-
ir derechos reales si una norma lo prohibe’.

i S;.F)’l());eug;mno, )(rj refenc_io a la posibilidad de ejecutar alguna garan-
Lo Sone tratesde lpartlpulares, el nuevo ordenamiento ha previsto
meI{te > 1neat e los bienes de _lo_s particulares afectados directa-
enie acrelédos acién de un servicio publico, el poder de agresién
pe s res no puedq perjudicar la prestacién del servicio8.

a se refiere a los bienes de los particulares, pero a mayor

& Art. 234, - Biene me
- 234, s fuera del comercio. A i i
Cuya transmision esta expresamenie prohibida: fotin fuers del comerclo los blenes
a) Por la ley.
b S
?)Al:;)r ?;éc;s juridicos, en cuanto este Codigo permite tales prohibiciones
3 .= Transmisibilidad. T :
excem_o Toposiois ot s et odos los derechos reales scen transmisibles,
8 Art ; ”
. 243. - Bienes afectados directamente a un servicic puiblico. Si se trata

de los biene, de 1o artic
§ los 1 i 1
ol ulares afectados directamente a la\' prestacion de un servicio

publico, el i a 25 NO
' poder d ued judicar la acion d
servicie, e agresion de los acreedores puede perjudicar prestacid el
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razén debe entenderse si los bienes afectados a un servicio publico,
en sentido amplio, son del dominio privado del Estado:

El analisis de las nuevas Normas sobre bienes del Estado en el
Cédigo Civil y Comercial de la Nacién permite concluir que éstas
son insuficientes para determinar su régimen juridico y, en particu-
lar, se pierde la oportunidad para establecer claramente el régimen
de los bienes privados del Estadoe o, por lo menos, dejar establecido
que los bienes del dominio privado se regiran por las normas del de-
recho administrativo. .

Se observa, por ejemplo, que este nuevo ordenamiento mantu-
vo el sentido del antiguo art. 16502 del C6d. Civil, referido a locacio-
nes administrativas, estableciendo en su art. 1193 que, “si el loca-
dor es una persona juridica de derecho publico, el contrato se rige
en lo pertinente por las Nnormas administrativas y, en subsidio, por
las de este Capitulo”™

BEn definitiva, una norma clara sobre el régimen juridico de los
bienes privados del Estado hubiera marcado un camino para una
ley de bienes del Estado que se refiera no sélo a los aspectos de la
enajenacién, prescripcién o embargo, sino a todo un régimen de
disposicion, administracién, gestién y proteceion de estos bienes,
teniendo siempre en cuenta el interés publico.

Dantera UGOLINI
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INTRODUCCION

1. OpJETO Y MOTIVO DE LA INVESTIGACION, — El objeto es el ré-
gimen jurfdico de los bienes privados del Estado y, en particular, el
de los bienes inmuebles. El interés por el tema se debe a que el ré-
gimen juridico de los bienes privados del Estado no ha sido abordado en
profundidad ni por los administrativistas ni por los civilistas de nues-
tro pafs, dado que al tratar el tema de los bienes del Estado, segin
la clasificacién de las cosas que se realiza en el Cédigo Civil, la doc-
trina publicista se dedica principalmente a los bienes del dominio pd-
i blico, sin analizar el régimen de los bienes del dominio privado del
: Estado, ni su categorizacién juridica, probablemente por considerar
que estos ultimos se rigen segin las normas de ia propiedad priva-
dal. A su vez, la doctrina civilista considera que se encuentran en
la misma situacién gue los bienes particulares, pudiendo ser objeto
de idénticas operaciones?. Si bien autores como Borpa reconocen que,
como los bienes privados estan destinados mediata o inmediatamente
a la sociedad, existen de modo inevitables diferencias con la propie-
dad privada; sin embargo, no se detienen a comentar “cuil es o debe
ser ese reégimen jurfdico” diferente®. También Bueres sostiene que,
g DOr més que los bienes privados del Estado son los de su dominio
: propiamente dicho, no estan exentos del régimen de derecho piblico,
g Puesto que en definitiva pertenecen al fisco!. S6lo BieLsa parece ad-
i Vertir que convendria establecéer esta diferenciacién de régimen juri-
dico en la leys. Posteriormente, pasados los afios, la doctrina nacional
_r;etomq el interés por el tema de los bienes del Estado y puso en deba-
s te,,‘}a distincién entre bienes piblicos y privados v su régimen juridicos.

b
-

; MaRiENHOFF, Tratado. Parte gemeral, t. V, p. 24.
'y Liamslas, Tralado, Parte general, t. 11, p. 212.
. > Borpa, T‘rata.do Parte general, t. 11, p. 58.
L3 égm (dl_r.) —_HJGH'mN (coord.), Cédigo Civil, t. 54, p. 112 ¥ 113,
s’ - BIELsA, Pnnczp‘@gs de derecho administrativo, p. 642.

5
28 CassaGne, Acerca de la nocién del dominio piblico y las nuevas ideas so-
,.FSOS especiales, J4, 2010-111-1213; Duranp, Breve glosario de términos usua-
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Tampoco la legislacién existente ha contribuido mucho a des-

pejar esta cuestién, ya que la legislacién nacional mas especifica es ..

la del régimen de contrataciones del Estado, aprobade segun decr.
nacional 1023/01, donde se menciona que dicho régimen se aplica a
las concesiones de uso de los bienes del dominio piblico o privado
del Estado nacional (art. 4°, inc. ¢). En la Ciudad de Buenos Ai-
res, su ley de contrataciones 2095 regula en los mismos términos.
En cambio, cabe recordar una antigua ley de la provincia de Bue-
nos Aires, el decr. ley 9533/80, ain vigente, que establece aigunas
normas importantes pero queé requieren de su actualizacién, acorde
con una moderna gestién de tales bienes.

Al respecto, corresponde mencionar también que en la ley
24.156, de la administracién financiera del Estado nacional, se esta-
blecis la necesidad de una ley sobre bienes del Estado?, deuda ain
pendiente. . ‘

Por lo tanto, en este trabajo se pretende investigar cuil es o
debe ser el régimen jurfdico de los bienes privados del Estado, li-

les en materia de dominio prblico, JA, 2010-H1-1204; Nawar, Las técnicas de afecta-
cion y desafectacion de los bienes del Estado, JA, 2010-T11-1228; Galll BasuaLpo, La
autotutela en el dominio publico, JA, 2010-111-1248; DE va Riva, La concesidén de uso
de bienes de dominio piblico, JA, 2010-111-1260; GuiriDLiaN Larosa, Régimen juridi-
co de los puertos en la Argentina, JA, 2010-1[1-1272; Pozo GowLaND, Servidumbres
administrativas, JA, 2010-[11-1282; Dt wa Veca pe Diaz Riccl, Federalismo, propiedad
estatal y recursos naturales: los desafios a la dogmdiica del dominio piiblico, JA,
2010-111-1293; MaRAL, Nuevas ideas en materia de dominio publico; TawiL, Algunas
reflexiones en torno al régimen juridico de los bienes afectados al servicio pu-
blico; MERTEHIKIAN, Acerca de la wtilizacion de fideicomisos por el sector publico;
Botassi, Dominio y jurisdiccion. Competencic nacional, provinciel y municipal;
Gauna, Dominio publico en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Grecco, Ll ocaso
de la dogmdtica tradicional del dominig piblico; USLENGH, La proteccion del usua-
rio de los bienes del domindo publico; SamMartivG, El rdgimen del dominio priblico
v sus implicaciones procesales; Soria, Penorama de la proteccion del patrimonio
de interés puiblico, y CANOSA, El dominio publico, en Universidad Austral, “Jornadas
sobre Organizacién Administrativa”, p. 103, 523, 539, 665, 721, 823, 829, 859, 893 y 549,
respectivamente; FEavAnoEz, Derecho real administrativo.  Congciliacion enire el in-
terds puiblico y la inversidn privade, LLCABA, 2011-5; Gusman, Contralo de corice-
sidn de uso de dominio piblico y privade, en Universidad Austral, “Cuestiones de
contratos administrativos”, p. 408; Ucoum, EI uso del dominio publico de la Ciudad
de Buenos Aires, RAP, supl. n® 5, "Administracién local y derecho”, p. 8, y Regulacicn
¥ proteccion de espacios prblicos, “Revista de Derecho Administrativo”, 2001-203; De
ReNa TarmiEre (coord.), Domindo publico; AusT - FoigeL Boret - DE 1a FUENTE - GIRARD -
VipaL, Autotutela del dominio piblico y sus consecuencias furidicas, RAP, n°® 300,
p. 67; BusTeELo, Desalgjo de bienes del dominio publico y privado del Estado, en
CassaGNE (dir), “Tratade de derecho procesal administrative”, t. 1, p. 727,

7 “Art. 185. - El Poder Ejecutivo nacional en el plazo de noventa dias a partir de
la fecha de promulgacién de la presente ley, presentard at Gongreso de la Nacién un
proyecto de ley que regule el sistema de contrataciones del Estado y otro que organice
la administracién de bienes del Estado™.
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mitando el andlisis a los bienes inmuebles. Se excluven los bienes
culturales del patrimonio artistico e histérico, bosques, aguas y mi-
nas que, por tener caracteristicas especfficas, no estdn comprendi-
dos en este estudio.
o

2. TEMA GENTRAL DE ANALISIS Y TESIS QUE SE SOSTIENE. - Bl
tema central es Ia nocién misma de dominio privado, sus diferen-
cias con el dominio publico y las normas de derecho piiblico y de
derecho privado que se aplican, sosteniendo, como tesis, gque el ré-
gimen juridico de los bienes del dominio privado del Estado es un
régimen peculiar de derecho administrativo y que conviene estable-
cer en una ley especial.

Ese régimen juridico es netamente “administrativo”, aun cuan-
do se apliquen normas de derecho privade, las que se interpretan
por analogia, de acuerdo con las caracteristicas de la actividad ad-
ministrativa y del sujeto estatal®.

Asf se demostrard que esta regulacién especifica es propia del
derecho administrativo, utilizando la nocién de derecho administra-
tivo como todo el derecho que regula la funcién administrativa y se
aplica a la Administracién publica, sin perjuicio de que las normas
pueden estar referidas a otras materias (v.gr., civil)!o, '

3. EL TEMA A INVESTIGAR. - Se investigard la clasificacién de
los bienes del Estado en el Cédigo Civil argentino, los antecedentes
histhicos, las diferencias entre los bienes del dominio piblico y del
dpmmio privado del Estado y las normas que se aplican tanto admi-
nistrativas como civiles. Se investigara también la legislacién com-
p_arada en Espana, Italia y Francia, a fin de establecer cuél es el ré-
gimen juridico de los bienes inmuebles privados del Estado actual

8 Segin el Codigo Civil velezano, “las cosas son muebles e inmuebles por su natu-
raleza, o por accesién, o por su cardcter representativo” (art. 2313); “son inmuebles por
su naturaleza las cosas que se encuentran por sf mismas inmovilizadas, como el suelo y
todas. las partes sdlidas o fluidas que forman su superficie y profundidad: todo lo que
esta m;orporado al suelo de una manera orginica, y todo lo que se encuenira bajo el
suelo sin el heche del hombre” (art. 2314); “son inmuebles por accesién las cosas mue-
bles que se encuentran realmente inmovilizadas por su adhesién fisica al suelo, con tal
que esta adhesién tenga el cardcter de perpetuidad” (art. 2315); “son también inmue-
bles. las cosas muebles que se encuentran puestas intencionalmente, como accesorias de
ur inmueble, por el propietario de éste, sin estaric fisicamente” (art. 2316), y “son in-
muel?!gs. por su cardcter representativo los instrumentos pablicos de donde constare la
adquisicidn de derechos reales sobre bienes inmuebles, con exclusidn de los derechos
reales de hipoteca y anticresis” {art. 2317).

% CassaGNE, Darecho administrativo, t. I, p. 145. -

10 Mamiennory, Tratado. Parte general, t. I, p. 151; Gorowwo, Tratado
general, t. [, V-18. P ’ . - Pore
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en nuestro pais y en los pafses europeos mencionados. La elec-
cién de estos paises se debe a la influencia comin que, sobre la
clasificacién de los bienes del Estadc, ha tenide el Cddigo Civil
francés y, en particutar, su doctrina, como también en la posibilidad
de lectura de los textos en sus idiomas de origen.

4  OpieTivos PARTICULARES. — En el desarrollo del trabajo nos
proponemos como objetivo particular determinar si los bienes del
dominio publico se rigen por el derecho administrative y los bienes
de}l dominio privado por las normas del derecho privado, o si los
bienes estatales, tanto del dominio ptblico como del dominio priva-
do, por tener siempre una afectacién a un interés general, deben
tener un régimen legal especial y propio de derecho administrativo.
En su caso, cudl es el régimen legal para el uso, administracién y
disposicién de los bienes inmuebles privados del Estado.

En los § 1 a 4 se analizardn las normas del Cédigo Civil argen-
tino referidas a la clasificacion de los bienes estatales, como tam-
bién el origen histérico de la clasificacién de las cosas en el dere-
cho romano y su evolucién en el derecho francés, que permitird
comprender los motivos de las distinciones entre bienes en el co-
mercio y fuera del comercio, como entre bienes del dorminio piubli-
co y privado.

En los § 5 a 8 se tratara la nocidén de dominio publico y se es-
tudiaran: a) la titularidad; b) la cuestién del destino, y ¢) el régi-

men juridico. Estos tres temas se abordarén, también, al tratar so-
bre la nocién de los bienes del dominio privade, en los § 9 a 13,
para poder determinar el alcance de la distincién entre estos bie-
nes y la justificacién o no de un distinto régimen juridico.

En los § 14 a 21 se planteara cuiles son las diferencias que
pueden existir entre estos bienes, a la luz del analisis efectuado en
los paragrafos anteriores, y se investigardn las diferencias en punto
a los caracteres cldsicos de! dominio piblico, como la inalienabili-
dad, la imprescriptibilidad y la inembargabilidad, para determinar
su alcance en los bienes del dominio privado. En particular, cobra
especial interés el estudio de los arts. 2336, 2337 y 2338 del Ccad.
Civil respecto de la enajenacién y también de la antigua jurispru-
dencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en materia de
prescripeidn adquisitiva.

Los § 22 a 24 se dedican a la “afectacién” y “desafectacion” de
los bienes estatales, dada la importancia que reviste la condicion
del pasaje del bien a la condicién de bien del dominio publico o pri-
vado, precisamente por el régimen juridico a! que quedan someti-
dos los bienes, siendo importante, por ello, establecer las formas en
que se producen tales cambios.

INTRODUCCIGN 5

En los § 25 y 26 se realiza una comparacién en los modos de
desocupacién. de les bienes inmuebles, segin sean de dominio pd-
blico o del dominio privado, con especial referencia a la inexisten-
cia del institute de la autotutela administrativa sobre los bienes del
dominio privado, lo cual permite completar los aspectos del régi-
men juridico.

En los § 27 a 31 se resefian las normas existenfes, tanto en el
ambito nacional, como de la ciudad y la provincia de Buenos Aires,
relativas a los bienes inmuebles privados del Estado, para exponer
el panorama de la situacién normativa actual de las jurisdicciones
mas relevantes en cuanto a la cantidad de habitantes y problemas
que se plantean. Tiende a justificar la necesidad de un régimen
juridico especial.

En los § 32 a 34 se investigan las normas y el régimen juridico
de los bienes inmuebles privados del Estado en Espafia, ltalia y
Francia, pudiendo destacar que Espafia v Francia han avanzado
hacia leyes especificas que reguian los bienes estafales y en parti-
cular los bienes del dominio privado, como la ley 33 de 2003 (Ley
de! Patrimonio de las Administraciones Piblicas) en Espafia, y ord.
2006-460 (Cdadigo General de la Propiedad de las Personas Publicas
—CGPPP-), para Francia, mieniras que Italia se encuentra en proce-
so de una reforma del Codige Civil, a cargo de la Comision Rodota.
La comparacién de estas normas constituye un invalorable aporte a
la formulacién del régimen juridico que aqui se propone.

In los § 35 a 37, finalmente, se sostiene que el régimen juri-
dico de los bienes inmuebles privados del Estado es de derecho
aF[ministrativo vy que debe ser establecido por ley, con argumenta-
ciones que relacionan lo investigado con las afirmaciones sobre el
régimen juridico, fundadas, en cada caso, en lo desarroliado en los
paragrafos anteriores y que permiten llegar a esta conclusién. Por
otra-parte, no escapa al estudio que, en tanto el régimen juridi-
co condiciona el tipo de contrato que celebra el Estado, en este
caso también conviene postular una nueva categoria de contrato: los
contratos patrimoniales del Estado.

_ fin los § 38 y 3% se formularan los lineamientos de una ley na-
mqnal que estableceri el régimen juridico de los bienes inmuebles
privados del Estado, incluyendo también las formas contraciuales
de uso, administracién y disposicién de los bienes inmuebles. Se
propondran figuras contractuales similares o diferentes de las de
los contratos administratives o del derecho privado, pero tendran
caracteristicas especificas, como también una denominacién propia
como “contratos patrimoniales del Estado”. Se agregaré el proyec-
tp de ley que se propone v que contribuird no sélo a otorgar segu-
ridad juridica a quienes contratan con el Estado, sino que determina



8 BIENES PRIVADOS DEL ESTADO

una actividad reglada que limita la arbitrariedad en la decisién
estatal y contribuye a una mayor transparencia y eficiencia en la
gestion.

Los lineamientos de la ley regularén la nocién, caracteres, la
tutela y proteccién de los bienes del dominio privado del Estado,
como también las formas contractuales de gestién, que posibiliten
un mejor aprovechamiento de los inmuebles privados estatales y
que tenga como cbjetivo, tanto preservar el patrimonio estatal como
lograr el fin de interés piiblico y social.

Por ultimo, se presentardn las conclusiones, en las gue se hard
una sintesis de los resultados de la investigacién y un resumen de
los argumentos que permiten sustentar la tesis sobre el régimen ju-
ridico de los bienes inmuebles privados del Estado.

5. PLAN DE TRABAJO. - En la primera parte (§ 1 a 26) se ex-
pone sobre la nocién de bienes publicos y privados del Estado, a
partir de la clasificacién del Cédigo Civil argentino y las definicio-
nes que han dado autores civiles y administrativistas. Se explica
la terminologia “dominio publice y dominic privado™. Se destaca
que es necesario iniciar la investigacién con el estudio sobre los
bienes publicos, ya que es a partir de las diferencias con los bienes
privados que se puede llegar a entender el concepto de estos ulti-
mos. Se investiga el origen histérico de tales bienes, como tam-
bién se comparan las diferencias entre bienes publicos y privados.
Finalmente, el an4lisis de sus caracteres permite llegar a plantear
las premisas del régimen juridico.

En la segunda parte de la investigacién (§ 27 a 34) se comen-
tan las normas sobre uso, administracién y disposicién de los bie-
nes privados, segtn las normas previstas en las legislaciones admi-
nistrativas nacional, de la ciudad y de‘la provincia de Buenos Aires,
circunscribiendo el estudio a estas jurisdicciones, por estar dentre
de una misma regién geogréfica, con problemas similares. Tam-
bién se analizan las normas del Cédigo Civil, determinando cudles
serian compatibles, segtn los caracteres de los bienes privados del
Estado. )

Se aborda la investigacién en Espafa, Francia e Italia, dado
que el ordenamiento jurfdico de tales paises y el nuestro tiene pa-
recidos origenes y similares debates sobre el régimen de los bienes
estatales. Particularmente relevante es la legislacién especifica de
estos paises sobre los bienes inmuebles privados del Estado, lo cual
permitirsé empezar a comprobar lo que aqui se sostiene.

En la tercera parte de este trabajo (§ 35 a 39) se fundamenta
lo sostenido y se expone el régimen juridico para los bienes inmue-
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bles privados del Estado que se propone. Se establecen las nocio-
nes de dominio piblice ¥ privado, las formas de afectacién y desa-
fectacién de bienes, los caracteres en relacién con la enajenacién,
prescripcién adquisitiva y embargo, la desocupacion y otros modos
de proteccién. Este régimen juridico extiende sus efectos en
materia contractual y, por lo tanto, se analiza la clasificacién de los
contratos del Estado y se justifica una nueva categoria de contra-
tos administratives patrimoniales. Para ello se tienen en cuenta
las caracteristicas del sujeto, del objeto, de la finalidad y de las
normas aplicables a tales contratos.

Por tltimo, se formulan los lineamientos de una ley de bienes
inmuebles privados, que establecerd {dmbito de aplicacién, autori-
dad de aplicacién, registro de inmuebles, nocién de bienes priva-
dos, formas de afectacién y desafectacidn, caracteres, principios que
rigen la gestién y la contratacién, formas contractuales y modalida-
des, extincién, tutela, resolucién de conflictos y jurisdiccion).

En la conclusién de esta investigacion se hace una sintesis de
la investigacién y un resumen de los argumentos que sostienen que
el régimen juridico de los bienes inmuebles privados del Estado es

de derecho administrativo y que se lo debe establecer en una ley
especial.

6. METODOLOGIA DE TRABAJO. — Para este estudio se accedié al
por}ocinuento de las normas existentes, doctrina de los autores y
Juns_prudencia sobre el tema, tanto del &mbito nacional como ex-
tranjero. Se buscé informacién en bibliotecas piblicas y privadas
de modo presencial y por Internet. Se elaboré la argumentacién
Con apoyo en las fuentes que se indican en las notas al pie y se es-
pecifica toda la bibliografia consultada.

Por acuerdo de colaboracién entre la Facultad de Derecho de
la Universidad de Buenos Aires y la Universidad de Bolonia, se con-
cluyé la investigacién en dicha ciudad, con el apoyo, en particular,
d.e la Escuela de Especializacién en Estudios sobre la Administra-
cién Publica (SPISA), dependiente de dicha Universidad.
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§ 1. Inrropuccrow. — Si bien el objeto central de esta investi-
gacién es el régimen de los bienes inmuebles privados del Estado,

. el estudio de los bienes del dominio privado estd estrechamente

vinculado al dominio ptblice, ya que en ambos casos se trata de
bienes del Estado y su andlisis se efectiia a partir de las diferencias
enire unos y otros bienes. Por otra parte, en general, la doctrina
ha centrado su interés mds en el dominio piblico que en el dominio
privado, tal vez por la indefinicién del régimen juridico aplicable a
los bienes privados del Estado, que determiné que, para los civilis-

tas, fuera materia de interés de los administrativistas! ¥, para éstos,
de interés de los civilistas?.

En efecto, ya ViLLEcas BasaviLaso explicaba que la nocién de
dominio ptiblico —institucién fundamental del derecho administrati-
vo— es una de las mds discutidas por los publicistas y civilistas,
aclarando que, no obstante admitirse undnimemente la diferencia-
cién entre el denominado dominio publico y el dominio privado,
regulado por el derecho civil, el criterio juridico gue perrnite clasi-
ficar los bienes en uno u otro dominio ha sido v es cbjeto de con-
troversias, a tal extremo que se ha sostenido la imposibilidad de
establecer una teorfa general del dominio publico ¥ que toda cons-
trucci6n a este respecto deber4 limitarse a un determinado derecho
Dositivo?,

Lo cierto es que tal derecho positivo, respecto de una teoria
general del dominio pUblico, ain no se ha alcanzado ¥, menos atn,
sobre el régimen legal del dominio privado, desde una discusién’

! Borpa, Tratado, Parte generad, t. I, p. 51,
2 MaRrENHOFF, Tratado. Parte general, t. V, p. 25.
3 Viiecas BasaviLeaso, Derecho administrativo, t. IV, parte 2°, p. 3y 4.
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que ponga en debate si el dominio privado del Estado se regula por
el Cédigo Civil o por el derecho administrativo. .

Por lo tanto, se comienza a tratar el tema, a partir de las no-
ciones de dominio publico y sus diferencias con el dominio privado,
para lograr finalmente establecer su régimen jurfdico*.

§ 2. IMPRECISION TERMINOLOGICA. — Como senala VILLEGAS Basa-
vILBASO, segun PEeLLoux, en el antiguo derecho, la locucién dominio
publico es sinénimo de dominio de la Corona o de dominic nacional
o de dominio del Estado. En cambio, la correcta terminologia,
creada por Parogssus en 1806, se afirma definitivamente en el Traité
du domaine public, de ProunHoN, quien distingue el dominio publi-
co del dominio privado del Estado. El primero constituido por co-
sas inalienables e imprescriptibles y el segundo, por cosas que-el
Estado posee como un propietario particular y que pueden ser alie-
nables y prescriptibles. En el concepto proudhoniang, el dominio
privado del Estado o dominio del Estado es meramente propie-
dad privada. Desde entonces, la expresién dominio piiblico adqui-
ri6 una significaci6n juridica propia, en oposicién a las de dominio
eminente y dominio privado. Al término del siglo pasado, es usada
preferentemente la locucién “dominio privado” en sustitucién de
“dominio del Estado”.

Por ultimo, VILLEGAS BasaviLBaso tarbién aclara que, no obstan-
te que la palabra “dominio” implica la idea de poder, sefiorfo, domi-
nacién, los conceptos de dominio eminente, dominio ptblico y do-
minio privado tienen una distinta significacién juridica. El dominio
eminens es una potestas; no constituye una propiedad sino que es
una facultad de legislacién sobre las personas y los bienes y, como
expresién de soberanfa interna, no reconoce otras limitaciones que
las preceptuadas por el ordenamiento constitucional. En cambio,
el dominio publico es una suma de bienes sujetos a un régimen ju-
ridico distinto del que rige la suma de bienes que constituyen el
dominio privado®.

§ 3. Los BIENES ESTATALES Y EL CODIGO Crvis. — El analisis
de las normas del Co6digo Civil argentino, referidas 2 la clasifica-
cién de los bienes estatales, conduce al estudio de la distincién en-
tre bienes del dominio publico ¥ bienes del dominio privado, que

4 En Ia Biblioteca de la Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Alres
se encontrd la tesis del doctor Gaspar GoMez, Dominio piblico ¥ privado de! Estado,
presentada en 1880 (niimere de inventario AQ080604), que investiga y define los bienes
del Estado. No hubo tesis posteriores sobre el tema.

5 ViLecas BasaviLaaso, Derecho administrativo, t. IV, parte 2%, p. 5, 6 ¥ 14
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justifica un régimen juridico distinto. Asimismo, permite repensar
cusl debe ser dicho régimen, teniendo en cuenta que, segin la doc-
trina clésica cje los autores administrativistas y civilistas, los bienes
plblicos se rigen por el derecho administrativo y los bienes priva-
dos del Estado por el derecho privado®.

.En el Cédigo Civil argentino se clasifican a los bienes estatales
en bienes publicos y bienes privados, que pueden pertenecer tan-
to a lg Nacién, como a las provincias, 0 municipios, segin la dis-
grégg)cmn de los poderes hecha por la Constitucién nacional (art.

Asimismo el Cédigo Civil establece cuéles son los bienes publi-
cos (art. 2340), v cudles los bienes privados (art. 2342).

Si bien esta distincién forma parte de la clasificacién de las co-
sas que regula el Cédigo Civil en su parte general, éste también de-
ter-n;m; qule la regulacién del uso y goce de los bienes piblicos se
sujetard a las normas del C6digo y a las ordenanzas ge -
cales (art. 2341). generales o lo

) Las normas mencionadas estdn incluidas en el Libro Tercero

De los Derechos Reales”, Titulo I, “De las cosas consideradas en s%
mismas, o con relacién a los derechos”, Capitulo Unico, “De las co-
sas cor}sideradas con relacién a las personas”, y se ha ,criticado tal
denominacién, ya que deberia decir “De las cosas con relacién a las
personas a quienes pertenecen”. También se afirma que deberia

deg:xr bi'enes” ¥ no “cosas”, dado que algunos articulos se refieren a
objetos incorporaless,

La existencia de estas normas en el Cédigo Civil se justifica
ﬁor tratarse de la regulacién de las cosas en relacién con las perso-
as y en este caso no podian quedar excluidas las personas j i

» . S g

cas puablicas (art. 33). ’ urid

En efecto, cabe relacionar este articulo con el art. 2347, en el

;ual se expresa que “las cosas que no fuesen bienes del Estado o

e 195 Estado_s, de_ lgs municipalidades o de las iglesias, son bienes

gart{cglares sin distincién de las personas que sobre ellas tengan
orminlo, aunque sean personas juridicas”,

| Es decir que en este capitulo dnico del Libro III del C6digo Ci-
Vil se establecen las normas que regulan las cosas o bienes, con re-

8 Marenuorr, Tratado.  Parte general ;
il p 22 a s LV, p. 24; Luamstas, Tratado.  Parte ge-

7 Spota, Tratado. Parte general, t. |, vol ;
L1 o 670, fe! . U1, vol. 3, p. 471; SawaT, Tratade. Parte ge-

8 Zawnon (dir.) - KEMELMAIER OE CARLUCCI (coord.), Codigo Civil, t. 10, p. 128.
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lacién a las personas fisicas o juridicas a quienes pertenecen, tanto
- publicas como privadas. . '

No parece desacertada esta regulacién en el Cédigo Civil ya
que determina un criterio inico para ser aplicado en todo el pafs,
teniendo en cuenta la competencia del Congreso de la Nacién, para
dictar los Cédigos de fondo (art. 75, inc. 12, Const. nacional)®.

Al respecto, se sostiene que “la determinacién de la condicién
jurfdica de los bienes esto es, si son publicos ¢ privados, correspon-
de al Congreso de la Nacion, a través de una ley que extiende su
imperio a tode el territorio, sin perjuicio del derecho de las provin-
cias y, en su caso, del municipio, respecto al ejercicio de sus pode-
res normativos en relacién al uso de los bienes publicos. Tal ley,
en nuestro pais, es el Cédigo Civil™®.

Como explica CASSAGNE, “en nuestro pais, al igual que en Chile,
la distincién entre bienes piblicos y privados fue impuesta por el
Cédigo Civil (art. 2340 y ss.), ¥ si bien hay que reconocer otras ca-
tegorias juridicas como los recursos naturales regulados en leyes
especificas, lo cierto es que, pese a la critica que ha recibide la clasi-
ficacion, ella se mantiene incélume. A su vez, como lo indica la
evolucién acontecida en el derecho francés, la categorizacién clasi-
ca es susceptible de compatibilizar con las grandes transformacio- -
nes que precisa incorporar Ja dogmatica tradicional.

En ese contexto, no hay que perder de vista que la regulacién
del dominio publico por el Cédigo Civil corresponde a la competen-
cia del Congreso de la Nacién (art. 75, inc. 12, Const. nacional),
toda vez que, dado el cardcter complejo de nuestro sistema federal,
basado en el principio de unidad de legislacién, resultaba necesario
establecer en ese ordenamiento de fondo la linea divisoria en varias
materias (v.gr., condicién juridica de las personas y de las cosas)
para evitar colisiones con el derecho local o provincial. _

La necesidad de efectuar ese deslinde obedece al hecho de
gue dicha norma constitucional tiene por funcién limitar el caracter
1ocal del derecho administrativo a fin de evitar su desborde, ya que
si las provincias hubieran conservado una potestad plena para defi-
nir ~por ejemplo— qué bienes naturales integran su dominio publi-

co, se producirfa una suerte de anarquia en el territorio del Estado
nacional, afectindose el principio de unidad de la legislacién de

9 Conf. MarENHOFF, Tralado. Parte gemeral t. V, D. 141; VILLEGAS BASAVILBASO,
Derecho administrativo, L. IV, parte 2*, p. 92 v 93; en contra, Fiorma, Derecho admi-
nistrativo, t. II, p. 301, 302 y 311; SaLoMomi, El régimen del dominio priblico en la
Republica Argenting, Actualidad en el Derecho Publico”, n® 14, p. 88 a 97.

10 Bupres (dir) - Hicuron (coord.), Cddigo Civil t. 54, p. 89, con cita de CS
SFe, 6/7/94, DJ, 1985-2-567.
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| fondo, piedra angular del sistema normativo i
ey establecido en la carta
En esta materia, el Cédigo sienta n
_ Sste a, ormas generales sobre los
bienes publicos nac101}ales, provinciales y municipales. Si bien se
tr.a_ta de un tema propio del derecho administrativo, hizo bien el co-
d1f1cadqr al _proceder _asi, porque en su momento el Cédigo anticip6
una‘leglslac16n orgdnica, comprendiendo algunos puntos tal vez no
esPnctamente de derecho civil, pero que, de no inclufrselos, ha-
g_m]ar:i queddado por mucho tiempo sin legislar o no hubieran sid’o le-
islados de una manera general, por toda | i i
gislacos de P a Nacién y ajustados a

Son, en este caso, normas del Cédigo Civil que interrelacionan
cont normas de derecho administrative, de cardcter local,

La normas civiles como integradoras del derecho administrati-
vO son d_e diferentes tipos. Hay normas civiles que se aplican a
las cuestiones administrativas de modo directo, como en este caso
dado que es el propio Cédigo que expresa una norma de ap]icaciéri
o de reen_vio, pero también hay normas civiles que se aplican ante
la ausencia o vacfo de las normas administrativas, y en estos su-
puestos se aplican, no de modo directo, sino por a;‘talogfa, es decir

adaptandoias a 1 i : . lec
trativo!s, as particularidades propias del derecho adminis-

Dx Esta relacién entre las normas civi
2 E: : s civiles y las normas de derecho
?dnumstratwo serd nuevamente abordada en el estudio del régimen
egal que se propone en esta tesis.

ey Temegn
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11 CassaenE, Acerca de la nocidn ng
NE, 4 del dominic pubit ?
bre los usos especiales, Ja, 2010-i11-1213. priblico y las muevas ideas so-

12 ARauz CasTEX, Derecho civil. Parte general, t. I, p. 84,

13 u . g
derecho a%mﬁagsstacalque se ha. sostenido que respecto de las relaciones entre el
0 qu tods oo '60 yde derecho civil no hay que suponer en nuestro sistema juridi-
Atilizaoin delpd :ramhn e una norma incluida en el Cédigo Civil traduzca siempre la
nezcan exclusivar:c o civil, ya que Pged_e darse que las normas del Cédigo no perte-
Conterids en boa uet&te al derecho civil sino a todas las ramas del derecho, como las
uridicas g e o coos_ preliminares. En este caso habré aplicacién directa de normas
- Ciade la apliz:acién S njunto, conforman la lls_xmada parte general del derecho, a diferen-
 del derecty on te otras normas del Cédigo Civil que se utilizan como integradoras

una tares preamﬁalmduesa;ug Fflétravés del procedirqiento de la analogia que exige realizar
administratie | ;;4 5cx n a las normas y principios del derecho piblico™ (Derecho
B dcrecho civi se'a'u’ p. 145}, .G_OHD[LLO recuerda que “la afirmacién frecuente de que el
% e iz, puos gene?alﬁ en subs:dn.o del derecho administrativo no es del todo exacta hoy
 derecho admeniser, ente la aplicacién de las normas de! derecho civil no se realiza en

B o Lo rinan Ivo respetande su pureza original, por. el contrario, se las integra
1plos y normas del derecho administrativo, confbfméndosé y remode[gn-

i dose en consecuenci Tratado rie general
4 encia a éste” VI tam
¥ Fallos, 190:151. te € - Parte general, t. 1, VIL2). Ver, también,




14 BIENES PRIVADOS DEL ESTADO

§ 4. ORIGEN HISTORICO. —En el derecho romano ya existié
una clasificacién de las cosas pertenecientes al Estado, destinadas
al uso de todos los ciudadanos y otras que estaban fuera del uso

comun.
En las Instilutas de Garo se encuentra una primera distincién
de las cosas “en nuestro patrimonio” y “fuera de nuestro patrimoenio”.

Al respecto, en su comentario, Di piETRO destaca que la deno-
minacién de cosas in mostro patrimonio quiere significar que se
trata de cosas que estidn o gque pueden eventualmente estar en el
patrimonio de alguien; en cambio aquellas que figuran extra mnos-
trum patrimoniwm son aquellas que, por estar consagradas a los
dioses superiores (res sacre), O dejadas a los dioses manes (7es
religiosce) o por ser de todos (res comunes omnium), 0 PoOT ser
del populus (res piblice) no podrian ser adquiridas por los parti-
culares. Existe por ello una cierta aproximacién con 7es in com-
mercio y res extra commerciumit.

Por otra parte, Gavo distingue a las cosas de derecho humano
_diferentes de las de derecho divino- en cosas publicas (res pu-
blicee) o privadas (res private). Las cosas plblicas a su vez se
entendfan que no eran de nadie, pues se consideraban propias de
la comunidad (universitatis).

En las Institutas de Justiviano también se comienza explican-
do que las cosas se hallan en nuestro patrimonio o fuera de nuestro
patrireonio y se aclara que, algunas, por derecho natural, son “co-
munes” a todos, como el aire, el agua corriente, el mar y sus oS-
tas; otras son “puiblicas”, rfos y puertos; otras son de una “corpora-
cién” y no de los particulares como los objetos que se hallan en las
ciudades como teatros y estadios!s.

Segun ARancio Ruiz, la res privata se identifica con la res in
patrimonio o in commercio, mientras son exira commercium
la res divini iuris, la res publice y la res comumnes oOMNIUM.
Aclara gque las expresiones in patrimonio 0 exira patrimonio se
usaban cuando las cosas estuviesen comprendidas en los bienes de
personas fisicas o juridicas, mientras que resultaban in commer-
cio 0 extra commercium, segun las cosas fueran susceptibles de
relaciones de intercambio o, en general, de negocios juridicos pa-
trimoniales, concluyendo que esta Gltima denominacién es la més

precisals.

14 Qavo, [nstitutas, p. 188, nota 1, y p. 194, nota 11.

15 JusTviano, Mnstitutas, p. 67 y 68.

16 ARANGto Runz, Istitwziond, p. 169. Ampliar en CouoM PuzueLo, Las cosas pribli-
cas ¥ su régimen juridico, en DE Rena TarTIERE (coord.), “Deminio publico™, p. 156.
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Por su parte, Pareio Avronso destaca que en Roma
P_rincipado, con motivo de la conquista mi?itar, los nuevgsht:aes;trailtcil
rios se reputaban pertenecientes al pueblo romano, que retuvo la
propledad_y concedié la posesién bajo diversas fo’rmas de ager
llegando fir_lalmente a otorgarse parcelas en propiedad privada lo'
cu‘al condujo a la distincién entre suelo piblico (ager pubticus3 Y
ppvado _(a,ger divisus et asignatus). También el suelo itélico se
d1ferenc16 del provincial donde se abonaba o el stipendium o el
tributum, segln el tipo de provincias. Finalmente estas contribu-

. ciones se transformaron en carga publica, debidas al soberano
)

que dieron origeq al_aamﬂum popult romant y al fiscus cesaris

en la époc.a del P{mmpado. Posteriormente, en la época de AucusTo

?paé'ec; dlferer_lcnctido el patrimonium caesaris, o sea, el conjun-

o de bienes privades del ernperador, hoy entendi i
idos com

de la Corona. l © los bienes

Segun el mismo autor, en la Edad Media, en i
mento se pierde la clasificacién romana de las ,cc?sasu; ;)g ligi{lprzfé
con lqg glosadores y posglosadores. Asimismo se reproducen las
sxtuacmne_s de conquista de territorios ¥ la necesidad de articular
su deterjmén y aprovechamiento por los particulares. Por otro lado
se va afirmando el poder real en el fraccionado mundo medieval 3;
asf la paz del rey recupera la idea del uso piiblico, garantizado por
el rey, Yy por esta via indirecta acaba afirméndose la titularidad real
de caminos, bosques, mercados, montes, aguas y fuentes. Asi, lo
que en derecho romano tenfa una naturaleza predominanteme’nte
objetiva en .funciOn del uso y destino de las cosas, sufre un profun-
90 y c!e?mtwo procese de subjetivizacién. Aparelce el concepto de
dr;efl?rl:ia , como ;itulo dg poder, del cual se distingue el demanio, o
o c; s;obre ciertos blenes.' De‘ tal modo, todos los derechos del
bo 1 gual%argcen en su patr1mon103 en cuya configuracién se reci-
ey ]1 ad romana de patrimonio privado y de la corona, pero
oo & ;bqgnfgsmp entre derecho puiblico y privado, propio de la
oo S,u " ién 1p1c1almente todos los bienes del Principe confor-
Vs tard% nmoImo y se ofrgcen como disponibles y preseriptibies.
greve 1"ea{lgon a preocupamég para mantener las fuentes de los in-
hos o oo I?,aiclparece un régu‘m.an especial para los bienes regalia-
dad ¥ 5 o 1ales y es este el origen d_e las reglas de la inalienabili-
o forru prescriptibilidad a dichos bienes. Cuando en el siglo xv

rmule la teorfa de la soberanfa, se asignardn a la misma los

bienes demaniales, lle i
lenes de , llegéndose a la definitiva s i i
nio pablico y bienes patrimoniales!”. eparacion entre domi-

e

17 Pareso ALFoNso, Dominio pibli
=10 Al A 10 piblico: un ensayo de reconst ?
rla geneval, “Revista de Administracién Publica™, n® 100-102, p. 23;121..60‘!(571 o su teo-
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La legislacién revolucionaria en Francia, del 21 de noviembre

y 1° de diciembre de 1790, llamada Codigo Dominial, al referirse al . .

dominio de la Nacién, abolié la regla de la inalienabilidad que habfa
sido impuesta por las Ordenanzas de Moulins en 1566 y que se apli-
caba, en principio a todas las dependencias del dominio de la Co-
rona',

El ya citado Pareso ALFONSO sigue a MonTElL, para quien el de-

creto de la Asamblea Nacional de 22 de noviembre-1° de diciembre
de 1790 “relatif auxr domaines nalionauy, awr échanges et con-
cessions et aux aponages'?, supone algunas transformaciones en
el dominio publico, dade que el conjunto de los bienes hasta enton-
ces integrantes del dominic de la Corona pasa a ser dominic de la
nacién, incorpordndose en el nuevo dominio nacional sélo propieda-
des inmobiliarias o derechos reales. Consecuentemente con lo an-
terior, y al transferirse la titularidad del domino asf constituido a la
nacién (frente a la que sus miembros, segiin las ideas roussonianas,
no precisan de garantia alguna}, dicho dominio deja de estar sujeto
a las reglas de la inalienabilidad e imprescriptibilidad y, con con-
gentimiento de la nacion, cualesquiera de sus bienes integrantes
pueden ser enajenados. Por lo tanto, en la ley de 1790, si bien do-
minio de la nacién y dominio publico son una misma cosa, la califi-
cacién por la Ley de los bienes denominados de dominio publico
como “no susceptibles de propiedad privada”, condujo, sin embar-
go, a la doctrina iuspublicista a la afirmacién de que el texto legal
distingufa entre uno y otro dominio, conservando para el ptblico
las reglas tradicionales de la inalienabilidad y la imprescriptibilidad,
lo que estd en el origen del surgimiento de la teorfa moderna de
dominio publico.

En el C6digo Civil francés se recibe esta nueva construccién
del dominio publico précticamente sin variaciones, salvo en la ex-
presién “dominio nacional” que se cambia por “dominio publico”.
Ademds se incluye sistematicamente la regulacién de éste en el ti-
tulo relativo a la clasificacién de los bienes en el capitulo rubricado
“De los bienes en sus relaciones con las personas que los poseen”,
y se atribuye la propiedad de los bienes dominiales no ya a la Na-
cién, sino al Estado, y, aunque no se introduce regla expresa con-
tradictoria con la de alienabilidad proclamada por la ley de 1790,
sin embargo, de varios de sus preceptos se deduce la existencia de
ciertas cosas inalienables e imprescriptibles por estar fuera del co-
mercio. Asi, el art. 538 se refiere a las cosas no susceptibles de
propiedad privada, el art. 1598 circunscribe lo que puede ser vendi-

18 Digz, Derecho administrativo, t. IV, p. 351
19 MownTeR, De la domanialité publique, p. 53 y siguientes.
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do a lo que es't',é dentro del comercio y el art. 2226 prohibe la pres-
cripeién adquisitiva de las cosas fuera del comercio.

El autor del Cédige Civil argentino, VELEZ SARSFIELD, se inspiré
en las fuentes romanas y del Cédigo Civil francés, izl como resulta
de las notas a los arts. 2340 y 2342, entre otros.

' Por otra parte, y dado el origen colonial de nuestros territo-
rios, cabe recordar c6mo nace en la Argentina la propiedad inmue-
ble de los particulares y del Estado.

El Estado colonial, como manera de facilitar el arraigo de los
primeros pobladores en comarcas lejanas y hostiles, les entreg6 tie-
rras en propiedad y les asegurd la utilizacién de los denominados
bienes del comin (aguas, pastos, bosques y frutos silvestres)?,

‘ La tierra de las regiones conquistadas, con todos sus acceso-
rios {aguas, bosques, minas) fue considerada de propiedad de la
corona espafiola “por haber sucedido enteramente en el sefiorio
que tuvieron en las Indias los sefiores que fueron de ellas"2l.

Pero también la Corona reconoce la legitimidad de la propie-
dad anterior a la conquista. En el requerimiento de 1533, destina-
do a leerse a los aborigenes de las tierras que acaban de descubrir-
se, se les promete que “vos dejaremos vuestras... haciendas libres
e sin servidumbre™®? y en las instrucciones impartidas a los con-
quls_tadores ne sélo se cuida de aclarar que no debe repartirse a los
p_enmsulares tierra de los indios sino que se ordena que las estan-
cias sean establecidas lejos de los pueblos de indigenas para evi-
tar que los animales dafien sus sementeras?®, Por ello también las
mercedes de tierra se otorgaban “sin perjuicio de naturales”.

S:Lguiendo la histqria que comenta ZorraQuiN Becu, las tierras
coréqmstadas se repartieron generosamente por los virreyes, gober-
nadores y tenientes, con el objetc de premiar a los conquistadores

20 .
bienes dE]Zggtrv.nxguTN Becu, La organizacidn politica argentina, p. 105 y 343.  Algunos
distribuida L;n mazlarecian una atencién 'espemal como en el caso del agua custodiada y
" por los alealdes del agua, designados anualmente por los cabitdos.
1578 estaL{JaieLiey“lq' Titulo XII, Lib. IV, d'e la Recopilacidn de leyes de Mmdias de
gitimon muloc a Q\I.Ie a los poseedores d'e tierras, estancias, chacras y caballerfa con le-
también rese :r se les a.mpare" en pose§16n y las demds sean restituidas al rey”, como
indios 1o qug b?:r tierras para p!azas, ejidos, propios pastos y valdios... repartiendo a los
co ores enalrnenbe hublerf_e menester para labrar ¥ hacer sementeras y crianzas,
tie‘nalﬁ“qlmuelde ez?é quue ahora tienen, y dandole de nuevo lo necesario, todo la demds
voluntad™. y re y desembarazada para hacer merced y disponer de ella nuestra

22 . . .
De Encivas, Cedulario indiane, t. IV, p. 227, citado por Mariuz Urquuo, £1

. Tégimen de la tierra, p. 22. N

B  Marnuz Urquuo, £l régimen de la tierra, p. 23.

- Ligodini.
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y afincarlos?*. Estas “mercedes” de tierra se daban en forma gra-
tuita pero tenian que ser confirmadas por el virrey o por el gober-
nador para que el dominio fuera perfecto. Mds tarde, cuando se
advierte que podian ser una fuente de recursos para el fisco, se or-
dené vender las que no tuvieran propietario, y admitir que os
poseedores sin titulo perfecto pagaran una “composicién” para va-
lidarlo.

En 1754 se dispuso una revisién general de todos los titulos
de propiedad. Los que estaban en posesién de las tierras desde
antes del afio 1700 adquirfan el dominio por prescripcién, pero los
que tenfan tierras posteriores a esa fecha debfan cumplir los re-
quisitos pendientes para completar la adquisicin pagando el pre-
cio de compra o la composicién, pero este sistema no dio resulta-
dos en la préictica y muchos quedaren con titulos imperfectos.

Los repartos y ventas de tierras se hicieron en grandes exten-
siones a los espafioles y atin a los mestizos, que constitufan las cla-
ses superiores de la sociedad. A los indios se les dejaron o re-
partieron tierras necesarias para su sustento. Estas tierras eran
propiedades colectivas cuyo dominio directo pertenecia a la Coro-
na, quedando para sus pobladores solamente el dominio util.

Con el avance de las conquistas del desierto, las tierras fisca-
les aumentaron considerablemente y la Asamblea del Afio 1813 fa-
culté al Poder Ejecutivo a enajenar las fincas del Estado “de modo
que crea m4s conveniente al incremento del erario™. Esta politica
cambi6 en la época de Rivapavia y asf en 1822 el gobierno de la pro-
vincia de Buenos Aires prohibié Ia enajenacién de las tierras pu-
blicas y dispuso entregarlas en enfiteusis. Sin embargo el sistema
fall6 ya que pocos pagaron el canon. Rosas fue abandonando pau-
latinamente la politica que habia impuesto Rivabavia y en 1836 que-
dé autorizado a vender mil quinientas leguas cuadradas de tierras
baldias o dadas en enfiteusis, cuyo producido serfa destinado al
pago de Iz deuda del canon por enfiteusis, pero Rosas sélo pudo
enajenar una tercera parte y el sistema de enfiteusis fue desapare-
ciendo. En toda esa época las tierras despobladas y lejanas care-
cfan de valor y se hicieron grandes donaciones de campos entre los
expedicionarios al desierto de 1834. Después de la cafda de Rosas,
una de Jas preocupaciones principales fue la de atraer inmigrantes
para colonizar las tierras baldfas. Tanto la Confederacién como va-
rias provincias celebraron contratos con ese objeto.

En la presidencia de MiTre, la ley del 25 de octubre de 1862
autoriz6 al gobierno nacional a ceder campos a los inmigrantes y lo

24 Zorraquiy Becy, Historia del derecho argentino, t.1, p. 194,y t. I, p. 287 y
siguientes.
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mismo dispuso la ley 761 de 1875. En el mismo afio

' la ley . , por ley 28 se
estgblemé el principio de que “los territorios existentes fuerayde los
ifmites o posesién de las provincias son nacionales”.

Du.rante la presidencia de AveLLanEDA se sanciond la ley 817
que legislé orgénicamente sobre las tierras publicas del Estado. re-
ferida tanto a la inmigracién como a la colonizacién. Establ,ecia
que, dividida la tierra, ésta se enajenaba por subasta o venta direc-
ta, salvo que excepcionalmente, se donaran lotes a los cien prime-
ros_colonos. Los adquirentes de inmuebles urbanos tenfan la obli-
gacién de cercarlos y poblarlos dentro del afio, mientras que los de
inmuebles_rurales debfan cultivarlos dentro de un plazo de dos
anos?, Sin embargo, la ley Avellaneda no tuvo el resultado es-
perado. Segiin CArcano la ley tuvo cuatro perfodos desde 1876 a
1896, que fueron iniciacién, especulacién, liquidacién y olvido?s,

Mas tarde l2 ley 947 dictada en 1878 autorizé la venta de
campos de cuatro a doce leguas cuadradas, una vez realizada la
cqnqmsta de la Patagonia, y un afio después, por ley 1018 el go-
bierno quedd también facultado para enajenar lotes de una legua
cuadrada.. Aunque el propésito de esa politica era ir ocupando las
gzrslas gesnadrtas, no todas las tierras fiscales pasaron a manos priva-

¥y grandes extension i
e o Brar ones gquedan en poder de la Nacién y de las

La ley 4167 sancionada a fin de 1902, osterior
13.995, reglamentaron mas miriuciosamenteylaps ventasr;el%ie al?rtlai)-r
damientos de esas propiedades.
~ Laley 13.995 dispuso en su art. I° la funcién social de la ti
ilscal y contemplé que se podfa disponer de ellas por arrendar?l?;i
¢ 0 por venta. Esta norma, al igual que las anteriores, actualmen-

El estudio normativo de la legislacién actual se retomars mas

adelante (ver § 28 a 32).

25 , . o
% gRMAGNAGUE, T‘Lerras de propiedad nacional, LLGC, 2010-829.
ARCANG, Evolucidn histdrica del régimen de lo tierra publice, p. 203,



CarituLo II

3 o DOMINIO PUBLICO

§ b. Nocron, — En el Cédigo Civil se establece una clasifica-
cién de los bienes estatales pero ne se menciona ninguna definicién
¥ ha sido tarea de la doctrina dar una nocién de las distintas cate-
gorias de bienes estatales.

También cabe destacar que, si bien el Cédigo Civil se refiere a
bienes-publicos y privados, la doctrina ha tratado el tema como
“dominio publice” ¥ “dominio privado”, segun la distincién creada
‘por ProupHon {ver § 2)%

Para dar la nocién de dominio publico diferentes autores to-
man en cuenta, ya sea si existe o no titularidad dominial del estado
sobre tales bienes, ya sea el destino de uso, ya sea el régimen juri-
dico especial de tales bienes?.

En tal sentido, Grecco sefiala que existen tres ideas bisicas que
constituyen el nicleo central del régimen juridico del deminio publico.
“En primer lugar, la titularidad. En segundo lugar, la afectacion, pa-
labra incorrecta, desde el punto de vista semdntico, pero que ha re-
cibido tal consagracién que es imposible obviarla. Es incorrecta
borque es polisémica. En fercer lugar, el régimen juridico especial®?.

! Mariensorr, Tratado.  Parie general, t. V, p. 28 2 31.  Este autor aclara “que
13 locucién corrects para designar la categoria de bienes no pertenecientes individual-
mente a los administrados o particulares, destinada al uso publico -ya sea directe o indi-
recto- y sometida a un régimen juridico especial, es ‘dominio piiblico’. Esta locucién es
. O expresiva para distinguir estos bienes de los pertenecientes al Estado como perso-

nha del derecho privado, es decir para distinguirlos del conjunto de bienes lamado ‘dormi-
+ Mo privado’ del Estado”, Ver lo expuesto en el §2.

2 Samz Moreno, El dominio publico: wna reflexion sobre su concepto y natu-
raleza, cincuenta afios después de la fundacion de la Revista de la Adminisira-
Gl Publica, “Revista de la Admindstracion Publica”, n° 150, u. 481.

_ % Grecco, EL ocaso de la dogmdtica tradicional del dominio publico, en Uni-
versidad Austral, “Jornadas sobre Organizacion Administrativa”, p. 823.
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Nos recuerda Diez que la doctrina moderna sobre la nocién

conceptual del dominio publico ha side desarrollada por BaLsg en ..

Concepto de dominio publico, de 1945, y siguiendo sus ideas, de-’
fine al dominio publico como “un conjunto de bienes de propiedad
del Estado (lato sensu), afectados por ley al uso directo o indirecto
de los habitantes”. Analiza posteriormente los cuatro elementos
que componen Ja nocién conceptual del dominio publico, que desa-
rrolla también MARIENHOFF*.

Asf, a los fines de precisar la nocién conceptual, este dltimo
sostiene que los elementos que integran el concepto de dominiali-
dad son: a) el normativo o legal, en cuyo mérito se determina cudn-
do una cosa o bien que retina los demds caracteres es dominial; el
bien es del dominio publico con fundamento en la ley que asf lo
establece; b) el subjetivo, que se refiere al sujeto o titular del de-
recho sobre los bienes dominiales; ¢) el objetivo, que concierne a
los bienes o cosas que integran el dominio publico, y &) el finalista,
referente al fin al que debe responder la inclusién de una cosa o
bien en el dominio piblico.

De tal modo, Mariennoer define dominio piblico como “un con-
junto de bienes que, de acuerdo con el ordenamiento juridico, per-
tenecen a la comunidad politica pueblo, hallindose destinados al
uso publico —directo o indirecto- de los habitantes™.

Para BieLsa se trata de un conjunto de cosas afectadas al uso
directo de una colectividad dada, v destinada al usc publico de
cada uno de sus asociados, ¥ que no son susceptibles, por tanto,
de apropiacién privada®.

A su turno, ViLieGas BasaviLBaso destaca que el concepto de
dominio publico es un concepto juridico. No obstante la diversi-
dad de doctrinas que tratan de definirlo, no existen discrepancias
en cuanto a considerarlo como “un conjunto de bienes sometido a
un régimen juridico sustancialmente distinto al que rige el dominio
privado”. Las divergencias, algunas irreconciliables, aparecen cuan-
do se trata de establecer el cardcter de esos bienes, su naturaleza
juridica y su destino o afectacién’.

No se persigue en este trabajo un estudio exhaustivo del domi-
nio publico sino de algunas cuestiones que resultan relevantes para
ser comparadas con el dominio privado del Estado y que justifican

1 Diez, Derecho administraiivo, L. IV, p. 358,

5 MaRIENHOFF, Tratado. Parte general, t. V, p. 53 a 35 ¥ 165.

& BiELsa, Derecho administrativo, t. 11, p. 155,

7 VILEGAs BasaviLaaso, Derecho administrativo, t. IV, parte 2% p. 88.
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la propuesta sobre el régimen jurfdico especial para ! . -
vados del Estado. P p os bienes pri

§ 6. La CUESTION DE La TITULARIDAD. - La titularidad de la
propiedad del dominio piblico del Estado ha dado motivo a distin-
tas opiniones en la doctrinad, que se tratardn a continuacién con la
finalidad de tomar partido por el reconocimiento de la titularidad
del derecho de propiedad del Estado, por los fundamentos que se
expondran. Tal conclusién es importante a los fines de este traba-
jo ya que desgarta uno de los criterios tenidos en cuenta para dife-
renciar la nocidn de bienes publicos y privados del Estado, cual es
que el Estado tiene derecho de propiedad sélo sobte sus bienes del
dominio privado.

e ¥

?,) Er puesLo. Entre los autores administrativistas, MARIENHOFF
considera que el titular del dominio puablico es el pueblo, basgndo-
se en la tesis que imperaba entre los romanos y siguiendo’ a autores
como ProuDHON e IHERvG. Aclara que el duefio de los bienes que
integran el domino publico es el “pueblo”, ya que el “territorio” de
un Estado es la parte de la superficie terrestre que, por diversos mo-
tivos de orden histérico, qued6 en poder de un conjunto de hom-
3 bres (“pue.bllo"), unidos entre si por vinculos comunes (v.gr., raza
; lengua, religién)®, y destaca que comparten esta postura —ent,re no:
. sotros— BieLsa y LiINARES QUINTANA'C.

1. En efecto, BieLsa sostiene que la definicién de dominio pﬁblicd
; , - gxcluye algunc.as_caretctgres que en la doctrina generalmente se atri-
' uyen“al do‘rmmo publico, considerado como dominio, o ain méas

como “propiedad del Estado”, siendo que el domini<; publico nc;

se atribuye al Estado si i bi )
SRty 0 sino al pueblo, si bien representado en el

Estafongs los civilistas, Borpa cor}sidera que el dominio publico del
o adminisf::: gn derecho d‘e propledad, ya que e] Estado es apenas
tetlares ador, que se limita a re'glamentar s5u use por les par-
o ,uydcarece de todqs los atributos esenciales del propieta-
o .co puede gozar exclpswamente de la cosa, puesto que su uso

mun, y no puede disponer de ella. Es més bien un dominio

8 Diez, Nat furidi
LL, 18.66 s uraleza juridica del derecho del Estado sobre el dominio publico,
¢ Marg
b.a!EO.J:)Ln derecho de propiedad (p. 326). i ae pieio o dg]' Fstado, existe, sin em-
; Ver, por ejemplo, LivARES QUINTANA, Gobierno y Administracion, p. 421 y 422
BieLsa, Derecho administrativo, t. 11, p. 157. .
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eminente del cual dependen algunas facultades que acompafnan

también a la propiedad, el derecho de reivindicar el bien, de ejer-.--

cer acciones posesorias, de conceder permisos a particulares, etcé-
teral2,

b) Er Esrapo. Por su parte, ViLLEGAS BasaviLBaso criticé la
teorfa de MariEnHOFF sosteniendo, en cambio, que el titular del do-
minio publice es el Estado. En efecto, analiza las propias normas
del Cédigo Civil y destaca que el Capftulo Unico que comienza con
el art. 2339 se refiere a las cosas consideradas con relacién a las
personas, y de conformidad con la posicién de SpoTa, expresa que
el Cédigo va a tratar de las cosas, no para considerarlas en sf mis-
mas, sino desde el punto de vista de las personas que las tienen
bajo su dominio o posesidn, esto es con relacién a las personas a
quienes pertenecen. Aclara que la misma definicién de cosa que
surge del art. 2311 del C6d. Civil, al igual que todo objeto suscepti-
ble de tener un valor econémico, torna 2 las cosas en apropiables.
Comparte finalmente las ensefanzas de Hauriou quien sostenia que
la propiedad del dominio pdblico no es diferente de la del dominio
privado. Desarrolla asimismo otros argumentos’3,

También considera Digz al dominio publico como un conjunto
de bienes, e interpreta que €stos pertenecen en propiedad al Esta-
do, sin perjuicio de encontrarse afectados, por ley al uso directo o
indirecto de la comunidad. Destaca que si bien se ha sostenido
que el titular de la propiedad publica no es el Estado (Jato sensu)
sino los habitantes, el pueblo en suma, dicha doctrina no puede
prosperar, ya que el pueblo no tiene personerfa para ejercer actos
de disposicién, de goce, medidas de policfa. De alli que entiende
que es el Estado (lato sensu) el verdadero propietario, porque éste
tiene personeria para realizar tales actos, mientras que €n cuanto
al uso el Estado lo ejercerd por medio de sus habitantes'd.

12 Boroa, Tratado. Parte general, t. 11, p. 55.

13 ViLEGAS BasaviLeaso, Derecho administrativo, . IV, parte 2% p. 166-a 178.
En particular, efectia el desarrollo de Ia nocién de dorninio piiblico a partir del estudio
de las doctrina francesa, con las opiniones de DusuIT, JEZE, BARTHELEMY, Hauriou; doctri-
na alemana, con las opiniones de MAYER ¥ Fremer; doctrina italiana, con las opiniones de

CamMEO, PRESUTTI, D'ALESSIO, GUICCIARDI, ViTTA, RoMANO; doctrina argentina, con las opi-

niones de BiELsa, DiEZ, SPOTA ¥ SARRIA.

M gz, Derecho administrativo, L. IV, D. 358 v ss., y Naturaleza juridica del
derecho del Estado sobre el dominio publico, LL, 18-66, con cita de MEuccl, para
quien el pueblo es el sujeto de la propiedad plblica y quien también la usa y goza (se
hacen, sin embargo, distinciones y se dice que para ciertos bienes dominicales es el pi-
blico uti singuli €l que los utiliza —como los caminos—, mientras que otros el publice los
aprovecha uti urniversi —come las fortalezas—, pero MEuce: critica esta distincién y en-
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Segin la opinién de este autor, entonces, el derech jer-
ce la persona juridica ptblica sobre los bienes domin?galgsqgs? eeljfrlre
propiedad publica, aclarando que de acuerdo con nuestro Cédigo Ci-
vil, el Estado es una persona juridica de existencia necesaria (art
33) y, como tal, capaz de adquirir derechos y contraer obligaciones;
(art. 30).

Entre los civilistas, SpoTa sostiene que el Estado ti -
cho de prop_iedad sobre sus bienes publicos no so6lo p%fSSeu:sg ::l?-
ge del propio significado de las palabras que emplea el codificador
en el' art. 2340, al indicar que son bienes piblicos del Estado, sino
también porque los bienes publicos son cosas y éstas son ot;jetos
corporales susceptibles de tener un valer. Asi, concluye, que las
cosas del dominio piblico constituyen, por lo tanto, una p’ropiedad
de pertenencia de la persona de derecho piblico, {m dominio con
todos lgs caracteres que la ley concede a éste, en cuanto ello sea
cormpatible con la afectacién de tales cosas al uso y goce de los habi-
tantes o al destino de utilidad o comodidad comin que se ha previs-
f)(:'oal' d;céarafz? la “dominicalidad”. Agrega, ademds, que no es una

piedad publica, ya que agr jeti Tbi i
B en e s o ;rl . c?ad”. gregar el adjetivo no cambia la esencia

En igual sentido, Sawvar destaca que varios articu i
go C_ml hacen suponer la propiedad del Estado sobrfaossfse]bge?lc}els
pubhco"s. Sefiala que el art. 2340 dice “son bienes piblicos del
Estado”, férmula concebida en términos literalmente idénticos a los
tq;u‘a‘demplea el art.'2342 respecto a los bienes privados y se pregun-

. esde que nadie discute que el Estado tiene un verdadero dere-
cho de propiedad sobres sus bienes privados, ;por qué una misma

En la doctrina italiana e
s la teorfa de Guicc
. . _ ARDI, en la que se
: gs;etamglén Cassesk, la que sirve de fundamento al reconocimien-
un derecho de propiedad del Estado. En efecto, segin Guic-

Cl [ . - .
. ClarDt, “el dominio publico es, por lo tanto, un régimen de particular

r . ) .
gl %ti:?]cmn en virtud dgl cual la entidad piblica excluye del comercio
que es necesario a una funcién suya exclusiva; impide que el

bi ; : :
= Oien le sea quitado, independientemente de su voluntad; y se ase-

—_——

uéﬁde i
! que el pueblo es quien goza de todos los bienes dominicales, pues las fortalezas

@ Sirven .
3 ¥ aprovechan a todos, lo mismo que los caminos; la utilidad de la fortaleza es la

Seguriday i

Ver tamgigﬁl pBgiglo, ;1:1 mismo modo que [o son los caminos para el transite piblico)

Derechy a,d' BoRoa, T atado. Parte general, 1. 11, p. 55; conf. VILLEGAS BasaviLe '
ministrativo, t. IV, parte 2*, p. 166 a 178. . o

5
N gPOTA, Tratado. Parte general, t. |, vol. 3, p. 477.
ALVAT, Tratado. Parte general, t. I, p. 673,
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gura poder disfrutario hasta que el bien no sea mas necesario a la

funcién a la que sirve o hasta que el erite pablico deje de ejercerla.--

Estos aspectos sirven para demostrar lo dicho anteriormente acer-
ca del caricter necesario del derecho de propiedad de la entidad
plblica sobre los bienes de su dominio; caricter que se justifica te-
niendo en cuenta que, si esos bienes son necesarios para el ejerci-
cio de las respectivas funciones, si éstas son exclusivas del ente
piiblico y ademds deben ser ejercidas, en cuanto se corresponden a
fines esenciales... la entidad publica 'debe’ tenerlos a disposicién
propia para evitar molestias y usurpaciones de terceros: ello es jus-
tamente lo que obtiene poniendo tales bienes como objeto de pro-
piedad publica™".

¢) DERECHO REAL ADMINISTRATIVO. Otros autores entienden gue
el dominio estatal constituye un derecho real administrativo, ya
que no habria motivos para considerar derechos reales sélo los pre-
vistos en el Codigo Civil. Asi, en Espafia, GARRIDO FaLLa, citando a
GonziLgz Perez, explica que ciertas situaciones juridicas configuran
derechos reales, ya que -aclara- “estd, en primer lugar, la Admi-
nistracién en cuanto titular de un derecho de propiedad (derecho
real} sobre sus propias cosas, tanto del dominio ptiblico como de
su patrimonio privade. Aparece, ademads, la Administracién como
titular de derechos reales (servidumbres, hipotecas legales) sobre
cosas de propiedad privada™s,

En Francia el debate sobre la existencia de un derecho de
propiedad sobre el dominio publico se encuentra superado en doc-
trina y ha sido también consagrado por la jurisprudencial®.

Entre nosotros, Botassi sefiala que “la naturaleza del dominio
piblico debe ser examinada en funcién de la normativa vigente,
y, en ese sentido, el Cédigo Civil argentino permite inferir que
estamos frente a un concreto derecho real de propiedad carac-
terizado en razén del sujeto que lo utiliza y la finalidad social
que lo adorna. En la nota al art. 2340, VELEZ SARSFIELD Tecuer-
da que ‘todos los rfos, navegables o no, son de la mayor impor-
tancia por la multitud de usos necesarios a 1a vida, a la industria
y a la agricultura, que puede hacerse de sus aguas, ¥ que €5 col-
veniente a la paz, a los intereses generales, que el Estado sea el
{inico propietario y regulador del uso de ellos... A su turno, el art.

17 Guiccaroy, Jt demanio, p. T2 y T4, citado por CasssE, I beni pubblici, p. 55,
56, 260 y siguientes.

18 Garripo FaLLa, Tratadoe, vol. 2, p. 454.

19 D LAUBADERE - GAUDEMET, Traité, vol. 2, p. 22 a 31; YoLka, La propridté publi-
que, p. 611 a 613.
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9339 ensefia que las cosas son del Estado nacional o de las provin-
cias’ "%,

_d) Tiruso pe iNTeRvENCIoN.  Otros autores no coinciden con las
] opiniones precedentes y sostienen gue el Estado no tiene sobre sus
% bienes un derecho de propiedad, sino un titulo de intervencién.

Asf, PArEJO ALFONSO comenta que la naturaleza del dominio pi-
blico es la de ser un tftulo de intervencién: el dominio piblico no
es algo dado, el conjunto de bienes de propiedad del Estado, sino
que es algo esencialmente dinimico en funcién de los cometidos
propios del‘ poder publico. Afirma, entonces, que el dominio pabli-
co no es sino un tftulo causal de intervencién, el fundamento de
una potestad funcién, y que, por consiguiente, el bien, la realidad
fisica, squ va a constituir el sustrato material para el desarrollo de
tgda a’c.t1v1dad de los poderes piiblicos, actividad que trasciende al
bien fisico y se proyecta como un servicio a la colectividad. Des-
taca que en el derecho piblico es inservible el concepto jurfdico ci-

Sigue explicando este autor gue es ProubHoN quien
Traité du domaine public ou de la distinction cie::1 bz'z-r;s e(x;is)u
1833-34 y, retomando la singular interpretacién de los conceptos,
romanos de extracomercialidad e insusceptibilidad de la propiedad
privada, en el sentido de permitir la afirmacién de gue las cosas
comunes y publicas (caminos, rfos, riberas del mar) no eran de
f;rri)tpleccli'ad de la Cor‘ona,-lleva a sus dltimas consecuencias el ma-
tablzz' ldc? en que .dlc_ha interpretacién descansa, formulando y es-
e Easnd o la d:stmcu?m entre dominio publico y dominio privado
Drimei ado, con negacién dg todo derecho de propiedad sobre la
ca.mem? c;tegoria y reconociendo al Estado, respecto de ella, ini-
a que (laa éa po;iere:-; de guarda y'vigilancia {de policia). Asi, acla-
e 'docfrinaofns ruccién proudhomapg es rapidamente aceptada por
- influeann® ] rancesa, tanto. la admnxstrativa como la civilista y su

relovans canza en la primera mitad de este siglo, a autores tan
SuDeracios c{;)mo BE‘.R"I'HELEM‘:’, De Recy, Dusurr y Jize, mientras que la
a primern ;j l_a tesis de PRoupHON es obra de Haurlou, quien va en
sobre o ca; e _c_ién gle su Précis, en 1892, sostiene que el derecho
¢ €l dorminio publico es un derecho de propiedad?!.

20 ot T ’
BoTasst, Dominio y jurisdiccion. Competencia nacional, provincial y

Tumicipal, en Universi .
P 665 a 668. Universidad Austral, “Jornadas sobre Organizacién Administrativa”,

; ; 21 me o .
¥ g .. A.LI-‘O. NSO, Domm-zq priblico: un ensayo de recomstruccicn de
eneral, “Revista de la Administracién Priblica™, n° 100-102, p. 2403 y 2404.su e
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Segun el comentario de PAREJO ALFONSO, el razonamiento de

Hauriou es realmente incontestable ya que, aunque pueda ser cierto. ..

que, desde una perspectiva global de conjunto (del género entero
de un determinado tipo de bienes dominiales —los rios, los lagos,
las costas-), dichos bienes son insusceptibles de apropiacién, es
seguro que no lo es desde la que realmente importa en realidad:
la de concretos bienes o de partes determinadas de éstos (el meire
carré), como demuestra sin més la experiencia. Por lo tanto, el
dominio pdblico, por su naturaleza, puede ser objeto de propiedad
privada. El hecho de que los derechos de la Administracién no
sean idénticos a los correspondientes a los del derecho de pro-
piedad regulado por el Cédigo Civil, no constituye argumento al-
guno en contra de la afirmacién del dominio puiblico como pro-
piedad de }a Administracién, pues la propiedad civil es s6lo un
tipo de propiedad que no agota la institucién. La conclusién es
que las dependencias del dominio publico son proprietds admi-
nistratives.

Sin embargo, si bien este autor reconoce que el impacto de
esta tesis sobre la doctrina francesa ha sido y continda siendo defi-
nitivo, al igual que en la mayoria de los autores espafioles, como
Garcia DE ENTERRIA, Sostiene, junto a las posturas de excepcibén de
Vivi.ar PaLasl, Parelo Gamir, Ropriuez, que el “dominio puiblico antes
que un conjunto de bienes, lo que representa es un soporte juridi-
co de potestades; un titulo juridico de intervencién que lo que per-
mite es que la Administracién titular esté en posicién juridica hébil
para disciplinar las conductas de quienes utilicen las cosas califica-
das como publicas ordendndolas de acuerdo con las exigencias de
los intereses generales. Mas concretamente, el dominio piblico no
interesa como propiedad sino como justificacién para que la ley
atribuya determinadas facultades y para que el dereche privado no
llegue a absorberlo™®.

e) Orras orivioNes. También De La Riva recuerda que dentro
de la doctrina espafiola, la tesis dominante es la tradicional que
centra la teorfa del dominio piiblico en la institucién de la propie-
dad. Asi autores como Garcla pE ENTERR{a y SaiNvz MORENO siguen 1a
teoria francesa, segin la cual la condicién de los bienes piblicos,
de estar fuera del comercio, no determina un cambio de la cosa en
sf que impida que pueda ser objeto de propiedad y, por lo tanto, las
cosas “demaniales” podrian ser objeto de propiedad privada igual

22 Paprlo GAMIR - RODRIGUEZ OLIVER, Lecciones, p. 7 y ss., citados por PARESO
ALronso, Dominio priiblico: un ensayo de reconstruccidn de su teorfa general, "Re-
vista de la Administracién Publica”, n® 100-102, p. 2399.
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it
i ;%E,"_-”d‘“eflas cosas “privadas™®, Agrega este autor su propia opinién,
§f ¥.7"4%rsefialando que ambas posiciones se integran, ya que “el dominio
:;?’til"ﬁ?biico' s6lo se verifica ante la presencia de bienes de propiedad
P fq_a..‘estat;al que se encuentran consagrados al usc piblico”, citando en

§ B :\;: sesta idea a SaiNz MoRreno quien sostuvo que “no parece que pueda
' {.’f-i': Wexistir objecién grave a la concepcidn patrimonialista del dominio

7 ;f,?a ;,}gq'p_qplico,’ pues tal conceppién no es incompatible con la tesis del do-
’. ;.J,'L\E‘mmo pubhco como funcién o come titulo de intervencién sino que
A {;?.’_.;;'mﬁi'blen la asume”24,
t,.,}'.b* J”’: Finalmentf ¥ en una posicién también conciliadora, CassacnE
1t k_"f-:i re(_?g,erda que, aparte de la postura que sostiene que ciertos bienes
= :;l'de usozscomun carecen d_e pertenencig (res n’ul@'éus) 0 son inapro-
R p_lfa._tnles , tanto en la tesis de la propiedad publica como en la que
L'y, = considera el dominio piblico como un titulo de intervencién, la po-
Br3ahe ?:ttg_s_t_ad estatal sobre el bien reposa en un derecho de {ipo real, en
f"{"’('f: ‘9}_1_3'1{1:;0 implica, bisicamente, una relacién directa con el bien o la
4 . idosae
1k .f ,;f “ 'ﬁ;_; _}Sigue_ (:iiciendo_ este autor que “ese derecho al uso comuin del
‘.:‘t. .. T}sbien’ dominial configura un derecho real administrativo, es decir,

" "l

>

..}_g{‘q una propiedad publica (en sentido amplio ¥ con la caracteristica de
T la‘u;disponibilidad) que le pertenece al pueblo? (o sea, a todos sus
) ;hgplltantes)%, represeniado por el Estado, provincia, municipio o
.§1C)}ggigd de Buenos Aires®®, en cada caso, a través del respectivo 6r-

i1 PO
“pi ‘hﬁdfl
iR

¥
]
it
¥ 3 . :
i-é.___?:,gga:np gjecutivo, aunque el Congreso posee, en cualquier caso, facul-
1‘? ;."._-r;s};v-?’jtf'}f?.‘?s para determinar los bienes que integran el dominio publico.
43 ‘:jr;_g‘g?}xy}‘@ administracién Publica actia, pues, como gerente de dichos bie-
e
2 | . . N
4 15 .:r-;.E%?z _lina serie de deberes y obligaciones de derecho publico poco
¢ "',4 :_{."i!& fi

Seh
1427809 2 DE La Rva, La naturaleza juridice del dominio priblico, en De REmA TARTIE-

LIy e - s s .
ntnes en wrtudodel principio representativo que tiene base constitu-
;;:gglonal (arts. 1° y 22, Const. nacional). En tal sentido, pesan sobre

. T
3 }:,???:;; Rﬁ%gord.), “Dominic piblico™, p. 196 a 198.
3 AN 24" Sainz Monewo, Bt dominio piblice: una reflexion sobre su c

. £ : \ : oncepto y natu-
g }1_7“956,30’ Gincuenta anos después de la fundacidn de la Revisia de la Administra-
;tC' 1‘5"11} P'z-l—bz5 lica, “Revista de la Administracién Publica”, n° 150, p. 482.
&l VERGARA BLanco, El novisimo derecho ?
N ARA B N cho de bienes y recursos nalurales en
'Chile ¥ “Publicatio y derechos reales administrativos, RDA, n* 49, 2004, p. 579.

