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PROL000 

La autora de este libro me acompafló como profesora adjunta 
de Derecho Administrativo de la UBA cuando ejercia aill Ia titulari-
dad de Ia cátedra, en la que exhibiO una acentuada vocaciOn docen-
te, habiendo sido antes ml discipula en los cursos de posgrado que, 
por entonces, se dictaban en Ia mencionada universidad. Trabaja-
dora incansable, Ia doctora DANJELA UC0LINI es también una estudio-
sa de toda la problemática que abarca el derecho administrativo en 
sus mOltiples, manifestaciones. 

La obra que he aceptado prologar tiene por eje central Ia expo-
siciOn de Ia teorla y del regimen jurIdico de los Ilamados bienes 
privados del Estado, un tema que no ha sido objeto de estudios es-
pecializados en nuestro pals, no obstante Ia importancia que tiene 
dicha instituciOn, tanto en sus aspectos econOmicos como sociales. 

Se trata de su tesis doctoral, hecha bajo ml direcciOn, con la 
que culminO sus estudios de doctorado en Ia UBA al defenderla 
ante un tribunal designado al efecto en el año 2012, ante el cual 
hizo Ia doctoranda una brillante defensa de sus puntos de vista. 

El eje de Ia tesis radica en sostener que el regimen jurIdico de 
los bienes inmuebles del Estado es un regimen de derecho adminis-
trativo y que resulta conveniente que se establezca por ley en aten-
ción a Ia naturaleza de la instituciOn. 

El trabajo realizado se compone de una primera parte que con-
siste en Ia irivestigaciOn, y una segunda que contiene el desarrollo 
propiamente de Ia tesis. Comienza con el análisis de la clasifica-
ción de las cosas que se establece en el Codigo Civil argentino, expo-
mendo las diferencias entre los bienes del dominio publico y privado 
del Estado, para determinar si estas diferencias Justifican mantener 
Ia opiniOn clasjca referida a que los bienes del dorninlo püblico se 

• _____ rigen por las normas del derecho administrativo, mientras que los 
bienes del dorninio privado del Estado por las..norrnas del derecho 

. civil. La InvestigaciOn es rica no sOlo por el conocimiento de Ia 
Opinion de la doctrina nacional, de Ia jurisprudencia y de Ia legisla- 
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dOn, sino espedialmente por el estudio del tema en otros palses 
como Espana, ltalia y Francia, asI corno el realizado en Ia liniversi-
dad de Bologna por IS doctoranda, con IS colaboraciOn propuesta 
por Ia Facultad de Derecho de dicha universidad. 

La fundamentadiOn básica de Ia tesis reside en IS consideraciOn 
de los bienes estatales como cosas fuera del comerdiO, que requie-
ren de autorizaciOn publica para su yenta y sujetos a inalienabilidad 
absoluta o relativa segUn se trate de dominiO püblicO o dominio 
privado del Estado, en los propios términos de las normas del Codigo 
Civil argentinO, desarrollandOse con argumentos razonados Ia justi-
flcaciOn del regimen juridico de derecho administrativO y una nue-
va categorfa de contratos patrimoniales de IS AdministraciOn publica. 

Su desarrollo sigue una lOgica y los argumentos han sido cx-
puestos con coherencia y rigurosidad cientIfica, con posiciones con 
las que se podrá o no estar de acuerdo, pero que, cabe reconOcer,  

exhiben una originalidad remarcable. For esas razones, el libro 
constituYe un valioso aporte que enriquecerá Ia literatura juridica 

argentina. 	 - 

JUAN CARLOS CAS5AGNE 

NOTA DE LA AUTORA 

El nuevo Codigo Civil y Comercial de La Nacio'n 

Esta tesis fue presentada el 9 de mayo de 2012 en Ia Facultad 
de Derecho de Ia UBA para su evaluaciOn por los integrantes del 
jurado, los doctores CLAIJDIO RIPER, LEONARDO MA55IMIN0 y PAsLo GALLS-
oos FEDRIANI, designados por la ComisiOn de Doctorado, en acta 
aprobada por resoluciOn 1582 del Consejo Directivo de dicha Facul-
tad, del 5 de julio de 2012. La tesis fue defendida el 19 de sep-
tiembre del mismo alto y fue calificada como "sobresaliente", segUn 
constancia del acta de esa fecha. 

El 7 de junio de 2012 fue elevado al Congreso de Ia NaciOn el 
Proyecto de COdigo Civil y Comercial de Ia NaciOn, en el mensaje 
del Poder Ejecutivo 884/12, y en agosto de ese aflo comenzO su la-
bor de análisis Ia ComisiOn Bicameral del Congreso para la reforrna, 
actualizaciOn y unificaciOn de los COdigos Civil y Comercial de Ia 
NaciOn, conformada a tal fin con quince diputados y quince senado-
res, propuestos por los presidentes de cada Camara. 

El Anteproyecto de reforma del COdigo Civil fue elaborado 
tr por una comisiOn de juristas que encabezO el presidente de Ia Cor-

te Suprema de Justicia de IS NaciOn, doctor RIcARD0 LORENZETrI, y 
que integraron tambien las doctoras ELENA HIGHTON DE NohAsco Y  AiDA 
KEMELMAJER OS CARLUcCI. 

Sin embargo, este Anteproyecto fue modificado por el Poder 
Ejecutivo, y asi la Comision Bicameral citada considerO el Proyecto 
del Poder Ejecutivo nacional, que ingresO al Senado bajo expediente 
57-P.E-2012 y fuera remitido a Ia ComisiOn el 8 de agosto de 2012. 

El dictamen de mayorIa de La ComisiOn, segUn orden del dia 
892, aconsejO aprobar el Proyecto de ley del Poder Ejecutivo y el 
Senado de Ia NaciOn votO su aprobacion en Ia sesiOn especial inicia- 

________ da el 27 de noviembre de 2013 y concluida el 28 de noviembre de 
2013 a las 4:20 de la madrugada. 
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SegUn consta en el acta del Senado, se votO el Proyecto que 
aprueba el Cadigo Civil y Comercial de la NaciOn, propuesto en el 
orden del dia 892, segün el dictamen de mayoria, con el voto afir-
mativo de treinta y nueve senadores y de un voto negativo, encon-
trandose presentes cuarenta senadores'. 

Finalmente, el 10  de octubre de 2014 la Camara de Diputados 
aprobó dicho Proyecto y quedO sancionada la ley 26.994. Se es-
tableciO su vigencia a partir del 10  de agosto de 2015, segUn 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 SAR5FIELO, y por ello se expondrán a continuaciófl 
algunos comentarios con relacián a estas nuevas normas. 

Cabe destacar que en el Codigo Civil y Comercial de la NaciOn 
se han efectuado algunos cambios en los articulos del Proyecto ori-
ginal de Ia cornisiOn 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-
ción del regimen juridico de los bienes privados del Estado, si bien 
se han hecho algunas aclaraciofles necesarias. 

En primer lugar, se utilizan los términos "bienes pertenecientes 
al dominio püblico" y "bienes del dominio privado del Estado", se-
gUn una terrairtologla más usada por la doctrina, en lugar de bienes 

püblicos y biertes privados, como se indicaba en el COdigo Civil. 
Por otra parte, los nuevos articulos han incorporado otros bie-

nes en la clasificacián de los bienes del dominio pUblico (p.ej., las 
lagunas navegables, los glaciares, el ambiente periglacial, y el espa-
cio aéreo suprayacente al territorio y a las aguas jurisdiccionales de 
la NaciOn Argentina, de conformidad con los tratados internaciona-
les y la legislaciOn especial). 

Se introducen algunas explicacioneS sobre qué se entiende por 
ciertos bienes del dominio pUblico, evitando asi diferentes interpre-
taciones que generaban dudas en su definiciOn y alcance 2 . 

La version taquigrMlca de Ia sesiOn del senado del 27 y 28 de noviembre de 
2013 y el acta correspondiente puede consultarse en Is pagina del Senado de Ia NaciOn 
Argentina, www.senado.govar. 

2 An, 235. —Dienes pertenecienles at dominio priblico. Son bienes pertene 
cientes at dominlo publico, excepto In dispuesto por leyes especiales: 

a) El mar territorial Lasts to distancia que deterrninen Its tratados intemacionales 
y Is legislaciOn especial, sin perjuicio del poder jurisdiccional sobre Is zona contlgUa, Ia 
zona econornica exclusiva y in plataforma continental. Se entiende per mar territorial 

el agua, el lecho y el subsuelo.  
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Se reglamenta sobre las aguas de los particulares y se estable-
ce que los cursos de aguas por cauces naturales pertenecen al do-
minio pUblico, que no pueden ser alterados por los particulares y 
que el uso de las aguas pUblicas o de las obras construidas para uti-
lidad o comodidad comUn no les hace perder el cardcter de bienes 
pUblicos del Estado, inalienables e imprescriptibles 3 . 

Con relaciOn a Ia enunciaciOn de los bienes del dominio pri-
vad0 4 , se precisO lo dispuesto en el anterior art. 1° del art. 2342, 
aclarando que se trata de "los inmuebles que carecen de dueno"; 
se elfrninO parte del anterior inc. 4° del citado articulo, en cuanto se 

Las aguas interiores, bahias, golfos, ensenadas, puertos, ancladeros y las playas 
maritimas; Se entiende per playas maritimas Ia porciOn de tierra que las rnareas bahan y 
desocupan durante las mãs altas y rims bajas mareas norinales, y so contirtuaciOn hasta 
Is distancia que corresponda de con.forrnidad con Is legislaciOn especial de orden naclo-
nal 0 local apilcable en cada caso. 

Los rios, estuarios, arroyos y demás aguas que corren per cauces naturales, los 
lagos y lagunas navegables, los glaciares y el ambiente periglacial y toda otra agua que 
tenga 0 adquiera Ia aptitud de satisfacer usos de inheres general, cornprendiendose las 
aguas subterráneas, sin perjuicio del ejercicio regular del derecho del propietario del 
fundo de extraer las aguas subterráneas en to medida de su intends y con sujecidn a las 
disposiciones locales. Se entiende per rio el agua, las playas y el lecho per donde co-
rre, delimitado por Is linea de ribera que fija el promedio de las rndxijnas crecidas ordi-
narias. Por lago o laguna Se entiende el agua, sos playas y so lecho, respectivamente, 
dellinitado de Ia rnisrna manera que los dos. 

a) Las islas formadas o que Se formen en el mar territorial, Ia zona econOrnica ex-
clusiva, Ia plataforrna continental o. en toda clase de dos, estuarios, arroyos, o en los la-
gos o lagunas navegables, excepto las que pertenecen a particulares 

e) El espacio adreo suprayacente at territorio y a las aguas jurisdiccionales de Is 
NaciOn Argentina, tie conforniidad con los tratados internacionales y Ia legislaciOn es-
pecial. 

./) Las calles, plazas, carninos, canales, puentes y cualquier otra obra pGbllca cons-
truida para utilidad 0 comodidad comun. 

g) Los documentos oficiales del Estado. 

An. 239. —Aguas de los particulares. Las aguas que surgen en los terrenos 

k 	
de los particujares pertenecen a sus dueftos, quienes pueden usar libremente de ellas, 
siempre que no formen cauce natural. Las aguas de los particulares quedan sizjetas at 
control y a las restriccjones que en interds pUblico establezca Ia autonidad de aplicaciOn. 
Nathe puede usar de aguas privadas en perjuicio de terceros iii en mayor medida de an 
derecho. Pertenecen at domino pGblico si constituyen cursos de agua por cauces nato- 

' rales, Los particulares no deben alterar esos cursos de agua. El use por cualquier tl-
tulo de aguas pGblicas, u obras construidas para utffidad o comodidad comun, no les 
hace perder el carácter de bienes publicos del Estado, inalienables e imprescniptibles. 
El betho de correr los cursos de agua per los terrenos inferiores no da a los duenos de 
dstos derecho alguno. 