. :—n"\,l"f{! el

B 1 i abrand 26 , iy

;i . :'%’-Lt 7, b‘;‘ey % CassacNE, Acerca de la nocion del dominio publico y las nuevas ideas so-
X7 s

% é'__lg.;?usos especiales, JA, 2010-111-1213.
2L 27 Cond. Biesa, Derecho administrative, t. Ii, p. 387; LINARES QUINTANA, Gobier-

Fa] ARl o g Administracion, ;
o] B Lt p.
::3 H s gffjlgm'entes_ I, p. 422; MaRENHOFF, Tratado. Parte gemeral, t. V, p. 64 v
":“E:‘? ‘5,:: MarenHorr, Tralado. Parte general, t. V, p. 81.

AEG3 o ¥ Gauna, Dominio publico en la Ci i : i
R A , D en la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires, en Uni-
Boths tsidad Austral, “Jornadas sobre Organizacién Administrativa®, p. 721 y siguientes.
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estudiados por la doctrina, como el deber de librar y mantener los

bienes dominiales abiertos al uso comin (v.gr, deber de impedir_.

los cortes de rutas y autopistas), asf como el de hacer compatibles
los usos especiates del dominio publico con el uso comiin por parte
de todos los habitantes”3.

f) Nuestra orvion. De las normas del Cédigo Civil puede in-
terpretarse que el legislador entendié reconccer que el Estado tie-
re un derecho de propiedad sobre todos sus bienes, sean estos del
dominio piblico o privado, sin distinciones e incluyd la clasifica-
cion de los bienes estatales en el Capitulo Unico, “De las cosas
consideradas en relacién a las personas”, dentro de! Titulo I del Li-
bro Tercero, “De los derechos reales”, del Cédigo Civil.

En particuiar, resulta relevante que en el ya mencionado art.
2930 ge astablece que las cosas son bienes ptblicos o bienes priva-
dos de] Estado general gue forma la Nacién o de los Estados parti-
culares que de ella se compone, o cual permite entender, por un
lado, que los bienes tienen una relacién de pertenencia con el Esta-
do v, por otro, gue tal pertenencia se corresponde al sistema fede-
ral de gobierno que comprende a las provincias, municipalidades y,

después de la reforma constitucional de 1994, también a la ciudad

de Buenos Aires®l.

Asimismo, ratifica lo expuesto el art. 2344, que establece que
“son bienes municipales los que el Estado o los Estados han pues-
to bajo el dominio de las municipalidades. Son enajenables en el
modo y forma que las leyes especiales lo prescriban”. En esta nor-
ma no hay duda que el codificador asigno el doruinio de les bienes
a las municipalidades y, por lo tanto, no parece gue pueda enten-
derse que una municipalidad es titular del dominio de sus bienes y
no lo sea el Estado o los Estados provinciales, De esta norma sur-
ge también que la inalienabilidad no es un impedimento para el re-
conocimiento del dominio, dado que los bienes pueden ser enajena-
bles en el mode vy forma que las leyes lo prescriban, existiendo
siempre la posibilidad de que las leyes dispongan la desafectacion
del bien del dominio ptblico y su venta, lo cual determina un poder
de disposicién del Estadao.

Incluso, el art. 2347 parece dejar en claro que, para el codifi-
cador, hay un dominic de las personas fisicas o juridicas sobre bie-
nes particulares, y otro dominio del Estado o de los Estados, de las
municipalidades o de las iglesias, estableciendo que “las cosas” que

a

20 CassacnE, Acerca de la nocidn del dominio publico y las nuevas wdeas 50-
bre los usos especiales, JA, 2010-111-1213.
31 Kiper (dir), Cédigo Civil comentado, L. I, p. 91.
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no fuesen bienes del Estado son bienes particulares, sin distincién
de las personas que sobre ellas tengan dominio, aunque sean perso-
- nas juridicas.

Sostener que el titular del dominic piblico es la comunidad o

¥ ’ el pueblo tiene su explicacién histérica pero, segin nuestro Cddigo

Civil las personas particulares sélo tienen el uso i

as vy goce de los bie-

nes ppbhcos del Estado o de los Estados (art. 2341}, reconociéndo-

se asi en el pueble el “uso y goce” v en el Estado la “titularidad” de

la propiedad. i

| I el dDel' rqismo mé{)do el codificador indicd que sobre ciertos bienes

) el dominio privado de los particulares puede existir

] todos (art. 2348, Cod. Civil)®e, e y goce de
De estas normas del Céddigo Civil no surge i i

' : _ ‘ que fuera intencién

del legislador negar la titularidad dominial de sus bienes al Estado

503?1?? lg i:ogtzc'iarlé), y ello aparece destacado, como se dijo, en el art’

2 el Céd. Civil que se refiere a las cosas que pu ’ l

Estado o de los particulares. aue pueden ser del

. Asi, de todas las normas d i 51 ivi

E B _ , e este Capitule del Cédigo Civil pue-
de énterpgetcairse que el codificador entendié reconocer al Es?ado
un derecho de propiedad tanto sobre sus bienes del domini i

| do, como del dominio publico. ST prives

ot 2Péc:4r4c>1;ra parte, lo mencionado por VELEZ SARSFIELD en la nota al
; . , donde expresa que “los rios no navegables... los recono-
cemos como del dominio comin” ¥y que MaRENHOFF menciona en

1 i Zggrslfio.dle su (Feoria, ,1,10 es fundamento para sostener la titularidad
i? oo ma del “pueblo”, ya que el dominio del Estado no deja de ser-
. comun” a todos, en tanto el Estado, persona juridica, se integra

_.go_n todos sus habitantes.

ests S:bree recordar que el propio MarEnsOFF aclara que el pueblo
o " Op sent_ado en el Estado®, que es la persona juridica y por
ory ° 5u tesm‘:, que se basa en la situacién de los bienes con ante-
1 ad a la existencia del Estado, es —en nuestra opinién- compa-

“lible con el posteri o
derecho, posterior reconocimiento del Estado como sujeto de

et CTéat‘im%?%T obsta a esta concl}lsién lo dispuesto en el art. 2504
fue o ﬁna mque establece que “el derecho de propiedad se extin-
A lé cosa qua o aénf.;ra absolpta po; la destruccién o consumo total de
i éomercio”s aba sometida a él, o cuando ia cosa es puesta fuera
réchy e » bor cuanto la norma se refiere a la extincién del de-

' propiedad, io cual supone su existencia, ya se trate de los

az
. Conf. Spota, Tratado. Parte gemeral, t. I, vol. 3, p. 458.
Mareniory, Tratado.  Parte genieral, €.V, p. B4,
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particulares o del Estado. En efecto, el dominio es el derecho real
en virtud del cual una cosa se encuentra sometida a la voluntad y a
la accién de una persona (art. 2506), y en este caso los bienes del’
Estado no pueden sino estar sometidos a la voluntad y accién de la
persona juridica Estado. Lo contrario seria suponer, por absurdo,
que los bienes estan sometidos a la voluntad o.a la accién de todos

o de nadie.

Los que se Oponen a reconocer la titularidad de dominio del
Estado sobre los bienes del dominio publico se basan en que el ré-
giren de uso publico los hace estar fuera del comercio, con funda-
mento en el art. 2336 del C6d. Civil, y por lo tanto, los convierte en
inalienables. En consecuencia el Estado no podria gozar de un de-
recho de propiedad sobre bienes respecto de los cuales no tiene
poder de disposicion.

Sin perjuicio del analisis que s€ efectuard de esta norma mas
adelante, sin embargo, como ya se expres6, existe para el Estado
un poder de disposicién sobre sus bienes del dominio piblico, ya
que siempre podrd «desafectar” el bien y disponer de éste. Todo
depende del régimen juridico®.

Dejar definido que el Estado es titular del dominio de sus bie-
nes, sean éstos del dominio publico o privado, tiene importancia en
este trabajo, dado que una de las diferencias entre los bienes publi-
cos y los bienes privados, que justificarfan un régimen juridico
distinto, e incluso una de las definiciones de estos ultimos €s, para
algunos autores, que los bienes privados son aguellos sobre los cua-

les el Estado ejerce un derecho de propiedad, que no tendria res-
pecto del dominio publico.

§ 7. La GUESTION DEL DESTINO. — La caracteristica esencial del
dominio piblico consiste en que los bienes respectivos estan afec-
tados al uso y goce de todos los ciudadanos, tal como surge del art.
2341 del Céd. Civil®s. Tarmbién destaca Borpa que, aun cuando en
]a doctrina administrativa no existe acuerdo pacifico sobre el pun-
to, es indudable que, en nuestro derecho, lo que caracteriza el do-

34 Al respecto, BEELsA destaca que no debe olvidarse que las prohibiciones relati_-
vas a la indisponibilidad no son absolutas, pues tanto los bienes que constituyen el patn-
monio del Estado, y aun los que forman el dominio pdblico, son disponibles, en cierto
modo, pudiéndose crear respecto de ellos relaciones jurfdicas a favor de particulares,
siempre que de ellos se disponga de medo compatible con los destinos de uso publico ©

de utilidad publica. Concluye que esta disposici6n de los bienes est4 sometida a un ré- Y

gimen juridico que es siempre materia de derecho administrativo, con cita del art. 1502
del Cédigo Civil (Derecho administrative, t. I, p. 158).
35 Luampiss, Tratado. Parte general, & IL, p. 214.
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minio publico del Estado es la posibilidad de i '
goce directo de los bienes por elppt.leblc:;f:l @ aprovgcham1ento d
En efecto, enfre los administrativistas, par
bienes dgl dominio publico son de uso pﬁblilz:o asi]sigl&i;a:g(l)oulgz
clasiﬁcac_lr?n de bienes patrimoniales que comprénden los destina-
dos a utilidad pﬂblica y no al uso publico y otros bienes privado
del Estado. Sigue aquf la doctrina italiana, en particular autorez
como RANELLETI, en Caratteri distintivi del demanio, para quien
el caract_er dominial de la cosa resulta necesariamente ,de su gesti-
no, c_lestmo que implica el de fin, como elemento esencial, como
témpno final en cuanto sélo respecto de un fin puede hab}a;rse de
;jaessf;l:;(;égg:éz B(IiELsIA el bien publico es medio directc a satisfacer
s de la socie i
las R e inmedigfc?s,? ‘y ésta aprovecha de esa cualidad
Esta posicién fue criticada por MAaRIENHOFF, i i
cunstancia c.!e que nuestro Cédigo Civil incluya énp:f?igrﬁii?o laﬁ(l:JllIi‘:
co a cualquier obra publica construida para utilidad o comoIc)lidad
ﬁggméri;,e;:vela} clarame_nte que dicha norma no sélo comprende el
o Semcjﬂo},) SLIH)C g??blén el indirecto, una de cuyas expresiones es
e laEI‘i:: ig;lterl‘o es compartido por la Corte Suprema de Justicia
e %u1e1}, .aI expresar su concepto sobre lo que ha de en-
_que orse bpcur o(rimmo ppt{llco,_sostuvo en un fallo dictado en 1926
o s le(;’le? el dox_'m‘m.o del Estado general, de los Estados par-
Loares Oy € los municipios son lqs de uso publico, sea por su na-
vl por su afectgcxén o destino a un servicio de utilidad pu-
ca y estos dltimos mientras dure esa afectacién o destino™9.

domi]r?jil Zt:.algen;enlcla surge que se reconocen dos clases de bienes
o presenia (sd ec arados tales en el estado en que la naturaleza
g oenta dommo natural} y los bienes considerados piiblicos,
kv 2 epende de un hecho humano (dominio artificial), y
directe , ; _uanto al uso, éste no sélo es directo sino, ademss, in-

, referido a los bienes destinados a un servicio de utih’ldad

~ publica,

. dgnloumsi; a};l_.lé)hcdo de un bien natural deriva automaticamente de
dor, ta) eon 16n de bien del dominio publico efectuado por legisla-
el art. 2990 odocurre para mares, rfos, lagos, etc., mencionados en

. el Cod. Civil; en cambio, para los bienes artificiales,

35
. goan.\, Tratado. Parte general, t. 11, p. 55.
3& [ELSA, Derecho administrativo, t. H, p. 156 y 157
N
w0 MarEnory, Tratado. Parte general, t. V, p- 131 a 136.
Fallos, 147:178 y 218.

Ugolin,
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también mencionados en el art. 2340, inc. 7°, éstos serdn bienes del
dominio publico cuando, una vez construides, se los incorpore al.
uso v goce de la comunidad. Es decir exista afectacién al uso
comun.

Por otro lado, la casi totalidad de las cosas mencionadas en el
citado art. 2340 del Cod. Civil son susceptibles de un uso directo
por parte del ptblico; en cambio, las obras a que hace referencia
dicho texto er su parte final, no sélo son susceptibles de un uso di-
recto, sino también de un uso indirecto. La utilidad o comodidad
comun excede el mero uso directo, €s méds amplia que la de afecta-
cién a un servicio publico. El servicio publico es sélo una especie
en que se concreta la utilidad o comodidad comin, la que puede
hallar satisfaccién por medios ajenos o extrafios al servicio piblico
stricto sensul.

En tal sentido, Fiormi recuerda que en la doctrina del domi-
nio publico, en sus origenes, predominaba el criterio de que sélo
eran bienes las riquezas provenientes de la naturaleza y que ser-
vian para el uso del pueblo. Fue necesario superar este criterio
para incluir como bienes del dominio piblico aquellos que satisfa-
cfan prestaciones concretas de la colectividad y también de la

Administracién. Asi, el uso comin de las cosas del dominio pibli- -

co juridicamente responde, en idéntica forma, al uso de las presta-
ciones de los servicios publicos, pues en lugar del uso de los bie-
nes comunes naturales hay otros que se utilizan en una actividad
que produce bienes para la comunidad, a fin de satisfacer un servi-
cio publico.

Es asf que el inc. 7° del art. 2340 del Céd. Civil ha incorporan-
do entre los bienes piblicos, las calles, plazas, caminos, canales,
puentes y “cualquier otra obra piblica construida para utilidad o
comodidad comur”. Es decir se incluyeron expresamente los bie-
nes artificiales y se consideré que et uso publico no solo era directo
sino también indirecto, a través del uso instrumental del bien para
un servicio piblico. De este modo se amplid el destino de los bie-
nes publicos.

Esta interpretacién serd nuevamente abordada al considerar el
destino de los bienes privados del Estado y sus diferencias deter-
minaran el régimen juridico aplicable.

§ 8. La CUESTION DEL REGIMEN JURIDICO. — En el texto que
se comenta en el paragrafo anterior, Fiorm concluye diciende que en

40 MaRENHOFF, Tratado. Parte gemeral, t.V, p. 131; Seota, Tratado. Parte ge-
neral, t. 1, vol. 3, p. 456.
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ambos €asos, ya se trate de cosas del dominio publico natural y de
cosas utilizadas por los servicios publiceos, siempre la actividad ad-
ministrativa estatal concurre para usarlos, disponerlos y custodiar-
los segdn un régimen especial de derecho administrativo?®.

Para VILLEGAS BasaviLBaso, el concepto de dominio publico es
un concepto juridice y, no obstante ia diversidad de doctrinas
que tratan de definirio, no existen discrepancias en cuanto a consi-
derarle como un conjuntc de bienes, sometido a un régimen juridi-
co sustancialmente distinto al que rige el dominio privado. EI
problema, sostiene, apafrece cuando se trata de establecer el ca-
racter de esos bienes, su naturaleza juridica y su destino o afec-
tacion.

Por su parte, BieLsa destaca que todo lo que es materia de do-
minio piblico se rige exclusivamente por los principios del derecho
administrativo y las leyes o disposiciones administrativas y conclu-
ve que “sobre esto no hay discusion™?.

Con relacién a los bienes det dominio publico, la Corte Supre-
ma de Justicia de la Nacidn, en un fallo dictado en el afio 1926 tuvo
ocasion de expresar que estos bienes estan regidos por las disposi-
ciones del dereche administrativo, a diferencia de sus otros bienes
del dominio privado, regidos por el derecho civil4s.

_ _So;tjiene MarmnmorF que “el dominio publico no es, pues, una
Institucion de _na}tura.leza civil:- es de derecho administrativo... res-
pecto del dominio publico el Cédigo Civil termina su misién esta-

y taixgl’ l1;0(10 lo atinente‘a la reg}llacic’)n’del usc y administracién
ol sust lenes, es materia extrafia al Cédigo Civil o a la legisla-
Contrats an’qu v, por_lo tanto, los contratos que se celebren serin
o ULos a mlnlgtratlvos, estando reunidas las condiciones basi-
blicoq e carac;t_erzzan tales contratos: a) sujeto estatal; b) fin pu-
ﬁvo‘lﬁ,y especifico del Estado, y ¢) régimen de derecho administra-
concéJ:ifj Ifogmas contractuai.es del uso del dominio piblico son la
Contron. e uso y el permisa. Estdn reguladas en el Régimen de
P c101_1es_de1 Estado Nac1c_)nal, aprobado por el decr. 1023/01.

@ provincia de Buenos Aires se aplica el decr. ley B33/80

o
—_

Fioam, Derecho adminisirativo, t. 11, p. 206 y 297
BELsa, Derecho administrativo, t. 11, p. 165.
Falios, 146:297.

MaRENHOFF, Tratado. Parte general, 1. V, p. 142.
Fallos, 313:376.
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y en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires la ley 2095 (ver § 28
a 32)46. . : :

la doctrina y jurisprudencia en cuanto al régimeq juridico espe_cigal
y de derecho administrativo que se aplica a los bienes del dominio

publico*?.

fin de establecer las diferencias con los bienes del dominio privado
qﬁe justificarfan un régimen juridico distinto.

En definitiva, no es motivo de debate y existe coincidencia en

Sus caracteres serdn estudiados en los préximos capitulos a

CariTuLo III

DOMINIO PRIVADO

R-* § 9. Nocronv. - En general los autores, tanto civilistas como
administrativistas, al tratar el estudio de los bienes del Estado han
intentado dar la nocién del dominio privado del Estado, expresan-
q,f- no una definicién sino, en qué se diferencian estos bienes de
108, del dominio publico, ya sea a partir del reconocimiento de un
pl';io derecho de propiedad del Estado tnicamente sobre los bie-
n_gs;:de su dominio privado, o por entender que el destino de tales
bln‘es es distinto, o por considerar que se regulan por las mismas
aormas que los bienes privados de los particulares.  Estas cues-
tiones, que han sido ya tratadds para los bienes del dominio publico,
la analizaremos aquf en relacién a los bienes del dominio privadoe, lo
c‘nos permitird ir descubriendo cudles son estas diferencias.

. 8 10. La cuesTion DE La TiTULARIDAD. — Atendiendo al erite-
Dide la titularidad dominial, para algunos autores, sobre sus bie-
£s,privados, el Estado tiene un verdadero derecho de propiedad,
Alacomo estd regido en el Cédigo Civil, no asf sobre los bienes pt-
blicos, respecto de los cuales, como se dijo anteriormente, no reco-
LoCen la titularidad del dominio del Estado.

Asi Bigisa destaca que, “a diferencia del dominio publico, el
" QITINio de_l Estado es el conjunto de cosas sobre las cuales &l gjer-
f@ o0 realidad un derecho de propiedad™ y mas adelante aclara,
(] L . I3 . - . - .
. U-s,. »8 Preciso distinguir dos categorfas de bienes: a) los publicos,
W . . -
»’i re los cuales el Estado tiene un superior poder de policia ¥ no
. e’?_(?-ho de propiedad; b) patrimoniales, sobre los cuales el Estado
4 Ampliar en Ugoum, El uso del dominio piblico de la c; R dewiidn ¥ .
Aires, RAP, 1998, supl. r° 5, “Administracién local y derecho’, p. 5. ¥ 0t o k- - i
proze’ccidn de espacios publicos, “Revista de Derecho Administrativo’, - - 3 IM“_ BELSA, Principios de derecho administrativo, p. 64], con citas de BaRTHE-
47 CS SFe, 5/6/91, “Judrez, Oscar Elfas ¢/Comuna de Tagu:al sfrecurso c.:g;tegﬂ y 3 m%‘?”razte de droit administratif, p. 414, Ducrocq, Cours de droit administraiyf,
so-adminis trativo de plena jurisdiccién. Incidente de apremio”, expte. 295-87, ' f 1426 a 1429, y Dueum, Traitd de droit constitutionmel, p. 109.

CO006877. o3
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ejerce un verdadero derecho de propiedad, diferenciado seguin la
clase de bienes y el servicio piblico a que se afecten™.

Para este autor, el Estado era titular del dominio sélo sobref -

aquellas cosas que est4n en su patrimonio y aparecen enunciadas
en el art. 2342. Respecto de estos bienes, sostiene que pueden
ser clasificados en distintas categorias, atendiendo a la economia
de uso y a la forma de utilizacién piblica. Una es la de los bienes
destinados a la utilidad ptblica, pero no al uso publico (pues solo
los bienes del dominio piiblico son de uso piblico, al tiempo que los
bienes del Estado lo son tnicamente de utilidad publica), y la otra
la de los bienes privados del Estado®.

En esta clasificacitén, Bieusa segufa lo dispuesto en el Cédigo
Civil italiano (art. 826), que se analizard mas adelante.

Sin embargo, el sistema de la ley civil argentina es mds simple,
ya que los bienes estatales sélo pueden formar parte de una de es-
tas dos categorias: o son bienes piblicos ¢ son bienes privados.
No existe lo que la doctrina italiana llama el patrimonio indisponi-
ble de Estadot.

Para MariensorF, €l dominio privado del Estado se halla sujeto

a las reglas ordinarias de la propiedad privada, salvo algunas modi- -

ficaciones, agregando que la diferencia entre ambos tipos de domi-
nio es un reflejo de la distincién entre derecho publico y derecho
privado®.

Segiin Borpa, son bienes del dominio privado del Estado aque-
lios que posee como persona juridica y respecto de los cuales ejer-
ce un verdadero derecho de propiedad, tal como est4 regido en el
Codigo Civil®.

2 BicLsa, Principios de derecho administrativo, p. 642.

3 Biewsa, Derecho administrativo, t. I, p. 157.

4 SpoTa, Tratado. Parte gemeral, t. 1, vol. 3, p. 629. MaaL destaca que la sim-
ple lectura del Gédigo Civil parecerfa indicar que VELEZ SARSFIELD tuvo en miras incluir
en el dominio publico solamente los bienes afectades al uso directo de la poblacién. El
principal autor que sostuvo esta posicién restrictiva del concepto de dominio piblico
fue BIELSA, quien cre6 como tercera categorfa entre los bienes piblicos y los bienes
privados del Estado, la categorfa de bienes indisponibles, concepto que tomé de la doc-
trina italiana y que fuera criticada por otros autores, diciendo que no tiene base en
nuestro derecho. Es asi que VILLEGAS BasavitBaso, MARIENHOFF y Diez —entre los admi-
nistrativistas— y Saivat —en el derecho civil- han aceptado una interpretacién amplia del
art. 2340 del C6d. Civil, posicién con la que concuerda la Corte Suprema {(Nuevas ideas
en materia de dominio publico, en Universidad Austral, “Jornadas sobre Qrganizacién
Administrativa”, p. 103).

5 MarIENHOFF, Tratado. Parte general, 1. V, p. 25.

6 Bomoa, Tratado. Parte general, t. 11, p. 58; Liamslas, Tratade. Parie geme-
rad, t. 11, p. 216.
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gt i‘ﬁ‘l e También para Bueres y HicHton pE Noiasco los bienes privados
Y JECE el -Estado son los de su dominio propiamente dicho y forman el
il ﬁii;ﬂgétrimonip del Estado, lo que no significa que estos bienes o la
#l a._?ﬁ, p"ro'ductiwdad_ que de ellos se origine, estdn exentos del régimen del
;',:e;fﬁ.—a-:&!‘::_'dérecho publico, puesto que en definitiva, ingresan al fisco. Sin
i ;:‘ ._,[a..;-;empargo, el Estado, como persona de derecho privado, no se iden-
g g",.{?t]ﬁc.a con las demds personas privadas’.
s ,_'.* t:t-Para Kieer el dominio privado del Estado es similar al que tie-
5 “1 rien"los particulares sobre llas cosas que estdn en el comercio. El
4 “1x-hiEstado, en este caso, en principio es un particular més. “Por lo tan-
11 ":‘5 :ﬁ to)-los bienes del dominio privado “son cosas alienables, prescripti-
1 I mﬁf‘ bles, ¥ embargables, aunque en q.eterminadas situaciones pueden
S preestar afectadas a un servicio piiblico y, en consecuencia, sujetas a
fﬁ_pﬂ an régimen especial”s,
1} Je-Fpe st 7 Otros autores también mantienen esta postura y consideran
1. & .3 .aaplicables a los bienes del dominio privado las normas del derecho
g PFi‘@do de mod_o que se entenderfa que existe un paralelismo entre
- 1‘ﬁ1p_1gnes del dominio ptblico ¥y derecho piiblico ¥ bienes del domino
; éprwado y derecho privado?.

% ‘"E:j $1n embargo, este paralelismo no es tan nitido ni tajante pues
los bienes del dominio privado del Estado no son iguales a los bie-
ry;_s_del dominio privado de los particulares, ya que la presencia del
: sujeto estatal impone una regulacién legal de derecho piblico que

Eﬂgti}flca el régimen juridico de derecho privado, con el alcance
;e Que se seguird desarrollando més adelante.

P
s ;.%_0:».;._:-;‘81 bien para estos autores la nocién de bienes privados del

. f%; ,‘i‘?}f}gﬂa‘do se bgsa en que sobre estos bienes el Estado tiene un dere-
Ao ﬁ%g;—e;‘-’s‘c o de propiedad que no tiene, en cambio, sobre los bienes plblicos,

1§ _,‘\FE Jc}‘e ]a§ dlqusicione§ de.l propio Cédige Civil no parece surgir ningu-
; 3_:4:‘!:}%3‘ diferencia que 1mp1da reconocer la titularidad del dominio del
. -uf’;g;'ﬁ'g‘quo sobre sus b1enes,. sean estos publicos o privados, como se
b 5{, ﬁhﬁfp}}so en el punto anterior y a pesar del debate sobre el reconoci-
; :f:‘?i‘ lento o no del derecho de propiedad del Estado sobre sus bienes

. 13t ‘)wd 1< . - . .
o g:‘:ﬂ?'lx.q?mmm publico, ya mencionado.
J'-':"glf e mt‘h
ot = 7 Bugses (di ;
e (dir.) - Hieuron (coord.), Cédigo Ciwil, t. 5A, p. 113.
2 Ra"*@ﬁ%ﬁ'ﬂ : Kien, Codigo Civil comentado, p. 93.
s E’"‘"{x o e'ﬁ.- 1Y Segiin Luamplas, “los bienes del dominio publico pertenecen at Estado en su ca-

D
ey
(%3

.éi"a.c

ter de 6 i i
2538 ne rgano politico de la sociedad humana, y se encuentran en una situacién muy

culiar, que no resulia descri . S

e T 1 descripta por la palabra ‘dominio’ que aquf $e usa con una signi-
By F”.‘:ﬁ,r""" Cacg?nlenteramente mver§a_de la definicién obrante en el art. %506 del i ‘2] 518;:'““
s 5 :i‘f é;;% quléuloz &Se:;t:n;;s 1del dorm_ ruu]o privac!c‘):1 del Estado se encuentran en la misma situacién
) R iy os particulares, pudiendo ser objeto de idénti e i
.4 /000."3 Parte general, t. I, p. 212). ! nticas operaciones” (Tra

o
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Por lo tanto, de las normas del Cédigo Civil puede interpretar-
se que el legislador entendi¢ reconocer la titularidad dominial del
Fstado tanto sobre sus bienes ptiblicos como privados, y por. ello
esta nocién basada en la titularidad del dominio no resulta suficien-
te para definir a los bienes privados del Estado.

§ 11. La CUESTION DEL DESTINO. - Otro de los criterios utili-
zados para dar una nocién de bienes privados del Estado ha sido el
de l1a afectacién o destino de los bienes. En efecto, los bienes
privados han sido concebidos, por oposicién a los bienes publicos,
como bienes que no est4n afectados al uso comun directo o indirec-
to de la comunidad.

Recuerda Machano que el Estado tiene bienes que no estén
afectados al servicio de todos, y que $6lo son necesarios para la ad-
ministracién ptblica que adquiere porque se encuentran sin duefo.
En estos bienes ejerce los mismos derechos que los particulares, y
como persona juridica puede disponer de elios con arreglo a las le-
yes especiales que determinan la forma de enajenacién!®.

Por su parte, ZaNNont Y KEMELMAJER DE CaARLUCCI expresan gque ’

“corresponden a esta categorfa los bienes publicos que no tienen
una afectacién a un fin de utilidad publica, siendo en realidad bie-
nes instrumentales”!!.

A su turno, Spota destaca que quedan englobados dentro de la
categorfa de bienes privados del Estado o de los municipios todos
los que, a pesar de pertenecer a ellos, no tengan el destino de sus
bienes piblicos; “son bienes por asi decir instrumentales, en el sen-
tido de que constituyen el medio para que los entes publicos desa-
rrollen sus actividades administrativas (v.gr., si estan destinados a
la consecucién de rentas), o industriales, mercantiles, etcétera™?.

Sin embargo, que los bienes privados del Estado no estén des-
tinados al uso comun de la poblacién no significa que estén desti-
nados a un uso privado o particular, ya que el destino de los bienes
aun privados del Estado es siempre un destino de interés general.
Ello por cuanto el dominio estatal supone necesariamente que el
Estado desarrolla su actividad en cumplimiento de un fin de inte-
rés publico y social, siendo los bienes el medio para el logro de
les fines.

Bien explica Fioriv que la funcién administrativa utiliza las C0-
sas materiales que le son necesarias segln el abjetivo que deben

10 Macuapo, Ezposicion y comentario, t. IV, . 220.
11 Zanom (dir) - KEMELMAJER DE CARLUCTH (coord.), Codigo Civid, t. 10, p. 166.
12 Spota, Tratado. Parte general, t. I, vol. 3, p. 459,

ta-

T ode

‘-Qi'afds

* Municipgy,
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cumplir por _la Administracién, y esta circunstancia impone que-no
g€ pueda ubicar a los bienes en alguno de los dos circulos opuestos
" como bienes del dominio piblico o bienes del dominio privado del
Estado. Todo demuestra que son distintas las formas de cémo la
Administracién utiliza los bienes para satisfacer las distintas funcio-
" pes que debe cumplir.  Asi, el fin piblico que tienen los bienes del
dominio estatal, est4 insito en toda la actividad de la Administra-
cién publica, pues toda ella representa un interés distinto al priva-
do. Concluye este autor diciendo que existe una linea maxima en
los denominados bienes del dominio publico, gradudndose luego -
neas en descenso hasta los denominados bienes particulares del
Estado, demostrando las variaciones de distintos fines que impi-
den una distincién absoluta y tnica ente bienes del dominio pu-
blico ¥ bignes del dominio privado del Estado, pues hay distintas
- clases de bienes publicos, como hay también distintas clases de inte-
‘reses publicos!3,
A su turno, Botasst comenta que los inmuebles enumer
) el art. 3342 del Céd. Civil, considerados integrantes del geiggfir?zi
do domo privado del Estado, reconocen, respecto de sus simila-
res ublc_ados en el art. 2340, una diferencia de matiz en su elemento
Ls_alc_aoléglco. En estos ultimos, la utilidad para la comunidad resulta
visible en su uso directo mientras que en aquéllos la ventaja social
aparece en forma mediata. La utilidad piblica, por ejemplo, est4
iDr-esente tanto en un edificio estatal destinado a hospital prov:incial
(q}ue.. no ofrece dudas respecto de su condicién de bien de dominio
;E?F%l.mo) como en la vivienda, propiedad del Fisco, asignada en uso
o 1re§t01l' del nosocomio (considerada dominio privado del Esta-
'ﬁenéan Sn c;sé ;?nse;azgs’e ::r_xtieresa al pie.n comun que am_bos edificios
e o pecial pues, si blgn e} hqspltal atiende al ser-
. publico de salud {utilidad comunitaria directa), no es menos

- Glert i i ;
-&lerto que la circunstancia de que su méxima autoridad viva en sus

in S : .
__.‘meg;aclo.nes hace presumir una mejor atencién del servicio!s.
- Lon cita de ForsTHoFF, GaRriDO FaLLa recuerda que la distincién

.- Pfopuesta por i i io fi
" rac por la doctrina alemana entre un patrimonio fiscal, ca-

‘mi‘r?iesrtlfzgo por su productividad econémica, y un patrimenio ad-

1 b 1v10, d}rgcta_mer}te’aQScripto al servicio publico, ha servido
Admin, ala dlstmcnﬁr} juridica fundamental entre propiedad de la
£ stracién, sometida a régimen de derecho privado, y propie-

sometida a régimen de derecho piiblico, aclarando que este

13 :
Florm, Derecho administrative, ¢, IL, p. 299 a 306.

14 iy .
Botassi, Dominio y jurisdiccion Competencia wacional, provincial y

P67y 6?3?1‘ Universidad Austral, “Jornadas sobre Organizacién Administrativa™,
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planteamiente debe ser revisado, destacando, entre otras cuestio-
nes, que en la actualidad, un importante secior de la politica eco-
némica y social del Estado se realiza cabalmente mediante el in-
cremento en manos del Estado de bienes de teda clase que no
tienen, rigurosamente hablando, el cardcter de demaniales!®.

Por lo tanto, los bienes del dominic privado son los bienes que
pertenecen al Estado, titular del dominio, ¥ que, si bien no estan
afectados al uso comin directo o indirecto, estin destinados a un
fin de interés publico, que los caracteriza y distingue de los bienes
privados de los particulares, no pudiendo, en consecuencia, regu-
larse por las normas del derecho privado sino por un régimen pro-
pio y especial, que se propone en esta tesis, y se fundamentara en
los préximos puntos.

§ 12. La CUESTION DEL REGIMEN JURIDICG. — Para completar la
nocién de bienes privados del Estado, ia mayoria de los auteres,
luego de sefialar que sobre estos bienes el Estado tiene un derecho
de propiedad igual al de los particulares, también concluye que se
regulan por iguales normas del derecho privado.

Asi, Liampias aclara que “el dominio privado del Estado no se

diferencia del derecho similar de los particulares. Por tanto las.

atribuciones del Estado sobre los bienes de su dominio privado ¥
los eventuales derechos de los particulares se rigen por las disposi-
ciones del Cédigo Civil (art. 2506 y siguientes)”. Sin embargo, ad-
mite que el principio no es absoluto y sefiala excepciones en cuanto
a los requisitos previos a la enajenacién, que se rigen por prescrip-
ciones del derecho administrativo, y con relacién a los bienes desti-
nados a la prestacién de un servicio piblice, que estdn exentos de
embargos?!e.

Para Borpa el dominio privado del Estado es un dereche de
propiedad regido por las disposiciones pertinentes del Cédigo Civil.
Pero, aclara, de la circunstancia de que el titular es el Estado y de
que, por tanto, ese dominio estd destinado a servir mediata o inme-
diatamente a la sociedad, surgen inevitablemente algunas diferen-
cias con la propiedad privada, debiendo distinguir aguellos bienes
afectados directamente a un servicio publico de aquellos que no lo
estdn v cuya utilidad es sélo mediatal?.

Al referirse a la distincién entre dominio publico y privado,
MariEnHoFF destaca que el régimen juridico de ambas categorias de

15 Garripo FalLa, Tratado, vol. 11, p. 539 a 543.
16 Tpamelas, Tratado. “Parte general, t. II, p. 216.
17 Boroa, Tratado. Parte general, t. 11, p. 58.
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pienes s diferente. El dominio piblico es inalienable e impres-
griptible, con todas las consecuencias que derivan de ello; el domi-
njo privado del Estado hdllase sujeto a las reglas ordinarias de la
propiedad privada, salvo algunas modificaciones. Concluye sefia-
jando que la diferencia, pues, es de régimen juridico!®, Sin embar-
go; aunque su obra estd destinada al dominio ptblico, no se hace
allf referencia a cuél seria el régimen juridico de los bienes del do-
minio privade del Estado.

Tampoco BieLsa indica cudl seria este régimen juridico espe-
cial, para este tipo de bienes, que clasifica en “patrimoniales”, si
bien reconoce gue “convendria establecer esta diferenciacién de ré-
gimen juridico en la ley™s, ‘

Sin perjuicio de estos criterios, como se desarrollard més ade-
lante, y como sostiene Fiormi, no existe una sola clase de bien esta-
tal, hay varios y reglados por distintos regimenes. Dice este autaor
que este es el principio que consagra la realidad, aclarando, por Gl-
timo, que las diferencias que presentan entre si los bienes del Esta-
do no destruyen su esencia como cosas de propiedad estatal, pues
se les aplica un régimen distinto al gque regula el derecho de pro-
pledad privada de los particulares y concluye sobre esta cuestién
con una cita de GuiccarprEO.

_ Mas adelante se analizardn las normas de derecho administra-
tivo y de derecho civil referidas a las formas de uso, administracién y

disposicién de tales bienes, que servirdn para establecer su régimen
Jjuridico.

§ 13. Los BIENES PRIVADOS EN EL ARTICULO 2842 pEL CODIGO
CIVIL_. - En forma previa al anilisis del citado articule, resulta tutil
I8f§rlm05 a lo que un sector de la doctrina califica come “*dominio
erminente” del Estado?:,

g Se trata de una categoria mas amplia que la del dominio del
rstad_o, que carece de recepcidn en el Cédigo Civil, y que se refiere
a la vinculacién existente entre el Estado v el territorio.

9 ‘A_31, el ~Estado nacional y, en su Orbita, las provincias, tienen
Ominio eminente sobre todos los bienes situados en su territorio

18 MaRENHOTF, Tratado. Parte gemeral, t. V, p. 24.

1 - . . . . .
cho 9 _BLE.!LSA, l_z’mnczpws de derecho administrativo, p. 642, con remisién a Dere-
administrativo, t. 1, p. 428,

0 3| RINT, De echo administrativ 1 3 i
i ' FRLIEE SO O ]
- O . T T ¥ o, t. 11 P 30 con cita de (-_"II.HGCI‘\RDIl El dema

o 2_1 ARravz CasteX, Derecho civil.  Parte general, t. I . 87:. Arnpliar en ARMAGNA-
s Tierras de propiedad nactonal, LLGC, 2010-829.
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que, segun el caso, podrd ser de derecho publico o de derecho pri-
vado (tarmbién llamado “dominio originario”, que le atribuye de por
sf titulo de dominio sobre todo bien que no haya sido atin objeto de
anslogo derecho por parte de los particulares —v.gr., tierras fisca-
les- o que, habiéndolo sido, se ha extinguido —v.gr., bienes vacan-
tes-). Dentro de esta categoria, también cabe distinguir el domi-
nio publico y el dominio privado del Estado?.

i En el art. 2342 del C6d. Civil se establece cudles son los bie-
nes privados del Estado®. La norma hace referencia a los bienes
del “Estado general o de los Estados particulares”. Como se co-
menté en los § 1 a 4, dicha expresién indica tanto la pertenencia y,
por lo tanto, la titularidad dominial, como el reconocimiento del
sistema federal de gobierno, ya que los bienes pueden ser tanto del
Estado nacional como de Estados locales, sean provincias, munici-
pios o Ciudad Auténoma.

_ a) Las 7TiERRAS SIN DUERO. En el inc. 1° se menciona que “to-
das las tierras que estando situadas dentro de los limites territoria-
les de 1a Republica, carecen de otro duefio”.

Las tierras a que se refiere este inciso son las que no han sido
nunca propiedad de los particulares, sino que siempre pertenecie-
ron al Estado nacional o provincial.

Esta disposicién tiene origen en los antecedentes histéricos,
ya que el papa ALEJANDRO VI otorgé a los reyes de Espafa y Por-
tugal el dominio sobre las tierras descubiertas en América, que
fueron en parte adjudicadas a los conquistadores para compen-

. sarlos (ver § 4), quedando las tierras restantes en poder de la Co-
‘rona?t. Declarada la Independencia, pasaron a nuestro pais, a las

22 Apauz CasTEX brinda el siguiente ejemplo: “Sobre mi finca situada en la provin-
cia de Buenos Aires, el Estado nacional argentino (¥ no el francés) y la provincia de
Buenos Aires (no la de Salta) tienen dominio eminente, porque, aunque la casa es de TV
dominio particular, estd sujeta a la iegislaci6n, administracién y jurisdiccién concurren-

tes de la Naci6n y de la provincia; y porque si yo muero sin herederos, pasar4 al domi- -

nio privade de la provincia de Buenos Aires. Sobre la carretera que pasa frenie 2 esd
casa, el Estado tiene ademas dominio publico. Y sobre el terreno vecino, de proi’iEda
del Estado, donde éste tiene un galpdn en el que guarda herramientas para la repara-
ci6n de! pavimento, el Estade tiene dominio privade” (Derecho civil. Parte generdt
t. 1, p. 87).

23 Entre las fuentes de esta norma cabe destacar a DEMOLOMEE, Cours de Cod8

' Napoldon, voi. IX, t. 1, p. 327. '

t 24 Dice SALVAT que, “descubierto el continente americane,
atribuyeron el dominio de la totalidad de sus tietras, que en parte
buyendo sucesivamente entre sus servidores o concediendo a los

do. Parte general, t. I, p. 682).

los reyes de Espaﬁ? 5_3',.:
fueron despugs distl”
particulares” {Traid *
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.p_rovincias y al Estado nacional®. E] Estado tiene, pues, un titulo
griginario sobre las tierras sin duefio y por lo tanto no ests obliga-
do.a justificar su dominio, sino que son los particulares que lo invo-
can quienes deben acreditarlo®e.

tEs este de_recho originario del Estado sobre las tierras sin due-
fo; el que explica lo preceptuado en el art. 16 de la ley de catastro
14.159 (“Decldrase de propiedad fiscal, nacional o municipal, a to-
dos los excedentes gue resulten dentro de las superficies de ios te-
rrenos pariiculares, cubiertos que sean sus legitimos titulos y siem-
pre que sobrepasen las tolerancias técnicamente admitidas en la
materia”).

Segin Ll.:AMBIfAS, la norma transcripta tiene el alcance de una
mera presunmdl} turis tantum de propiedad fiscal de los exceden-
teg de referencia, que no obsta a que los particulares demuestren
que; pese a la exiglidad del titulo formal, su dominio se extiende al
sobrante adquiride por prescripcién®.

. Al respecto, 1la Corte Suprema sostuvo en “Nacién ¢/Cia. de
Mggues y D_epésito del Puerto de La Plata” que, con arreglo a los
a;{vts\. 23423 inc. 1°, y 2339 del Cé6d. Civil, la Nacién, como sucesora
de la provincia de Buenos Aires, a mérito del convenio de adquisicién
del puerto de La Plata, del 29 de agosto de 1904, no tendrfa que
gax_mblr ot_ro titulo de dominio que el derivado de laquellos precep-
*"0;5 para justificar su dominio y reivindicar el respectivo inmueble
sdlvo que se probara que habfa mediado un acto de enajenacién dé

parte de la provincia o que perdid su domini ipci
idiivss p minio por prescripeién ad-

1) Los lagos no navegables, las tierras de aluvidn, el couce
i.@;ﬁ;f;dlt;nado Las islas. Una cuestién que ha generado dudas es
‘ﬁl'J'-'éﬁen B?s no naveggbles son del dominio privado del Estado, dado

_ ‘g"efldome? art. 2340, inc. 5°, del C6d. Civil sélo se establece que son
, iﬁédad Inio piblico los lages navegables. En efecto, sobre la pro-
. #i8dad de los Jagos no navegables?®, cuyo uso y goce el art. 2349

% CSIN, 19/11/24
" Bixtrag » 19711724, JA, 14-692; fd., 20/11/73, “Provincia de Corrientes c/Liebig!
.z "ORLACE of Meat Co.*, JA, 21-1974-286; Fallos, 146:288; 147:154; 323:29125?.  cflievigs

£ 0 “’”ﬁé » Bomoa, Tratado. Parte gemeral, t. 11, p. 57, Macuano, Exposicion y comen-

L L. . ;

. IV, p. 221; Bugres (dir) - HicHron (coord.), Codigo Civil, t. 5A, p. 113.
";i; LLAMBA 1as, Tratado. Parte general, t. Ii, p. 215.

2 Fallos, 189:345.

.28
Bypatcla }:512?:;‘;0 del alcance que cabe asignarle al concepto “lago”, la Real Academia
Rresiones o] t: que fe trata de una “gran masa permanente de agua depositada en

o que o ?'eno . En cuanto al caricter de navegabilidad, ia Corte Suprema
lnadiebiwlada s o) el concepto legal de la navegabilidad de un curso de agua estd subor-
: ole del trafico que allf se realice, ya que para serlo debe servir como me-

-
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adjudica a los riberefios, el silencio del Cédigo Civil ha originado di-
versas tesis en cuanto a su condicién juridica. .

En este sentido, Srora sefiala que el legislador no ha enumera-
do en el art. 2340 a los lagos no navegables porque, en tanto los
bienes alli citados se hallan librados al uso directo de los habitan-
tes, conforme lo establecido en el art. 2341, los lagos no navegables
son susceptibles de un uso reservado a favor de sus riberefios®.

Por su parte, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha ex-
presado que, al no existir en la ley civil una disposicién expresa
que se refiera a la propiedad de los lagos no navegables, resulta
evidente que, por aplicacién de los principios generales de nuestro
derecho, aquella corresponde al duefio de la tierra en que se ha
formado el lago?!,

Por ello, de encontrarse el lago ubicado en tierras fiscales, el
propietario serd el Estado (nacicnal o provincial).

Al respecto, se ha sefialado que siendo el dominio piblico de
excepcitn, corresponde interpretar la norma en forma restrictiva;
por consiguiente, si se considerara que tedos los lagos pertenecen
al dominic ptblico, sean navegables o no, careceria de sentido la
distincién que hace el art. 2340, inc. 5° del Céd. Civil. A ello cabe
agregar que el art. 2340, inc. 6°, del mismo cuerpo legal incluye en-
tre los bienes del domino piiblico a las islas gque se formen “en el

dio de transporte continuo, para el transporte plblico de personas y cosas, debe res-
ponder a un interés general ¥ 2 una idea econdmica del trafico fluvial organizado. Es
por ello que la posibilided accidental y transitoria de conducir una embarcacidn por un
curso de agua, no lo convierte por ese solo hecho en legalmente navegable” (Falios,
332:1704).

30 Spota, Tratado. Parte general, t. I, vol. 3, p. 587.

31 C3JN, 31/8/10, “Bea, Héctor, y otro o/BEstado nacional (Secretaria de Turis-
mo)". La Corte Suprema se aparta, asi, de lo sostenido por un sector de la doctrina
que considera que los “lagos” resultan bienes distintos al inmueble que ocupan. Asi,
por ejemplo, MaRIERHOFF sostiene que “los lagos son lagos y no inmuebles ocupados por
aguas, va de suyo que los lagos nunca estan formados en terrenos publicos ni en terre-
nos privados. La porcién de tierra que ocupe un lago es su lecho, y éste, que forma
parte esencial e inseparable del lago, tendrd la condicién juridica que la ley le asigne a
este wltimo. Luego, hablar de lagos formados en terrenos pblicos o en terrenos priva-
dos, juridicamente importa un absurdo, ya que los lagos, por si, constituyen bienes dis-
tintos de los terrenos que los rodean” (Tratado. Parte general, t. VI, p. 801). Con
tal fundamento, el distinguido maestro considera gue e} silencic del Cédigo Givil respec-
to de la propiedad de los lagos no navegables determina 1a aplicacién de los principios
contenidos en leyes andlogas —por aplicacion del art. 16—, concluyendo, con tal funda-
mento, en que son plblicos. Sin embargo, a esa regla general, reconoce una excepcitn.
En ese sentido, entiende que deben considerarse “privados” los lagos formados per ver-
tientes o manantiales que nacen en heredades particulares (p. 607). Valga precisar que
el autor define a estos ultimos como el lugar o punto en gue aflora el agua procedente
del interior de la tierra (p. 528).
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mar territorial ¢ en toda clase de rio, o en los lagos navegables”, de
modo gue las islas no integrarfan el demino publico si estdn en un
jago No navegable®. En consecuencia, segin esta interpretacién,
jos lagos no navegables en tierras fiscales pertenecerian al dominio
privado del Estado.

Por su parte, la Corte Suprema también ha optado por este
criterio, al resolver un caso sobre el uso y goce de la laguna de Mar
Chiquita, entendiendo que perteneciz al dominio privado de la pro-
vincia de Buenos Aires. Asi, sostuvo que “por aplicacién de los
principios generales de nuestro derecho, ia propiedad de los lagos
y lagunas no navegables, corresponde al duefio de la tierra en que
se ha formado el lago o laguna, v a sus sucesores, y tratdndose en
el caso de una laguna nc navegable, de cuyo lecho la provincia de
Buenos Aires, duefia originaria de la tierra gue lo forma, no enaje-
né el dominio, esa laguna constituye un bien gue forma parte del
patrimonio privado de la expresada provincia, respecto del cual el
art. 2349 del Céd. Civil, séle acuerda a los propietarios riberefos
de las tierras, el derecho de usar y gozar de elias, es decir, una
mera servidumbre activa ¥ no el derecho real de usufructo, gue,
por su naturaleza, es una propiedad temporaria e independiente,
también por su naturaleza, de la posesién de algin inmueble, en
tanto que el uso y el goce concedidos por el referido articulo del
Cédigo Civil, son derechos inseparables de la propiedad de los
fundos contiguos a los lagos, ¥ se transmiten conjuntamente con

las ti;erras como un atributo del dominio de ellas, vale decir, perpe-
tuos"3s,

1_—\1 ignal que MarieNHOFF?, VILLEGAS BasaviLBaso ha criticado esta
SOthl_f’Jn ya que sostiene, que en los casos de vacios normativos,
debe investigarse en los principios de leyes analogas vy, en su defec-
to, en los principios generales del derecho, y para este caso, en el
derecho positiva argentine, los supuestos similares o afines a los de
los l_ago_s no navegables son los de los lagos navegables, los del mar
terntonal, los de los rios navegables y no navegables, en los cuales
lda; ratto legis tiene la misma validez. En todos estos supuestos,
auii:r l? le_y decla;a a éstos bienes piblicos. Por lo tanto, para este
tambi” as 1§1a$ existentes o formadas en los lagos no navegables son

en publicas y no privadas.

Vinculado a este tema se plantea la condicién juridica de las

ti ; P
€rras que acrecientan por aluvién las margenes de un rio navega-

% Kieer (dir), Cddigo Civil comentado, t. L, p. 110, ..
8 Pallos, 138:295.

M MarmNHorr, Tratado. Parte general, t. VI, p. 60T7.
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ble o no navegable. Para ViLLEGAS BasaviLBaso, los acrecentarien-
tos de tierra que reciben paulatina e insensiblemente los terrenos .
confinantes con los rios navegables, per accessionem, No acrecen
el cauce de los mismos sino a los fundos riberefios. Fundamenta
su aseveracién en el art. 2575 del Cod. Civil, que prescribe que,
“si 1o que confina con el rio fuere un camino publico, el terreno de
aluvién correspondera al Estado”. En conéra opina SpoTa, para
quien el terreno adherido al slveo de un rio navegable constituye,
como el mismo cauce, un bien del dominio ptiblico?®.

En cambio, Spota ¥ VILLEGAS BASAVILBASO coinciden con relacién
a la condicién juridica del cauce abandonado. Al respecto, con-
cluyen que “el cauce abandonado por causas artificiales —obras pG-
blicas ejecutadas por el Estado (Nacién o provincias), 0 por rnuni-
cipios o concesionarios por delegacién— pertenecen al dominio
privado del Estado o de los municipios por desafectacion formal.
Unicamente en el caso de una nueva afectacién del antiguo alveus
al uso o al servicio publicos, renaceria su condicién juridica de pu-
blice, no como cauce sino como bien que reune los requisitos pre-
ceptuados por el art. 2340, inc. 7°%.

Con relacién al caso de las islas, cabe destacar que las istas, al

igual que otras tierras pertenecian a los reyes de Espafia y produci-

da la independencia integraron el dominio privado del Estado. Por
ende, los particulares pudieron adquirir derechos sobre ellas, pero
al sancionarse el Cédigo Civil, y pasar las islas al dominio publico,
aparece el debate sobre los derechos de particulares sobre esas is-
las que los tenfan con anterioridad a la sancién del Cédigo Civil
(ver § 24, d)*.

2) El dominio de los bienes de la ex Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires. Con respecto al dominio de las mu-
nicipalidades, KipEr sostiene que no tienen un dominio origina-
rio sino gue le obtienen por transferencia del Estado nacional o
de los Estados provinciales, en atenclén a lo dispuesto por el
art. 2344 del C6d. Civil y por lo tanto éstas deben probar su de-
recho®®.

35 Viscas BasaviLeaso, Derecho administrativo, t. [V, parte 2% p. 540, 592, 593,
611 ¥ 610

36 VILLEGAS BasaviLBASO, Derecho administrativo, t. TV, parte 2*, p. 552.

37 Kiper - OTERD, Lo prescripeidn adguisitiva, p. 127.

38 Sostiene este autor gue, en razén de gue el art. 2344 del Cod. Civil establ_eqe
gue son municipales los bienes que €l Estado o los Estados han puesto bajo el dominio
de las municipalidades, ello revela que no sé trata de un dominio originario, sino deriva-
do, ya que nace por la transferencia que le hacen los otros Estados que son los titulares
griginarios (KiPER - OTERO, La prescripcidn adgquisitive, p. 132).

DOMINIO PRIVADO 49

Esta disposicifip, s.in embargo, no significa que, como en el
caso de la ex Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, alguno
- . . . » !
de sus.‘tr)lenes sea de su propiedad originaria, anterior incluso a la

formacion del Estado nacional.

En efectg, el 6 de mayo de 1853 el Congreso General Constitu-
yvente, despl}es de sancionar la Constitucién nacional sancioné la
ley §1e creacién de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires
5i b%en esta ley, redactada sobre el proyecto del general Urquiza né
Hegd a gtphcarse, porque la provincia de Buenos Aires no ace,pté
que la ciudad de Buenos Aires fuera declarada Capital de la Repu-
blica, ya dispenia con relacién a sus bienes. Asi, en su art. 68 se
sstablecia que “pertenecen a la Municipalidad de Buenos Ail‘"es las
casas de ten}porahdades v los bienes del extinguido Cabildo: laé de
la Cuna, Huérfanos y todas las que estdn alquiladas a nomi)re del
Estac_io ¥ no sean O estén apropiadas a su servicio”, En el art. 69
también se establecia gque “pertenecen a la misma corporacién' to-
dos 10.5 terrenos publicos que se hallen comprendidos en el distrito
municipal, ya sea que estén baldics, alquilados o en enfiteusis™

El afio siguiente, la ley del 11 de octubre de “

Municipalidad para la Ciudad™), sancionada por las Ciii?:ra(s I::liyRi?
preser}‘tantes v de Senadores de la Provincia de Buenocs Aires, esta-
blf_ece una Municipalidad para la Ciudad de Buenos Aires, en ’los li-
Imteg de sus once parroquias, compuesta de veintiin muﬁicipales y
un wcepremder_lte. El ministro de Gobierno es el presidente nato
de la corporacién” (art. 1°). En sus arts. 43 v 44 se indican los

bienes de la Municipalidad en igual Srmi
mayo de 1853. guales términos que la ley del 6 de

) Las normativas posteriores mantuvieron estas di ici
\(r?eSl,bley del 30 de septiembre de 1860 —art. 11— ley dselfo281cciieoiisj
o lglrtrelodg 118653 :art‘_ 18-). Incluso la ley 1029, de 1880, que en
- Bﬁeno egi aro” capital de la I}egl.’lblica el municipic de la Ciudad
skl I3 d_f§e§ , €N su art.' 2° dispuso que “todos los estableci-
B jurisdivc ; lj1 1c&os pubhcp; 51t1_1ados en el municipic quedaran bajo
e carécréer“eﬁ‘ﬁ.la Nacién, sin que los municipales pierdan por
bio dEI};gnsgcgenma, puede 'advertirse que los bienes del Munici-
o ondl'Lé ad de Buenos .Ajres son los que histéricamente le han
Comprgnd'ci 0 desde. el Cabﬂdo‘y por ello, en este caso, no quedan
o idos enlla Interpretacion del art. 2344 del Cad. Civil, que
, lere a los bienes de las municipalidades en general. ,

. 88 Ver Burzio i6n instituct civio de
| Aires, b 40 8 b5 . Evolucidn institucional del Municipio de la Ciudad de Buenos

v 4. Ugoling.
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3) Tierras de los pueblos indigenas. Otro tema interesante
se refiere al conflicto por el reclamo de los pueblos indigenas,-quie-
nes alegan ser propietarios de las tierras que ccupan desde antes
de la conquista espafiola (ver § 4).

Sobre este punto cabe sefialar que la ley 24.071 ha aprobado
el convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes.

En lo que aquf interesa, este convenio reguia lo atinente a las
tierras, precisande la ley, en su art. 13, que la utilizacién de ese
términe en los arts. 15 y 16 deberd incluir el concepto de territo-
rios, 10 que cubre la totalidad del habitat de las regiones que los
pueblos interesados ocupan o utilizan de alguna manera®.

Al reformarse ia Constitucién nacional, en 1934, se incluyd el
art. 75, inc. 17, que establecié como atribucion del Congreso nacio-
nal la de reconocer a las comunidades aborigenes la posesion y
propiedad comunitarias de las tierras que tradicionalmente ocupan.

40 El art. 15 de la ley 24.071 establece que: “I) los derechos de los pueblos inte-
resados a los recurses naturales existentes en sus tierras deberdn protegerse especial-

mente. Bstos derechos comprenden el dereche de esos pueblos a participar en la utili- .

zacidn, administracion y conservacion de dichos recursos; &) en casc de que pertenezca
al Bstado la propiedad de los minerales o de los recursos del subsuelo, o tenga derechos
sobre otros recursos existentes en las tierras, los gobiernos deberdn establecer o man-
tener procedimientos con miras a consultar a los pueblos interesados, a fin de deter-
minar si los intereses de esos pueblos serian perjudicados, ¥ en qué medida, antes de
ernprander o autorizar cualquier programa de prospeccion o explotacién de los recursos
existentes en sus Lierras. Los pueblos interesados deberdn participar sierapre que sea
posible en los bereficios que reporten tales actividades, y percibir una indemnizacion
equitativa por cualquier dafic que puedan sufrir como resuitado de esas actividades”
Por su parte, el art. 16 dispone que: “/) a reserva de lo dispuesto en los parrafos si-
guientes de este articulo, los pueblos interesados ro deberdn ser trasiadados de las tie-
rTas que ocuparn; @) cuando excepcionalmente el traslado y la reubicacién de esos pue-
blos se consideren necesarios, sélo deberan efectuarse con su consentimiento, dado
libremente y con pleno conocimiento de causa. Cuando no pueda obtenerse su cOIl-
sentimiento, el traslado y la reubicacién sélo deberd tener lugar al término de procedi-
raientos adecuados establecidos por lz legislacidn nacional, incluidas encuestas publicas,
cuando haya lugar, ei. que los pueblos interesados tengan la posibilidad de estar efecti-
vamente representadoes; 3) siempre gue sea posible, estos pueblcs deberdn tener el
derecho de regresar a sus tierras tradicionales en cuanto dejen de existir las causas
que motivaron su traslado y reubicacién; 4) cuando el retorno no sea posible, tal como
se determine por acuerdo o, en ausencia de tales acuerdos, por medio de procedi-
mientos adecuadoes, diches pueblos deberdn recibir, en todos los casos posibles, tie-
rras cuya calidad y cuyo estatuto juridico sean per lo menos iguales a los de las
tierras que ocupaban anteriormente, ¥ que les permitan subvenir a sus necesidades
y garantizar su desarrollo future. Cuande los puebles interesados prefieran recibir
una indemnizacién en dinero o en especie, deberd concedérseles dicha indemnizacion,
cont las garantias apropiadas; 5) deberd indernnizarse plenamente z las personas trasla-
dadas y reubicadas por cualquier pérdida o dafic que hayan sufrido como consecuencia
de su desplazamiento”.
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En definitiva, las tierras sin duefio mencionadas en este inciso

. * - . s ’

y sin perjuicio dg lo expuesto, quedaran alcanzadas por el régimen
juridico de los bienes privados del Estado que se propone.

b) Las mmvas. En el inc. 2° se consideran hienes privados del
Estado a “}as minas de oro, plata, cobre, piedras preciosas y sus-
tancias fosiles, no obstante el dominio de las corporaciones o parti-
culares sobre la superficie de la tierra”. Si bien el art. 2518 del
Cad. Civil establece, como principio, que el diefio del suelo extiende
su dorqinio hacia el espacio aéreo y el subsuelo, esta norma es una
excepeidn a dicho principio. La regulacidn de estos bienes esti en
el Codigo de ‘Mineria, que divide las minas en tres categorias y re-
conoce las minas de “tercera categorfa”, como de propiedad de Ios
particulares y no del dominio privado del Estado (art. 2°)41. Por
otra par_te, la ley 17.319 dispuso que los yacimientos de hidrocarbu-
ros liquidos o gaseosos en el territorio de la Republica Argentina o
en su plataforma continental pertenecen al patrimonio inalienable e
imprescriptible del Estado nacional (art. 1*). Esta norma, sin em-
bargq, fue posteriormente modificada por la ley 24.145 (iue esta-
b;ecm la transferencia del “dominic piblico de los yacir’nientos de
mdrocarburos del Estado nacional a las provincias en cuyos territo-
rios se enf:uentren” (art. 1°), en las condiciones alli previstas. En
igual Sfintldo, el art. 124 de la Const. nacional, reformada en '1994
d(_eclaro que “corresponde a las provincias el dominio om’gma—’
Ti0 de los recursos naturales existentes em su territorio”?.

. En con'secuencia, el domirio originario del Estado sobre las
minas dg primera y segunda categorfa estd consagrado por el Codi-
gfasdesgllperlai, como l'_?ienes privados de la Nacién o de las provin-
ciOn’ degéltrcln 1”e tedmtorlo €n que se encuentren, mas con la obliga-
AR gar _grechos a exp}gtar las sustancias a particulares e
e do e 1’ﬁ;ﬂ:rmlcilnr la transrmsmn de los derechos que, por el he-
De tal mog qiie a y descub_rumento, corresponden a las personas.
doa 0, el minero adqqlere de;rechos particulares de exclusivi-
:2d ¥ preferencia, pero a diferencia de las sefaladas, en las minas

Corresponde a la Direccién General de Minas y Geologia la

aplicacig
Plicacién de las normas del derecho minero ¥, si bien existe una

4 Fallos, 319:1801; 326:660,

12 vy, i ;
o con l;,; C;.:;AGNE, Lo p?_-opwdad de lo_s yacimientos de hidrocarburos. Su rela-
Cion i el .smde' s nactonales o provinciales, www.cassaghe.com.ar/publicaciones.
UERES (dir} - Hisnron (coord.), Cddigo Civil, t. 5A, p. 114 y 115, con cita de

Pr
SRETT, Derecho de los recursos naturales, p. 398 a 401.
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cierta analogia al régimen de los derechos de uso de bienes del

dominio publico, la caracterizacion propia de las minas y del de-. .

recho del Estado sobre ellas impone que se rijan por el derecho
minero#t,

Por lo tanto, ¥ dado que esios bienes ya tienen su régimen le-
gal propio, no constituyen objeto del régimen juridice que aqui se

propone.

c) BIENES VACANTES. 5 incluyen en el inc. 3° del articulo que
se comenta a “los bienes vacantes o mostrencos, v los de las perso-
nas gue mueren sin tener herederos, segin las disposiciones de
este Cadigo™

Son bienes vacantes aquellos inmuebles de propietario descono-
cido, en tanto se denominan “mostrencos”, los de igual situacidn
pero en cosas muebles. Se traia en general de cosas abandonadas.
En el caso de cosas muebles, los particulares pueden adguirirlas por
apropiacion segun lo dispuesto en el art. 9525 del Cod. Civil, mien-
tras e! Estado no haya ejercido el derecho que emana de esta norma.

Destaca Borda que los particulares pueden adquirir el dominic
de estos bienes, sea por usucapién, si se trata de bienes inmuebles,

sea por apropiacién, en el caso de muebles abandonados. Si son -

cosas perdidas, deben entregarlas a la autoridad competente y séio
tienen derecho a que se les reembolse los gastos y & una recom-
pensa (arts. 25634 a 2538, Cad. Civil)*.

Al respecto, también se sostiene que el art. 25610 del Cod. Ci-
vil, en cuanto establece que el dominio es perpetuo, obsta a que el
mero abandono material del inmueble traiga aparejada la condicién
de vacante y la consecuente titularidad del Estado. El abando-
no material sélo transforma 4l bien en vacanie o mostrenco y abre
al Estado la vocacién del dominio privado preceptuado por el arf.
2342, cuando su duefo hizo manifestacién inequivoca de renunciar
4 su dominio, por actos distintos del abandono mismo’€.

Por otra parte, los bienes de las personas que mueren sin de-
jar herederos forman parte de la herencia vacante, €5 decir entran

44 Byeres (dir) - HIGHTON (coord.), Cédigo Civil, t. 5A, p. 114, y cita de ST Chu-
but, 29/3/99, “Farfas, Orlando ¢/provincia de Chubut™ Ver Fallos, 319:1801, donde la
Corte Supreraa destaca que ‘el legislador ha distinguido las categorias de sustancias rmb-
nerales y ha fijado cuales son concesibles, instituyendo los derechos del propietario del
suelo sobe tales sustancias (tercera categoria} derechos que son, pues, de origen rminero
y no civil”.

45 Bompa, Tratado. Puarte general, T. 11, p- 58.

4% Lopez MEsa, Codigo Civil comentado, U ill, p. 887, CNCom, Sala C, 14/8/07,
“Cenit Seguros SA s/liquidacion judicial sfincidente de distribucién RA”;, CCivCora Junin,
4/3/08, “Tassi, Elba M. ciCalabria, Pedro N., y otros s/ejecucién de sentencia’
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enla categorig de bienes vacantes y pasan al Estado, no en calidad

de herede;o, sino que se atribuyen al Estado como ti;;ular clecla o

se @enomma el dominic eminente*”. Al extinguirse la titul Ogug

gartlcular, .r’etornan al dominio estatal. Las herencias vacan‘ir1 s

rl§§£ I:‘.;gr;b1éentpo1é lzyes especiales, ya sea para la Nacién o paf; 1;:
ar 5 ivi 5

gguenos 5 Lan f) 538 y 3580, Cod. Civil; ley 52 ~CABA-; ley 7322

Destaca LuamBias que esta categorfa quedz comprendida
una u otra .de las anteriores, segiin la indole mueble o inmuebl gn
la}s respectivas cosas pues, cuando alguien fallece apar:ante . te
sin here@erqs, s0lo es dable afirmar que se ignora si los -t_men ;
por cons’lgglente que los bienes son de propietario descoflin?(’i ;
En la prac.t’lca se denominan bienes vacanies los que pertenecc1 %
una sucgszon_vacante, es decir, sin herederos, para recibirla enLa
d1ferenc1g existente entre los bienes de los i)ncs. "y 3 dei ta
2_342, radica en que los primeros nunca han salido del nat o
nio del Estado, mientras los ¢itimos han pasado a podeli" dreerc?s-

particulares, pero i S
oo b por falta del titular actual son atribuidos al Es-

vaca Iilelsnz?l gigc;lst bienes Ze rigen por normas referidas a herencias

¢ a su adguisicién, quedan alca 3gi

wes e . nzadas por el -

men juridico de los bienes d ini i g o
_ el dominio privado, un i

dos al patrimonio del Estado. e ez Tncorporar

e, 22 SCB’OAIE;UF;CIONES Y BIENES ADQUIRIDOS POR EL Estapo. En el

o5, plans g cionan como bienes privados del Estado a “los mu-

cha’ Doz Estilclierra, puentes, ferrocarriles v toda construccién he-

co DIReLE 0 o por los Estadoes, y todos los bienes adquiridos
stado o por los Estados por cualquier titulo™.

sta disposicién ha sido motivo de criticas en la doctrina

e Coiesf;ll?yé#x;f[as, esto§ bienes seran del dominio del Estado si
do marrioyon €1 | erras fiscales pero no si se construyen en tierras
o ya que, en Fa? caso, se aplica el art. 2571 del Caod.

reconoce el dominio por accesién. Para este autor, el

inc. 4° del art. 2342 debié limi
. 6 limitarse a consignar 1 i iri
dos por el Estado por cuaiquier titulo. gnaz los blenes adauiri

Por o pé i
tra parte, también se discute si estas construcciones

hechas
por el Estado, se supone para utilidad comun, estarian ya

41 “E} Estado i ;
dene sob ado recibe la herencia vacante er ejercicio del dominio emin
10 tit?.nenr?j los_ bnlenes sin dueno, es decir que no hereda sina, tor?la 1 01:?' ente que
uefic” (SC Mendoza, 21/5/68, JA, 1‘1959-897)' J 08 bienes perque

48
Liamslss, Tratado. Parte general, t. 1, p. 216 y 216,
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comprendidas entre los bienes piiblicos, tal como indica el art.
2340, inc. 74, : :

Para Kiper es llamativo gue, segun el art. 2340, las “plazas” B

sean del dominio publico, mientras que, segun el art. 2342, las “pla-
zas de guerra” integren el dorinio privado. Dice este autor que,
fuera de no advertirse los motives para la distincion, el régimen de
las llamadas plazas de guerra deberia ubicarse en el dominio publi-
co, ante la gravedad que implica una situacién de guerra. También
sefiala que, en cuanto a los ferrocarriles, se suele afirmar que, si
estan afectados a un servicio publico, se rigen por el inc. 7° del
art. 2340 del C6d. Civil, ¥ que los que perienecen al dominio priva-
do serian aquellos que carecen de esa afectacion {v.gr., ferrocarril
empleado en la explotacion estatal de yacimientos mineros).

Al respecto, Bueres y HIGHTON destacan que se considera que
ios terrenos afectados al servicio pablico ferroviario pertenecen al
dominic piiblico del Estado y, por ende se hallan regulados por
principios del derecho administrativo. Aclaran que también pue-
dern constituir bienes instrumentales del Estado -es decir, destina-
dos a fines industriales, obrando el Estado en la gestién de su pa-
trimonio privado, sin erigir la cosa a la calidad de base para un

servicio piibliico— ¥, por otra parte, sostienen gque estos bienes pue- -

den trocarse en privados por desafectacién, como podrian ser las
plazas de guerra que no mantienen ese destino de defensa®.

Sobre esta cuestion, cabe reiferar aqui la opinién de SpPOTA,
para quien el legislador ha comprendido en esta norma a 10s bie-
nes que han quedado desafectados de su fin de utilidad publica 0
ios bienes construidos o adquiridos atin no afectados a utilidad pu-
blicabl. ' )

Con relacién a estos bienes, y en atencion a los criterios €x-
puestos, me remito al debate sobre el destino de los bienes estata-
les desarrollade en el § 11.

En cuanto a los bienes adquirides por el Estado por cualquier
titulo, se trata de una mencién genérica de bienes considerados

49 Botasst, Domindo y jurisdiccidn. Competencia nacional, provinciol ¥
mumnicipal, en Universidad Austral, "Jornadas sobre QOrganizacién Administrativa”,
p. B72. ’

50 Bygres (dir) - Higuron (coord.), Cddigo Civil, t. 5A, p. 116, con cita de CNGCiv
ComFed, Sala I, 5/6/01, JA, 2001-1V-496. .

51 Spora, Tratado. Parte general, t. I, vol. 3, p. 630 y 631; MalRAL, en cambio,
considera que esta norma hace suponer que VeLez SARSFIELD adoptd un concepto més
restringide de dominio publico, comprendiendo sélo 2 los bienes de uso comin ¥y 1o
los destinados.a un servicic publico {Nuevas ideas en materia de dominio publico,
en Universidad Austral, “Jornadas sobre Organizacién Administrativa®, p. 109).
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privados en atencién a no tener determinada una afectacién especi-

fica a un fin de utilidad o comodidad comtin o ’
en el art. 2340, inc. 7°, que permita incluirlos

Para las adquisiciones de bienes inmuebie 3 i
proceodlmlent(? de subasta publica, segin lo dispusesiztinpfa?‘;ftt ozgl
inc. 1°, del Régimen Nacional de Contrataciones del Estado (decr)
1023/01), como también en el procedimiento de expropiaciones re:
gulado por la ley nacional de expropiaciones 21.499.

Para este caso también se .
. , propone el régimen d ;
del dominio privado. & e los bienes

» e) EMBARCA'CIONE’S Y CARGAMENTOS DE ENEMIGOS O CORSARIOS. Por
ultimo se mencionan en el inc. 5° a “las embarcaciones que die-
?r?;nfon las1 COS?StdE éos mares o rios de la Repiiblica, sus frag-
s y los objetos de su cargamento, si i
) iendo d
mentos ¥ ) e enemigos o de
L Se tr.?ta de embarcaciones o fragmentos o su cargamento que
aeguEen a las costas de mares o rios de la Republica perteneciendo
paises enemigos, que pudieran encontrarse en guerra con nuestro
gﬁzs,l o bien de corsarios, es decir de piratas, personas que roban
o ee 1r;nar. Estas C0sas sor t_nenes privados del Estado; en cambio
20% 9r4enecen a paises no enemigos, se aplica la ley de navegaciér;
20. que regula los hallazgos en aguas navegables.
trega?ligsun los arts_. 399 a 405 de esta ley los bienes deben ser en-
a su propietario, y si, por su inaceién, se decreta la venta

. Judicial, el remanente del precio de venta debe quedar depositado

a disposicién del propi i
pietaric del buque, artefacto nawv
, al
reflotados o los restos recuperados. » seroneve

Por otro lado, el dere i
, cho de presa maritima se rige i
normas del Derecho internacional piblicos?. e seadn fas

%2 Cfr, ent
fNa\regaci' .y Bl rerotras, ley 18, de aprobacién del Tratado de Amist; i
On firmado con Portugal; ley 65, de aprobacién del Tratade d: df’a(zgorzzfnri(;t[;dy

- “OMercig v Navegacién .
< con Brasil, y 1 ‘e )
fercip y Navegacior con Bolivia, ¥y ley 272 de aprobacién del Tratado de Amistad, Co-



CariTuLo IV

DIFERENCIAS ENTRE BIENES
- DE LOS DOMINIOS PUBLICO Y PRIVADO

A) (EXISTE UNA DIFERENCIA?

| =T o § 14. IntrODUCCION. - En primer lugar cabe destacar que las

posibles diferencias entre una categoria de bienes y otra no surgen

de la caracteristica de la cosa en si, ya que, por ejemplo, un inmue-

ble puede ser tanto un bien del dominic piblico como del dominio

. privado. Por lo tanto, contestaremos esta pregunta teniendo en
¥ " Cuenta las cuestiones relevantes en estudio.

"

% . 8§ 15, TirurarIDAD DoMINIAL. — Segln lo ya tratado, la distin-
¥ - «idn que se funda en gue “sélo existe derecho de propiedad del
E S Estado respecto de los bienes del dominio privado y no de sus bie- -
T hes plblicos” no ha encontrado acuerdos en la doctrina, prevale-
“.tendo el criterio que reconoce la titularidad dominial del Estado,
tanto en sus bienes del dominio privado como del dominio publico.
Remitimos a los § 6 y 10.
_En consecuencia, cabe analizar las diferencias que pueden sur-
~ 8Ir si se atiende al destino del bien ¥ a su régimen juridico.

§ 16. Dssrivo. — Como vimos, segun el desarrollo histérico,
bienes privados del Estado eran bienes “fiscales”, teniendo en
Blentz que su destino era proveer de recursos al fisco y que, por
n.?-“_ser necesarios a los fines estatales, se vendfan, aplicindose el
Fegimen de 13 propiedad privada.

, En cambio, los bienes publicos estaban afectados al uso co-
N, al uso de toda la poblacién y, por lo tanto, requerfan de nor-
95 que protegieran ese destino, normas que entraban en el &mbi-

log
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.

to de competencias de las administraciones publicas, en ejercicio

de funciones administrativas. . i3

Sin embargo, esta divisién no se mantuve tan clara a lo largo
del tiempo, teniendo en cuenta, por un lado, la dificultad en deter-
minar la condicién de la cosa —~inmueble- afectada o no a un us¢
comun, si se piensa, por ejermnplo, en un terreno destinado a par-
que, sin las mejoras propias que perritan el uso comun, y por el
otro, la evolucién del rol del Estado, que na ampliado su grado de
intervencién, tendiente a lograr una mayor satisfaccidn del interés
social en materia de salud, educacién, trabajo, vivienda, jubilacién,
etc., necesitando sus bienes inmuebles como medios instrumentales
para tales fines.

Asi, puede advertirse que un bien inmueble, un terreno, casa o
departamento en edificio, podr4 ser vendido para obtener ingresos
fiscales, podrd ser destinado al uso de la propia administracion
para el desarrollo de una actividad administrativa —lo que lo con-

vertiria en bien del dominio publico para nuestra legislacién—, pero 5

también, y dadas las necesidades sociales, ser destinado al fomento
de actividades comerciales privadas o de vivienda.

En todos estos casos no esté ajeno el destino de interés publi- -
co. En primer lugar, atn en el caso en que se entienda que el bien E:
privado sélo tiene interés fiscal, este interés fiscal no deja de ser 3

también un interés publico. En efecto, recaudar fondos para el te-

soro piiblico es quizds una de las principales actividades de interés

piblico del Estado!.

En el segundo caso, es decir cuando ¢l inmueble se destina 2! 2
un servicio publico, 0 a cualquier otra actividad de utilidad piblica &
del Estado, no hay duda del fin de interés publico que estd insito:

en el desarrollo de toda actividad estatal.

2

A
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pus

510 expuso Muroz?, al sostener lo dificil de una definicién, desta
'do que para la mayoria de la doctrina son conceptos m,as bier?asl;:
ey M;ﬂgmgnos, 0 que, por lo menos, se utilizan en forma més bien indis-
wd ‘_M‘_{P}']ml.nada por _eI constituyente o por el legislador, sin pretend
t. 2 Sreferirse a realidades claras y perfectamente difere;lciadas El cif

S Sy ici
Qﬁém g Eg_o autor regue_rda la definicién de interés publico que da EscoLa
ey con la cual.commde GorpiLLo, en cuanto a que “el interés piibli ;
< ¥=RiXa’cosa o bien valioso querido i ndividuo. tra
ool ‘ : y pretendido por cada individuo, tra-
"‘:;‘5:‘.'“- sunto de la influencia social del pasado y del presente, con réten
. Ltz siones de vigencia para el porvenir, trasmutada por ellos misglo -
18 "F‘."".gé un querer predominante que se identifica con el de toda la cornsur(iin
gt -," + ", _.' . -
| BA 2 % ggg,rjértz:;%e f:éno algo eg el que cada componente de la sociedad
- o 74 POT. , onoce e identifica su propio i ’
:FJ? cién positiva™. PrOPIo Querer su propia valo-
v LA . .
=:-,~::,ﬁ1-#‘&6ES que ‘lg. nocm'n de interés pablico no es muy diferente a la
s " ?ﬁo_oc_sl ‘ C? d_e utlhd;d publica o de comodidad comiin, méas bien podria-
.m}.%{ ?ﬁgpemr tque ay una relacién de género a especie.
-5 T or otra parte, RODRIGUEZ ARANa, € i i
F=Z0aen la Argentina en 2009, también destaca que “cuanda s pionen
Y ; Eﬁgéquguceo 1?‘5 rtealéne?;e interés publico resulta que nos togﬁgg{:
. <xFante junto de términos andlogos, como i i
(3 TALe un Sonjunlo ¢ : _ , 0 interés general, inte-
e €8, , colectivo, interé itari jeres
aglo oo : , s comunitario, que refieren al
Logxistencia de necesidades indivi : :
o tencia de ne ol s',upramdmdualeg que afectan a las con-
Icion e los habitantes. Es decir, estamos en presencia

w2 Tapaye L o :
¢ s 308 una pluralidad de denominaciones que tienen un punto en co-

—

ey
o

I

‘-].“':U_'li lant i i i idad

Y e P ean la existencia de necesidade upraindividuale ue

‘ sﬂg*.ﬁi'i%fggt,amn ala poblacién en su CO]ldiCCiéslli de psuesblor lde IOC‘ dlads qu

: '-Wr’;’ ‘},‘demanda asuntos i ; socie que
L b ntos comunes que i i

1 nl ] e Ins s iy q permitan el desarrollo libre y soli-

gt £ W ) .
-~ Por lo tanto, si el Cédigo Civil, en el art. 2340, inc. 7°, incluy6é

ﬁf‘ T

Por ultimo, y si el inmueble sirve a los fines de promover una {7y yebran” hi o :
actividad comercial privada o un programa para soluciones habita- %7 .gg;g\% i%f;iziggghcos también a los bienes construidos para utili-
cionales, estamos ante una finalidad de interés social que tzTpoco i gii; hentjuridico es engmqn, el aspecto clave para establecer su régi-
escapa a la noci6n de interés piiblico. % : ;;,u;-tr‘ estino del bien a un fin de interés publico?.
El interés publico ha sido definido con palabras similares, como &£ Az b
interés general, interés comun, bien comun, utilidad publica. Asl§, -fwﬁ'gi?:dﬁg“:zgoﬂai%més putblico es como el amor, conferencia inaugural del IV Co
T A dplienting de Derecho Adminisurativor 105, 9010, g g © o e 8 haocici

) i Pl v .
1 Garmino FaLla, Tratado, vol. I, D. 541. Este aufor cita a LAMARQUE, quen 505° 2tk ,&@3;29_:@?“- El interés priblico, p. 239; GorowLro, Tratado. Parte g Lo

tiene que “hay cierta contradiccién en rehusar a las actividades patrimoni
Administracién el carécter de servicio piblico que nadie, después d

ales de la o
e mucho tiempo, T¥
suefla en negar a las actividades fiscales, unicamente por el pretexto de que un fin PY 4w

AERE N
% 1Rooria X
.Jas"lad mim‘lﬁz MA,SEt ?nlogrés gmerat como celegoria central de la actuacion
..aa raciones publicas, "Revista de la Asociacién Argentina de Derecho

ramente patrimonial de la Administracién no puede corresponder a un interés general(i; TRyetina, s -.,__5_ trativo™, n® 8, p. 16.
El fin a que corresponde el dominio privado es en realidad un fin directo e inmediato C€ A3 g ¥ . Al comentar esta .
JicS e o Silede consi norma, SPota destaca que “tal afectacién ~conviene insistir en

interés general” (Recherces sur Papplication du droit privée oux services pub o A¥ x Y
il ’
pasty

administralifs, p. 380).

. stir en el uso comin i ;
‘ frigs en ; .
sttlidad publica, . 8N un servicio plblico, o cualesquiera otros fines

iAroplio criterio es, pues, el que surge de la ley para caracterizar a
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Al respecto, sefiala GarrO Faila que existe una zona interme-
dia discutible constituida por los bienes respecto de los que la idea
de afectacién a un servicio o destino publico puede predicarse con
més o menos intensidad, y gue, por consiguiente, puede desplazar-
se hacia el dominio piblico o hacia el privado, segin que el criterio
que se maneje de uno u otro sea mas o menos estricto®.

En consecuencia, una primera conclusion-a la que podemos
arribar es que en todos los casos, ya se trate de bienes publicos ¢
privados, el destino de los bienes contiene un interés publico, que
no los diferencia, tan solo en la forma de proteccién gque requieren
los distintos tipos de bienes estatales, en funcién de la intensidad
del fin de interés ptblico que persiguen. Ello justifica por tanto el
régimen juridico especial, que se propone.

§ 17. RreecmMEN JURIDICO. — El uso comiin de los bienes publi-
cos es distinto de otros fines gue también pueden tener los bienes
privados del Estado. Es, por lo tanto, ese uso comun gue determi-
na una proteccién jurfdica especial.  Sin embargo, como se dijo, la
distincién de fines no excluye que el fin de interés publico al que
estdn destinados los bienes del dominio privado no requiera tam-
bién de una proteccién juridica especial, si bien de distinto grado..

Esta es la sutil diferencia que condiciona el régimen juridico
aplicable, régimen que serd, sin embargo, y como se explicaré, en
ambos casos, de derecho administrativo, con regulaciones especifi-
cas para cada tipo de bienes.

Por el contrario, si bien los autores coinciden en general en
gque el régimen juridico es distinto, sostienen que los bienes del
dominio privado se rigen por las normas de la propiedad privada,
mientras que los bienes del dominio piblico se regulan por normas
del derecho administrativo, tal como se expusoc en los § 5 a l3.

Se reitera aqui que MARIENHOFF, precisamente distingue estas
categorias de bienes considerando que “]a diferencia es de régimen
juridico”, aclarando que “el dominio publico es inalienable e im-
prescriptible, con todas las consecuencias que derivan de elio; el
dominio privado de! Estado héllase sujeto a las reglas ordinarias de
la propiedad privada, salvo algunas modificaciones”.

los bienes publicos! Y asi, la ley civil argentina, al deslindar con tan lata directiva 108
bienes publicos de los privades —labor previa para poder establecer qué cosas pueden
halarse en el comercio del derecho privado (arg. arts. 823, 841, incs. 1y 2, 844, 953;
1167, 1502, 2336, 2337, 3951, 3952, v su nota)- se ha colocado a un alto nivel juridice
(Tratado. Parte general, t. ], vol. 3, p. 626).

6 GQarriD0 FaLLa, Tratado, vol. II, p. 542.

7 MaRlensoFF, Tratado. Parte general, t. V, p. 24 a 31
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B - Por. sU payte, entre los civilistas, segin LuamBias, “los bienes
del dominio prl_vado del Estado se encuentran en la misma situa-
cién que los bienes de los particulares, pudiendo ser objeto de
idénticas operaciones”, aclarando que “el dominio privado del Esta-
do no se diferencia del dominio simitar de los particulares. Por
tanto, las atribuciones del Estado sobre los bienes de su dominio
p‘r’ivado y‘lqs eventuales derechos de los particulares se rigen por
las disposiciones del Cédigo Civil (art. 2506 y siguientes)”s.

Sin embargo_, otros autores critican la distincién y consideran
que 1O Se justifica un régimen juridico diferente, con relacién a
ciertos. bienes como puentes, ferrocarriles, mencionados en el art
2342, inc. 4%, ya que entienden que estos bienes se encuentreﬂ
dentro de aquellos que menciona el art. 2340, inc. 7°, “como... toda
cbra publica... realizada para utilidad o comodidad c’omfm"m.”

Para otra parte de la doctrina, esta distincién se explica ya
que en la enumeracién de bienes del art. 2340 se comprenden los
7 a.f,ectados al uso directo de la comunidad o al uso indirecto a tra-
Lo ves de la afectacién a un servicio piiblico, mientras que, en el art

27342 del Céd. Civil se indicarfan los bienes privados, que ,podrén sef~

: afectados o no a urn servicio piblico, es decir que un mismo bien
£ S ;C)llétig? ser tante privado como piiblico, dependiendo de la afecta-
] Sin p_erjuicio del andlisis de los bienes que integran cada cate-
goria de bienes, Ia distincién se impone por el diferente régimen ju-
ridico que se les aplica y que es motivo de debate y de esta investi-

8
tor que '?E';Aﬁgg(', T;Tazafdo__ ‘Pa,rte general, t. I, p. .212 v 214. Sigue diciendo este au-
gar o onagonaos plnnm_plo no es abs_oluto v admite dos excepciones. En primer lu- -
v, o relat'n e los biengs_ esté sup_ata a las prescripciones del derecho administra-
aieétados o 1:0 tz I_QS reqms1tc‘>s‘ previos a adoptarse. En segundo lugar, los bienes
1o tegiany m].?eii c1cén de servicios p_l{bhcos estan exentos de embargos, ¥ por tantc
Bstage En e n-rﬁa;st uci*el esa afectaca'on, la garantia colectiva de los acreedores del
ol mantenin: cto de .mterés pan‘:lcular del acreedor y el interés piblico que pide
umiente del servicio, debe satisfacerse a este tltimo™.

9
Bitado m%i?:g’_ Cobmenta que la distincion entre dominio piblica y dominio privado del
alidad im;un asarnento norman"vo en el Cadigo Civil, pero se le ha dade en la ac-
‘ tods oo biene:rpr‘f;;ilén muy amplia al concepto de dominio plblico. Abarca pues
afectados al usg d?s es inmuebles, muebles u cbjetos incorporales, sea que estén
:bﬁcos)_ Pl exc;;ifé?x (l)ogngl:lrecto de la comunidad {p.ej., a través de los servicios pi-
Ao del Fistady (Tratodo Pafft); ;:n 21:21:32 p}l)lei-;il?lignalar unt bien del “dominio priva-

. 0 ;o
“ﬁersidacijsxfé a(:’lovitraco de concesion de uso de dominio publico ¥ privado, en
o y.fuﬁsdicci;(; , 8uest10nes Fie conpratos administrativos”, p. 409; Borass! Do’m'i-
strs], “Jcmadasn.mbrzrrgremm_mcmqt,_pmyinfiai y municipel, en Universidad
a‘dmm’maliszm,:woj 5 ganizacion Administrativa”, p. 665 w 674; Fiormn, Derecho

11
Seots, Tratado. Parte general, t. 1, vol. 3, p. 630.
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gacidén., Es decir, se concuerda en que el régimen juridico es dife-
rente y que el régimen juridico del dominio publico es especial, .
Se cuestiona que el régimen juridico de los bienes del dominio pri-
vado sea de derecho privado.

Destaca Fiomint que las diferencias que presentan entre si los
bienes del Estado no destruyen su esencia como COS2s de propie-
dad estatal, pues se les aplica un régimen distinto al que regula el
derecho de propiedad privada de los particulares. Por lo demads,
aclara que la distincién entre intereses ptblicos primarios, securn-
darios e instrumentales concurre para establecer diversas clases de
regimenes sobre los bienes estatales, es decir hay distintos regime-
nes porque hay también diversas clases de fines estatales que de-
ben satisfacer los bienes estatales'?.

Fn realidad el tema es establecer cudl es el régimen juridico
de los bienes privados del Estado, ¥ determinarlo por ley, tal como
lo proponia Bieusal®. Destaca Borasst que, “en realidad, ocurre que
determinados bienes estatales, por su directa vinculacién con la uti-
lidad comun, gozan de una mayor proteccion -y se los llama dominio
pliblico-, mientras que otros, alejados de aquella finalidad, recono-
cen un régimen publico mds relajado y —por ello mismo- semejante

al de la propiedad de los particulares —y son denominados dorminio

privado del Estado-. En definitiva, lo que interesa no es el nom-
bre sino el nivel de proteccién que el derecho positivo les otorgue”.
Este autor sigue comentando que, “en definitiva, habra tantas cla-
ses, categorias o grados de dominic estatal como intensa sea su ne-
cesidad de proteccién legal sobre lz base de un régimen diferente
del que rige la propiedad privada, circunstancia advertida y antici-
pada por Fiorini al expresar que “no existe una sola clase de dormi-
nio estatal; hay varios reglados por distintos regimenes, gue no se
distinguen simplemente en piblicos y privados”4,

Se cornparten, finalmente, las conclusiones de este autor, en
cuanto a que “el dominio estatal nunca serd idéntico a la propiedad
de los particulares. Al igual que el poder de policia, el fornento ¥
otras instituciones propias de nuestra materia, el dominio estatal
reconoce un tratamiento legislativo diferenciado y se encuentra in-
fluenciado por concretos principios de derecho publico. En todos

12 Fiommi, Derecho administrativo, t. 11, p. 303 ¥ 304.

13 BieLsa, Principios de derecho administrative, p. 642. Este autor sostenia
aqui que los bienes patrimoniales gue, aun siendc de utilidad (como todo bien del Hsta-
do), no son destinados a un servicio priblico, al igual que las cosas del patrimonio priva-
do, pueden ser enajenados y que “convendria establecer esta diferenciacién de régirnen
juridico en la ley”.

14 Formi, Manual, t. 11, p. 942 a 944,

DIFERENCIAS ENTRE BIENES DE LOS DOMINIOS PUBLICO Y PRIVADG 63

los €asos, nos hallamos ante instrumentos o herramientas de la ges-
tién de} b{e.rl comun. La eliminacién de la tajante distincién clg'cisi-
ca no sllgmflca —_claro estd— dotar de los caracteres de inenajenabili-
dad e unpre_scrlptibilidad a todos los bienes estatales incluyendo
10?, pertenecientes al dominio privado del Estado sino)el recgnoci—
miento de que en todos los casos rige el derecho éldm.inistrativo“lf’

: Er}z) _atencwn a lo expuesto sobre el diferente régimen juridico
de los bienes estatales, se profundiza a continuacién el anilisis so-

bhre Ios caracteres de los bienes d ini i
I el dominio privado en
cién con los del dominio piiblico. compara-

B) CARrACTERES

§ 18. Arcances. — Por lo tanto, v a fin i Sgi
men juridico de los bienes del dominioyprivadg,esgfécerfzélélsaarriil ggﬁi:
parar cu_él.es el alcance que tienen sobre estos bienes los caractere
del doggmo piblico: la inalienabilidad, imprescriptibilidad e i :
bargabilidad!®. ’ e
En: tal sentido, Sawvar destaca que ios bienes publj

Ea;}gaganos. caracteres que.los diferencian de los bielsl:ls) g:r?xsralcjlzessggl
o u,dmendo‘l(_)s rqés_1mportantes, los que determinan que los

enes del dominio piblico: @) son inalienables; b) son imprescrip-

’

A su turno, MARIENHOFF eX inali
_Su turno, . presa que la inalienabilidad v la im-
ggezclr:ptlbﬂldad son medios juridicos a través de los cuales ie tien-
s acer efectiva la proteccién de los bienes dominiales, a efec-
que ellos cumplan el “fin” que motiva su afectacién ¥ que

esta proteccién es mas ri i
i o asciin e rigurosa y efectiva que las del dominio pri-

pﬁvazgg :11 E(::;,Jéﬁgnq’ se sostiene que, en tanto sobre sus bienes
najonalay i EJEII;CE un verda_dero derecho de propiedad, puede
Fiptas o éiver enlo servando’ clertas fprmas ¥y condiciones pres-
cia satg sas leyes de t_:argcter administrativo y en consecuen-

sujetos a la prescripcién v pueden ser embargados, salvo

- 15y i
o ) 0Tasst, Domi furtsdicei ]
R . 7o y furisdiccidn.  Competencia mecional, provincial Y

Pal, en Universi “
5 ersidad Austral, “Jornadas scbre Organizacién Administrativa”

;: Fallos, 145:289, 297 y 304 a 315.
. Salvat, Tratado. Parte general, t. [, p. 680.
MarEnrors, Tratado. Parte general, t. V, p. 260 y 261.

o



64 BIENES PRIVADOS DEL ESTADO

disposicién expresa de la ley que los exceptual. Destaca Arauz
Castex que, de la naturaleza del dominio privado del Estado, resul-
ta que sus caracteres son los mismos que los del derecho real de
dominio de los particulares, con la sola salvedad de su inalienabili-
dad relativa, caracter éste que no tiene otro alcance que el de re-
querir que se cumplan las leyes y reglamentos. Aclara que los
requisitos y tramites a cumplir para decidir acerca de su uso 0 ena-
jenacién, no son propios gel derecho civil sino del administrativo,
citando la ley nacional 13.639 sobre venta de bienes del Estado y la
Ley de Contabilidad. Por aplicacién de los arts. 2336 y 2338 del
Céd. Civil la disposicion de estos bienes estd sujeta a la actuacién

de la autoridad publica®.

§ 19. [ENAJENACION. - Al respecto, cabe recordar que ios bie-
nes del dominio publice son inalienables e imprescriptibles. Son
caracteres inherentes a los bienes pliblicos, pertenecientes a la esen-
cia de la dominicalidad. Tales caracieres existen aunque la res-

pectiva legisiacién los silencie?!.

La razén de ello es que estos bienes estan destinados al uso y
goce de las personas, tal como lo establece el art. 2341 del Codige
Civil v, por lo tanto, este destino determina que sean cosas que no
estin en el comercio, porque no pueden venderse, como modo de
tutela v proteccién del fin que motiva la afectacion.

Esta condicién encuentra otros fundamentos en el art. 953 del
Cédigo Civil en cuanto establece que el objeto de los actos juridicos
deben ser cosas que estén en el comercio y en el art. 2336 que cla-
sifica a las cosas gue estdn en el comercio cOmo todas aquellas
cuya enajenacién no fuere expresamente prohibida o dependienie
de autorizacidén publica.

En efecto, se sostiene que los bienes del dominio publico, por
su afectacién o destino al uso comun de la poblacién, son bienes
que no estdn en el comercio (ver § 4) y, por lo tanio, no pueden

18 ST Rawson, 26/8/76, “Andisco de Torresia, Luz M. ¢/Nicoloff, Nicola s/juicio 0T
dinario”,

20 Apauz CasTex, Derecho civil, t. 1, p. 93.

21 Mamiensors, Tratado. Parte general, 1.V, p. 957. DiEz destaca que el prinel”
pio de la inalienabilidad no surge de norma expresa en la Argentina y se trata de_lm
principio muy discutide aun en Francia. Recuerda que en ese pafs se invoca el edicto
de Moulins de 1568, como punto de partida del principio de la inalienabilidad, pero Gu&
eilo no es correcto dado que, tal edicto traiz normas comunes al conjunto de bienes d¢
dorinic, sin establecer la necesaria distincion entre lo gue hoy cOnocemas como d{Jm-}’
rdo plblico y dominio privada, lo que probaria que no se ha cuidado de sentar un pﬂf}m'
pio, sinc de proteger el dorminio, del que era propietario el rey, contra la dﬂapidamﬁn
que éste pudiera cometer (Los caracteres del dominio publico, LL, 18-56).
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. ser objeto de los contratos que regula el Cédigo Civil?2, siendo asi

inalienables e imprescriptibles.

_ La maggnabihdad, por lo tanto, es consecuencia de que dicho
plen es un bien del dominio publico y estd comprendido en la clasi-
ficacién de las cosas, como “fuera del comercio”.

Por su parte, Diez sostiene que el principio d inali ili
dad no puede interpretarse en forma gbsolulia yae é?lénglll?sizlcllg
pgede disponer del bien, pero es légico que no pueda alienarse
mientras dure .la afectacion de éste a la satisfaccién de la funcién
de’la.. persona juridica publica y que, 'desafectado el bien, nada po-
drd impedir la venta del mismo. Cita en su apoyo la c;piniénpde
Ducult s‘ol?re {a escala descendente en materia de inalienabilidad
del c'Iomm'l'o publico.  Aclara que el Estado, que podrd disponer de
la aht;nacmn, es el que intervendrd también para la desafectacion
Por iltimo, .requerda que los cédigos civiles establecen expresa:
mente el principio de la inalienabilidad o se lo deduce de algtn
otro, ‘como sucede entre nosotros, y como que es el legisladorg la
autorldad‘ encargada de sancionar el Cédigo Civil, no hay duda de
que podrd también modificar los principios en 8] ’establecidos”.

Luego de un profundo estudio de las dife ini

la_ }joctrlna extrgnjera ¥y nacional, sobre el concrgpﬁ:tssdgri;miﬁgleisen?
bilidad de[ dominio publice, como también de las decisiones juris-
gzuldengllalesz“, YIL_LEGAS BasaviLaso concluye que la inalienabilidad
e ;); ! xi(:neds quhcos no so}amente es un principic derivado nece-
e 233 : tél fm a que Qstan destinados, sino también de los arts.
mercig o el Céd. Civil, que p_l:ec:eptﬁan que estdn fuera del co-
Do 12 cos:itfs Cuya enajenacion .dependa de una autorizacién
abéoluté iu? uera prohzblc}a, en virtud de esa “inenzjenabilidad”
P d‘b clara que el cardcter extracomercial de los bienes pu-

ebe ser referido a la ley civil, desde que, aquéllos no estin

exentos del comercio juridi ibli i
2 oo o Moo Juridico de derecho piblico, citando en apoyo

sara F;g; ;?dzigio., ylgn atencidén a que el principal fundamento legal
condicnn 4o inalienables a los b{enes del dominio piiblico es su
domin, le bien fuera del comercio, en el caso de los bienes del

O privado, y para sostener si son enajenables o no, también

Martenuorr, Tratado.  Parte general, t. V, p. 266,

Dz, Los caracteres del dominio publico, LL, 18-56

Fallos, 48:195; 98:195; 121:36; 131:267, y 158:3|58. .

ViLEGas Basavitaso, Derecho administrative, t. IV, parte 2% p. 114 a 136

lLlien comentsa las dif L 1111 d tores ext oD BARTHELEMY
il erentes opiniones de autor extranjeros cqm H H
[ '

URIOU, WaLINE, MavE
E, R, FLEINER, PRE j
COmo Biapen v Drez , , SUTTI, VITTA, BoDDa ¥y MEUCe, y avtores nacionales

: 5 Ugoliny,
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corresponde establecer si estdn comprendidos o no en la clasifica-

cién de bienes “fuera del comercio”.

Asf, segin el art. 2336 del Céd. Civil, “est4n en el comercio to- B
das las cosas cuya enajenacién no fuere expresamente prohibida o
dependiente de una autorizacién plblica” y, por lo tanto, al contra-

rio, “est4n fuera del comercio todas ]

tuviese expresamente prohibida o dependiere de una autorizacién
plblica” (las fuentes de estas normas son los arts. 383 a 385 del ga}:

Proyecto de FrEITAS).

A su vez, en el art. 2337 del Céd. Civil se aclara que “son ab- t_’;‘
solutamente inenajenables: 19) las cosas cuya venta o enajenacién

fuere expresamente prohibida por la

mencionan, como ejemplos, las del dominio publico del Estad :

Por otro lado, el art. 2338 del C6d. Civil dice que son relativa- N
mente inenajenables las cosas que necesiten una autorizacién pre- ¥
via para su enajenacién, ddndose ejemplo de esta clase de bienes a $if

los bienes privados del Estado?’.

Es decir gue las cosas estin fuera del comercio cuando su j
enajenaci6n estuviera prohibida y cuando dependiere de autoriza- pi%

¢ién publica.
Se encuentran comprendidos en

tierras forestales, cuya inalienabilidad fue dispuesta expresamente

en el art. 34 de la ley 13.273, a pesar de considerarse bienes del 3
dominio privado en la misma norma, y también los yacimientos de
hidrocarburos liguidos y gaseosos situados en el territorio de la Re’%
publica Argentina y en su plataforma continental que, seguin el ¥
art. 1° de la ley 17.319 -luego modificada por ley 24.145-, pertene” -

cen al patrimonio inalienable e imprescriptible del Estado nacional
(ver § 13, b); se comprenden en el segundo punto, todos los bienes j:
inmuebles que requieren para su venta de la autorizacién de las au—'lg% 3
toridades publicas competentes, segin las normas que se comentai:’, 4

rdn méis adelante.
Es decir que, segin estas dispo

los bienes del dominio publico como los bienes del dominio priyag )
do, estan fuera del comercio, y, si bien, segin la docirina, los bl&:ﬂ_' 3
nes del dominio publico estan sometidos a una inalienabilidad abs0- s

wit, t. 10, p. 125,

27 LiamBias, Tratade. Parte general, t
neral, t. 1, p. 51; Kirer (dir,), Cédigo Civil ¢
(coord.), Cddigo Civil, t. 5A, p. 88; ZanNoN
Cddigo Civil, t. 10, p. 125

as C0Sas cuya enajenacion es-

+

ley”, respecto de las cuales se j
02e,

el prirner punto los bosques y

g
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;‘i
siciones de! Codigo Civil, tantd &

b
1, p. 211; Boroa, Tratado. Parte g¢riH
omentado, p. 89; BUERes {dir.) - HichTON S
(dir) - KEMELMATER DE CARLUCC (coord.)._:f:g 3
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T f
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_]H'ta y los del dominio privado a una inalienabilidad relativa. lo
« ‘fcierto es que de estas normas resultarfa que, no sélo los bienes ’del
i3dominio privado sino también los del dominio piblico podrian ven-

WP iemnr it PR . . L
- Fl 1gf?rse siempre que existiera previa “autorizacién piiblica”.

i)
:

Eelbiv
R v g e - . .
. Byeiefr Al respecto, Spota efectiia una curiosa interpretacién cuando

A '
A'iEstado. Y estos ultimos han de disponerse conforme a las leyes

, :{L'idjce que “sélo hay, entonces, bienes publicos y bienes privados del

3 A . . -
. :_p:gregu]atonas de la enajenacién de ellos; v.gr. las tierras ‘fiscales’ lla-

madas ‘tierras publicas’ que estin sometidas a las i i
- smad ' eyes que organi-
, {5 izan su arrendamiento, colonizacién y venta. Pero qé imen
h-I.Sd e ) . ese régimen de
o jerecho adminis rativo sobre exp]otacxén y disposicién de tales bie-
y4nes, no importa otorgarles la calidad de cosas fuera del comercio
wya que N0 Se estd ante la ‘autorizacién pablica’ a que se refiere la
;gysggrts. 23361: ¥ 2338), no obstante todo el interés publico que
i _existe en cuanto se persiga, con esas leyes, alcan
¥ ¥icionalismo social”Ze. ye zar un pleno fun-
CMETT
4%, 5In embargo, y a pesar de este comentario, SpoTa no explica

¥

3 !-x{ifagg qué la regulaci6n de la venta de los bienes del Estado no impli-

T

;' .owica otorgar una “autorizacién publica”, tal como sf en cambio lo re-

r T

o jdconocen los autores anteriormente citados. Tal vez advirtié que

LI LA
a rpreconocer que los bienes privados del Estado eran bienes fuera del

-

bl Ly

T Lo Meomercio nd; isi istinci i

- aNeo » ponia en crisis la distincién entre bienes piibli i
come dblicos -
.??’?{WRQOS, ¥ sus consecuencias. b v P

i aC
RREAS " N .
%, .f_i{"q.-En efecto, segin estas disposiciones no habria ninguna dife-

:f,,;’tg:g;;gia__ entre los bienes publicos o privados del Estado ya que ambos

A

i ol
1 - 45,35 encuen ; “
‘ 35‘7"“"' tran fuera del comercio por “depender de autorizacién

£ DUblica”.

P

SO Xrgs B ek i i bi

% f';":?%*gﬁfg or _(sﬁu parte, MAR]BNHQFF admite gue, si bien es cierto que la
AN 37:#"‘"5’ él l?a_c(:; n de ‘la.s cosas privadas del Estado est4 supeditada a una
oot * wap SOIUCION administrativa que autorice la venta, tratdndose de bie-

.-'f.-

ke

*

) WET

Fetil )

-

e A

3%
2% Liamplas, Tratado. Parte gemeral, U 11, p. 211; Bueres (dir) - HIGHTON (coord-).-'.}‘g £ éfﬁ‘

Cédigo Civil, 1. 5A, p. 87; Zawwon (dir.) - KEMELMAJER DE CarLucal (coord.), Codigo G-

L

gheRy

. #oanes oy . ey
‘%ﬁ{éiégﬁbhcos' aparte de requerirse asimismo esa autorizacién, se
R a, ademss, la previa desafectaci6n de la cosa?. '

o

Sror,
B cié‘;' m. Parte general, t. I, vol. 3, p. 629 y 630. Se destaca que
: ﬁl'ib'a!alm:‘auo o ’I 2 ada en la edicién de 1953, fue hecha anteriormente en un comen-
e e, e la Corte Suprerpa de Justicia de la Nacién, del 9 de noviembre de 1942
S Lanusse SA o/provincia de Buenos Aires” (Los bienes miblicos y pn‘mdos'

Vel Bstado y la de, ; :
F ¥ ekplics fensa posesoria del particular, JA, 1943-1726). En esta nota tam-

3 dle - por qué los bienes pri . .
q_’-:,u}'del Comercio, privados no estarfan en la clasificacién de bienes fuera
ot

| . Pl ‘Mag
L_\,‘E e A IENHOFF, Tratado. Parte gemeral, t. V, p. 261. C
1,7,7,_;- %"L‘;}? Ministracién de Parques Nacionales ¢/provintcia de Neuquén",{iﬁrl.fl'S(T;:?.JXNXX' }?Jcliiﬁﬁ

= ~0rte Suprema concl " i -
gt ¥1059 . concluyd que *la inclusién en la escritura 3 del 16

@fge‘ .dier?g:les- publicos nacionales integrantes de los Parques Nahu?ele }?Iiggier;blr:ndf:
LD » SIn que mediara la regular desafectacién de su destino primigenio y exce-

%~
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Por lo tanto, aun para quienes entienden que las atribuciones
del Estado sobre los bienes de su dominio privado se rigen por las
normas del Cédigo Civil, la enajenacién no es posible sin la expresa
autorizacién estatal para vender®.

Asi, ya se trate de bienes publicos como privados, ericontran-
dose ambas categorfas de bienes estatales fuera del comercio, no
pueden ser enajenados, salvo existir autorizacién publica.

En definitiva, entonces, puede decirse que los bienes privados
del Estado, en principio son enajenables, mientras su enajenacion
no esté prohibida {conf. leyes 13.273 —art. 34—, de bosques fiscales;
24145 y 26.197, de hidrocarburos) y se haya otorgado la autoriza-
cién publica para vender.

Mss adelante se analizaran las normas sobre enajenacién de
bieres del Estado nacional y dedicaremos especial atencion a la de-
claracién de bien innecesario, como requisito previo a disponer su
venta {conf. ley 22.423).

Es coincidente con este criterio lo establecido en el Codigo Ci-
vil respecto de los bienes municipales. Sin aclarar distincién en-
tre bienes del deminio piblico 0 privado, ia norma determina que

“gor enajenables en el modo y forma que las leyes especiales lo -

prescriban” {art. 2344).

Por 1o tanto, aun siguiendo el criterio de los autores que sostie-
nen gue los bienes privados del Estado se rigen por las normas del
Cédigo Civil, de la interpretacién de las propias normas civiles se
concluye que la enajenacién de bienes privados estatales se rige
por las normas propias administrativas dictadas en la esfera de com-
petencias de cada jurisdiccién, que podrén ¢ no establecer prohibicio-
nes o requisitos a la autorizacion de la venta de esos pienes privados.

Por Gltimo, uno de los aspectos sobre el cual me parece im-
portante reflexionar es por qué vender los bienes inmuebles priva-

dos del Estado®l.

diendo el objeto del acto administrative que la habia autorizado (decr. 6548/58), resulta
irrita y no puede ser invocada para fundar derechos provinciales sobre las tierras €n
cuestion”.

30 En 1841, en “Nacién ¢/Cia. de Mueiles y Depdsitos del Puerto de La Plata’,
Corte Suprema sostuvo gue “eg absolutamenie nulo ¥y no puede dar lugar a la prescrip-
cion adquisitiva, el titule por el cual el PE de la provincia de Buenos Alres enajent Bf:
1889 tierras de propiedad de aquella sin autorizacién m ratificacion de la Legislatuta
(Fallos, 189:343).

31 Al respecto, el pre

*ia

sidente OBaMa, de los Estados Unidos de América, propuso
la ventz de inmuebles para paliar la crisis econémica de su pais {WWW.la.nacion.COI'ﬂ-a-F
1/10/11). En Italia se critica la venta de los inmuebles (ver MaTTei, Non svendere i
patrimonio puhblico, “Corriere della Sera”, 22/11/11).

. - admj i
] ten la propiedad privada; pero que por un
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La principal razén es que i i
repqrso financiero_ para el %sta?ovsn;grgilulfﬁniiif (;?]nslﬁltuye do
crisis ¥ emergencias piiblicas, las a.drninistraciones’ tlblSapocas o
rren 4 la venta d'e sus activos (v.gr., leyes 23.696 dI;, r 1fcas 2 del
Es:taFiO, arts. 15, inc. 6°, ¥y 17, inc. 1°, ¥ 23.697' de ’e encin o
némica, arts. 60 y 81). , mergencia eco-

Lo expueste hasta aqui ratifica i i
un régimen legal con normas claraslaylr;?ggitszsc IZuctlee ricélltliilcgr?

aspecto tan vital para un E
’ bt stado como : L s
trimonio inmobiliario. es la enajenacién de su pa-

. hiyzgﬁ ef’jéﬁésdcimpcg@\_r ADQUISITIVA. — Segin VILLEGAS BaSAVILBASO
B e ptibindad d gc; ml un pr’ec'epto expreso que declare la imi
prescptiviidad e los bienes publicos. Sin embargo, ese cardcter
e unr;cegmgntg de sus arts. 2400, 3951 y 3952; la usuca-
pio no es un iwe 10 jurfdico para adquirir los bienes publicos. Las
cosas inanenat 8, COmMOo son las _del dominic piiblice, por estar fue-
2 IMErclo, no son susceptibles de posesién, y por end
prescriptibles en tanto conservan tal carécter32, = son

E . . L
cabe rgc?)fedcm, siguiendo el analisis de las normas del Cédigo Civil
prOVincialr ar que el art. 3951 establece que “el Estado general é
s preec g tqdas las personas jpridicas estin sometidas a las mis-
derechos sxgsf:lggf Elquedfos particulares, en cuanto a sus bienes o
ibles de ser propiedad pri . .
mente oponer la prescripeién”, privada; y pueden igual-
Per ié
. tOdas%;saT(?s:;lcsf gc{liara'en el art. 3952 que “pueden prescribir
i yo domini i6 . R
adquisicién”. ) io 0 posesién puede ser objeto de una
Esi ; .
Cfiptibleslgpoc;rtgme reiacionar aqui que algunas cosas son impres-
mercio, VELE%, § s pueden ser adquiridas, por estar fuera del co-
el cornentario ]ARSFIELD’ en la nota al art. 3952, cita a TropLONG en
Plede pI'ESCr'bE'l art. 2226.d_e1 Cddigo francés, que declara que no
mercio cuancll lr;e el domirio de las cosas que no estdn en el co
ﬁlismaé, Otraso uelace Q‘-;e hay cosas que son imprescriptibles por sf
POT razén de lat.ls no lo son sino por razén de su destino, v otras
es por sf mismpersonas que las poseen. Las cosas impr,escripti-
¢en 2 todo o] muﬁz’oson aquellas que por destino natural pertene-
, ¥ 1o son susceptibles de apropiacion privada
Y

CG0mo |a i
, mar, la libertad del hombre, etcétera. Las cosas impres

eriptibleg
por razén de su destino, son aquellas que por s{ mismas

destino accidental,

Ner

YILLEGAS BAS ASO evecho ministraiive V arte 2 4 46
G. hd
AVILE. N D C. ad s L y B p 53
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estan retiradas del comercio y afectas al uso piblico, como los ca-

minos, las calles, etcétera. Mientras estas cosas se conservan afec-

tas al servicio piiblico, permanecen imprescriptibies; mas como su
destino es por el hecho del horabre que lo ha creado, puede tam-
bién el hombre destruirlo. Las cosas gque no son prescriptibles por
razén de las personas que las poseen, son las que pertenecen a
personas privilegiadas, contra las cuales no corre la prescripcidn.
En tal caso, s6lo hay una suspensién temporal de la prescrip-
cién. Cuando el privilegio cesa y la persona entra en el derecho
comiin, la prescripcién sigue su curso y continda su accion”.

En atencién a lo dispuesto en esta norma, facil se deduce la
imprescriptibilidad de los bienes del dominio piblico, dado que,
como vemos, no pueden ser objeto de una adquisicion, tratandose
asi de un bien “fuera de! comercio”, teniendo en cuenta su destino
“afectos al uso publico” y mientras se conserven “afectos al servicio
ptblico™. Cabe destacar que TROPLONG utiliza indistintamente el tér-
mino “uso publico” y “servicio publico™

El destino del bien aparece asi como una razon central para
considerar al bien fuera del comercio, pero ello no alcanzaria sélo a
los bienes del dominio piblico sino también a los bienes del domi-
nio privado, si atendemos al destino de estos bienes y a su condii-
cién de bienes fuera del comercio, sujetos a inalierabilidad relativa,
como se interpreté en el punto anterior.

Concordantemente, el art. 2400 det Céd. Civil determina que
“todas las cosas que estdn en el comercio son susceptibles de pose-
sién” y por lo tanto, a contrario sensu, no lo son las cosas que es-
tin “fuera del comercio”.

Comentan Bueres v Hiexron pE Novasco que el concreto y es-
trecho marco de dicha disposicién legal seria tnicamente el de los
bienes del dominio piiblico que no son susceptibles de posesion por
los particulares (art. 2337, inc. 1), aclarando que la norma comern-
tada no se referirfa ni 2 las cosas que estdn fuera del comercio por
su inenajenabilidad relativa (art. 2338) ni a las cosas cuya enaje-
nacién estuviese prohibida por una clusula de no enajenar (art.
2337, inc. 2%, ya que todas ésias son susceptibles de ser poseidas,
a pesar de la prohibicién de enajenar que las extrae del comercio,
con cita de doctrina en apoyo de esta afirmacion®.

Sin embargo, que el bien pueda ser poseido no significa que se
admita sin mas la usucapion, que sélo procede respecto de las co-
sas enajenables (art. 3952, Céd. Civil)™.

33 Bugres (dir) - Hioaton (coord.), Cédigo Civil, t. BA, D. 237 y 238.
34 LaFAILLE - ALTERING Derecho civil, & 1, p. 273 a 277. Estos autores consideran
que la exigencia de formalidades para la enajenacién de ciertos bienes (art. 2338, Cad.

Coin
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Por otra parte, las cosas fuera del comercio no pueden ser ob-
jeto de posesi6n, sélo para los particulares, en proteccién de los
bienas de uso o f%n de utilidad pdblica, pero no para el Estado®
dado que, para quienes admiten un derecho de propiedad del Esta:
da sobre sus bienes, el propietaric es también poseedor, ya que
Sig;; ;;gz,ililﬁén es la exteriorizacién y el ejercicio de su derecho de

Destaqa LaranLe que la imposibilidad de poseer las cosas fuera
dgl COMErCIO parece apuntar tinicamente a las cosas del dominio pi-
blico del Estado, y en cuanto a la posesién de los particulares, porque
el Estado tendria una suerte de posesion sobre las cosas o’una re-
lacién analoga, por lo cual se ha llegado a admitir la prot’eccic’)n o-
sesoria a favor del Estado. Agrega que aungue no se trata pro;?ia—
mentle de una posesién, tampoco debe olvidarse la existencia de
r_e}amones reales nacidas del ejercicio de derechos reales administra-
Livos sobre cosas del dominio piblico, como la concesién o el per-
miso, que segun algunos darian lugar a las defensas posesorias3?

En igual sentido se expidié la Cort
) e Suprema, al expresar que
el argumento de que sot?re los bienes del dominio piblico no p?.le—
de haber una posesién 1til, sélo vale para los administrados o parti-
culares, perc en modo alguno para el Estado™s.

Por otra parte, segun el art. 4019, i ° 5 ivi
Or « , § . , ine. 1°, del Céd. Civil es im-
prescriptible ’la accién de reivindicacion de la propiedad de una
cosa que gst-a fuera del comercic. Es decir que el Estado podra
Slempre reivindicar un bien que tenga tales condiciones?.

cor o%lj el?:frzi se sostlefnel que los Ibi.e_nes p_rivados del Estado pueden
st ot Cg prescglpcwn adquisitiva, sin embargo, de las normas
- privédo gentg as, puedt_a sostenerse que los bienes del domi-
o o ) principio, al igual que para el caso de la enajena-

» 80lo pueden ser objeto de prescripcién adquisitiva por terce-

———

Crvil impi i

de lc))snji CL;n;:;de que las cosas, sujetas a ello, puedan ser poseidas: asi, dice, los bienes

lcgar & o a_IIJ ces o los que pertenec_en al dominio privado. También agreg,a que para
quier conclusién debe evitarse confundir ja proteccion posesoria con la posi-

bilidad de T ibi
es : i
o o prescribir: son dos drdenes diferentes, cuye deslinde ha sido repetidamente

35
Sawvar, Tratado. Derechos reales, t. I, p. 106 y 107.

tam b_{;‘: C%(r)[?éﬁéaeg g; E:::A Tarmiere, Domindio publico, p. 283 y 284. Este autor
_ S?eLchhos reales, t. I, p. 107 y 108. 32329, ley 21.499; Sat, Tru-
10900 E‘;I;EC é %TE;’;%/()%QT’&:S&) ri?%p r[; ai?ﬁ ¥ 27?. .El autor cita en su apoyo Fa-
P Falloy 323:2,919' , 0 c/provincia de Buenos Aires”, LLoniine,

% Fallos, 323:2019.

tos, 5
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rovincia desde 1819 a 1860, habian hecho salir estas ti 3
ing . , 5 tierras del
dominio del Estado para incorporarlas a la vida del comercio".

En estos importantes fallos, la Corte Suprema t i

ey to sobre la prescripcién de bienes privadospdel Estraa;g ;1 ;{r)\?g l?a

defensa planteaqa por la provincia de Buenos Aires, con fu,ndamen—

0 en gue no existfa autorizacién piblica que colocara al bien en el

icomercm,_el alto tribunal no descarté el argumento, sino que enten-

En este fallo, el alto tribunal concluye que la lonja de tierra di6 cumplida la disposicién del art. 2338 del Cod. éivil pues de las
pruebas documentales surgfa que sucesivas leyes y actbs de la pro-

i
i reclamada reviste los caracteres de una cosa del dominio privado y 1 ;' ppad PTUE ) !

il por Jo tanto susceptible de la posesién y prescripcién adquisitiva ¢ 1 f¥vincia habfan autorizado la enajenacién de las tierras, incorporén-
! - .{dolas al comercio. ’

alegada por la demandada, segun los arts. 3951, 2400, 2336, 2337 y

9338 del Céd. Civil. Al respecto aclara que a dicha conclusidén “no Por ultimo, vale la pena comentar otro fallo de la Corte Su

se opone en el caso la doctrina sustentada por la actora de que la ]ma de Justicia de la Nacién del mismo afio, dictadn en “va_prg-

tierra publica es inajenable mientras una autorizacién del poder de Buenos Aires ¢/Riglos de Alzaga, Maria J,." sobre reivmdici&fﬁlﬁ
de varias tierras comprendidas en la zona del litoral marftimo de

E! publico no la haya puesto en el comercio, porque la constituida por 3 ik ]
’ el talud de la barranca se encontrarfa cabalmente en las condicio- t¥]=-* ~syMar del Plata. En este caso el méximo tribunal admitié la pres-
i

e ros, si se determina previamente que la cosa estd en el comercio,
es decir es enajenable por haber existido autorizacién piblica%.

Esta cuestién fue debatida en la Corte Suprema de Justicia de
ja Nacién en 1926, en “Provincia de Buenos Aires c/Mar del Plata
: Golf Club”, juicio por reivindicacién de un inmueble situado en el
[t litoral marftimo de la ciudad de Mar del Plata, en jurisdiccién de la
- provincia actora.

——— B ]
Lot
[P RRR - WhaP R

O iacion por o art. 2338 del Cod. Civil". En efecto, la Corte ;?f-;_cripcién adquisitiva de la demandada de unas tierras y no de otras

ugl_;especto sostuvo que aquella parte del terreno que ocupaba ei
i antiguo Bqu!evard Maritimo se ha encontrado fuera del comercio y
!_e.n_el dominio publico desde el 18 de junio de 1874 hasta el 1° de
; julio de 18_97 ¥ que las cosas que estdn fuera del comercio no pue-
] ('ig\n ser objet_:o c}e actos juridicos ni son susceptibles de enajenacién
'&_.n_xr de prescripcién (arts. 953, 2337, 2338, 3951 y 3952, Céd. Civil)
4y ¥) por lo tanto el terreno que se reivindica, afectado, por proposi-

P
=eigel ici isi
#4158 6n expresa de Patricio Peralta Ramos y decisién expresa de la

Suprema sigue diciendo que, segin documentos analizados, la pro-
vincia de Buenos Aires autoriz6 la enajenacion de las tierras en
: cuestién por sucesivas leyes, desprendiéndose de su dominio e in-
; corporéndolas al comercio*.

v . En igual sentido se expidié en “Provincia de Buenos Aires
¢/SA Club Mar del Plata”, un juicio similar, por reivindicacién de 3§
otro terreno situado en el Boulevard Maritimo de ia ciudad de Mar

or =

| -del Plata. As{ concluyé que “la imprescriptibilidad- de los bienes ¥ 1 EAN < Brovincia, al ar] :

1t privados del Estado, sin ley que autorice su enajenacion, argurmen- e o d;‘g' al uso piblico, no ha podido ser vendido ni poseido a tf-

t to que aduce también el actor en su alegato de bien probado, como ;ﬁhjunio de ‘;g{;gﬁqfor ninguna persona juridica o visible desde el 18 de
! defensa contra la excepcién de prescripcién, no es conciliable con AL :
! lo dispuesto por el art. 3951 del C6d. Civil, que somete a los Esta- i s :tﬁ: PO? otra parte, sefiala Srota que el ente publico, en su caréc-
: dos 2 las mismas prescripciones que los particulares en cuanto ai pzinter de titular de un bien del dominio privado de 4l no puede pres-

e icindir del orden juridico establecido en materia de derecho priva-

- —— M,

E los bienes o derechos susceptibles de ser propiedad privada -y 10 o5 do* regulatori i
‘ oS e @ sellos aue o sstan destinados al uso publico- debien-g #‘t«“ﬁtﬁﬁﬁo gulatorio de la posesién y de la defensa posesoria y por lo
do tener en cuenta, por otra parte gue sucesivas leyes y actos de 12 ¥3 ‘:ré it vy retende que le corresponde Ia posesion de un inmueble
P g :_,i-_gt_lg‘ se ha]la. en manos del que alega ser poseedor del misrmo bien
M yeJ€0e recurrir a las vias legales que prevé el art. 2468 del Céd. Ci-’

g:;lld: Clta_ un fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién del

.S_tadgo::)emb;e de 1942%. Es decir, sigue diciendo Sprota, que el
Y e I?;li ria desconocer una posesiép que ejerce el particular,
i 1 a amparada con los .remedms posesorios instituidos
bor . ey. En todo caso, debe ejercer las acciones posesorias o

40 Falios, 234:457. Aquf la Corte Suprema dijo que “son del deminio originaric
del Estado nacional las tierras existentes en su jurisdiccién que €, o sus antecesores, NC iy
hubieran enajenado, o los particulares no hubiesen adquiride por usucapién en corlu‘ax :
de aquél”. También, CSJN, 11/6/62, “Comet D'Hunval, Marcelo o/provincia de Sant2 y.
Gruz”, donde dijo que “es suscepiible de ser adquirido per pesesién treintafial un bien Txak §:
det dominic privado de Estado que fue de la Nacidn, y luego de una provincia” y que 13
ley 13.995, posteriormente derogada, que dispuso que las tierras fiscales no podian act-
quirirse por prescripeién, no tuve por virtud suspender i curso de la prescripeién ni i
terrumpirla. No es causa admitida por los arts. 3066 y 3983 y la simple sancién de una &
ley carece de efectos interruptivos”. =

41 Fallos, 146:318 y 319.

&
, 42 Failos, 146:302.

~ % Fallps, 147:395.

f.h““ " -
B CSJN, 9/11/42, “Lanusse SA o/provincia de Buenos Ajres”, JA, 1943-1-726.

A
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petitorias, ocurriendo ante la justicia, porque tales son “las vias le-

gales™. i

Posteriores sentencias de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién expresaron, en general, un criterio amplio a favor de reco-
nocer la prescripcién adquisitiva de particulares sobre bienes del
dominio privado del Estado, y aplicaron un criterio restrictivo para
definir el caracter de bien del dominio piiblico. Asf dijo que “si los
terrenos cuestionados no fueron ‘indispensables’ para la construc-
cién del puerto de La Plata y de sus obras y accesorios, y nunca es-
tuvieron realmente afectados al uso publico, permaneciendo en el
dominio privado de la provincia de Buenos Aires, son susceptibles de
ser adquiridos por prescripeién. En consecuencia, estando acredi-
tado que el demandado y sus antecesores poseyercn esos terrenos
de modo publico y pacifico durante un término mayor que el exigi-
do por la ley para la prescripcién ordinaria, corresponde rechazar la
demanda por reivindicacién instaurada por el Fisco nacional. Ade-
més sefialé que si el inmueble no fue afectado real y efectivamente

al uso o servicio publico, él no se incorpord al dominio piblico del

Estado atn cuando hubiera existido una anterior afectacién formal
a dicho uso o servicio™®.

Por otra parte, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién ad- -

mitié la usucapién pretendida por el Estado nacional respecto de
unas tierras que la provincia de Buenos Aires reclamaba y entendia
como propias de su dominio privado, por aluvién, y en las cuales la
Prefectura nacional mantenia sus oficinas desde hacia méas de trein-
ta afios. Aqui sélo se analizaron las condiciones para adquirir el
dominio por prescripeién y la posibilidad de actos interruptivos®.

Sin embargo, posteriormente la jurisprudencia expreso crite-
rios diferentes frente a nuevos conflictos.

45 Spoma, Tratado. Parie general, t. 1, vol. 3, p- 633, v Los bienes plblicos ¥
privados del Estado y la defensa posessria del particular, JA, 1943-1-726.

16 Fagllos, 242:16%; en igual sentido, SC Mendoza, 4/11/75, “Heredia de Chabér,
Modesta A. cforovineia de Mendoza”, JA, 1976-111-82.

47 (8JN, 27/9/05, “Estado Nacional c/provincia de Buenos Aires sfusucapién”.

48 Por ejermplo, en el caso “Islas Lechiguanas”, del deparfamento de Gualeguay,
en lz provincia de Entre Rics, en sentencias del Jnzgado Civil y Comercial n® 1 de Gua-
leguay, en 2011, y de la Camara de Apelaciones en lo Civil, Comercial y Laboral de Guale-
guaycht, de 2012, donde se ordend desalojar la isla usurpada, sin TECONOCEr derecho 2
sus ocupantes para quedarse con setecientas hectéreas de las islas. También en el 93-50
«Coplonia Suiza”, en la provincia de Rio Negro, en sentencia de primera instancia, el juez
faderal LedNinas MoLDES desestimd la defensa de la prescripcién adguisitiva, ya que no
se cumpli6 en términe y con la sancién de lz ley 22.153 se declaré imprescriptible el do-
minio privado del Estado sobre los inmuebles situados en zonas de seguridad de fronte-
ra (www.rmensajerodigital.com, 13/9/10). En otro caso, las tizrras de un puebio enter?
en la provincia de Saita {Los Toldos), ocupadas por pobladores gue las recibieron de sus

Ramenta)
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Como se advierte, las soluciones son méas difiei

_ € ad ) s diffciles y hay mayor
inseguridad juridica cuando no existe, como en estos casos {m réygi-
men legal especifico sobre los bienes del dominio privado del’ Estado

Por ofra parte, cabe destacar que han existido proyectos de
.I?Y que propusieron declarar imprescriptibles a los bienes privados
del Estado o bien plantearon nuevas normas que tutelen mejor los

intereses del Estado nacional, en los casos de prescripei6 iy
. 1 Cn 1
de tales bienes. prescripeion adquisitiva

Segin el Informe del Observatorio de Politicas Pabli
del Querpo de Administradores Gubernamentales CIID; Ll)]sc‘?;f;j:ul?g %Te
(iabinete de Ministros de la Nacidn, sobre administracién de bienes
del Estado, la proteccién de los bienes del dominio privado del
Estado frente a la prescripcién adquisitiva seria consecuencia de la
presgnmén de que esos bienes estdn afectados a un fin piblico o
prepio de _la_ Administracién, coadyuvando al desempefio eficiente
de 'la Administracion y al logro de los resultados requeridos por la
sociedad, como lo expresa el decr. 1023/01 en relacién con el obje-
fo de.las contrataciones piliblicas, v ése serfa el fundamento para

d?r_les un espe_cial resguardoe o, en otros términos, someterlos a un
régimen exorbitante de! derecho privado.

_ En el mismo informe se transcriben los argumentos del legisla-
dor‘ ,GERARDO MoraLEs, quien justifica su proyecto de ley de modifi-
cacion de los requisitos procesales para el tramite de usucapién
ﬁrf-i‘msto en ia lgy 14.' 159, comentando gue los escasos requisitos de
1 ley actual dejan sin proteccién las tierras del Estado y en parti-

‘ cular tierras de interés arqueoldgico y cultural, segin los casos que

¢ita en la provineia de Jujuy.

e lo‘tsllb?:r’tl):tg por la proteccion de .la tierra fiscal y, en particular,
antre 1o ts 1nmueb1e§ del Egtado impone encentrar un equilibrio
b individn ereses en Juego, intereses generales de la sociedad y
isits uo, teniendo en cuenta que también la prescripcidn ad-
] a responde 4 un interés general, a fin de dar seguridad ju-

Hdica y paz soci
i cialso, jeti T iuridi
REevisto o 1o oy Es este el objetivo de un régimen juridico

Antepasad
08, por una rodificacid ini
% con mott lcacion catastral quedaron en el dominio de una empresa

de una ej i6n hi i
Bl con VO E ejecucién hipotecaria, fueron emba H ién”
onflicto pasé a resolucion de la Corte Suprema, rgactas (La Nacién’, /12/11).

.- 49
- o L
inge RoDRIGUEZ Rios - Tomasing - VaLLiNa, Administracionn de bienes del Estado

me @ > it ol
el Observatorio de Politicas Piblicas del Cuerpo de Administradores Guber-

es de la Jefatu i ini i6

cag jom gov ar ra de Gabinete de Ministros de la Nacidn Argentina, 2007,
50 -

60 dey (Ii-ag-s _lelyes 8(?.396 v 21.477 establecieron un régimen de adquisicién & inscrip-

minic de inmuebles por el Estado nacional y por las previncias, respectivg-
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§ 21. EmBARGO. — Destaca MARIENHOFF que Jos bienes del do-
minio piiblice son inembargables y que la doctrina y jurisprudencia
est4n contestes en ello, con cita de autores y fallos®’. En efecto,
también VILLEGAS BAsAviL3as0 explica que, si bien el embargo de un
bien no significa su desapropio, por cuanto el bien embargado con-
tinda siendo propiedad del ejecutado, mientras no se proceda a su
enajenacién judicial, no io es menos que implica una sujecidn po-
tencial del bien a la ejecucién, sujecién que lleva a la enajenacién,

Por su parte, BieLsa recuerda que el fundamento de elle es
que la cosa estd destinada al uso piiblico y que se halla fuera del
comercio, mientras dure esa consagracion. Por el contrario, si se
trata de una cosa adquirida para librarla al uso publico, mas ello no
se realiza aun, “el bien no se considera efectivamente de dominio
pablico, y es, por consiguiente, embargable y ejecutable™s.

Se suma Borpa, quien también sostiene que los bienes que es-
tan afectados directamente a un servicio publico, como lo son las
plazas de guerra, los ferrocarriles, los edificios publicos, no son em-
bargables puesto que no podria concebirse la paralizacién de un
servicio publico en virtud de la ejecucion del crédito de un particu-
lar. En cambio, los bienes que no estdn afectados a un servicio
piblico y cuya utilidad general es sdlo mediata, como en el case de
las tierras sin duefio o los bienes vacantes o mostrencos, son bie-
nes embargables®,

mente, cuando hubiera transcurrido el plazo previsto en el art. 4015 del Céd. Civil
para considerar operada la prescripeidn adquisitiva.  ScorTl (H.) sostiene que el sistema
es inconstitucionsl por prescindir de la intervencion del titular dominial afectado y sin
actuacién judicial convalidatoria [Usucapion administrative {leyes 20.396 y 21.477),
LL, 1984-C-972). Por otra parte, la ley 24.374 establecid un régimen de regularizacién
dominial & favor de ccupantes que acrediten la posesion publica, pacifica y continua du-
rante tres afios, con anterioridad al 1° de enero de 1992, ¥ su causa licita, de inmuebles
urbanos que tengan como destino principel el de casa habitacién Unica y permanente;
sin embargo, quedaron excluidos de dicha regularizacitn las posesiones sobre los bienes
privados del Estado, segin observacién efectuada por decr. 1661/94.

51 MariENHOFT, Tratado, Parte general, t. V, p. 271, yaen 1888 dijo la Corte Su-
prema que “el sitio y casa del Juzgado federal, correo ¥ aduyana no son embargables
(Fallos, 33:116).

52 VILLEGAS BasaviLBaso, Derecho administrativo, t. IV, parte 22 p. 137.

53 BiELsa, Derecho administrativo, t. 1i, p. 163.

584 Borra, Tralads. Parte general, t. 11 p, 58; conf. Liavblas, Tratado. Parte
genreral, t. [, p. 216,  La jurisprudencia también ha sostenido que “las rentas del Estado
nacional, provincial o municipal, en tanto bienes del dominio privado de dichos entes.
pueden, en principio, ser embargadas por los particulares, salvo que la afectacién d€
fondos interrumpa la prestacién de un servicio piiblico, pues, tratindose de las personas
juridicas de existencia necesaria, en cuanto integran la organizacign politica de 12 Na-
cion, no pueden ser privadas por via de embarge de los recursos indispensables (arts-
105 y 108, Const. nacional; arts. 33, inc. 1°, vy 42, Céd. Civil), extremos éstos que &

- ‘tomer,

DIFERENCIAS ENTRE BIENES DE LOS DOMINIOS PUBLICO Y PRIVADO 77

Lo que resulta decisivo, una vez mas, es la funcién que cumple

el bien o el destino de interés piblico que se persigue proteger,

pvitando el ermbargo o la ejecucién del bienss.

Por ofra parte, también aqui entra en juego un equilibrio de
intereses, que .tenga en cuenta, por un lado, el interés general en la
tutela del destino del bien y, por el otro, el interés individual y legi-
timo al cobro de una condena judicial. Si bien debe contemplarse
iina mayor proteccidn a aquelios bienes destinados al uso o servicio
piblico, en.camblo, para los bienes privados del Estado, destinados
a fines de interés piiblico, la proteccién de embargo deberia ce-
der a favor de quien tiene un derecho reconccido judicialmente al
cobro de una deuda. En este caso, el Estado es deudor v ello no
lo coloca en una posicién favorable, todo lo contrario, si bien co-
rresponderd contemplar la posibilidad de evitar obstaculizar el
eumplimiento dei fin del bien del dominic privado.

3 En pI‘l’IIC_lpiO, corresponde distinguir entre embargo y ejecu-
¢i6n. En {ltima instancia dependera del propio Estado evitar la
egjecucidén abenando la deuda.

Cabe recordar que las leyes 24.624 y 25.973 han regtamentado
-e} pago de las deudas judiciales del Estado nacicnal, provincias y
guda_td de Buenos Aires. Al respecto se destacan algunos pronun-
clamientos jurisprudenciales.

Ast, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, en un caso en
el cual lg provincia de San Luis pidié se declare la inembargabilidad
de sus.‘menes por aplicacién de la ley 25.973, desestimé el reclamo
sosteniendo que “el embargo constitiye un trdmite procesal in-
S_DSIB_.y.a’ble del pr'ocedimiento de ejecucidn de sentencia” y que “la
;;);rl,ev;sxon conte.ruda_ en el art. I° de la ley 25.973 no significa una
s I?Eissdi (;ziléitOflzacmn al E§tado pr9vincia1 para no cumplir las ser-
oo ] ales en tanto importaria colocarlo fuera del orden juri-
rana Eél %tro caso se expidip el Superior Tribunal de Justicia de Pa-

N4, kntre Rios, y expresé que, “de acuerdo a lo dispuesto por la
T ——
tada caso deberdn ser a
Propic afec
478, 219, 3
Flenaria).

preciados por los jueces a través de la prueba a

; portada por el

;aéd%é;c}iues sobre ,?1 mter'esado pesa la pertinente carga probateria (arts.
R - Procesal)" (C2°CivCom La Plata, Sala 1, 12/6/97, SALJ, W 0000366-

5 Paz, Biemes del dominio publi

el pungy 10 el dominio p@blzcu y del dominio privado del Estado desde
it 1y tgo?ti %zsca de su embargabilidad, JA, 43-52, secc. doctrina. El autor sostiene
—b-aTgabIes - bl_zprema ha consagr;do en 1930 la buena tesis, al declarar que son inem-
. s bienes del Esiade mientras se hallan al servicio publico, por estar fuera del

Clo (C8JN, 8/10/30, “Puebla c/provincia de Mendoza”, JA, 34-296).

56 C8IN, 20/6/06, “ iaci i
" y , “asociacién de Trabajadores del Estado cf; i inci
Cobro de cuots sindical™; conf. Fallos, 322:2132. © e/San Luis, provincia de
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ley 25.973, se declaré aplicable en beneficio de las provincias, de

las municipalidades y de la Ciudad Autténoma de Buenos Aires el
régimen de inembargabilidad establecido por los arts. 19 y 20 de la '

ley 24.624. El mismo de ninguna manera constituye una prohibi-
cién de embargo, sino que condiciona la procedibilidad del mismo a
las normas aludidas, impidiendo la aplicacién oficiosa y automatica
de tales previsiones legales, sin entrar al andlisis y consideracién de
los muiltiples elementos y factores que podrian o no legar a justifi-
car una medida de tal cardcter excepcional y de trascendente im-
portancia, toda vez que posibilitaria que determinados bienes del
Estado, por estar asignados a funciones esenciales y vitales del mis-
mo, pueden quedar marginados del derecho de los acreedores en
orden a la satisfaccion de aquellos créditos de caracter alimentario
y reconocidos judicialmente por sentercia firme y consentida, de-
biendo admitirse, en consecuencia, el recurso deducido, revocar el
pronunciamiento y hacer lugar a la traba del embargo interesado””.

Contrariamente a lo expuesto, el Superior Tribunal de Justicia
de San Salvador de Jujuy sostuvo que no puede disponerse medida
cautelar alguna sobre los bienes o rentas del Estado, argumentando
que la ley es clara, no ofrece dudas, ni da lugar a interpretaciones

contradictorias. Aclaré que “tarmpoco se configuré en el presente’

caso la excepcién dispuesta en cuanto a bienes afectados especial-
menie... y que no debe perderse de vista el principio en virtud del
cual la solvencia y responsabilidad econémica del Estado se pre-
sume”%8.

Otra cuestidn interesante se plantea con los bienes afectados a
un servicio piblico pero que son de titularidad privada. Eltema lo

explica bien MARIENHOFF y $ul analisis, con relacién a la situacién de.

estos bienes, es valido también para los bienes privados del Estado
y adn los afectados al servicio publico de titularidad estatal. En
efecto, para este autor, la gjecucion judicial de tales bienes en nada
obsta a que estos bienes sigan cumpliendo los fines de su ocasional
afectacién o consagracién, ya que el cambio de titularidad por 12

venta forzada podria admitirse bajo la condicién de respetarse €l .

destino del bien y el régimen del respectivo servicio piblico®.

57 ST Parand, Sala I, 18/4/05, “Fraccarolli, Polonia A. ¢/CJPER sfaccién de ejecu”
cisn”, sent. 140.

58 ST Jujuy, 6/4/04, "Gloria Subiza de Agostini y otros o/Banco de Accidn Sot:iﬁ_l-l
sirecurso de inconstitucionalidad interpuesto en expte. B-98448/03. Embargo prevent-
vo©, sent. 1776/03.

59 Conf. TawiL, Algunas reflexiones en torne al régimen juridico de los b1
nes afectados al servicio publico, en Universidad Austral, “Jornadas sobre QOrganiza-
cién Administrativa”, p. 536.
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Como se advierte, de los temas aqui analiza i
cularidades propias de los bienes del Ctliominio pg?zzgo dc?e{a}?)slzzggv
surge la necesidad de regular los modos y formas en que estos bie—,
nes pgeden embargarse, ejecutarse y aur. afectarse en garantia o
ser objetc de negocios del derecho privado, para lo cual entonces

resulta relevante el régimen legal propio que
g se
normas administrativas. plo q establezca en las
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%cambio de la condicién de tales bienes en tanto pasan a integrar
orrumo publico o el dominio privado del Estado, modificandose
asrsu régimen juridico.

En efecto, existe una relacién importante entre la afectacién y
desafectamon ya que éstas determman el pasaje de un bien esta-

. os conflictos derivados de la posibilidad de adquirir el domi-
un blen del Estado por prescr1pc1on

23. Arecracion. — Bs definida como el hécho o la manifes-
»ﬁ, de voluntad del poder publico, en cuya virtud lz cosa queda
) ggrporada al uso y goce de la comunidad!.

bién ha sido definida por Samz Moreno como “un acto (ex-
cito o presunto) de Derecho piblico por virtud del cual
osa .queda destinada a un fin de interés publice y adquiere la
on’juridica peculiar de bien de dominio piblice”. Agrega
fectacion tiene, enfonces, un doble sentido: imponer un

,_(pubhco) alacosay produczr la mutacién del régimen jurf-
eneral al que estd sujetal.

AENkOPE, Tratado. Farte general, 1. V, P. 176; VILLEGAS BasaviLpaso, Dere-
mzms.tmswo t. IV, parte 2% p. 302 v 303.

1S_A.INZ -MoRENC, Bl dominio publice: una reflexicn sobrg su concepto y naiu-
SCincuenta ofios despues de la fundacidn de la Reviste de la Administra-
b-'»tca “Revzsta de la Adnurustrac,'lén Piblica™ n® 150, p. 491 y 492.



82 BIENES PRIVADOS DEL ESTADO

As{, la caracteristica principal de un bien del dominio piblico

va sea natural o artificial es que estd destinado al uso y goce de to-

das las personas (art. 2341, Céd. Civil).

Claro estd gue un bien natural, segin nuestra Jegislacién, es
del dominio publico por la simple calificacion legal, mieniras que el
bien artificial, ademas, tiene que estar destinado al uso o ¢omodi-
dad comun, segin el ya citado art. 2340, inc. 7°, del Céd. Civild.

Por lo tanto, la afectacién significa que un bien declarado por
la ley dominial queda “efectivamente” incorporado al uso publico.
Puede haberse construido una calle pero ésta se considera del do-
minio publico recién cuando la autoridad piiblica dispone el uso de
dicha calle por ia comunidad.

Destaca MaRENHOFF que la palabra “afectacién” en nuestro idio-
ma es un extranjerismo y ha sido tomado del francés, siendo la ex-
presién correcta “consagracion”, como también utiliza la Corte Su-
prema de Justicia en nurnerosas sentenciast.

La afectacién a tal destino es una decisién de la autoridad ad-
ministrativa y ésta podra adoptarse por ley, actos administrativos o
por hechos®. ‘

a) FormarL. Para el caso de los bienes naturales, la afectacién
deriva de la calificacion como bien piblico o privade efectuada por
ley del Congreso de la Nacién, en tos términos del Codigo Civil®.

En cambio, tratindose de los bienes artificiales, la facultad para
afectarios al usc publico corresponde a cada a jurisdiccidén local o
provincial, ya que no se {rata de facultades delegadas al Congreso

nacional”.

b) Por mecuos. Es asi que MARIENHOFF sefiala que “en lo ati-
nente a las cosas publicas ‘artificiales’, la afectacion puede también
efectuarse por ‘hechos’, siempre y cuando tales ‘hechos’ provengan
de la Administracién Publica. Esos ‘hechos’ pueden ser de diversa
indole: desde actitudes asumidas por la Administracién, hasta un
uso priblico continuado consentido por ella. Es que, tratandose de
bienes pibiicos ‘artificiales’, la afectacién no tiene formas especia-

3 MariEnHorr, Tralade.  FParte general, t. V, p. 182; VILLEGAS BasaviLgaso, Dere-
cho administrativo, t. IV, parte 2° p. 304,

4 MarmnHOPE, Tratado. Parte general, t. V, p. 177.

5 Digz, Derecho administrativo, L. IV, p. 423 a 429.

6 ViLLEcas BasaviLeaso, Derecho administrativo, t. IV, parte 2% p. 307, con citd

de Failos, 3:131, y 48:238. )
7 MarEnHorE, Tratado. Parte general, L.V, p. 183. Cornf. VILLEGAS BasaviLBASO,

Derecho administrative, t. IV, parte 2%, p. 308.
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ies i sacramentales; la voluntad de la Administracién Publica pued

manifestarse en forma expresa o en forma tdcita. Sélo se rep fare
que_la ‘afectacion’ sea efectuada por la autoridad competentqmere
reah;a_rla, de lo contrario faltarfa el consentimiento vilid E}dpara
Admiristracidn, indispensable en la especie™, 0 de la

En este sentido, también se acepta que los hechos preden de-

terminar la afectacién del bien “ o
“ ; por “prescripeién adquisitiva”
el use inmemorial™. b quisitiva” o por

Por otro lado, la jurisprudencia, ademés, sefiald i i
mue‘ple no fuge afectado real y efectivamente ai uso cl;osgrlxlriecisc; elliblﬂ_
co, _el no se _mcorporé al dominic publico del Estado atin c111)a d_
hlut‘)}era exystzdo una anterior afectacién formal a dicho US;J 0 serrtvi?
cio™®.  Asf, lo expresé ia Corte Suprema de Justicia de la Nacié
fn rgcqrdado fallo del 28 de junio de julio de 1926, donde dijo §é
es mdxsgensable agregar que para tal consagracién es inefica;l la
decla_ra.Lcmn d_e vpluntad del poder piblico si no concurren las dos
condiciones siguientes: a) que el bien al cual ella se refiere se halle
actualmente en su patrimonio; &) que la cosa haya side colocada e
su estado exterior aparente para ser viable el servicio”il, )

ot Es decir la afecj;acién de_ un bien inmueble requiere la mani-
acion de la autoridad administrativa competente expresada for-

RCorporacion de.[ hle al uso 0
C n

el a§€r2?48ansjol, los :Dienfes artificiales mencionados en el art. 7°

o deciéién d, ls 0 seran blenes_ c_iel dominic piblico si, ademés de

al uso moti e la aultorldad .a_dn:umstrativa, existe el destino efectivo

ot co con los requlsltos y formas mencionados. Hasta tan-
0 no ocurra estos bienes serdn del dominic privado.