An. 236: -.anes del dominjo priva -jo del Estado. Pertenecen at Estado 

t nacional provmc,aJ o municipal, sin perjuicio de to dispuesto en leyes especiales: 
a) Los inrnuebles que carecen de duefio, 	 11 

a 	 b) Las nthas de oro, plata, cobre, piedras preciosas, sustancias fOsiles y toda otra 
. tie interes sujar, seg lo normado per el codigo tie Mineria. 
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referla a "los muros, plazas de guerra, ferrocarriles y toda construc-
cion hecha por el Estado o por los Estados", como tamblén el inc. 
50 

 del mismo articulo, que mencionaba a "las embarcaciOfles que 
diesen en las costas de los mares o rios de la RepdbliCa, sus frag-
mentos y los objetos de su cargamentO, siendo de enemigOs o de 
corsarios", que habian merecido critica de la doctrina. 

En cambio, se incluyerOn corno bienes del dominiO privado del 
Estado a "los lagos no navegables que carecen de dueflo", cuestiOn 
que tambidn era motivo de debate. 

AsimisrnO, en esta nueva norma se hace referencia a "las cosas 
muebles de dueño 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 mueren sin tener 
herederos, segUn las disposiciones de este COdigo", siendo necesa-
rio interpretar el sentido de la expresiOn "que no sean abandona-
das", dado que, at contrariO, seria la condiciOn de abandoflO, en el 
significado de "renuncia" to que perrnitiria que Ia cosa mueble, en 
esa situación, pase al dominio privado del Estado. 

Por otra parte, sobre el regimen juridico, el art. 237 del Cod. 
Civil y Corn. de Ia NaciOn establece puntualmente en su encabeza-
miento "DeterminaciOn y caracteres de las cosas del Estado. IJso 
y goce". Este titulo pareceria comprender a todos los bienes o co-
sas del Estado. Sin ernbargO, 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 'la ConstituciOn nacio-
nal, la legislaciOn federal y el derecho piIblico local determinan el 
cardcter nacional, provincial o municipal de los bienes enumerados 
en los dos artIculOs precedentes" 5 . 

Resulta difIcil interpretar que la condiciOn juridica indicada de 
estos bienes asi llamados "pUblicos" y no "del dorninio publico", 
como se venia mencionando, signifique que se quiere incluir entre 
los bienes publicos tanto a los bienes del dominio püblico como del 
dominlo privado. Seria como suponer que se utiliza la palabra ge- 

c)Los lagos no navegables que carecen de dueño. 

d) 
Las cosas muebles de dueno desconocidO que no sean abandonadas, excepto 

los tesoros. 
5 An. 287: _DelertaiflaCtOfl y caraclereS de las cosas dcl Eslado. Uso 1/ 

goce. 
Los bieries pOblicos del Estado son inenajenables, inembargableS e imprescriPti 

bles. Las personas tienen su uso y goce, sujeto a las disposiciOnes generales y locales. 
La Constitucion nacional, Is legislaciOn federal y el derecho publlco local deterrniflan el 

carácter nacional, provincial 0 
municipal de los bienes enumerados en los dos arts. 235 

y 236.  
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nérica de "bienes püblicos" para incluir las cosas del Estado y que 
ahora todos los bienes del Estado tienen los mismos caracteres de 
inenajenables, inernbargables e imprescriptibles. 

Esta interpretaciOn seria dudosa, pues estos caracteres se con-
sideraron siempre por l doctrina y Ia jurisprudencia con relaciOn 
solo a los bienes del dorninio pOblico y deberia aclararse Si se in-
cluyen a los bienes del dominio privado, dada la importancia del 
cambio de regimen juridico que ello implicaria. 

Otras normas modificadas que inciden en la elaboraciOn de 
esta tesis son las de los anteriores arts. 2336 al 2338 del Cod. Civil, 
en cuanto la nueva norma establecid que "están fuera del comercio 
los bienes cuya transmisiOn está expresarnente prohibida: a) por 
ley; b) per actos juridicos, en cuanto este Codigo perrnite tales 
prohibiciones" 5 , y se elimind la menciOn a "las cosas dependientes 
de autorizaciOn publica" en Ia clasificaciOn de los bienes fuera del 
comercio. Sin embargo, al estar previsto en la ConstituciOn nacio-
nal que el Congreso de la NaciOn dispone del uso y de la enajena-
ciOn de las tierras de propiedad nacional (art. 75, inc. 5°), los in-
muebles del dominio privado del Estado siguen siendo bienes fuera 
del comercio, por cuanto su enajenaciOn está prohibida por la norma 
constitucional, sin una autorizaciOn legislativa-autorizaciOn publica, 
siendo, además, las normas del derecho administrativo que regulan 
dicha enajenaciOn. 

A su vez, este regimen condicionará tambien la posibilidad de 
aplicar la prescripciOn adquisitiva sobre estos inmuebles, dado que 
tambiOn, segUn el COdigo Civil y Cornercial, no se pueden transmi-
tir derechos reales Si una norma lo prohibe 7 . 

Por Ultimo, y referido a la posibilidad de ejecutar alguna garan-
tia sobre bienes de particulares, el nuevo ordenamiento ha previsto 
que, si se trata de los bienes de los particulares afectados directa-
mente a la prestaciOn de un servicio pUblico, el poder de agresiOn 
de los acreedores no puede perjudicar la prestaciOn del servicio 8 . 

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

6 An. 234, —Bienes fucra dcl comercio. Estdn fuera del cornercio los bienes 
duya transrnisiOn está expresamente prohibida: 

Per Ia ley. 
Per actos juridicos, en cuanto este Cddigo pernilte tales prohibiciones. 

7 An 1906.— Transr,jjgjbjljd,n4 Todos los derechos reales son transmisibles, 
excepto disposiciOn legal en contrario, 

8 A7t 243. .- fijenes afectados direclamente a un sefl)jcjo pilblico. Si se trata 
de los bienes de los particulares afectados directamente a la"prestaciOn de tin servicio 
Publico, el poder de agresiOn de los acreedores no puede perjudicar Is prestaciOn del 
Serviclo 
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razón debe entenderse silos bienes afectados a un serviclo pUblico, 
en sentido amplio, son del dominio privado dsl Estado. 

El andlisis de las nuevas normas sobre bienes del Estado en el 
COdigo Civil y Comercial de la Nación permite concluir que éstas 
son insuficientes para determinar su regimen juridico y, en particu-
lar, se pierde la oportunidad para establecer claramente el regimen 
de los bienes privados del Estado o, por lo menos, dejar establecido 
que los bienes del dominio privado se regirán por las normas del de- 
recho administrativo. 

Se observa, por ejemplo, que este nuevo ordenarniento mantu-
vo el sentido del antiguo art. 1502 del COd. 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 normas administratiVas y, en subsidio, por 
las de este Capitulo". 

En definitiva, una norma clara sobre el regimen juridico de los 
bienes privados del Estado hubiera marcado un camino para una 
ley de bienes del Estado que se refiera no sOlo a los aspectos de la 
enajenaCiOn, prescripciOn o embargo, sino a todo on regimen de 
disposiciOn, administraCiOn, gestiOn y protecciOn de estos bienes, 
teniendo siempre en cuenta el interés publico. 

DANIELA UG0LINI 
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INTRODUCCION 

1. OBJETO Y MOTIVO DE LA INVESTIGACION. - El objeto es ci ré- 
gimen jurIdico de los bienes prividos 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 flues-
tro pafs, dado que al tratar ci tema de los bienes del Estado, segUn 
Ta clasificaciOn de las cosas que se realiza en el Codigo Civil, Ia doe-
trina publicista se dedica principalmente a los bienes del domiriio pU-
blico, sin analizar el regimen de los bienes del dominio privado del 
Estado, ni su categorizaciOn juridica, probablemente por considerar 
que estos ultimos se rigen segUn las normas de Ia propiedad priva-
da'. A su vez, Ia doctrina civilista considera que se encuentran en 
Ia misma situaciOn que los bienes particulares, pudiendo ser objeto 
de identicas operaciones 2 . Si bien autores como BORDA reconocen que, 
corno los bienes privados estãn destinados mediata o inmediat.amente 
a Ia sociedad, existen de modo inevitables diferencias con Ia propie-
dad privada; sin embargo, no se detienen a comentar "cuál es o debe 
ser ese regimen jurIdico" diferente 3 . Tambien BUERE5 sostiene que, 
por rnás que los bienes privados del Estado son los de su dominlo 
Proplamente dicho, no estAn exentos del regimen de derecho püblico, 
puesto que en definitiva pertenecen al fisco 4 . Solo BIEIsA parece ad-
vertlr que convendria establecer esta diferenciaciOn de regimen jut!-
dico en la Icy5 . Posteriormente, pasados los afios, Ia doctrina nacional 
Letomo el rnterés por el tema de los bienes del Estado y puso en deba-
te distmcion entre bienes publicos y privados y su regimen juridico 6 . 

KstmwiiOFF, Th-atado Pane genera4 t. \ p. 24. 
La.AMSLAS, Titlado. Pane general, t. II, p. 212. 
BORDA, Tru4ag.jo. Pane general, t. II, p. 58. 

,Bun*s (cur) d-'jau'ms (coorii) C(jdigo Civil, t. 5k p. 112  y  113. 
..BiasA, Prinxipjog de derecho administrative, p.  642. 
• CAssAc, Acerca. de La nociOn deL dominio pi1blico y Las nuevas ideas so-

especiales, JA, 2010.111-1213; DuaD, Breve glosario de términos ttStta- 



BIENES PRIVADOS DEL ESTADO 

Tampoco Ia legislaciOn existente ha contribuido mucho a des-
pejar esta cuestiOn, ya que Ia legislaciOn nacional más especIfica es 
Ia del regimen de contrataciones del Estado, aprobado segün deer. 
nacional 1023/01, donde se menciona que dicho regimen se aplica a 
Las concesiones de uso de los bienes del dominio pUblico 0 privado 
del Estado nacional (art. 4°, inc. a). En Ia Ciudad de Buenos Ai-
res, su ley de contrataciones 2095 regula en los mismos términos. 
En cambio, cabe recordar una antigua ley de Ia provincia de Bue-
nos Aires, el deer. ley 9533/80, aUn vigente, que establece algunas 
normas importantes pero quë requieren de su actualización, acorde 
con una moderna gestiOn de tales bienes. 

Al respecto, corresponde mencionar también que en Ia ley 
24.156, de Ia administración financiera del Estado nacional, se esta-
bleciO Ia necesidad de una ley sobre bienes del Estado 7 , deuda aün 
pendiente. 

Por lo tanto, en este trabajo se pretende investigar cuál es o 
debe ser el regimen juridico de los bienes privados del Estado, 11- 

Los en materia do dominic pziblico, JA, 2010-111-1204; NALLAR, Las tdcnitas do afccta-
dOn y desafectacidn de Los bienes dcl Estado, JA, 2010-111-1228; GALL! BASUALDO, La 
autotuteta on ci dominic pdbiico, JA, 2010-111-1246; DE L.A RIvA, La concesiOn do use 

do bi.enes do do'minio publico, JA, 2010-111-1260; GUIRIDLIAN LAROSA, Regimen juridi-
co do Los puertos en La Argentina, JA, 2010-111-1272; Pozo GowLArw, Servidumbres 
administro.tivas, JA, 2010-111-1282; Os LA VEGA DE DIAZ Rico, Federatismo, propiedo4 
estatal y '-ecursos naturates: Los desafios  a (a dogmatica del dominic pubtico, JA, 
2010-111-1293; MAIRi., Nuevas ideas en materia do dominic püblico; TAWU., Aigunas 
reflexiones en tome at regimen juridico do Los bienes afedtados at seiticio Pu-
btico; MERTEHIKIAI4, Acerca do to utitizaciOn do fideicomisos por ci sector pübtico; 
BolAssi, Dominio y jurisdiccitht Competencia nacic'nal, provincial y municipal; 
GAUNA, Dominio püblico an Ia Ciudad Autonoma do Buenos Aires; GRECCO, EL ocaso 

do La dogmdticà traditional dot dominic puiblico; USLENGHI, La proteccion dot usua-
rio do Los bienes dot dominic jnibUco; Sai.jmNo, EL regimen del dominic ptibtico 

y s-us impiicacic'nes procesates; S0RIA, Panorama do La protecctOn dot patrOnonio 

do incomes pübtico, y CANOSA, El dominic pübiico, en Universidad Austral, "Jornadas 
sabre OrganizaciOri Administrativa", p. 103, 523, 539, 665, 721, 823, 829, 859, 893 y 549, 
respectivamente; FERNANDEZ, Derecho real administrativo. ConciliatiOn entre olin-
terds ptibiico y Ia inversiOn privada, LLCABA, 2011-5; GU5M.AN, Conlro4o do canto-

siOn do use do dominic puibtico y privado, en Universidad Austral, "Cuestiones de 
contratos administrativas", p. 409; UG0LINI, EL we dot dominic piibtico do to Ciu&'4 

do Buenos Aires, £4J sup!. n°  5, "AdministraciOn local y derecho", p.  9, y RegulatiOn 

y protectiOn do espacios püblicos, "Revista de Derecho Administrativo', 2001-203; Os 
REINA TARItRE (coord.), Dominic pubtico; Aus'r - FOIGEL Bonci - Os LA F'UENTE - GERARD - 

VI0AI, Autotulela dot d.ominio pdbtico y suit consecuencias juridicas, RAP, if 300, 
p. 67; Burrao, Desalojo do bienes dot dominic puibtico y privado dot Estado, en 
CA55AGNE (dir.), "Tratada de derecho procesal administrativo", t. II, p.  727. 

7 "Aa 135. - El Poder Ejecutivo nacional en el plaza de noventa dlas a partir de 
Ia fecha de promulgaciOn de Ia presente ley, presentará a! Congreso de Ia Nacion un 
proyecto de ley que regule el sistema de contrataciones del Estado y otro que organice 
Ia administracion de bienes del Estado". 
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mitando el análisis a los bienes inmuebles 8 . Se excluyen los bienes 
culturales del patrimonio artistico e histOrico, bosques, aguas y ml-
nas que, por tener caracteristicas especificas, no están comprendi-
dos en este estudlo. 

TnfA CENTRAL DE ANALISIS Y TESIS QUE SE SOSTIENE. - El 
tema central es Ia nociOn misrna de dominio privado, sus diferen-
cias con el dominlo publico y las normas de derecho publico y de 
derecho privado que se aplican, sosteniendo, como tesis, que el rd-
gimen juridico de los bienes del dominio privado del Estado es un 
regimen peculiar de derecho administrativo y que conviene estable-
cer en una ley especial. 

Ese regimen juridico es netamente "administrativo", aun cuan-
do se apliquen normas de derecho privado, las que se interpretan 
por analogla, de acuerdo con las caracteristicas de Ia actividad ad-
ministrativa y del sujeto estatal 9 . 

AsI se demostrará que esta regulaciOn especIfica es propia del 
derecho administrativo, utilizando Ia nociOn de derecho administra-
tivo corno todo el derecho que regula Ia función administrativa y se 
aplica a Ia AdministraciOn pUblica, sin perjuicio de que las normas 
pueden estar referidas a otras materias (v.gr., civil) 10 . 

EL TEMA A INVESTIGAR. - Se investigara Ia clasificacion de 
los bienes del Estado en el Codigo Civil argentino, los antecedentes 
histOricos, las diferencias entre los bienes del dominio püblico y del 
dominio privado del Estado y las normas que se aplican tanto admi-
nistrativas como civiles. Se investigará también Ia legislaciOn coin-
parada en Espana, Italia y Francia, a fin de establecer cuál es el re-
gimen juridico de los bienes inmuebles privados del Estado actual 

8 SegUn el Codigo Civil velezano, "las casas son muebles e inmuebles par su natu-
raleza, a per accesion, o per su carácter representativo (art. 2313); "son inmuebles par 
su naturaleza In cosas que se encuentran per at mismas inmovilizadas, coma el suelo y 
todas In pans solidas a fluidas que forman su superficie y  prafundidad: todo to que 
estâ incorporado at suelo de una manera organica, y todo to que Se encuentra baja el 
suela sine! hecho del hambre" (art. 2314); "son inmuebles par accesiOn In casas mue-
bles que Se encuentran reahnente inrnavilizadas par su adhesion fisica at suelo, can tai 
que esta adhesion tenga el cartcter de perpetuida& (art. 2315); "san tainbien inmue-
bles las cases muebles que Se encuentran puestas intencionalmente, coma accesorias de 
un inmuebte, pare! prapietaria de éste, sin estarla fisicament& (art. 2316), y  "son in-
muebles par su caracter representativo los instrumentos pb1icos de donde canstare Ia 
adquisiciOn de derechos reales sabre bienes inmuebles, con exclusion de las derechos 
reales de hipateca y anticresis" (art. 2317). 

CASsAGNE, Derecho o.dmini.strativo, t. I, p.  145. 	" 
10  MABIENHOEP, 7'ma.tado. Farce general, a. I, p.  151; Gorwiu,o, Tralado. Pane 

general, t. I, V.18. 
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en nuestro pals y en los paises europeos mencionados. La elec-
dOn de estos paises se debe a la influencia comUn que, sabre la 
clasificaciOn de los bienes del Estada, ha tenido el COdigo Civil 
frances y, en particular, su doctrina, coma tambidn en la posibilidad 
de lectura de los textos en SuS idiomas de origen. 

4. OBJETIVOS PARTWULARES. - En el desarrollo del trabajo nos 
proponemos coma objetivo particular determinar si los bienes del 
dominio pUblico se rigen par el derecho administrativo y los bienes 
del dominio privado per las narmas del derecha privada, 0 51 las 
bienes estatales, tanta del daminia publica coma del dominia priva-
do, par tener siempre una afectaciOn a un interés general, deben 
tener un regimen legal especial y propio de derecha administrativo. 
En su casa, cual es el regimen legal para el usa, administraciOn y 
disposiciOn de las bienes inmuebles privados del Estada. 

En los § 1 a 4 se analizarán las narmas del COdiga Civil argen-
tina referidas a la clasificaciOn de los bienes estatales, coma tam-
bién el origen histOrico de la clasificaciOn de las casas en el dere-
cho ramano y su evoluciOn en el derecho frances, que permitirá 
camprender los mativos de las distincianes entre bienes en el ca-
mercio y fuera del comercia, coma entre bienes del darninia publi-
co y privada. 

En los § S a 8 se tratard la naciOn de dominio pUblico y se es-
tudiaran: a) la titularidad; b) la cuestiOn del destina, y a) el rOgi-
men juridico. Estas tres temas se abordarán, también, al tratar sa-
bre la naciOn de las bienes del dominio privado, en las § 9 a 13, 
para poder determinar el alcance de la distinciOn entre estas bie-
nes y Ia justificaciOn a no de Un distinto regimen juridico. 

En las § 14 a 21 se planteard cuales son las diferencias que 
pueden existir entre estas bienes, a la luz del andlisis efectuado en 
los paragrafos anteriores, y se investigardn las diferencias en punto 
a los caracteres clásicas del dominio pUblico, coma la inalienabili-
dad, la imprescriptibilidad y la inembargabilidad, para determinar 
su alcance en las bienes del dominio privado. En particular, cobra 
especial interés el estudia de los arts. 2336, 2337 y 2338 del Cod. 
Civil respecto de la enajenaciOn y tartibiOn de Ia antigua jurispru-
dencia de la Carte Suprema de Justidia de la NaciOn en materia de 
prescripciOn adquisitiva. 

Las § 22 a 24 se dedican a la "afectaciOn" y "desafectaciOn" de 
los bienes estatales, dada la importancia que reviste la candición 
del pasaje del bien a la candiciOn de bien del dominia pUblico a pri-
vado, precisamente por el regimen juridica al que quedan someti-
dos los bienes, siendo importante, per ella, establecer las formas en 
que se praducen tales cambias. 
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En los § 25 y 26 se realiza una comparaciOn en los modos de 
desacupaciOn de los bienes inmuebles, segUn sean de dominio p0-
blico a del dominia privada, con especial referencia a Ia inexisten-
cia del instituta de la autotutela administrativa sabre las bienes del 
daminia privado, lo cual. permite completar las aspectas del rOgi-
men jurIdico. 

En los § 27 a 31 se reseflan las narmas existentes, tanto en el 
ambita nacional, coma de la ciudad y la provincia de Buenos Aires, 
relativas a los bienes inmuebles privados del Estada, para expaner 
el panorama de la situaciOn narmativa actual de las jurisdicciones 
más relevantes en cuanto a Ia cantidad de habitantes y prablemas 
que se plantean. Tiende a justificar la necesidad de un regimen 
juridico especial. 

En los § 32 a 34 se investigan las normas y el regimen juridico 
de los bienes inmuebles privados del Estada en Espafla, Italia y 
Francia, pudiendo destacar que Espana y Francia han avanzado 
hacia leyes especificas que regulan los bienes estatales y en parti-
cular las bienes del daminia privado, como Ia ley 33 de 2003 (Ley 
del Patrimonio de las Administracianes PUblicas) en Espafla, y ard. 
2006-460 (COdigo General de la Propiedad de las Persanas Publicas 
—CGPPP—), para Francia, mientras que Italia se encuentra en proce-
so de una reforma del COdigo Civil, a cargo de la CamisiOn Rodota. 
La camparaciOn de estas narmas constituye un invalorable aporte a 
la formulaciOn del regimen juridico que aqul se propane. 

En las § 35 a 37, finalmente, se sostiene que el regimen juri-
dica de los bienes inmuebles privados del Estado es de derecha 
administrativa y que debe ser establecida per ley, can argumenta-
ciones que relacionan la investigado con las afirmacianes sabre el 
regimen juridica, fundadas, en cada casa, en lo desarrollado en las 
pardgrafos anteriores y que permiten llegar a esta conclusion. Per 
otraparte, no escapa al estudia que, en tanta el regimen juridi-
ca condiciona el tipa de cantrata que celebra el Estado, en este 
caso también conviene pastular una nueva categaria de cantrato: los 
contratos patrimaniales del Estado. 

En los § 38 y 39 se farmularán los lineamientas de una ley na-
cional que establecera el regimen juridica de las bienes inmuebles 
privadas del Estado, incluyendo tambien las farmas contractuales 
de usa, administraciOn y dispasicion de las bienes inmuebles. Se 
propondrán figuras contractuales similares a diferentes de las de 
las contratas administrativas a del derecha privada, pero tendrdn 
caracteristicas especificas, camo tambiOn una denominaciOn prapia 
coma "contratas patrimaniales del Estado". Seagregara el proyec-
to de ley que se propane y que contribuird no sOlo a otargar segu-
ridad juridica a quienes cantratan con el Estado, sina que determina 
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una actividad reglada que limita Ia arbitrariedad en La decisiOn 
estatal y contribuye a una mayor transparencia .y eficiencia en Ia 
gestiOn. 

Los jineamientos de la ley regularán la nociOn, caracteres, la 
tutela y protecciOn de los bienes del dominio privado del Estado, 
como también las formas contractuales de gestiOn, que posibiliten 
un mejor aprovechamiento de los inmuebles privados estatales y 
que tenga como objetivo, tanto preservar el patrimonio estatal como 
lograr elfin de interés püblico y social. 