& Mar
do de I cmﬁ,ﬁ’e?;?dg Parte general, 1. V, p. 188.  Aqui cita el criterio reitera-
tacion 1n st € "que tanto como es de esencial para la existencia de la afec-
del dorecpe ifes _Ston de volunta_d del poder piblico, expresada en las formas propias
vertir e Sglmolm rat]vg, es de Innocua la decisién tomada por un particular de con-
los 146514) den un bien Qel ‘Eionuruo piblico una cosa de su deminio privado” (Fa-
ol subd_ivjs,i grn geque t_ambaén los terrenos que un particular deja para calles puiblicas
bara Is conenr o tauln inrmueble suyo que serd vendido en lotes, es un medio iddéneo
s A o P’b}_ies ane;, pg?r cuan_to la aprobacién de los respectivos planos por
dlmmg o N Puolica implica “afectacién” de dichas calles” (Fallos, 194:426 y 42%
o Fa;fNHozFF, Traca,do.- Parie general, t. V, p, 197 ¥ ss; Fallos, 149:71,
" 0s, 242:169; en igual sentido, SC Mendoza, 4/11/75, JA, 1976-111-82
Fallos, 146:314; SCBA, 15/6/82, JA, 1983-1-429. o '

12 v
ILLEGAS BasaviLeaso, Derecho administrativo, t. IV, pitte 2 p. 314; CaNosa

£ dominge piibli
- priblico, en Universi « 245
Uva’, p. 556 y 557. niversidad Austral, “Jornadas sobre Organizacién Administra-
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En cuanto a un bien ptblico artificial, cabe destacar que exis-

te un periodo de tiempo entre que el bien se encuentra en cons-_

truccién hasta que es efectivamente “afectado” al dominio y uso
piblico, durante el cual, si se considera que el bien es del douminio
privado, por no estar atn destinado al uso publico, queda expuesto
3 la alienabilidad y prescriptibilidad, y en consecuencia, desprotegi-
do ante eventuales usurpaciones de particulares y otras acciones
que irfan en detrimento de su integridad!3, situacién que deberia
contemplarse en un régimen legal.

Otra cuestién que ha resuelto la jurisprudencia ha sido el con-
flicto originado en una afectacién de hecho de un bien de un parti-
cular La Corte Suprema ha aceptado que la efectacion de hecho
al uso piblicn de un bien particular que no fue expropiado no de-
termina la procedencia de la reivindicacién del propietaric sino el
pago de la indemnizacién por los dafios ocasionados. Asi, el maxi-
mo tribunal ha dicho que “cuando el Estado, nacional o provincial,
sobre el terreno de un particular y con conocimiento de éste, reali-
za una obra publica y la entrega al uso de la colectividad, ya no
puede mantenerse la distincién entre el terreno, que seguiria sien-
do del dominio particular y regido por el Goédigo Civil, v la obra
perteneciente al publico y ajeno, por consiguiente, al régimen de
dicho Codigo. Se trata en adelante de un bien material y juridica-
mente indivisible (arg. art. 2326, Céd. Civil}, sujeto en su conjunto
y unidad a un mismo régimen legal. Como bien del dominio publi-
co, estd fuera del comercio del derecho privado y, en consectiencia,
no cabe respecto de él o de cualguiera de sus partes el ejercicio de
acciones reales, como lo ha dicho esta Corte (Fallos, 109:403, con-
sids. 4° ¥ 5% 114:327) y como resulta de lo dispuesto por los arts.
2387, 2757 y concs. del Céd. Civil™. -

Por iltimo, cabe recordar que dadas las importantes conse-
cuencias que se derivan de la afectacion o desafectacion de los bie-
nes del Estado, la Constitucién de la Ciudad de Buenos Ajres ha
previsto normas especiales ya sea para disponer la desafectacion de
un inmueble de! deminio ptblico, como para las formas de uso de
tales hienes, estableciendo la celebracién de audiencias publicas con

13 NawLag, Las tdonicas de afectacion y desafectacion de los bienes del Esta-
do, Ja, 2010-111-30 y 31, Arapliar en AGUILAR VALDEZ, Principios juridicos aplicables
o las infrasstructuras publicas, en Universidad Austral, “Jornadas sobre Organizacion
Admindstrativa”, p. 375 a 437.

14 Follos, 239:129. Conf. CContAdm y Trib CABA, Sala I, 11/12/08, “Rocca de
Hermida, Silvia A. c/Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires s/otras demandas contra la
autaridad administrativa™, TS GABA, 9/3/10, “Rocca de Hermida, Silvia A. ¢/Gobierno de
la Ciudad de Buenos Aires sfotras demandas contra la zutoridad adruinistrativa”. Tam-
bién, Fealios, 159:207 y 200:196.
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mayorias .especiales en las leyes de Legislatura de la Ciudad de
Buenos Aires para estos casos (arts. 63, 82, incs. 4° y 5°, y 90)1s.

§ 24. Dgsargctacion. — Desafectar un bien significa sustraer-
lo dg su des?ino al uso publico, haciéndolo salir, por lo tanto del
dominio pﬁ.bl.mo para ingresar al dominio privado, sea del Estado o
de los administrados!®. Es decir, la desafectacién es el proceso in-
verso al de la afectacién. Es la decisién de no mantener el bien
destinado al uso o servicio piblico.

Er} gste caso, el bien, que se mantiene estatal, pasa a integrar
e} giommm privado del Estado y a estar sometido a otro régimen ju-
ridico, que ya no tutela el fin de uso publico.

La Cgrte Suprema de Justicia, en otro de los fallos ya mencio-
nados y dictado el mismo 28 de junio de 1926, tuvo ocasién de se-
fialar que “tal desafectacidén, cuando es ordenada por la autoridad
con fa(;gltqdes suficientes, produce el efecto general de cambiar la
COI‘[dlC.lOD: juridica del bien, que se torna a partir de ella enajenable
prescriptible, embargable y regido, rno ya por las disposiciones dei
derecho. administrativo relativas a la policia de los caminos y de las
calles, sino por el derecho civil, a cuyo campo de accién ha ingresa-
do, como _conf,ecuencia de aquélla, y dentro del cual el Estado o la
comuna ejercitan su poder juridico sobre las cosas, en las condicio-
nes de sus otros bienes del dominio privado™?.

En cuanto a las formas de la desafectacién, para MaRIENHOFF

¢sta puede ser formal o
. por hechos y puede desafectarse t
bien natural como artificial's. o un

a) Formar. Puede disponerse en un bien del dominio piiblico
*w.turai,_ que deja subsistente la individualidad de la cosa, siendo
gﬂjo a(;rllbucmn del Congreso _dt'e la Nacién, ya que implica modifica-
unaILlI el art. 2340 c?el Céd. Civil. Se ha sostenide que es necesaria

ey que‘sustralga una cosa del dominio piblico, debiendo ser
léna ley nacional para las cosas comprendidas en los incs. 1° a 6°
viel art. 2340, aunque se tratara de cosas del dominic publico pro-

ncial, porque tal ley importaria una derogacién del Codigo Civil,

15 Gauns, Dominio piblico en la Ci ror
) 4, L) a Ciudad Autdn de Buenos Al Uni-
versidad Austral, “Jornadas sobre Organizacién Administrativa”, p 72508 s, en dne
16 MamienHoFF, Tratado. Parte 1eC -
Ma A . eneral, t. V, p. ;
cho administrativo, t. [V, parte 2%, 1.g325 v 326. p. 206; Viaecns Basunaaso, Dere-
17 Fallos, 146:297 y 298.

18
MarienHorr, Tratado. Porte general, t. V, p. 211 ¥ 83.; VILLEGAS BAasaviLBaso

Derecho admini . A
b s o ;mmscratzw, t. IV, parte 2°, p. 339; Dizz, Derecho administrativo, t. IV,
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en cambio para los bienes comprendidos en el inc. 7°, que son bie-
nes del dominio piblico artificial, por su destino, pueden ser desa-

fectados por ley nacional o provincial, segin que el Estado o la

Provincia sea titular de la cosa!®.

Asimismo, si la desafectacién de un bien del dominio piblico
natural se produce por transformacién o por especificacién (v.gr.,
trabajos de relleno de un rio o arroyo), tal decisién le corresponde
a las Provincias para los bienes situados en su territorio®.

Por otro lado, la desafectacién de los bienes artificiales, ya se
trate de gue el bien pierda su individualidad, por ejermmplo, una calle
se transforme en terreno, o bien se modifique sélo el destino, por
ejemplo de un edificio, tal decision corresponde a las facultades re-
servadas a las provincias y no delegadas al Congreso de la Nacion,
para los bienes en su territorio, salvo que pertenezcan a la Nacior.

b) Por meEcHOS. Seglin MARIENHCFF, 1a desafectaciéon puede efec-

tuarse también por hechos, de la naturaleza o humanos, provenien-
tes de autoridades publicas, ya se trate de bienes naturales o artifi-
cialeg®!. .
Sigue diciendo este autor que si bien los hechos de la natura-
leza pueden desafectar los bienes tanto naturales como artificiales,
los hechos del hombre séle pueden desafectar los bienes artificia-
les. Asi la desafectacién de los bienes publicos de origen “artifi-
cial” no requiere formas especiales ni sacramentales. Solo se requie-
re que la desafectacién sea efectuada por la autoridad competente
para realizarla: de no ser asi faltaria el consentimiento vilido de las
autoridades, indispensable en la especie®.

Para BizLsa v SpoTa, en cambio, la desafecticién debe efectuar-
se, en principio, por un acto administrativo, siendoc necesario siern-
pre un acto formal que la declare.

¢) Técira. Se discute si la venta implica una desafectacion
ticita. Para MarmENHOFF, la venta de un bien que no fue desafecta-
do es nula. Sin embargo, distinto es el caso de una venta efectuada
con base en una ley dictada por autoridad competente que se limi-

18 Apauz Castex, Derecho civil Parte gemeral, t. 1, p. 90.

20 MarignNHOFE, Tratado.  Parte gemeral, t. V, p. 219, con cita de Fallos, 105:174,
y 111:192, en apoyo de este criterio.

21 Mariennorr, Tratado.  Parte general, t. V, p. 231

22 Mariensorr, Tratado. Parte gemeral, t. ¥, p. 233; VILLEGAS BASAVILBASO, Dere-
cho administrative, €. 1V, parte 2%, p. 349 y cita de D'ALessio, Istituzioni, t. i, p. 95.

23 BigLsa, Derecho administrativo, t. I, p. 164. Conf. Spota, Los bienes publi-
cos y privados del Estado y la defensa posesoria del particular, JA, 1943-1-730.
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ta a autorizar dichas enajenaciones, ya que en este caso la ley surte
efect(?s de desafectacién tdcita. Aclara este autor que ello es Io
ocUl:I{'ldO en nuestro pals con Ia venta de islas pertenecientes z la
Nacidn, la cual se efectiia sobre la base de un decreto ley ratificado
por ley que autoriza esas transferencias, siendo asi que las poste-
riores ventas son vilidas?4.

$1n embargo, la Corte Suprema de Justicia sostuvo que el ne-
cesario acto dg desafectacién formal es el presupuesto necesario
para que los bienes del dominio piiblico puedan ser erajenados®,

Cab_e destacar que el mero abandono o descuido o deterioro
de un bien del dominio publico no traduce el asentimiento de las
autoridades piblicas requerido para que los hechos de los particu-
lares o administrados surtan efectos de desafectacién, por lo cual la
desafectacién debe tener lugar mediante acto regular de las autori-
dades adrmdnistrativas con competencia para ello?,

En definitiva, explica MarenHoFF, que los requisitos esenciales
para %a validez y eficacia de la desafectacién son el asentimiento
inequivoco de las autoridades y que tanto al manifestar su asenti-
mleqtq como al emitir el respectivo acto, a través de la ley o acto
administrativo, las autoridades actiien en ejercicio legitimo de su
competencia®’,

_Para SaLvat, en cambio, la desafectacion sélo puede tener lugar
rqedlante.un acto regular de las autoridades administrativas que los
tlenen‘bajo su guarda y administracién, dictado dentro de las facul-
tades que las leyes le confieren. Aclara que, si bien la Corte Su-
pr?ma de Justicia de la Nacién ha admitido que la desafectacién po-
?rla tener Iuga; dg hecho, sin ley que la autorizara en el recordado
allo del 28 de junio de 1926, tal doctrina es verjudicial y peligrosa
para los grandes intereses del Estado, porqueuella puede facilmente
d_ar lugar a la ocupacién y prescripcion por los particulares de frac-
Clones considerables del deminio publico de aquélzs.

2 MarmnHorr, Tratado. Parie general, t. V, p. 236.

. CSJN, 19/12/00, “Administracién de Parques Nacionales o/provincia de Neugquén”.
Sawvar, Tratado. Parte general, t. 1, p- 681,

¥ MaRiENHOFF, Tratado. Farte general, t. V., p. 238.

cipalida] ?izL\l:T'Cng::gt’ia Parte gef.eml,_ t. I, p. 681, quien en autos “Desalvo ¢/Muni-
Tmicil pll sostuvo que “los b1ene§ del dominio piblico del Estado o de Ias
et es, s6lo pueden perder gste cardacter mediante resoluciones en forma de
dincite, ordzi encargadg,s_ de su gest}én b2 aanpxﬁstracién; en el caso sub tudice, me-
Seica o ;an;a néu_mmp_al. que asf lo resolwgra. Esta doctrina es la consecuencia
Confarie g propias Isposiciones legales que rigen el dominio priblico, las cuales, al
Ments o s i)flru_culgres s6lo el uso o goce de ellos, conforme d-ios reglamentos, clara-
acpael] estdn mdlcan_dp que fuera de estos reglamentos y lo que ellos permitan
0s no pueden adquirir derecho alguno; si por desidia o error los funcionarios en-,
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Para BieLsa también la desafectacién (déclassement, en la ter-

minologia del derecho francés) debe efectuarse, en principio, por .

un acto administrativo. Aclara este autor que ia desafectacién re-
quiere siempre un acto formal que la declare. Ella —como observa
BarTHELEMY- no puede resultar del sclo hecho por el cual la cosa se
haga imposible para el destino piiblico del dominio: un canal que
se cierra u obstruye, por ejemplo, ¥y deja de ser canal sin conver-
tirse en camino o calle no deja de pertenecer al dominio publico
por razén de su inutilidad, ya que es necesario, ademds, que ese
hecho, para que valga como desafectacién, emane de la administra-
cién y sea regular y legalmente ordenado. “Sin ella la imprescripti-
bilidad del dominio piblico serfa una palabra hueca y sin sentido”?.

Sin embargo, la jurisprudencia ha aclarado que si se acepta
que la desafectacién de un bien del dominio piblico pueda ocurrir
por hechos o de modo t4cito, lo que resulta indispensable para ello
es que tales modos se relacionen con la conducta del Estade.  Asf,
se produce incluso tdcitamente cuando ese silencio de la adminis-
tracion aparece acompafiado de ciertas constancias univocas que lo
hacen iddneo para expresar la voluntad de esa misma administra.
cibn.

A) Er caso pE LAS IsLAS. Si bien el art. 2340, inc. 6°, del Céd.
Civil establece que las islas son bienes piiblicos del Estado, plantea
alguna duda lo expresadc en el mismo inciso que dice “cuando ellas
no pertenezcan a particulares”.

Segin comenta Kiper, para Borpa el objeto del agregado fue
contemplar una realidad que se manifestaba apartada de lo dispues-
to por el inc. 6° del art. 2340, ya que muchos particulares habjan
adquirido derechos sobre islas, ya sea por venta de las provincias
{previa desafectacién) o por usucapién, situacienes, sin embargo,
dudosas en cuanto a las facultades de las provincias para ellodl.

Si bien la Corte ha aceptado la validez de las leyes provinciales
que autorizan las ventas de las islas®®, MarieNHOFF critica la solu-

cargados de velar por la conservacidn de los bienes del dominio plblico omiten mante-
nerlos en su destino natural, eso no es reglamentario ni puede autorizar s los particula-
res para sostener que ha mediado desafectacitn; por otra parte, ello implicaria exporner
el dominic publico del Estado v de las municipalidades a desintegraciones mas o menos
importantes, con grave perjuicio para los mas fundamentales intereses de la colectivi-
dad” (CCiv2*Cap, 13/3/29, JA, 25-227).

29 BieLsa, Derecho adminisirativo, t. 11, p. 164.

30 ONCiv, Sala F, 26/3/91, *Micieli, Luis, y otros sfusucapién”, sent. 66609, SAL,
N0004573. )
31 Kiper - OTERO, La prescripcidn adguisitiva, p. 127
32 Palics, 191:483, y 1561:272.
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ci6n, sosteniendo que la facultad para desafectar un bien integran-
te del dominio publico natural es de incumbencia exclusiva de la
Nacién, por ser a ésta a quien le corresponde estatuir sobre la con-
dicidén juridica de las cosas®®. En cambio, Seota op‘né favorable-
raente al criterio de la Corte Suprema, ya que sostiene, ello con-
templa la realidad del pais en cuanto resultaria excesivo limitar los
poderes locales para desafectar los bienes piiblicos, en el caso, las
islas, lesiondndose la utilidad general y publica®.

También el maximo tribunal ha aceptado la prescripcién adqui-
sitiva invocada por particulares sobre un terreno en una isla en el
Rio de la Plata, teniendo en cuenta que el titulo se funda en la in-
formacién posesoria que fue aprebada judicialmente con dictarmen
favorable del agente fiscal de la Provincia de Buenos Aires?®s.

Por su parte, KipEr y Mariant e VinaL entienden que la citada
frase se refiere a aquellas islas que pertenecfan a particulares con
anterioridad a la entrada en vigencia del Gédigo Civil (1871), no asi
a las tomadas con posterioridad a ese evento, pues desde la entra-
da en vigencia del mencionado cuerpo normativo las islas indicadas

“en el inc. 6° del art. 2340 pertenecen al dominio publice del Esta-

do, no pudiendo ser adquiridas, extremo que no fue modificado por
la ley 17.711%8,

Para MarEnHorFF se trata de soluciones inadmisibles que que-
brantan el orden juridico, proponiendo en cambio que sea mediante
la sarcién de una ley nacional que se desafecten a las islas de su
cardcter “publico”, con efecto retroactivo a la fecha de la sancién
del Coédigo Civil, de modo que pueda asi reconocerse el dominio
privado sobre ellas®?.

~ En tanfo, Arauz Castex explica que la legislacién indiana ante-
rior al Cédigo, las consideraba bienes del dominio privado de la
Co.rc_)n_a (realengos) y por lo tanto susceptibles de prescripcién ad-
qu151t11fa. Al pasar la soberanfa a nuestras manos, esas islas per-
Mmanecieron como dominio privado de las provincias. El Cédigo Ci-
vil las declaré de dominio ptblico del Estado. Sin embargo, para
efltonces muchas de esas islas (en el delta del Parand y en otros
rios} se haltaban en antigua posesién de particulares. Algunos de
ellos tramitaron juicio informativo v obtuvieron titulo, sin oposicién
del Ministerio Publico, por cuanto la sancién del Cadigo no pudo

% MariENHOFF, Tratado. Parte gemeral, t. V, p, 249

3 8pota, “Desafectacion” y venta de las islas. L ] 2
A 1eaar oy . La usucapion de las mismas,

3 Fallos, 184:698; 151:328; 285:78. .
% 1iper - OTERO, La prescripeidn adquisitive, p. 127 y 128
37 MaRENHOFE, Tratado. Parte general, t. V, p. 252.
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afectar su derecho adquirido. Cuando en algin caso se planteé la

cuestién en juicio contencioso, el tribunal reconocié el dominio ad-_

quirido por el poseedor en virtud de la prescripcion cumplida con
anterioridad a la sancién del C6digo, al amparo de I~ legislacién en-
tonces en vigor. La Corte Suprema nacional ha reconocido valor a
los titulos informatives de propiedad obtenidos en juicio en que
medié conformidad del fiscal, y ha hecho lugar a interdictos dedu-
cidos por particulares poseedores interpretando como desafectacién
del dominio ptblico leyes provinciales que autorizaban la venta de
tierras insulares a sus pobladores en determinadas condiciones. En
definitiva, admitida la desafectacién por ley provincial, el problema
ha venido a disiparse en razén de varias leyes de ese orden dicta-
das con referencia a distintas islas®,

&) DESAFECTACION POR USO INMEMORIAL. Admite MARIENHOFF que
también produce efectos de desafectacidn el no uso inmermorial del
bien. Pero, dice, ello no debe confundirse con la posibilidad de
ejercer la prescripcién sobre un bien del dominio publice. Se tra-
ta de un cambio en la condicidn juridica del bien que queda exclui-
do del régimen dominial. Como se trata de una desafectacion tcita
por hechos, s6lo puede darse en bienes del dominio publico artifi-
cial y no natural. Estos solo pueden desafectarse por actos forma-
les, ley o acto administrativo fundado en iey. Asimismo, en el no
uso inmemorial debe contarse con la indubitable aquiescencia de las
aitoridades, no bastando el simple no uso por parte de administra-
dos o particulares®.

Este tema dio motivo a una interesante investigacion de Garcia
pE ENTERRIA sobre el instituto de la prescripcién inmermorial, ¥ su
tesis vinculada a la relacién entre la desafectacién tacita y la pres-
cripeién adquisitiva de un bien del Estado, en ocasién de su inter-
vencién en una decision del Consejo de Estado espafiol, en la consulta
5127 del 14 de diciernbre de 1949, con motivo del reclamo de personas
que invocaban derechos adquiridos sobre terrenos situados en una
zona deslindada, luego de la caducidad de una concesién de maris-
mas, en su generalidad como producto de ocupaciones abusivas*®.

Este autor plantea el supuesto de una posesién abusiva que
comience por apartar la cosa del uso cormun, haciéndola apta, por con-
siguiente, para el ejercicio de un sefiorio individual, y se pregunta si
ello equivale sin més a una desafectacién y juega, por tanto, la re-
gla de la prescriptibilidad de las cosas patrimoniales.

38 ARavz CasTEX, Derecho ciwvil. Parte gemeral, 1.1, p. 88 ¥ sus citas.
39 MariennosF, Tratado.  Parte general, t. V, p. 240
40 Qarcia DE ENTERRIa, Dos estudios sobre la usucepion, p. 112.
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Se tratg. def los casos més dudosos, que también han generado
los pronunciamientos de nuestra Corte Suprema en los recordados
fallos de 1926.

Por su lado, Garcia pbE EnTERRIA hace una exhaustiva investiga-
cién de los principales sistemas juridicos europeos destacando Gque
la te.sis de la afectacién y de la desafectacién ticitas ha concluido
por imponerse y entiende que, a partir de alli, quedaria abierto el
camino para la usucapién del dominio ptblico, ya que la cosa se
habrd convertido en cosa patrimonial comin sometida al comercio
ordinario. ‘

Para es_ste autor la solucion es aceptar una larga posesion, tal
que denuncie una desafectacién de hecho de una parcela del dema-
nio, _10 cual debe prevalecer frente a una catalogacién o una recla-
macion tardias; "pdéngase a la solucién para llegar mds técilmente a
e_lla el presupuesto de la mayor extensién temporal que se quiera:
ciento, doscientos, trescientos afios de posesién... lo que impor.a eé
que alguna vez hay que decir si, y esto parece una exigencia insos-
layable"4,

Como se ve, existen diferentes interpretaciones sobre el alean-
ce de la afectacién o desafectacién, segin que sus modos sean por
formas expresas, por hechos o tdcitas, con las consecuencias que
de_ eﬂo se derivan en punto a la posibilidad de admitir o no la pres-
c1_r1pc1<3n adquisitiva por parte de terceros, inclusc de quienes pu-
dieron efectuar una ocupacién abusiva, lo cual impone una vez mas
la necesidad de establecer un régimen legal que tenga en cuenta la

broteccion de los bienes del Estado y los intereses gen
v e -
ticulares en conflicto. ; rales v par

, § 25: ] MuricroNEs DEMANIALES. — Otro aspecto interesante de
a afectacion o desafectacién del uso publico o fin de utilidad publi-
¢a es la mutacién de fines.

) Al Tespecto, destaca Robricurz Arana que la afectacién no es
;eall‘lgatlyalde lps bienes del dominio publico, puesto que existe para
afecctnml.rgm privado de la Administracién ptblica también una cierta
estosa{l:)l‘ I, aunque de grado menor, ya que ro se puede olvidar que
eatan '1enels 1guaquente son de titularidad publica y que por ello
caar vincu e_idos f'ﬂ interés general. En efecto, los bienes puhlicos,
v an pafmmomales', va sean demaniales, estdan vinculados al inte-
COm(g)enerat que persigue el_ Estado. Aclara que la afectacién trae
N consecuencia el q§stino de un bien o derecho piblico a un

0 general o a un servicio publico. Es decir, a través de la afecta-

N

4l GaRrcla D ENTERRIA, Dos estudios sobre la usucapion, p. 126.
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¢i6n se produce la concrecién al interés general al que estan llama-

dos todos los bienes piiblicos por el simple hecho de ser titularidad__ .

de las Administraciones piblicas. En consecuencia, considera que
las mutaciones demaniales en sentido estricto tienen lugar en vir-
tud de algin cambio de afectacién al ser destinados los bienes o
derechos & un fin diverso al gque anteriormente fenfan asignado,
pero, en todo caso, fin también de uso general o servicio publico.
Se trata pues de alteraciones en el fin de uso general o servicio pud-
blico al que se destinan los bienes o derechos puolicos.

De igual manera puede decirse que existe una mutacion de fi-
nes con ciertas formas de desafectacion ticita, como por ejemplo
con los inmuebles que fueron expropiades con motivo de la cons-
truccién de una autopista que luego no se lleva a cabo. En la ciu-
dad de Buenos Aires fueron numerosos los inmuebles expropiados
entre los afios 1976 a 1983, para poder construir una red de auto-
pistas urbanas que nunca se llevé a cabo. Los inmuebles asi ex-

propiados generaron no pocos conflictos judiciales y en su gran .

mayoria quedaron en el patrimonio estatal destinados a viviendas
de personas que accedieron a ellas de distinta manera, pero sin
normas claras gue establecieran los modos de uso y administra-
cién4.

BEstos bienes evidentemente sufrieron un cambio de destino,
una mutacién demanial, ya que de afectarse a ia obra publica, pasa-
ron a cumplir un fin distinto, en este caso de interés social, al sa-
tisfacer la necesidad habitacional de personas que los ocuparon, si
bien de un modo objetable desde el punto de vista del desorden
administrativo en su gestién.

Por lo tanto, estos casos también evidencian la necesidad de
una regulacién legal para la mejor administracion de tales bienes.

Por altimo cabe advertir la estrecha relacién entre el concepto
de las mutaciones demaniales y de la desafectacién.

En efecto, por un lado, las mutaciones demaniales se refieren
a cambios de destino en bienes que se entiende permanecen como
bienes del dominio piiblico, siendo las notas caracteristicas de las
mutaciones demaniales que: @) se refieren a bienes que ya estaban
afectados a un interés ptblico; ) se produce un carmbio de destino
para afectar el bien a otro fin también de interés piiblico, y ¢) no
carmbia 1z titularidad del bien. :

42 Ropricusz ARaNa, Afectacion, desefectacién y mutaciones demaniales, ED,
st.pl. “Derecho admiristrativo”, TIRAB, p. 777,

49 fallos, 310:2824; 312:956.

41 Garpno Faiva, Tratado, vol. II, p. 482.
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Sin embargo, por otro lado, la desafectacién implica también

“un cambio de destino del bien, que deja de estar afectado al uso

c(_)ml’m 0 aun gervicio publico para quedar destinado a un fin
diferente, perc igualmente, fin de interés general, de interés pu-
blico. :

En dgfini_tiv_a, los problemas aqui tratados serfan més ficiles de
resolver si existiera un régimen legal que previera "as soluciones

- a los diferentes conflictos que, respecto de estos bienes estatales

pueden presentarse.

S



CariTuLo VI

DESOCUPACION DE BIENES INMUEBLES

- § 26. AvrorvrerLa DEL poMiINIO PUBLICO. — Cabe recordar que,
‘relacién a los bienes publicos del Estado, como se dijo, Irs per-
sonas particulares tienen el uso y goce de tales bienes, en los tér-
fiinos de lo dispuesto por el art. 2341 del Céd. Civil y, por lo tan-
‘es inherente a la funcién administrativa del Estado ocuparse
satisfacer este interés publico -al uso y goce de los bienes pu-
licos!, :
- El Estado, en consecuencia, no sélo tiene un derecho a tutelar
nql;:qdmmo piiblico, en razén de su derecho de propiedad, sino que
ene el deber de asegurar ese uso comun y el destino de utilidad
piblica del bienz,
Tal como lo sostuvo la Corte Suprema de Justicia de la Nacion,
)ara hacer efectiva dicha tutela y hacer cesar cualquier avance in-
debido de particulares sobre los bienes del dominio publico, la
sshdministracién puede proceder directamente sin recurrir a la jus-
ticia, a través de la ejecucién de sus propios actos administrativos?.

5to es lo que se denomina la autotutela del Estado sobre su domi-
publico, - ‘ '

Fiak ! Cassaonz define a la funcién administrativa como “aquella actividad que desa-
sarrollan los érganos estatales para alcanzar el bien corin, conforme a regimenes juridi-
;5208 de’derecho publico” {(Derecho administrativo, t. I, p. 88). MaRENHOFF destaca
Eﬂ'la'fu.hcic’m administrativa es “una de las funciones estatales que tiene como finalidad
?p".lcgtar la satisfaccién de las necesidades del grupo social ¥ de los individuos que la com-

5% Tien V,Cleta,do. Parte general, t. 1, p. 58).
'

: T " 2. MARIENHOFF destaca que “el sujeto o titular de las cosas dominicales -ya se trate
v 'Wﬁa‘%dEI;LE}s;ado o del pueblo, segin la tesis que se acepte—, confrariamente a lo que se pre-
s i%%; de, tiene sobre el dominio .piblicc un verdadero derecho de, propiedad, ‘propiedad
blica', pero ‘propiedad’ al fin de cuentas” (Tratudo. FParte general, t. V, p. 326).
3 Falios, 305:932 y 933. :
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Destaca BieLsa que, dado que se trata del uso y goce de las co-
sas “en comin”, se explica que él deba ser reglamentado, es decir
que a ese goce 0 uso deba imponérsele naturales limitaciones con
gl objeto de conformar €l uso de la cosa con su destino. Estas re-
glas impuestas en funcién de la utilidad pdblica son materia del de-
recho administrativo dado que es la autoridad administrativa quien
actila mediante el ejercicio de su poder de policia (policia del do-
minio piblico)*.

El art. 12 de la ley de procedimiento administrativo de la Ciu-

dad de Buenos Aires, contiene una disposicién expresa con rela-

cion a la proteccién del dominio piblico, solucién anticipada por la
doctrina al interpretar igual norma de la ley nacional de procedi-
raiento administrativo®,

En efecto, en la norma citada de la ley de procedimiento de la
Ciudad de Buenos Aires se establece que “sélo podrd la Adminis-
trac.én utilizar la fuerza contra la persona o bienes del administra-
do, sin intervencién judicial, cuando deba protegerse el dominio
plblico”.

Es decir, se trata en estos casos de la ejecucién forzosa del
acto administrativo; o seaz, del uso de la coaccidén para hacer cum-

plir el acto.

Cabe recordar que si bien el acto administrativo tiene fuerza
gjecutoria en los términos del art. 12 de las citadas leyes, ello signi-
fica que el acto administrativo es obligatorio y debe ser cumplido,
pero de ello no se deiiva en general que la Administracién utilice la
coaccidén contra la persona o los bienes del particular sin interven-
cién judicial, salvo en casos de excepcién, como el de la tutela del
dominio publicet.

4 BeLsa, Derecho administrativo, t. II, p. 167, con cita de la doctrina ceinciden-
te de Maysr, Derecho administrativo alemdn.

5 CassacNE destaca que entre los casos en que excepcionalmente se acepta que 1a
Administracién pueda realizar la ejecucion coactiva del acto administrative se encuen-
tran los que se hallan relacionados con la proteccién del dominio piblico (Derecho ad-
ministrative, t. [, p. 221).

6 CassacNe explica que “el principal limite que pone coto a la facultad de la
Administracién Publica y los 6rganos estatales que ejerzan la funcién administrativa de
ejecuta.: el acto, surge del principio por el cual toda ejecucién coactiva del acto que re-
caiga sobre la persona ¢ los bienes del administrado debe estar dispuesta por los jueces.
Al respecto, cabe recordar que la Constitucion Nacional (arts. 19 y 23} constituye un
sisterna material a favor del administrado y que la funcién de disponer las medidas Ade
coaccidén sobre las personas o bienes integra en nuestro régimen juridico el contenido
de la funcién judicial. Tal es el principio, que admite algunas excepcicnes vinculadas &
la necesidad que tiene la Administracién en ciertas situaciones de apelar al uso de la
coaccidn para cumplir con las funciones asignadas, las cuales, desde la perspectiva his-
térica constituyen facultades inherentes, por el solo hecho, facil de comprobar, de que
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Esta norma, en el caso de la Ciudad de Buenos Aires, es acor-
de con las disposiciones de su Censtitucion, que en su art. 27 pro-
mueve “la proteccién e incremento de los espacios publicos de
gcceso libre y gratuito, en particular la recuperacién de las dreas
costeras, ¥y garantiza su uso comun”, como también la preservacidén
e incremento de los espacios verdes, las dreas forestadas y parqui-
zadas, parques naturales y zonas de reserva ecoldgica. Adviértase
especialmente que la norma constitucional enfatiza que la Ciudad
“garantiza su uso comun”, y mal podria hacerlo sin las facultades
de autotutela’. ’ ‘

Si bien en teoria este es el criterio casi indiscutido, en la pric-
tica el Estado se encuentra -en dificultades a la hora de utilizar la
fuerza piblica para desocupar un bien del dominio ptiblico®.

En la Ciudad de Buenos Aires, las ocupaciones del Parque
Indcamericano y de las Avenidas Riestra y Portela, durante el
afio 2010, fueron motivo de debate en ocasién de intentar desocu-
par los espacios publicos ¥y de imputar a los ocupantes el delito de
usurpacién, dada una especial interpretacion del art. 181 del Céd.
Penal que efectuaron, tante los defensores de los imputados,
como la jueza de primera instancia, quienes entendieron que,
dado gue tales bienes no podrian ser objeto de posesién ni de te-
nencia, pues se encuentran fuera del comercic, a quien los ocupe
no se le podria imputar usurpacién en los términos del citado ar-
ticulo. '

Al respecto, fueron esclarecedoras ias sentencias que sostuvie-
roen que, “en primer lugar, no puede sostenerse que no existe pose-
si6n respecto de los bienes dominicales. El cardcter imprescripti-
] ble e inalienable que ccloca a los bienes de dominio publico fuera
del comercio, nada influye en la existencia de un derecho de pro-
pledad y una efectiva posesién respecto de los mismos.

siempre le perteneciercn. Entre los casos... la proteccion del dominio piblico” (Dere-
cho adminastrativo, t. I, p. 221 v siguientes). Conf. CaSSAGNE, Ley nacional de pro-
Cedimientos administrativos, p. 276; Garcia DE ENTERRIa - FERNANDEZ, Cuerso, 2001,
t. 1, p. 594 v siguientes.

. " CContAdm y Trib CABA, Sala I, 7/4/06, “Acarya ¥ otros ¢/GCBA sfamparo”, ma-
yoria de los doctores Cortl y CENTANARO; CContAdra y Trib CABA, Sala I, 9/5/06, “Maleo
Elvira o/GCBA sfamparo”, disidencia del doctor CENTANARC.

8 Ver el caso de las carpas en la Plaza de los Dos Congresos en CContAdm y Trib
CABA, Sala 1, 27/8/08, “Verazay, Irma </GCBA s/otros procesos incidentales”, expte.
2?.883/1, dictamen de Fiscalia, en el cual la Cimara declaré la cuestion abstracta; tam-
bién, CContAdm y Trib CABA, Sala I, 2/2/09, “Parada, Liliana B., y otros ¢/GCBA s/otros
Procesos incidentales”, expte. 31595/L; id., id., 13/8/07, “V, G. E., y otros ¢/GCBA y
Olros s/otros procesos incidentales”, expte. 24690; id., Sala 11,"7.’12/07, “Kassab, Mario
¢/GCBA s/medida incidental”, expte. 22657-1.

7. Ugolini.
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Si el Codigo Civil establece que ‘habrd posesién de las cosas
cuando alguna persona, por si 0 por otro, tenga una cosa bajo su
poder, con intencién de someterla al ejercicio de un derecho de

propiedad’ (art. 2351), cabe deducir de ello gue no excluye los bie- -

nes de dominio piiblico ni tampoce a la persona ‘Estade’ como el
sujeto que ostente el derecho de propiedad sobre la cosa.

En todo caso, esa posesién se ejerce de un modo diferente a
como lo hace un particular respecto de sus propies bienes, o el
Estado cuando son bienes de dominio privado de éste. Ese ejerci-
cio es permanente ¥ no puede ser perturbado, encontrande amparo
en las previsiones del art. 181 del Céd. Penal. Sostener lo contra-
rio es excluir indebida e injustificadamente los bienes destinados al
uso comun, otorgiandole una menor proteccién que la brindada a
los bienes de dominio privado. En consecuencia, no es posible des-
cartar la existencia de delito en funcién de la calidad de los bienes
inmuebles involucrados™. ‘ )

Estos conflictos ponen en evidencia graves problemas de or-
den social que, por un lado, imponen la implementacién de las poli-
ticas sociales que den respuesta a las necesidades habitacionales
de una poblacién que aumenta siempre mas en los conglomera-
dos urbanos y, por otro, la necesidad de evitar la confrontacién en-
tre sectores sociales que preterden imponerse por la fuerza y sin
respeto a las normas ni al derecho de otros ciudadanos.

Por lo tanto, si tratdndose de la desocupacién de bienes del
dominio pdblice surgen tales problemas, més atin éstos surgen a la
hora de intervenir en la recuperacién de bienes del dominio priva-
do, dada la dudosa interpretacién de las pocas normas existentes al
respectol?.

§ 27. DESOCUPACION DE BIENES DEL DOMINIO PRIVADO. - Tam-
bién sostiene MarIENHOFF que la tutela directa por via administrativa
es una caracteristica del régimen juridico del dominio piblico y es
a su vez excepcional y de interpretacidn restrictivall.

La jurisprudencia ha reiterado que todo lo atinente a la tutela
directa del dominio publico realizado por la Administracién publica
constituye facultades inherentes al poder de policia sobre el domi-

9 CPen Contravencional v de Faltas, Sala I, 15/4/11, “Incidente de apelacion en
autos NN (Av. Riestra y Portela) s/infracci6n art. 181, inc. 1, c. 59095-01-CG/10; id., id.,

15/7/11, “Incidente de apelacién en autos Pérez Ojeda, Diosnel, y otros s/infraccion art.

181, inc. 1, Céd. Penal”, c. 59884-01-CC/10.

10 Conf. BusTeLo, Desalojo de bienes del domindo publico y privado del Esta-
do, en CassaGne (dir), "Tratado de derecho procesal admirnustrative”, t. II, p. 751.

11 Marienkcrr, Tratedo. Parte general, t. V, p. 323.
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nio pﬁblic_o que, 2 su vez, implica una nota caracteristica del régi-

men juridico del dominio publico: es entonces de advertir que sien-
do de gxt_:epcién dicho régimen, Unicamente corresponde apliéar el

procedimiento administrativo de- tutela directa o autotutela tratdn-.
dose de bienes dominicales stricto sensu; pero de ninglin modo tra-

téndosg .de bienes del dominio privado del Estado. El acto admi-

nistrativo en cuyo mérito la Administracién piblica ejercitare sus

facultades de autotutela sobre bienes del dominio privado del Esta-

do seria un acto administrativo manifiestamente ﬂégftimd: habria

ahl;iuIll:;i obvia, desvia}cién de poder, especie del género exceso de -
poder*?, o

Por lo tanto, y siguiendo el criterio del citado catedratico, en los
casos de desocupacién de los bienes del dominio privado del Esta-
do, no se reconoce la posibilidad de la ejecucién forzosa del acto
aclnumstrativo que asi la hubiese ordenado, ya que se considera
que }os bienes del dominio privado, al no estar destinados al uso
comun o servicio publico, carecen de esa finalidad que impone su
1r}med1ata proteccién por parte de la propia Administracién. Tra-
tandose de bienes del dominio privado, el conflicto por su titulari-
dad o uso, debe ser resuelto por vias judiciales. :

E_n efecto, desde hace tiempo, la Corte Supre‘ma‘de Justicia de
Ia,‘N.amén tuvo ocasién de decir que, “no habiéndose probado el do-
minio publico indubitable que pudiera corresponder a la Provincia
sobrg el tgrreno en cuestién, ni por razén de su naturaleza (lecho
del rio}, ni por su use inmemorial, ni por afectacién administrativa
no pudo aquélla por simple procedimiento administrativo N com(;
corsecuencia de facultades propias en materia de dominio piiblico
proceder a la desocupacion del terreno por la fuerza piiblica y as%
debe prosperar el interdicto de recobrar la posesion™s, '
siblegl respecto cabe analizar, cuédles son las vias judiciales po-
cuhru'La C}gcmén de deso;upar un bien de dominio privado es la -
bovel nacion de un procedlmlento administratiyo que la Administra-
‘ inicia cuando considera que ‘existen motivos para ello. Su

Ctuacion dgb_e respetar los principios gue informan todo procedi-
gﬁenlltp gdgmmstratlvo y se e}gl?resa'en'el acto administrativo que,
los Igélrnc_lpm, goza de presuncién de Jegitimidad y ejecutoriedad en
A muéqs del art. 12 de }a ey 1_9.549, de procedimiento adminis-
Ay 0. in embaygo, a d1fere1}<:1a del acto administrativo que la

ministracién emite con relacidn a un bien del dominio publico,

' - ~
12 CS SFe, 777134, D.J, 1995-2,567; Marentors, Trotado.  Parte general, 1. V., p. 524
13 Fallos, 171:267; 141:307; cont. MariENHORT, Tratado.  Parte generul, t. V, p. 257
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en este caso, el acto administrativo no tiene la posibilidad de ser
ejecutado mediante coaccidn forzosa respecto. de la persona o bie-
nes del particular y, por lo tanto, corresponde solicitar al juez
la ejecucién de este acto, ante el incumplimiento de su destina-
tariolt.

La ley nacional 17.091 ha previsto precisamente un modo de
ejecucion de la decisiéon administrativa. ante el poder judicial. En
efecto, en dicha ley se esiablecié que en los casos de concesidn de
inmuebles de propiedad de! Estado, una vez vencido el plazoe o de-
clarada la rescisién por la autoridad administrativa, el concesicna-
rio debe restituir el inmueble en el plazo de diez dias y, en caso
contrario, la Administracién podra requerir a la justicia el inmedia-
to desalojo del concesionario o de cualquier otro ccupante. Aclara
la norma que, “efectuada la presentacidén requerida, los jueces, sin
mé&s tramite, ordenardn el lanzamiento con el auxilioc de la fuerza
publica, sin perjuicio de las acciones de orden pecuniario gue pu-
dieran corresponder a ambos contratantes™ (ley 17.091).

Esta norma ha recibido su critica y su defensa en la doctrinals,
mientras que la Corte Suprema de Justicia de la Nacién la declard
constitucional. Al respecto destacéd que no es inconstitucicnal el

procedimiento instituide por el art. 1° de la ley 17.091 para que la-

Administracién recupere, sin debate judicial, los bienes a que se re-
fieren las concesiones o permisos de uso concedidos a los particu-
lares: esto es asf, conforme reiterada doctrina de la Corte, aplicable
también cuando los bienes objeto de la concesién estuvieran direc-
tamente afectados a un servicio publico, toda vez que asi se justifi-
ca la existencia del régimen de excepcién regulado ¥ que, como tal,
ha de ser de aplicacién restrictivals.

Al respecto, Grecco aclara que el acto administrativo que dis-
porie la rescisiér de la concesién debe presumirse legitimo ¥ produ-
ce por si solo la obligacién de cumplir su mandato. Es al interesado
discrepante con su legitimidad a quien incumbe atacarlo promo-
viendo la pertinente impugnacién, sea en sede administrativa, bien
mediante la via judicial. Este autor concluye diciendo gue no s€
trata de que el ordenamiento niegue la posibilidad de un proceso
judicial al particular afectado sino que simplemente remiie esté
procesc al carril normal de impugnacién del acto administrativo ¥

14 CContadm v Trib CABA, Sala II, 20/5/10, “B., S. G., y otros o/GCBA s/otros
procesos incidentales”, expte. 35.594-1, mayoria de los doctores CENTANARO y WETNBERG-

15 Grecco, Autotutela administrativa y procese judicial, LL, 1980-B-216, en
réplica 2 Lezana, Una ley que debe derogarse: la ley 17.091, LL, 1980 A- 879 GaLul
BasuaLDo, La auzotutela en el dominie publico, JA, 2010-111-1246.

16 Failos, 305:932.
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que en su caso es pesible concretar la suspensidn del acto median-
te una providencia cautelar que asi lo dispongal”.

La ley 21.993 declard a la Municipalidad de Buenos A1res y sus
entes descentralizados y autdrguicos comprendidos en las disposi-
ciones de la ley 17.091, si bien con posterioridad a su autonomia la
Ciudad de Buenos Aires sancioné su Cddigo Contenciose Adminis-
trativo y Tributario, en el cual se previd una norma similar para la
desocupacion de bienes del dominio privade de la ciudad, que oca-
siond debates judiciales que terminaron con la moedificacién de la
NoTma.

En efecto, la norma establecia, al igual gue la ley 17.091, que
la autoridad administrativa “debia” requerir judicialmente el desa-
lojo v el tribunal, verificados los recaudos de vencimiento del plazo
o de la rescisidn, “sin més tramite” ordenaba el lanzamiento, es de-

cir se entendfa que ello ocurriz sin escuchar previamente a la de-

mandada en sede judicial.

A partir de los argumentos de las sentencias que declararon
inconstitucional a dicha normals, ésta fue modificada en el sentido
de gue “la autoridad administrativa, puede requerir judicialmente el
desalojo del/la o de los/las ocupante/s. En tal casc, el tribunal,
previa acreditacién del cumplimiento de los recaudos establecidos
en el parrafo anterior, corre traslado por diez dias perentorios a la
parte demandada. Vencido este término, el tribunal, cumplidas las
medidas para mejor proveer que pueda haber dispuesto, llama au-
tos para sentencia, ia que debe dictase dentro de los cuarenta dias”
(art. 1° Cdéd. ContAdm y Tributario, segin ley 2555).

Al respecto, si bien el argumento principal de las sentencias,
para declarar la inconstitucionalidad de la norma fue que el proce-
dimiento judicial, tal como surgia de la norma, afectaba el derecho
de defensa del demandado, ya que se disponia el lanzamiento “sin
més tramite”, la posibilidad del Tribunal de escuchar a la demanda-
da, confiriéndole un traslado de la pretensién de la Administra-
cidn, no se encontraba vedada por la expresién “sin mds tramite”
de la norma, teniendo en cuenta las facultades ordenatorias e ins-
tr_uctorias del tribunal, en los términos del art. 29, inc. 2, del pro-
plo Céd. Contencioso Administrative y Tributario de la Ciudad de
Buenos Aires.

17 Grecco, Autotutela administrativa y procese judicial, LL, 1380-B-230.

18 CContAdm y Trib, Sala 1T, 9/4/02, “Comisién Municipal de la Vivienda c/Saave-
dra, Felisa A., y otros s/desalojo”, c. 2787, TS CABA, 7/10/02 *Comisidn Municipal de
la Vivienda c!Saavedra Felisa y otros sfdesaIOJo Recurso de inconstitucionalidad con-
cedido”, expte. 1556!02
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Por otro lado, y tal como lo explicé en disidencia e! doctor .

CENTANARO, “si la demandada, debidamente notificada de la resolu-
cién que dispuso la ré_scisié_n del boléte de compraventa e intimadg
a la desocupacitn y restitucién del bien, consintié la misma, al de-
jar transcurrir los plazos legales sin interponer contra ella recursg

adminisirativo alguno, ni impugnarla judicialmente, ello corrobora -

[a inexistencia de-lesién constitucional alguna, pues la accionada
tuvo ocasion de ejercer su derecho de defensa en tiempo oportuno
y no lo hizo™?®. : :

En efecto, este andlisis apunta a la cuestién central de! con-
flicto juridico, sobre la presuncién de validez del acto administrati-
vo ¥ su ejecutoriedad dispuesta judicialmente. . ‘

Al respecto, el Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad de
Buenos Aires, si bien dejé firme el fallo de la mayoria de la Camara
que dispuso la inconstitucionalidad ‘del art. 463 del Céd. Contencio-
so Administrativo y Tributario, de los votos de los doctores Casis y
Muroz surge una clara comprensién de las normas en debate.

Alll se sostiene que, “en la ley nacional, la autotutela especial
que ella confiere se basa en la naturaleza de las relaciones juridi-
cas, fundamentalmente en la forma de otorgar el uso de los bienes
(publicos o privados) del Estado.
das las concesiones otorgadas.sobre esos bienes... 'Las normas lo-
cales regulan de manera diferente el eiercicio de la autotutela en
funcién de la naturaleza de los bienes. El art. 12 de la ley de pro-
cedimientos facultz el uso de la fuerza cuando deba protegerse el
dominio publico o desalojar o demoler edificios que amenacen rui-
na... El art. 463 del C6d. Contencioso Administrativo y Tributario
regula los alcances de la facultad de autotutela necesarios para la
proteccion de los bienes del dominic privado del estado... Conse-
cuentemente ni la descalificacién constitucional del art. 463 ni su
justificacién pueden derivarse en la mecdnica remisién a la ley
17.091, ni de la naturaleza de los bienes protegidos... El principio
de autotutela no reduce su aplicacién a ciertos dmbitos de la activi-
dad administrativa ni a la proteccioén de los bienes del dominio pud-
blico. Por el contrario, opera como fundamento de un sistema
general que faculta a la administracién a definir unilateralmente, ¥
sin necesidad de una previa intervencién judicial, las situaciones de
hecho dictando los actos administrativos que resulten necesarios
{art. 12, ley de procedimientos administrativos)... Si bien no pue-
den negarse la existencia ni la legitimidad del-principio de autotu-
tela €ste debe operar respetando los limites que le fija la Constitu-

19 CContAdm y Trib, Sala II, .9/4/02, “Conﬁsién Municipal de lz Vivienda c/Saave-
dra, Felisa A., ¥ otros s/desalojo”, €. 2787, sent. 1788, disidencia del doctor CENTANARO.

Por eso la ley comprende a to-

"
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cién y el necesario respeto de los derechos individuales... En este
sentido, el principio de autotutela que implica la facultad de que la
administracidn resuelva las situaciones gue se le presentan sin ne-
cesidad de requerir la intervencion judicial, encuentra su adecuado
y necesario correlato en la facultad gue el ordenamiento confiere a
los jueces de ejercer una adecuada y oportuna tutela cautelar... El
equilibrio entre estos principios es el que permite asegurar el dere-
cho de defensa™o, :

En consecuencia, la obligacién del Estado de proteger sus bie-
nes, sean €stos del deminio piblico o privado, dado que los bienes
estatales, en ambos casos, estdn destinados al cumplimiento de fi-
nes de interés general, impone aceptar un procedimiento judicial
rapido y efectivo a fin de recuperar los bienes ocupados, una vez
determinada la ocupacién indebida. Por lo tanto, no resulta con-
veniente aplicar las normas civiles y equiparar los procedimientos
judiciales referidos a los bienes de los particulares cuando se trata
de bienes estatales, sean piblicos o privados.

Sin embargo, en muchos casos entran en debate, por un lado,
las facultades de autotutela del Estado, y, por otro, la situacién de
las personas que viven o perncctan en bienes del dominio piblico,
incluso inmuebles expropiados, no afectados atn al use piblico, de
dudoso cardcter piiblico, cuando el Estado a pesar de que puede
actuar por sf mismo, con uso de la coaccidn, igualmente solicita la
intervencién judicial para obtener el desalojo, por cuanto debe uti-
lizar la coaccidn contra las personas o sus bienes?!.

En efecto, en estos casos también hay que compatibilizar los de-
rechos de lag personas en situacién de calle, a fin de que sea recono-
cida la proteccién constitucional que emana de los pactos internacio-
nales incorporados en el art. 75, inc. 22, de nuestra Constituciéna2.

20 TS CABA, 710/02, “Comisién Municipal de la Vivienda c/Saavedra, Felisa, v
otros s/desalojo. Recurso de inconstitucionalidad concedide”, expte. 1556, en el cual
los jueces Casas y Murioz, ademds, dijeron que, “en el case, en cambio, la autctutela de-
clarativa comprende una declaracin equivalente a la sentencia de desaloje, requiriendo
la intervencién judicial al solo efecto del lanzamiento,  Como es natural esta situacion,
Cuya constitucionalidad fue reconocida en numerosos precedentes, requiere por lo me-
Nos dos cosas: ) preservar el rol institucional del Poder Judicial, b} que exista un in-
lerés publico directamente comprometido que justifique esta forma especial proteccion.
En el caso, no se cumple con el primer requisito, lo cual resulta suficiente para descali-
ficar el precepto cuestionado™.

21 Asf resulta del yz citado fallo en C8 SFe, 7/7/94, “Municipalidad de Rosario.
Orden de allanamiento calle Lima”, D/, 1995-2-567, pues se trataba de una orden de
allanamiento, Ver, también, Fallos, 295:1005, que excluye del régimen de la ley 17.091
las locaciones de los bienes del dominio privado. -

22 SammarTING, Bl régimen del dominio priblico y sus implicaciones procesa-
les, en Universidad Austral, “Jornadas sobre Organizacion Administrativa”, p. 888 y 889.
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En consecuencia, tratdndose de bienes del dominio privado, g

bien el Estado puede emitir el acto administrativo que decide Ia da:
socupacién del bien, siempre se requiere la intervencién judicia)
para solicitar la ejecucion coactiva del acto. En cambio, si se trata
de la desocupacion de un bien del dominio piiblico, en primer ly-
gar, tal cardcter no debe ser dudoso, y en segundo término, podrs
el propio Estado gjercer.la ejecucién coactiva, con respeto de los
derechos protegidos, o bien solicitar la intervencién judicial.

Tales aspectos deberdn ser claramente regulados a fin de lo-
grar una adecuada tutela de los bienes estatales que evite la pro-
gresiva degradacién en lo que se refiere a su uso comtn v funcisn

de interés social?®>, Cabe tener en cuenta, particularmente, que de-
bera evitarse el uso abusivo de algunas perscenas en desmedro del

uso general e interés publico del resto de la comunidad.

_23 Conf. Grecco, £l ocaso de la dogmdtica tradicional del dominio publico,
en Universidad Austral, “Jornadas sobre QOrganizacién Administrativa”, p. 827.

CapiToLo VII

NORMAS SOBRE USO, )
ADMINISTRACION Y DISPOSICION
' DE BIENES INMUEBLES

A) NORMAS ADMINISTRATIVAS

§ 28. Nacronares. - La Constitucidén nacional establece en su
art."4° que el Tesoro nacional se forma con el producto, entre otros,
de ia venta o locacién de ticrras de propiedad nacional y, por lo
tanto, con esta finalidad se ha reglamentado particutarmente la ven-
ta y transferencias de inmuebles del dominio privado del Estado,
mediante varias leyes desde el inicio de nuestra formacién como
Nacidn, tal como se ha mencionado en el § 4, pero no se ha sanciona-
do ain una ley que establezca el régimen juridico de los bienes del
Estado. Al respecto también cabe recordar que, segin el art. 75,
ine. 5°, de la Const. nacional, corresponde al Congreso de la Nacién
disponer del uso y de la enajenacién de las tierras de propiedad na-

cional. La ley de administracién financiera 24.1566, promulgada en

1992, establecié en su art. 135 que el Poder Ejecutivo nacional (PEN)
debia presentar al Congreso un Proyvecto de ley sobre contratacio-
nes del Estado y otro sobre administracién de bienes del Estadol.

Si bien en 2001 se aprobé el régimen de contrataciones, me-
diante el decr. delegade 1023/01, gue derogé el cap. VI de la ante-
rior ley de contabilidad (decr. ley 23.354/56), por el contrario, aun |
no se sanciond la ley de bienes del Estado, deuda pendiente, estan-
do asi vigente el cap. V de la citada ley de contabilidad (*De la ges-
tion de los bienes del Estado®), con normas insuficientes.

e

1 Ver, en general, MERTEHIKIAN, Reflexionegs acerca de la administracion finan-
ciera. ’
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En efecto, de esta antigua ley de contabilidad sélo rigen los
arts. 51 y 53. ' -
El art. 51 le atribuye al Ministeric de Hacienda la competen-
cia para administrar los bienes inmuebles del Estado, pero —aclara-
“cuando no corresponda a otros organismos estatales”, lo cual actual-
mente debe relacionarse con la creacién del Organismo Nacional de

Administracién de Bienes del Estado (Onabe)2. El art. 53, en cam. -
bio, le atribuye competencia a la autoridad superior de cada po- -

der del Estado para conceder en uso precario y gratuito inmuebles
afectados a su jurisdiccién, cuando no tengan destino ttil a favor
de otros organismos piblicos o privados para el cumplimiento de fi-
nes de interés general. _

Sin embargo, estas normas han sido complementadas por otras
que constituyen un conjunto complejo de leyes y disposiciones, de
las cuales comentaremos las mds relevantes.

Asi, el decr. 2045/80 reglamenta la gestién del patrimonio in-

* mobiliario fiscai.

En su art. I° dispone la intervencién obligatoria de la Secreta-
ria de Estado de Hacienda, dependiente del Ministerio de Econo-
mia, por medic de la Administracién General de Inmuebles Fisca-
les, en toda medida de gobierno que implique, con relacién a los
inmuebles estatales, ya sea a titulo oneroso o gratuito, la celebra-
cién de los siguientes actos: @) adquisicién o enajenacion; b} cons-
titucién, transferencia, modificacién o extincién de otros derechos
reales o personales, y ¢) asignacién o transferencia de uso.

En el art. 2° se aclara qué debe entenderse por “bienes. sin
destino”. Asi, dice la norma, “se consideraran inmuebles ‘sin des-
tino’ en los términos del art. 51 de la ley de contabilidad y art. 4°
del decr. 3660/61, los inmuebles que carecen de afectacién y los
que ne sean necesarios para la gestién especifica del servicio al que
estdn afectados. Se considerardn incluidos en el concepto de in-
muebles ‘sin destino’ los utilizados parcialmente en la parte que no
lo fueran, los arrendados a terceros, aquellos afectados a planes fu-
turos que no cuenten con financiamiento aprobado para su realiza-
cién y los concedidos en uso precario a las entidades previstas en
el art. 53 de la ley de contabilidad, cuando el organismo de revista
no hubiera reasumido su uso dentro de los cinco afios a contar des-
de la fecha del respectivo acto autoritativo. La Administracién Ge-
neral de Inmuebles Fiscales queda facultada para efectuar la men-

2 El Onabe (Organismo Nacional de Administracién de Bienes), en la érbhita de
la Secretar{a de Obras Publicas, creado por decr. 443/00, reemplaz6é las funciones de la
Direccién Nacional de Bienes del Estado, que dependia de la citada Secretariza de Ha-
cienda.
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qura ¥ el deslinde de los inmuebles utilizados parcialmente. Los
inmuebles ‘sin destino’, una vez labrada el acta prescripta por la re-
glamentacién del art. 100 de 1a ley de contabilidad, seran registra-
dos en jurisdiccién de la Secretarfa de Estado de Hacienda - Admi-
nistracion General de Inmuebles Fiscales hasta tanto se disponga
s enajenacidn o reasignacién a otre eorganismo. Cuando motivos
de indole prédctica lo aconsejen la Secretaria de Estado de Ha-
cienda podré disponer que el organismo denunciante mantenga la
administracién del inmueble hasta que se decida sobre su ulterior
destino”.

Esta disposicidén es importante, pues define la condicién del
inmueble “sin destino” como aquel que no tiene afectacién o que
ro resulta necesario para la gestidn especifica -y que precede a la
posibilidad de la enajenacién que reglamenta ia ley 22.423.

En efecto, dicha ley faculta al Poder Ejecutivo para vender los
inmuebles del dominio privado del Estado nacional que no sean ne-
cesarios para el cumplimiento de sus funciones, por intermedio de
la Secretaria de Estado de Hacienda.

La norma establece que las ventas inmobiliarias se efectuarin
mediante remate piiblico, salvo en aquellos casos en que se consi-
dere mejor el procedimiento de licitacién publica.-

Por otra parte, se podrd vender de manera directa a: a) ocu-
pantes, con exclusidn de los que detentaren el bien como consecuen-
cia de un acto ilicito penal®; &) propietarios de inmuebles linderos
de sobrantes urbanos o no aptos para la explotacién econdmica en la
zona rural; ¢) cooperativas de viviendas u otras entidades sin fines
de lucro que los adquieran con el objeto de construir viviendas'
para sus asociados; d) asoclaciones y fundaciones previstas en el
art, 33, inc. 1° pérr. 2°, del Céd. Civil con destino exclusivo al cum-
plimiento de sus fines estatuarios, y ¢) entidades beneficiarias de
leyes de fomento con respecto a inmuebles que resulten necesarios
bara el desarrollo de la actividad legalmente promocionada.

La ley reglamenta estas ventas y también deja vigentes los re-
gimenes especiales estatuidos por las leyes 12.737, 14.135, 20.455 y
20.456.

) Por 1ltimo, contempla la reforma introducida por la ley 23.697,
H}dicando que las entidades autdrquicas nacionales, empresas y so-
ciedades del Estado encomendaran la venta de los inmuebles a ellas

3 Ver CNContAdmFed, Sela II, 18/8/92, “De Lorenzo Francisco o/Estado nacional
s/nulidad de resclucién”, SAL, A0021285, donde se sostuvo que “la ley 22.423 sélo con-
ﬁEre una facultad al PE, pero de ello ne deriva ningtin derecho™a favor del ocupante del
Inmueble.  Siendo ello asi, el actor no tiene ninglin derecho para obligar 2l Estade na-
cional & venderle en forma directa el inmueble que ocupa”.
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afectados, que resulten innecesarios para su gestién, a la Secretari,

de Hacienda, la cual imputaré los importes que recaudare por diche.

concepto a los recursos de la entidad. Esta modalidad serd optati-
va para aquellas entidades que posean por sus estatutos capacidad
para la realizacion de enajenaciones inmobiliarias. También se in-
dica que, previo a tramitar una adquisicién de inmuebles, estos or-
. ganismos deben requerir a ia Secretaria de Hac1enda sobre la exis-
tencia de mmuebles disponibles.

Por lo tanto, y como ya se€ -expresé al comentar el decr. 2045/80
la ley 22.423 supone la existencia de bienes innecesarios para el
funcionamiento del organismo estatal, siendo esta cahflcacmn una
condicién para su venta. .

Al respecto, se dbserva gue determinar si el inmueblé es o no
- necesario para el funcionamiento del organisme depende de la de-
cisién del propic organismo, el cual, por lo general, es renuente a

. desprenderse de sus activos, y tampoco se encuentran reglamenta-

das alternativas de administracién de los bienes inmuebles “innece-
sarios”, superadoras de la enajenacién.” En los afios noventa, con la
sancion de las leyes de reforma administrativa y econdmica 23.696

v 23.697, se puso en ejecucidén la pelitica de venta de activos e in-

muebles en particularé.

Por otra parte, la ley 24.146 dlspuso 1a transferenc1a a titulo
gratuito a favor de provincias, municipios y comunas, de bienes in-
muebles innecesarios para el cumplimiento de-sus fines o gestion
de la Administracién publica nacional, sus empresas o entes des-

centralizados o de otro ente donde el Estado nacional tenga par-.

gicipacién total o mayoritaria de capital o en la formacidon de las
decisiones societarias, en 10s términos previstos en el art. 60 de la
ley 23.697, en los casosy con el alcance que se especifican en la ley
(art. 1°). Sin embargo esta ley ya no esta vigente, dado que su ul-
tima prérroga vencié en 20035,

Todas las normas mencionadas estdn referidas basicamente a.

gestion de venta de bienes denominados innecesarios, en atencién
a que toda la regulacién estd dirigida a la enajenacién o transferen-
cia de bienes.

4 E] decr. 407/91 reguls los arts. 60 y 61 de la ley 23.697, denominada “de emer-
gencia econdmica”, relacionados con la venta de inmuebles fiscales innecesarics pard el
cumplimiento de las funciones estatales o de la gestién de sus entes descentralizados,
destacandose que las ventas de los inmuebles podian ser efectuadas exclusivamente por
licitacién o remate piblico (art. 4%).

5 Esta ley fue posteriormente modificada por la ley 24.383 y med_lante el decr.
1247/00 se establecié el 31 de dlc:embre de 2003 como ltima prérroga para la instr-
mentacién de la ley.

o bt of el
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En camblo queda atin por definir, de modo orgdnico, el régi-
men juridico de los bienes inmuebles del Estado y de otras formas
contractuales para su adminisiracién y disposicién.

Al respecto, cabe sefialar que el régimen de contrataciones del
Estado aprobado por decr. 1023/01 regula el procedimiento de la
contratacién en general, pero no establece partlcularmente el regl-
men juridico de los bienes privados del Estado.

Alll se establece que el régimen de contrataciones se aplicard
a los contratos da locaciones, alquileres con opcidn a compra, per-
mutas, concesiones de uso de los bienes de dominio’ plblico y pri-
vado del Estado nacional que celebren las jurisdicciones y entida-
des comprendidas en su ambito de aplicacién y “a todos aquellos’
contratos no excluidos expresamente”. .

Se trata de una regulacién legal de las contrataciones, pero no .
de las demds cuestiones en debate, referidas al régimen de los bie-
nes publicos o privados del Estado.

Por 1ltimo, en cuanto a las adquisiciones de inmuebles, cabe:
recordar que la ley nacional de expropiaciones establece que pue-
den ser objeto de expropiacién todos los bienes convenientes o-ne-
cesarios para la satisfaccion de la “utilidad publica”, cualquiera que
sea su naturaleza juridica, pertenezcan al dominio publico ¢ al do-
minio privado, sean cosas o no (art. 4° ley 21.499), permitiendo di-
cha norma la expropiacién de inmuebles no s6lo de particulares, sino
también de provincias o municipios titulares de estos bienes.

§ 29. Crupap pe Buenos Amres. — La Constitucion de la Ciu-
dad de Buenos Aires, sancionada en 1996, contiene normas de pro-
teccidn de los bienes publicos (art. 27) v para la politica habitacional
auspicia la incorporacion de los inmuebles ociosos (art. 31, inc. 2°).
También establece que corresponde a la Legislatura de la Ciudad

Vlegislar en materia de bienes piblicos (art, 80, inc. 2°),

-En efecto, la Legislatura califica de utilidad piblica los bienes
sujetds a expropiacién y regula ia adquisicién de bienes (art. 80,
me. 9°) y acepta donaciones y legados con cargo (art. 80, inc. 16).
Con mayoria de dos tercios dispone la desafectacién del dominio
publico, la disposicién de bienes inmuebles de la Ciudad (art. 82,
inc. 4y y aprueba toda concesién, permiso de uso o constitucién de
cualquier derecho sobre inmuebles de! dominio plblico de la Ciudad
Por mds de cinco afios (art. 82, inc. 5%).

Ademads, se determina que tienen procedmuento de dobie tec-
tura los proyectos sobre la desafectacion de los inmuebles del do-
minie piblico y todo acto de disposicién de éstos {art. 89, inc. 49,
Como toda concesion, permisc de uso o censtitucién de cualguier
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derecho sobre el dominio piblico de la Ciudad (art. 89, inc. 5%
Este procedimiento de doble lectura requiere también la convoeg.
toria a audiencia putblica para que los interesados puedan formulay
observaciones (art. 90, inc. 3°).

La primera Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos aj.
res abordd, como uno de los principales problemas de la Ciudad, 13
situacién de los inmuebles expropiados en la traza de la ex autopis-
ta AU 3 y la ocupacién irregular de tales inmuebles. Al efecto san.
ciond la ley 8, que creé una comisién encargada de formular la gg.
lucién definitiva para la problemética habitacional de las familiag
residentes en inmuebles del Gobierno Auténomo de la Ciudad de
Buenos Ajres y suspendié los desalojos de los inmuebles, salvo log
que no tuvieren destino de vivienda. Posteriormente, se sanciong
la ley 324, que establecié un programa para dar solucién habitacio-
nal a las familias que cumplieran ciertos requisitos, como también
una propuesta de rezonificacién de la zona. Finalmente, la ley 3396
dispuso nuevas normas urbanisticas para la zona y reglamento las
solucicnes habitacionales.

También la Legislatura de la Ci}dad sancioné la ley 2095, de
bompras y contrataciones de la Ciudad. Es similar al régimen
de contrataciones de la Nacién y, en igual sentido, quedan com-
prendidos en sus disposiciones los contratos referidos a compra de

. inmuebles, locaciones, alquileres con opcién a compra, permisos y

concesiones de bienes del dominio pdblico ¥ privado del Poder Eje-
cutivo, Legislativo y Judicial de Ja Ciudad.

Otra norma sancionada por la Legislatura de la Ciudad es la
ley 1251, por la cual se crea el Instituto de la Vivienda (IVC), que es
una entidad autdrquica continuadora de la anterior Comisién Muni-
cipal de la Vivienda. Lo interesante de esta norma es que dispone
crear el Banco de Tierras e Inmuebles, conformado por las tierras e
inmuebles que el Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res, el Estado nacional, provincial o municipal o entidades privadas
transfieran al IVC y que sean aptos para la construccidén o uso de
vivienda (texto segun ley 1555, art. 1°).

Por dltimo, la ley 470 creé la Corporacién del Sur, sociedad
del Estado para desarrollar actividades de caricter industrial, co-
mercial y explotar servicios publicos con el objeto de favorecer el
desarrollo humano, econémico y urbaro integral de la zona y a tal

fin se autoriza al Poder Ejecutivo a disponer la transferencia a .

la Corporacién Buenos Aires Sur SE de los inmnuebles de dominio
privado de la Ciudad de Buenos Aires ubicados en el drea de com-
petencia delimitada en el art. 1° de la ley, bajo el régimen de fidei-
comiso establecido por la ley nacional 24.441 ¥ Normas concor-
dantes.

bises
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Estas son algunas de las normas més importantes sancionadas

2 ,or la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires que se refieren a

os bienes del dominio privado de la Ciudad.

Por otra parte, rigen en la Ciudad las normas que fueron apli-
caples a Ia Municipalidad de Buenos Aires y que no fueron modifi-

" cadas por normas posteriores de la Legislatura®.

Entre las normas anteriores a la Constitucién de la Ciudad més

-'interesantes puede citarse ia ley 19.234, referida a la compraventa
. de inmuebles, por la cual la Municipalidad de la Ciudad de Buenos

Aires tendrd derecho preferente para la adquisicién de bienes in-
muebles con superficie superior a 3.000 m? ubicados en la Capital
Federal, de propiedad del Estade nacional, afectados a organismos
de la administracion centralizada ¢ descentralizada, cuando se decida
su enajenacion.

Asimismo, en cuanto a locaciones, la ord. 39.921 faculté al De-
partamento Ejecutivo a convenir la locacién de los bienes inmue-
bles pertenecientes al dominio privado de la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires y que fueren originalmente expropiados para
la realizacién de las autopistas urbanas AU 3 central, AU5 transver-
sal y AU 7 occidental, y establecié las condiciones y modalidades
de la contratacién.

Como se advierte, estas pocas normas no alcanzan a disefiar
un régimen juridico de los bienes de la Ciudad de Buenos Aires.

§ 30. Provincia pE Buenos Arres., — En este ambito, medijan-
te el decr. ley 9533/80 se establece el régimen de los inrmuebles del
dominio municipal y provincial.

En el tit. I, cap. I, se trata de los inmuebles municipales v alli
se determina que constituyen bienes del dominio publico municipal
las calles o espacios circulatorios, ochavas, plazas y espacios verdes
0 libres publicos que se hubieren incorporado al dominio provincial
¢on anterioridad a esta ley y los inmuebles que en el futuro se
constituyan para tales destinos, en virtud de lo dispuesto por la ley
8912, de ordenamiento territorial v uso del suelo (art. 1), como
lambién las reservas fiscales de uso publico gque se hubleren cedido
2 la provincia en cumplimiento de normas sobre fraccionamiento y
Creacion de pueblos, como también las que se constituyan para equi-
Pamiento comunitario de acuerdo a la ley 8912 (art. 2%).

8 Conf. art. 140 y cldusula provisoria 23 de la Constitucién de la Ciudad de Bue-
nos Aires. Por ejeraplo, la ley 17.091, aplicable a la Municipalidad de Buenos Aires, se-
gun ley 21.993, fue modificada por el art. 463 del Géd. Contencioso Administrativo ¥
Tributario de la Ciudad.
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En cambio, se aclara que constituyen bienes municipales, comg
dominio privado, los inmuebles pertenecientes al Estado por domj.
nio eminente o vacancia, de acuerdo con el art. 2342, ines. 1° y 39
parte 1%, del Céd. Civil, v los excedentes o sobrantes cuyo cardcter
fiscal subsiste de acuerdo con lo establecido en dicha ley {art. 4%,

En tal sentido se facuita al Poder Ejecutivo para disponer 13
transferencia de otros bienes incorporados o a incorporarse al do-
minio fiscal por causas andlogas a las previstas en los articulos pre-
cedentes, ¥ cuya ufilizacién no fuere necesaria para el cumplimien-
to de finalidades propias de la provincia {art. 5°). ’

Se prevé que las municipalidades deberdn disponer la venta de
todos aquellos inmuebles de su dominio privado que no fueren ne-
cesarios para el cumplimiento de fines estatales y que las reservas
fiscales cedidas al Estade en cumplimiento de normas sobre frac-
cionamiento sélo podrdn ser enajenadas en casc de justificarse la
imposibilidad o inconveniencia de asignarles el destino previsto u
otro cormpatible. En el supuesto de disponerse su venta, los fon-

. dos gue se obtengan deberdn aplicarse prioritariamente a la adqui-
- gicion de fracciones destinadas a obras o servicios de equipamiento

comunitaric ¢ para espacios libres o verdes publicos (art. 7°).

Sobre la desafectacién de bienes del dominio piiblice muni-

cipal se dispone que podrid eféectuarse cuande asi corresponda y
resulte mas conveniente a los intereses de la comunidad, y con ob-
servancia de las limitaciones que resulten de la ley de ordenamien-
to territorial y uso del suelo u otras leyes especificas (art. 9°).