Por ültimo, se presentarán las conclusiones, en las que se hará 
una sIntesis de los resultados de Ia investigaciOn y un resumen de 
los argurnentos que permiten sustentar Ia tesis sobre el regimen ju-
ridico de los bienes inmuebles privados del Estado. 

5. PLAN DE TRAEA.JO. - En Ia primera parte (§ 1 a 26) se ex-
pone sobre La nociOn de bienes pUblicos y privados del Estado, a 
partir de Ia clasificaciOn del COdigo Civil argentino y las definicio-
nes que han dado autores civiles y administrativistas: Se explica 
Ia terminologla "dominio püblico y dominio privado". Se destaca 
que es necesario iniciar Ia investigaciOn con el estudio sobre los 
bienes pUblicos, ya que es a partir de las diferencias con los bienes 
privados que se puede Ilegar a entender eL concepto de estos Ulti-
mos. Se investiga eL origen histOrico de tales bienes, como tam-
bién se cornparan las diferencias entre bienes pUblicos y privados. 
Finalmente, el analisis de sus caracteres permite Ilegar a plantear 
las premisas del regimen jurIdico. 

En Ia segunda parte de la investigaciOn (§ 27 a 34) se comen-
tan las normas sobre uso, administraciOn y disposiciOn de los bie-
nes privados, segün las normas previstas en las legislaciones admi-
nistrativas nacional, de Ia ciudad y dela provincia de Buenos Aires, 
circunscribiendo el estudio a estas jurisdicciones, por estar dentro 
de una misma region geográfica, con problemas similares. Tam-
bién se analizan las normas del COdigo Civil, determinando cuáles 
serian compatibles, segUn los caracteres de los bienes privados del 
Estado. 

Se aborda Ia investigaciOn en Espana, Francia e Italia, dado 
que el ordenamiento juridico de tales palses y el nuestro tiene pa-
recidos origenes y similares debates sobre eL regimen de los bienes 
estatales. Particularmente relevante es Ia LegislaciOn especIfica de 
estos paises sobre los bienes inrnuebLes privados del Estado, lo cual 
permitirá empezar a comprobar lo que aqul se sostiene. 

En Ia tercera parte dè este trabajo (§ 35 a 39) se fundamenta 
lo sostenido y se expone el regimen juridico para los bienes inmue- 

INTRODUCCION 

bles privados del Estado que se propone. Se establecen las nocio-
nes de dominio pUblico y privado, las formas de afectaciOn y desa-
fectaciOn de bienes, los caracteres en relaciOn con Ia enajenaciOn, 
prescripciOn adquisitiva y embargo, la desocupaciOn y otros modos 
de protecciOn. Este regimen jurldico extiende sus efectos en 
materia contractual y, pôr lo tanto, se analiza la clasificaciOn de los 
contratos del Estado y se justifica una nueva categoda de contra-
tos adrninistrativos patrimoniales. Para ello se tienen en cuenta 
las caracteristicas del sujeto, del objeto, de Ia finalidad y de las 
normas aplicables a tales contratos. 

For Ultirno, se formulan los lineamientos de una ley de bienes 
inmuebles privados, que establecerá (ámbito de aplicaciOn, autori-
dad de aplicaciOn, registro de inmuebles, nociOn de bienes priva-
dos, formas de afectaciOn y desafectaciOn, caracteres, principios que 
rigen Ia gestiOn y la contrataciOn, formas contractuales y modalida-
des, extinciOn, tutela, resoluciOn de conflictos y jurisdicciOn). 

En Ia conclusiOn de esta investigacion se hace una sintesis de 
Ia investigacion y un resumen de los argumentos que sostienen que 
el regimen 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 accediO aL 
conocimiento de las normas existentes, doctrina de los autores y 
jurisprudencia sobre el tema, tanto del ámbito nacional como ex-
tranjero. Se buscO informaciOn en bibliotecas pUblicas y privadas 
de modo presencial y por Internet. Se elaborO la argumentaciOn 
con apoyo en las fuentes que se indican en las notas al pie y se es-
pecifica toda la bibliografia consultada. 

For acuerdo de colaboraciOn entre Ia Facultad de Derecho de 
la Universidad de Buenos Aires y Ia Universidad de Bolonia, se con-
cluyO Ia investigaciOn en dicha ciudad, con el apoyo, en particular, 
de Ia Escuela de Especializacion en Estudios sobre Ia Administra-
ciOn Publica (SPISA), dependiente de dicha Universidad. 



CAPITULO PRIMEItO 

LOS BIENES ESTATALES 

§ 1. INTR0DUCCI62V. - Si bien el objeto central de esta investi-
gaciOn es el regimen de los bienes inmuebles privados del Estado, 
el estudio de los bienes del dominio privado está estrechamente 
vinculado al dominio püblico, ya que en ambos casos se trata de 
bienes del Estado y su análisis se efectUa a partir de las diferencias 
entre unos y otros bienes. Por otra parte, en general, la doctrina 
ha centrado su interés mas en el dominio pUblico que en el dominio 
privado, tal vez por Ia indefiniciOn del regimen juridico aplicable a 
los bienes privados del Estado, que determinO que, para los civilis-
tas, fuera materia de interés de los administrativistas' y, para éstos, 
de interés de los civilistas'. 

En efecto, ya VILLEGA5 BA5AvILBA50 explicaba que Ia nociOn de 
dominio püblico -institucion fundamental del derecho administrati-
vo- es una de las más discutidas por los publicistas y civilistas, 
aclarando que, no obstante admitirse unánimemente Ia diferencia-
ciOn entre el denominado dominio pUblico y el dominio privado, 
regulado por el derecho civil, el criterio jurIdico que permite clasi-
ficar los bienes en uno u otro dominlo ha sick, y es objeto de con-
troversias, a tal extremo que se ha sostenido Ia imposibilidad de 
establecer una teoria general del dorninio püblico y que toda cons-
truccion a este respecto debera limitarse a un determinado derecho 
positivo3 .  

Lo cierto es que tal derecho positivo, respecto de una teoria 
general del dominio publico, aUn no se ha alcanzado y, menos aUn, 
sobre el regimen legal del dominio privado, desde una discusion 

BowA, Tratado. Pane general, L. II, P. 51. 
MAjsr.mon Tratado. Pane general, t. V. p. 25. 

Viu.w*s BA$Av,1sso, Derecho administrativo, t. IV, parte 2', p. 3 y 4. 
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que ponga en debate Si el dominio privado del Estado se regula pot 
el Codigo Civil o pot el derecho administrativo. 

Pot lo tanto, se comienza a tratar el terna, a partir de las no-
ciones de dominio pUblico y sus diferencias con el dorninio privado, 
para lograr finalmente establecer su regimen jurIdic0 4 . 

§ 2. IMPRECISION TERMINOLOGICA. - Como seflala VILLEGA5 BA5A-
VILBASO, segUn PELLOUX, en el antiguo derecho, Ia locuciOn dorninio 
pUblico es sinOnirno de dominio de Ia Corona o de dominio nacional 
o de dominio del Estado. En cambio, Ia correcta terminologla, 
creada por PAgoEssus en 1806, se afirma definitivamente en el Trciitd 

clu domaine public, de PROIIDUON, quien distingue el dominio pUbli-
Co del dominio privado del Estado. El primero constituido pot co-
sas inalienables e imprescriptibles y el segundo, por cosas que- el 
Estado posee como un propietario particular y que pueden set alie-
nables y prescriptibles. En el concepto proudhoniano, el dominio 
privado del Estado o dominio del Estado es meramente propie-
dad privada. Desde entonces, Ia expresiOn domirtio pUblico adqui-
riO una significaciOn juridica propia, en oposiciOn a las de dominio 
eminente y dominio privado. Al térrnino del siglo pasado, es usada 
preferentemente Ia locuciOn "dominio privado" en sustituciOn de 
"dominio del Estado". 

Por Ultimo, VILLEGA5 BASAVILBASO tambiOn aclara que, no obstan-
te que Ia palabra "dominio" implica Ia idea de poder, señorIo, domi-
naciOn, los conceptos de dominio eminente, dominio püblico y do-
minio privado tienen tma distinta significaciOn jurldica. El dominio 

eminens es una potestas; no constituye una propiedad sino que es 
una facultad de IegislaciOn sobre las personas y los bienes y, como 
expresión de soberanla interna, no reconoce otras lirnitaciones que 
las preceptuadas pot el ordenamiento constitucional. En cambio, 
el dominio pUblico es una suma de bienes sujetos a un regimen ju-
ridico distinto del que rige la suma de bienes que constituyen el 
dominio privado 5 . 

§ 3. Los BIENES ESTATALES 1' EL CODIG0 CIVIL. - El análisis 
de las normas del COdigo Civil argentino, referidas a La clasifica-
ciOn de los bienes estatales, conduce al estudio de la distinciOn en-
tre bienes del dorninio pUblico y bienes del dominio privado, que 

4 En is Biblioteca de Is Facultad de Derecho de Is Universidad de Buenos Aires 
Se encontro Ia tesis del doctor GASPAB GOMEZ, Dominie püblico y privado dcl Estad.o, 
presentada en 1880 (nümero de irventario A0080604), que investiga y define los bienes 
del Estado. No hubo tesis posteriores sobre el lena. 

5 Vuio*s BASAVThBASO, ljerecho admini.strativo, t. IV, parte 2', p.  5, 6 y 14.  

justifica un regimen jurfdico distinto. Asimismo, perrnite repensar 
cuál debe set dicho regimen, teniendo en cuenta que, segUn la doc-
trina clásica de los autores administrativistas y civilistas, los bienes 
publicos se rigen por el derecho administrativo y los bienes priva-
dos del Estado por el derecho privad0 6 . 

En el COdigo Civil argentino se clasifican a los bienes estatales 
en bienes püblicos y bienes privados, que pueden pertenecer tan-
to a Ia NaciOn, como a las provincias, o municipios, segUn Ia dis-
tribuciOn de los poderes hecha por la Constitucion nacional (art. 
2339). 

Asimismo el COdigo Civil establece cuáles son los bienes pUbli-
cos (art. 2340), y cuáles los bienes privados (art. 2342). 

Si bien esta distinciOn forma parte de la clasificaciOn de las co-
sas que regula el Codigo Civil en su parte general, éste tambien de-
termina que Ia regulaciOn del uso y goce de los bienes publicos se 
sujetará a las normas del Codigo y a las ordenanzas generales o lo-
cales (art. 2341). 

Las normas mencionadas están incluidas en el Libro Tercero, 
"De los Derechos Reales", Titulo I, "De las cosas consideradas en sí 
mismas, o con relaciOn a los derechos", Capitulo Unico, "De las co-
sas consideradas con relaciOn a las personas", y se ha criticado tal 
denorninaciOn, ya que deberia decir "De las cosas con relaciOn a las 
personas a quienes pertenecen" 7 . TambiOn se afirma que deberia 
decir "bienes" y no "cosas", dado que algunos artIculos se refieren a 
objetos incorporales8 . 

La existencia de estas norrnas en el COdigo Civil se justifica 
por tratarse de Ia regulacion de las cosas en relaciOn con las perso-
nas y en este caso no podlan quedar excluidas las personas juridi-
cas püblicas (art. 33). 

En efecto, cabe relacionar este articulo con el art. 2347, en el 
cual se expresa que "las cosas que no fuesen bienes del Estado o 
de los Estados, de las municipalidades o de las iglesias, son bienes 
particulares sin distinciOn de las personas que sobre ellas tengan 
doniinio, aunque sean personas jurIdicas". 

Es decir que en este capltulo ünico del Libro III del COdigo Ci-
vil se establecen las. normas que regulan las cosas 0 bienes, con re- 

6  MARrE"om Thuado. Pane general, I. V. P. 24; LAJJ'18L.S, fltlado. Pane ge-
flevut, I. II, p.  212. 

spor'., 7'rata4o. Pane general, t. I. Vol. 3, P. 471; SAS,VAT, 7'ratado. Pane ge-
nera4 I. I, p.  670. 

8 ZAraoNl (dir.) - KEMELMAJCR DC Crn.ucci (coord.), COdiga Civil, I. 10, p. 128. 
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laciOn a las personas fisicas o jurldicas a quienes pertenecen, tanto 
pUblicas como privadas.  

No parece desacertada esta regulaciOn en el Codigo Civil ya 
que determina un criterio ünico para ser aplicado en todo el pals, 
teniendo en cuenta la competencia del Congreso de Ia NaciOn, para 
dictar los COdigos de fondo (art. 75, inc. 12, Const. nacional) 9 . 

Al respecto, se sostiene que "Ia determinaciOn de la condiciOn 
jurldica de los bienes esto es, si son pUblicos 0 privados, correspon-
de al Congreso de Ia NaciOn, a través de una ley que extiende su 
imperio a todo 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 relación al uso de los bienes pUblicos. Tal ley, 
en nuestro pals, es el Codigo Civil" 0 . 

Como explica CASSAGNE, "en nuestro pals, al igual que en Chile, 
Ia distinciOn entre bienes pUblicos y privados fue impuesta por el 
Codigo Civil (art. 2340 y ss.), y Si bien hay que reconocer otras Ca-
tegorias juridicas como los recursos naturales regulados en leyes 
especificas, lo cierto es que, pese a la crltica que ha recibido Ia claM-
ficaciOn, ella se mantiene incOlume. A Sn vez, como lo indica Ia 
evoluciOn acontecida en el derecho frances, Ia categorizaciOn clási-
ca es susceptible de compatibilizar con las grandes transformacio-
nes que precisa incorporar Ia dogmática tradicional. 

En ese contexto, no hay que perder de vista que Ia regulaciOn 
del dorninio publico por el Codigo Civil corresponde a Ia competen-
cia del Congreso de Ia Nacion (art. 75, inc. 12, Const. nacional), 
toda vez que, dado el carácter complejo de nuestro sistema federal, 
basado en el principio de unidad de legislaciOn, resultaba necesario 
establecer en ese ordenamiento de fondo Ia linea divisoria en varias 
materias (v.gr., condiciOn 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 
que dicha norma constitucional tiene por funciOn limitar el carácter 
local del derecho administrativo a fin de evitar su desborde, ya que 
silas provincias hubieran conservado una potestad plena para deli-
fir —por ejemplo— qué bienes naturales integran su dominio publi-
co, se producirla una suerte de anarqula en el territorio del Estado 
nacional, afectándose el principio de unidad de Ia legislaciOn de 

9 Cant. MARIENHOFF, 7'mtado. Pat-ic gcnenz4 t. V, p. 141; VItzsGAs BASAVILBASO, 
Derecho admmni.stratiVO, t. W, parte 2, p. 92 y 93; en contra, Fionmi, Derecho eAmi-

ni.stra.LivO, t. LI, p.  301, 302 y 311; SALOMONI, EL rdginzen del dominic püblico en La 
RepübLica Argentina, "Actuajidad en el Derecho Püblico", if 14, p. 58 a 97. 

'° BUERES (din) - HicirroN (coord.), Cddigo Civil, t. 5A, P. 89, con cita de CS 

SEe, 6/7/94, 0,1, 1995-2-567.  

fondo, piedra angular del sistema normativo establecido en Ia carta 
magna". 

En esta materia, el COdigo sienta normas generales sobre los 
bienes pUblicos nacionales, provinciales y municipales. Si bien se 
trata de un tema propio del derecho administrativo, hizo bien el co-
dificador al proceder asi, porque en su momento el Codigo anticipO 
una legislaciOn orgánica, comprendiendo algunos puntos tal vez no 
estrictamente de derecho civil, pero que, de no inclulrselos, ha-
brian quedado por mucho tiempo sin legislar o no hubieran sido le-
gislados de una rnanera general, por toda Ia NaciOn y ajustados a 
un sistema' 2 . 

Son, en este caso, normas del Codigo Civil que interrelacionan 
con norinas de derecho administrativo, de caracter local. 

La normas civiles como integradoras del derecho adrninistrati-
vo son de diferentes tipos. Hay normas civiles que se aplican a 
las cuestiones administrativas de modo directo, cotno en este caso, 
dado que es el propio Codigo que expresa una norma de aplicaciOn 
o de reenvlo, pero tambien hay normas civiles que se aplican ante 
Ia ausencia 0 vaclo de las normas administrativas, y en estos Sn-
puestos se aplican, no de modo directo, sino por analogla, es decir 
adaptandolas a las particularidades propias del derecho adminis-
trativo 13 . 

Esta relaciOn entre las normas civiles y las normas 
adnünjstrativo seth nuevamente abordada en el estudio 
legal que se propone en esta tesis. 

" CASSAONE, Acerca do La nocidn del d.ominio püblico y Las nuevas ideas so-
bre Los was especiales, iA 2010-ILI-1213. 

12 Anjz C.x, Derecho civiL Farce general, t. 1, p. 84. 
13 CAssAots destaca c'ue "Se ha sostenido que respecto de In relaciones entre al 

derecho adrpjnjstrauvo y el derecho civil no hay que suponer en nuestro sistema Juridi-
co que toda aplicaci On de una norma incluida en el COdigo Civil traduzca siempre La 
Utilizacion del derecho civil, ya que puede darse que las normas del cadigo no perLe-
flezcan exciusivamente ai derecho civil gino a todas In ramas del derecho, coma In 
Contenidas en los titujos preliminares. En este caso habra aplicacian directs de normas 
Juridicas que, en su con,jwuo. confornian Ia Ilamada parte general del derecho, a diferen-
cia de La aplicacion de otras normas del COdJgo Civil que Se utilizan como integradoras 
del derecho administrativo a travs del procedirniento de Is analogla que exige realizar 
turn tarea previa de adaptacion a In normas y principios del derecho püblico" (Derecho adminiscrativo L. I, p.  145). GORDILLO recuerda quo "Ia afirmacion frecuente de que el 
derecho civil Se aplica en subsidio del derecho administrativo no es del todo exacts hoy 
en dia, pues generj-nenth Ia aplicacion de In normas del derecho civil no Se realiza en 
derecho admijijstrativo respetando su pureza original; por. el contrario, Se las integra 
con log principios y nonnas del derecho administrativo, confbtmandose y remodelan-
dose en consecuencia a dste" (Th-atado. Farce general, t. 1. VI11-2). ver, tambien, Pallos 190:151. 

de derecho 
del régimen 
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§ 4. Ojuc&v HISTORICO. - En el derecho romano ya existió 
una clasificaciOn de las cosas pertenecientes al Estado, destinadas 
al uso de Lodos los ciudadanos y otras que estaban fuera del uso 
comun. 

En las Institutas de GAV0 se encuentra una primera distinción 
de las cosas "en nuestro patrimonio" y "fuera de nuestro patrimonio". 

Al respecto, en su comentario, Di FIETRO destaca que Ia deno-

minación de cosas in nostro patrim.onio quiere significar que se 
trata de cosas que están o que pueden eventualmente estar en el 
patrimonio de alguien; en cambio aquellas que figuran extra nos-
trum patrimonium son aquellas que, por estar consagradas a los 
dioses superiores (res sacrm), o dejadas a Los dioses manes (res 

religiosce) o por ser de todos (res comunes omnium), o por ser 

del poputus (res pübticw) no podrian ser adquiridas por Los parti-
culares. Existe por ello una cierta aproximaciOn con res in corn-
mercio y res extra comrnerciul& 4 . 

For otra parte, GAYO distingue a las cosas de derecho humano 
—diferentes de las de derecho divino— en cosas pdblicas (res pit-

blicce) o privadas (res privatce). Las cosas publicas a su vez se 
entendlan que no eran de nadie, pues se consideraban propias de 
Ia comunidad (universitatis). 

En las Jnstttuta.s de JU5TINIAN0 también se cornienza explican-
do que las cosas se hallan en nuestro patrimonio 0 fuera de nuestro 
patrimonio y se aclara que, algunas, por derecho natural, son "co-
munes" a todos, como el aire, el agua corriente, el mar y sus cbs-
Las; otras son "püblicas", rIos y puertos; otras son de una "corpora-
dOn" y no de los particulares como los objetos que se hallan en las 
ciudades como teatros y estadios' 5 . 

Seg(in ARANGIO Ruiz, Ia res privata se identifica con la res in 

patrimonio o in commerciO, rnientras son extra commercium 

la res divini iuris, La res publicce y Ia res comunes omnium. 
Aclara que las expresiones in patrimonio 0 extra patrimoniO se 
usaban cuando Las cosas estuviesen comprendidas en los bienes de 
personas fIsicas o jurldicas, mientras que resultaban in commer-

cio o extra commercium, segdn Las cosas fueran susceptibLes de 
relaciones de intercambio o, en general, de negocios juridicos pa-
trimoniales, concLuyendo que esta Ultima denominación es la más 
precisa' 6 . 

14 CAm, Institutas, P. 188, nota 1, y p. 194, nota 11. 

15 Jusrmnno, Institutas, p. 67 y 66. 

16 ARANCI0 Ranz, Istituzioni, p. 169. Aznpliar en Coi.oM PLAZLJELO, Las cosas pübti-

caL y sit rdgimen jurIdito, en DE REINA TAritnE (coord.), "Dominjo publico", p.  156. 

For su parte, PAREJO ALF0N50 destaca que en Roma y hasta el 
Principado, con motivo de La conquista militar, los nuevos territo-
rios se reputaban pertenecientes al pueblo rornano, que retuvo Ia 
propiedad y concediO la posesión bajo diversas formas de ager, 
llegandO finalmente a otorgarse parcelas en propiedad privada, lo 
cual condujo a Ia distinciOn entre suelo püblico (ager publicus) y 
privado (ager divisus et asignatus). Tamblen el suelo itálico se 
diferenciO del provincial donde se abonaba o el stipendium o el 
tributum, segUn el tipo de provincias. FinaLmente estas contribu-
clones se transformaron en carga püblica, debidas al soberano, 
que dieron origen al cerarium poputi romani y al fiscus ccesaris 
en la época del Principado. Posteriormente, en Ia época de AUGU5TO 
aparece diferenciado el patrimonium caesaris, o sea, eL conjun-
to de bienes privados del emperador, hoy entendidos como los bienes 
de Ia Corona. 

Segun el mismo autor, en Ia Edad Media, en un primer mo-
mento se pierde Ia clasificacion romana de las cosas y se recupera 
con los glosadores y posg!osadores. Asimismo se reproducen las 
situaciOnes de conquista de territorios y Ia necesidad de articular 
su detenciOn y aprovechamiento por los particulares. For otro lado, 
se va afirmando el poder real en el fraccionado mundo medieval y 
asi Ia paz del rey recupera Ia idea del uso publico, garantizado por 
el rey, y por esta via indirecta acaba afirmándose Ia titularidad real 
de caminos, bosques, mercados, montes, aguas y fuentes. Asi, lo 
que en derecho romano teni a una naturaleza predominanternente 
objetiva en funciOn del uso y destino de las cosas, sufre un profun-
do y definitivo proceso de subjetivizaci6n. Aparece el concepto de 
"regalia" como tItulo de poder, del cual se distirigue el clemanio, 0 
dorninio sobre ciertos bienes. De tal modo, todos los derechos del 
PrI.ncipe aparecen en su patrimonio, en cuya configuraciOn se reci-
be La dualidad romana de patrimonio privado yde Ia corona, pero 
debido a Ia confusion entre derecho publico y privado, proplo de la 
época, tambien inicialmente todos los bienes del Prfncipe confor-
man su patrimonio y se ofrecen como disponibles y prescriptibles. 
Mas tarde, con Ia preocupaciOn para mantener las fuentes de los in-
gresos reales, aparece un regimen especial para Los bienes regalia-
nos o demaniales y es este el origen de las reglas de la inaLienabili-
dad y Ia imprescriptibilidad a dichos bienes. Cuando en el siglo xv 
se formule Ia teorla de Ia soberania, se asignarán a Ia misma los 
bienes demaniales, llegándose a Ia definitiva separación entre domi-
mo püblico y bienes patrimoniales 17 .  