El cap. II regula las condiciones de demasfas, excedentes y
sobrantes fiscales indicande el trdmite para su reconocimiento a
tercerocs. )

Por su parte, el tit. II se refiere a los inmuebles provinciales,
quedande excluidos los provenientes de sucesiones vacantes que se
regulan por leyes especificas (art. 17). Con relacidn a la desafec-
tacion de inmuebles del dominio priblico, se determina que, cuando
corresportda, serd dispuesta por el Poder Ejecutivo; por excep-
cién y a los efectos de su venta, segun el régimen previsto en los
articilos siguientes, la desafectacién podrd efectuarla directamen-
te el organismo de aplicacién (art. 19). '

En cuanto a la venta de los inmuebles incorporados al dominio
privado provincial, se aclara que podrin ser enajenados por el crga
nismo de aplicacién, en la forma y condiciones gue dispone la ley,
salvo que se encuentren afectados a un usce ¢ destino especifico
(art. 20), correspondiendo efectuar la venta en publica subastia 0
en forma directa en los casos taxativamente permitidos, pudiendo
delegarse su ejecucidn en los organismos y entidades que seguida-
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mente se indican, los que actuardn por cuentz y orden del Estado
provincial: a) municipalidades; b) Banco de la Provincia de Buenos
Aires, ¥ ¢} otras instituciones bancarias oficiales (art. 21).

En los arts. 22 a 27 se determinan las condiciones de las ven-
tas v en los arts. 28 a 35 se dispone sobre la concesién de uso.

Se reglamenta, también, la facultad del Poder Ejecutivo de efec-
tuar donaciones de inmuebles del dominio privado del Estado pro-
vincial (arts. 39 y 40). :

Si bien esta ley resulta bastante completa a los fines de regu-
lar la venta, la concesién de uso y donacién de los bienes inmue-
bles, ¥ se refiere a cuestiones como la desafectacidn de bienes del
dominio publico, no es suficiente, sin embargo, para constituir un
régimen legal que comprenda todos los aspectos en debate.

B) NorMAS CIVILES

§ 31. CoONSIDERACIONES GENERALES. — Como se anticipa en los
§ 1 a 4, varias normas del Cédigo Civil se aplican en el derecho ad-
ministrativo, como los titulos preliminares “De las leyes” y “De los
modos de contar los intervalos del derecho” o el capitulo “De las per-
sonas en general”, por tratarse de normas generales y bdsicas del
derecho, comunes para todas las disciplinas. También se aplican
aquellas disposiciones en las cuales el codificador civil expresamen-
te se refirid al derecho administrativo (v.gr., art. 2611). Por tilti-
mo, se aplican las demds normas del Cédigo Civil que puedan servir
para resolver una cuestién no prevista en el derecho administrati-
vo. Cabe destacar que la aplicacién de la norma civil, en estos ca-
508, debe efectuarse utilizande la analogia como método de inter-
pretacion, lo cual significa que la aplicacién de la norma no es ni
directa ni subsidiaria, dado que debe adecuarse a las caracteristicas
Diblicas del tema en debate v a los principios del derecho adminis-
trativo”. Es el criterio que surge del propio art. 16 del Céd. Civil,
Ya que, si bien esta norma se refiere a una “cuestién civil”, del mismo
modo puede.resolverse para la “cuestién administrativa’,

7 Ver Fallos, 190:151.

8 Al respecto, también cabe sefialar lo dispuesto por el art. 1502 del Cad. Civil,
QUe_ establece que “los arrendamientos de bienes nacionales, provinciales ¢ municipales,
0 bienes de corporaciones, o de establecimientos de utilidad publica, seran juzgados por
las disposiciones det derecho administrativo o por las que le sean peculiares” y que “sélo
N subsidio lo serdn por las disposicicnes de este Cddigo”. Debe entenderse que “en
Subsidio”, significa “ante la falta de otras normas”, perc ello no cambia que el método in-
terpretativo sea el de la analogia.

8. Ugolini.
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§ 32. COMENTARIO DE LAS PRINCIFALES NORMAS QUE SE APLICay
A LOS BIENES ESTATALES, — EN este aspecto se seguird un orden ny.
mérico, dentro de cierta l6gica. j

El art. 33 de Céd. Civil establece gue el Estado nacional, lag
provincias y los municipios son personas juridicas de cardcter pg-
blico y esta condicién las convierte en sujeto de derecho a los fineg
de adquirir derechos y contraer obligaciones. En la nota a este ar.
ticulo, Vélez Sirsfield aclara que “las leyes de la Nacidn reconocen
en los Estados, derechos exclusivos sobre bienes y territorios, y log
distinguen de las propiedades nacionales. Las leyes provincialeg
por otra parte, clasifican y determinan los bienes que sean munici-
pales, distintos de los bienes del gobiernc del Estado, residiendo e}
dominio y la administracién en las respectivas municipalidades”.

En materia de compensacién de deudas, se determina que la
deuda de un particular proveniente de remates de cosas del Estado
no puede ser compensada con un crédito contra el Estado (art.
823, Cod. Civil).

Con relacién zal objeto de los actos juridicos, el art. 953 deter-
ming, en lo que aqui interesa, que el objeto de los actos juridicos
debe ser cosas que estén en el comercio, v el art. 1327 que pue-

den venderse todas las cosas que pueden ser objeto de los contra-’

tos, aungue sean cosas futuras, siempre que su enajenacién no sea
prohibida, debiendeo relacionarse estas normas con los arts. 2336,
2337 v 2338, que se analizan mds adelante v que fueron motivo de
comentarios especiales en los capitulos precedentes.

En relacién con el contrato de compraventa el art. 1324, inc.
1°, impone !a obligacién de vender cuando hay derecho en el com-
prador de comprar la cosa por expropiacién, por causa de utilidad
ptblica. Aclara ViLez S&rsrieLd, en la nota a este articulo, que la
ley especial fijard todas las condiciones de la expropiacién, para
determinar y pagar el precio, como también lo que ha de expro-
piarse.

Entre las compras prohibidas estan la de los empleados piibli-
cos, de los bienes del Estado, o de las municipalidades, de cuya
administracion o venta estuviesen encargados, la de los ministros
de Gobierno, de los bienes nacionales o de cualquier establecl-
miento piblico, o corporacidn civil o religiosa, y la de los minis-
tros, secretarios de los gobiernos de provincia, de los bienes pro-
vinciales o municipales, o de las corporaciones (art. 1361, incs.
5% vy 7°).

Pueden cederse derechos o acciones sobre una cosa que S€
encuentra en el comercio {(art. 1444) y no pueden permutarse
las cosas que no pueden venderse (art. 1490), debiendo tarabién
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estas normas relacionarse con los arts. 2336 a 2338 ya mencio-
nados. También estdn prohibidas las cesiones de derechos con
relacién a administradores y funcionarios publicos (arts. 1442 y
1443).

En cambio, se destaca que pueden ser dadas en arrendamiento
las cosas gue estén fuera del comercio, o también aquellas que no
pueden ser enajenadas, o que no pueden enajenarse sin previa li-
cencia o autorizacién, salvo que estuvieran fuera del comercio por
nocivas al bien publico, u ofensivas a la moral y buenas costumbres
(art. 1501},

En la nota a este articulo el codificador aclara que “hay cosas
gue nc son susceptibles del contrato de venta, y que lo son det de
locacién, por ejemplo, algunos bienes del dominio publico. No se
puede, sin duda, alquilar las cosas que estin en el dominio publi-
co, como las plazas, los caminos, etcétera. Pero sucede muchas
veces que los pueblos alquilan provisoriamente algunos iugares
necesarios para objetos itiles a los viajeros o transelintes que se es-
tacionan scbre la via piblica; mas estas concesiones deben sier-
pre hacerse de modo que no impidan el uso libre del camino, o de
la piaza”.

Es decir que, si bien las cosas que estdn fuera del comercio
pueden ser dadas en arrendamiento, en el caso de los bienes del
dominio publico se trata de “concesiones”, en la palabra usada por
el codificador en la nota.

Por otra parte, y tal como sefiala CrnTanare, el objeto de la lo-
cacion resuitz ser mas amplio que el de los contratos en general,
dada la limitacién que contempla el art. 953 ya citado?®, y ello se ex-
plica dado que la locacién es solamente un acto de administracién
¥ no de disposicién.

_ En cuanto a los arrendamientos de Ios bienes nacionales, pro-
virciales o municipales, o bienes de corporaciones o establecimientos
de utilidad publica, serdn Juzgados por las disposiciones del dere-
Cho administrativo o por las que le sean peculiares y sélo en subsi-
dio lo seran por las disposiciones del Cédigo Civil (art. 1502)19.

Esta disposicién se refiere a los casos en que el Estado es loca-
dor.  Sin embargo, aun si el Estado fuera locatario en bienes pri-
vados de particulares, igualmente se aplicarfan normas del derecho

] 9 Cfr. Centanaro, El contrato administrativo ¥ su relaciém con las normas ci-
viles, conferencia en la Academia Nacional de Ciencias de Buenos Alires, 6/8/10.
10 Sobre el aleance del término “en subsidio”, cabe recordr gue debe entenderse

QU? significa “ante la falta de otras normas”, pero ello no cambia que el métode interpre-
tativo sea el de la analogia.
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administrativo, por cuanto se trataria siempre de un confrato con

determinadas ctdusulas, en muchos aspectos ajenas al derecho pri-

vadoll.

En cuanto al comodato, el art. 2261 sélo prohibe prestar cual-
quier cosa para un uso contrario a ias leyes o buenas costumbres o
“prestar cosas que estén fuera del comercio por nocivas al bien pu-
blico”. En cambio, se prohibe prestar cosas a todos los adminis-
tradores de bienes ajenos, publicos o particulares, que estén con-
fiados a su administracién, a menos que sean autorizados a hacerlo
por poderes especiales (art. 2262).

Los arts. 2336 a 2338 disponen sobre la clasificacién de las co-
sas que estan en el comercio y fuera del comercio. Asf, segin el
art. 2336, “estdn en el comercio todas las cosas cuya enajenacion
no fuere expresamente prohibida o dependiente de ura autoriza-
cién pablica”. De acuerdo con el art. 2337, “las cosas estén fuera
del comercio, o por su inenajenabilidad absoluta o por su inenaje-
nabilidad relativa. Son absolutamente inenajenables: 1°) las cosas
cuya venta 0 enajenacién fuere expresamente prohibida por la ley;
2°) las cosas cuya enajenacion se hubiere prohibido por actos en-
tre vivos y disposiciones de ultima voluntad, en cuanto este Go-
digo permita tales prohibiciones”. Por ultimo, de acuerdo con el
art. 2338, “son relativamente inenajenables las que necesifen una
autorizacién previa para su enajenacién”.

Como se analizé v coment6 en el § 19, al tratar la enajenacion
de bienes del dominio publico y privado, segin la doctrina, los bie-
nes del dominio piblico se encuentran entre los que estan fuera
del comercio por su inenajenabilidad absoluta, dado gue su venta
resulta prohibida por su propio destino al uso comun {art. 2341) ¥
los bienes del dominio privado del Estado por su inenajenabilidad
relativa, pues dependen para su venta de una autorizacion publica
previal®,

Por lo tanto, v dado que los bienes estatales —sean del dominio
piblico o del dominic privado- son bienes fuera del comercio, esta

11 “Para configurar un contrato administrativo se requiere gue: una de las partes
intervinientes sea una persona juridica estatal, que su objetc esté constituido por un
piiblico o propio de la Administracion y que lleve insertas explicitas o implicitamente
clausulas exorbitantes del derecho privado” {CSJN, 26/3/90, “Duicamara SA o/Entel S{CG‘
bro de pesos™). En la ley de locaciones 93.091 el Estado nacional, provincial, TnudCIp
o el ente autirquico quedan excluidos del plazo rainimo de la locacién, cuando sean -

quilinos (art. 2, inc. &).

12 Sawvar aclara que, en estos casos, la enajenacién esté sujeta a una autorizaciol
previa, ya sea de la autoridad judicial, ya de otras autoridades (Tratado. Parte gene

ral, t. 1, p. 668).
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cond’ic'ién es la que se debe tener presente a la hora de establecer
su régimen juridico. ‘

Enlos § 3, 6 v 11 a 13 se analizaron los arts. 2339 a 2344,

2347 y 2348 del Cé6d. Civil, por lo cual se remite a ellos pata el co-

mentaric de estas normas.

Por otra parte, el art. 2400 fue comentado en el § 20, al tratar
el t?ma de la prescripcién adquisifiva, teniendo en cuénta que
segiin esta norma, son susceptibles de posesién todas las cosaé
3ue’fstén en el comercio, y no lo serian aquellas que estan fuerz

e éL

El _art. 2B75 establece que, “si lo que confina con el rio fuere
un camino publico el terrenc de aluvién corresponderi al Estado, o
ala .Ir}u'nicipalidad del lugar, segin que el caminec correspcnda,al
municipio o al Estado”, pudiendo asi el Estado o la municipalidad
incorporar a su dominio, que podrd ser publico o privada, las tie-
rras de aluvidn que se generan entre el camino y el riois, ’

El art. 2637 legisla sobre el curso de las aguas. Las que sur-

- géen en los terrenos de particulares pertenecen a sus duefios y

éstos pueden usar libremente de ellas v cambiar su direccidn.

- En cambio, cuando las aguas constituyen curso de agua por cau-

(t:es gaturales pertenecen al dominio piblico v no pueden ser al-
erados.

El art. 2639 impone una limitacién al dominio denominada “ca-

g mino de sirga”, estableciendo que los propietarios limitrofes con los

rios o con canales que sirven a la comunicacién por agua, estin

: gbhgados & dejar una calle o camino piiblico de treinta y cinco me-
: I-'ros h_astg la _orlila} del rio, o del canal, sin ninguna indemnizacién.
- 110§ propietarios riberefios no pueden hacer en ese espacio ninguna

construccién, ni reparar las antiguas que existen, ni detericrar el

% terreno en manera alguna.

Esta Gltima norma, sin embargo, es motivo de estudio especifi-

: Co que excede_ el objeto de este trabajo, pero igual se cita por su
: estrepha relacién con el derecho administrativo. En efecto, el
: Drloplo grt. 261} determina que las restricciones impuestas al ’do-
- Iinio privado séio en el interés pablico, son regidas por el derecho

administrativo.

find Otra norma interesapte es la que prevé que la accitén de des-
€ en caso de condominio de terrenos, puede dirigirse contra el

" Estado respecto de los terrenos dependientes del dominio privado.

e

14 . .
3 Usoum - Contl, Ciudad Autdnoma de Buenos Aires. Su territoric.  Su do-

k. ™indo puiblico, £D, 31/10/01.
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En cambio el deslinde de los fundos que dependen del dominjg
publico corresponde a la jurisdiccién administrativa. Es degir
que el codificador ha hecho una distincién en torno 2 la compe.

tencia de los tribunales ante quienes ejercer la accién de deslin- .

de cuando el deslinde se persigue con un fundo del dominio Dit-
blico. Si bien la jurisdiccién administrativa en época de sanciép
del Cédigo era desempefiada por los érganos ejecutivos, actual.
mente se entiende que corresponde a lo contencioso-administra-
tivo, de conformidad con la creacién de la justicia administrativa
en todo el pafs!4,

Por otra parte, y con relacién al usufructo, el Cédigo establece
que no puede constituirse sobre bienes del Estado, o de los Es-
tados o de las municipalidades, sin una ley especial que lo autorice
(art. 2839)15, como tampoco derechos de uso ¥ habitacién (art.
2949), siendo acordes estas normas con el caracter de bienes fuera
del comercio. Por tal razén, tampoco pueden imponerse servidum-
bres (art. 3002).

Para constituir hipoteca o anticresis corresponde tener capaci- -

dad de enajenar bienes inmuebles (arts. 3119 y 3241) vy, por lo tan-
to, para esta posibilidad deberan cumplirse las mismas condiciones
que para la enajenacién. .

Los arts. 545, 3588, v 3589 se refieren a las herencias, que
quedan vacantes por ausencia de herederos, y a la transmisién de
los bienes a favor del Estado, los que pasan en caricter de bienes
privados.

Al respecto el tema fue analizado en el § 13,

Por tultimo, fueron motivo de estudio en el § 20 tanto el art.
3951 (segin el cual e] Estado, general o provincial, y todas las per-
sonas jurfdicas estdn sometidas z las mismas prescripciones que los
particulares, en cuanto a sus bienes o derechos susceptibles de ser
propiedad privada, y pueden igualmente oponer la prescripeién) como
el art. 3952, que establece que “pueden prescribirse todas -las
cosas cuy¢ dominio o posesién puede ser objeto de una adquisi-

14 Savat, Tratado. Derechos reales, L. I, p. 768.

15 SarvaT destaca especialmente que esta disposicién debe aplicarse tanto a los
bienes del dominio piiblico como del dominio privado; en ambos casos el usufructo
represenia unz enajenacién parcial de la propiedad que el Estado o la municipalidad
tienen sobre ellos y es légico, por consiguiente, exigir el requisito de la ley especial
que autoriza su constitucién (Tratade. Derechos reales, t. 11, p. 31). Para MaRIEN-
HOFF, 12 norma se aplica sélo a los bienes privados, dado que -sostiene- al enajenarse
¢l bien de dominio puiblico, en virtud de la ley, deja de ser tal, por lo que el usufruc-
to no gravaria un bien dominical, sinc un bien “privado” (Tratado. Parte general,
t. V, p. 285).
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tci()n”. Asimismoe, allf fue estudiado el art. 4019, inc. 1°, segin el

<cual es imprescriptible la accién de reivindicacién de la propie-

- dad de una cosa que estd fuera del comercio.

Todas estas normas resulfan de suma importancia a los fines

tde determinar el régimen jurfdico de los bienes privados que se

[propone en este trabajo.

N



CarituLo VIII
REGIMEN JURIDICO COMPARADO

'§ '33.  Espafa. — Al abordar el estudio de la legislacién hispa-

a;en cuanto a lo que concierne a este trabajo, corresponde ocu-
irse del Cédigo Civil, la Constitucién de 1978 y la ley 33, de 2003.

__Segun el art. 339 del Cod. Civil, “son bienes de dormmo publi-
. Los destinados al uso publico, como los caminos, canales,

ras playas, radas y ofros andlogos. 2. Los que pertenecen pri-
atwamente al Estado, sin ser de uso comun, y estdn destinados a
4algiin servicio publico o al fomento de la riqueza nacional, como
‘ﬁ&las;.murallas fortalezas y demas obras de defensa del territorio,

¢ sw-demas bienes pertenementes al Estado en que no concurran las
punstanmas expresadas en el artfculo antenor tienen el cardcter
e Por otra parte, el art. 341 que “los bie-

3.-de dominio pubhco cuande dejen de estar destmados al uso

. parte de los bienes de propiedad del Estado”.

Esta clasificacién incluye, por un lado, a los bienes del domi-

o publico —que a su vez comprenden a los destinados al uso co-
'mlir_l y alos que le corresponden privativamente al Estado, sin ser
€:usc comin, y que estdn destinados al servicio piblico- y, por
‘0tro lado, a los blenes que le corresponden al Estado en propiedad




e
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Ello en concordancia con lo dispuesto en el art. 345 del Cag.

Civil, que establece que “son bienes de propiedad privada, ademas -

de los patrimoeniales del Estado, de la provincia y del municipio, los
pertenecientes a particulares, individual o colectivamente”.

Es decir que, segin estas normas del Cédigo Civil espafiol, log
bienes del Estado son del dominio piblico o patrimoniales.

Al respecto se ha sostenido tradicionalmente que, raientras log
primeros estdn afectados a un uso o servicio publico y, por ende,
estin fuera del comercio, los bienes patrimoniales no estdn destina-
dos a fines publicos y su funcién principal consiste en producir
rentas a las Adminisiraciones propietarias, ne existiendo una di-
ferencia relevante entre los bienes patrimoniales v la propiedad
privada de los particulares!.

De todos modos, el Cédigo Civil realiza una delimitacién nega-
tiva de los bienes patrimoniales al definirlos por oposicién a los bie-
nes del dominio publico, lo cual impone un andlisis mas exhaustivo
sobre sus caracteres, que diferencian el régimen juridico.

Este régimen ha sido establecido por una legislacién especifica
que se analizar a continuacién.

b) La Consrrrvciony EsraRoLA peE 1978, Esta reforma constitu-
cional determing la necesidad de una rnueva legislacién sobre bie-
nes de las Administraciones publicas, a partir de lo establecido en
el art. 132, con relacién a la regulacion del régimen juridico de los
bienes del dominio piblico y de los comunales, como también del
patrimonio del Estado y del patrimonio nacional.

Por otra parte, con la citada reforma se reconoce la compe-
tencia de las comunidades auténomas para regular su propio patri-
monio.

Segin el art. 132: “J. La ley regulard el régimen juridico de
1os bienes de dominio piblice ¥ de los comunales, inspirdndose en
los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabi-
lidad, asi como su desafectacién. 2 Son bienes de dominio pu-
blico estatal los que determine la ley y, en todo caso, la zona mari-
tima terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales
de la zona econémica v la plataforma continental. 8. Por ley s¢
regulardn el patrimonio del Estado y el patrimonio nacional, su ad-
ministracién, defensa y conservacién”.

! CovoM PrazuklLo, Las cosas publicas y su régimen juridico, en DE RENA
Tartitke (coord.), “Dominio pablice”, p. 178, con cita de CrmcHLLA MaRiv, Los bienes
pairimoniales del Estado, y GonziLez Bustos, Los bienes del propic patrimonic local
y Administracion.

S
P
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Asi, en el art. 132 de la Constitucién espafiola (en adelante,
CE), se distinguen diferentes tipos de bienes publicos (demaniaies
-0 dominicales—, comunales, patrimoniales y del patrimonio nacio-
nal), destacando que -desde un punto de vista subjetivo— todos los
bienes publicos, dejando de lado el patrimonio nacional, integran el
patrimonio de las correspondientes Administraciones publicas2.

Sin embargo, la clasificacién primaria en funcién de su régi-
men juridico es la que distingue entre bienes demaniales o domina-
les y bienes patrimoniales, teniendo en cuenta las reglas que ema-
nan de la propia norma constitucional® ¥ lo establecido en ia ley 33,
del patrimonio de las Administraciones publicas, sancionada en 2003
(art. 47).

En efecto, es la propia norma constitucional la que se encarga
de dejar establecido que la ley que regulard los bienes del dominio
publico debe tener en cuenta los principios de inalienabilidad, im-
prescriptibilidad e inembargabilidad, no mencionandose, en cambio,
principio alguno para los bienes patrimoniales, pues la ley sélo des-
taca que para éstos se regulard la administracién, defensa y conser-
vacion. En cuanto a los caracteres de estos bienes y, dado que la
ley nada dice, podria interpretarse de ello, a contrario sensu, que los
bienes patrimoniales son enajenables, prescriptibles y embargables.
Se estudiaran aqui estos aspectos de su régimen juridico.

) Lz} ey 38 pe 2003. Como se habréd podido advertir de lo
ha}st:_:t aqui expuesto, la ley del patrimonio de las Administraciones
publicas es merecedora de un detallado andlisis.

1) Exposicion de motivos. En ella se expresa que, desde el
punto de vista subjetivo, la ley ha optado por considerar de forma
conjunta el régimen patrimonial de la Administracién General del
Es_tado ¥ el de los organismos publicos dependientes de ella, deno-
minando pairimonio del Estado al conjunto de bienes de titularidad
gie c_:ada uno de ellos. Desde el punto de vista objetivo, la ley se
Inclina por considerar que los bienes demaniales se encuentran ple-
n%mtlente incardinados en el patrimonio de las Administraciones
publicas y, por lo tanto, el patrimonio ptiblico pasa asi a definirse
tomo un conjunte de bienes y derechos que pueden estar sujetos a
un dob}e régimen; de cardcter juridico publico, los bienes y derechos
demaniales, y de carédcter Jjuridico privade, los patrimoniales.

2 . P
Parejo Auronso, Los bienes publicos en el derecho espatiol, con especial re-

{Wencw al régimen de los de cardcler demanial, en DE Remva TARTIERE (coord.)
Dominio pihlico”, p. 17. ke '

3 Gositpez PeqQUENO, Régimen juridi . » .
. - ; Juridico general de la enajenacion del “patri-
mondo privado”, p. 93. pary
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También se destaca que, respecto de los bienes patrimoniales

la ley reclama una gestién de éstos plenamente integrada con las.

restantes politicas publicas y, en particular, con la politica d_e vi-
vienda, lo que obligard a tener en cuenta, en la movilizacién de dichos
activos, las directrices derivadas de aquéllas.

Se aclara que el eje central de su regulacion es la gestién pa-
trirnonial. La ley ha buscado ampliar las posibilidades de actua-
cién de la Administracién en este dmbito y la incorporacién al acer-
vo de la gestién patrimonial de nuevas categorias negociales, para
lo cual ha sancionado formalmente la regulacién de alguncs nego-
cios, que ya gozan de una cierta tipicidad en la prédctica patrimo-
nial, y ha ofrecido cobertura expresa a determinadas actuaciones,
gue -siendo usuales en el trafico— no encuentran, sin embargo, un
claro acomodo en la legislacidn vigenie.

2) Titulo preliminar. Disposiciones generales. En primer

. término se indica que el objeto de la ley es establecer las bases del

régimen patrimonial de las Administraciones publicas, y regular, de
conformidad con le dispuesto en el art. 132 de la Constitucion, la
administracién, defensa y conservacién del patrimonic del Estado
(art. 1°, ley 33).

En cuanto al 4mbito de aplicacién, se destaca que es la propia
ley la gue determina el régimen juridico patrimonial de la Adminis-
tracién General del Estado y de los organismos publicos vinculados
a o dependientes de ella y que s6lo serdn de aplicacién a las comu-
nidades auténomas, entidades que integran la Administracién local
y entidades de derecho piblico vinculadas a o dependientes de ellas,

los articulos o partes de ellos enumerados en la disposicién final

segunda (art. 2%).

3) Puatrimonio de las Administraciones publicas. Este se
integra con el conjunto de sus bienes y derechos, cualquiera que
sea su naturaleza v el titulo de su adquisicién o aquel en virtud del
cual les hayan sido atribuidos, excluyendo de él el dinero, los valo-
res, los créditos y los demdés recursos financieros de su hacienda,
como también los recursos que constituyen la tesoreria de entida-
des empresariales o andlogas dependientes de las comunidades au-
ténomas o corporaciones locales (art. 3°) y se clasifica, en funclon
de su régimen juridico, en bienes del dominio publico, o demania-
les, vy de dominio privado, o patrimoniales (art. 4°).

4) Bienes y derechos del dominio publico. En el art. 5? 8¢
definen como bienes publicos a los que, siendo de titularidad publi-
ca, estan afectados al uso general o al servicio publico, como tam-
bién a los que determine la ley y en el art. 6° se mencionan 1os
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principios que se aplican, entre los que cabe sefialar los de inalie-
nabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad.

5) Bienes y derechos del dominio privado o patrimoniales.
Por otro lado, en el art. 7° se definen los bienes del dominio priva-
do de modo residual, al indicar que son bienes y derechos de domi-
nio privado o patrimoniales que, siendo de titularidad de las Adminis-
traciones publicas, no tengan el cardcter de demaniales.

Resulta importante sefialar que en esta norma se aclara que el
régimen de adquisicién, administracion, defensa y enajenacién de
los bienes y derechos patrimoniales serd el previsto en la ley en co-
mentario y en las disposiciones que la desarrolien o complementen.
Supletoriamente, se aplicardn las normas del derecho administrati-
va, en todas las cuestiones relativas a la competencia para adoptar
los correspondientes actos y al procedimiento que ha de seguirse
para ello, ¥ las normas del derecho privado, en lo que afecte a los
restantes aspectos de su régimen juridico.

Entre los principios que se aplican en la gestién de estos bie-
nes se destaca, en la norma, que los bienes patrimoniales deben
coadyuvar a la politica de vivienda (art. 8°).

68) Patrimonio del Estado. Estd integrado por el patrimonio
de la Administracion General del Estado y los patrimonios de los
organismos publicos que se encuentren en relacion de dependencia
o vinculacién con ella, estando la gestién, administracién y explota-
cién, respectivamente, a cargo del Ministerio de Hacienda y de las
autoridades de los organismos pablicos (art. 3°).

Entre las competencias de los drganos estatales, cabe recordar
la que corresponde al Consejo de Ministros para acordar o autorizar
los actos de disposicién, gestién y administracién que la ley le
atribuye y para ejercer las competencias en relacién con la opti-
mizacién del uso de los edificios administrativos v la gestién del
Eector publico empresarial de la Administracién General del Estado

art. 10).

En cuanto a los modos de adquirir bienes, se aclara que las
Administraciones piiblicas podran adquirir bienes y derechos por
Cualquiera de los modos previstos en el ordenamiento juridico y, en
barticular, por los siguientes: a) por atribucién de la ley; b) a titulo
oneroso, con ejercicio o no de la potestad de expropiacién; ¢) por
herencia, legado o donacién; d) por prescripeién, y €) por ocupacién
(art. 15).

~ Resulta también que, salvo disposicién legal en contrario, los
bienes y derechos de la Administracién General del Estado ¥ sus
Organismos piblicos se entienden adquiridos con el cardcter de pa-
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trimoniales, sin perjuicio de su posterior afectacién al usc general o
al servicio publico (art. 16).

7} Proteccion y defensa del patrimonio. Con relacion a la
proteccion y defensa del patrimonio se establece que las Adminis-
traciones publicas estdn cobligadas a proteger y defender su patri-
monio, a cuyo fin procurardn su inscripcién registral, y ejerceran las
potestades administrativas y acciones judiciales que sean proceden-
tes para ello (art. 28).

Se legisla sobre el régimen de dispenibilidad de los bienes, con
disposiciones precisas tanto para los bienes del dominic piblico coma
para los bienes patrimoniales (art. 30).

Asi, respecto de los bienes demaniales se consagra el caricter
de inalienables, imprescriptibles e inembargables.

En cambio, en cuanto a los bienes y derechos patrimoniales se
establece que podrdn ser enajenados siguiendo el procedimiento y
previc el cumplimiento de los requisitos legalmente establecidos.
De igual forma, estos bienes y derechos podrén ser objeto de pres-
cripcién adquisitiva por terceros, de acuerdo con lo dispuesto en el
Codigo Civil y en las leyes especiales.

Por titimo, con relacién a la embargabilidad, se determina que
ningun tribunal ni autoridad administrativa podré dictar providencia
de embargo ni despachar mandamiento de ejecucién contra los bienes
y derechos patrimoniales cuando se encuentren materialmente afec-
tados a un servicio publico o a una funcidén publica, cuando sus ren-
dimientos o el producto de su enajenacion estén legalmente afectados
a {ines determinados, ¢ cuando se trate de valores o titulos repre-
sentativos del capital de sociedades estatales que ejecuten politicas

- piblicas o presten servicios de interés econdémico general. El cumn-
plimiento de las resoluciones judiciales que determinen obligaciones
a cargo de la Administracién General del Estado 0 sus organismos se
efectuara de conformidad con lo dispuesto en el art. 44 de la ley ge-
neral presupuestaria, texto refundido aprobado por real decr. leg.
1091/1988, de 23 de septiembre, y en el art. 106 de la ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

Respecto de otros actos de disposicién, como la transaccion M
el sometimiento a arbitraje, la ley no permite transigir judicial ni
extrajudicialmente sobre los bienes y derechos del patrimonio det
Estado, ni someter a arbitraje las contiendas que se susciten sobre
ellos, sino mediante real decreto acordado en Consejo de Ministros,
a propuesta del minisiro de Hacienda, previo dictamen del Consejo
de Estado en pleno (art. 31, ley 33).

También pesa sobre las Administraciones publicas el deber d.e
formar inventario de los bienes y derechos que integran su patri-
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monio, _haciendo constar, con el suficiente detalle, las menciones
necesarias para su identificacién y las que resulten precisas para
reflejar su situacién juridica y el destino o uso a que estdn siendo
dedicados (art. 32).

Asimismo, las Administraciones tienen la obligacién de efec-
tuar las inscripciones, en los correspondientes registros, de los
biengs ¥ dereches de su patrimoenio, ya sean dernaniales o patri-
moniales, que sean susceptibles de inscripecién, asi como todos
los actos y contratos referides a ellos que puedan tener acceso a
dichos registros. No obstante, la inscripeién serd potestativa para
las Administraciones piiblicas en el caso de arrendamientos inscri-
bibles conforme a la legislacién hipotecaria (art. 36).

Entre las prerrogativas de las Administraciones publicas para
la l('icei'lensa de los patrimonios piblicos se destacan las siguientes fa-
cultades.

- a) Investigar la situacién de los bienes y derechos que presu-
miblemente perfenezcan a su patrimonio.

y db) Deslindar en via administrativa los inmuebles de su titula-
ridad.

c) R_ecuperar de oficic la posesidn indebidamente perdida so-
bre sus bignes y derechos.

d) Desahuciar en via administrativa a los poseedores de los

;nmuet?les demaniales, una vez extinguido el titulo que amparaba la
enencia.

Pero se aclara que el conocimiento de las cuestiones de natu-
raleza civil que se susciten con ocasién del gjercicio de estas potes-
lades, por parte de la Administracién, correspondera a los drganos
de este orden jurisdiccional.

En cambio, las entidades publicas empresariales, dependientes
de la Administracién General del Estado o relacionadas con ella ¥
las gntldades asimilables a las anteriores, vinculadas a las admin’is-
tr’acmnes de las comunidades auténomas y corporaciones locales
5910 podran ejercer las mencionadas potestades para la defensa dé
bienes que tengan el cardcter de demaniales (art. 41).

Dﬁblivale la pena destacar las facultades de las Administraciones
cas en cuanto a la adopcién de medidas cautelares i
N los arts. 42 y 43 de la ley. » Previstas

. Asi, seglin el art. 42, iniciado el procedimiento para el ejerci-
10 de las facultades y potestades expresadas en el art. 41, el 6rga-
IO competente para resolverlo podrd, de acuerdo con 1o pr;avisto en
el art. 72 de la ley 3071992, de régimen juridico dé las Administra-
Clones publicas y del procedimiento administrativo comin, adoptar
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las medidas provisionales que considere necesarias para asegurar la
eficacia del acto que en su momento pueda dictarse.

En los casos en que exista un peligro inminente de pérdida o

deterioro del bien, estas medidas provisionales podrdn ser adopta-
das, con los requisitos sefialados en el art. 72.2 de la citada ley, an-
tes de la iniciacién del procedimiento.

Sobre el control judicial de estas medidas, el art. 43 dispone
que frente a las actuaciones que, en ejercicio de las facultades y
potestades enumeradas en el art. 41, y de acuerdo con el proce-
dimiento establecido, realicen las Administraciones publicas, no
cabra la accién para la tutela sumaria de la posesion prevista en
el art. 260.4 de la ley 1/2000, de enjuiciamiento civil. Las de-
mandas en las que se ejercite esta pretensién no seran admitidas
a tramite.

Asimismo, los actos administrativos dictados en los procedi-
mientos que se sigan para el ejercicio de estas facultades y potesta-
des, que afecten a titularidades y derechos de caracter civil, solo
podran ser recurridos ante la jurisdiccion contencioso-administrati-
va por infraccién de las normas sobre competencia y procedimien-
to, previo agotamiento de la via administrativa.

Quienes se consideren perjudicados en cuanto a su derecho de
propiedad u otros de naturaleza civil por dichos actos podran ejer-
cer las acciones pertinentes ante los érganos del orden jurisdiccional
civil, previa reclamacién en via administrativa, conforme a las nor-
mas del titulo VIII de la ley 3071992, de régimen juridico de las Admi-
nistraciones publicas y del procedimiento administrativo comiin.

Incluso, si con ocasién de la instruccién de estos procedimien-
tos se descubren indicios de delito ¢ falta penal, y previo informe
de la Abogacia del Estado o del érgano al que corresponda el ase-
soramiento juridico en las entidades publicas, corresponde poner
los hechos en conocirniento del Ministerio Fiscal, sin perjuicio de
continuar con la tramitacién de aquéllos,

En particular, respecto de la potestad de recuperacién poseso-

ria, en el art. 55 de la ley se prevé lo siguiente.

@) Las Administraciones publicas podran recuperar por si mis-
mas la posesién indebidamente perdida sobre los bienes ¥ derechos

de su patrimonio.

b) Silos bienes y derechos cuya posesion se trata de recupe”
rar tienen la condicién de demaniales, la potestad de recuperacion

podré ejercerse en cualquier tiempo.

¢) Si se trata de bienes y derechos patrimoniales, la recupe}‘ﬁ'
cién de la posesién en via administrativa requiere que la iniciaciol
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del procedimiento haya side notificada antes de que transcurra el
plazo de un afio, contado desde el dia siguiente al de la usurpacién.
Pasado dicho plazo, para recuperar la posesidn de estos bienes de-
berdn ejercerse las acciones correspondientes ante los érgancs del
orden jurisdiccional civil.

En el art. 56 se determina que reglamentariamente se regulard
el procedimiento para el ejercicio de la potestad de recuperacién
con sujecién a determinadas reglas, ’

Asi, previa audiencia al interesado, ¥ una vez comprobado el

hecho de .Ia usurpacioén posesoria y la fecha en que ésta se inicig,
se requerird al ocupante que cese en su actuacién, sefialindole un
plazo no superior a ocho dias para ello, con la prevencidén de ac-
tuar como luego se sefiala, si no atendiere voluntariamente el re-
querimiento. '
En caso de resistencia al desalojo, se adoptarin cuantas medi-
das sean conducentes a la recuperacién de la posesién del hien o
derecho, de conformidad con lo dispuesto en el capitulo V del titu-
lo Vﬁ de la ley 30/1992, de régimen juridice de las Administraciones
pt’}bilcas y del procedimiento administrativoe comin. Para el lanza-
nugnto se podrd solicitar el auxilio de las fuerzas y cuerpos de se-
guridad, o imponerse multas coercitivas de hasta un 5% del valor
de los bienes ocupados, reiteradas por periodos de ocho dias hasta
que se produzca el desalojo.

En estos supuestos, serdn por cuenta del usurpador los gas-
t9§ derivados de la tramitacidén del procedimiento de recupera-
cién, cuyo importe, junto con el de los dafios y perjuicios que se
hubiesen ocasionado a los bienes usurpados, podra hacerse efectivo
por el procedimiento de apremio.

8) Afectacion y desafectacién. Se establece en la ley que la
afectacidn determina la vinculacién de los bienes y derechos a un
uso general o a un servicio publico, ¥ su consiguiente integracidén
en ¢l dominio publico (art. 65).

En principio, la forma de la afectacién es por disposicién le-

izl 0 por a;t_o expreso, admitiéndose algunos hechos y actos de la
ministracion previstos en la norma, como los siguientes.

. _a) La utilizacién publica, notoria ¥ continuada por la Adminis-
racién General del Estado o sus organismos publicos de bienes y

g:;echlos de su titularidad para un servicio publico o para un uso
eral. _

| b) La adquis.icién de bienes o derechos por usucapioén, cuando
tQS actog posesorios que han determinado la prescripeién adquisi-
1va hubiesen vinculade el bien o derecho al uso general 0 a un ser-

Vicio piiblico, sin perjuicic de los derechos adquiridos sobre ellos

9. Ugelini.
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por terceras personas al amparo de las normas de derecho privadg
{art. 66). o )

¢) La adquisicidn de bienes y derechos por expropiacioén for-
zosa, supuesto en el gue, de conformidad con lo dispuesto en g]
art. 24.2, los bienes o derechos adquiridos se entenderan afecta-
dos al fin determinante de la declaracion de utilidad pdblica o inte-
rés social. .

d) La aprobacién por el Consejo de Ministros de programas
o planes de actuacién general, o proyectos de obras o servicios,
cuando de ellos resulte la vinculacién de bienes o derechos deter-
minados a fires de usc o servicio piblico.

e) La adquisicién de los bienes muebles necesarios para el de-
senvolvimiento de los servicios piiblicos o para la decoracién de de-
pendencias oficiales.

Por otra parte, se determina que los inmuebles en construc-

cién se entenderén afectados al departamento con carge a cuyos
créditos presupuestarios se efectie la edificacidén, v gue podrd

acordarse la afectacién a un departamento ministerial u organismo-

prublico de bienes y derechos que no vayan a dedicarse de manera
inmediata a un servicio publico, cuando sea previsible su utilizacién
para estos fines, tras el transcurso de un plazo o el cumplimiento
de determinadas condiciones que se hardn constar en la resolucién
que acuerde la afectacién.

Con relacién a la desafectacidn de los bienes y derechos de-
maniales, se determina que éstos perderdn esta condicién, adqui-
riendo la de patrimoniales, por dejar de destinarse al uso general o
al servicio publico y que, salvo en los supuestos previstos en esta
ey, la desafectacidén deberd realizarse siempre de manera expresa
(art. 69).

El art. 70 de la ley regula el procedimiento administrativo de
la desafectacién y establece que la de los bienes y derechos inte-
grados en el patrimonio de la Administracién General del Espafio
requeriré, para su efectividad, de su recepcion formal por el Minis-
terio de Hacienda, bien mediante acta de entrega suscripta por un
representante designado por el departamento al que hubiesen esta-
do afectados los bienes o derechos y por otro designade por la Di-
reccién General del Patrimonio del Estado, o bien mediante acta d_e
toma de posesién, levantada por la Direccién General del Patri-
monio del Estado. Los bienes y derechos demaniales, de titula-
ridad de los organismos publicos, que éstos tengan afectadO.S
para el cumplimiento de sus fines, seran desafectados por el mi-
nistro titular del departamento del que dependan, a propuesta de
su presidente o director.

i
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9) Mutaciones demaniales. A ellas se refiere el art. 71. La
mutacion demanial es el acto en virtud del cual se efectiia Ia desa-
fectacién de un bien o derecho del patrimonic del Estado, con si-
multdnea afectacién a otro uso general, fin o servicio publico de la
Administracion General del Estado o de los organismos publicos
vinculados o dependientes de ella. Las mutaciones demaniales de-
berdn efectuarse de manera expresa, salvo lo previsto en la misma
ley para el caso de reestructuracién de 6rganos.

Por otro lado, en el art. 73 se regula sobre la adscripcién de
bienes patrimoniales a disfintos organismos piblicos, indicandose
que los bienes y derechos patrimoniales de la Administracién Gene-
ral del Estado podran ser adscriptos a los organismos piiblicos de-
pendientes de aquélla, para su vinculacién directa a un servicio de
su competencia, o para el cumplimiento de sus fines propios. En
ambos casos, la adscripcion llevard implicita la afectacion del bien o
derecho, que pasard a integrarse en el dominio publico. Igualmente,
los bienes y derechos propics de un organismo publico podrin ser
adscriptos al cumplimiento de fines propios de otro. La adscrip-
cién no alterard la titularidad sobre el bien.

10) Bienes inmecesarios. Otra cuestion interesante que re-
gula la ley es la incorporacién al patrimonio de la Administracién
General del Estado de los bienes de los organismos pitiblicos que no
sean necesarios para el cumplimiento de sus fines, los que pasarin,
previa desafectacion, al patrimonio de ésta. Quedan exceptuadas las
entidades pdiblicas empresariales que, en virtud de sus normas de
Creacién o sus estatutos, tengan reconocidas facultades para la
enajenacién de sus bienes, cuando los inmuebles o derechos reales
dejen de serles necesarios, si bien deberan comunicar esta circuns-
tancia al director general del Patrimonio del Estado (art. 80).

11) Uso y explotacidn de los bienes o derechos. FEl titulo IV
se refiere al uso y explotacién de los bienes y derechos, reglamen-
tindose en el capitulo T la utilizacién de los bienes v derechos del
dominio publico (arts. 84 a 104) ¥ en el capitulo II el aprovecha-
miento y explotacién de los bienes y derechos patrimoniales.

Con relacién a los bienes patrimoniales, en primer lugar se esta-
blece, en el art. 105, quiénes son los érganos competentes para acor-
dar la explotacién de aquellos bienes que no estén destinados a
Ser enajenados y que sean susceptibles de aprovechamiento rentable
¥ en el articulo siguiente se determinan, con relacién a los contratos
bara la explotacién de bienes patrimoniales, las siguientes reglas.

N
a) La explotacién de los bienes o derechos patrimoniales po-
dra efectuarse mediante cualquier negocio juridico, tipico o atipico.
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b) Serdn de aplicacién a estos negocios las normas contenidas
en el capitulo I del titulo V de la ley, que establece las disposicig.
nes generales sobre la gestién patrimonial.

¢) Los contratos para la explotacién de los bienes o_derechoS
patrimoniales no podran tener una duracion superior a veinte afios,
incluidas las prérrogas, salvo causas excepcionales debidamente
justificadas.

d) Podran concertarse contratos de arrendamiento con opcién
de compra sobre inmuebles del patrimonio del Estado, con syje-
cion a las mismas normas de competencia y procedimiento apli-
cables a las enajenaciones (art. 106).

Respecto del procedimiento de adjudicacion se indica lo si-
guiente. :

@) Los contratos para la explotacion de los bienes y derechos
patrimeniales se adjudicaran por concurso, salvo que, por lqs pe-
culiaridades del bien, la limitacién de ia demanda, ia urgencia re-
sultante de acontecimientos imprevisibles o la singularidad de la
operacién, proceda la adjudicacién directa. Las circunstancias de-
terminantes de ésta deberan justificarse suficientemente en el ex-
pediente.

b) Las bases del correspondiente concurse o las condicionf_es
de la explotacién de los bienes patrimoniaies se someteran a previo
informe de ia Abogacia del Estado o del 6rgano al que corresponda
el asesoramiento juridico de las entidades publicas vinculadas a la
Administracién General del Estado.

¢) Los contratos y demds negocics juridicos para la explota-
cién de bienes se formalizarén en la forma prevista en el art. 113
de la ley y se regirdn por las normas de derecho privado. corres-
pondientes a su naturaleza, con las especialidades previstas en
esta ley.

d) A peticién del adjudicatario podrd prorrogarse el contrate
para la explotacidn de bienes patrimoriales, por un plazo que no
podra exceder de la mitad del inicial, si el resultade de la explota-
cién hiciera aconsejable esta medida.

¢) La subrogacién de un tercero en los derechos y obl‘igacm-
nes del adjudicatario requerird la autorizacién expresa del drganc
competente para adjudicar el contrato (art. 107, ley 33).

También se dispone que las rentas, fruios o percepcio_nes Fie
cualquier clase o naturaleza, producidos por los bienes patrimonia-
les de la Administracién General del Estado, se ingresaran en el Te-
soro Publico, con aplicacién a los pertinentes conceptos del presu-
puesto de ingresos, haciéndose efectivos con sujecién a las normas
y procedimientos del derecho privado.
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Asimismo, si la explotacidn conllevase la entrega de otros bie-
nes, derechos o servicios, éstos se integrarian en el patrimonio de la
Administracidn General del Estado, o del organismo ptblico, con el
cardcter de patrimoniales (art. 108).

12) Gestion patrimonial. En e} titulo V de la ley se estable-
cen las rormas que regulan sobre la gestidn patrimonial v, en parti-
cular, en el capitulo [, se trata del régimen juridico de los negocios
patrimoniales en los siguientes términos.

a) Los contratos, convenios y demas negocios juridicos sobre
bienes y derechos patrimoniales se regiran, en cuanto a su prepa-
racién y adjudicacion, por ia ley en comentario y sus disposiciones
de desarrollo y, en lo no previsto en estas normas, por la legisia-
cién de contratos de las Administraciones ptblicas. Sus efectos y
extincidn se regirdn por esta ley y las normas de derecho privado.

b) En las entidades publicas empresariales y en los organis-
mos publicos, puertos del Estado y autoridades portuarias, la pre-
paracion y adjudicacién de estos negocios, asi como la competen-
cia para adoptar los correspondientes actos, se regirdn, en primer
térrmino, por lo establecido en sus normas de creacién o en sus esta-
tutos, con aplicacidn, en todo caso, de las previsiones recogidas en
el art. 147 de esta ley.

¢} El orden jurisdiccional civil serd el competente para resol-
ver las controversias que surjan sobre estos contratos entre las par-
tes. No obstante, se consideraran actos juridicos separables los
que se dicten en relacién con su preparacién y adjudicacién y, en
consecuencia, podran ser impugnados ante el orden jurisdiccioral

contencioso-administrativo de acuerdo con su normativa reguladora
(art. 110). '

Para la gestién de los bienes patrimoniales se consagra la li-
bertad de pactos. En tal sentido, los confratos, convenios ¥ demads
negocios juridicos sobre los bienes y derechos patrimoniales estdn
sujetos a dicho principio. La Administracién puablica podré, para
la_ consecucion del interés publico, concertar las cliusulas y con-
diciones que tenga por conveniente, siempre que no sean conira-

rias al ordenamiento juridico, o a los principios de buena adminis-
tracion.

En particular, los negocios juridicos dirigidos a la adquisicién,
explotacién, enajenacién, cesién o permuta de bienes o derechos
Patrimoniales podrdn contener la realizacién por las partes de
Prestaciones accesorias relativas a los bienes o derechos objeto
d}i aquéllos, o a otros integrados en el patrimoniq de la Administra-
cién contratante, siempre que el cumplimiento de tales obligaciones
e encuentre suficientemente garantizado. Estos negocios comple-
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jos se tramitarin en expediente Unico, y se re'gira'm por las- normas
correspondientes al negocio juridico patrimonial que constituya su.
objeto principal (art. 111).

Sin perjuicio de la libertad de pactos, pedran e_stablecerse
pliegos generales de pactos y condiciones para determquas cate-
gorfas de contratos, que deberdn ser informados, con caracter pre-
vio a su aprobacién, por la Abogacia del Estado o por el érgan‘o 5}1
que corresponda el asesoramiento juridico de las entidades publi-
cas vinculadas a la Administracién General del Estado (art. 112}.

También se determina que los negocios juridicos de adquisi-
cién o enajenacién de bienes inmuebles y derechos reale§ se forma-
lizaran en escritura ptiblica. Los arrendamientos y demds negocios
juridicos de explotacién de inmuebles, cuando sean susceptibles de

inscripcién en el Registro de la Propiedad, deberdn formalizarse en -

escritura publica, para poder ser inscriptos. Lpg gastos g_enerados
para ello serdn a costa de la parte que haya solicitado lcfi citada for-
malizacién. A su vez, las cesiones gratuitas de bienes inmuebles 0
derechos reales sobre ellos se formalizarin en documento admi-

nistrativo, que seré titulo suficiente para su inscripcion en el Re-

gistro de la Propiedad, cuando el cesionario sea ot.ra Adrainistracién
ptiblica, organismo o entidad vinculada o dependiente (art. 113).

Sobre las adguisiciones a titulo oneroso de bienes o der_e-
chos se establece que la Administracién podrd concluir cualesquie-
ra contratos, tipicos y atipicos (art. 115).

13) Enajenacién y gravamen de los bienes y derechos pailri-
moniales. El capitulo V trata sobre la enajenacion y gravamen de
los bienes y derechos patrimoniales.

Al respecto se destaca que son enajenables los blenes y dere-
chos patrimoniales del patrimonio del Estado que no sean necesa-
rios para el ejercicio de las competencias y funcmne_s propias c_ie la
Administracién General del Estado o de sus organismos publicos,
conforme a las normas establecidas en dicho capitulo. Ny

También se indica gue, no obstante, podrd acordarse la enaje-
nacién de bienes del patrimonio del Estado, con reserva de su uso
temporal, cuando ello, por razones excepcionales, Idebidamente jus-
tificadas, resuite conveniente para el interés publico.

Esta utilizacién temporal podréd instrumentarse mediante la ce-
lebracién de contratos de arrendamiento o cualesquiera otros que
habiliten para el uso de los bienes enajenados, simultdneos al negO:
cio de enajenacién y sometidos a las mismas normas de competen
cia y procedimiento que éste (art. 131).

BEn cuanto a los negocios juridicos de enajenacién, en el art-1
132 se determina que la enajenacién de los bienes y derechos de
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patrimonio del Estado podrd efectuarse en virtud de cualquier ne-
gocio juridico traslativo, tipico o atipico, de cardcter oneroso.

La enajenacién a titulo gratuito sélo serd admisible en los ca-
sos en que, conforme a las normas de la seccién V del capitulo V,
se acuerde su cesién con las entidades mencionadas en el art. 145
y con los fines de utilidad publica o interés social.

La aportacién de bienes o derechos de la Administracién Ge-
neral del Estado a scciedades mercantiles, entes piiblicos o funda-
ciones ptiblicas estatales se acordard por el ministro de Hacienda,
a propuesta de la Direccién General del Patrimonio del Estado,
previa tasacién aprobada del bien o derecho e informe de la Aboga-
cia del Estado, y sin perjuicio de lo establecido en la legislacién
mercantil y en el titulo VII de la ley.

El érgano competente para enajenar los bienes ¢ derechos po-
drd admitir el pago aplazado del precio de venta, por un periodo no
superior a diez afios y siempre que el pago de las cantidades apla-
zadas se garantice suficientemente mediante condicién resoluto-
ria explicita, hipoteca, aval bancario, seguro de caucién u otra ga-
rantfa suficiente usual en el mercado. El interés de aplazamiento
no podré ser inferior al interés legal del dinero (art. 134).

Con relacién a la enajenacién de inmuebles, la ley regula la
competencia de los diferentes drganos, teniendo en cuenta el valor
de los bienes (art. 135). También dispone trarites previos a la
enajenacion, como el deslinde y la inscripeidn registral (art. 136).

En el art. 137 se regulan las formas de enajenacién y se aclara
que la de los inmuebles podra realizarse mediante concurso, subas-
ta o adjudicacién directa, siendo el procedimiento ordinario para
la enajenacién de inmuebles el concurso. En este caso, la adjudi-
Cacion recaerd en el licitador que, en su conjunto, haga la proposi-
¢ién mas ventajosa, teniendo en cuenta los criterios que se hayan
establecido en los correspondientes pliegos.

Unicamente se utilizard la subasta en Ios supuestos previstos
reglamentariamente y, en todo caso, respecto de bienes que, por
Su ubicacidén, naturaleza o caracteristicas, sean inadecuados para
atender a las directrices derivadas de las politicas publicas a que

se refiere el art. 8°, apdo. 2, y —en particular- de la politica de vi-
vienda.

La subasta podra celebrarse al alza o a la baja, v, en su caso,
Con presentacién de posturas en sobre cerrado; podrd acudirse
1gualmente a sistemas de subasta electrénica. La modalidad de la
Subasta se determinara atendiendo a las circunstancias de la enaje-
hacidn, y la adjudicacién se efectuard a favor de quien presente la
oferta econémica més ventajosa.
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En el caso de que la adjudicacién resulte fallida por no poder

formalizarse el contrato por causa imputable al adjudicatario, la _

enajenacién podra realizarse a favor del licitador que hublese_ pre-
sentado la siguiente oferta mds veniajosa o proceder a la enajena-
cion directa del bien. .

Se podré acordar la adjudicacién directa en los siguientes su-
puestos. .

a) Cuando el adquirente sea otra Administraci’én» publica 0, en
general, cualquier persona juridica de derecho publico o privado
perteneciente al sector publico. A estos efe(_:tos, ge entendelzé. por
persona juridica de derecho privado pertenementg al_sector qu}xco
la sociedad mercantil en cuyo capital sea mayoritaria la p’aLrt'lclpa-
cién directa o indirecta de una o varias Administraciones piblicas o

‘personas juridicas de derecho ptiblico.

b) Cuando el adquirente sea una entidad sin.énimo de lu_cro,
declarada de utilidad publica, o una iglesia, confesién o comunidad
religiosa legalmente reconocida. |

¢) Cuando el inmueble resulte necesario para Fiar cumplirmen—
to a una funcién de servicio piiblico o a la realizacién de un fin de
interés general por persona distinta de las previstas en ¢ y b.

d) Cuando fuera declarada desierta la subasta O CONCUrso pro-
movidos para la enajenacién o é€stos resultasen fallidos como con-
secuencia del incumplimiento de sus obligaciopes por parte d~e1
adjudicatario, siempre que no hubiese transcurrido més de un afio
desde la celebracién de los mismos. En este caso, las co_ndlcmnes
de la enajenacién no podran ser inferiores de las angncxadas pre-
viamente o de aquellas en las gue se hubiese producido la adjudi-
cacién. ]

g) Cuando se trate de solares que por su f_orma 0 pequefia ex-
tensién resulten inedificables ¥ la venta se realice a un propietarlo
colindante. .

f) Cuandc se trate de fincas risticas que no lleguen a consti-
tuir una superficie econdmicamente explotable o no sean suscepti-
bles de prestar una utilidad acorde con su naturaleza, y la venta se
efectiie a un propietario colindante.

g) Cuando la titularidad del bien 0 derecho corresponda a d?ﬁ
0 mds propietarios y la venta se efectie a favor de uno o mas ¢
propietarios.

#) Cuando la venta se efectie a fav_or de quign ospe.qte un tile-
recho de adquisicién preferente reconccido por disposicion legE.I.

i) Cuando por razones excepcionales se ponsidere convenien-
te efectuar la venta a favor del ocupante del inmueble.
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Cuando varios interesados se encontraran en un mismo Su-
puesto de adjudicacién directa, se la resolverd atendiendo al inte-
rés general concurrente en el caso concreto.

La participacién en procedimientos de adjudicacién requerird
el ingreso de un 25% del precic de venta en concepto de fianza.

El procedimiento de enajenacién se indica en el art., 138.

14) Cesidon gratuita. La cesién gratuita de bienes o derechos
se regula en el art. 145 en los siguientes términos.

@) Los bienes y derechos patrimoniales de la Administracién
General del Estado cuya afectacién o explotacién no se juzgue
previsible podrédn ser cedidos gratuitamente, para la realizacién de
fines de utilidad publica o interés social de su competencia, a co-
munidades auténomas, entidades locales, fundaciones publicas o
asociaciones declaradas de utilidad publica.

b) Igualmente, estos bienes y derechos podran ser cedidos a
Estados extranjeros y organizaciones internacionales, cuando la ce-
sién se efectiie en el marco de operaciones de mantenimiento de la
paz, cooperacién policial o ayuda humanitaria y para la realizacién
de fines propios de estas actuaciones.

¢) La cesién podré tener por objeto la propiedad del bien o
derecho o sdlo su uso. En ambos casos, la cesién llevars apare-
jada para el cesicnario la obligacién de destinar Ios bienes al fin
expresado en el correspondiente acuerdo, Adicionalmente, esta
transmisién podrd sujetarse a condicién, término o modo, que se
regiran por lo dispuesto en el Cédigo Civil.

@) Cuando la cesién tenga por objeto la propiedad del bien o
derecho sélo podrin ser cesionarios las comunidades auténomas,
entidades locales o fundaciones piblicas.

Se determina que serdn competentes para acordar la cesidn de
los bienes los érganos que lo fueran para su enajenacién, previo in-
forme favorable de la Direccién General del Patrimonio del Esta-
do o, en los casos previstos en el art. 146, apdo. 2, previa autoriza-
cién del Consejo de Ministros (art. 147). Ademas, se aclara que
los bienes y derechos objeto de la cesién sélo podran destinarse
a los fines gue la justifican, y en la forma ¥ con las condiciones

Que, en su caso, se hubiesen establecido en el correspondiente
acuerdo (art. 148).

_ En los arts. 149 v 150 se regula sobre el procedimiento de la
Solicitud de cesién gratuita ¥ sobre la resolucién y sus consecuencias.

Respecto de cargas y gravamenes, se prevé que no se los po-
d_ra imponer sobre los bienes o derechos del patrimonio del Estado
SIno con los requisitos exigidos para su enajenacién (art. 152).
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15) Permuta. La ley tambien contempla la posibilidad de la

perrauta de bienes y derechos del patrimonio del Estado, siempre y _

cuando, por razones debidamente justificadas en _el expe'dlente, re-
sulte conveniente para el interés publico, y la diferencia Qe valor
entre los bienes o derechos que se trate de permuta}r, segin tasg}-
cién, no sea superior al 50% del que sea rpayor. Si ;a dlf.e‘renma
fuese mas grande, el expediente se framitara COmo enajenaclon con
pago de parte del precio en especie. _ .

La permuta podra tener por objeto edificios a -canstrulr (art. 153).
Respecto del procedimiento para la permuta de bienes y derechos se
determina que: @) serdn de aplicacién a la permuta las normas pre-
vistas para la enajenacién de bienes y derechos, salvo lo ch:spgesto en
cuanto a la necesidad de convocar concursc o subasta publica para
la adjudicacién; &) no obstante, el érgano comp_etente para la perr}rlm-
ta podrd instar la presentacion de of_ertgs dp mmuqblgs 0 derechos
para permutar, mediante un acto de invitacién al publico, gl que se
dara difusién por el Boletin Oficial del Estado y de cualesquiera ot;gs
medios que se consideren adecuados; ¢) en el casoigie presenta_mop
de ofertas mediante dicho procedimiento, la selgccmn de la.adjudl-
cataria se realizard de acuerdo con lo estab-lecndo'en el pliego de
condiciones previamente elaborado, y 4) la dlferefl.ma de valqr entrle
los bienes a permutar podrd ser abonada en metal}cq 0 mechang(j1 a
entrega de otros bienes o derechos de naturaleza distinta (art. 154).

16) Optimizacion y coordinacion. Er_l ell tipqlo VI de lg ‘ley
resultan interesantes las normas sobre la optimizacion de la utiliza-
cion de los edificios administrativos (arts. 155 v 1_56), como tam-
bién las de coordinacién de la gestién de los edlflclczs admmastratlk-
vos entre distintos érganos (arts. 157 a_159).. ] El titulo VII reglé a
el patrimonio empresarial de la Admimstlra‘lcmn.General del Es ;;
do y el titulo VIII las relaciones interadmlmstratlvas.. Al respec i
merece destacarse la posibilidad de ce@ebrar convenios patnmonllas
les y urbanisticos entre la Administracién ngeral del Estado ytrgs
organismos publicos vinculados a o depen_dgnpes de ella y © e
Administraciones piblicas, o con personas juridicas de‘ dgrecho pel
blico o de derecho privado pertenecientes al s_ecto; publico, c}on. .
fin de ordenar las relaciones de cardcter patrl‘lmomal ¥ 1_11'1:}311151:1;::1 ’
entre ellas, en un determinado ambito, o peahzar actuaciones co "
prendidas en la ley, en relacién con los bienes y derechos de s
respectivos patrimonios (art. 186). o S

La ley se refiere también al régimen urbanistico ¥y gestiion
los bienes publicos en los arts. 189 a 191.

17) Régimen sancionader. En el titulo IX se tipifican las Iian-
fracciones (art. 192) y se establecen las sanciones {art. 193). bEn
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el art. 195 se determinan cuéles son los érganos competentes para
imponer tales sanciones —en todos los casos, autoridades adminis-
trativas-— y en el art. 196 se aclara que para la imposicién de aqué-
llas se seguird el procedimiento previsto en el reglamento del pro-
cedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora, aprobado
por real decr. 1398/1993, de 4 de agosto de 1993.

18) El patrimonio nacional.. Por ultimo, cabe destacar que
se determina que el régimen juridico del patrimonio nacional ser
el establecido en la ley 23/1982, de 16 de junio de 1982, y en su re-
glamento de aplicacién, aprobado por real decr. 496/1987, de 18 de
marzo de 1987, y disposiciones complementarias, aplicdndose con
caracter supletorio las disposiciones de la ley 33 v sus normas de
desarrollo, a las que el Consejo de Administracion del Patrirmonio
Nacional deberd ajustarse en el régimen de gestién de sus bienes
propios (disposicién adicional cuarta). Se trata de bienes de titu-
iaridad estatal, pero afectados al uso y servicio del rey y de los
miermbros de la familia real, para el ejercicio de la representacién

_ que la Constitucién y las leyes les atribuyen (art, 2.1, ley 23/1982).

19) Patrimonio de la vivienda. También se dispone sobre
la gestién del patrimonio de la vivienda, sefialando Gque las vivien-
das y, en general, los bienes inmuebles de titularidad estatal que
hubieran formado parte del patrimonio del extinguido Instituto para
la Promocién Publica de la Vivienda v de la Comisién Liguidadora
de Regiones Devastadas, asi como las que en cumplimiento de los
programas anuales de promocidn puiblica de viviendas sean construi-
das por el Estado, continuarédn rigiéndose Dpor sus normas especificas
¥, supletoriamente, por la ley 33.

En particular, corresponderan a la Direccién General de la Vi-
vienda, la Arquitectura y el Urbanismo, con sujecién a las citadas
normas, las facultades de gestién y disposicién de dichos bienes,
incluyendoe las de enajenar, arrendar, establecer y cancelar hipote-
cas y otras cargas sobre ellos y, en general, todas aquellas que co-
rrespondieran al extinguido Instituto para la Promocién de la Vi-
vienda, a excepcién de la percepcidén de ingresos, que se regird por
las mismas normas que son de aplicacién a los restantes ingresos
del Estado (disposicién adicional decimonovena).

d) REGIMEN JURIDICO DE LOS BIENES PATRIMONIALES. Si bien, en
términos generales, se sostiene que el régimen juridico de los bie-
nes patrimoniales de las entidades ptiblicas es el mismo que el Cadi-
8o Civil establece para la propiedad privada, como lo sefiala Garrido
Falla, el interés general que preside toda la actuacion administrati-
va impone, en relacién con estos bienes, ciertas derogaciones al
régimen de la propiedad privada, que se presentan bajo e! doble as-
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pecto de prerrogativas ¢ de limitaciones de las entidades titulares

en el ejercicio de su derecho de propiedad. Estas derogaciones al..

derecho comun son evidentemente menos intensas que en el casg
del dominio publico, dado que, en otro caso, vendrian a determinar
la aplicacién de este régimen, pero ofrecen un relieve que, desgde
luego, no ha sido puesto debidamente de manifiesto por la doctrina
tradicional, recordando también que la personalidad juridica de la
Administracién es tnica y, por consecuencia, indivisible la titulari-
dad del patrimonio administrativo.

Por otra parte, también recuerda Garride Falla que, para quie-
nes mantienen un concepto estricto de demanio, es posible distin-
guir entre los bienes patrimoniales “afectados” ¥ “no afectadqu’ a
un servicio publico, de modo que el dominio privado se subdivide
en dominio privado afectado, que comprende los bienes puestos a
disposicién de los diversos servicios piblicos, para el cumplimiento
de su misidn, y dominio privado no afectado, que comprende todos
los otros bienes®.

En esta ifnea resulta interesante destacar las opiniones de
Corom PiazuerLo en cuanto a una nueva categorfa de bienes patrimo-
niales, afectados materialmente a fines piblicos, a partir de las con-
sideraciones y expresiones del Tribunal Constitucional en su sen-
tencia 166, del 15 de julio de 1998, sobre la inconstitucionalidad de
la inembargabilidad de los bienes patrimoniales, salvo en el caso
de los bienes patrimoniales “afectos materialmente” a un usc o ser-
vicio publico. En efecto, este autor advierte que dentro d’e 1os’s
bienes patrimoniales es preciso identificar un grupo que “si esta
afecto a funciones o fines publicos”, en los términos seﬁalados. por
e] Tribunal Constitucional en la citada sentencia (p.ej., el patrimo-
nio municipal del suelo, calificado como bien patrimonigl y dest;na—
do al fin publico determinado en la normativa urbanistlca). Sigue
explicando este autor que, en relacién con este grupo de b1e1}es, no
existe una regulacién general y sisternética en la ley de patrimonio
de las Administraciones ptiblicas de 2003, ni en la legislacién secto-
rial, pero que cabe deducir su régimen juridico de un conjunto de
preceptos dispersos contenidos en tales normas. Por un lac_io, el
propio art. 30.3 de la ley 33 establece que dichos ‘o_lenes son inerm-
bargables —en los términos ya indicades por el Trlb_unai Cons_tltu-
cional— y, por otro, el art. 30.2, al indicar que los_ bl.enes patrimo-
niales podran ser enajenados siguiendo el procedqulento y previo
curmplimiento de los requisitos legalmente estgblemdos, pudxex}d_o
ser objeto de prescripcién de acuerdo con lo (_11spuesto en el C_odl—
go Civil y en las leyes especiales, remite precisamente a la legisla-

4 Garrioo FaLLa, Tratade. Parte general, vol. 2, p. 544 y 545.
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cién sectorial que, con fundamento en la importancia del fin publi-
co que cumplan estos bienes, determinard si han de tenerse por
inalienables o imprescriptibles. No obstante, concluye este autor,
si en la ley sectorial no se establece una previsién especifica, su ré-
gimen juridico dependerd de la compatibilidad de la enajenacién
con el fin pablicos.

Al respecto, Pareso ALronso también recuerda la sentencia del
Tribunal Constitucional espafiol 166 del 15 de julio de 1998, relati-
va & la supuesta inembargabilidad de los bienes patrimoniales, en la
cual el tribunal, refiriéndose a los bienes del dominio publico v a
los patrimoniales, reconace “un cierto cardcter mitico a la distin-
clén entre ambos tipos de bienes en tanto que las propiedades pri-
vadas de la Administracién no son asimilables a las propiedades de
los particulares porgue la Administracién no tiene la misma libertad
que un particular y porque los bienes privados de la Administracién
estdn sujetos a un régimen juridico absolutamente publificado™.

Para Garcia o EnTERrIs ¥ FrrwinDEz, en la ley del patrimonio
de las Administraciones piblicas 83, reguladora de la prepiedad o
patrimonio privado de la Administracién, se utilizan predominante-
mente técnicas de derecho privado, pero junto a ellas los elemen-
tos de naturaleza piblica son constantes.

También estos autores destacan que la facultad de la Adminis-
tracién de reivindicar por si misma sus propios bienes patrimonia-
les o de dominio publico estd igualmente sometida a limites estric-
tos, mas alla de los cuales la Administracion estd obligada a acudir
a los tribunales ordinarios como cualquier particular, segin lo dis-
pone el art. 41.1 de la ley 33 v el art. 348 del Cad. Civil.

Recuerdan que en toda clase de contratos de la Administra-
cién es patente la mezcla de derecho administrativo y de derecho
privado. Hay, pues, que estar a las reglas especificas de cada con-
trato, porque son esas reglas, v no una genérica calificacion de él
como administrativo o como privado, las que definen su concreto
régimen juridico.

Con reiacién al desahucio administrativo, que consiste en el
lanzamiento por los propios agentes de la Administracién de quie-
nies ocupan sin titulo bastante Ios bienes del dominio pidblico {art.
41, ley 33), no est4 prevista en el ordenamiento juridico espariol

5 CoLom Puzuelo, Las cosas miblicas v su régimen juridico, en DE REINa TaRr-
TIERE (coord.), “Derminio publice”, p. 178 a 180.

6 Pareio ALFoNso, Los bienes piblicos en el derecho espatiol, con especial re-
fefencia al régimen de los de cardcter demanial, en DE REINA TARTIERE (coord.), Do-
minio prblico, p. 19.
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una regulacién semejante para los bienes del dominio privada, dadg

que ésta sélo se aplica a los bienes demaniales. B

Otra manifestacion de la coacecidon administrativa de autodefen.
sa es la defensa posesoria. Se ejerce por medio del interdictum
proprium, término que aclerta a expresar que la coaceidn adminis..f
trativa se limita agui a la proteccidn poseseria, por lo que es un inter-

r;

dicto, aungue ne un interdicto judicial, sino propio de la Admrﬁstra;% :
cién, utilizable por ella misma, sin asistencia judicial, en virtud de :‘*‘E

su poder de autotutela. Ello quiere decir que esta técnica coacti-;
va no podra ser utilizada para recuperar o reivindicar una propie-~ :
dad de la Administracién, porque ello no serd recobrar una posesién,*
sino declarar un derecho, pretensién que, dada la naturaleza civil
del derecho de que se trata —el de propiedad-, la Administracién de-
berd someter precisamente a los tribunales ordinarios, segin lo dis- F

puesto en el art. 55.3 de la ley de procedimientos administrativos?

e) Cowncrustones. En sintesis, el régimen juridico de los bie-
nes patrimoniales del Estado en Espafia presenta las caracterlsticas@ _
N - - i AR 5 W- 2

que se detallan a continuacion.

1) Se encuentra establecido en la ley del patrimenio de lag”
Administraciones piiblicas 33, de 2003. ;

2) Se denominan bienes del dominio privado o patr.imoniaies Y.
se definen de mode residual los que, siendo de titularidad de las -

ool

Administraciones publicas, no tengan el carécter de demaniales (art. *

7¢, inc. 1), estableciéndose como demaniales, en términos genera--
les, los que, siendo de titularidad ptiblica, se encuentren afectados
al uso general o al servicio publico, asi come aquellos a los que una&
ley les otorgue expresamente ese cardcter (art. 5° ine. 1).

8) Fl régimen de adquisicién, administracién, defensa y enaje- |

nacién de los bienes y derechos patrimeniales es el previsj;o en la :
ley v en las disposiciones que la complementen. Supletoriamente,

se aplicardn las normas del derecho administrativo, en todas 1as 3w

cuestiones relativas a la competencia para adoptar los correspon-
dientes actos y al procedimiento que ha de seguirse para ello, y las
normas del derecho privado en lo gue se refiere a los restantes as; -
pectos de su régimen juridice {art. 7°). 3

4) Se establece que los bienes y derechos patrimoniales po- -
dran ser enajenados siguiendo el procedimiento y previe el cumph g
miento de los requisitos legalmente establecidos. De igual mct_il?,i
estos bienes y derechos podrin ser objeto de prescripcié_n adql{lsl—
tiva por terceros, de acuerdo con lo dispuesto en el Cddigo Civily

7 Gancta 0z ENTERRIA - FERNANDEZ, Curso, 2006, t. 1, p. 61, 526, 527 y 709 a 805. _§F
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n-las leyes especiales. Por otra parte, ningin tribunal ni autori-
dad administrativa podrd dictar providencia de embargo ni despa-
har mandamiento de ejecucion contra los bienes y derechos patri-
moniales cuando se encuentren materialmente afectados a un servicio
Tpublico ¢ a una funcién piiblica, cuando sus rendimientos o e! pro-
¥ducto de su enajenacion estén legalmente afectados a fines determi-
“hados, o cuando se trate de valores o titulos representativos del capi-
al de sociedades estatales que ejecuten politicas piblicas o presten

%ﬁt{ﬁ iblicas, de los titulares de 6rganos de la Administracién y de con-
<1 ‘cesionarios de proteger y custodiar el patrimonio estatal, se impone
a las Administraciones piblicas la obligacién de Hevar un inventario
. 353y efectuar el registro de los bienes y derechos, tanto demaniales

twicomo patrimoniales (arts. 28, 29, 32 v 36). Las Administraciones
_puablicas podrén recuperar por si mismas la posesién indebidamente
perdida sobre los bienes y derechos de su patrimonic, en el caso de
bienes dermaniales, en cualquier tiempo, pero si se trata de bienes y
déi"echos patrimoniales la recuperacion de la posesion en via admi-
: i}istrativa requiere gue la iniciacién del procedimiento haya sido
¥4 - % ¢notificada antes de que transcurra el plazo de un afio, contado des-

«-E?%fff de el dia siguiente al de la usurpacién. Pasado dicho plazo, para
strecuperar la posesién de estos bienes deberan ejercerse las ac-
=clones correspondientes ante los érganos del orden jurisdiccional ci-
vil (art. 55). EI procedimiento se indica en el art. 56.