PAREJO ALF0NSO, Dominic pübl Ito: un ensayo do reconstruccion do Sit Leo-
"ía genera4 "Revista de Admipistracion PbUca", n o  100-102, p.  2372. 
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La legislaciOn revolucionaria en Francia, del 21 de noviembre 
y 10  de diciembre de 1790, ilamada COdigo Dominial, al referirse al 
dominio de la NaciOn, aboliO la regla de Ia inalienabilidad que habla 
sido impuesta por las Ordenanzas de Moulins en 1566 y que se apli-
caba, en principio a todas las dependencias del dominio de IS Co- 
rona 18 . 

El ya citado PAREJO ALF0NS0 sigue a MONTEIL, para quien el de- - 
creto de Ia Asamblea Nacional de 22 de noviembre-10  de diciembre 
de 1790 "relatif aux domaines nationaux, ata dchdnges et cow 
cessions et aux apanageS"9 , supone algunas transformaciones en 
el doniinio pfiblico, dado que el conjunto de los bienes hasta enton-
ces integrantes del dominio de Ia Corona pasa a ser dominio de Ia 
naciOn, incorporandose en el nuevo dorninio nacional solo propieda-
des inmobiliarias o derechos reales. Consecuentemente con lo an-
terior, y al transferirse Ia titularidad del domino asl constituido a Ia 
naciOn (frente a Ia que sus miembros, segün las ideas roussonianas, 
no precisan de garantla alguna), dicho dominio deja de estar sujeto 
a las reglas de la inalienabiidad e imprescriptibilidad y, con con-
sentirniento de Ia naciOn, cualesquiera de sus bienes integrantes 
pueden ser enajenados. Por lo tanto, en Ia ley de 1790, si bien do-
rninio de la naciOn y dominio publico son una misma cosa, Ia caliui-
caciOn 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 Ia afirmaciOn de que el texto legal 
distingula entre uno y otro dominio, conservando para el publico 
las reglas tradicionales de La inalienabilidad y la imprescriptibilidad, 
lo que está en el origen del surgimiento de Ia teoria moderna de 
dominio pUblico. 

En el COdigo Civil frances se recibe esta nueva construcciOn 
del dominio pUblico practicamente sin variaciones, salvo en la ex-
presiOn "dominio nacional" que se cambia pot "dominio publico". 
Además se incluye sistematicamente Ia regulaciOn de éste en el tf-
tulo relativo a Ia clasificaciOn de los bienes en el capItulo rubricado 
"De los bienes en sus relaciones con las personas que los poseen", 
y se atribuye Ia propiedad de los bienes dominiales no ya a la Na-
ciOn, sino al Estado, y, aunque no se introduce regla expresa con-
tradictoria con Ia de alienabilidad proclamada por Ia ley de 1790, 

sin embargo, de varios de sus preceptos se deduce Ia existencia de 
ciertas cosas inalienables e imprescriptibles pot 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- 

Disz, Derecho o4mini-stratiVo, t. IV, p. 351. 

MorrEIL, Dc La domaniatité pubtiqzze, p. 53 y siguienteS.  

do a lo que está dentro del comercio y el art. 2226 prohibe Ia pres-
cripciOn adquisitiva de las cosas fuera del comercio. 

El autor del COdigo Civil argentino, VELEZ SARSFIELD, se inspirO 
en las fuentes romanas y del Codigo Civil frances, tad como resulta 
de las notas a los arts. 2340 y 2342, entre otros. 

Por otra parte, y ddo el origen colonial de nuestros territo-
rios, cabe recordar cOmo nace en Ia Argentina Ia propiedad inmue-
ble de los particulares y del Estado. 

El Estado colonial, como manera de faciitar el arraigo de los 
primeros pobladores en comarcas lejanas y hostiles, les entregO tie-
rras en propiedad y les asegurO Ia utilizaciOn de los denominados 
bienes del comUn (aguas, pastos, bosques y frutos silvestres) 20 . 

La tierra de las regiones conquistadas, con todos sus acceso-
rios (aguas, bosques, minas) fue considerada de propiedad de la 
corona espanola "por haber sucedido enteramente en el senorlo 
que tuvieron en las Indias los señores que fueron de ellas" 21 . 

Pero también La Corona reconoce Ia legitimidad de Ia propie-
dad anterior a Ia conquista. En el requerimiento de 1533, destina-
do a leerse a los aborlgenes de las tierras que acaban de descubrir-
se, se les prorñete que 'vos dejaremos vuestras... haciendas libres 
e sin servidumbre" 22  y en las instrucciones impartidas a los con-
quistadores no solo se cuida de aclarar que no debe repartirse a los 
peninsulares 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 daflen sus sementeras 23 . Por ello tamblén las 
mercedes de tierra se otorgaban "sin perjuicio de naturales". 

Siguiendo Ia historia que comenta ZORRAQUIN BEcU, las tierras 
conquistadas se repartieron generosamente por los virreyes, gober-
nadores y tenientes, con el objeto de premiar a los conquistadores 

20 ZoRnuf u Beco, La organizacimi politica argentina, p. 105 y 343. Algunos 
bienes del comUn inereclan una atenciort especial coma en el caso del agiia custodiada y 
distribuida por los alcaldes del agua, designados anuaimente por los cabildos. 

21 La Ley 14, Tftulo XII, Lib. IV, de Ia Recopitacion do Leycs do Indias do 
1578 establecla "que a los poseedores de tierras, estancias, chacras y caballerfa con le-
gicimos Utulos, se les ampare en posesion y las demas scan restituidas al rey", como 
tambien reservar tierras para "plazas, ejidos, propios pastos y valdios... repartiendo a los 
Indios to que buenarneme hubiere menester para labrar y hacer sementeras y  criarlzas, 
COnhifln.ándoles en lo que ahora tienen, y dándole de nuevo to necesarlo, todo Ia demás 
tlerra quede y est.e fibre y desembarazada pan hacer merced y disponer de ella nuestra 
volun 

22 Dc ENCIN.s Cedujarlo indiano, L. W, p. 227, citado por M.,siiuz (JRQUIJO, EL 
rdgimen de La Lien-a, p. 22. 

MARIUJZ URQUIJO, EL regimen ä€ La tierra, p.  23. 

2. Ugoini. 
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y afincarlos 24 . Estas "mercedes" de tierra se daban en forma gra-
tuita pero tenlan que ser confirmadas por el virrey o por el gober-
nador para que el dorninlo fuera perlecto. Más tarde, cuando se 
advierte que podlan ser una fuente de recursos para el fisco, se or-
denó vender las que no tuvieran propietario, y admitir que los 
poseedores sin titulo perfecto pagaran una "cornposiciOn" para va-
lidarlo. 

En 1754 se dispuso una revisiOn general de todos los titulos 
de propiedad. Los que estaban en posesiOn de las tierras desde 
antes del aflo 1700 adquirIan el dominio por prescripciOn, pero los 
que tenlan tierras posteriores a esa fecha deblan cumplir los re-
quisitos pendientes para completar la adquisiciOn pagando el pre-
cio de compra o la composiciOn, pero este sistema no dio resulta-
dos en Ia práctica y muchos quedaron con titulos imperfectos. 

- Los repartos y ventas de tierras se hicieron en grandes exten-
siones a los espafioles y atn a los mestizos, que constitulan las cia-
ses superiores de Ia 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 ÜtiI. 

Con el avance de las conquistas del desierto, las tierras fisca-
les aumentaron considerablemente y Ia Asamblea del Mo 1813 Ia-
cultO al Poder Ejecutivo a enajenar las fincas del Estado "de modo 
que crea más conveniente al incremento del erario". Esta poLitica 
cambiO en la época de RIVADAVIA y asi en 1822 el gobierno de la pro-
vincia de Buenos Aires prohibiO Ia enajenaciOn de las tierras p0-
blicas y dispuso entregarlas en enfiteusis. Sin embargo el sistema 
fallO ya que pocos pagaron el canon. RosAs fue abandonando pau-
latinamente Ia politica que habla impuesto RIVADAVIA y en 1836 que-
dO autorizado a vender mE quinientas leguas cuadradas de tierras 
baldlas 0 dadas en enfiteusis, cuyo producido serla destinado al 
pago de Ia deuda del canon por enfiteusis, pero RosAs solo pudo 
enajenar una tercera parte y el sistema de enfiteusis fue desapare-
ciendo. En toda esa época las tierras despobladas y lejanas care-
clan de valor y se hicieron grandes donaciones de campos entre los 
expedicionarios al desierto de 1834. ljespués de Ia calda de RosAs, 

una de las preocupaciones principales fue Ia de atraer inmigrantes 
para colonizar las tierras baldias. Tanto Ia ConfederaciOn como va-
rias provincias celebraron contratos con ese objeto. 

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

ZORRAQUIN BECO, Historic del derecho avvetuino, t. I, p. 194, y t. II, p. 287 y 
sLguentes. 

mismo dispuso Ia ley 761 de 1875. En el mismo aflo, por ley 28 se 
estableciO el principio de que "los territorios existentes fuera de los 
Ifinites 0 posesiOn de las provincias son nacionales". 

Durante Ia presidencia de AVELLANEDA se sanciono Ia ley 817 
que legislO orgänicarnente sobre las tierras pUblicas del Estado, re-
ferida tanto a Ia inmigraciOn como a Ia colonizaciOn. Establecla 
que, dividida Ia tierra, Osta se enajenaba por subasta o yenta direc-
ta, salvo que excepcionalmente, se donaran lotes a los cien prime-
ros colonos. Los adquirentes de inmuebles urbanos tenfan Ia obli-
gaciOn de cercarlos y poblarlos dentro del aflo, mientras que los de 
inmuebles rurales debian cultivarlos dentro de un plazo de dos 
aflos 25 . Sin embargo, la ley Avellaneda no tuvo el resultado es-
perado. Segun CARCANO Ia ley tuvo cuatro perlodos desde 1876 a 
1896, que fueron iniciaciOn, especulaciOn, liquidaciOn y olvido 26 . 

Más tarde Ia ley 947 dictada en 1878 autorizO Ia yenta de 
campos de cuatro a doce leguas cuadradas, una vez realizada la 
conquista de Ia Patagonia, y un aflo despues, por ley 1018 el go-
bierno quedO tambien facultado para enajenar lotes de una legua 
cuadrada. Aunque el propOsito de esa polltica era ir ocupando las 
zonas desiertas, no todas las tierras fiscales pasaron a manos priva-
das y grandes extensiones quedan en poder de Ia NaciOn y de las 
provincjas. 

La ley 4167 sancionada a fin de 1902, y posteriormente Ia ley 
13.995, reglament.aron más mihuciosamente las ventas y los arren-

t damientos de esas propiedades. 
La ley 13.995 dispuso en su art. 10  la funcion social de Ia tierra 

fiscal y contemplo que se podia disponer de ellas por arrendamien-
to o por yenta. Esta norma, al igual que las anteriores, actualmen- 

2. te esta derogada. 

El estudio normativo de Ia legislacion actual se retomará mäs 
- - adeIane (ver § 28 a 32). 

25 ARMAGNAGUE Tienus tie propiedad national, LLGC. 2010-829. 
2$ CARCANO, Evolution historica del regimen do (a tierra püblica, p.  203. 