* 6} La afectacién procede por disposicién legal o por acto ex-
; %ﬁreso del drgano competente. Sin perjuicio de ello, surtirdn los
¢ xmismos efectos de la afectacién expresa los siguientes hechos v ac-
tos: a) la utilizacién pidblica, notoria y continuada por la Adminis-
Ahs) 'tracién General del Estado ¢ sus organismos piiblicos de bienes y
A< piderechos de su titularidad para un servicio publico o para un uso ge-
o455 neral; b) la adquisicién de bienes o derechos por usucapién, cuando
¥ &%IOS actos posesorios que han determinade la prescripeién adquisiti-
va hubiesen vinculado el bien o derecho al uso general o a un servi-

g cio piblico, sin perjuicio de los derechos adquiridos sobre ellos por
*-E“'ﬂ% terceras personas al amparo de las normas de derecho privado; ¢)

by F A %la adquisicién de bienes y derechos por expropiacion forzosa, su-
FoHeg buesto en ef que, de conformidad con lo dispuesto en el art. 24.2

~ b g de la ley 33, los bienes o derechos adquiridos se entenderan afectados
;;';*g,.ﬂﬂal fin determinante de la declaracisn de utilidad publica o interés so-
L oclal; d) la aprobacién por el Consejo de Ministros de programas o
= iDlanes de actuacién general, o proyectos de obras  servicios, cuando
:.:ﬁ;de ellos resulte la vinculacién de bienes o derechos determinados a fi-

F Ewnes de uso o servicio piblico, ¥ ) la adquisicién de los bienes mue-
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bles necesarios para el desenvolvimiento de los servicics publicos o
para la decoracién de dependencias oficiales {(art. 66). .

Tarmbién pueden ser afectados los inmuebles en construcgon,
en los términos que establezca la resolucién que acuerde dicha
afectacion.

7) En cambio, los bienes y derechos demaniales perderin esta
condicién, adquiriendo la de patrimoniales, en los casos en que ge
produzca su desafectacidn, por dejar de destinarse al uso general o
al servicio piblico. 5

Salvo en los supuestos previstos en la ley, la desafect’acmn de-
berd realizarse siempre de manera expresa (art. 69), segln el pro-
cedimiento que la misma ley indica (art. 70).

8} En el art. 71 se dispone sobre las mutacior_ues d'emaniales y
en el art. 72 sobre las adscripeiones de bienes patrimoniales a otros
organismos publicos. B

9) La ley también establece que los bienes inmuebles y Qere-
chos reales de los organismos publicos vinculados a la Admmxstrg-
cién General del Estado, que no les sean necesarios para_efl cumpli-
miento de sus fines, se incorporaran, previa desafectacién, en su
caso, al patrimonio de ésta. .

Quedan exceptuados y podrén ser enajena(;lqs por los organis-
mos publicos, en consecuencia, los bigm;gadqmngios por elios con
el propésito de devolverlos al trafico juridico patrimonial de acuer-
do con sus fines peculiares (art. 80). . .

10} La explotacién de los bienes o dergcl}os"patrimpr}lales
podrd efectuarse mediante cualquier negocio juridico, tipico 0
atipico. .

Seran de aplicacién a estos negocios las normas contenidas Fn
el capitulo I del titulo V de ia ley 33. Lo_s contratos parza la explo-
tacién de los bienes o derechos patrimeniaies no podran tener una
duracién superior a veinte afios, incluidas las prérrogas, salvo ca.u:
sas excepcionales debidamente justificadas (art. 106). .Los Acontr:e
tos para la explotacién de los bienes y derechos_ p'ammomalli)sien
adjudicaran por concurso, salvo que, por _las peculiaridades de X cii
la limitacién de la demanda, la urgencia resultantg:, de aconte o
mientos imprevisibles o la singularidad de ia operacion, proc?daad_
adjudicacién directa. Las circunstancias .d.etermlnantes de la o
judicacién directa deberdn justificarse su’flclenterqent.e en el exgra

diente (art. 107). Los coniratos ¥ demas negocios mr;ghcos 1; o
la explotacién de bienes se formalizaran del mod_o previsto € e
art. 113 y se regirdn por las normas de_ dgrecho prwa_tdo correspley
dientes a su naturaleza, con las especialidades previstas en la
(art. 1G7).
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113 En el capitulo I del titulo V de la ley se regula especifica-
mente sobre el régimen juridico de los negocios patrimoniales.

Se destaca que los contratos, convenios y demaés negocios juri-
dicos sobre bienes y derechos patrimoniales se regirdn, en cuanto a
su preparacion y adjudicacion, por la ley y sus disposiciones de de-
sarrollo y, en lo no previsto en estas normas, por la legislacién de
contratos de las Administraciones piblicas. Sus efectos y extin-
cién se regirin por la ley 33 y las normas de derecho privado.

Aglmismo se aclara que el orden jurisdiccional civil serd el
competente para resolver las controversias que surjan sobre estos
contratos entre las partes. No obstante, se considerarin actos ju-
ridicos separables los que se dicten en relacidn con su preparacién
y adjudicacién y, en consecuencia, podrin ser impugnados ante el
orden jurisdiccicnal contencioso-administrativo, de acuerdo con su
normativa reguladora (art. 110).

Para la gestién de bienes patrimoniales se consagra la libertad
de pactos que sean convenientes al interés piiblico ¥ no resulten
contrarics al ordenamiento juridico

En cuanto a la cesién gratuita, se prevé que los bienes y dere-
chos patrimoniales de la Administracién General del Estado cuva
afectacion o explotacién no se juzgue previsible podran ser cedidos
gratuitamente, para la realizacién de fines de utilidad piblica o in-
terés social de su competencia, a comunidades auténomas, entida-
des locales, fundaciones piblicas o asociaciones declaradas de utili-
‘dad publica.

Igualmente, estos bienes y derechos pedran ser cedidos a
Estados extranjeros y organizaciones internacionales, cuando la ce-
sién se efectie en el marco de operaciones de mantenimiento de la
paz, cooperacién policial o ayuda humanitaria y para la realizacion
de fines propios de estas actuaciones (art. 145).

No podran iraponerse cargas o gravdmenes sobre los bienes o
derechos del patrimonio del Estado sino con los requisitos exigidos
para su enajenacion (art. 152). Finalmente, los bienes y derechos
del patrimonio del Estado podran ser permutados cuando, por razo-
nes debidamente justificadas en el expediente. resulte convenien-
te para el interés piblico, ¥ la diferencia de valor entre los bienes o
derechos que se trate de permutar, segin tasacién, no sea superior
al 50% del valor mayor. Si la diferencia fuese mayor, el expediente
Se tramitard como enajeracién con pago de parte del precio en es-
pecie,

La permuta podrd tener por objeto edificios a construir {art.
153). Serdn de aplicacién a la permuta las norinas previstas para
la enajenacién de bienes y derechos, salvo lo dispuesto en cuanto a

10.  Ugolini.
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la necesidad de convocar concurso o subasta publica para la adjudi-
cacién (art. 154).

12) Se trata, en definitiva, de un régimen juridico especial que

contempla las caracteristicas peculiares de los bienes patn}momales
del Estado, que otorga un grado menor de tutela que en el caso qe
los bienes del dominio piblico, pero que, de Eodos mo_dos, no (iEJ’a
de demostrar que los bienes patrimoniales estan sometidos a un ré-
gimen propio. _ 5

Asi, Espafia ha avanzado hacia una moderna 1eglslaglqn sqbre
bienes estatales, en fa cuai los bienes 1nmq<;b1es del dominio priva-
do han sidc objeto de especial reglamentacion. Inclgso 1a remision
a normas det derecho privado queda como supletorla,_rlglenflo‘ep
primer lugar las disposiciones de la lgy 33, lo cual ;opfirma ed regb1
men especial establecido para los bienes del dominio privado de
Estado.

§ 34. Irarma. -Lla Constitucion italiana, segin la_reforma d?l
afio 1947, establece en su art. 42, inc. 1 que “la propiedad e% pl-
blica o privada” y que “los bienes econcmicos perienecen _al st?-
do, a entidades o a privades”, de conformldad con 1o ya dlsé})%?ls 0
en’el Codigo Civil italiano. En efecto, el lero’III del E}odlgo bl se
titula “De la propiedad” y el Capitu}q II, del ’Iiltqlo [, “De los 1?'1216;?
que pertenecen al Estado, a las entidades publicas y a las enti
des eclesidsticas”. . y _

Estas disposiciones no sélo dejan de ladq la discusion so1 re_rlo
derecho de propiedad del Estado sobre sus plet}fzs en general, '5111 0
que constituyen el fundamento para una’d1§tmc1on de reglmer}£ Jréza
dico de bienes privados y de bienes piblicos, que se carac er 2
porque, mientras los sujetos privado§ pueden gozar y 'dlspm'leridi-
bremente de sus bienes, dentro del limite de} Ordenamlemgtjicién
co, los sujetos estatales resuitan titulares de b}enes para 1:; oB e
de sus propios fines institucionales, establecidos por la ey . ]

Asi, el derecho de propiedad del Es‘gadp sobre sus blerlle(s;él;ﬁ_
sulta reconocido tanto en la constitucién italiana, como en €
go Civil, y es pacifico en la doctrina®.

oN

a) Los siEnes EN EL CODIGO CIVIL ITALIANO Y EN LA COTSngg;ti-

mALIANA. Este reconocimiento de la propledaci p_ubhca en la oS
tuci6n italiana ha llevado a los autores a definir una catego

. WD el P -vo"l
8 Pouick, [ bent di proprietd pubblica, en Scoca (din), “Diritto amministratl
. 621 y 622, 7 . o A '
: QYGIANMM I beni pubblici, p. 61 y 5s.; ZANOBINI, H_ regime amministrattvd det
bent, en "Corsu“‘, vol. IV, p. 6 & 10; Guicciaroy, II demanio, p. 10y 1L

|
%
i
|
i
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“bienes publicos”, que comprende Ios bienes que, segin la clasifica-
ciér: dei Cddigo Civil italiano se corresponden a los bienes “dema-
niales™® y a los bienes “patrimoniales”.

Tradicionalmente, se definen los bienes piblicos como los bie-
nes pertenecientes a las organizaciones piiblicas (requisito subieti-
vo) y destinados en lo funcional, de modo mediato o inmediato, a la
satisfaccidn de intereses piblicos (requisito objetivo)!il,

Sin embargo, para autores como Sanpuiil, los “bienes publicos”
son los bienes de interés publice de propiedad de las entidades
publicas, que tienen un régimen juridico especial, excluyendo los
bienes que las Administraciones pdblicas poseen a titulo de propie-
dad privada’?, pero que, ademés, por tratarse de una especie de
bienes de “interés piiblico”, pueden comprender, no s6lo los bienes
de propiedad publica, sino también los bienes de titularidad de
particulares, sometidos al especial régimen de derecho publico, en

funciér del interés y destino de esos bienes, como los de cardcter
histérico o artistico.

Esta posicién de SawpurLi ha cobrado actualidad en estos tilti-
mos tiempos, teniendo en cuenta que muchos bienes destinados a
servicios publicos han pasado de la titularidad pablica a manos de
empresas privatizadas, como en el caso de la energia y de las redes
ferroviarias, como también con motivoe de la venta de bienes publi-
cos a favor de privados, con la condicién de la conservacién del
destino. Se trata de privilegiar el destino del bien y del régimen
Juridico que lo garantiza, amplidndose de este modo la categoria de
los bienes de interés piiblico, en la cual pueden incluirse tanto bie-
nes de propiedad piiblica como privada!.

) 10 El adjetivo demaniale significa “de la ptiblica hacienda” (ver AMBRUZZI, Nusvo
dizionario ilaliano-spagnolo), en tanto que bemi demaniali también se traduce
como “bienes de propiedad publica” (ver Sane - ScHEPs!, Il dizionario di spagnolo).
EI} ?l texto se empleard el término “demanial”, para mejor interpretacién de la palabra
original.

W Pouce, I bent di proprieta pubblica, en Scoca (dir), “Diritte araministrativo”,
p. 621 y B22.

12 Banpuww, Seritti giuridici, vol. IV, p. 123 y 124, si bien para este autor los
blenes piblicos son séio los bienes “demaniales” ¥ les patrimoniales indisponibles, ex-
Cluyende los patrimoniales disponibles. En cambio, para otros, les bienes publicos
Cﬂmpr_enden tanto les demaniales como 16s patrimoniales sin distinciones (CENTOFANTI,
! bens pubblici, p. ). Para Cassese, los bienes ptiblicos son numerosos y diferencia-
dos, siendo dificil una clasificacién que incluya los diferentes tipos de bienes y por lo

Lo propone una exposicién de las principales categorias, con base en las diversas
0Tmas de uso, como uso colectivo, use de las administraciones publicas, uso econémico
¥ bens, en Cassese (dir), “Istituzioni”, p. 209 a 213).

'3 CapUT! JAMBRENGHL, voz “Beni pubblici”, en “Enciclopedia giuridica”, p. 2.
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1) Los bienes del dominio publico en el Codigo C?l?{il.l Res-
pecto de sus principales aspectos, corresponden las siguienteg.
apreciaciones.

@) Nociomes. De acuerdo con el arf. 822, referido al dmei‘
nio publico'®, pertenecen al Estado y forman parte de aquél “la
costa del mar, las playas, las radas y puertos, los rios, torren_teS, los
lagos y las demas aguas definidas publicas en la}s leyes pertinentes
[arts. 28, 692, C6d. Navegacion]; las obras destinadas a la defensa
nacional.

Igualmente forman parte del dominic publico, si pertenec’en al
Estado, los caminos, las autopistas y las vias férreas; los_ aerddro-
mos [art. 692, a, Céd. Navegacién]; los acueductos; 198 ;nmueb]ses
considerados de interés histérico, arqueoldgico y artistico, segun
las leyes respectivas; las colecciones de los museos, de las pinaco-
tecas, de los archivos, de las bibliotecas; ¥ finalmente los otros ble_-
nes que se encuentran sujetos por ley al régimen propio del domi-
nio publico [art. 824, Céd. Civil]”.

En cuanto a los bienes de las provincias y de los municipi.os
sujetos al régimen de los bienes “demaniales’, los que se mencio-

nan en el segundo parrafo del art. 822, si pertenecen a las pro- -

vincias o a los municipios, estin sujetos al régimen del.dommlo
publico. Al mismo régimen estan sujetos los cementerios y 1os
mercados municipales (art. 824). .

Del mismo modoe estdn sujetos al régimen del dominio pl_’lbh.CO
los derechos reales que le corresponden al Estado, a las proxn_n(nas
y a los municipios sobre bienes que perienecen a otros suietos,
cuando estos derechos se constituyen para la ytilidad de algunos
de los bienes mencionados en los articulos precedentes o para ob-
tener los fines de interés publico que se corresponden a los que
sirven esos mismos bienes (art. 825).

Los bienes “demaniales” son los bienes de propiedad de lafi1
entidades piiblicas gue se mencionan en los arts. 822 y 824 dg
06d. Civil. Ademas, a partir de lo dispuesto en la ley 28;{197 ,
también estdn comprendidas las regiones. A éstas se transflylerogé
por la misma ley, los puertos lacustres vy los acueductos de intef

regional.

14 Lz palabra en el Cédigo Civil italiano es demqm‘o, que se traduce hter;hnuiﬂzg
como “patrimonio piblico” (ver SaNE - ScHEPIS, [ ctz_zwmno di sPa,gn_oLo). '%uca"-
traduce con la expresién “dominic publico”, en el significado de propluedad pﬁ e
Esta traduccion coincide conlo expuesto por CassESE, en c_:uanto a que 1a palal raui ol
manio deriva de dominium-domaine; por lo tanto dorainio v demanto serian ed
lentes” { beni pubblici, p. 294, nofa 82).
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En primer lugar, una caracteristica de los bienes “demaniales”
es que éstos son siempre bienes inmuebles o universalidades de
muebles, pero nunca bienes muebles, y otra es que pertenecen ne-
cesariamente a las entidades pdblicas territoriales!s.

Pero, ademads, se consideran bienes “demaniales” los dem4s
bienes que las leyes especiales sujetan al régimen propio de do-
minio publico. Por lo tanto, dado que la indicacién de las figuras
tipicas efectuada por el legislador tiene caricter taxative, sélo pue-
den aceptarse otras figuras, si fueron previstas en los textos legis-
lativos!s,

Se ha criticado que el Codigo Civil no ha dado una definicién
de estos bienes y se ha limitado a efectuar una enumeracién de ta-
les bienes, lc cual ha llevado a considerar que la “dominialidad”™ de-
rive s6lo del derecho positivo ¥ de los criterios de la politica legis-
latival®.

Al respecto, ha sido Guicciarot guien dio una nocién de bienes
demaniales, diciendo que “es demanial, y por lo tanto objete de
propiedad piblica, cada bien inmueble, que pertenece a una enti-
dad piblica territorial, necesario a una funcién exclusiva de la mis-
ma entidad, a la que lo haya destinado™s,

Por ofra parte, la doctrina ha efectuade una distincién entre
bienes del dominio publico necesaric ¥ bienes del dominio pudblico
eventual o accidentall®,

Se comprenden en el dominio piiblico necesario a los bienes
que, por su naturaleza, no pueden sino pertenecer al Estado y son
preexistentes a la calificacién legislativa; tal es el dominio mibli-
co maritimo {playas, costas de mar, puertos, lagunas), el dominio
puiblice hidrico (rios, lagos, torrentes) o el dominio pdblico militar
(obras de defensa, fortalezas, puertos y aeropuertos militares).
En esta categoria también se inciuye a los puertos lacustres, que
pertenecen a las regiones.

15 Povick, I ben: di proprietd pubblica, en Scoca (dir), “Dirittd amministrativa”,
p. 623.

18 SanpuLLi, Seritti giuridics, vol. IV, p. 124,

17 Arsl, T beni dmmobiliari nella teoria dei beni pubblici, en Mari, *I luoghi
delle Amministrazione”, p. 21. Este autor indica gue parte de la doctrina sostiene
Que Ia enumeracién de la norma es taxativa (v.gr, Sanpuiu, Manuale, p. 526; ALESSI,
Sistema di diritto amminisirativo, p. 450), mientras que otros autores opinan en
contra (p.ej., Guicciarpl, Il concetto di demando pubblico mel nuove Codice Civile,
In “Studi in onore della CEDAM”, p. 506; GianniNg, [ bens pubblici, p. 29, ZANOBM,
Corso, vol. IV, p. 10).

18 Guicciarm:, Il demanio, p. 74. .

19 SawouLu, Scritti giuridici, vol. IV, p. 125; Pouice, [ beni di proprieta pubblica,
en Scoca (dir.), “Diritto amministrative”, p. 623; CENTOFaNTI, [ beni pubblici, p. 33 a 36.
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A su vez, el dominio piiblico necesario, puede ser natural o ar-

tificial, segin que el bien sea del dominic publico por naturaleza_

(playas, rios, lagunas) o por obra del hombre (v.gr., puertes, cuar-
teles).

El dominio publico accidental o eventual se refiere a aguellos
bienes que son demaniales sélo si pertenecen al Estado, como en
los casos del dominio publico vial, ferroviario, aerondutico, de log
acueductos, los bienes de interés histdrico y artistico y arqueold-
gico. Es decir que estos bienes pueden pertenecer tanto’ a las
entidades publicas territoriales, como a distintos sujetos_, ppbhcos
o privados, pero si pertenecen a una entidad publica territorial, ad-
quieren la condicién de bienes del dominio ptblico.

Sin perjuicio de esta clasificacién basada en el sujeto, 1a condi-
cién de los bienes de! dominio publico se ha ampliado en los alti-
mos afios, configurdndose bienes “objetivamente demaniale_s” en
atencién a la aplicacién a éstos del mismo régimen juridico, si bien
la titularidad ha sido transferida a sujetos privados, en especial con
motivo del proceso de privatizaciones italiano®,

Por tltimo, en el art. 825 del Cad. Civil se extiende el régimen
del dominio piiblico a los derechos reales sobre bien‘es'de otros su-
jetos tanto para utilidad de alguno de los bienes pubhcos. mencio-
nados en los arts. 822 y 824 (lo que configura las “semdumbre’s
plblicas™ como para el logro de los mismos fines de ipter(és pu-
blico que se persiguen con ios bienes del dominio piblico ‘aI‘tlfl;
cial” (lo cual configura las denominadas “servidumbres personales
o “derechos de uso civicos™). Estos tultimos son derechos a fgwo_r
de una comunidad indeterminada de sujetos, considerados it ¢t~
ves, sobre bienes de propiedad publica o privada, en vista de con-
seguir los fines de interés piblico que se corresponden a_los mis-
mos fines de los bienes “demaniales”. Es decir que el b1§n debe
tener las caracteristicas intrinsecas idénticas a las de un bien “dtf,-
manial”, dado que, de lo contrario, no serfa idoneo para producir
el mismo beneficio a los ciudadanos™!,

b) El régimen juridico de los bienes del dominio {mbmclo.
Estd previsto en el art. 823 del Céd. Civil, seglin el.cual los bie-
nes que forman parte del dominio piblico son inalienabies y no
pueden ser objeto de derechos a favor de lerceras personas (art.
1145, inc. 2, G6d Civil] sino en los modos y dentro de los limites es-

20 (CaSTORINA - CHIARA, T beni pubblici, en CENDON, "Commenta}rio al Qc_;d.ice Cl“}:
le”, p. 114 ¥ 115; Pouick, [ beni di proprietd pubblica, en Scoca (dir.), “Diritto ami
nistrative”, p. 631 i . »

21 (ASTORMNA - CHiARa, [ bend pubblici, en Cenpon, “Commentario al Codice Givi-
le", p. 217 2 226; CCass, Sez. I, 19/11/85, 9303.
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tablecidos en las leyes pertinentes [arts. 30 y ss., y 694 y ss., G6d.
Navegacién].

Le corresponde a la autoridad administrativa la tutela de los
bienes que forman parte del dominio ptblico. Ella estd facultada
para actuar ya sea por la via administrativa, ya sea valiéndose de
los medios ordinarios para la defensa de la propiedad [arts. 948 a
951] y de la posesién [arts. 1168 a 1170] regulados en el presente
Codigo”.

De esta norma se deduce claramente el régimen juridico de los
bienes del dominio publico, que se caracteriza, en primer lugar, por
su inalienabilidad, establecida expresamente.

La inalienabilidad implica que estos bienes, en consideracién
del interés que reviste para la colectividad su conservacién v desti-
no de uso, no pueden ser transferidos a otros sujetos.

Por lo tanto, la posesion de estos bienes por parte de terceros
no tiene ningin efecto, en los términos previstos por el art. 1145
del Cod. Civil, que en su inc. 1 establece que “la posesién de las
cosas de las cuales no se puede adquirir la propiedad no tiene efec-
tos” y, en consecuencia, no puede dar lugar a la usucapién, por
aplicacién del art. 2934.

Tampoco es posible la ejecucidén forzosa de tales bienes, de
conformidad con lo dispuesto en el art. 2810 del Céd. Civil, que
s6lo permite constituir hipotecas sobre ios bienss inmuebles que es-
tdn en el comercio.

La ultima parte del art. 823 del Céd. Civil aclara que no pue-
den constituirse derechos a favor de terceros “sino en los modos y
en los limites establecidos por las leyes pertinentes”. Ello significa
que, por tratarse de bienes fuera del comercio, s6lo pueden ser ob-
jeto de derechos a favor de terceros mediante actos administrativos
de cardcter concesional y segiin la regulacién de las leyes adminis-
trativas. Se admite, sin embargo, que pueden ser transferidos los
bienes derraniales, que pueden pertenecer a cualquier ente territo-

rial, entre estos mismos entes v sin modificar la condicién de “de-
manial”?2,

Por iiltimo, en cuanto a la posibilidad de expropiacién de tales
bienes, si bien existe debate en la doctrina, el art. 4, inc. 1, de la
ley de expropiaciones (decr. presidencial 327/01) determina que los
bienes del dominio publico, sin distinguir si se refiere al dominio
Dublico necesario o al dominio publico accidental, no pueden ser ex-

propiados sin que antes se declare iz desafectacién (demanializ-
Razione).

.

22 SANDULLL, Seritti giwridict, vol. IV, p. 134 y 135.
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Fuera de estos casos, cualquier acto de disposicién de estos

bienes se considera nulo por imposibilidad en el cbjeto, en los ter. .

minos del art. 1418, inc. 2, del Cédigo Civil.

También se destaca que la norma prevé, en cuanto a la tutela
de estos bienes, que la autoridad administrativa puede actuar ng
s6lo por los medios ordinarios de defensa de la propiedad, sino
también en “via administrativa”. Segun la opinién de la doctrina y
de la jurisprudencia mayoritaria, esta norma le permite a lgs autori-
dades administrativas competentes ejercer, aun en ausencia de una
especifica previsién legislativa, para el caso concreto, aquellos'po-
deres de “policfa demanial” genéricamente previstos por las legisla-
ciones del sector, con la posibilidad, de adoptar disposiciones inciu-
so de desalojo v de proceder en forma directa a su ejecucion®.

2} Los bienes patrimonicles en el Codigo Civil. Apah;aremos
a continuacién su tratamiento en el ordenamiento civil italiano.

@) Nocicnes. El Cédigo Civil se refiere a los denom_ir}ados
“bienes patrimoniales”, a los que a su vez la doctrina ha. clamﬁpado
en bienes patrimoniales indisponibles y bienes patrimoniales dispo-
nibles?.

En tal sentido, “los bienes que pertenecen al Estado, a las pro-
vincias y a los muricipios, que no estén comprendidos en 10; tipqs
indicados en los articulos precedentes, constituyen el patrmqmo
del Estadoe o, respectivarmente, de las provincias y de los municipios.

Forman parte del patrimonio indisponible del Estado, _los bos-
gues que segun las leyes pertinentes constituyen el demanio fore_s-
tal del Estado, las minas, las canteras y turberas, cuando el'p_rople-
tario ha sido privado de disponer de ellas [art. 840, Cod. Clvﬂ},.las
cosas de interés histérico, arqueoldgico, paleontolégico y artistico,
que hayan sido encontradas en el subsuelo por cualquiera y de cua}-
guier manera, los bienes que constifuyen la dotacién de la Presl-
dencia de la Reptblica [art. 84, inc. 3, Const. italiana], los cuarteles,
los armamentos, los aeromdviles militares [art. 745, Cod. Navega-
cion} v las naves de guerra.

Forman parte del patrimonio indisponi_bl_e.del Esiiado 0, res-
pectivamente de las provincias o de los municipios, segun su perte-

23 PoLice, ] bens di proprietd pubblica, en Scoca (dir), “Diritto amministrative .
p. 624 y 625. . i

24 (Cassssg, J bent, en Cassese (dir), “Istituzioni”, p. 214; Glmml, I bgng put_?b 4
ci, p. 61; PoLcg, I beni di proprietd pubblica, en SUQCA (dir._),_“Dmtto arrn“rrumstrgté\gl)lé
p. B27; ARsl, [ bent tmmobilicri nello teoria det bent pubblici, en Marr, “T luoghi
Armministrazione”, p. 21; CENTOFANTL, [ beni pubblict, p. 188 y ss.; CAsiroglNA - CHiARA,
I beni pubblici, en CenpoN, “Commentaric &l Codice Civile", p. 274 y siguientes.
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nencia, los edificios destinados a sede de oficinas publicas, con sus

decoraciones, y los demds bienes destinados a un servicio ptblico”
(art. 826).

En esta norma se clasifican de modo residual, como bienes del
patrimonio del Estado, provincias o municipios, los demés bienes
que no estan comprendidos en la categoria de bienes demaniales y
se determina cuiles de estos bienes son “indisponibles”.

b) Biewnes tndisponibles. Clasificacion. Destino. Cabe des-
tacar que, dentro de esta segunda categoria, el Cédigo Civil men-
clona cudles bienes se consideran indisponibles; es decir, forman-
do parte del patrimonic indispenible, que queda sujeto a determinado
régimen juridico.

Este patrimonio indispenible se compone de los bienes que se

mencionan en el segundo pdrrafo del articulo en comentario, en
una enumeracion taxativa.

1) Los bosques que, segin las leyes pertinentes, forman parte
del demanio forestal. Se ha criticado esta expresién, porque pa-
rece contradictorio definir estos bienes como patrimoniales y decir
que pertenecen al demanio forestal. De todos modos esta norma
fue modificada por la ley 281/70, que en su art. 11, inc. 5, estable-
cié que los bosques, que seguin las leyes vigentes pertenecen al
Estado, sean transferidos a las regiones y pasen a formar parte del
patrimonio indisponible regionais.

2) Las minas, canteras, turberas, cuando el duefio haya sido
privado de disponer de ellas. Cabe destacar que las minas se ri-
gen por el real decr. 1443/1927 y que en general pertenecen al pa-
trimonijo indisponible del Estado. Las canteras y las turberas pue-
den ser explotadas por el propietario del fundo, pero pasan a las
regiones en caso de que no sean explotadas o sean mal explota-
das, siendo que quedan sometidas al mismo régimen que las minas.
Rige el art. 62 del decr. presidencial 616/19772.

3) Las cosas de interés histérico, arqueolégico, paleontolégico
¥y artistico, que hayan sido encontradas en el subsuelo por cual-
quiera y de cualquier manera. Estos bienes son denominados bie-
nes culturales y se rigen por el decr. leg. 42/2004.

4) Los bienes que constituyen la dotacién de la Presidencia
de la Republica. Se trata de la dotacién de los bienes que se le

) 25 Cassese, [ bend, en Cassese (dir), “Istituzioni”, p. 215; PoLIcE, I beni di pro-
Prieta pubblica, en Scoca (dir), *Diritte amministrativo”, p. 628.

2 Polick, [ beni di proprietd pubblica, en Scoca (dir.), “Diritto amministrativo”,
p. 628,
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asignan en los términos del art. 84, inc. 3, de la _Const'iftucién italia-
na, segin la cual “se determinardn por ley laz asignacion y la dota-.
cién del presidente”. N

5) Los cuarteles, los armamentos, los aeromévﬂe‘s'mmtares v
las naves de guerra. Se trata de los bienes de uso militar.

A esta enumeracién debe agregarse la fauna selvética, que ha
sido considerada patrimonio indisponible del Estado en los térmi-
nos del art. 1° de la ley 157/1992.

Separadamente, en el ltimo péarrafo de la norma en com'enFa_
rio se mencionan, en cambio, otro tipo de bienes del pa_tr_imoglo. in-
disponible, que sen los que estin dest'madog aun s?rv_icm piiblico;
esto es, los edificios destinados a sede de oficinas pubh_cgs, c?n sus
decoraciones, y los demas bienes destinados a un servicio publico.
Estos bienes pueden pertenecer al Estado, a las provincias o a los
municipios y dltimamente a las regiones, en atencion a le dispuesto
por el decr. presidencial 617/77. . . y

Se puede decir que entre estos bienes i.nd1spombles tamb}en
estan los subgrupos de los bienes indisponibles por un destmo
dado por su naturaleza, que la norma proiege por distintos inte-

reses publicos?”, ¥ de los bienes indisponibles por destinarse a un .

servicio publico?s. .

La caracteristica principal de estos bienes indisponibles es el
vinculo del destino; la entidad publica propietaria _tiene ia obliga-
cién de utilizarlos sélo de conformidad con su destino, y o _L?uede
realizar ningdn acto de disposicién que imphqu'e'n}?dlflcacmn_ de
éste. Para los terceros también existe la prohlbicmr} de reah_zar
actos que lo impidan®. Es decir que la norma acenta e_l destilo
de fin publico del bien, de modo que algunos autores prefieren ha-
blar de “bienes con destino publico™?.

Los bienes del patrimonio indisponibles pu_eden’ ser ta}n‘to bie-
nes inmuebles, como muebles (p.ej., objetos de interés histérico, ar-
tistico, arqueoldgico).

27 Guanni, [ beni pubblici, p. 66 a 68, . .

28 Cammee explica que hay que atribuir a la férmula “;ervicio publico” el sgmﬁ:;_
do de “cualquier actividad de los entes piiblicos” que ponstxtuyan prestaciones dllre e
mente ttiles a los ciudadanos, a menos que “estén simplemente destinados a la p
duccién de una rentz” {Corsc, p. 483).

29 Guannmi, I beni pubblict, p. B6. ey, Dt istrativo esperiale” ¢ .

; ici, en CassesE (dir.), "Diritto amminis iale”, t.

p. 176:;0. A\};zi: é:le ;rﬁgl?:iizﬁ general, LoLi, I_ beni pubblz‘cz’ per a?e_stinazwne: c{ﬁ;
mazione ed estinzione della fattispecie, “Rivista ’_I‘nmeAstrale _de Dmtto e_P'%'oé:e o
Givile", 1997-111-629; Gassarmo, La destinazione det beni degli enti pubblici; CER
IReLLl, Proprietd pubblica.
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Por otra parte, entre estos bienes, también pueden distinguir-
se bienes indisponibles por su naturaleza (como las minas, canteras
y turberas), por pertenencia (es decir, por pertenecer a una deter-
minada entidad estatal —p.ej., las cosas de interés artistico o histé-
rico-) ¥ por pertenencia y por destino (o sea, por pertenecer a una
entidad publica y haber side destinados a un especifico fin publico
-v.gr., los bienes destinados a oficinas piblicas-).

c) Régimen juridico de los bienes patrimoniales. Cabe
destacar que el art."828 del Cod. Civil se refiere a la condicién jurf-
dica de los bienes patrimoniales, indicdndose, en el primer péarrafo,
el régimen juridico sobre estos bienes en general v en el segundo
parrafo, especificamente, sobre los bienes indisponibles. En tal
sentido, “los bienes que constituyen el patrimonio del Estado, de
las provincias y de los municipios estdn sujetos a las reglas especia-
les pertinentes y, en cuanto no se disponga diferentemente, a las
disposiciones de este Cédigo.

Los bienes que forman parte del patrimenio indisponible no
pueden perder su destino sino en los modos que establecen ias le-
yes pertinentes”.

En primer lugar hay que advertir que e! primer parrafo de este
articulo se refiere a los bienes patrimoniales en general, y se dispo-
ne que éstos se rigen por sus reglas especiales y por las del Cédigo
Civil, en tanto no se haya dispuesto de otro modoa.

Ello significa, por lo tanto, que estos bienes estdn sometidos a
su propio régimen juridico y que sélo se aplica el Cédigo Civil si no
hay normas que se le opongan; es decir que estos bienes se rigen
por las normas propias de derecho putblico y, de modo complemen-
tarit, por el Cédige Civil, compatibilizando con los principios de de-
recho piubiicod!,

Se aclara que la particular naturaleza de los entes territoriales,
como propletarios de ios bienes, influye de tal modo en el régimen
jurfdico que modifica los criterios normales que regulan el derecho
de propiedad segin el Cédigo Civil.

El segundo parrafo de esta norma, en cambio, se refiere al ré-
gimen juridico de los bienes indisponibles y también hace un reen-
vio a las leyes especiales, las que indicarin el modo en que los bie-
Nes indisponibles pueden perder su destino.

Lo establecido en esta norma determina el régimen juridico de
los bienes indisponibles, imponiendo que sélo una ley especial po-

o

31 REsTA - Lartoct, T beni pubblici, en Sciarosa - Bravca (dirs,) “Commentario”,
p. 135.
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dré cambiar su destino, dado que éste ha sido la razén de ser de Iy
categoria del bien.

Por lo tanto, el régimen juridico a que estdn sometidos estos
bienes es diferente del de derecho comun. Se encuentran somet;i-
dos a un régimen juridico de derecho publico atenuado®, si bien ng
existe un régimen juridico uniferme al respecto.

La doctrina parte de la interpretacién de que estos bienes es-
tan fuera del comercio, dado el vinculo de destino, y por lo tanto
no pueden ser vendidos, mientras se mantenga dicho vinculo.

Por otro lado, se aclara que, a diferencia de los bienes “dema-
niales” —cuya inalienabilidad se justifica porque estdn destinados a
un uso directo de la colectividad-, en el caso de los bienes indispo-
nibles el uso directo es el de la Administracién, mientras que la co-
lectividad tiene un uso de medo indirecto.

La indisponibilidad de estos bienes implica- que éstos no son
usucapibles, son inexpropiables (salvo que se compruebe un interés
publico superior, como lo especifica la ley de expropiaciones —art.
42, decr. presidencial 327/2001-) ¥ no pueden ser objeto de ejecu-
cién o embargo. Ademads, resultan nulos los actos administrativos
a los negocios privados que se opongan al destino del bien®?.

La jurisprudencia se inclina por extender a los bienes del pa-
trimonio indisponible el mismo régimen juridico que a los bienes
*demaniales”, en particular en cuanto a la “no comerciabilidad™, a
la “no usucapién™® vy al poder de autotutela®.

Una parte de la doctrina ha criticado la distincién entre “de-
manio” y patrimonio indisponible, pues es una distincién formal
mis que sustancial, debido a que los pardmetros utilizados para
incluir los bienes en una categoria u otra responden a criterios opi-
nables que pueden variar con el tiempo. Se irata de dos catego-
rias de bienes piiblicos sujetos a dos regimenes juridicos diferentes,
que se caracterizan por normas de proteccién de distinta intensi-
dad, mayor en el de los bienes “demaniales” que en e! de los bienes
“patrimoniales indisponibles™?.

32 Pouice, I beni di proprietd pubblica, en Scoca (dir), *Diritto amministrative”,
p. 628

33 Apsl ] bent pubblici, en Cassese (dir), “Diritto amministrative espeziala”, t. IL
p. 17%4.

34 (CCass, Sez. unica, 14/11/03, 17.295.

35 CCass, Sez. I, 28/6/02, 12.608.

3 Consejo de Estado, Sez. V, 1/10/89, 1224.

37 Renwa, 1 bens pubblici, en Cassese (dir), "Dizionario”, p. 715; Zanosm, Det
beni appartenenti allo Stato, agli enti pubblici e agli enti ecclesiastici, en [YAMELD
(dir.), “Codice Civile", p. 81 y siguientes.
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En definitiva, si bien la intencidn del legislador del Cédige Ci-
vil era evitar la modificacién del destino de estos bienes, pero no
su comercio, y por lo tanto su régimen juridico debié ser mdas flexi-
ble que el régimen de los bienes del dominio pidblice, estas discipli-
nas se asimilaron, tanto por la labor de la jurisprudencia como por
las disposiciones de la legislacién local3®.

En cuanto a la adquisicion y pérdida del cardcter de indispo-
nibilidad, ambas circunstancias dependen del tipo de bienes indis-
ponibles.

1) Los bienes indisponibles “por naturaleza” adquieren o pier-
den su condiciére de indispeonibles simplemente por la existencia o
desaparicién del bien en si.

2) Los bienes indisponibles por “pertenencia” adquieren dicha
condicién en el momento en el que resultan de propiedad de una
entidad publica y la pierden con el acto de transferencia a terceros
(se entiende “del modo en que las Ieyes lo permitan”, en los térmi-
nos del art. 828, Céd. Civil).

3Y Los bilenes indisponibles “por pertenencia y por destino”
adquieren el cardcter de indisponibles cuando, una vez de propie-
dad de una entidad piblica, reciben ur especifico destine. Inver-
samente ocurre la pérdida del destino??,

De todos modos, en este caso, al igual que para los bienes “de-
maniales”, la jurisprudencia sostiene que, ademads del acto adminis-
trativo que dispone el destino, éste debe darse efectivamente®, y
que, en cuanto a la pérdida del destino por actos tdeitos o implici-
tos de la administracién, tales manifestaciones deben ser “inequivo-
cas” y “permanentes®!.

El régimen de uso de los bienes indisponibles esid estrecha-
mente vinculado al régimen juridico. Al respecto, se ha afirmado
que las relaciones entre la Administracién y los particulares, a fin
de permitirte a un particular la utilizacién de un bien de esta natu-
raleza para finalidades compatibles con su especial destino publico,
estdn sujetas a la disciplina de los negocios juridicos de derecho pi-
blico; es decir, al régimen de las concesiones administrativas,

d) Bienes disponibles. Criterio residual. La doctrina sos-
tiene que los bienes disponibles son todos aquellos que pertenecen

3% Renwa, [ beni pubblici, en Cassese (dir), “Dizionario”, p. 724.

3% Al igual que para los bienes “demaniales” (CCass, Sez. II, 7/4/06, 8204).
40 CCass, Sez. unica, 28/6/06, 14.865.

41 CCass, Sez. unica, 11/1/02; id., Sez. 1L, 1/2/07, 374. .

42 CCass, 9/3/79, 1461, citadc, entre otros, por GasToama - Clara, I beni pubblici,
en Cenpon, “Commentario al Cedice Civile”, p. 354.
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a sujetos publicos, pero distintos de los bienes “demaniales” y de
los bienes patrimoniales indisponibles. Se trata de bienes ptblicos _ |
s0lo porque pertenecen a sujetos puiblicos, pero su régimen juridi-
co, en principio, es el mismo gue el de los bienes que pertenecen g
los particulareg#?.

Estos bienes estdn regulados por el derecho comin, con ex-
cepcién de las derogaciones previstas en las “disposiciones de leyes
especiales”, segin lo dispuesto en el art. 830, inc. 1, del Cdd. Civil,
que —cada vez en mayor medida- se vinculan a objetivos de politica
econdmica, mediante un régimen juridico especial aplicado a los
bienes privades de propiedad de los poderes publicos®.

Se trata de bienes para los cuales debe excluirse el actual y
efectivo destino a un servicio pilblico ¥ se utilizan como bienes
econdmicos, dados por la Administracién a los particulares, con la
linica finalidad de obtener una renta®. :

La Adminisiracién es titular de los bienes del patrimonio dis-
ponible, a titulo de propiedad privada’®, y por lo tanto, para algu-
nos autores, estos bienes no estdn comprendidos en la categoria de
bienes publicos??, si bien para otros la categoria de bienes puiblicos
comprende también la del llamado patrimonio disponible®.

Se sostiene que todos los bienes de propiedad publica, segin
el reconocimiento de esta categoria que hace la Constitucidén italia-
na en su art. 42, inc. 1, estdn destinados en su utilizacién a un fin
de interés piblico ¥ que es ello lo gue justifica su régimen juridico
piiblico. Sin embargo, se aclara también que no todos los bienes
estdn “en concreto” y “en todas sus partes” destinados a una fun-
cién o servicio piublico. El régimen publico “se activa” en el mo-
mento en que se manifiesta el destino; de no ser asi, estan regula-
dos por el derecho comuin®.

La jurisprudencia también ha sostenido que forman parte del
patrimonio disponible los bienes que estdn excluidos de un actl}gl ¥
efectivo destino a un servicio publico y, viceversa, que son utiliza-

43 Pouce, I beni di proprietd pubblica, en Scoca (dir), “Diritto armministrativo”,
p. 629; Gianning, [ beni pubblici, p. 61.

44 CaPUTI JAMBRENGHI, voz “Beni pubblici”, en “Enciclapedia giuridica”, p. 20.

45 CCass, Sez. IIi, 5/10/94, 8123.

46 GianniN, T beni pubblici, p. 6.

47 SanpuLLl, Scritti giuridict, p. 124.

48 CovomeiM, Demanio e patrimonio dello Slalo e degli enti pubblict, “Digesto
delle Discipline Pubblicistiche”, vol. ¥, p. 1, citado por ARst, [ beni pubbl'icz,_ en CASS;ES§
(dir.), “Diritto amministrativo espeziale”, t. II, p. 1759; PoLice, I beni di proprield
pubblica, en Scoca (dir), “Diritto amministrativo”, p. 627.

49 Ceruill IReLL, Propriete pubblica, p. 58
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dos por la Administracién propietaria como bienes econémicos que
se otorgan en uso a particulares sélo para obtener recursos patri-
monialesso,

Estos bienes comprenden bienes corporales, como los inmue-
bles; bienes incorporales, como derechos reales sobre bienes ajenos;
créditos, por uso, usufructo, cdnones enfitéuticos o de concesiones;
titulos de crédito, como bonos del Tesoro o acciones de sociedades de
las cuales la entidad piiblica sea accionista; recursos tributarios o

- patrimoniales5!.

Asimismo, constituyen bienes disponibles los aloiamientos des-
tinados por el Estado para satisfacer exigencias de determinadas
personas necesitadas®, si bien algunas normativas locales los in-
cluyen entre los bienes indisponibles (p.ej., Reglamento para la Ges-
tion de los Bienes Inmuebles del Municipio de Venecia -res. Concejo
Municipal 231/94—, art. 49).

En igual sentido, se considera que el dinero de una Adminis-
tracién publica es un bien disponible que resuita embargable, siem-
pre que, en funcién de las normas de contabilidad piblica, no se le
haya dado un preciso destino a fines especialesss.

e) Régimen juridico del patrimonic disponible. En princi-
pio, el régimen juridico de los bienes del patrimonio disponible es
de derecho privado. Por lo tanto, estos bienes son comerciables,
alienables, usucapibles y sujetos a ejecucién forzadast,

Sin embargo, cabe destacar que, en el caso del patrimonio in-
mobiliario publico, la cesién de tales bienes debe efectuarse segin
las formas que dispone el derecho piblico especial, ¥ la eleccién
del cocontratante se realiza mediante los procedimientos de licita-
ciones, segiin lo ya establecido en las disposiciones de contabili-

dad del Estado. Se gestionan mediante contratos de alquiler ¥ co-
moedato.

Al respecto, la jurisprudencia ha sostenido que no basta la
concesién de un bien del patrimonio disponible, para alojamiento
de un empleado prblico, para transformar al bien en indisponible,
dado que resulta necesario un especifico acto de destino, a menos

50 CCass, Sez. I1I, 5/10/94, 8123.

17651 ARsl, I beni pubblici, en Cassese (dir), "Diritto ammiristrativo espeziale”, t. 11,
D. 0.

52 Tribunal Administrativo Regional del Lazio, 10/3/95, 276.

6 53 PoLice, I beni di proprieté pubblica, en Scoca (dir), “Dirittc amministrativo”,
D. 629.
e

54 ARsl, I beni pubblici, en Cassese (dir), “Diritto aruninistrativo espeziale”, t. I
b. 1761.
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que la indisponibilidad resulte de ser un bien_ incluic'{o en las cate-
gorias del art. 826 del Céd. Givil, pues tales bienes sélo pueden ser
asignados por negocios de derecho privado®.

Finalmente, en cuanto a la tutela de estos bienes, se ptilizgm
los instrumerntos de derecho privade en defensa de la .propleda('i y
de la posesién, regulados en el Cadigo Civil y con la mtervenuc’m
del juez comin®é. La jurisprudencia ha sostenido que estos bienes
estin sometidos al régimen privado y pueden ser objeto de autotu-
tela sélo en los casos de expresa prevision legislativa®’.

En definitiva, se sostiene que los bienes que constituyen el pa-
trimonio disponible de las entidades piblicas estan, en general, su-
jetos a las reglas del derecho civil —sea en lo que regpecta al conte-
nido del derecho de propiedad y las relativas limitaciones, sea en lo
que respecta a negocios y relaciones juridicas, _de.las cuales puedan
ser objeto— ¥ que las leyes administrativas, si blen.establecen re-
glas particulares, se interpretan —como TOrmas de ius singulare-
restrictivaraente y, por lo tanto, cualquier caso no regulado de ma-
nera expresa queda sometido a las normas comunes del derecho
privado®®. . ‘

Sin embargo, con relacién al régimen juridico de estos bienes

patrimoniales disponibles se destaca que, si bien los autores y la ju--

risprudencia italiana coinciden en que estos bienes se rigen por lgs
normas del derecho privado, ello no surge claramente dpl propio
art. 828 del C6d. Civil italiano, que precisamenie se reflere.a lvos
bienes que constituyen el patrimonio del Estadp, de las provincias
v de los municipios, estableciendo que estan sujetos a las reglas es-
peciales perﬁinentes y, en cuanto no se disponga de otro modo, por
el Codigo Civil. '

Al respecto, el Cédigo Civil, en su art. 11, es‘gablece que “_las pro-
vincias y los municipios, como también las entidades pubhc:}s re-
conocidas como personas juridicas gozan de los derechaos, segin las
leyes v usos observados como derecho publico”.

Se comenta de esta norma, en primer lugar, que se refiere
también al Estado y a las regiones, siendo ello pa_mcifico en la dqcﬁglé
na, y en segundo lugar que de esta norma se deriva la ex1st_en<;1aj :
una suerte de régimen especial para todas las personas Jurxdl(éae‘
piblicas, frente a lag personas juridicas privadas, siendo ello a

55 Consejo de Estado, Sez. contr, 26/1/98, 10.

56 Consejo de Estado, Sez. IV, 30/7/74, 561

57 Consejo de Estado, Sez. V, 12/10/73, 670, . -

58 (CCass, Sez. unica, 15/7/99, 391, citado por CASTORINA - CHIARA, [ bent pubblict
en. CEvpON, “Commentario al Codice Civile”, p. 276.
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mas determinanie de la categoria. Este régimen especial se basa
en que, mientras las persenas jurfdicas privadas se rigen sdlo por
el derecho comin, las personas juridicas publicas utilizan el dere-
cho comin er los limites que estd permitide por la normativa espe-
cial respectiva. Significa, en sintesis, que las entidades publicas
aplican instrumentos del derecho civil siempre que esté previsto en
la ley y con el limite de las especificas disposiciones de las leyes
administrativas, que regulan el goce de tales derechos civiles®.

Cabe destacar que, segin el art. 1° de la ley de procedimiento

‘administrativo 241/90, “la Administraciér publica italiana, cuando

no adopta actos de autoridad, actia segin normas del derecho pri-
vado, a menos que la ley disponga de otro modo™se,

Es decir que en el derecho italiano se le aplica a la Adminis-
tracién ptblica tanto el derecho privado como el administrativo,
segun los casos, y en consecuencia, con relacién a los bienes dis-
ponibles, predomina la regulacién del derecho privado, si bien
-para tode lo que se refiere a la eleccién del contratante— estos
bienes se rigen por normas administrativas, que imponen la selec-

" cién publicad!.

f) Bienes vacanies. OQtros bienes que forman parte del pa-
trimonio dispenible son los bienes inmuebles que carecen de pro-
pietarios. Al respecto dice el art. 827 del Céd. Civil que “los bie-
nes inmuebles que carecen de duefio corresponden al patrimonio
del Estado™.

5 Cerulll [RELLI, Proprietd pubblica, p. 42.

0 Somace aclara que en [talia se define como “dereche administrativo™ a esa par-
te del derecho de las Administraciones publicas formada por el derecho, que es diferen-
te del dereche comun v que se aplica a los actos de autoridad ¥ a otros actos, si estd
previsto en la ley, ¥ que consiste en reglas, principics generales y principios més especi-
ficos, en gran parte elaborados por la jurisprudencia, que se refieren a la actividad vala
organizacién administrativa, como también a la tutela judicial. A su vez, los actos a los
cuales se les aplica este “régimen de derecho administrativo” se llaman “actos adminis-
frativos” y z veces son actes de otros sujetos diferentes de las administraciones puibli-
cas. Aclara este autor, sin embargo, que actualmente es frecuente someter al derecho
administrativo actos de “no autoridad” y que muchas veces se entiende como si existie-
ra una regla inversa 2 la enunciada; es decir, como si a cualquier actividad de las admi-
nistraciones piblicas se les debiera aplicar el derecho administrative, a menos que la ley
lo disponga de otro modo {(Diritto delle Amminisirazions pubbliche, p. 35).

81 El real decr. 2440, del 18 de noviembre de 1923, establecit las normas sobre la
administracién y la contabilidad general del Estado y el real decr. 827, del 23 de mayo
de 1924, aprobé el reglamento para la administracién del patrimoenio y sobre la contabili-
dad general del Estado. Segiin este dltime, “los bienes patrimoniales del Estadoe se dis-
tinguen en inmuebles y muebles, y en disponibles ¥ no disponibles” (art. 6%). Ademads,
dispusc que “Lodos los contratos de los cuales se deriven ingresos o gastos del Estado
deben ser precedidos de licitacicnes priblicas, excepto en los casos indicados en las le-
yes especiales y en los articulos siguientes” (art. 37).

11. Ugolini.
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Al respecto la jurisprudencia ha aclgrado que los bienes que
carecen de dueflo no son “demaniales”, sino que pertenecen al pa-
trimonio (disponible) del Estado2. _ .

Por otro lado, en los territorios de las regiones que t1en~en es-
tatuto especial, como Trentino-Alto Adigio, Sicilia y Cerd'ena, los
inmuebles que carecen de duefio no pertenecen al Estado sino a lag
regiones. o

En cuanto a la naturaleza del titule dg la adQUISlF)lOH, se ha pre-
cisado que, mientras la adquisicién de los bienes ‘del difunto por parte
del Estado en ausencia de otros sucesores, en virtud del art.’ 586 del
Cod. Civil, se produce iure successionis y, r.:‘or lo tanto, a titulo _de’
rivado, la adquisicién de los bienes inmuebles “que carecen _d(_e duleI;l;) .
previsto en el art. 827 del C6d. Civil se produce a titulo originario®.

3) Bienes de las entidades pdblicqs no terr@tc{?ﬂiales.. El Co-
digo Civil se refiere también a estos b1ene§. .ASI’ los’bxengs que
pertenecen a las entidades piblicas no territoriales estan qu.etos a
las reglas del presente Cédigo, salvo lo que establezcan las disposi-
ciones de las leyes especiales. . 7

A los bienes de tales entidades que estan destmgdo:s a un ser-
vicio publico se aplican las disposiciones del segundo inciso del art.
828" (art. 380). . o

Las entidades publicas no territoriales tieqen capacidad juridi-
ca para poseer un patrimonio, dado que son sgjepos? de dere_cho, en
los términos del art. 11 del Cod. Civil y, en principio, sus hienes se
rigen por las normas de dicho ordenamiento, si no existen normas
especiales.

’ Sin embargo, la naturaleza publica incide en las facultadzs qlt(lji
la ley comuin les otorga a esias ent@dades, dado que, cuan '(t))lico
bienes que eilas poseen estan dest1nado§ a un servicio pu he
—caso en el que se consideran, segin el_Codlgo Civil, b1enesl in b
ponibles—, estin sujetas a las normas dictadas para fsl p%l;nmo
indisponible del Estado y de los demds entes territoriales®. o

La jurisprudencia ha sostenido que, tal como en el €aso dlg 1{1)1 °
bienes patrimoniales del Estado y de los. en‘ses’te;‘rn;orlales,itof1811
disponibilidad del patrimonio de una entidad publica 1};) tgéi o
puede surgir, segiin lo dispuesto por e} art. 830 del Qo . Ci ,vez
concreto destino de sus bienes al servicio publico y este, a su )

82 (CCass, 14/4/66, 942. . A -
83 CaSTORINA - CHIARA, [ bemi pubblici, en Cennon, “Commentario al Codice Ci

le", p. 339. . ‘ -
! 64 CASTORINA - CHIARA, I beni puhblici, en CENDoN, “Comrmentario al Codice Civile

p- 391
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de una ley o de un acto administrativo. La locucién “servicio pa-
blico” expresa el concepto, genérico ¥ amplio, de fines del ente al
cual los bienes patrimoniales sirven; o sea, de relacién instrumental
entre tales bienes v la misma entidadss.

Con respecto a la nocién de entidad piblica, se destaca que se
la define como sujeto creado segin normas de derecho publico
para la obtencién de determinados fines pablicos®.

4) Inicio y pérdida de la condicidén de dominio publico. En
nuestra doctrina, cada uno de estos momentos se identifica respec-
tivamente con los términos “afectacign” v “desafectacion”.

a) Afectacién. Los bienes del dominio piblico necesario na-
tural, en los términos del art. 822, inc. 1, del Céd. Civil italiano, ad-
quieren dicha condicién por la mera existencia de Ias caracteristi-
cas fisicas propias que se corresponden a las descriptas en la ley.
En efecto, no se presentan problemas para aquellos bienes que, por
su condicién natural, tienen siempre y necesariamente los elemen-
tos de los bienes publicos, coma rios, lagos v minass?.

En cambio, los bienes del dominio publico necesario artificial
adquieren tal condicién con dos requisitos. Primero, tienen que
ser creados por el hombre con las caracteristicas objetivas estable-
cidas en la ley. En segundo lugar, deben ser destinados efectiva-
mente a la satisfaccién de exigencias de interés publico previstas
por la ley, mediante una manifestacién de voluntad de la Adminis-
tracion publica que no necesariamente debe ser expresa, sing que

también puede ser implicita, como seria la decisién de construir un
Puertoss,

8 CCass, 20/7/57, 3061.

8 Ver Gum, L'ovganizeazione amministrativa, en Scocca (dir), “Diritto admi-
nistrative”, p. 98, La autora citada sefala que estas entidades se caracterizan por una
Constante mutacion, en especial a partir de la segunda mitad del siglo pasado, ya sea
Para lograr una mejor gestién o por razones econdmicas del gasto. Se lega, asf tam-
bién, a un proceso de privatizaciones que crea nuevos sujetos de naturaleza juridica pri-
vada, para el desemperfio de determinadas actividades ¥ fines de interés piblico. Al
‘Tespecto, se ha generado un gran debate sobre el cardcter piblico o privado de estos
SWetos, que fue cerrado por la Corte Constitucional, que les reconocié una “instrumen-
talidad pidblica®, sin necesidad de definir su naturaleza juridica (CGConst, 28/12/93, 448).
A elle contril 1y3 la directiva 89/440 de la GCE, que introdujo la figura del “organismo
de derecho piblice”, que comprende a todos los sujetos nacionales, independiente-
mente de su naturaleza juridica, que presentan caracteristicas tales que cperan segin
!03 criterios de cualquier ermpresarie privado ¥ que, desde un punto de vista sustancial,
Justifican la aplicacion del régimen de licitaciones piiblicas.

- 87 SawpuLLl, Scritti givridici, vol. IV, p. 139. e

) %8 PoLice, [ beni di proprietd pubblica, en Scoca (dir), “Diritto amministrativo”,
D626, Cassese (dir), Jstituzions, p. 217, SanpuLLi, Scritti giuridics, vol. IV, p. 140,
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Sin embargo, las clasificaciones efectuadas por la Administra-

cién, como la inclusién en listas o inventarios, -tienen valor mera- . .

mente declarativo y no consticutivo®?. .

Aungue se sostiene que para la constitucién de un bien de_:l go-
minio piblico es necesario el concurso de .los elementos subeatw_o
(es decir, la voluntad administrativa de destinar el bien a una fmah-
dad de interés publico) y objetivo (o sea, el uso concre_to dp} bien
al destino ptblice), no bastando el mero actp’ de destinacién, no
debe olvidarse que, aunque el acto de destin_amon ne produzqa _efec-
tos directos en si, obliga a un comportamiento de la Adgrglmstra-
cién, seguramente productor de efectos juridicos exte'rnos .

Iguales soluciones se apiican con relacién a log bienes del do-
minio publico eventual. Sin embargo, para estog biene§ dgbe tam-
bién darse la condicién de pertenecer a una entidad piblica terri-
torial™.

Cabe concluir con SanpuLil, entonces, que los arts. 822 v 826
del Cod. Civil reconocen respectivamente, tanto para los bienes ar-

tificiales como para los naturales, el caracter de la “dominialidad” y -

de la indisponibilidad, sélc si los bienes encuadrag en algur}a ti-
pologia (puertos, fortalezas, bosques, v_ias de comumca.(n'ép’, bienes
de interés artistico e histérico) alii indicada. La adquisicion c_le la
condicién de bien “publico” se vincula, por lo tanlo, & una situa-
ci6n de hecho y no a un acto juridico. .

Se destaca que el bien, ademds de encuadrar en_el t1pq lggal
de los bienes piblicos, tiene gque pertenecer a una eqtldad piiblica.
Sin embargo, si se trata de bienes que conflguran el plpo leggl, perci
gue auin no pertenecen a las entidades papllpas (p.ej., una blbhOtei
ca), su condicién de bien de dominio pubhco‘ se adquiere con €
acto mismo de su transferencia a la entidad publica. o

Por tltimo, otra modo por el cual se adquiere la cond1c1on_de
bien del dominio publico es por creacién legal de un nuevo .tlp;)
de bienes, que ya se encuenfre en pod}ar_ de los entes _p\_thcola-L
Por ejemplo, con la vigencia del Codigo Civil c_le .1942 adqmrlerontes
condicién de bienes del dominio piblico las bibliotecas de los en
publicos territoriales™.

b) Desafectacion. Con relacién a este tema, el art. 829 d(:j
C6d. Civil dice gue “el pasaje de los bienes del dominio priblico

69 VYer SaNDULLI, Scritti giwridics, vol. IV, p. 139. o ”

70 Loww, { beni pubblici per destinazione: forrr_zqziﬁme ed estinzione deila fi
tispecie, “Rivista Trimestrale de Diritto e Procedura Civile”, 1997-111-629.

71 QCass, Sez. 11, 7/4/06, 8204.

72 GanpuLLl, Scritti giwridict, vol IV, p. 140.
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patrimonic del Estado debe ser declarado por la autoridad adminis-
trativa” y determina que el acto “debe ser publicado en el Boletin
Oficial de ia Repiblica”,

A su vez agrega que, “con respecto a los bienes de las provin-
cias 0 de los municipios, la disposicién que declara el pasaje al pa-
trimonio debe ser publicada en los modos establecidos en las regla-
mentaciones municipales o provinciales”.

Si bien, segin esta norma, el pasaje de los bienes del dominio
piblico a la cendicién de bienes patrimoniales debe ser declarado por
la autoridad administrativa, la doctrina ha sostenido que dicho acto
administrativo tiene sélo cardcter declarativo, siendo necesario que
se configure la pérdida de las caracteristicas fActicas del bien como
de dominic publico™,

Sin embargo, la jurisprudencia ha sido estricta en la interpre-
tacién de la pérdida de la condicidn de dominio piblico efectuada
de modo tdcito y se requiere que los hechos constituyan una mani-
festacién inequivoca de la voluntad de la Administracién, de modo
que estos supuestos son mas bien tedricos que practicos™.

Por 1ltimo, cabe sefalar que la pérdida del cardcter del bien
como del dominio puiblice no significa autométicamente la pérdida
de la propiedad sobre tal bien por parte de la Administracion piibli-
ca, sino simplemente el pasaje a la categoria de los bienes del pa-
trimonio disponible y, por lo tanto, a la sujecién al régimen juridico
de estos bienes,

Se aclara que también puede existir el pasaje de un bien del
dorinio publico a la categorfa de bien patrimonial indisponible, que
se produce, por ejemple, cuando una biblioteca que pertenece a
una entidad piblica territorial se transfiere a una entidad publica
institucional.

Al respecto, Cassese comenta que los hechos y los actos juri-
dicos tanto pueden hacer adquirir como modificar o extinguir Ia
condicién de bienes del dominio piblico, pere que, mientras en el
ordenamiento juridico francés es necesario el dictado de un acto
expreso, en el ordenamiento italiaro no rige el principio del acto for-
mal, y que la pérdida de tal cardcter ccurre por la desnaturalizacién
del objeto (como cuando un edificio resulta inservible a los fines
militares} o se modifica el destino del bien (como cuande una es-

3 Sanpurul, Soritt giuridics, vol. IV, p. 141, quien destaca que configura una
@Xcepcién a este criterio lo dispuesto por el art. 35 del Céd. de la Navegacion que es-
tablece indispensable, para la desafectacién del dominio publico maritimo, un decreto
del ministro de la marina mercante.

™ CCass, Sez. unica, 26/7/02, 11101

™ SANDULLL, Scritti giuridics, vol. IV, p. 141,

A
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cuela se traslada a otre lugar). Sin embargo, también destaca este

autor gue la jurisprudencia admite la extincién del cardacter “domi-

nial” sélo en presencia de actos o hechos que demues@ren dg modo
inequivoco la voluntad de la Administracién de excluir el bien _dEI
destino publico de modo permanente. No es suficiente gue el bien
no se haya usado por mucho tiempe™.

Un caso especial de modificacién del destino de un bien del
dominio piblico se presenta cuando éste esté destinado a “usos. ci-
vicos”. Comeo se menciond al comentar el art. 825 del God. Civil,
estos usos son derechos de utilizacién ejercidos por parte de algu-
nas comunidades sobre terrenos de propiedad de los municipios y
aun de terceros. Se refieren al derecho a pastar, a cazar, a sem-
brar, a sacar lefia. Estos derechos tienen cierta afinidad con e}
uso piiblico de un bien, pero se caracterizan por la perpetuidad
del vinculo de la comunidad. Por lo tante, ha sido reglamentado
el reordenamiento de los usos civicos en la ley del 1766, del }6 de
junio de 1927, que establece que los municipios yllas a_sociacmngs
no pueden vender tales bienes ni modificar su destino sm_la autori-
zacién del Ministerio de Economia nacional y ahora también de las
regiones. La jurisprudencia sostuve que la evaluacién del nuevo
destino de los terrenos asignados a usos civicos debe represer_ltar
un beneficio para la generalidad de los habitantes y puedg: referirse
a cualquier tipo de interés colectivo, de naturalez;. agncolaro- de
otro tipo (v.gr.,, industrial, comercial, higiénico, sanitario, turistico,
ambiental)?7.

b) EL REGIMEN JURIDICO DE LOS BIENES INMUEBLES. INORMAS ESPE-
ciaies. Las disposiciones del Cddigo Civil italiano no a‘gotan en
absoluto el complejo régimen juridico de los bienes. pﬁphcos. En
particular, vy dado el objeto de este trabajo, se investigara la norma-
tiva especifica referida a los bienes inmuebles.

Es en el Reglamento para la Administracién y Contabilida_d del
Estado de 1885 que se realiza la primera clasificacion de los bienes
patrimoniales en disponibles e indisponibles. Su art, 7° aclar.a que se
consideran disponibles aquellos bienes del Estado, cualquiera g}le
sea su origen, de los que puede efectuarse venta, perm_uta, cesion,
saneamiento y con los cuales se pueden hacer operaciones finan-
cieras segin especiales leyes que las autoricen’™.

6 Cassese, [ bend, en Cassese (dir), “Tstituziond®, p. 218, con cita de CCass, Sez.
unica, 11/1/02.

77 CenToFaNT, [ bend pubblici, p. 183, con cita de CCassCiv, Sez. 1, 30/1/01, 1307.

78 Real decr del 5 de mayo de 1885, citado por GREco - GaELaRDUGCH, [ bervi pub-
biici in Italia, p. 116.
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Posteriormente, resulta importante mencionar la ley 783, del 24
de diciembre de 1908 y su decr. regl. 454, del 17 de junio de 1909,
que establecen normas para la venta de bienes inmuebles donde se
dispone que la venta de inmuebles se realiza por subasta piblica
{art. 39).

Si bien estdn normas ya no estan vigentes, sefialan los crite-
rios que se seguirdn manteniendo en las leyes posteriores.

Se llega asf al real decr. del 18 de noviembre 1923 y al re-
glamento del 23 de mayo de 1924, referido a nuevas disposiciones
sobre la administracion del patrimonio y sobre la contabilidad del
Estado, normas atin vigentes, si bien con sucesivas modificaciones?™.

En estas disposiciones se establece que los bienes inmuebles
del Estado, tanto los piiblicos cuanto los posefdos a titulo de propie-
dad privada, son administrados por el ministro del Tesoro, con las
excepciones establecidas por la ley (real decr. del 18 de noviembre
del923, art. 1°). También se indica que los contratos gque generen
ingresos para el Estado deben ser precedidos de licitaciones piiblicas,
salvo los casos que se determinen y cuyas razones deberan moti-
varse en el decreto de aprobacién del contrato (art. 3°).

En materia de venta de inmuebles, ademés del procedimiento
tradicional del pasaje de un bien inmueble al patrimonio disponible,
¥ de la posibilidad de efectuar las operaciones de venta y de ges-
tion segin las normas del derecho privado, se ha ido elaborando
una nueva normativa, impulsada por las necesidades de saneamien-
to de fa economia y mejora de la gestién administrativa, tendientes
a la venta de los bienes inmuebles en el marco de programas de
privatizaciones.

En la doctrina italiana se habla de un nuevo periodo, iniciado
a partir de los afios noventa, en el cual se promueven las privatiza-
ciones de las actividades del Estado v la “dismisién” (cese 0 enaje-
nacién) de los bienes que poseen los sujetos puiblicoss.

Se trata de dos situaciones que se refieren tanto a los sujetos
publicos como al objeto. En efecto, se puede hablar de privatiza-
ciones tanto de los entes como de los bienes.

Con relacidn a los bienes, aparece un nuevo tipo de privatiza-
¢ién, denominada “formal”, por cuanto la propiedad de los bienes
e transforma sélo formalmente en privada y, por lo tanto, tales
bienes son comerciables mediante estructuras privadas, pero man-

™ Conf. CHiEPea, Codice, p. 577.
80 Cassese, f beni, en Cassese (dir), “Istituzioni”, p. 220 a'292; Police, I beni di

broprieta pubblica, en Scoca (dir), “Diritte amrministrativo”, p. 832 & 646; CASTORINA -
CHiara, [ bend pubblici, en Cenpow, “Commentario al Codice Civile”, p. 395 a 400.
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tienen su destino piblico y quedan bajo el control de los poderes

de reglamentacién y tufela publica, que corresponde a las adminis- .

traciones competentes.

Las privatizaciones formales de los bienes_ COMENZAron con lag
privatizaciones de las mismas entidades pl_jbhcas. En efecto, los
bienes del patrimonio indisponible de las ent1dade§ nacionales, tr_ans-
formadas en sociedades por acciones (p.gj., los l?lenes de la _enmdad
de energia eléctrica -Enel- o de los ferroca;rﬂes —Fe_rrowe dello
Stato-), han sido privatizados junio con las mismas enmdgdes, pero
quedaron vinculados a su destino institucional v sornetidos & los
poderes publicos de regulacion y tutelasl. . . o

[gual situacién se produjo para los bienes patrimoniales indis-
ponibles de las entidades publicas, formalmente trasformadas en
fundaciones o asociaciones de derecho privado, en cuyo caso se
dispuso un régimen riguroso que permite que estos b1e_nes sean
alienables o comerciables de modo excepcional y con previa autori-
zacién ministerial (decr. leg. 419/1999, art. 3°).

En esta etapa, asume un rol protagénico la Agencia del Derpfi-
nio, a la cual el art. 65 del decr. leg. 300/1999 le encarga la gestion
de los programas de venta de los bienes inmuebles del Estado, con
criterios empresarios. '

Si bien esta etapa se inicia con el decr. leg. 386, del 5 dt? di-
ciembre 1991, convertido en ley 35/1992, cuyo art. 2° .prevgla_ia
enajenacién y la gestion econémico-producmva_t del patrimonio 1n-
mobiliario estatal, y con otras normas que también regularon la ven-
ta de los bienes inmuebles bajo distintas modalidadess?, es a partir
del afio 2000 que se adoptan las medidas mas novedosas en este
sentido®.

1) El decr. leg. 351/2001, convertido en legy 4101’20.01{ en prl}-
mer lugar establecié que la Agencia del Demanio dgbla n}d}wdu.a -
zar los bienes del Estado, segin constancias de aycmvo,‘dmtu}gmen-
do los bienes “demaniales”, los bienes patrimoniales dlgpon1blesde
indisponibles. Asimismo, previé la constitucién Qe somedadtlas ez
capital piiblico, con el objeto exclusivo de rea'hzar.(’)peramoré y
de “cartularizacién” del rédito derivado de la enajenacion de} pe rs
monio inmobiliario del Estado y de las demds entidades piiblicas,

81 Renna, 1 beni pubblici, en Cassese (dir), “Dizicnario”, p. 720 y 721. 6 e

82 Entre las normas més importantes de esta etapa, el decr. leg, 104, del éna}e-
febrero de 1996, encargé la gestion de los bienes a sociedades espemahz.adas Qa o
nacién de bienes ¥ la asignacién de los inrnuebles a forndos comunes de inversion
biliaria}. . ‘ T
83 Conrf. CAPUTI JAMBRENGHI, voz “Beni pubblici”, en “Enciclopedia giuridica
p. 11 a 13.
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denominadas SCIP (sociedades de cartularizacion de los inmuebles
publicos), gue gozan de innumerables exenciones v facilidades fis-
cales. Segun esta modalidad, se constituye un patrimonio separa-
do para cada operacidn de “cartularizacién”, patrimonio que cons-
tituye garantia exclusivamente para los acreedores que financian
cada una de las operaciones contractuales (art. 2%). Ademis, se
establece que la simple inclusidn de un bien del dominio publico en
un decreto del ministro de la Economia y de las Finanzas “produ-
ce” el pasaje de los bienes al patrimonio disponible (art. 3°, inc.
11). Esta norma fue modificada en parte por el decr. leg. 63/2002,
convertido en ley 112/2002, que cred las nuevas sociedades Patri-
monio dello Stato SpA, para la valorizacidn, gestién y enajenacion
del patrimonio del Estado, e Infrastrutture SpA, para las operacio-
nes de financiacidon de las infraestructuras. También previé una
forma especial de enajenacién de bienes del Estado, que consiste
en un doble pasaje del bien; del Ministerio de Economia y Finanzas
a Patrimonio delio Stato SpA y de ésta a Infrastrutture SpA.

Posteriormente, con la ley financiera de 2003 se extendié el
régimen de la ley 410/2001 a las regiones y a las entidades locales.

2} Ademés de esta modalidad de enajenacién mediante la
“cartularizacién”, se implementd otro procedimiento que reglamen-
t¢ la transferencia de la propiedad de los inmuebles no residencia-
les del Estado y de las entidades no territoriales, identificados por
decreto, a faver de fondos comunes de inversion inmobiliaria, se-
gin decr. leg. 168/2004, convertido en ley 191/2004.

3) La tercera modalidad, aiin mas novedosa, establecida en la
referida ley, contemplé la enajenacidn por tratativas privadas de in-
muebles publicos, previa biisqueda de un oferente en el mercado
mediante un concurso publico por Internet, en los casos de valores
no superiores a 100.000 euros, y en tanto no se hubiesen obtenido
ofertas convenientes por este medio.

4) Otra dispoesicién importante que generé un debate consti-
tucional fue el art. 58 del decr. leg. 112/2008, convertido en ley
133/2008, el cual establece que: “7. Para proceder al reordena-
miento, gestidon y valorizacién del patrimonio inmobiliario de las re-
8lones, provincias, municipios y otros entes locales, cada entidad
con la actuacién del érgano de Gobierno individualiza, redactando
la pertinente lista segln la decumentacién existente en los propios
archivos y oficinas, 1os bienes inmuebles ubicados en el territorio
de su competencia, que no sean funcionales a los propios cometi-
dos institucionales, susceptibles de valorizacién o de enajenacion.
Asi se confecciona el plan de enajenaciones y valorizaciones inmo-
biliarias que se adjunta al balance presupuestario. 2. La inclu-
sion de los inmuebles en el plan implica la consiguiente clasifica-
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cién como patrimonio disponible y determina expresamente el des-
tino de uso urbanistico; el acta del consejo municipal dg gprql?acién, .
del plan de enajenacién y valorizacidn implica la modificacion dej
ordenamiento urbanistico general. Tal modificacion, con relacién
a los inmuebles, no requiere verificacién de la adecuacidn a los
eventuales actos de planificacién, de competencia de las provinciag
o de las regiones. La verificacién de la conformidad, en cambio_, se
requiere y debe ser realizada dentro de! plazo perentorio de treinta
dias a contar desde la recepcién del pedido, en los casos de modifi-
caciones relacionadas con terrenos clasificados como agricolas en
el ordenamiento urbanistico general vigente, o en los casos que im-
pliquen variaciones volumétricas superiores al 10% dg los volime-
nes previstos en el mismo ordenamiento urbanistico vigente”.

Esta disposicién impone a las entidades locales la formacién de
listas de inmuebles gue sean susceptibles de una valorizacién o
de enajenacion, a fin de lograr mejores recursos econéxqicps. A
tal fin posibilita también cambiar el destino de uso urban1§t1qo de
los inmuebles, sin necesidad de intervencién de las provincias ¢
regiones. La Corte Constitucional declard la inconstitucionalidgd del
inciso 2 de este articulo 58, del decr. leg. 112/2008, convertido en
ley 133/2008, teniendo en cuenta que, en atencidén a las compe-
tencias constitucionales que tienen las regiones, segin el art. 117,
inc. 3, de la Constitucidn italiana, el Estado no puede‘ di.sponer nor-
mas especificas que alteren el ordenamiento urbanistico general,
sin intervencién de las regiones competentes.

Sin embargo, la Corte excluyé de dicha declargcién la primera
parte de la norma que dice gue “la inclusién de los 1'nmugble_s en gl
plan implica la consiguiente clasificacién como patnmo’mc_) disponl'
ble v determira expresamente el destino de uso urbanistico”*.

Es decir que puede determinarse el destino de uso del inmue-
ble, pero, si este nuevo destino implica una modiﬁgacm’n del ord_E—
namiento urbanistico general, requiere de la aprobacién de }as regio-
nes. Por otro lado, cabe destacar que, en estos casos, la mglumén
del bien inmueble en las listas constituye un acto declaratlvg del
pasaje del bien demanial al patrimonic disponible y tiene caracter
constitutivo?s.

&) Se llega, de este modo, al decr. leg. 85/2010, que Eiispone_el
“federalismo demanial”. El “federalismo demania_l” y el “federalis-
mo fiscal” se articulan en Italia como consecuencia de lo estableci-

8 CConst ltalia, 16/12/09, sent. 340. ]

85 BarToLNI, Partecipazioni, beni e servizi pubblict tra dmz'ssigm e gestioné,
conferencia en Scuola di Specializzazione in Studi sull’Amministrazione Pubblica,
Bolonia, 24/2/12.
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do en el art. 119 de su Constitucién, y en especial de lo dispuesto
en la ley 42/2009, que precisamente se denomina “Delegacison al
« gobierno en materia de federalismo fiscal, en virtud del art. 119 de
" la Constitucién”.

Segun lo establecido en el art. 2° de esta norma, el Estado in-
dividualiza los bienes que se transfieren a titulo no oneroso a los
municipios, provincias, ciudades metropolitanas y regiones, sobre la

g_ base de determinados principios que se mencionan.

El inc. 4 indica que “el ente territorial, una vez efectuada la
transferencia, dispone del hien en interés de la colectividad que
representa y debera favorecer la maxima valorizacion funcional del

bien en beneficlo directo o indirecto de la misma colectividad terri-
torial”.

Sin embargo, este beneficio de la colectividad parece vincular-
se mds bien a la posibiiidad de vender aquelios bienes que las enti-
dades territoriales han recibido a titulo gratuito.

En efecto, seglin el art. 4° incs. 1 y 3, los bienes transferidos
pasan a formar parte del patrimonio disponible de estas entidades,
que pueden por lo tanto enajenarlos, previa valorizacién, segun dife-
rentes procedimientos, incluso privatizaciones, por medic de fondos
comunes de inversion inmohiliaria.

Se excluyen de la transferencia, entre otros bienes que s& men-
cionaban er el art. 5° los inmuebles “en uso de las Administracio-
nes del Estado, segun verificadas y efectivas finalidades instituciona-
les”. A tal fin, las administraciones estatales deberan comunicar a
la Agencia del Demanio, dentro de los noventa dias de entrada en
vigencia de la norma en comentario, las listas de los bienes que re-
quieren que se excluyan de la transferencia, con las razones moti-
vadas. Esta Agencia, a su vez, publica estas listas en su sitic de
Internet, comenzando de este modo un procedimiente de censo y
registro de bienes inmuebles.

Este decreto tiene como finalidad organizar de una manera
+ mas eficiente la gestion de los bienes inmuebles del Estado, posibi-
litando que sean las Administraciones locales las que deciden sobre
la venta de los bienes innecesarios. Adviértase que la transferen-
cia de estos bienes inmuebles, de los cuales se desprende ei Estado
bor considerarlos no necesarios a sus fines institucionales, pasan a
formar parte del patrimonio disponible de las entidades locales y,
bor lo tanto, con la posibilidad de su enajenacién.

Esta norma, sin embargo ha recibido alguna critica de la doc-

_trina, que teme que las entidades locales vean en esta reforma, mas

. 9QUe una histérica ocasidén para asumir directas responsabilidades
- €n la gestién de los bienes piblicos ubicados en sus respectivos te-
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LY H 3 [13 Ialt
Tritorios, una ocasidn inesperada para mejorar su “caja €n Ul mo-

mento de gran escasez de recursos y de aumento de las exige_ncias
sociales, lo cual se considera una nueva fragedia para los bienes

piiblicos®.

Segtin los comentarios de la doctrina, esta 111_t}ima etap_a se ca-
racteriza por el interés del Estado en la valorizacién y enajenacién
de los bienes publicos, entendida aquélla como el COIl_]ufltO de actos
destinados a producir el aumento del valor del bien y e;ta como el
conjunto de actos que persiguen la liquidacion de los bienes?.

e vincula a una neeva concepcion del roi del Estado, que —si
bien no persigue institucionalmente intereses e_conémicqs,‘smo in-
tereses publicos— se va transformando en sentido econgmico. Es
decir que el modelo econdémico-empresario no se aplica séle para
perseguir fines de lucro, sino gue resulta un mg)del? n'eutro, v en
particular se aplica para perseguir fines de mteres' publico. Res_uy
tan evidentes, en este sentido, los intentos del legislador de modifi-
car el aparato burocritico, transforméndolo en una espructura mas
agil, caracterizada por cdnones de eficiencia empresaria®.

Al comienzo de esta etapa algunos creyeron ver en los proce-
dimientos de enajenacién de bienes ptblicos el objetivo de facilitar
el acceso a la vivienda para las personas en situacién més vulnera-
ble, en atencién al dereche constitucional, previgto en su art. ’47_;
sin embargo, para ofros criticos, la tendencia leglslatlvg de la Lﬂ‘tl'
ma etapa no deja lugar a duda de que la intencién no solq es mejo-
rar la gestién del patrimonio publico, sino enajenar los blengs con
fines financieros, tendientes a cubrir el déficit presupuestario. A
partir del afio 2000, los beneficiarios de los inmueble_s del Estado ¥
de las entidades territoriales ya no son los destinatarios de lgs'ena-
jenaciones patrimoniales del Estado, sino que aparecen distintos
mecanismos financieros novedosos, para satisfacer la mayor renta-
bilidad inmediata, como los que fueren arriba comentados®®,

Todas estas nuevas normas, que han creado diferentes regime-
nes juridicos —en particular, para los bienes mmueble_s del Es’tat_iofs,
ponen en crisis la clasificacién tradicional de los bienes publico

86 PoLice, Jl federalismo demaniale, valorizzazione nel territort 0 dism;-!?;wzj
wi locali?, “Giornale de Diritto Arinistrativo”, n° 12, 2010, p. 1233, con cita dli 20%6
litano, [ beni pubblici e “lg tragedie dell’ inleresse comune”, “Anuario AIPDA”, )
p. 125. . . b

87 MERcATI, Pubblico e privato mella valoriezazione del patrimonio 7
liare, p. 233. - ‘ N . .

8 LoLu, Proprieta e potere nella gestione dei beni pubblici e dei bent d
interesse pubblico, “Diritto Amministrativo”, n® 1, 1996, p. 57.

89 Crocia, Lo dismissione, p. 10 a 13
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prevista en el Cddigo Civil, dado que ahora se puede hablar de bie-
nes del dominio piiblico, tanto inalienables, como alienables (redes
e instalaciones de servicios publicos locales, bienes del dominio pd-
blico transferidos a la Patrimonio SpA y de ésta a la Infrastrutture
SpA); también de enajenaciones complejas (como algunos bienes
del deminio publico cultural) y de bienes del dominic ptiblico que
pertenecen a sujetos privades, como la Patrimonio SpA. Asimis-
mo, existen bienes patrimoniales indisponibles, alienables e inalie-
nables, y bienes privados, con vinculo de inalienabilidad o cuyo uso
es admitido por acto administrativo.

Segiin Ducarc, la obra de sistematizacién tiene que tener en
cuenta, en primer lugar, que el paradigms de la titularidad publica
ha sido sustituido por el del destino piblico, que pueden combinar-
se 0 no, y que el régimen juridico no se orienta tante hacia la ina-
lienabilidad como al vinculo de destino y a la adecuacidn al interés
publico.

En segundo lugar, cabe entender que actualmente los bienes
piublicos tienden, por un lado, a la satisfaccidn de un interés piibli-
co especifico, de modo directo, cuando el interés consiste en el uso
del mismo bien, o de modo indirecto, cuando el bien es instrumen-
tal con relacién al desarrollo de un servicic piblico, de una fun-
cion publica o de una actividad de interés publico. En este 1iltimo
caso, los bienes pueden servir de instrumente financiero, ya sea
por necesidades de caja o como garantia patrimonial para la activi-
dad o para el servicio piblico®.

Frente a este panorama, el ministro de Justicia le encargé a
una Comisién, bajo la presidencia de Sterano RonoTa, la elaboracién
de un proyecto de ley para la reforma de las normas del Cédigo Ci-
vil sobre los bienes publicos, que concluyd su misién en febrero de
2008, presentando una propuesta muy novedosa.

No s6lo desde la sancién del Coédigo en 1942 no se habia efec-
tuado, a este respecto, ninguna modificacién, a pesar de la reforma
constitucional del afio 1947, v los cambios tecnolégicos y transfor-
Iaciones sociales ocurridas posteriormente, sino que nunca fue
clara tampoco la distincién del Cédigo entre bienes del dominio pu-
blico ¥ bienes indisponibles, de modo que la jurisprudencia y la pric-
tica administrativa fueron asimilando su régimen juridico. Etlo de-
ferminé un régimen poco flexible a una gestidén econdmicamente

mas eficaz, si bien asegurd la integridad y la funcién publica de los
bienes en cuestidn.

N

) 9 Ducaro, Il regime dei beni pubblici: dall’appartenenza al fine, en PoLIcE (dir),
‘I beni pubblici”, p. 44 a 46.
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Por otra parte, teniendo en cuenta una reaccién hacia ese ré-

gimen rigido del dominio publico, y que, segin el mismo art. 828 ..

inc. 2, del C&d. Civil, el destino publico de un bien puede asegu.
rarse 'independientemente de su titularidad, el legislado_r fue dﬁ'
terrainando no sélo los procedimientos de venta de los bleges ch.s-
ponibles, sino también la enajenacién de biene;s del patrlmon%o
indisponible y del dominic ptblice a favqr de su3eto§ prlvado_s, sin
siquiera determinar previamente la pérdida del cardcter d‘e mdls.-
ponible o *demanial” del bien, dentro del llamado procesc “privati-
zador”.

En consecuencia, las distintas normas derogatorias del Cédigo
Civil que se fueron sancionando han reducido su aplicacién y hal?
modificado el régimen mismo de los bienes piblicos, lo cual torné
imperioso actualizar la disciplina referida a tales bienes.

Asi, la Comisién Rodota —integrada por los lusprivatistas STElFA;»Io
Ronota, AnTonio Gamparo, Uuco MarTel ¥y Luca Navarza, 1.os adminis-
trativistas Marco D’ALserTl ¥ Mauro RENNa, ¥ el economzsta GI:AC(?MO
Vaclaco— presenté su proyecto, entre cuyas modifigac_mnes mas im-
portantes puede mencionarse que se ha previsto eliminar la caj:ege-
ria de bienes del dominio piblico y crear una ma}crlocategona ‘de
“bienes piublicos”. También propuso establecer d_1$t1ntas especies
de bienes basadas en sus caracteres y su funcionalidad, a fln de se-
leccionar cudles deben quedar necesariamente en _la propl_edad pu-
blica v cuéles, en cambio, pueden pertenecer a sujetos prlyados, si
bien manteniendo la finalidad de destino colective 0 a}imlnlstratlvo,
recogiendo un nuevo concepto objetivo d'e blen_ publico. 'Estg es-
quema también modificé la actual categoria d{e 'blex}}es patnmorpales
disponibles, por la de “bienes piblicos frpct1f1cos s que no tienen
vinculos de destino y son en principio enajenables, siempre que se
demuestre la innecesariedad de la utilizacion pﬂbli_ca del bien y la
imposibilidad de continuar con el goce de.la propiedad con crite-
rios econémicos”, aclarando que su produmdo.r}o puede imputarse
a gastos corrientes. En particular se establecid que los resultado%
econdmicos tienen que ser rigurosamente proporcnona_les a las v?n
tajas que se pueden obtener por la utilizacuép de los blenes,_ que CIJS
usuarios de éstos deben siempre individualizarse per medio de la
comparacién de varias ofertas que debep evaluar'se en todos logs ‘ca_
sos, teniendo en cuenta el impacto social y ambiental de la utlhzaa
cién prevista y que “la gestién de los bienes deb_ei asegurar qgn
adecuada conservacién y un idéneo desarrollo también con relaci
a i0s cambios de las exigencias del servicio™!

Sl Ver REviGLIO, Per una ‘nfamz,a del regime gz’_uridico dei beni pubblici. Le
proposte della Commissione Rodota, “Politica del Diritte”, n® 3, 2008, p. 531,
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6) Por tltimo, cabe destacar que, en relacién con la gestidén
de los bienes inmuebles, existen —adem4s de las normas estatales—
leyes regicnales y normas municipales que reglarmentan los modos
de administracién y disposicién.

a) El decr. 153/98 del ministro de las Finanzas, dictado por
delegacion de la ley 549/1995, regula las modalidades de ios contra-
tos de concesién y alquiler de los inmuebles del dominio publico o
patrimoniales del Estado, destinados a alojamiento tanto del perso-
nal de la Administracién piiblica como de otras personas.

b) A titulo de ejemplo, se destaca el Régimen de los Bienes
Regionales 10/2000, aprobado por la Asamblea Legislativa de la re-
gién Emilia-Romafia el 25 de febrero de 20009%.

En su capitulo primero se refiere a la clasificacién de los bie-
nes de la regidén -siguiendo las normas del Cédigo Civil- en dema-
niales, patrimoniales indisponibles y patrimoniales disponibles (art.
17), indicando la necesidad de realizar v mantener un inventario,
con determinadas especificaciones (art. 3%).

En el capitulo segundo se establecen las formas de uso parti-
cular de los bienes demaniales y patrimoniales indisponibles (art.
6%), como también de los bienes disponibles (art. 7).

Respecto de estes tltimos, se aclara que pueden ser dados en
alquiler, locacién o en uso a titulo oneroso. Pueden celebrarse los
contratos mediante tratativas privadas, siempre que se hayan efec-
tuado publicaciones, pero si hay mas oferentes debe seguirse un
concurso publico; también pueden ser dados a titulo gratuito en co-
modato o en uso a entidades publicas o a otras personas juridicas
publicas o privadas, que no tengan fines de lucro YV persigan estatu-
tariamente fines de interés general, mediante resolucién de la Jun-
ta Regional (art. 7°)%2.

Tanto para la adquisicién de bienes inmuebles cormo para la
venta o permuta de dichos bienes deben seguirse procedimientos
que garanticen la publicidad y la concurrencia. En los casos de
venta de un inmueble, el inquilino tiene derecho de preferencia
Para la compra (arts. 8° y 10 a 13).

Finalmente se establece que e! valor de los bienes inmuebles y
Muebles de la region y el valor estimado de los bienes cedidos en
Permuta, como también sus variaciones, deben evidenciarse en la

9 Respecto de estas normas regionales, ver http//demetra.regione.emilia-romag-
na.it,

83 Se aclara que e! Cédige Givil italianc distingue el contrato de locacion, que se

Teflere al disfrute de cosas muebles o inmuebles en general (art. 1571), dei contrate de

alquiler, que se refiere al disfrute de cosas muebles o inmuebles productivas (art. 1615),
€omo un campo.
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cuenta general del patrimonio, segin el ordenamiento contable de
la regién (art. 14). ] , N
¢) Sin perjuicio del régimen general de bienes antes de;.crip-
to, también hay un régimen general para el sector habltacmn;}l)
destinado a los alojamientos denominados ERP (edm‘qa res@enmal
piblica), que a su vez delega en el reglamento municipal la lmple-
mentacién de las modalidades de gestién. En el caso de la region
Emilia-Romaiia, la ley regional 24/2001 es lg que dispone sobre_ e_l
programa regional para las politicas habitaqxonales, sobre_l’a defini-
cién del régimen juridico y sobre las r_nodghdade:s Fie gestidon de los
alojamientos de ERP (art. 1°), con la finalidad, baS{c'amente, de res-
ponder a las necesidades habitacionales de lag familias y grupos so-
ciales mds necesitados, como también con el fin de aumgr}tar la ofer-
ta habitacional en alquiler con canon reducido con rel_ac10n a Valczjres
de mercado, y dar ayudas econémicas, entre otros fines (art. 2%).
Qe determina que, dada la funcién social, este patrimonio estd
sometido a un especial régimen juridico previsto en gl rgglamento v
en las demds normas municipales sobre el uso de alojamientos, y en
lo no previsto se rigen por las normas de los coniratos de locacién

(art. 21).

Las normas del reglamento establecen los procedimientos de -

seleccién de los beneficiarios, segin un orden de prioridad en las
listas efectuadas en funcién de especiales pardmetros, como tam-
bién establecen las rodalidades de la contratacién (arts. 24, 25, 28,
30, 31 y 34). )

En cambio, el art. 35 se refiere al canon locativo, gue se fija
con intervencién de la Junta Regional. También se preve un fondo
de ayuda para el acceso a la vivienda (art. 38). 5

Por ultimo, se dispenen nuevas normas de organizacién de las
entidades publicas que operan estos prograrmas (arts. 40 a 50).

d) Por otra parte, el municipio de la ciudad de Reg_gio E)rrullerql izi
previsto el Reglarnento para la Asignacién y Permanencla en 105/186
jamientos de Edilicia Residencial Puablica, aproba}do. por res. 956 re—’
del Concejo Municipal, cuyas disposiciones mas 111r‘pc>rta1r1tes0 5€ s
fieren a los requisitos para acceder a los alojamientos I(’art. 2%) ydido
modos de asignacién (art. 3°); el puntaje para la se%eccmn del pleSO%
(art. 5%, los alojamientos disponibles que no podran superar. e "
de los inmuebles disponibles indicados anualm_er_tte (art. 10), pro .
dimiento de asignacién, segin prioridades deﬁmdg's en el ordgn‘:Les
mérito (arts. 11 y 12}; tipos de contratas de Iocac19n v concemg)gé
administrativas (art. 14), e incumplimientos y sanciones (art. 1 .

94 Respecto de estas normas municipales, ver www.municipio.re.it.
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c) Concrusiones. En sintesis, el régimen juridico de los bie-
nes privados del Estado en ltalia presenta las siguientes caracte-
risticas. )

I} Se encuentra establecido, en parte, en el Cédigo Civil, en
las demds leyes estatales y regionales y en normas municipales.
No existe una ley especial que establezca el régimen juridico de los
bienes del Estado como en Espafia o Francia.

2) El Codigo Civil no define, sino que clasifica los bienes en
bienes “demanizles” vy bienes “patrimoniales”.

3) El art. 826 del Céd. Civil se refiere a los denominados “bie-
nes patrimoniales”, indicando que son aquellos que pertenecen al
Estado, a las provincias y a los municipios, que no estén compren-
didos en los tipos mencionades en los articulos precedentes, referi-
dos a los bienes del dominic publico.

Como estos bienes patrimoniales también se distinguen de los
del dominio publico, por exclusidn, cabe destacar que los bienes del
dominio publico son los que se mencionan taxativamente en la nor-
ma (arts. 822 y 824, Céd. Civil), aclardndose que, ademds, se consi-
deran bienes “demaniales” los otros bienes gue las leyes especiales
sujetan al régimen propio de dominio publico. Una caracteristica
de los bienes “demaniales” es que éstos son siempre bienes inmue-
bles ¢ universalidades de muebles, perc nunca bienes muebles, y la
otra es que pertenecen necesariamente a las entidades piblicas te-
rritoriales.

Los bienes patrimoniales se clasifican, a su vez, en “indisponi-
bles” y bienes patrimoniales “disponibles”.

En el art. 826 del C6d. Civil se establece que son bienes patri-
moniales indisponibles del Estado, de las provincias y de los muni-
cipios los sigulentes.

a) Los bosgues que segin las leyes pertinentes constituyen el
“demanic” forestal del Estado.

b) Las minas, las canteras y turberas, cuando el propietario ha
sido privado de disponer de ellas.

¢) Las cosas de interés histérico, arqueolégico, paleontolégico
¥ artistico que hayan sido encontradas en el subsuelo por cualquie-
ra y de cualquier manera.

d) Los bienes que constituyen la dotacién de la presidencia
de la Reprublica.

e) Los cuarteles, los armamentos, los acromdéviles militares ¥
las naves de guerra.

J) Los edificios destinados a sede de oficinad publicas, con sus
decoraciones, vy los derds bienes destinados a un servicio publico.

12, Ugolini.
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En esta norma se clasifican como bienes del patrimoqio qel
Estado, provincias o municipios, de modo residual, los demads bie-

nes que no estan comprendidos en la categoria de bienes demania-

les v se determina cudles bienes son “indisponibles”.

La caracteristica principal de estos bienes indisponible; es el
vinculo del destino. Es decir que la norma acentia e% destino de
fin ptblico del bien, de modo que algunos autores prefieren hablar
de “bienes destinados”.

4) El art. 828 del Céd. Civil se refiere a la condicidn juri.dica
de los bienes patrimoniales en general, indlgéndqse en el primer
pérrafo que los bienes que constituyen el pa._tnmomo del Estado, de
las provincias y de los municipios estdn Isujetos a..las reglas espe-
ciales pertinentes y, en cuanto no se lchsponga diferentemente, a
las disposiciones del Cédigo. En cambio, en el _segupdp pérrafg se
aclara que los bienes que forman parte del patrimonio indisponible
no pueden perder su destino sino en los modos que estgblecen lal_s
leyes pertinentes. Lo expresado en esia norma determina el régi-
men juridico de los bienes indisponibles, imponiendo que sb6lo una
ley especial puede cambiar su destino, pues éste ha gxdo la razén
de ser de la categoria del bien. Se encuentran so'memdos a un re-
gimen juridico de derecho publico atenuado, sl bien no existe un
régimen juridico uniforme al respecto. _

Se interpreta gue estos bienes estdn fuera del comercio, d:ado
el vinculo de destino, y por lo tanto no pueden ser vendidos, mien-
tras se mantenga dicho vinculo.

La jurisprudencia se inclina por extende}" a los bienes del pa-
trimonio indisponible el mismo régimen juridico que el d_e lp_s ble’:’-
.nes “demaniales”, en particular en cuante a la “ne comerciabilidad”,
a la “no usuecapion” y al poder de autotutela.

En cuanto a la adquisicién y pérdida del cardcter de‘indlspo-
nibilidad, ambas circunstancias dependen del tipo de”blene's in-
" disponibles: o) los bienes indisponibles “ppr naturaleza adqmergﬁ
o pierden su condicién de indisponibles &mplemgntg por ia exi -
tencia o desaparicién del bien en si; b) los bienes indisponibles po
“pertenencia” adquieren dicha condicitén en el momepto en el uni
resultan de propiedad de una entidad pﬁb}lca y .la _p1erd¢n co:t er
acto de transferencia a terceros, y ¢) 1os blepes mdlspon_xbles ' plOS
pertenencia y por destino” adquieren el caracter: dg 1nd1sporub en
cuando, una vez de propiedad de una entidad pubhcg, rec1ber_1 1;
especifico destino. Lo contrario ocurre para perder dicho destino-

5) Como criterio residual, la doctrina sostiene que lqs bien?’ls'
disponibles son tedos aquellos bienes que _pertt::;necen a su;etos pa_
blicos, pero distintos de los bienes “demaniales”™ y de los bienes p
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trimoniales indisponibles. Se trata de bienes piiblicos sélo porque
pertenecen a sujetos publicos, pero su régimen juridico, en principio,
es el mismo que el de los bienes que pertenecen a los particulares.
Estos bienes estdn regulados por el derecho comun, con ex-
cepcidn de las derogaciones previstas en las “disposiciones de leyes
especiales”, segiin lo dispuesto en el art. 830, inc. 1, del Céd. Civil,
que cada vez en mayor medida se vinculan a objetivos de politica
econdmica, mediante un régimen juridico especial aplicado a los
bienes privados de propiedad de los poderes piublicos. Se trata
de bienes para los cuales debe excluirse el actual y efectivo destino
a un servicio publico y se utilizan como hienes econdmicos dados

por la Administracién a los particulares, con la drica finalidad de
cbtener una renta.

6) El régimen juridico de los bienes del patrimenio disponible
es, en principio, de derecho privado. Por lo tanto, estos bienes, son
comerciables, alienables, usucapibles y sujetos a ejecucién forzada.

Sin embargo, cabe destacar que en el caso del patrimonio in-
mobiliario piblico, la cesién de tales bienes debe efectuarse segln
las formas que dispone el derecho ptiblico especial, v la eleccién
del cocontratante se realiza mediante los procedimientos de licita-
ciones. Se gestionan mediante contratos de alquiler y comodato.

Finalmente, en cuanto a la tutela de estos bienes se utilizan
los instrumentos de derecho privado en defensa de la propiedad y
de la posesién regulados en el Gédigo Civil y con la intervencién
del juez comuin. La jurisprudencia ha sostenido que estos bienes
estan sometidos al régimen privado y pueden ser objeto de autotu-
tela solo en los casos de expresa previsién legislativa.

7) Otros bienes que forman parte del patrimonio disponible
son los bienes inmuebles que carecen de propietarios (bienes va-
cantes), segin lo dispuesto en el art. 827 del Céd. Civil,

&) El Cédigo Civil también se refiere a los bienes de las enti-
dades piblicas no territoriales y establece en su art. 830 que los
bienes que pertenecen a las entidades publicas no territoriales es-
tan sujetos a las reglas del Cédigo, salvo lo que establezcan las
disposiciones de las leyes especiales ¥ que, cuando estin desti-
nados a un servicio piblico, se aplican las disposiciones del se-

gundo inciso del art. 828; es decir, se considera que los bienes son
Indisponibles.

9) Respecto del inicio de la condicién de dominio publico, en
términos del art. 822, inc. 1, del Céd. Civil, los bienes del dominio
piblico necesario natural la adquieren por la mera, existencia de las
Caracteristicas fisicas propias que se corresponden a las descriptas
en la ley. En efecto, no se presentan problemas para aquellos bie-
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nes que, por su condicién natural, tienen siempre y necesariamente
los elementos de los bienes publicos (p.ej., mares, rios, lagos).

En cambio, los bienes del dominio publico necesario artificial
adquieren tal condicién con dos requisitos. Primero, tlenen que
ser creados por el hombre con las caracteristicas objetivas estable-
cidas en la ley. En segundo lugar, deben ser destinados efectiva-
mente a la satisfaccién de exigencias de interés piblico previstas
por la ley, mediante una manifestacion de voluntad de la Adminis-
tracién piblica, que no necesariamente debe ser expresa, sinc que
también puede ser implicita, como seria la decision de construir un
puerto.

Sin embargo, se sostiene que las clasificaciones efectuadas por
la Administracién, como la inclusién en listas o inventarios, tienen
valor meramente declarativo ¥ no constitutivo.

tguales soluciones se aplican con relacion a 1o$ bienes del do-
minio publico eventual. Sin embargo, para estos bienes dgbe tam_-
bién darse la condicién de pertenecer a una entidad publica terri-
torial. .

dominio publico, el art. 829 del Céd. Civil establece que el pasaje
de los bienes del dominic piblico al patrimonio del Estado debe ser
declarado por la autoridad administrativa y que el acto debe ser pu-
blicado en el Boletin Oficial de la Repiblica. Ademés, con respecto
a los bienes de las provincias o de los municipios, la disposicién que
declara el pasaje al patrimonio debe ser publicada en lps modos es-
tablecidos en las reglamentaciones municipales o provinciales.

A pesar de esta norma, la doctrina ha sostenido que dich_o acto
administrativo tiene sélo cardcter declarativo, siendo necesario que
se configure la pérdida de las caracteristicas facticas del bien c?mp
de dominio publico, aclarando la jurisprudencia que, para la pérdi-
da de tal condicién, efectuada de modo tacito, se requiere que los
hechos constituyan una manifestacién inequivoca de la voluntad de
la Administracién.

11) Respecto de las normas especiales estatales, el real defr-
2240/1923, v el regl. 827/1924 son normas alin vigentes sobre 1?:
adrministracién del patrimonio y sobre la contabilidad del E_stadq
que mantienen la clasificacién de los bienes patrimo'nja.'le's en dlspoﬂl:
bles e indisponibles, como también establecen el principio de ia_con
tratacién por licitacién publica, aspectos ya previstos en anteriores
leyes. -

En materia de venta de inmuebles, ademds del proced1m1§nt0
tradicional del pasaje de un bien inmueble al patrimonio disponible,

para posibilitar su venta, a partir de los afios noventa se promue-’

10) En cuanto a la modificacién y pérdida de la condicién de
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ven las privatizaciones de las actividades del Estado y la “dimision”
(desactivacién) de los bienes que poseen los sujetos piiblicos.

En esta etapa, asume un rol protagdnico la Agencia del Dema-
nio, a la cual el art. 65 del decr. leg. 300/1999 le encarga la gestion,
con criterios empresarios, de los programas de venta de los bienes
inmuebles del Estado.

Si bien esta etapa se inicia con el decr. leg. 386/1991, converti-
do en ley 35/1992, que en su ari. 2° preveia la enajenacién y la ges-
tidn econdmico-productiva del patrimonio inmobiliario estatal, y con
otras normas que también regularon la venta de los bienes inmue-
bles bajo distintas modalidades, es a partir del afic 2000 que se
adoptan las medidas més novedosas en este sentido.

Con el decr. leg. 3561/2001, convertido en ley 410/2001, se pre-
vi¢ la constitucion de sociedades de capital piblico con el objeto
exclusivo de realizar operaciones de “cartularizacion” del rédito de-
rivado de la enajenacion del patrimonio inmobiliario del Estado y
de las demds entidades piiblicas, denominadas SCIP.

Esta norma fue modificada, en parte, por el decr. leg. 63/2002,
convertido en ley 112/2002, que creé las sociedades Patrimonio de-
llo Stato SpA, para la valorizacidn, gestién y enajenacién del patri-
mornio del Estado, e Infrastrutture SpA, para las operaciones de fi-
nanciacién de las infraestructuras.

Ademds de esta modalidad de enajenacién, se implementé otro
procedimiento que reglamenté la transferencia de Ia propiedad de
los inmuebles no residenciales del Estado y de las entidades no te-
rritoriales, identificados por decreto, a favor de fondos comunes de

inversién inmobiliaria, segin decr. leg. 168/2004, convertido en ley
191/2004.

La tercera modalidad, atin més novedosa, establecida en la re-
ferida ley, contemplé la enajenacién por tratativas privadas de in-
muebles piblicos, previa bisqueda de un oferente en el mercado
bor medio de un concurse publico por Internet, en los casos de va-
lores no superiores a 100.000 euros, y siempre gue no se hubiese

~ obtenido ninguna oferta corwveniente.

Otra disposicién importante que generd un debate constitucional
fue el art. 58 del decr. leg. 112/2008, convertido en ley 133/2008,
mediante el cual las entidades territoriales deben confeccionar una
lista de los bienes en su territoric, no funcicnales a sus fines, para
broceder a su valorizacién y enajenacién, que se debe adjuntar al
balance presupuestario. La norma también prevé que la inclusidn
de fos inmuebles en el plan determina la consiguiente clasificacién
como patrimonio disponible, asignando también el destino de uso
urbanistice. En este sentido la Corte Constitucional declaré in-
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constitucional la parte de la norra que permite a las entidades lo-

cales cambiar el destino de uso urbanistice de los inmuebles, sin ..

intervencion de las provineias o regiones®.

Por dltimo, el decr. leg. 85/2010 dispuso el “federa}isr_nq den_1a—
nial”. Segin lo establecido en su art. 2°, el Estado mdm_dgapza
los bienes que se transfieren a titulo no oneroso a los municipios,
provincias, ciudades metropolitanas y regiones, basindose en deter-
minados principios que se mencionan.

Segiin el art. 4° incs. 1 y 3, los bienes trans_feridos pasan a
formar parte del patrimonio disponible de esta:s entldages que pue-
den, por lo tanto, enajenarlos, previa valorizagén, segin diferentes
procedimientos, incluso privatizaciones, mediante fondos comunes
de inversién inmobiliaria.

12) Por otra parte, con relacién a la gestion de lqs 'bienes in-
muebles, se aplican las leyes regionales y normas ;nppmmale/zs que
reglamentan los modos de administracién y disposmlon. Asg, a ti-
tulo de ejemplo, se destaca el régimen de los bienes rgglonalgs
10/2000, aprobado por la Asamblea Legislativa de la .reglén Emi-
lia-Romafa el 25 de febrero de 2000, y el régimen regional para el
sector habitacional. Sin perjuicio de este régimen general de bLengs,
también se establece un régimen general para el sector hablté_lcm-
nal, destinado a los alojamientos ERR (edilicia residencial rﬁbhcg’),
que a su vez delega en el reglamento municipal la implementacién
de las modalidades de gestién.

18) De la investigacién efectuada sobre el régirpen juridico de
los bienes inmuebles en Italia puede decirse, en primer lugar, que
la legislacién de estos ultimos veinte afics se present_a COmMO un re-
gimen juridico especial, dercgatorio de las normas civiles, a pt}nto
tal que en 2008 se constituyé la Comisién Rodota, que pl"ese%’ltD. un
proyecto de medificacién de todo el régimen de bienes pubh{:o.s
previsto en el Cédigo Civil. La tendencia actua} es la de no privi-
legiar la titularidad estatal del bien sino su destmp v, por l_o tanto,
establecer un régimen juridico en funcién del destmp del bler}. La
interpretacién de las normas del Cédigo Civil prodmo en Italia una
onda expansiva del régimen del dominio publice que Lencontro su
freno en las nuevas normas dictadas a partir de los afios nq"renta
con motive de otras formas de gestién de bienes y priyamzaqon d’e
empresas, que debian compatibilizar cor: nuevos crilerios de interes
publico. B

Cabe destacar gue, si bien el Cédigo Civil italiano ‘cl_as1f1§a a
los bienes estatales en bienes “demaniales” (o del "dominio publi-

9 (CConst Italia, 16/12/09, sent. 340.
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co™) ¥ bienes patrimoniales, estos ultimos no se identifican con los
bienes del dominio privado de Cédigo Civil argentine; mds bien
puede decirse que el Cédigo Civil italiano selecciona cuiles de es-
tos bienes patrimoniales son indisponibles y los sujeta a un régimen
similar al del dominio piblico. Entre estos bienes patrimoniales
indisponibles se encueniran los bienes inmuebles destinados a ofi-
cinas de un servicio pGblico, como también las ruinas arqueoldgi-
cas, gue en nuestra legislacién son bienes del dominio piiblico.

En cambio, la clasificacién de los denominados bienes patrimo-
niales disponibles no surge, en realidad, del Cédigo Civil italiano,
sino de las primeras leyes de administracién y contabilidad, de los
afios 1885 y 1809 y se identifican con los bienes que no son nece-
sarios a los fines institucionales y, por lo tanto, pueden venderse o
alquilarse. Por ofra parte, si bien en Italia no existe la categoria
de los contratos administratives, y por lo tanto los contratos sobre
bienes se rigen por el derecho privado, aun asi estos contratos tie-
nen un régimen mixto, dado que en toda la etapa de seleccién del
cocontratante, para todos los conirates de la Administracitn, rige
el procedimiento de seleccion publica, aplicindose las normas es-
peciales de administracién y contabilidad pablica ya mencionadas;
en cambio, la etapa de celebracién y ejecucién del contrato se rige
por las normas del Cdédigo Civil, lo que permite hablar de contratos
publicos, pero sin un régimen propig?%.

Los bienes disponibles son precisamente los bienes innecesa-
rios, gue pueden venderse y, por tal razén, la identificacidn de estos
bienes tiende a ser cada vez mas precisa en la normativa italiana,
Justamente por los efectos que genera su condicién de disponibles.

Entre las leyes especificas mas relevantes cabe recordar ia ley
133/2008, segin la cual las entidades territoriales deben confeccio-
nar una lista de los bienes en su territorio, no funcionales a sus fi-
nes, para proceder a su valorizacién y enajenacién, que se deben
adjuntar al balance presupuestario para su aprobacidn.

Es decir que los bienes disponibles se rigen por diferentes nor-
mas, incluso con relacién a la venta, segun !as complejas normas so-
bre enajenacién de bienes inmuebles sancionadas en los tltimos
anos, como también para los alquileres de inmuebles, segiin surge
de las normas regionales especificas que disponen al respecto. Fal-
ta, sin embargo, un régimen juridico uniforme, previsto legislativa-
mente, que coniribuya a una mayor claridad del régimen, para una
gestion mas eficiente y con mayor seguridad juridica.

i

% Para ampliar; ver IMmorDiND, [ contratty della pubblica Amministrazione, en
Scoca (dir), “Diritto amministrativa”, p. 406 y siguientes.



184 BIENES PRIVADOS DEL ESTADC

En este sentido, el trabajo de la Comisién Rodota, con la pro-

puesta de reforma del Cédigo Civil en materia de bienes publicos, --

abrird seguramente un debate legislativo enriquecedor que permiti-
ré4 avanzar en un régimen juridico especial de bienes estatales.

§ 35. Francia. ~ Dentro de la normativa francesa cabe tener
especialmente en cuenta tanto el Cddigo Civil y el Cdédigo G_eneral
de la Propiedad de las Personas Publicas, asl como el Codigo de
Dominio.

El capitulo III, del titulo primero, del libro XII del Codigo Givil
francés, se refiere a los bienes en su relacion con las personas que
los poseen y en el art. 537 se establece que “los particulares tienen
la libre disposicién de los bienes que les pertenecen, sujetos a las
modificaciones establecidas por la ley. Los bienes que no pertene-
cen a los particulares son administrados y sélo pueden ser enajenados
en las formas y siguiendo las reglas especiales que les son pertinen-
tes”. Esta norma se aplica con relacién a los bienes de los particu-
lares y a los bienes del Estado, que se clasifican, clasicamente, en
bienes del “dominio publico” y bienes del “dominio privado™’.

Las normas del C6digo Civil francés referidas a los bienes del
Estado han sido dercgadas y reemplazadas por el Codigo General
de la Propiedad de las Personas Publicas {CGPPP), aprobado por
ord. 2006-460, de! 21 de abril de 2008, vigente a partir del 1° de ju-
lio de ese afio, y ratificada por la ley 2009-526, del 12 de mayo dja
2009 (art. 138-1), que también derogd en parte el Cédigo de Domi-
nio del Estado, oportunamente aprobado por decrs. 6£2-298, 62-299
v 62-300, del 14 de marzo de 1962.

En efecto, el régimen general de los bienes del Estado_p_or
rucho tiempo estuvo contenido en el citado Codigo de Domy:uo,
que fue sometido a revisién a partir de los afios ochenta, contribu-
yendo a esta revisién un informe del Consejo de Estado, presenta-
do el 31 de octubre de 1986, como también la labor de un grupo de
trabajo, bajo la presidencia del consejero de Estad9 MAX (JUERRIEN,
quien elabord entre 1991 y 1999 un proyecto de Cédigo de la Pro-
piedad Publica. Por ultimo, el art. 48 de Ia ley 2005-842, del 26 de
julio de 2005, autorizé al Gobierno a adoptar por orc_lenanza las
medidas necesarias para completar y modificar el régimen de los
bienes del Estado v asi se sancioné la citada ord. 2006-460, que
reemplazd la parte legislativa del Cédigo de Dominio del Estaglo,
manteniendo vigente, sin embargo, la segunda parte, de contenido
reglamentario.

97 BATSELE - MORTIER - SCARCEZ, Manuel de droit admanistratif, p. 429,
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a) Er Coprco GeENERAL DE LA PROPIEDAD DE LaS PERSONAS PUBLICAS.
El Cédigo General de la Propiedad de las Personas Piiblicas. El
CGPPP (también conocido como CG3P) se compone de cinco par-
tes (Adquisicién; Gestién; Cesidn; Otras operaciones inmobiliarias
de las personas publicas; Disposiciones relativas a ultramar)®.

En su art. L.1 establece que se aplica a los “bienes y derechos,
de cardcter mobiliario o inmobiliario, pertenecientes al Estado, a
las entidades territoriales v sus comunidades, como también a los
establecimientos publicos” y, en su art. L.2, que se aplica “igual-
mente a bienes y derechos, de caracter mobiliario o inmobiliario,
pertenecientes a otras personas piblicas en las condiciones fijadas
en los textos gue las regulan”.

La primera parte del Cddigo se refiere a la adguisicién de bie-
nes o derechos, indicindose, en primer lugar los modos de adquisi-
cidn a titulo oneroso, por medios acordados, como compra, permuta,
dacién en pago, o por métodos de coaccién, como la nacionaliza-
cién, expropiacién, derecho de preferencia, o de forma gratuita
como donaciones, bienes vacantes y ofras.

La segunda parte del Cédigo estd dedicada a la gestién de los
bienes y derechos, comprendiendo tres libros. El primero con re-
lacién a los bienes del dominio publico v los bienes que lo compo-
nen, sus formas de uso y gestidn, los modos de tutela y los moedos
de desafectacién del dominio ptblico; el libro segundo comprende
las disposiciones generales sobre los bienes del dominio privado, su
utilizacién, como la locacién y concesiones, y el libro tercero disposi-
ciones generales comunes referidas a la inembargabilidad, y a medi-
das de cobros de rentas.

La tercera parte del Cdédigo se refiere a la transferencia de
bienes, estableciéndose expresamente los principios de inalienabili-
dad e imprescriptibilidad de! dominio pdblico. Asimisme, se refie-
re a las formas de enajenacién de los bienes del dominio privado.

En la cuarta parte del Cadigo se regulan los procedimientos de
operaciones inmobiliarias aplicables al Estado v a los sujetos pibli-
cos, ¥ en la quinta parte se incluyen disposiciones relativas a terri-
torios de ultramar, como Guadalupe, Guayana y Martinica.

%8 Las novedades mis importantes que introdujo el CGPPP en opinién de Sabino
Cassese, son las siguientes: reduccion del alcance de la dominialidad; separacién entre
destino a uso comun directo ¥ destino a un servicio publico; exclusién de los edificios
destinados a oficinas del 4mbito de la dominialidad; simplificacién de los procedimientos
de cesién y de locacién de bienes; fomento a las locaciones de bienes pertenecientes al
Estado; facilitacion del pasaje de los bienes piiblicos desde una entidad publica a oftra;
quiebre de la frontera hermética entre propiedad piblica y privida y apertura a la cons-
titucidn de servidumbres a favor de la segunda sobre la primera (Cassese, Titolarita e
tutela del patrimonio pubblico, en PoLice (dir.), “I beni pubblici”, p. 5).
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Sin perjuicio de este régimen general de bienes del Estado, se

aplican v son complementarios al CGPPP el Code du Domaine Public . -

Fluvial et de la Navigation Iniérieure, el Code du Patrimoine,
sobre bienes culturales; el Code de 'Environnement, el Code de
la Defense; €l Code General de Collectivites Territoriales, que re-
gula en particular los bienes de las entidades territoriales, de sus en-
tidades institucionales y de sus comunidades; el Code Minier; el Code
de Ports Maritimes, y el Code de la Voirie Routiere.

Las disposiciones del Cdédigo General de la Propiedad de las
Personas Publicas mas relevantes son las siguientes.

1) Adguisiciones. Las personas piblicas mencionadas en el
articulo L.1 adquieren por acuerdo los bienes y derechos de caric-
ter mobiliario o inmobiliario. Las adquisiciones de bienes vy dere-
chos de cardcter inmobiliario se operan siguiendo las normas del
derecho civil (art. L.1111-1).

2) Permutas. La permuta de bienes y derechos de cardcter
inmobiliario que pertenecen al Estado se permite en las condicio-
nes fijadas por decreto, con acuerdo del Consejo de Estado. La
permuta de bienes y derechos de cardcter inmobiliario que perte-
necen a los establecimientos publicos del Esfado se opera en las
condiciones fijadas en los textos que los rigen (art. L.1111-2).

3) Dominio publico inmobiliario. Reglas generales. Con su-
jecién a las disposiciones legislativas especiales, el dominic publico
de una persona publica mencionada en el art. L.1 esta formado por
los bienes que le pertenecen que estan afectados al uso directo del
publico o a un servicio publico, siempre que en este caso tales big-
nes constituyan una instalacién indispensable para lograr la finali-
dad de ese servicio puiblico (art. L.2111-1}.

Igualmente forman parte del dominio publico los bienes de las
personas publicas mencionadas en el art. L.1 que contribuy_am‘al
uso de un bien del dominio publice, conformandc un accesoric -
separable (art. L.2111-2).

4) Incorporacidn al dominic piblico. Sila ley no lo dispo-
ne de otra manera, todo acto de clasificacién o de incorporacién de
un bien al dominio piblico ne tiene otro efecte que el de constatar
la pertenencia de ese bien al dominio publico. La incorporacién al
domine piblico artificial se opera segiin los procedimientos estable-
cidos por las autoridades competentes (art. L.2111-3).

5) Disposiciones sobre los distintos bienes del dominio p%_i-
blico. Entre los arts. 2111-4 v 2111-17 se dispone sobre el dorurno
publico maritimo, fluvial, de los caminos, ferroviario, de las frecuen-
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cias radioeléctricas y en el art. 2112-1 sobre el dominio piiblico mo-
biliario.

8) Reglas generales de uso del dominio publico. Los bienes
del dominic publico son utilizades de conformidad con su afecta-
cién a la utilidad piblica. No se admite ningin derecho de cual-
guier naturaleza que constituya un obstdculo a dicha afectacién
(art. L.2121-1). Nadie puede, sin un titulo que lo habilite, ccupar
un bien del dominio publico de alguna de las personas publicas
rmencionadas en el art. L.1 o utilizarlo sobrepasando los limites del
derecho de usc que es de todos (art. L.2122-1).

7} Reglas generales de gestidn del dominio publico. Las
personas ptblicas mencionadas en el art. L.1 administran o hacen
adrinistrar su dominio piblico en las condiciones fijadas por las le-
ves ¥ los reglamentos vigentes (art. L.2123-1).

8) Contravenciones de las vias de comuwicacion estatales.
Ellas son establecidas por la ley o por decreto, segin el monto de
la multa. Son constatadas, investigadas y sancionadas por la via
administrativa (art. L.2132-2). )

9) Salida de un bien del domino piblico. Regla general.
Un bien de una persona piiblica mencionada en el art. L.1 gue ya
no estd més afectado a un servicio, o al uso directo dei publico,
deja de formar parte del dominio publico a partir del acto adminis-
trativo que acredita tal desafectaciéon (art. L.2141-1). La desclasi-
ficacién de un inmuebie perteneciente al dominio piiblico artificial
del Estado o de sus entidades publicas y afectado a un servicio pu-
blico puede ser declarada desde que su desafectacién ha sido deci-
dida, aun cuando las necesidades del servicio justifiquen que dicha
desafectacién no tenga efectos sino dentro de un plazo fijado en el
acto de desclasificacién. Ese plazo no puede ser inferior al tiempo
gue se fije por decrefo ¥ no puede exceder de tres afios. En caso
de venta del inmueble, el acto de venta estipula que ésta serd
rescindida de pleno derecho si la desafectacién no se produce en
dicho plazo {art. L.2141-2).

La desafectacion de un bien afectado a un servicio publico, a
fin de mejorar las condiciones de ejercicio de ese servicio piiblico,
puede ser declarada para permitir una permuta con un bien de una
persona privada o incluida en el dominio privado de una perscna
publica. Esta permuta se opera en las condiciones fijadas en el
art. L.3112-3 (art. L.2141-3).

~

10) Bienes sometidos al dominio privado. bisposicz‘ones ge-
nerales. Forman parte del dominio privado los bienes de las perso-
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nas publicas mencionadas en el articulo L.1 que no estdn mds so-
metidas al dominio piblico por aplicacién de las. disposiciones del
Titulo I del Libro I. Particularmente también las reservas inmobilia-
rias v los bienes inmobiliarios en usc de oficinas, con exclus:ién de
aquellos que forman un conjunto indivisible con los bienes inmue-
bles que pertenecen al dominio ptblico (art. L.2211-1). Igualmen-
te forman parte de] dominio privado los caminos rurales, asi como
los bosques y parques forestales de las personas pubiicas sometidos
al régimen forestal (art. L.2212-1).

11) Uso del dominio privado. Disposiciones generales. Tal
como lo establecen las disposiciones del segundo pérrafo del art.
537 del Cod. Civil francés, las personas publicas mencionadas en el
art. L.1 gestionan libremente su dominio privado segiin las normas
que les son aplicables (art. L.2221-1).

12) Dominio privado. Disposiciones particulares del domi-
nie inmobiliarie. Los prefectos mantienen los contratos de arren-
damiento hechos segtn la forma administrativa por el Estado y ase-
guran su conservacién. Ellos confieren a estos actos autenticidad
en vista de su publicacién en el registro inmobiliario, cuando es re-
querido por las disposiciones que les son aplicables (art. L.2222-1).
Las autoridades de los establecimientos piblicos del Estado que es-
t4n habilitadas por los estatutos de sus entidades a suscribir los
contratos de arrendamiento hechos segun las formas administrati-
vas por esos establecimientos los mantienen y aseguran su conser-
vacién. Estas autoridades confieren a estos actos la autenticidad
en vista de su publicacién en el registro inmobiliario cuando ello es
requerido por las disposiciones que le son aplicables (art. L.22.2_2-2).
La emisién y la autenticacién de los coniratos de arrendamlen_to
hechos segin la forma administrativa por las entidades territoria-
les, sus comunidades y sus establecimientos piblicos se realiza se-
gin las condiciones establecidas en el art. L 1311-13 del Cad. Gral.
de las Entidades Territoriales (art. L.2222-3).

13) Dominio privado mobiliario. Los bieneg mue_bl.e’s del do-
minio privadoe del Estado pueden ser puestos a disposicion de un
servicio del Estado o dados en locacién por la autoridad competern-
te (art. L.2222-6). Las condiciones de aplicacién de esta n_orma
deben determinarse por un decreto con acuerdo del Consejo de
Estado.

14) Locacién de bienes del dominio privado. Las ope_raciO-
nes de puesta a disposicién o de locacion no pueden ser rgahzadis
ni a titulo gratuito ni a un precio inferior al valor locativo (art.
L.2222-7).
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15) Gestion de inmuebles del dominio privado dada a terce-
ros. A fin de asegurar la conservacién, la proteccién, o la valoriza-
cién del patrimonio nacional, ella puede ser confiada a entidades
territoriales o a establecimientos publicos, a sociedades de desarro-
llos inmobiliarios y de establecimientos rurales, asi como a asocia-
ciones o fundaciones reconocidas de utilidad publica cuyos estatu-
tos habiliten a cumplir esta funcién.

Las condiciones y el plazo de la gestion estidn determinados
por un acuerdo estipulado por el Estado. Este acuerdo puede ha-
bilitar al gestor a acordar autorizaciones de ocupacién o a permitir
locaciones por un plazo que no exceda de dieciocho afios. Este
puede ser autorizado a cobrar directamente en su provecho las ren-
tas del inmueble, a condicién de soportar las cargas correspondien-
tes, de cualquier naturaleza que sean. No se exige un canon domi-
nial, pero puede preverse la transferencia periddica al Estado de
una parte de las rentas de la gestién.

Al final de ella, el gestor no puede pretender ninguna indemni-
zacidn por las mejoras aportadas al inmueble (art. L.2222-10). Un
decreto con acuerdo del Consejo de Estado determina las condi-
ciones de aplicacién de este articulo. Dicho decreto define par-
ticularmente las categorias de inmuebles patrimoniales a los que
pueden aplicarse esas disposiciones, las reglas aplicables a la recu-
peracion de las rentas patrimoniales y las obligaciones de los gesto-
res del dominie, particularmente en lo referido a las relaciones fi-
nancieras entre el Estado y el gestor, asi como las modalidades del
control técnico y financiero.

16) Concesidn de alojamientos. Las condicicnes de entrega
de un alojamienio de oficina para las entidades territoriales, sus co-
munidades o sus establecimientos piblicos, se rigen por las disposi-
ciones del art. 21 de la ley 90-1067 (art. L.2222-11).

17) Disposiciones comunes. Los bienes de las personas pu-
blicas mencionadas en ei art. 1 son inembargables (art. L.2311-1).

18) Bienes sometidos al dominic publico. Inalienabilidad
e imprescriptibilidad. Los bienes de las personas piiblicas men-
cionadas en el art. L.I que estan sometidos al dominio pudblico son
inalienables e imprescriptibles (art. L.8111-1). E} dominic pdblico
maritimo y el dominio ptblico fluvial son inalienables con sujecién
a los derechos y a las concesiones regularmente acordadas antes
del edicto de Moulins de febrero 1568 y a las ventas legalmente
realizadas de los bienes nacionales (art. L.3111-22.

Los bienes de las personas publicas mencionadas en el art. 1.1
que estan sometidos a su dominio publice, pueden ser cedidas vo-
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luntariamente, sin previa desafectacidn, entre estas personas publi-

cas, cuando son destinados al ejercicio de competencias de las per. .-

sonas publicas que los adquieren y someten a su dominio piblicg
(art. 1..3112-1). A fin de permitir la mejora de las condicicnes de]
ejercicio de una funcién de servicio piblice, los bienes menciona-
dos en el art. 1.3112-1 pueden igualmente ser permutados entre
personas publicas en las condiciones mencionadas en dicho articy-
lo. El acto de permuta debe incluir las cldusulas que permitan
preservar la existencia y la continuidad del servicio publico (ari,
L.3112-2). También pueden ser permutados, después de la desa-
fectacidn, con los bienes pertenecientes a las personas privadas o
sometidas al dominio privado de una persona publica. El acto de
permuta debe incluir 1as cldusulas que permitan preservar la exis-
tencia ¥ la continuidad del servicio piiblico (art. 1.3112-3).

19) Bienes somelidos al dominio privado. Venla dominio
inmobiliario. Cuando no son mds utilizados para un servicio civil
o militar del Estado ¢ para un establecimiento publico del Estado,

los inmuebles del deminio privado del Estado pueden ser vendidos -

en las condiciones fijadas por decreto con azcuerdo del Consejo de
Estado (art. L.3211-1).

Los bienes inmobiliarios usados como oficinas mencionados en
el art. L.2211-1 que son de propiedad del Estado pueden ser ven-

_didos aun cuando continden siendo utilizados para los servicios del

Estado. En este caso, el acto de enajenacién incluye las cldusu-
las que permitan preservar la continuidad del servicio piblico (art.
L..3211-2}.

Los inmuebles de cualquier naturaleza de los cuales el Estado
es propietario en indivisidn con otras personas fisicas o juridicas, ¥
que no son susceptibles de particién, se venden en su totalidad en
las fermas y condiciones fijadas por sus propietarios sin la ofra par-
te. Los conddéminos reciben su parte del precio a la fecha en que
se realizan los pagos (art. L.3211-3). Pueden igualmente venderse
en las mismas condiciones del art. 3211-3, con acuerde de los pro-
pietarios interesados, los inmuebles pertenecientes separadamen-
te al Estado y a las personas fisicas o juridicas, siempre que la
parte de cada propietario no pueda ser facilmente separada (art.
1.3211-4).

Los bosques y los parques forestales del Estado no pueden ser
enajenados sino en virtud de una ley (art. L.3211-5). Este ar
ticulo también determina que, no ohstante la disposicién del art.
L.3211-4, el Estado puede proceder a la venta segin reglas fijadas
por decreto con acuerdo del Consejo de Estado, en los casos de
los artlculos siguientes.
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Asi, los inmuebles construidos y no construidos gue forman
parte del dominio privado del Estado pueden ser cedidos volunta-
riamente a fin de realizar operaciones de remodelacién o construc-
cién. El decreto con acuerde del Consejo de Estado fijard particu-
larmente las reglas aplicables a la utilizacién del bien cedido (art.
L.3211-6).

El Estado también puede proceder a la enajenacién de terre-
nos de su domino privado a un precio inferior al valor vena! cuando
los terrenos son destinados a la realizacidn de programas de cons-
truccién gque impliquen esencialmente alojamientos, de los cuales
uyna parte, por lo menos, es realizada para alojamiento social. La
diferencia entre el valor venal y el precio de cesién no puede su-
perar una hase fijada por decreto con acuerdo del Consejo de Esta-
do, que precisard las condiciones de aplicacién de la norma (art,
L.3211-7).

Los inmuebles con destino agrario que pasaron a ser propie-
dad del Estade, segun las condiciones fijadas en el tltimo parrafo
del articulo L.1123-3, pueden ser cedidos voluntariamente en las
condiciornes fijadas por decreto con acuerdo del Consejo de Estado
{art. 1.3211-8).

El Estado esta autorizado a enajenar, segin la forma comiin de
ventas de bienes del Estado, los bienes inmuebles originados en su-
cesiones sin herederos, de los cuales la toma de posesién definitiva
ha sido declarada por el tribunal de superior instancia. Esta dis-
posicién no podrd atentar contra el derecho de terceros y especial-
mente contra los derechos de los herederos y legatarios eventuales,
que estan admitidos a ejercer su accién sobre el precio neto de los
bienes vendidos, en las mismas condiciones y plazo que tienen para
ejercerla sobre los mismos bienes {art. L.3211-9).

No pueden participar de las licitaciones ptblicas las personas
notoriamente insclventes o que fueron inhibidas de efectuar ventas
patrimoniales (art. L.3211-11). El comprador que no haya pagado
el precie en plazo puede ser eliminado de la venta en las condicio-
nes fijadas por decreto con acuerdoe del Consejo de Estado. Cuan-
do es eliminado de la venta debe pagar a titulo de dafios e intere-
ses, sin perjuicio de la restitucién de los frutos, una reparacién
1gua1 al 10% de la suma exigible, sin que esta reparacién pueda ser
inferior al 20% del precio de venta. En este caso de venta por lici-
tacién, no se considera la oferta inadmisible (art. L.3211-12).

Cuando un establecimiento publico, o también un estableci-
miento publico de caricter industrial o comerciagl, entiende ceder
un inmueble mencionado en el artfcule L.2211-1, que continda a
ser utilizado para sus servicios, debe obtener el acuerdo previo de
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la autoridad administrativa competente. En ese caso el acto de

enajenacién, incluye las cldusulas que permitan preservar la congi-

nuidad del servicio (art. L.3211-13). |

Las entidades territoriales, sus comunidades y sus estaﬂolem~
mientos piblicos ceden sus inmuebles y sus d’er.echos reales inmo-
biliarios, en las condiciones fijadas por el Coédigo General de las
Entidades Territoriales (art. L.3211-14).

20) Permuta. Se permita la de bienesy derechos'd'e carég-
ter inmobiliario que pertenecen al Estado, en.las- condiciones fi-
jadas por decreto con acuerdo del Consejo de Estado (art.
L.3211-21).

21) Aporte. Las disposiciones del art. L.321}-6 se aplican a
los aportes de inmuebles construidos o no .construldos que f.o‘rman
parie del domino privado del Estado, en v'1§:ta de la realizacién de
operacién de remodelacién o de construceion {art. L.3211-24).

92) Cesidn gratuita. Cuando los monumentos conmemor_at_r
vos estén edificados sobre terrenos que hacen parfe de} dominio
privado del Estado, la auforidad competente puede‘ autorlzar,.en el
interés comun, la cesién gratuita para el emplazamiento considera-
do necesaric para su ereccién (art. L.3212-1).

23) Conflictos. Los relativos a las cesi.ones de_ b.ienes' inmue-
bles del Estado son llevados ante la jurisdiccién administrativa (art.

L.3231-1).

24) Emisién de actos. Las personas pﬁ_bl'icas mencmnadzz
en el art, .1 estdn facultadas para emitir administrativamente 507
actos de toma en locacién de inmuebles y de derechqs ;eales mg; -
biliarios o de fondos de comercio. Hstas personas publicas pufaria.l
igualmente proceder a efectuar estas locaciones por acta no
{art. L.4111-2}.

95) Bienes que el FEstado posee en uso. ) eDies
los cua%es el Esta%o tiene un uso o que deten?a segun algundzltt‘téls
sin tener la propiedad, excepto los que gerencia por _cue;gti s
ceros o que resultan de patrimonio er.nbar.gado o en liqui ta e ’que
tan sometidos a las disposiciones legislativas o reglamendar o
rigen las locaciones de inmuebles que pertenecen al Estado,
tregas de inmuebles patrimoniales y las concesiones
en estos inmuebles (art. L.4121-1).

Los inmuebles de

G0 DE
b) DiSPOSICIONES DE CONTENIDO REGLAMENTARIO DEL CC;JE"SI ? 105
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1) Locaciones. Las de inmuebles patrimoniales son autoriza-
das por el prefecto, una vez que el director de los servicios fiscales
establecié las condiciones financieras del contrato (art. R. 66).

Los terrenocs pertenecientes al Estado pueden ser alquilados
por un plazo superior a dieciocho afios con base en la propuesta
del ministro interesado y después de la opinién favorable del minis-
tro de la construccién con motivo de la realizacién de operaciones
de urbanismo o de construccién (art. R. 69).

La locacién de inmuebles adquiridos o readecuados por el fon-
de nacional de arreglos inmobiliarics y de urbanismo, “por los
fondos para los arreglos de la lle-de-France” o por el Ministerio de
Infraestructura y Alojamiento sobre la base de créditos presupues-
tarios para la realizacién de nuevos barrios o de nuevos centras
urbanos, pueden ser aprobados por un plazo superior a dieciocho
afios. Los actos de locacidn deben pasar por las oficinas de la pro-
piedad en las formas comunes (rt. R. 70),

El personal civil de las Administraciones publicas no puede
ocupar un alojamiento en un inmueble que pertenece al Estado o
que detenta bajo cualquier titulo, a excepcién de los que gestiona
por cuenta de terceros o que derivan de patrimonios embargados o
en liquidacién, sino siendo beneficiario de una concesién de aloja-
miento o de un acto de locacién pasado por las oficinas de la pro-
piedad (art. R. 92). No puede otorgarse un alojamiento por ne-
cesidad absoluta o por utilidad de servicic sino por disposicién
firmada por el ministro bajo cuya autoridad se encuentra el agente
bereficiario y por el ministro de las finanzas (art. R. 95).

Las concesiones de alojamiento por necesidad o utilidad del
servicio son precarias y revocables en cualquier momento en las
formas previstas en el articulo R. 95: su plazo de duracién estd es-
trictamente limitado al plazo en el cual los interesados detenten los
empleos que las justifiquen. Se concluyen, en todas las hipétesis,
€n caso de venta o de cambio de destino del inmueble. No pue-
den renovarse sino en las mismas formas y condiciones. En todos
los casos en que la concesién concluye por cualguier otro motivo
que los ya expresados, los interesados deben desalojar los lugares

sin demora, bajo pena de las sanciones previstas en el articulo R.
102 (art. R. 99).

~ 2) Enajenaciones. La enajenacién de un inmueble del domi-
Mo privado del Estado se efectia con publicidad ¥ puesta en con-
turrencia, ya sea por adjudicacién publica, ya sea por acuerdo. La
cesién por acuerde estd precedida de una publicidad que permita
la puesta en concurrencia. Estos procedimientos no son aplicables
€n las cesiones de inmuebles mencionadas en el art. R, 129-5 {art.

¢, 13 Ugolini.
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R. 129). Los criterios de seleccion de los oferentes tienen particy-

larmente en cuenta las condiciones financieras, propuestas como las ..

garantias y solvencia presentadas (art. R. 129-3).

La cesién es auterizada por el prefecto, bajo las condiciones fi-
jadas por el director de las oficinas fiscales. Cuando el valor venal
del inmueble excede el importe fijado por disposicién del ministro
encargado de la propiedad, ia cesiéon es autorizada por el minis-
tro encargado de la propiedad (art. R. 129-4).

La cesién de un inmueble puede igualmente hacerse por
acuerdo, sin recurrir a la concurrencia: a) cuando las dispoesiciones
legislativas o reglamentarias especiales incluyan la cesién del in-
mueble en beneficic de un adquirente o de una categoria de ag-
quirentes determinados, caso en el que el precic es fijado por el di-
rector de los asuntos fiscales y la enajenacidn es aprobada por el
prefecto, cualquiera sea el valor de los inmuebles cedidos; a falta
de acuerdo, el precio se fija como en materia de expropiacidn por
causa de utilidad publica; &) cuando las disposiciones legislativas o
reglamentarias especiales permitan la cesidén del inmueble en bene-
ficio de un adquirente o de una categoria de adquirentes determi-
nada; ¢) cuando la adjudicacién piblica ha fracasado; d) cuando el
inmueble es necesario para complementar una funcién de servicio
ptblico o para la realizacion de una operacién de interés general
para una persona excluida del beneficio (deer. 2008-1248) o para
un establecimiento piblico de cardcter industrial o comercial; e)
cuando las condiciones particulares de uso del inmueble lo justi_f@-
quen, v f) cuando un inmueble forma parte de un acuerdo de .'L}tlll-
zacién mencionado en el art. 128-12 o estd destinado en gestion a
un establecimiento publico de cardcter industrial o comercial que
desea adquirirlo. En los casos previstos en los puntos b a f, 1a ce-
sién es aprobada segdn las modalidades previstas en el art. 129-4
{(art. R. 128-5).

Los inmuebles construidos o no construidos pertenecientes al
Estado pueden ser cedidos por acuerdo (decr. 88-408), en las col-
diciones previstas (decr. 2004-1175, art. 2) en el art. R. 129'4’.1}.310
las instrucciones del ministro interesado y después de la opinion
favorable del ministro encargado de los alojamientos, cuandol son
destinados a ser utilizados para realizacién de obras de urbanismo
o de construccién. Las condiciones de la utilizacién de log inmue-
bles por parte de los cesionarios estan definidas en los pliegos de
condiciones establecidos por las oficinas de la propiedad con_la
participacién de las oficinas del Ministerio encargado de_los aloja-
mientos. Estos pliegos de condiciones fijan las modalidades de
rescisién de las cesiones en caso de incumplimiento de las obligd-
ciones del concesionario (art. B. 139).
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Se puede aplicar un descuento cuando un terreno es enajena-
do en vista de recibir al menos el 76% de la superficie neta desti-
nada a alojamientos y gue incluya alojamientos sociales de alquiler
mencionados en los puntes 3 v 5 del art. L. 351-2 del Céd. de la
Edificacion y de Habilitaciones. La ventaja financiera que resulta
del descuento incide exclusivamente y completamente en el precio
de costo de alquiler de los alojamientos sociales realizados sobre
los terrenos vendidos (art. R. 148-6).

Siguiendo el estudio realizade por Maucik y BaCHELIER, puede
concluirse que este nuevo Cddigo se propuso una reforma unitaria
del derecho de la propiedad priblica, que constituyd en —primer lu-
gar— una innovacién radical para las entidades territoriales, dado
que, al dotar a todas las personas piblicas de un conjuntc de reglas
unificadas, marcé la unidad fundamental que caracteriza la gestién
de las personas publicas.

Por otre lado, cabe destacar que el esquema del Cédigo signifi-
ca el abandone del criterio tradicional, familiar a la préctica v a la
doctrina, fundado en la distincién entre el dominio ptiblico y el do-
minio privado de las personas putblicas. Este criterio, basado en el
concepto de “dominialidad”, exponia de manera impropia el régi-
men de los bienes de las personas priblicas, teniendo en cuenta que
el conjunte de bienes que pertenecen a una persona publica consti-
tuyen bienes publicos por el solo motive de que una persona publi-
ca es su propletaria. Los diferentes regimenes de la “dominiali-
dad”, de los cuales evidentemente el de “dominialidad piblica” es
el mas importante, son regimenes de “afectacién”; afectacién a uti-
lidad piblica o no. La destacada tesis del profesor Yolka dedicada
a la propiedad piblica ha dermostrado de manera luminosa que el
régimen de la “dominialidad” piblica constituye una reglamenta-
cidn suplemenfaria que se une a los derechos y obligaciones que
las personas publicas tienen por su condicién de ser propietarias
de un bien. El Cédigo, en las tres primeras partes, trata de Ia ad-
quisicién, de la gestién y de la cesién de los bienes que pertenecen
a las personas piiblicas, admitiendo un dereche de propiedad simi-
lar al de la propiedad privada, si bien la propiedad de las personas
pablicas estd sometida a principios y reglas especiales®.

En cuanto a la nocién de dominio publico contenida en el art.
L2111-1, se advierte que ahora es la ley y no la jurisprudencia la
Que fija los criterios que deberdn tenerse en cuenta para definir el
domino publico inmobiliario. Por otra parte, el Codigo, al estable-

¥ MaucU - BachELER, Le Code Géndral de lo Propieté“de Personnes Publi-

ques et les collectivités territoriales, "Bulletin Juridique des Collectivités Locales”, n®
8, p. 546 a 535.
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cer que para formar parte de! dominio piiblico el bien inmueblg tie-
ne que constituir una instalacién indispensable para el funciona-
miento del servicio, ha efectuado una reduccién del perimetro del
dominio ptblico y conduce a un reexamen de la jurisprudencia an-
terior.

En efecto, esta definicién reemplaza, con una apreciacion ob-
jetiva basada en el hecho de una afectacién cierta al serviqio, aque-
lla otra apreciacién subjetiva que resultaba de la aplicacién de la
teoria de la “dominialidad” publica virtual, que fue consagrada por
dos opiniones de cardcter administrativo del Consejo d_e Estado,‘ se-
gun las cuales el hecho de prever una afectacién de cierta aparien-
cia al uso directo de piblico o a un servicio piblico, con tal de gue
el bien fuera una instalacién especial, implicaba gue estaba someti-
do desde ese momento z los principios del dominio publico. La
nueva definicién de dominic publico vuelve a una regla simple ba-
gada en un criterio binario; un bien estd o no estd en el dominio
piblico. EI bien no forma parte del dominio publico hasta que la
afectacién no pueda ser objetivamente verificada.

Con relacién al dominio privado, se destaca que en el CGP?P
aparece definido como una categorfa residual, pero que agrupa, sin
embargo, una parte muy importante de las propiedades pubht_;a;;.
El art. L.2211-1 se refiere a dos casos de pertenencia al domu}lo
privado en funcién de dicha definicién; esto es, las reservas in-
mobiliarias y los inmuebles usades para oficinas, excepto aque-
llos que forman un cenjunto indivisible con los bienes inmuebles
gue pertenecen al dominio publico.

Sobre las reservas inmobiliarias no existe ninguna disposiciﬁn
legislativa anterior. Se trata de reservas de inmuebles cuyo obje-
to es constituir reservas estratégicas de las cuales no se conoce
adn su uso, si hay algdn apuro para ello y si, llegado el momento,
serd afectado a un servicio publico, al uso publico o a una persona
privada.

"En cuanto a los inmuebles de oficinas del Estado, cabe recor

dar que éstos estaban ya mencionados en el art. 2 del Cod. del
Estado y en la ord. 2004-825, del 19 de agosto de 2004, que lo
odifics. El CG3P ha retomado esta disposicién a titulo de expli-
cacién de la definicién general de bienes del dominio de} Estado,
pero no constituye un nuevo bien que forme el dominio privado por
disposicién legal. _

En cambio, el CGPPP incluye en el dominio privado, per defi-
nicién legal, dos tipos de bienes (los caminos ruraleg v los b’OSf:
gues y parques forestales de personas publicas sometidos al régl
men forestal).
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Con relacién a los caminos rurales, el Codigo retoma una clasi-
ficacién ya existente en la ord. 59-115 y en el art. L 161-1 del Céd.
Rural. En cambio, la clasificacién de los bosques v parques fores-
tales sujetos al régimen forestal responde a una preocupacién de la
Administracién gue se originé en la interpretacion del art. L 380-1
del Céd. Forestal, en cuanto alli podia entenderse que los parques
forestales eran de dominio piblico, pues dicha norma establecia
que “la apertura de los parques forestales al publico debe favore-
cerse lo mas ampliamente posible”, cuando en realidad no debia
confundirse “apertura al publico” con “afectacion al uso directo det
publico”, siendo que en el mismo Cddigo Forestal estos bienes
son considerados del dominio privado, y por ello se lo aclaré ex-
presamente en el CGPPP.

En maferia de gestién de inmuebles, la novedad consiste en la
posibilidad de todas las personas publicas de ponerlos a disposicién
de otras perscnas publicas para administrarlos segin su destino, en
los términos del art. L.2123-3.

También la regla de la inalienabilidad del dominio ptblico admite
varias excepciones. En efecto, segiin los arts. L.3112-1 y 3112-2 se
admite la transferencia de la propiedad de un bien del deminio pa-
blico o la permuta con otro bien, cuando se opera un cambio del
servicio publico, pero manieniendo el bien dentro del mismo régi-
men. En estos casos no es necesaria la previa desafectacion pre-
ventiva del bien. Estas transferencias tienden a facilitar las cpera-
clones inmobiliarias entre el Estado y las entidades territoriales y
estdn condicionadas a que se asegure la continuidad del servicio
piblico mediante cldusulas contractuales ad hoc. Por otro lado,-
segin el art. L.3112-3, se permite la permuta con bienes pertene-
cientes a personas privadas o del dominio privado de personas pu-
blicas con el fin de mejorar el funcionamiento de un servicio piblico,
perc —a diferencia de los casos anteriores— en éste se requiere una
previa desafectacion del bien, lo cual se explica por cuanto el bien que
se transfiere no queda afectado a la funcién del servicio piiblico.

¢} REGiMEN JURIDICO DE LOS BIENES INMUEBLES DEL DOMINIO PRIVADO.
La diferencia entre el dominio publico y el dominio privade del
Estado, que justificaria el régimen distinto, ha nacido en Francia
por obra de la doctrina. Ya explicaba De Lausabere que la distin-
cioén del dominic publico y del dominio privado es relativamente
moderna, pues no existia en el antiguo derecho francés.

En efecto, recuerda que en el Antiguo Régimen los bienes per-
tenecian a la Corona. Eran heterogéneos pero la condicién juridi-
ca de todos era la misma; eran propiedad del rey, si bien luego de
la ordenanza de Moulins de 1566 fueron progresivamente someti-
dos a la regla de la inalienabilidad.
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Con posterioridad a la Revolucién francesa, el Codigo de Do.
minio de 1790 introdujo un importante cambio.en la concepcion del . .
dominic de la Corona, que pasé a denominarse “dominio de la Na-
cién”, y se descarté la inalienabilidad. Se proclamé que lg facultad
de enajenar, como atributo esencial del derecho de propiedad, re-
side en la Nacién y, en consecuencia, gue los bienes son inaliena-
bles sin la intervencién de ta Nacidn, pero que pueden ser vendidos
y enajenados en virtud de un formal decreto del cuerpo legislativo,
aprobado por el reyi®. Mads tarde, el acta adicional a las constitu-
ciones del Irnperio, del 22 de abril de 1815, dispuso que ningdn do-
minio puede ser vendido ni permutado sino en virtud de una ley.

Por otro lado, en el Cédigo Civil de 1804 no existid la distin-
cién de dominio publico y dominio privado, pues se usaron expre-
siones como “dominic piblice” o “bienes pertenecientes a la Na-
cién”, que actualmente se reconocen como sinénimas!'®l.