CAPITULO II 

DOMINJO PUBLICO 

§ B. Noc'Ozv. - En el Codigo Civil se establece una clasifica 
iOn de los bienes estatales pero no se menciona ninguna definiciOn 
ha sido tarea de la doctrina dar una nociOnde las distintas cate 

orias de bienes estatales. 
TambiOn cabe destacar que, si bien el Codigo Civil se refiere a 

lienes püblicos y privados, la doctrina ha tratado el tema como 
dominic pUblico" .y "dominic privado", segUn Ia distinciOn creada 
Icr PROUDHON (ver § 2) 1 . 

Para dar la nociOn de dominic püblico diferentes autores to-
nan en cuenta, ya sea si existe o no titularidad dominial del estado 
obre tales bienes, ya sea el destino de uso, ya sea el regimen jurl-
11cc especial de tales bienes 2 . 

En tal sentido, GRECCO seflala que existen tres ideas básicas que 
onstituyen el ndcleo central del regimen juridlico del dominic pUb]ico. 
En primer lugar, Ia titularidad. En segundo lugar, la afectaciOn, pa-
abra incorrecta, desde el punto de vista semántico, pero que ha re-
ibido tal consagraciOn que es imposible obviarla. Es incorrecta 
)Orque es poilsémica. En tercer lugar, el regimen juridico especial" 3 . 

MARIENHOFF, Tratadc. Perle general, I. V p28 a 31. Este autor aclara "que 
1 locucion correcta para desigriar In categorfa de bienes no pertenecientes thdividual-
ente a los adnunistrados o particulares, destinada al use pUbilco -ya sea directo 0 inth-

edo— y sometjda a n.m regimen jurfdjco especial, es 'dornImjo pdblico'. Esta Iocución es 
arto expresiva para distingnjr estos bienes de los pertenecientes al Estado come perso-
a del derecho privado, es decir para distinguirlos del conjunto de bienes ilamado 'domi-
O privado' del Estado". Vet In expuesto en el § 2. 

2 SAINZ MORENO, El dominic püblico: una rejiexiOn sobre su eoneepto 7)! new-
(Lleza e%neue,jtcj anos despujs de Ia jltndaeidn do Ia Revisla de La Administra- 
tdn Pisblica, "Revista de La Administracion POblica", no 150, v-  481. 

Gocco, El cease de La dogmdlica lradicional del dominic publieo, en Uni-
ersidad Austral "Jorriadas sobre OrganizaciOn Admninistrativa", p.  821 
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Nos recuerda Disz que la doctrina moderna sobre Ia nociOn 
conceptual del dominio publico ha side desar-rollada por BALBE en 
Concepto tie ciominio pziblico, de 1945, y siguiendo sus ideas, de-
fine al dominio p(iblico 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 cornponen Ia nociOn conceptual del dominio pUblico, que desa-
rrolla tamblén MARIENHOFF 4 . 

AsI, a los fines de precisar Ia nociOn conceptual, este dltimo 
sostiene que los elementos que integran el cncepto de dorniniali-
dad son: a) el normativo o legal, en cuyo mérito se determina cuán-
do una cosa o bien que reUna los demás caracteres es dominial; el 
bien es del dominio püblico con fundamento en la ley que asI lo 
establece; b) el subjetivo, que se refiere al sujeto o titular del de-
recho sobre los bienes dominiales; c) el objetivo, que concierne a 
los bienes o cosas que integran el dominio püblico, y ci) el finalista, 
referente al fin al que debe responder Ia inclusiOn de una cosa o 
bien en el dominio publico. 

De tal rnodo, MARIENHOFF define dominio publico como 'un con-
junto de bienes que, de acuerdo con el ordenamiento juridico, per-
tenecen a la comunidad polItica pueblo, hallandose destinados al 
uso pUblico —directo o indirecto— de los habitantes" 5 . 

Para B1cl.sA se trata de un conjunto de cosas afectadas al uso 
directo de una colectividad dada, y destinada al uso püblico de 
cada uno de sus asociados, y que no son susceptibles, por tanto, 
de apropiaciOn privada 6 . 

A su turno, VILLEGA5 BA5AVILBASO destaca que el concepto de 
dominio püblico es un concepto juridico. No obstante Ia diversi-
dad de doctrinas que tratan de definirlo, no existen discrepancias 
en cuanto a considerarlo como 'un conjunto de bienes sometido a 
un regimen juridico sustancialmente distinto al que rige el domin.io 
privado". Las divergencias, algunas irrecondiiables, aparecen cuan-
do se trata de establecer el caracter de esos bienes, su naturaleza 
juridica y su destino o afectaci6n 7 . 

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 

4 Thea, Derecho administrativo. L. IV, p.  358. 

5 MniENHoFF, Tratado. Parts general, t. V p. 53 a 55 y 165. 

6 BIELSA, Derecho o4ministrativo, t. II, P.  155. 

7 VIILEGAS BAsAvILBAS0, Derecho administrative, I. IV, pails 2', p.  88.  

la propuesta sobre el regimen juridico especial para los bienes pri-
vados del Estado. 

§ 6. LA CIJESTION LW LA TJTULARJDAD. - La titularidad de Ia 
propiedad del dominlo j*lblico del Estado ha dado motivo a distin-
tas opiniones en Ia doctrina 8 , que se tratarán a continuaciOn con Ia 
finalidad de tomar partido por el reconocimiento de Ia titularidad 
del derecho de propiedad del Estado, por los fundamentos que se 
expondrán. Tal conclusion es importante a los fines de este traba-
jo ya que descarta uno de los criterios tenidos en cuenta para dife-
renciar Ia nociOn de bienes pUblicos y privados del Estado, cual es 

• que el Estado tiene derecho de propiedad sOlo sobre sus bienes del 
dominio privado. 

a) EL PUEBLO. Entre los autores administrativistas, IVIARIENH0F? 
considera que el titular del dominio püblico es el pueblo, basándo-
se en Ia tesis que imperaba entre los romanos y siguiendo a autores 
como PROUDHON e IFIERING. Aclara que el dueflo de los bienes que 
integran el domino pUblico es el "pueblo", ya que el "territorio" de 
un Estado es la parte de Ia superficie terrestre que, por diversos mo-
tivos de orden histOrico, quedO en poder de un conjunto de horn-
bres ("pueblo"), unidos entre si por vinculos comunes (v.gr., raza, 
lengua, religiOn) 9 , y destaca que comparten esta postura —entre no-
sotros— BIELSA y LINARES QUINTANA' ° . 

En efecto, BIEL5A sostiene que Ia definicion de dominio pUblico 
excluye algunos caracteres que en Ia doctrina generalmente se atri-
buyen al dorninio pUblico, considerado como dominio, 0 aUn rnás, 
demo "propiedad del Estado", siendo que el dominio pUblico no 
se atribuye al Estado sino al pueblo, si bien re$resentado en el 
Estadol' 

Entre los civilistas, BORDA considera que el dominio pUblico del 
jr Estado no es un derecho de propiedad, ya que el Estado es apenas 

Un administrador, que se limita a reglamentar su use por los par- 
ticulares, y carece de todos los atributos esenciales del propieta- 
no. no puede gozar exclusivamente de Ia cosa, puesto que su uso 
es comun, y no puede disponer de ella, Es más bien un dominio 

Diz, Nat uraleza jufl4 tea del derecho del Estado sobre ci dominio püblico, LI.., 18fi 

MAJUENHOFF, Tratado. Pane general, L. V, P. 64 y siguientes. Cabe senalar 
que pan este aulor, ya se trate de Ia tituiandad del pueblo 0 del Estado, existe, sin em-bargo, un derecho de propiedad (p. 326). 11 

' Ver, por ejernplo, LnJfiutss Qumrr'24A Gobjerno y Administracion, p.  421  y 422. 
Bcr.s, Derecho o4ministrativo, I.  II, p.  157. 
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erninente del cual dependen algunas facultades que acompafian 
también a Ia propiedad, el derecho de reivindicar el bien, de ejer.: - 
cer acciones posesorias, de conceder permisos a particulares, etcé-

tera 12 . 

b) Et ESTADO. Por su parte, VILLEGAS BA5AvILBASO criticO Ia 
teorla de MARIENHOFF sosteniendo, en carnbio, que el titular del do-
minio publico Cs el Estado. En efecto, analiza las propias normas 
del COdigo Civil y destaca que el Capitulo linico que comienza con 
el art. 2339 se refiere a las cosas consideradas con relaciOn a las 
personas, y de conformidad con Ia posiciOn de SP0TA, expresa que 
el Codigo va a tratar de las cosas, no para considerarlas en 51 mis-
rnas, sino desde el punto de vista de las personas que las tienen 
baja su domiriio o posesiOn, esto es con relaciOn a las personas a 
quienes pertenecen. Aclara que Ia misma definiciOn de cosa que 
surge del art. 2311 del Cod. Civil, al igual que todo objeto suscepti-
ble de tener un valor econOmico, torna a las cosas en apropiables. 
Comparte finalmente las ensenanzas de HAuRIou quien sostenIa que 
la propiedad del dominio pUblico no es diferente de Ia del dominlo 
privado. Desarrolla asirnismo otros argumentOs' 3 . 

También considera DIEz al dominio publico como un conjunto 
de bienes, e interpreta que éstos pertenecerl en propiedad al Esta-
do, sin perjuicio de encontrarse afectados, por ley al uso directo o 
indirecto de Ia comunidad. Destaca que Si bien se ha sostenido 
que el titular de Ia propiedad pUblica no es el Estado (lato sensu) 
sino los habitantes, el pueblo en suma, dicha doctrina no puede 
prosperar, ya que el pueblo no tiene personerla para ejercer actos 
de disposiciOn, de goce, medidas de policla. De allf que entiende 
que es el Estado (lato sensu) el verdadero propietariO, por4ue éste 
tiene personeria para realizar tales actos, mientras que en cuanto 
al uso el Estado lo ejercerá por medio de sus habitantes 14 . 

12 fOnDA, Tratado. Pane general, t. II, p. 55. 

13 VILLEGAS BA5AV12ASO, Derecho o4ministratiVa, a. IV, parte 2', p. 166 -a 178. 

En particular, efectüa el desarrollo de Ia nocián de dominio püblico a partir del estndiO 
de las doctrina francesa, con las opiniones de DuGurr, JtzE, BARTHELCMY, HsURJOU; doctri 
na alemana, con in opiniones de MAYER y FLEINER; doctrina italian, con las opinloneS de 
CAMMEO, PRE5UTfl, I)'ALEsslo, GuccLARDI, VrrrA, R0M.kNo; doctrina argentina, con las api- 

niones de BIELSA, Dma, SPUTA y SARRIA. 
I4 DIEZ, Derecho o4minSralivo, a. IV, p. 358 y ss., y Naturaleza juridita del 

derecho deL Estado sabre eL dominio pubtico, U, 18-66, con cita de MEuccI, pan 
quien el pueblo es el sujeto de Ia propiedad pUblica y quien también Ia usa y goza (Se 
hacen, sin embargo, distinciones y Se dice que pan ciertos bienes dorninicaies es el Inl -

bUco uti singtdi el que los utili2a -como los caininos-, rnientras que otros el pdbllco los 

aprovecha uti universi -como In fortalezas-. pero MEuccI critica esta distinciOn y en- 

SegUn Ia opiniOn de este autor, entonces, el derecho que ejer-
ce Ia persona juridica püblica sobre los bienes dominicales es el de 
propiedad publica, aclarando que de acuerdo con nuestro COdigo Ci-
vii, 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 tiene un dere-
cho de propiedad sabre sus bienes püblicos no solo porque asi sur-
ge del propio significado de las palabras que emplea el codificador 
en el art. 2340, al indicar que son bienes publicos del Estado, sino 
también porque los bienes publicos son cosas y éstas son objetos 
corporales susceptibles de tener un valor. Asi, concluye, que las 
cosas del dominio publico constituyen, por lo tanto, una propiedad 
de pertenencia de Ia persona de derecho pUblico, un dominio con 
todos Los caracteres que Ia ley concede a éste, en cuanto ello sea 
compatible con Ia afectaciOn de tales cosas al uso y goce de los habi-
tantes o al destino de utilidad o comodidad comUri que se ha previs-
to al declararse La "dominicalidad". Agrega, además, que no es ama 
propiedad püblica, ya que agregar el adjetivo no cambia Ia esencia 
juridica de esa propiedad 16 . 