Fue en cambio la doctrina, a partir del siglo xix, la que efectilo
la distincién de estos términos y en particular Prounson, profesor
de la facultad de Dijon, quien elaboré su teoria con fundamento en
l1a necesidad de someter ciertos bienes a un régimen exorbitante
del derecho civil, en particular para conservar para ellos, bajo una
nueva forma, el principio de la inalienabilidad. La doctrina y la ju-
risprudencia fueron aceptando la distincién y la terminqlogia de
“dominio publice” v “dominio del Estado”, cambiando rdpidamente
esta 1ltima expresién en “dominio privado”i®2.

La distincién estd vinculada a la condicién de ciertas cosas
cuya propiedad no corresponde a nadie de manera exclusiva, por
estar destinadas al uso de todos y, en cambio, deben ser protegldas
por el poder publico que tiene la obligacién de garantizqr_su d}sfru-
te al conjunto de la sociedad. Por otro lado, el dominio privado
del Estado incluye los bienes productives, que generan las rentas

100 Al respecto se destaca una resolucién dictada por el Consejo de Estado el 1}2
de julio de 1970, donde se dijo que, “considerando que, si al poner fin a la' r_egla ded
inalienabilidad del ‘dominio nacienal’, el decr. del 28 de noviembre-1 dle qlc1embre €
1790, posibilité, mientras estuve en vigencia, la adquisicién por prescripcién de dege:
chos reales sobre el dominio, resulta de las disposiciones de los arts. 8 ¥ 36 de ese ?
creto que tal posibilidad se abre para los bienes, siemp_re que previamente se e‘mtoncsm Ef
enajenacion por ‘un decreto formal del cuerpe legislativo aprobade per el rey’, _u_l_le. -
gune autorizacién ha side otorgada en esta forma para log terrenos 91?]et0 de litigio; Cic’)n
por lo tanto los titulares de la sociedad litigante no pudieron adqm’nr por presc;l;c
por aplicacion del citado decreto” (DE LaUBADERE - GAUDEMET, Traité, vol. 2, p. 123).

101 Dg LaUBADERS - GAUDEMET, Traité, voi 2, p. 19 a 21

102 Dg LausapEre destaca que, en realidad, ProunHoN divulgd en su Tratado gﬁ
domsnio publice los elementos encontrados en las obras de los comentaristas del CS{E g
go Civil como Parpessus, TOULLIER, DELVINGOURT ¥ Duranton (DE LAUBADERE - GAUDEMET:

Traité, vol. 2, p. 21).
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del Estado. Los primeros gozan de la proteccién de la inalienabili-
dad e imprescriptibilidad, mientras que los segundos no gozan de
tal proteccién por estar dentro del trifico comercial.

Bista teoria se mantuvo en la doctrina francesa hasta principios
del siglo xx, cuando se planteé un interesante debate entre Hauricu
v Ducuir sobre la existencia o no de un derecho de propiedad sobre
los bienes del dominio publico (ver § 4 ¥ 10).

Al respecto, Hauriou sostuvo que el Estado tiene un derecho
de propiedad, dado gue no existe ningin obstaculo para que pueda
apropiarse de los bienes, si se tienen en cuenta no su conjunto,
sino una porcién (el metro cuadrado), si bien admite que este de-
recho presenta caracteristicas particulares en atencién al destino al
que estan afectados los bienes del dominio piiblico.

Por otro lado, Ducurr considera que, por su propia naturaleza,
los bienes que integran el dominio pdblico no son susceptibles de
un derecho de propiedad y que con relacidn a estos bienes, el Esta-
do sdlo tiene un deber de proteccién y garantia. EI autor citado
extiende su teorfa también a los bienes del dominio privado y pro-
pone una “escala de la demanialidad”. Aclara que, en realidad, to-
dos los bienes del! Estado, de un modo u otro, estdn afectados a fi-
nes publicos, y por ello la diferencia entre los bienes del dominio
publico y los del dominio privadc esti determinada por la intensi-
dad de tal afectacidn. En relacién con los bienes del dominio pu-
blico, la afectacidon es tan intensa que hace imposible la existencia
de un vinculo de propiedad entre la Administracidn y los bienes
gue forman parte del dominjo piiblico. En el fondo —se sostiene—,
Duguit estd rechazando la distincién entre dominio pdblico y priva-
do del Estado y para éi el régimen juridico aplicable a los bienes
piblicos, en cualquier caso, es un régimen de derecho publico,
distinto del propio de las relaciones de propiedad de derecho pri-
vado!los,

Sin embargo, la tesis de Hauriou sobre la existencia de un de-
recho de propiedad del Estado, también respecto de sus bienes del
dominio publico, fue aceptada y seguida mayoritariamente por la
doctrina y por la jurisprudencia, por obra de otros autores como
WaLLing, BannarD, RoLLanD ¥y, actualmente, por la tesis de Yolka so-
bre la propiedad puiblicalts.

Asi, en Francia, el reconocimiento de un dereche de propiedad
publica, tanto sobre los bienes del dominic piiblico como privado,

103 Serwa VALLEIO, Los biemes publicos: formacion de su régimen juridico, en
GowzALez Garcta (dir), “Derecho de los bienes piblicos”, p. 35 v 36.

104 De LAUBADERE - GAUDEMET, Traité, vol. 2, p. 20 y 30.
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conduce a reexaminar el alcande de su régimen juridico y la distin-
cidén entre tales bienes. . .

En efecto, Ausy sostiene que existe una atenuacién de la dis-

tincién, dado que ne es exacto que los I_Jiengs que satisfacen el. ﬁn
de interés general son bienes del dominio pubhco_y que elv dommo
privado se compone de bienes que presentan un mte.rés fmancu.ayo
o patrimonial, dado que estos bienes del domlmo-prwadp también
satisfacen incontestablemente el interés general y, ademaés, aun en
el caso en el que la gestidn del dominio privado presenta un aspec-
to patrimonial o pecuniario, ello concurre no menos a la satlsfa(:,—
cién del interés general. Por lo tanto, concluye que cada categoria
de bien piblico estd sometida a un régimen exorbitante, en la me-
dida en que este régimen es necesario para asegurar la proteccién

o la afectacidén. En efecto, la distincién que se establece entre las .

distintas categorfas de bienes patrimoniales se debe a una distin-.

cién entre los diferentes atributos de la “dominialidad”. Asf el le-

gislador o la jurisprudencia, para cada categoria de bienes p_ﬁbhcos,
apelan a las reglas exorbitantes que les parecen necesarias para
asegurar la proteccidn de estos bienes, dandq lpgar a una espaia gle
reglas que comportan de un maximo a un minimo _de‘ ex_czrbitanma,
si bien ella nunca estd ausente. Por lo tanto, la distincién es pro-
fundamente relativa. Este autor sigue, en este aspecto, la posicién
de DucuiT sobre la escala de la “dominialidad”!9®, .

Otros autores ponen de manifiesto que, si bien el principio ge-
neral es que a los bienes del dominio privado les corresponden las
normas del derecho privado, son numerosas las normas de derecho
piblico que se les aplican y que son derogatorias _de aql}éllas, tanto
en materia de adquisicién de bienes como de enajenacion y de ges-
tién, en particular sobre las locaciones. ' También‘en cuest}ones céE
competencia hay excepciones que la atribuyen al juez administratl-
vo ¥ no al juez ordinariol?®.

En el mismo sentido, Yorxa sostiene que la divisiér} entre do-
minio privado ¥ dorinic piblico tiende a desaparecer, sl ble.ﬂ acla-
ra gue en Francia unc de los motivos por los cuales se mantiene eis_,
por la existencia de la doble jurisdiccién, a pesar de que no coinc
da la frontera entre los dos dominios con la linea diviscria entIfE_!
derecho publico y derecho privado, por un ladlo, 0 ent1.~e cpmpeten1
cias respectivas del juez administrativo y del juez ordmarlo,fpor es
otro. Al respecto, sefiala que la fragmentgcmn de los regmenia
que implicarfa la supresién del marco bipartito lleva a plantearse

05 Aupy, Contribution & l'étude du domaine privé, p. 35, citado por DEBBASH -
Boupon - PoNTER - Rical, Droit administratyf, p. 53 y 54.  Ver, en extenso, Dugurr.
106 DEnBAsH - BounoN - PoNTIER - Ricor, Droit administratif, p. 56 a 66.

i et ook, S
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necesidad de adaptar medidas que acompafien, como el reconoci-
miento de reglas comunes al conjunto de bienes publicos ¥ una
definicidn extensiva de la propiedad piblica. Considera este au-
tor que la toma de conciencia de la sumisidn parcial del dominio
privado al derecho piiblico ha preparado e! terreno paraz una ex-
tensién de la teorfa de la propiedad publica més alld del dominio
publico!??,

En realidad, este régimen unitario ha sido plasmado en el nue-
vo CGPPP, que constituye un régimen juridico especial V¥ propio
para los bienes de las personas publicas, derogatorio de normas del
Codigo Civil. _

En el CGPPP la nocién de propiedad engloba todos los bienes
de todas las personas publicas, tanto del dominio piblico como pri-
vado. Los bienes piblicos constituyen una unidad gue, segin los
momentos y la decisién del legislador, se distribuyen en bienes del
dominio publico o bienes del dominio privado, pero la diferencia de
“dominialidad” reside en el régimen juridico que se aplica a la pro-
piedad piblica y no como a dos formas de propiedad!9s.

. Se sostiene que los bienes que pertenecen a las personas pu-
blicas estin sometidos a un derecho exorbitante del derecho co-
muin, Io cual surge del mismo art. 537, parr. 2°, del Céd. Civil, en
cuanto establece que “los bienes que no pertenecen a los particu-
lares son administrados y sélo pueden ser enajenados en las for-
mas y siguiendo las reglas especiales que les son pertinentes” Y,
del mismo modo, el art. 2° del CGPPP dispone su aplicacién a los
bienes y derechos de las personas piblicas “en las condiciones fi-
jadas por los textos que las rigen”. Si bien este régimen exorbi-
tante se refiere principalmente al dominio publico, que se carac-
teriza por el principio de la inalienabilidad, para los bienes del
dominic privade el régimen de derecho privado se aplica adecuan-
dolo al derecho publico ¥y al funcionamiento del Estado y de las

entidades territoriales que estdn ajenos al derecho comin de los
bienes!0s,

Por lo tanto, se trata de normas de derecho administrativo que
la doctrina francesa define como “esa parte del derecho publico

que rige en principio la actividad administrativa y las personas que
la ejercen”1o,

107 Yoika, Lo propridté publique, p. 529 a 558.
108 GaupeMET, Droit administratif, p. 32 a 35.
" 109 BERGEL - Bausces - CIMAMONTI, Les biems, en GHESTIN (dir.), “Traité”, p. 9.

10 TRUCHET, Droit administratif, p. 49 a 61; CoLN, L'essentiel du droit admi-
nistratif, p. 3.
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d) Concrusiones. El régimen juridico de los bienes inmuebles
privados del Estado en Francia presenta las siguientes caracteris-
ticas.

I) Se encuentra establecido en el Cédigo General de las Propie-
dades de las Personas Publicas (CGPPP), sancionado en 2008, por
ord. 2006-4860.

En este Codigo las disposiciones sobre los inmuebles constitu-
yen una regulacién transversal, pues estdn referidas tanto a los in-
muebles del dominio publico como a los dei dominio privado. En
efecto, en la segunda parte de dicho Cédigo, entre las disposiciones
sobre los bienes del dominie puiblico, un capitulo estd dedicado al
“dominio piblico inmobiliario”, y en varios capitulos de las disposi-
ciones sobre el dominio privado se regula sobre el “dominio privado
inmobiliaric™.

2) Si bien la ley no da una definicién de dorinic piblico o
privado, se reconoce la existencia de bienes sometidos a ellos; es
decir, se establecen dos categorias de bienes y se indica cuiles son
los bienes que las integran y el régimen juridico de cada una'!’.

Es necesario partir de la identificacién de los bienes que con-
forman el dominio publico para comprender la nocién de los bienes
del dominio privado, dado que para la individualizacién de estos
bienes se utiliza un criterio residual.

En particular, se indica que forman parte del dominio publico
los bienes que pertenecen a las personas publicas y que estan afec-
tados tanto al uso directo del piblico como a un servicio publice,
siempre que el bien resulte ser una instalacién indispensable para
ia ejecucidn del servicio (art. L.21113.

Para esta nocién se combinan los requisitos de la titularidat_c} ¥
del destino del bien, ya sea al uso directo como indirecto, debién-
dose destacar que, en este tiltimo supuesto, se limita el alcance de
los bienes del dominio piiblico, por cuanto no todos los bienes rela-
cionades con un servicic publico entran en la categorfa, sino s6lo
los que resultan indispensables para la ejecucién del servicio.

Por otra parte, se determina que forman parte del dominio pri-
vado los bienes de las personas piblicas que no estén somepidos ?{.1
dominio piblico, y también, de modo taxativo, las reservas inmaobi-
liarias y los bienes inmuebles para uso de oficinas, eggluyendo los
gue forman un conjunte indivisible con bienes inmobiliarios perte-

“necientes al dominio piblico (art. L.2211-1).

11 Cfr. TRUGHET, Droit administratyf, p. 63, quien sostiene que se puedg definir
“la categoria” como una nocién a la cual se vincula un estatuto; es decir, un conjunto de
reglas.
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Debe observarse que los inmuebles de oficinas, en principio,
no se consideran bienes indispensables al servicio publico y, por lo
tanto, no estdn comprendidos en el dominio piiblico, sino en el pri-
vado.

Ademas de los bienes del dominio privado mencionados en el
art. L.2211-1, el art. L.2212-1 sefiala que igualmente forman parte
del dominio privade los caminos rurales v los bosques y parques fo-
restales de las personas ptiblicas sometidos al régimen forestal.

#) En cuanto al principio general en materia de administracién
y disposicién de los bienes del deminio privado, tanto el art. 537 del
Ceéd. Civil francés, que auin quedd vigente, como el art. L.2221-1
determinan que, si bien las personas publicas gestionan libremente
tales bienes, se entlende siempre “segiin las reglas que le son apli-
cables”.

En este aspecto, cabe destacar que también en Francia se ha
producido una procesc de modernizacidn en relacién con la gestién
de los bienes del Estado, v en particular se ha creadoe un nuevo or-
ganismo -France Domaine- con arrét del 23 de diciembre de 2006,
que representa al Estado propietario, tanto en las relaciones inter-
nas del Estado, entre distintas Administraciones, como externas,
con los ocupantes del dominio del Estado, con los candidatos a
las adquisiciones de bienes o con los prestadores de cualquier na-
turaleza.

En particular, el art. L..2222-7, sobre las locaciones, establece
que éstas no pueden realizarse a titulo gratuito ni a un precio infe-
rior al valor locativo y, segiin el art. L.2222-10, se admite la gestién
por terceros en determinadas condiciones, que se fijan por decreto
con acuerdo del Consejo de Estado.

Con relacién a las ventas de los bienes inmuebles del dorninio
privado, el art. L.3211-1 pene como requisitos, para que puedan ser
vendidos, que no sean mas utilizados para un servicio civil o militar
del Estado y que se cumplan las condiciones fijadas para la venta
en decreto con acuerdo del Consejo de Estado.

Es decir que la venta requiere siempre que el inmueble sea in-
necesario a los fines estatales y que se apliquen las normas admi-
nistrativas fijadas para el procedimiento de venta.

También estd previsto en el art. L.3211-2 que pueden venderse
los bienes inmuebles del Estado, usados como oficinas, aun cuan-
do continden siendo utilizados para los servicios publicos, en cuyo
caso el acto de enajenacién debe contener las cldusulas que asegu-
ren la continuidad del servicio. .

Asimismo, la permuta se rige por las condiciones fijadas por
decreto con acuerdo del Consejo de Estado, segun art. L.3211-21.
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4) En cuanto a los caracteres de los bienes de las personas
publicas, en todos los casos son inembargables, tal como lo qlspo_ng
el art. L.2311-1, mientras que la inalienabilidad e imprescriptibili-
dad sélo estd prevista expresamente para los bienes sometidos al
dominio ptiblico, tal como lo indica el art. L.3111-1.

5} En materia de solucién de conflictos, se establece en el art.
L.3331-1 que los conflictos relativos a las cesiones de _bl.enes‘m-
muebles del Estado son llevados ante la jurisdiccion administrativa,
sin hacer ninguna distincién sobre el tipo de dominio.

6) Con relacién a la afectacién, el art. L.2111- 3 aclara que, si
no se dispone de otro modo por la ley, y excepto en los_f:asos del
dominio publico artificial, que se rige segun las norruas fijadas por
las autoridades competentes, los actos de clasificacién o de in-
corporacién de un bien dentro del dominio piblico no tienen (?tl:O
efecto que el de constatar la pertenencia de ese blen_ al dominio
piblico, o sea que tal acto sélo tiene caracter declarativo.

La afectacién —es decir, la incorporacién de un bien al domir}io
piblico- se produce en principio de hecho cuando se trata de plev
nes de caracter natural, pero en la mayoria de los casos se requiere
de un elemento material, como la adquisicién del bien, y un acto
juridico que determine el destino del bien. La autoridaq compe-
tente, en el caso de los bienes del Estado, es el drgano leg1slat1vq 0
el ejecutivo. En cambio, para los bienes de una entidad territorial
local, la afectacién emana del érgano deliberante.

La afectacién puede ser formal o material. En el primer caso
se origina en un acto expreso dictado por el érgano con?pete‘nte‘; la
afectaci6n material se produce por el uso efective del bien en v1s§a
de un determinado destino. La afectacién material sola es_sufl-
ciente para incorporar el bien al dominio publico; en car_n:mo, la
afectacién formal requiere también que exista una afectacion ma-
terialll2,

7) En cuanto a la desafectacién, el CGPPP establece en su -

art. 2141-1 que, cuando un bien de los indicados como del do'mmlo
plblico no estd més afectado al servicio pﬁblic_o, o al uso dlre_cto
del publico, deja de pertenecer al dominio publico desde lg,aphca-
cion del acto administrativo que acredita dicha d.esafectam.on. _ES
decir que, en este caso, no basta la desafegtgmén‘ material, sino
que se requiere la existencia de un acto admlnls}:ratlvo que qcredl-
te que han variado las condiciones ficticas del bien. Es decir, am-
bas condiciones deben darse.

112 Deaeast - Bouno - PonTiER - Ricel, Droit adminisiratyf, p. 100 y 101,
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Se utiliza también el término desclasificacién (déclassement)
como el acto formal y expreso por el cual se declara la salida de
un bien del dominio publico a otro al que se incorpora. La exi-
gencia de la emisién de un acto expreso estd justificada en parti-
cular para cuidar las reglas de la imprescriptibilidad del dominio
publico!3, .

En efecto, una de las consecuencias de la desafectacién es que
deja de aplicarse el régimen de los bienes del dominio publico y,
por lo tanto, respecto de un bien del dominio privado, no juegan
m4s los principios de la inalienabilidad e imprescriptibilidad.

Sin perjuicio de lo expuesto, si bien se ha considerade que es
necesaria la previa desafectacién de un bien del dominio publico
antes de enajenarle, en el caso de algunas privatizaciones —como la de
France Telecom- los bienes no fueron desafectados y, por lo tanto,
se ha extendido el régimen del dominio pGblico a esos bienesils,

&) Por ltimo, puede decirse que Francia también ha avanza-
do, al igual que Espafia, con una ley especial que establece el régi-
men juridico de los bienes estatales ¥, en particular, uno para los
bienes inmuebles del Estado, sean de dominio piblico o privado.
Los bienes inmuebles del dominio privado no quedan ajenocs a estas
y otiras normas especificas y reglamentarias que regulan los actos
de administracién y de disposicién de los bienes, a las cuales este
Codigo remite permanentemente.

Asf, en Francia, este Codigo de la Propiedad de las Personas
Publicas pasa a formar parte de ese conjunto de normas especiales
administrativas que integran el derecho que regula la actividad de
la Administracién publica: el derecho administrativo.

13 DyppeasH - Bounon - PonTiER - Ricel, Droit administratif, p. 108, con cita del

s

1s MEeLLERAY, La recherche d'un critére réducteur de la dominialité publigue,

“Actualité Juridique™, n® 9, p. 490.
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§ 36. BIENES INMUEBLES PRIVADOS DEL EsTaDo. — La investiga-
cién realizada sobre los regimenes juridicos de los bienes del Esta-
do en Espafia, Italia ¥ Francia, con especial atencién al de los bienes
inmuebles del dominio privado, contribuye a sostener la necesidad
de un régimen juridico especial también en nuestro pais, teniendo
en cuenta el analisis y los comentarios de la situacién actual ex-
puestos en esta obra.

En los § 28 a 30 se han indicado las normas administrativas v
civiles, de la legislacidn argentina, referidas al uso, adminisiracion
¥ disposicion de los bienes inmuebles privados del Estado.

Entre las normas administrativas se cit6, en especial, el decr.
1023/01, que aprobd el régimen de contrataciones del Estado, y
que también se aplica a los contratos para la venta, locacién, per-
muta y coneesién de uso de bienes privados estatales.

Sin embargo, si bien el régimen de contrataciones reguia los
procedimientos de la contratacién, no existen normas que establez-
can el régimen juridico de los bienes del domirio privado ni tampoco
las condiciones de los diferentes contratos que se puedan instri-
mentar para la administracién de tales bienes, para lo cual corres-
ponderi analizar la aplicacidn, no sdlo de las normas administrati-
vas existentes, sino también —-como se dijo— de las normas del
Cddigo Civil, con las dudas que genera el alcance de su aplicacién
al Estado.

Por lo tanto,-para estes casos es necesario efectuar una inter-
pretacién integradora de las normas civiles a las normas adminis-
trativas, como se explicé en los § 3 y 31 a 35.

Asi, corresponde entender que, si bien el derecho administra-
tivo se complementa con la aplicacién analégica de otras normas
del derecho privado, etlo no modifica la nocién de derecho admi-
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nistrativo, como todo el derecho que regula la actividad de la Ad-
ministracion?!. o

En consecuencia, a los bienes del dominio privado se les aplica
tanto normas administrativas como civites, configurando un régi-
men de derecho administrativo ¥y no de derecho privado, ya que,
como se estd analizando, la existencia del sujeto estatal como titu-
lar del dominio y el fin al cual estdn destinados tales bienes impide
sostener que se rigen por las normas del derecho privado, previstas
esencialmente para regular las relaciones entre sujetos privados.
Esta aplicacién analdgica del derecho civil no alcanza para superar
la fuerza del derecho administrativo en la regulacién de la funcién
administrativa, a cuyo fin sirven los bienes estatales.

En efecto, de la interpretacién de las normas civiles surge que
los bienes del dominio publico, por estar destinados al uso publico,
estdn fuera del comercio, ¥ su venta estd prohibida segin lo dispo-
nen los arts. 2336, 2337 y 2341 Cad. Civil (ver § 19, 31 y 32), lo
que implica que no pueden venderse ni ser objeto de actos juridi-
cos de disposicién (arts. 953 vy 1501 —ver § 31 y 32-).

Sin embargo, no sdlo los bienes del dominio publico estan fue-
ra del comercio, ya que los arts. 2336 y 2338 del Cod. Civil también
establecen que estdn fuera del comercio aquellos bienes cuya ena-
jenacién dependiere de autorizacién publica, lo que ocurre en el
caso de la venta de cualquier bien del Estado, si bien se ha enten-
dido que esta norma estd referida, en particular, a los bienes del
dominio privado (ver § 19).

Del mismo modo, entonces, para todos los demds actos juridi-

cos de disposicién de los bienes inmuebles del dominio privado co-
rresponderd obtener la previa autorizacién ptblica, siendo aplica-
bles en estos casos las normas de derecho administrativo (ver § 28
a 30). .

Se observa que un bien del dominio piiblico puede venderse, sl
el bien se desafecta v se dispone su venta y gue, de igual maners,

1 Garcia Dt ENTERRiA - FERNGNDEZ, Curso, 2006, L. I, p. 29 a 45. También AISIN_G
Ogrriz destaca que el derecho administrativo, en Espafia, se ha configurado en los ulti-
mos lustros como un derecho comiin —tan comin como el civil-, con capacidad de au-
tointegracién por medio de la analogia v de sus propios principios generales [Co_'ntmt.o 1{
poder piblico. La figura del contrato administralivo en el @erecho espafiol y euw
ropeo, en CassagNe [dir), “Derecho administrativo”, p. 901, con cita de CAL_VERO, ConS‘B—
cuencias de la concepcion del derecho administralive como ordenamiento cOmMUn
y normal, “Revista General de Legistacién y Jurisprudencia, XXIV-544, que en 1952 ya
escribia palabras definitivas sobre el tema). En Francia, TRUCHET sostllene que 13_5
normas de derecho administrativo son “esa parte del derecho piblico que rige en princl-
pio la actividad administrativa y las personas que la ejercen” (Droit administratif, p. 49
a 61].
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un bien del dominio privado puede venderse, si el Estado io decide
(ver § 22 a 25). En ambos casos se requiere la “autorizacién pi-
blica” para la enajenacién.

En cuanto a los actos de administracién, es el propio articulo
1502 del Céd. Civil, referido a la locacién, que remite a las normas
del derecho administrativo (ver § 31 a 35).

Por lo tanto, puede concluirse que los bienes del dominio pri-
vado del Estado se rigen por el derecho administrativo, al igual que
los bienes del dominio piiblico, no encontrando fundamento norma-
tivo alguno para sostener que los bienes del dominio privado se ri-
gen por las normas del derecho civil.

Llegados hasta aqui, resta establecer cudl es el régirmen juridi-
co de los bienes del dominio privado del Estado, teniendo en cuen-
ta que estos bienes se diferencian de los bienes del dominio publico,
en razén de su destino: uso comin o utilidad publica, en los bienes
publicos; interés general y social en los bienes privados (ver § 16),
lo cual impone distintos grados de proteccién y tutela que debe
contemnplarse en el régimen juridico de estos bienes (ver § 17).

En consecuencia, respecto de los bienes inmuebles del dormi-
nio privado del Estado, objeto de este estudio, se propone un régi-
men legal que regule los siguientes aspectos: a) nocién de bienes
inmuebles privados del Estado; b) caracteres; ¢) formas de afectacién
y desafectacién; d) medios de proteccién: la desocupacién, y &) mo-
dos de uso, administracién y disposicién.

Este régimen especial, como se viene explicando, es de dere-
cho administrativo, por ser el derecho que se aplica al Estado, atin
adoptande y adaptando normas del derecho privado.

§ 37. REGIMEN LEGAL. — Analizaremos en detalle sus principa-
les aspectos. .

a) Nocion. Son bienes privados del Estado todos aguellos des--
tinados al cumplimiento de fines estatales, distintos de los fines de
los bienes del dominio publico, y que estan sometidos a un régimen
juridico propio y de derecho administrativo.

1} Esta nocién tiene en cuenta que Ja tnica diferencia signifi-
cativa entre los bienes piblicos y privados del Estado es el destino
de los bienes, dado que —como se explicé- el Estado es titular del do-
minio, tanto de sus bienes piiblicos como privados, y el régimen ju-
ridico en ambos casos es de derecho administrativo, si bien con di-
ferente regulacién en cada caso (§ 8 v 14 a 17).

ATl
2) Los bienes inmuebles del dominio privado son todos nece-
sarios a los fines estatales, salvo los que se declaren innecesarios.

1A Traono:
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Al respecto, los bienes inmuebles del dominio privado no de-
jan de ser bienes gque sirven o deben servir al logro de objetivos
que tiendan a satisfacer las necesidades de la sociedad, ya que ello
es propio de la funcién administrativa del Estado. ;Para que otro
fin puede el Estado ser propietario de bienes? Si no fuera para
estos fines, v se entendiera que ciertos bienes no son necesarios
para los fines especificos del Estado, podrd declarérselos i_nnecesa—
rios, lo cual determinard varias consecuencias, en especial en lo
gue se refiere a los actos de disposicién (ley 22.423 y decr. 2045/80
—ver § 16 y 28 a 30-).

#) La declaracién de innecesariedad de un bien inmueble de-
berd ser efectuada por autoridad administrativa cornpetente y con
aprobacién del érgano legislativo. Anualmente se confeccionard un
listado de bienes innecesarios gue se incluird en la ley de presu-
puesto. La aprobacién legislativa del presupuesto, implicard la apro-
bacion de tal declaracién y la disponibilidad del bien, ¥a que se en-
tenders acordada la autorizacién publica para estar en el coruercio,
seglin lo dispuesto en el art. 2336 del Cod. Civil.

En efecto, resulta importante [a inclusién del listado de bienes
innecesarios y disponibles en la ley de presupuesto, en atencion a
que ello significa una posible alteracién de los activos del Estado y
la obtencién de recursos financieros. Ello de conformidad con lo
indicado en el art. 21 de la ley 24.156 de administracion financiera
(conf. leyes 22.423 y 24.156) y art. 75, inc. 5° de la Const. nacional.

b) Caracreres. Son los que se defallan a continuacién.

1) Enajenacion. Los bienes inmuebles del dominio priv_ado
del Estado scn cosas que estdn fuera del comercio, y son relatn:*a—
mente inenajenables, segin lo dispuesto en el art. 2338 del Céd.
Civil. Requieren de una autorizacién piiblica para su venta.

a) Se dispone de. ellos en los términos de los arts. 2336 ¥
2338 del C4d. Civil, tal como se analizé en el § 19

b} Para poder vender un inmueble del dominio priygdo, pre-
viamente deber4 ser declarado innecesario, con intervencién de los
drganos ejecutivo y legislativo. La aprobacién legislati'\fa del pre-
supuesto configura la autorizacién piblica que determina que el
bien inmueble pasa a estar en el comercio y, en consecue_n(:la pue-
da ser enajenado. Mientras ello no ocurra, los bienes’ 1nmuebles
privados del Estado estan fuera del comercio, en los términos del
art. 2336 del Cad. Civil. )

Lo expuesto se deriva de aplicar los arts. 2336 a 2338 (_iel Cod.
Civil. En efecto, siempre es necesaria la autorizacion pﬁbhca para
enajenar los bienes y para efectuar los demds actos juridicos que
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requieran que los bienes estén en el comercic (ver § 19). Por otra
parte, le corresponde al Congreso de la Nacién disponer del uso y
de la enajenacién de las tierras de propiedad nacional (art. 75, inc.
5%, Const. nacional), como también fijar anualmente el presupuesto
general de gastos y cdleulo de recursos de la Administracién nacional
(art. 75, inc. 8° Const. nacional). Cencordantemente con io dis-
puesto en la ley de administracién financiera 24.156, segiin lo comen-
tado en los § 28 a 30.

¢) Los bienes inmuebles del dominio privado que no son de-
clarados innecesarios se consideran todos necesarios a los fines de
interés general del Estado y, por lo tanto, no son disponibles.

Ello es asi, porque estdn fuera del comercio ¥ 1o tienen auto-
rizacion publica para su venta. Aqui se contempla que los bienes
privados del Estado deben tener especial tutela teniendo en cuenta
que estdr destinados a cumplir fines estatales que se vinculan con
los intereses de la sociedad. Se evitan de este modo los actos de
disposicién de los inmuebles, sin suficiente tutela. Se desarrollaron
estas ideas en los § 16, 19 vy 28 a 32.

2) Prescripcidn adguisitiva. Los bienes inmuebles del do-
minio privado del Estado son imprescriptibles.

@) Segin lo expuesto en el § 20 y, en particular, en los pro-
yectos legislativos comentados, se advierte una preocupacién y una
necesidad de proteger el dominio del Estado sobre sus bienes in-
muebies, tanto del dominio piblico como privado, teniendo en cuen-
ta el mismo destino de interés miblico v social de tales bienes.

Por otra parte, segtin lo establecido en el art. 3952 del Céd.
Civil, s6lo pueden prescribirse las cosas cuyo dominio o posesidn
puede ser objeto de una adquisicién y en consecuencia, no puede
prescribirse un inmueble mientras se encuentre fuera del comercio.

b) Los inmuebles declarados innecesarios pueden ser objeto de
la prescripcién adquisitiva, segin las disposiciones del Cédigo Civil.

En efecto, una vez que el inmueble es deciarado innecesario,
$e encuentra en el comercio y puede ser enajenado. También, por
lo tanto, puede ser objeto de prescripeién adquisitiva.

3) Embargo. Los inmuebles del dominio privado del Estado
pueden embargarse, una vez vencidos los plazos de pago previstos
Jjudicialmente y aplicado el art. 20 de la ley 24.624.

Segun anilisis. efectuado en el § 21, en estos casos el Estado
es incumplidor de una deuda judicial, cuyo page depende de las au-
torizaciones de gastos contenidas en el presupuesto general de la
Adruinistracién nacional y que emanan del Congreso de la Nacidn.
En consecuencia, la no autorizacidon del gasto correspondiente a la
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deuda implica, a contrario, soportar el embargo y la ejecucién del
inmueble. : s

¢) AFecTacion ¥ pEsaFectacioN.  Corresponde analizar las formas
que las caracterizan.

1) Afectacion. Esta es una decisién de la autoridad publica me-
diante la cual un bien pasa a integrar el dominic piblice del Estado.

a) La afectacidn de los bienes inmuebles estatales debe reali-
zarse por ley o por acto administrativo de autoridad publica, o
por hechos de ésta, competente en la jurisdiccién en la cual se en-
cuentre el inmueble.

Si bien se sostiene que la creacién de un bien del dominio pd-
blico natural es atribucién del legislador nacional, tal como lo expu-
so MarieNHoFF, se trata de cambiar el destino de bienes inmuebles
existentes dentro de un determinado territerio, habiéndose reco-
nocide que es la autoridad local la que puede modificar el destino
de un inmueble artificial ubicado en su jurisdiccidon, por no ser fa-
cultad delegada al Congreso de la Nacidn (ver § 23).

b) Los inmuebles de particulares destinados a la prestacion de
un servicio publico, con motivo de un contrate con el Estado, si
bien la titularidad del dominio es privada, quedan sujetos al régi-
men de los bienes del dominio piiblico, mientras se mantenga en
eiecucién el contrato que vincula a las partes. Los inmuebles del
dominio privado en construccién y los inmuebles expropiades, que
estdn destinados al uso comin o a un servicio de utilidad publica,
quedan sujetos al régimen de los hienes del dominio ptGblico, hasta
su efectiva incorporacién al dominio publico.

Se trata en estos casos de una afectacidn t{ransitoria del bien
inmueble al dominio piblico ¥ se persigue, de este modo, dar una
mayor proteccidn y resguardo a los inmuebles destinados a un ser-
vicio piblico, aunque sean de titularidad privada o bienes privados
del Estado en construccién (§ 21 y 23, b).

2) Desafectacién. Esta es una decisién de la autoridad pu-
blica mediante la cual un bien deja de pertenecer al dominio publi-
co y pasa a integrar el dominio privado del Estado por medificacion
de su destino.

@) La desafectaciéon de un inmueble debe ser efectuada por
tey ¢ por acto administrative, fundado en ley, de la autoridad com-
petente en la jurisdiccién en la cual se encuentra ubicado dicho in-
mueble. No podré desafectarse ni entenderse desafectado un bien
inmueble del dominio publico mediante hechos o tdcitamente. Es
nula la venta de un bien inmueble del dominic piblico sin previa
desafectacion.
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Se entiende conveniente esta solucién, teniendo en cuenta los
conflictos y dudas que genera la desafectacién tacita o por hechos,
cormo también teniendo en cuenta las consecuencias gue se derivan
del menor grado de tutela que tienen los bienes del dominio priva-
do (ver § 20 y 24, b y ¢).

b) La autoridad publica de la jurisdiccién en la cual se en-
cuentre el inmueble podra, asimismo, disponer por acto administra-
tive la mutacion del destino demanial del inmueble, Un inmueble
afectado a un fin de utilidad pablica o servicio publico podrd ser
afectado a otro fin o servicio. Mientras se tramita el cambio de
destino el inmueble no se considera desafectado.

Sobre esta cuestién se sigue la doctrina espaficla comentada
en el § 25.

d) Mobos pE proTECCION.  En este punto es menester ocuparse
de las vias de desocupacidn.

1) Corresponde al érgano ejecutivo la obligacién de reparar y
conservar en buen estado los inmuebles del dominio privade, con-
trolar el uso y mantenimiento, v evitar su uso y apropiacién indebi-
dos. La omisién de esta obligacién determinard la responsabilidad
de los funcicnarios. El costo de la reparacién de los dafios a los
inmuebles ocasionados por acciones de terceros estard a cargo de
los autores del dafio.

En efecto, por un lado, es el érgano ejecutivo el que tiene a su
cargo Ja administracién general del pafs, segin arts. 99 y 100 de la
Const. nacional y, por otro, son de aplicacién los arts. 1109 y 1112
del C4d. Civil, en materia de responsabilidad. Se intenta, de este
modo, generar una mayor preocupacién de las autoridades y de ter-
ceros para evitar la degradacién y pérdida de los inmuebles del
dominio privado, tal como se comentd en § 26 y 27.

2) En caso de una ocupacién de un bien inrnueble del dominio
privado, que se considere indebida, la autoridad administrativa solici-
tard al juez competente la ejecucién del acto administrativo que
disponga la desocupacién o bien solicitard el desalojo, segun el pro-
cedimiento que establezcan las normas procesales para los procedi-
mientos sumarios de desalojo.

Asi también, en los § 26 y 27 se han desarrollado las cuestiones
relativas a los conflictos y las soluciones que se han adoptado se-
gun los diferentes casos, confirmindose la necesidad de acudir a la
justicia para obtener la desocupacién de inmuebles del dominio pri-
vado, dado que es mediante la intervencidn judicial que se tutela el
derecho de defensa de las partes en estos litigios, siendo excepcional
la actuacién directa de la Administracién por coaccién en las perse-
nas o sus bienes. Segun los casos, la Administracion pedrd solici-
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tar la ejecucion del acto administrativo que, como consecuencia de un
procedimiento administrativo, disponga la desocupacién del inmue-
ble, incluso con motivo de formas normales o anormales de conclu-
sién de contratos, o también iniciando una demanda de desalojo.

e) ForMAS DE USO, ADMINISTRACION Y DISPOSICION. Analizaremos
puntualmente cada una de estas cuestiones.

1) Uso. Los bienes del dominio privado pueden ser dados en
uso para actividades comerciales mediante concesiones de uso y
permisos de uso, otorgados por el 6rgano ejecutivo. La concesién
de uso se rige por las normas de la ley de contrataciones del Estado
y por los pliegos de condiciones que se confeccionen en cada caso;
otorgada por el drgano ejecutivo, no podran superar el plazo de
cinco afios. El permiso de uso se otorgard para actividades comer-
ciales desarrolladas de modo personal ¥ no como empresa, con fina-
lidades de interés social, por un plazo revocable en cualquier momen-
to por razones de interés publico ¥ con derecho a indemnizacién de
los dafios directos; la seleccidn del permisionario se efectuari por
sorteo de los aspirantes inscriptos en un registro, en funcién de la
cantidad de inmuebles con tal destino y segiin las actividades que
la autoridad administrativa decida promover, y la reglamentacién
establecerd las demés condiciones del permiso.

Para la concesién de uso de los bienes del dominio privado son
de aplicacién las normas del régimen de contrataciones del Estado,
las que disponen no sélo para los bienes del dominio piblico, sino
también para los bienes del dominio privade, tal como se comenté
en los § 28 2 30. En cambio, el permiso de uso no tiene actualmen-
te regulacion legal, siendo necesario dejar determinadas las pautas
de su regulacién. Si bien el permiso es una tolerancia para el de-
sarrollo de actividades comerciales de menor significado econémi-
co, tipico de los bienes del dominio publico, corresponde su exten-
si6n a los bienes del dominio privado del Estado, dado que se trata
de aplicar las instituciones del derecho administrativo, pues son las
que mejor contemplan los caracteres de los bienes estatales. Sin
embargo, y si bien el permiso se considera de caricter precario —es
decir, revocable en cualquier momento—, no debe desatenderse el
posible dafio directo que la decisién administrativa pueda generar,
pues ello hace a un equilibro entre el interés individual y el interés
general. Se entiende razonable el plazo de cinco anos para las con-
cesiones de uso para el desarrollo de una actividad comercial, posi-
bilitando al final del perfodo la concesién a un nuevo interesado.

2) Actos de administracion. Con relacién a los bienes in-
muebles del dominio privado del Estado, el érgano ejecutive puede
celebrar contratos de locacion y comodato, y cualquier otro acto de
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administracién. El Estado puede ser locador o locatario, como tam-
bién comodante o comodatario, aplicdndose a los contratos las nor-
mas administrativas y las civiles para las situaciones no previstas.

Se tiene en cuenta lo analizado en los § 28 a 30, con relacién a
las normas del Cédigo Civil que se refieren a estos contratos y, en
particular, el art. 1502 de dicho cuerpo normativo, que dispone que
los arrendamientos de los bienes nacionales, provinciales o munici-
pales serdn juzgados por las disposiciones del derecho administrati-
vo, 0 por las que le sean peculiares, y s6lo en su ausencia por las
normas del Cédigo Civil. Esta disposicién es una pauta rectora
para la aplicacién del derecho administrativo en los contratos sobre
bienes estatales.

3) Actos de disposicidn. Con relacién a los bienes inmuebles
del dominio privado del Estado, el 6rgano ejecutive no puede cele-
brar contratos que impliquen la disposicién de tales bienes, sin la
intervencién del érgano legislativo que otorgue la autorizacidn per-
tinente para ponerlos en el comercio. Se requiere autorizacién legis-
lativa para celebrar contratos de cesién, permuta y la constitucién
de derechos reales de usufructo, uso, habitacién, servidumbres, hipo-
teca y anticresis sobre los inmuebles del dominio privado del Estado.

Lo expuesto se deriva del andlisis de las propias normas del
Codigo Civil, efectuado en los § 28 a 32, ¥ de conformidad con las
disposiciones que impiden actos de enajenacién y de disposicién de
bienes fuera del comercio. )

§ 38. CONTRATOS PATRIMONIALES DE LA ADMINISTRACION. — Este
régimen juridico, finalmente, condiciona el tipo de contrato que ce-
lebra el Estado y que es un contrato distinto al contrato administra-
tivo, porque si bien se trata de un régimen de derecho administrati-
vo, la aplicacién analégica de normas de derecho civil, genera una
distincién con el contrato administrative tipico, siendo més til para
su estudio, considerar una nueva categoria contractual: el contrato
patrimonial de la Administracién.

Actualmente, existe una tendencia a considerar la existencia
de diferentes contratos publicos que presentan matices y que impi-
den elaborar una teoria unitaria que abarque, con principios comu-
nes, todo el universo contractual regido por el derecho ptblico.

En efecto, as{ lo sostiene CassasNE, quien sefiala que “en el
dmbito contractual, la idea de lo pablice se vincula, por una parte,
con ¢l Estado como sujeto contratante pere, fundamentalmente, su
principal conexién es con el interés general o bien comin gue per-
siguen, de manera relevante e inmediata los 6rganos estatales al
ejercer la funcién administrativa. Sin embargo, ello no supone des-
conocer la ambivalencia a que se presta el hecho de que el Estado
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{que es siempre una persona de derecho piiblico) celebra también
contratos regulados, en punto a su objeto, por el derecho privado,
ni tampoco que determinados contratos celebrados por particulares
pasen a regirse por el derecho administrativo, en forma entremez-
clada con el derecho civil o comercial”. Agrega este autor que “elio
no quita que la categoria principal en el campo de la contratacién
publica, regida por el derecho intermo, siga siendo la figura del contra-
to administrativo, sin dejar de reconocer otras especies contractuales,
a las que se aplican preponderanternente el derecho internacional y,
en menor medida, el derecho administrativo (con la posibilidad de
aplicacion analdgica del derecho privado)™.

No es entonces el tipo de cosa sobre la que recae el contrato
lo que determina la naturaleza del contrato, sino los elementos que lo
componen. Asi, en los contratos que se celebren respecto de bie-
nes privados del Estado, estdn presentes los siguientes elementos:
a) el sujeto estatal; b) el fin de interés piblico y social, y ¢) un té-
gimen de derecho administrativo que adopta y adapta las normas
de derecho privado, en funcién del fin propio del Estado.

Para estos casos, se trata de un régimen juridico de derecho
administrativo, caracterizado por la aplicacién analdgica de} dere-
cho privado, que impone una especial regulacién de estos bienes, en
punto, bisicamnente, a sus caracteres, que se diferencian de aque-
llos del dominio publico, referidos a la inalienabilidad, imprescripti-
bilidad e inernbargabilidad.

En efecto, si bien para la teoria clasica, los bienes del dominio
privado del Estado son enajenables, prescriptibles y embargables,
el régimen juridico que aqui se propone combina las normas del de-
recho privado y del derecho administrativo, en tanto le dispuesto
en los arts. 2336 y 2338 del Céd. Civil, al establecer que la enajena-
cién de estos bienes requiere de autorizacién publica, determina en
todos los casos la aplicacién de normas administrativas. Las nor-
mas civiles citadas, a su vez, extienden su aplicacién a los alcances
de la preseripcidn adquisitiva sobre estos bienes, ya que no puede
prescribirse lo que no puede enajenarse. Por iltimo, en cuanto a
la embargabilidad, ésta también supone la previa intervencién del
érgano legislativo que debe autorizar el pago de la deuda judicial
en la ley anual de presupuesto, circunstancia que debe verificarse
previamente al embargo.

Por lo tantc, este régimen administrative que se propone es
un régimen administrative peculiar que se origina en las propias
normas del derecho privade y defermina una regulacién de los bie-

2 CassaGNE, Bl contrato administrativo en la actualidad, en Universidad Aus-
tral, “Cuestiones de contratos administrativos”, p. 631 a 647.
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nes del dominio privado, que tiene en cuenta no sélo la presencia
del sujeto estatal, sino, ademads, el fin de interés pudblico del Estado.

Se justifica, de este modo, la nueva categoria de contrato, que
comprende a los “contratos patrimoniales del Estado”, que no se
confunden ni con los contratos administrativos ni con los contratos
parcialmente regidos por el derecho privado, que tienen otras carac-
teristicas.

Sobre este tema, nos recuerda CovIELLO que en nuestro pafs
existen autores que niegan la existencia de los contratos privados
de la Administracién, como Bakza ¥y GORDILLO, ¥ 0tros, como CASSAGNE,
que se refieren 2 contratos parcialmente regidos por el derecho
privado. A ello se agrega que el régimen de contrataciones apro-
bado por decr. 1023/01 dispuso, en su art. 1° parte 2% que “toda
contratacién de la Administracién nacional se presumirad de indole
administrativa, salvo que de ella o de sus antecedentes surja que
esté sometida a un régimen juridico de derecho privado”, lo cual
llevs a Barra a expresar que el nuevo régimen viene a reconocer,
en definitiva, la postura de que todos los contratos que celebra la
Administracién son de naturaleza publica, considerando anacrénica
la figura de aquella especie de contratos?,

No es objeto de este trabajo profundizar estas cuestiones, sino
mas bien recordarlas, a fin de formular la propuesta de esta catego-
ria contractuai, con su régimen legal propio, v evitar que las inter-
prefaciones de la clasificacion tradicional, atenten contra la clari-
dad del régimen juridico que debe aplicarse.

Por lo tanto, se proponre una nueva categoria contractual, la
de los “contratos patrimoniales de! Estado” para sefialar un tipo de
contrate piblico referide especificamente a los contratos que ten-
gan por objeto los bienes inmuebles privados del Estado, con un ré-
gimen legal propio, evitando asf la discusidn sobre el régimen juri-
dico y el encuadre del contrato en las clasificaciones cldsicas.

En consecuencia, el régimen legal de estos contratos tendrd
los siguientes objetivos.

a) Promover la mejor gestidn de los bienes privados, mediante
normas simples destinadas a los administradores publicos.

Cabe destacar gue muchas veces la inoperancia de la gestién
estatal se origina en la ausencia de normas que permitan al funcio-
nario tomar las decisiones en un marco legal que no ponga en ries-
go su responsabilidad.

b) Obtener una mayor satisfaccién del interés publico y social.

.

2 Coviewo, Los contratos de derecho privado de la Administracion, en Uni-
versidad Austral,“Cuestiones de contratos administrativos”, p. 225 a 240.
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Esta finalidad debe estar presente en todos los casos y se tendri
en cuenta a la hora de pensar si es mejor dar en uso, -alquilar o ven-
der el inmueble. Por ejemplo, la posibilidad de enajenar los bienes
privados no significa que éstos deban venderse, sino que su venta
dependerd de la conveniencia de esa operacidn en comparacidn con
otras formas de administracién o aprovechamiento del bien. El prin-
cipio ser4 el de tender a conservar el bien antes que venderlo, dado
que mantener el patrimonio estatal es probablemente més valioso,
en cuanto conservacién de activos, siempre y cuando, sin embargo,
se realice una eficiente administracién; pero tanto esta decision,
como su contraria, deberd expresar la razonada justificacién del in-
terés publico que se persigue.

¢) Facilitar los contratos y la colaboracién privada, en un mar-
co de seguridad juridica.

Tratdndose de bienes privados del Estado, se procura incenti-
var el aporte de recursos para un mejor aprovechamiento de los
bienes, evitando su degradacién por falta de mantenimiento y contri-
buyendo a su mejora.

CarftuLo X

SINTESIS CONCLUSIVA

§ 39, LINEAMIENTOS DE UNA L LEY DE BIENES INMUEBLES PRI-
vapos per Estapo. — En 2005 el Observatorio de Polfticas Piblicas
del Cuerpo de Administradores Gubernamentales, dependiente de
la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacién, elaboré un do-
cumento con varios proyectos de legisladores para la sancién de
una ley sobre bienes del Estado, que se referfa tanto a la gestién
como a la administracién de los bienes estatales, yva sea de su do-
minio publico como privado, los cuales, sin embargo, no fueron san-
cionados. )

En 2006 dicho Observatorio elaboré otro documento en el que
sefala que “"los bienes del Estado y, mas precisamente, los bienes
inmuebles ociosos del Estado, es decir aquellos de dominio privado
gue no estdn destinados a la gestién estatal ya sea en forma directa
(Administracién ptblica) o indirecta, come en el caso de servicios
piblicos concesionados, deben ser administrados de forma que, en
gran medida, la sociedad sea la heneficiaria directa de su uso ¢ ex-
plotacién. Esto incluye desde un alquiler o arrendamiento comercial
hasta su uso para la construccién de viviendas destinadas a quienes
no la poseen, pasando por su transformacién en espacios de uso
publico, como plazas y parques o para el mejoramiento de la in-
fraestructura de transporte y servicios. La misién que tiene el Es-
tado, a través de sus 6rganos competentes, de administrar estos
bienes, lleva implicito como minimo tres aspectos importantes: el
marco juridico para la disposicién de los bienes; el estudic técnico
para su mejor aprovechamiento y el adecuado uso con fines sociales
0 comerciales”.

Coincidiendo con estas ideas, se han elaborado los lineamien-
tos para una ley de bienes privados del Estado que determine su
régimen juridico para el uso, administracién y disposicién, que se
agrega en apéndice.
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§ 40. ConcLUSIONES PUNTUALES. — La cuestion que se pone en
debate en esta tesis y que es motivo de investigacién se origina
en la afirmacién clasica de la doctrina mayoritaria, y no sélo nacio-
nal, que sostiene que “los bienes privados del Estado se rigen por
las normas del derecho privadoe”.

La tesis que se sostiene es que el régimen juridico de los bie-
nes privados del Estado es un régimen de derecho administrativo
que conviene establecer en una ley especial.

La teoria clasica nace en Francia con la distincion de los bie-
nes del Estado en bienes del dominio publico y bienes del dominio
privado, que surge con posterioridad a la Revolucion francesa, sien-
do obra de la doctrina. Los bienes, que antericrmente habian sido
de la Corona y estaban sometidos al principio de la inalienabilidad
e inembargabilidad, desde el edicto de Moulins de 1566, en 1790
pasan a ser bienes del Estado nacional y pueden ser enajenados,
por decisién de la Asamblea Legislativa. Fue PrOUDHON, en su Tra-
tado de dominio publico, quien sostuvo gue ciertos bienes, que
estaban destinados al uso comun, constituian e! dominio ptblico ¥
debian tener una proteccién especial recuperando el caracter de
inalienables, mientras que los demas bienes formaban el dominio
privado. La distincién se extendi6é al régimen juridico y abrig el
debate sobre el reconocimientc det derecho de propiedad del Estado
s6lo sobre los bienes del dominio privade ¥ no sobre los bienes del
dorinio publico, ya que éstos estaban destinados al uso de todos.
Asi, fue sosteniéndose que los bienes del dominio privado son
aquellos respecto de los cuales el Estado tiene un derecho de pro-
piedad igual al derecho de propiedad privada y por lo tanto se ri-
gen por las normas del derecho privado, no asi los bienes del domi-
nio publico. Es decir que se vinculé el régimen juridico de los
bienes del dominio privado al reconocimiento de un derecho de
propiedad. Sin embargo, en la misma Francia fue Hauriou quien
demostrd, con su teoria del metro cuadrado, que no existia ninguna
razén natural que impidiera que el Estado tuviera un derecho de
propiedad también sobre los bienes del dominio publico.

Actualmente, la doctrina y la jurisprudencia mayoritaria tanto
en Francia, como en los paises de influencia como Espana e Ttalia ¥
aun en nuestro pais reconocen que el Estado tiene un derecho de
propiedad de igual naturaleza que el derecho de propiedad privada
—si bien algunos prefieren hablar de propiedad publica— sobre sus
bienes, sean del dominio piblico o del dominio privado. Sin em-
bargo, cabe destacar que este derecho de propiedad del Estado no
determina que el régimen juridico de sus bienes sea de derecho
privado, como se sostuvo respecto de los bienes de dominio privado,
cuando se pretendid establecer la distincidn.
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Una cosa es la relacion del Estado con sus bienes, que da fun-
damento al derecho de propiedad, y otra distinta es el régimen jurf-
dico al que gquedan sujetos los bienes. La ecuacién derecho de
propiedad del dominio privado igual a régimen de derecho privado
se demuestra como invalida a partir de la existencia de un derecho
de propiedad del deminio publico gue no resulta igual a “régimen de
derecho privado para tales bienes”.

Por lo tanto, la investigacién sobre el tema se orientd a esta-
blecer cudt es el régimen juridico de los bienes del dominio privado
del Estado.

La primera parte se refiere a la investigacién en el dmbito na-
cional y la segunda parte a la investigacién en Espana, Italia y Fran-
cia, mientras que en la tercera parte se formula la propuesta del ré-
gimen juridico para los bienes privados del Estado en nuestro pais,
con un apéndice que contiene los linearnientos para un proyecto de
ley con el régimen juridico propuesto.

La investigacion en el dmbito nacional parte del estudio del
Codigo Civil y la clasificacién de los bienes del Estado que allf se
efectia. Se analizan las nociones de dominio publico y de dominio
privado, teniendo en cuenta tres aspectos: la cuestién de la titulari-
dad dominial, la cuestién del destino y la cuestion del régimen juri-
dico en cada caso, cuestiones fundamentales a la hora de poder de-
terminar las diferencias de ambos tipos de bienes. En efecto, el
estudio de estos aspectos lleva a preguntarse cudles son las dife-
rencias que existen entre estos bienes gque justificarian un régimen
juridico distinto y cuél debe ser dicho régimen. A tal fin se anali-
san los tres caracteres clasicos que determinaron la diferencia en-
tre el régiren juridico del dominio publico y el del doruinio priva-
do: la inalienabilidad, la imprescriptibilidad y la inembargabilidad.
Por otro lado, se abarca el estudio de la afectacién y la desafecta-
cién, ya que ello incide sobre el pasaje de los bienes de un régimen
a otro, y también se estudian las diferencias en cuanto a la tutela
de los bienes, referida a las formas de desocupacién. Finalmente,
se destina un capitulo para indicar cudl es el panorama normativo
actual en cuanto al uso, administracion y disposicién de bienes, ya
sea de normas administrativas en el drabito nacional, en el de la
cindad de Buenos Aires y en el de la provincia de Buenos Aires,
como también cuiles son las disposiciones del Cédigo Civil que re-
sultan de aplicacién, sin perjuicio de establecer su interpretacién y
alcance.

En la segunda parte se desarrolla el estudio de la legislacién
comparada. Asi, en Espafia es posible referirse a la ley del patrimo-
nio de las Administraciones ptblicas 33, sanciondda en 2003, con
un régimen juridico especial que comprende los bienes del dominio
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publico y los del dominio privado, denominades patrimoniales. En
relacion con estos ltimos, el art. 7 de dicha ley indica que el régi-
men de adquisicién, administracién, defensa y enajenacién de los
bienes y derechos patrimoniales serd el previsto en esta ley y en
las disposiciones que la desarrollen o complementen. Supletoria-
mente se aplicaran las normas del derecho administrativo en todas
las cuestiones relativas a la competencia para adoptar los corres-
pondientes zctos y al procedimiento que ha de seguirse para ello, v
las normas del derecho privado en lo que afecte a los restantes as-
pectos de su régimen juridico. Es decir que se prevé, en primer
lugar, la aplicacién de las normas propias y especificas previstas en
la ley, ¥ s6lo supletoriamente las normas del derecho administrativo
v las del derecho civil.

En el derecho italiano rige aan el Cdédigo Civil en materia de
bienes del Estado, pero la evolucién normativa especifica en estos
ultimos veinte afes, en particular en materia de enajenacién de
bienes, ha sido tal que en el afio 2008 se ha elaborado un proyecto
de reforma del Cédigo Civil en punto al régimen de los bienes pu-
blicos, por obra de la Comisién Rodota, que tiende a establecer un
régimen juridico especial para tales bienes. Respecto de los bie-
nes del deminio privade, que en Italia se clasifican en disponibles y
no disponibles, las normas méis recientes, entre ellas la ley 133, de
2008, le impornen a las regicnes la confeccidn de un inventario con
la clasificacion de tales bienes, que debe adjuntarse al balance para
su aprobacién. Se clasifican segin sean o no necesarios a los fines
de interés piblico, para quedar en condicién de “disponibles™ y por
ende de “vendibles”, segin las leyes especificas que permiten estas
operaciones. '

Por dltirmoe, en Francia existe el Cadigo de la Propiedad de las
Personas Publicas, sancionado en 2006, que derogé la parie legisla-
tiva del anterior Cédige de Dominio del Estado, y las principales
normas del Cédigo Civil sobre los bienes del Estado, estableciendo
las nuevas disposiciones que rigen la propiedad de las personas pud-
blicas. El principio general que emana tanto del art. 537 del Céd.
Civil francés, que ain quedd vigente, como del art. L.2221-1 del
CPPP, determinan que, si bien las personas publicas gestionan li-
bremente sus bienes del dominio privado, se entiende siempre “se-
gun las reglas que le son aplicables”.

Puede concluirse que tanto Espafia como Italia y Francia han
avanzade en un régimen especial normativo para los bienes inmue-
bles privados del Estado y que, si bien una parte de la doctrina si-
gue sosteniendo que los bienes privados se rigen por el derecho
privado, parece mas bien que los autores temen abandonar el pre-
cepto clasico, como si fuera un dogma, pero no mantienen una
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gran conviccién, pues inmediatamente después de tal afirmacién
comienzan a explicar cudntas y cudles son las derogaciones a las
normas del Cédige Civil que se efectian segin las normas especi-
ficas. No son pocos los autores que decididamente van recono-
ciendo que las diferencias entre los bienes publicos responden a
una escala de proteccién o —como decia DusuiT- a la escala de la
“demanialidad”.

La tercera parte constituye el nicleo central de este trabajo
referido al régimen juridico de los bienes inmuebles privados del
Estado, elaborando los argumentos que permiten concluir que el
régimen juridico es de derecho administrativo y que, por razones
de seguridad juridica, entre otras, resulta conveniente que sea esta-
blecido por ley.

Al respecto se analizan las diferentes formas de aplicacién e
integracidn entre las normas administrativas y civiles, utilizando la
analogfa como uno de los principales métodos de interpretacion.

El fundamento principal de esta tesis es que los bienes del do-
minio privado, segan las disposiciones del ios arts. 2336 v 2338
de nuestro Céd. Civil, son bienes que estan fuera del comercio y
que estan sometidos a una inalienabilidad relativa, en tanto requie-
ren para su venta de autorizacién publica. Por lo tanto, todos los
actos que impliguen disposicién de estos bienes requieren la pre-
via autorizacién piblica, para le cual son de aplicacién las nor-
mas de derecho administrativo. En cuanto a los actos de adminis-
tracidn, es también el propio art, 1502 del Cod. Civil, en materia de
locaciones del Estado, el que remite a las normas de derecho ad-
ministrativo.

No solo las propias normas del Cddigo Civil sustentan Ia apli-
cacién del régimen de derecho administrativo, sino que el analisis
de las diferencias entre los bienes del dominio publico y privado no
justifica un régimen juridico distinto.

En efecto, del estudio realizado se concluye que la tinica dife-
rencia entre unos bienes y otros reside en el alcance del destino al
que sirven tales bienes, siende -en todos los casos— un fin piiblico
con distintos grados de interés, lo cual determina una tutela juridi-
ca de diferente intensidad. Se trata, en definitiva, en todos los ca-
508, de bienes piiblicos.

Por otra parte, este régimen juridico de derecho administrati-
vo condiciena la caracteristica de los contratos que se celebren y
que, si bien no sen puramente contratos administrativos en razén
de la aplicacién analégica de normas civiles, tampgeo resulta con-
veniente considerarlos contratos mixtos, o de objeto privado, por
las caracteristicas peculiares de su régimen juridico.
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Por lo tanto se propone una nueva categoria de contrato pribli-
co, lz de los “contratos patrimoniales del Estado”, para indicar un .
contrato publico referido especificamente a los contratos que ten-
gan por objeto los bienes privados del Estado, sometidos a un régi- .
men juridico especial y propio. “

A} misrno tiempo, se ha puesto énfasis en destacar cudles son 1
los objetivas que se persiguen con este régimen juridico: @) promo-
ver la mejor gestién de los bienes privados; b) obtener una mayor
satisfaccién del interés piblico v social, y ¢) facilitar los contratos
y la colaboracién privada, en un marco de seguridad juridica.

Por dltimo, se han elaborado los Hneamientos de una ley que
reglamenta el régimen juridico de los bienes inmuebles privados del PROPUESTA DE LEY
Estade, que se agrega como apéndice, sin perjuicic de la posibili-
dad de utilizar los criterios expuestos como principios que deben

regir la materia a falta de ley expresa. i REGIMEN JURIDICO BIENES INMUEBLES
Con este trabajo se ha pretendido sentar las bases para pro- L

fundizar no sélo el régimen de los bienes inmuebles privados del ﬁ PRIVADOS DEL ESTADO
Estado, sino también los de su dominio piblico, avanzando en li- ;
nea con las legislaciones modernas hacia una regulacién integral y ;x
propia de los bienes piblicos. o Tituro 1

APENDICE

DISPOSICIONES GENERALES

Art. 1° - Objeto y ambito de aplicacién. La presente jey establece el
régimen jurfdico de los bienes inmuebles privados del Estado nacional. Se
aplica a la Administracién central y descentralizada, al érgano legislativo y
al ¢rgano judicial del Estado nacioral. Se invita a las provincias, munici-
pios y Ciudad Auténoma de Buenos Aires a adoptar las normas de la pre-
sente ley.

Art, 2°— Autoridad de aplicacién. FEl Ministerio de Economia serd la
autoridad de aplicacién de la ley. ’

Art. 3°- Registro de inmuebles. La autoridad de aplicacién tendré a
su cargo el Registro de Bienes Inmuebles en el cual correspondera regis-
trar dos nominas de inmuebles privados del Estado. Noémina A. Los in-
muebles necesarios e indisponibles, con indicacién de su destino; Nomina
B. Los inmuehles innecesarios y disponibles, con indicacién de la aproba-
cibn presupuestaria legislativa. La informacién se completard con los si-
guientes datos. ubicacién, superficie, estado de ocupacién, estado de con-
servacion, autoridad responsable de su custodia y mantenimiento.
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Art. 4°— Nocidn de bienes privados. Los bienes privados del Estado
son todos aquellos bienes de propiedad del Estado destinados al curnpli-
miento de fines estatales, distintos de los fines de los bienes del dominio
ptiblico, ¥ que estdn sometidos & un régimen juridico propio y de derecho
administrativo. ‘
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TituLo IT

CARACTERES

CapituLo I
LA ENAJENACION

Art. 5° - Autorizacidn publica previa. Los bienes inmuebles del do-
minio privade del Estado requieren de una autorizacién piublica para su
venta.

Art. 6°- Declaracidn de innecesariedad. Para poder vender un in-
mueble del deminic privado, previamente deberd ser declarado innecesario
con intervencion del érgano ejecutivo y legislative. La aprobacion legisla-
tiva del presupuesto configura la autorizacién putblica, dada por ley, que
determina que el bien inmueble pasa a estar en el comercio y en conse-
cuencia pueda ser enajenado.

Art. 7° - Inmuebles indisponibles. Los bienes inmuebles del domi-
nio privado, que no son declarados innecesarios, se consideran tedos nece-
sarios a los fines de interés general del Estado y por lo tanto no son dis-
ponibles.

Capfruro II

LA PRESCRIPCION ADQUISITIVA

Art. 8° - Imprescriptibilidad. Los bienes inmuebles del dominio pri-
vado del Estado son imprescriptibles.

Art. 9° - Imprescriptibilidad relativa. Los inmuebles declarados in-
necesarios pueden ser objeto de la prescripcién adquisitiva, segin las dis-
posiciones del Cddigo Civil.

Carituro III
EL EMBARGO

Art. 10. - Embargabilidad relativa. Los inmuebles del dominio pri-
vado del Estado pueden embargarse, una vez vencidos los plazos de pago
previstos judicialmente.

R N Bt TR L
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TiruLo IIT
FORMAS DE AFECTACION Y DESAFECTACION

CarituLo I

LA AFECTACION

Art. 11. - Nocion. La afectacidn es una decisién de la autoridad pu-
blica mediante la cual un bien pasa a integrar el dominio piblico del Estado.

Art. 12. - Formas. La afectacion de los bienes inmuebles debe reali-
zarse por ley o por acto administrativo de autoridad piblica o por hechos
de la autoridad publica, competente en la jurisdiccién en la cual se en-
cuentre el inmueble.

Art. 13. - Inmuebles de particulares. Los inmuebles de particulares
destinados a la prestacién de un servicio pidblico, con motivo de un contra-
to con el Estado, si bien conservan la titularidad privada, quedan sujetos al
régimen de los bienes del domirio piblico mientras esté en ejecucion el
contrato que vincula & las partes.

Art. 14 - Inmuebles en construccién o expropiados. Los inruebles
del dominio privado en construccion y los inmuebles expropiados, que es-
tdn destinades al uso comuin ¢ a un servicio de utilidad publica, quedan su-
jetos al régimen de los bienes del dominio pidblico, hasta su efectiva in-
corporacidn al dominic publico.

CarfruLo 11
LA DESAFECTACION

Art. 15. — Nocion. La desafectacién es la decisidn de la autoridad pu-
blica mediante la cual un bien deja de pertenecer al dominio publico y pasa
a integrar el dominio privado del Estado por modificacidn de su destino.

Art. 16. — Formas. La desafectacién de un bien inmueble debe ser
efectuada por ley o por acto administrativo, fundado en ley, de la autori-
dad competente en la jurisdiccidén en la cual se encuentra ubicado diche
inrmueble.

No podr4 desafectarse ni entenderse desafectado un bien ihmueble del
dominio ptéblico mediante hechos o tdcitamente. Es nula la venta de un
inmueble del dominio publico sin previa desafectacion.
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Art. 17, — Mutacidon de destino. La autoridad publica de la jurisdic-
citn en la cual se encuentre el bien inmueble podra asimismo disponer por
acto administrativo la mutacién del destino demanial del inmueble, Un in-
mueble afectado a un fin de utilidad ptblica o servicio piblico podrd ser
afectado a otro fin o servicio. Mientras se tramita el cambio de destino el
inmueble no se considera desafectado.

Tituro 1V
MODOS DE PROTECCION. LA DESOCUPACION

Capfturo 1
MODOS DE PROTECCION

Art. 18. — Obligaciones y responsabilidades. Corresponde al organo
ejecutivo la obligacién de reparar y conservar en buen estado los inmue-
bles del dominio privado, controlar el use ¥ mantenimiento, y evitar su uso
y apropiacién, indebidos. La omisién de esta obligacién determinaré la
responsabilidad de los funcionarios a cargo de dichas funciones. El costo
de la reparacién de los daitos a los inmuebles, ocasionados por acciones de
terceros, estard & cargo de los autores del dario.

CariturLo 11
LA DESOCUPACION

Art. 18. - Intervencion judicial. En caso de una ocupacién de un
bien inmueble del dominio privado, que se considere indebida, la autoridad
administrativa solicitar al juez competente la ejecucién del acto adminis-
trativo que disponga la desocupacién o bien solicitara el desalojo segun el
procedimiente que establezcan las normas procesales para los procedi-
mientos sumarios de desalojo.

TituLo V

CRITERIOS QUE RIGEN LA GESTION

Art. 20 - Criterios pare lo gestién. Son los siguientes.

a) Registracién, publicidad e informacién por medios informaticos.
b) Eficacia y eficiencia en todos los actos de administracién.

¢) Mantener los bienes inmuebles antes que venderlos.
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d) Conservar los bienes inmuebles en buen estado.
¢) Destino de interés general y social.

/) Responsabilidad de los agentes y funcionarios publicos por los ac-
tos u omisiones en relacién a la administracién, mantenimiento, custodia y
disposicién de los bienes inmuebles,

Tituro VI
PRINCIPIOS QUE RIGEN LA CONTRATACION

Art. 21. - Principios de la contratacidn. Son los siguientes.

a) Publicidad de les procedimientos de seleccién del usuaric, permi-
sionario o contratante.

&) Concurrencia e igualdad de oportunidades.
¢) Legalidad.

d) Aplicacién del régimen administrative.

¢) Aplicacién del derecho privade por analogia.
f) Fin de interés publico.

g) Transparerncia.

k) Registros y acceso a la informacion.

1) Plazos improrrogables a fin de posibilitar nuevos contrates con otros
destinatarios.

TirurLo VII
FORMAS DE USO PARA ACTIVIDADES COMERCIALES

CartrurLo 1
LA CONCESION DE USO

Art. 22— Nocion. La concesién de uso es el contrate entre un suje-
to estatal y una persona fisica o juridica mediante el cual la Administracién
publica otorga el uso de un bien inmueble para el desarrolle de una activi-
dad productiva o comercial con obligacién de pagar un canon.

Art. 28. — Condiciones. Las condiciones de la contratacién se rigen
seguin la Ley de contrataciones del Estado.

». a

Art. 24. — Plazo. El plazo de la concesién otorgada por el érgano eje-
cutivo no podra exceder de cinco afios.
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CapituLo II

EL PERMISO DE USO

Art. 25. - Nocion. El permiso de uso es el acto administrativo en vir-
tud del cual la administracién piblica otorga a una persorna fisica determi-
nada el uso de un bien inmueble para el desarrollo de una actividad pro-
ductiva o comercial desarroliada en forma personal. Puede ser gratuito u
OMEroso.

Art. 26. - Destinatarios. Son destinatarios los artesanos, discapaci-
tados, personas de escasos recursos que desarrollen la actividad en forma
personal.

Art. 27, —Seleccidn. La seleccion de los destinatarios serd mediante
el sortec de los inscriptos en un registro, previa convocatoria publica y
cumplimiento de los requisitos de admisién.

Art. 28. - Condiciones. Se rige por un pliego de condiciones aproba-
do por autoridad competente.

Art. 29. - Plazo. El plazo del permiso no podrd ser mayor de cinco
afios, pero podra ser revocado por razones de interés publico, previo prea-
viso de un plazo razonable. Podrd indemnizarse el dafio directo.

TtruLo VIII

FOREMAS DE ADMINISTRACION
PARA FINES HABITACIONALES Y SOCIALES
(CULTURA, DEPORTE, RECREACION, EDUCACION, SALUD)

Carituro [
LA LOCACION

Art. 30. - Destinatarios. Los inmuebles del dominio privado del Esta-
do podran ser dados en locacién a personas fisicas con destino a vivienda o
a asociaciones sin fines de lucro para el desarrollo de actividades de inte-
rés social.

Art. 31, ~ Condiciones. Los destinatarios deberdn cumplir las condi-

ciones de inscripcién en el registro de aspirantes que establezea la reglamen-
tacién,

Art. 32 - Seleccién. La seleccién del locatario serd por sorteo den-
tro de cada grupe que se conformard segin antigiiedad de la inscripeién y
caracteristicas de la composicién familiar, o asociacidn.

i e
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Art. 83. - Contrato. Se rige por el contrato celebrado segin modelo
contractual aprecbado por autoridad competente.

Art. 34. — Precio. FEl Precio sera fijado por el Tribunal de Tasaciones
o entidad bancaria oficial.

Art. 35. - Plazo.” El plazo no podra exceder de cinco afios.

Carfruro II
COMODATO

Art. 36. - Destinatarios. Los inmuebles del dominio privado del Esta-
do podran ser dados en comodato a érganos estatales o entidades descen-
tralizadas o a asociaciones juridicas sin fines de lucro para el desarrolic de
actividades de interés social.

Art. 87. - Contrato. Se rige por el contrato celebrado segin modelo
contractual aprobado por autoridad competente.

Art. 38. — Plazo. EI plazo del comodato no podri exceder de cinco
anos.

Tiruvro IX
ACTOS DE DISPOSICION

Art. 89. — Autorizacidn legislativa. Para la compraventa, permuta,
cesién onerosa o gratuita, o cualquier otro acto de disposicidn o constitu-
cién de derechos reales scbre bienes inmuebles del dominic privado del
Estado se requiere la previa autorizacién legislativa.

Art. 40. - Condiciones. Se rigen por la ley de contrataciones del
Estado en lo pertinente y contratos celebrados segin aprobacién de aufori-
dad competente.

Tituro X
NORMAS APLICABLES Y TRIBUNALES COMPETENTES

Art. 41, - Normas adminsitrativas. Los bienes inmuebles del domi-
nio privade del Estado se rigen por las normas de la presente ley, por
la ley de contrataciones del Estado, por la ley de wdministracién finan-
ciera del Estado, por las demds normas administrativas vigentes y compa-
tibles.
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Art. 42. — Derecho privade. Las normas del derecho privado seran
aplicables anal6gicamente, para los casos no previstos.

Art. 483. - Tribunales competentes. Para todas las cuestiones o con-
flictos relativos a ios bienes inmuebles del dominio privado det Estado se-
rin competentes los Tribunales Federales en lo Contencioso Administrativo.
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n este libro se analiza la clasificacion de las cosas que se

establece en el Codigo Civil, exponiendo las diferencias

entre los bienes del domirio piiblico y del dominio
privado del Estado, para determinar si estas diferencias
justifican mantener la opinién clisica referida a que los bienes
del dominio publico se rigen por las normas del derecho
administrativo, mientras que los bienes del dominio privado del
Estado lo hacen por las normas del derecho civil.

La investigacién es rica no sélo por el conocimiento de la
opinién de la doctrina, de la jurisprudencia y de la legislacién,
sino especialmente por el estudio del tema en otros paisés como
Espana, Italia y Francia.

Su fundamentacién basica reside en la consideracion de los
bienes estatales como cosas fuera del comercio, que requieren de
autorizacién puablica para su venta y sujetos a inalienabilidad
absoluta o relativa, segin se trate de dominio ptblico o dominio
privado del Estado. '