En igual sentido, SALVAT destaca que varios articulos del COdi-
go Civil hacen suponer la propiedad del Estado sobre sus bienes 
püblicos. Seflala que el art. 2340 dice "son bienes pUblicos del 
Estado", fOrmula concebida en términos literalmente idénticos a los 
que emplea el art. 2342 respecto a los bienes privados y se pregun-
La "desde que nadie discute que el Estado tiene un verdadero dere-
rho de propiedad sobres sus bienes privados, &por qué una misma 
fOula, literaente idéntica, tendria en los dos articulos citados 
un sentido diferente?" 6  

En Ia doctrina italiana es Ia teorla de GUICCARDI, en Ia que se 
basa tambien CAssEse, La que sirve de fundamento al reconocimien-
to de un derecho de propiedad del Estado. En efecto, segUn Guic-

• CIARDI, 'el donjo püblico es por lo tanto, un regimen de particular 
: 	Proteccj6n en vjrtud del cual Ia entidad publica excluye del comercio 
&Z: al  bien que es necesario a una funciOn suya exclusiva; impide que el 

bien le sea quitado, independientemente de su voluntad; y  se ase- 

tiendeque el pueblo es quien goza de todos los bienes dominicales, pues las iortalezas 
sirven y aprovechan a todos, lo rnismo que los carninos; Ia utilidad de Ia fortaleza es Ia 
5egn4j del pueblo, del mismo modo que lo son los caminos pan el transito pdblico). 
Ver, tainbien BORDA, Tratado. Pane general, t. II, P. 55; con!. VIILEGAS BMAVIIa4S0, 
Derecho administrativo, I. IV, parte 2', p. 166 a 178. 

- 	Som, Trazaao. Pane general, t. I, vol. 3, p. 477. 
SALVAT, fl-a.eado. Pane general, t. I, p.  673. 
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disirutarlo hasta que el bien no sea más necesario a Ia 2339 ensefia que las cosas son del Estado nacional o de las provin- 
gura poder 
funciOn a Ia que sirve o hasta que el eñte publido deje de ejercerla.' - cias' "20 

Estos aspectos sirven para demostrar lo dicho anteriormente acer- 
del caracter necesario del derecho de propiedad de Ia entidad ca 

d) TITULO DE INTER VENCION. 	Otros autores no coinciden con las 

publica sabre los bienes de su dominio; catheter que se justifica te- 
opiWOnes precedentes  y  sostienen que el Estado no tiene sobre sus 
bienes un derecho de propiedad, 5mb un tItulo de intervencian. 

niendo en cuenta que, si esos bienes son necesarios para el ejerci- 
cia de las respectivas funciones, Si éstas son exclusivas del ente AsI, PAREJO ALFONSO comenta que la naturaleza del dominio pu- 
pUblico y además deben ser ejercidas, en cuanto se corresponden a blico es Ia de ser Un tItulo de intervenciOn: el dominio püblico no 

fines esenciales... Ia entidad publica 'debe' tenerlos a disposiciOn es algo dado, el conjunto de bienes de propiedad del Estado, sino 

propia para evitar molestias y usurpaciones de terceros: ello es jus- que es algo esencialmente dinámico en funciOn de los cometidos 

tamente lo que obtiene poniendo tales bienes como objeto de pro- propios del poder pUblico. 	Afirma, entonces, que el dorninio pUbli- 

piedad pUblica"'T. co no es sino un titulo causal de intervenciOn, el fundamento de 
una potestad funciOn, y que, par consiguienle, el bien, la realidad 

c) DERECHO REAL ADMINISTRATIVO. 	Otros autores entienden que fisica, solo va a constituir el sustrato material para el desarrollo de 

el dommnio estatal constituye un derecho real administrativo, ya toda actividad de los poderes pUblicos, actividad que trasciende al 

que no habria motivos para considerar derechos reales solo los pre- bien fisico y se proyecta coma un servicjo a Ia colectividad. 	Des- 

vistas en el COdigo Civil. 	AsI, en Espafla, GARRIOO FALLA, citando a taca que en el derecho püblico es inservible el concepto juridico ci- 

GONZALEZ PtREZ, explica que ciertas situaciones jurIdicas configuran vii tie cosa, puesto que en el los objetos no requieren el dato de la 

dereehos reales, ya que —aclara— "está, en primer lugar, Ia Admi- corporeidad. 

nistraciOn en cuanto titular de un derecho de propiedad (derecho Sigue explicando este autor que es PR0UDH0N quien, en su 
real) sabre sus propias cosas, tanto del dominio püblico como de Traitd du domaine public ou do Ia distinction dos biens (sic), 
su patrimonio privado. 	Aparece, además, Ia AdministraciOn como 1833-34 y, retomando La singular interpretaciOn de los conceptos 
titular de derechos reales (servidumbres, hipotecas legales) sabre rornanos de extracomercialidad e insusceptibilidad de la propiedad 
cosas de propiedad privada"8. privada, en el sentido de permitir Is afirmaciOn de que las cosas 

En Francia el debate sobre Ia existencia de un derecho de .Comunes y pUblicas (carninos, rios, riberas del mar) no eran de 
sabre el daminia publico se encuentra superado en doc- propiedad Ptopiedad de Ia Corona, lleva a sus Ultimas consecuencias el ma- 

trina y ha sido tambien consagrado par la jurisprudenci&9. lentendido en que dicha interpretaciOn descansa, formulando y es- 

Entre nosotros, BOTASSI senala que "Ia naturaleza del dominio 	• 
tableciendo Ia distinciOn entre dominio pUblico y dominio privado 
del Estado, 

publico debe ser examinada en funciOn de Ia normativa vigente, • 
con negacidn de todo derecho de propiedad sobre la 

vimera categorfa y reconociendo al Estado, respecto de ella, Uni- 
y, en ese sentido, el COdigo Civil argentina permite inferir que cament 	de poderes de guarda y vigilancia (de policla). 	Asi, ada- estamos frente a un concreto derecho real de propiedad carac- 

Ia finalidad social 	• ra quela construccion proudhoniana es rápidamente aceptada par 
terizado en razOn del sujeto que lo utiliza i 

que lo adorna. 	En Ia nota al art. 2340, VtLEZ SAR5FIELD recuer- 	• 
.T 

• La doctrmna francesa, tanto la administrativa como Ia civmlista y su 
influencia alcanza 	Ia 

da que 'todos los rios, naVegables o no, son de Ia mayor impor- 
en 	primera mitad de este siglo, a autores tan 

reI5 coma BERTHELEMY, DE RECY, DUOUIT y JEZE, mientras que Ia tancia par la multitud de usas necesarios ala Vida, a Is industria •: superacion de Ia tesis de PROLJDHON es obra de HAURIOU, quien ya en 
y a Ia agricultura, que puede hacerse de sus aguas, y que es con- 

eI Estado sea el  
• • Ia prirnera ediciOn de su Précis, en 1892, sostiene que el derecho 

veniente a Ia paz, a los mntereses generales, que 
del 	de ellos... 	A su turno, el art. 	• 

Sabre el dominjo pUblico es un derecho de propiedad 21 . 
ünico propietario y regulador 	usa 

- ,;- - 
-- • 

17 Guicct,,RDI, It demanio, p. 72 y 74, citado par CASSESC, I beni pubblici. p. 55, 
- 

' 	

• 
20 B0TA5SI, Dominia , jurisdiction. 	Competencia nacionai, provinciaL y 

56, 260 y siguientes. •• en Universidad Austral, "Jornadas sabre Organizacion Administrativa", 
P. 665 a 668. 

- 18 GAEBIDO FAa& 7aLado, vol. 2, p. 
19 Dc LAUBADERE - GMJDEMET, fl'aitd, vol.2, p.29 a 31; YOLKA, La propriOté pubti- 	• 

21 	ALFoN, Dominic pubtico: in ensayo do reconstruction do sit Leo- geneJ tevisca de Ia AdministraciOn PUblica", n° 100-102, p.  2403 y 2404. 
quo, p. 611 a 613. 
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cosas "privadas" 23 . Agrega este autor su propia opiniOn, 
.'jsenaland0 que ambas posiciones se integran, ya que "el dominio 

':ij;ublico• sOlo se verifica ante Ia presencia de bienes de propiedad 

'
eétatal que se encuentran consagrados al uso publico", citando en 

-etlesta idea a SAINz MORENO quien sostuvo que "no parece que pueda 

• 	".r,dstir objeciOn grave a la concepciOn patrimonialista del dominio 
Co, pues tal concepciOn no es incompatible con Ia tesis del do- 

4' iLruño pUblico como funciOn 0 como titulo de intervenciOn sino que 
;c:' 	Ia asume 

Af .?Finalmente y en una posiciOn también conciliadora, CASSAGNE 
I ."91iI5erda que, "aparte de Ia postura que sostiene que ciertos bienes 
't4.-'deus0 comUn carecen de pertenencia (res nuuius) 0 son inapro- 

piables25 , tanto en Ia tesis de Ia propiedad pUblica como en Ia que 
c&isidera el dominio pUblico como un tftulo de intervenciOn, la p0- 

;kh 'Lestad estatal sobre el bien reposa en un derecho de tipo real, en 

f 
r" ciiThto implica, basicamente, una relaciOn directa con el bien o Ia .l 	......... 

icosa"°. 
sigue diciendo este autor que "ese derecho al uso comUn del 

g;lhendominial configura un derecho real administrativo, es decir, 
propiedad pUblica (en sentido amplio y con Ia caracteristica de 

a iñdisponibilidad) que le pertenece al pueblo 27  (o sea, a todos sus 
t'C habitantes)28, representado por el Estado, provincia, municipio 

Ciudad de Buenos Aires 29 , en cada caso, a través del respectivo Or-
- '.rgano ejecutivo, aunque el Congreso posee, en cualquier caso, facul- 

:; jLades para determinar los bienes que integran el dominio pUblico. 
:5ni 	6rt 5tai  PUbilca actUa, pues, como gerente de dichos bie- 

virtud del principio representativo que tiene base constitu- 
' 	io e.tcna} (arts. 10 y 22, Const. nacional). En tal sentido, pesan sobre 

,tella'una serie de deberes y obligaciones de derecho pUblico poco 

O is RWA, La no.curaleza jurf4ica dci dominic ptiblico, en Os REINA T#,mit-
.Lt 44RE(coord.), "Dominic publico", p. 196 a 198. 

; ?.tb 24 SAINZ MOREI4O, EL dominic piibtico: una reflexiOn sobre sit concepto y natu-
lialaza, Ctltcuonta altos despv4s tie La fundaciOn tie La Revista do La Administra-
nOn Pábiica, "Revista de Ia Administration PUblica", no 150, p. 482. 

25  VERGARA &A.zjco, EL novisitno dereclzo do bienes y ncursos naturaies en 
"Publicatic" y dorechos reales administrativos, RDA, no 49, 2004, p. 579. 

26 CASSAGNE, Acerca do to notion dcl dominic püblico y Las nuevas ideas so-
los usos especiales, JA, 2010-111-1213. 

27 Con!. BISISA, Derecho adminisircuivo, t. III, p.  387; LINMiES QuItnnA, Gobier-
xt1&1°'4 Admtnistraci&n, 1. 1, P. 422; MARIENHDrF Th-azado. Pane general, t. V, p.  64 y 

MARIEN HOFF, Th'alado. Pane general, I. V. p. 81. 
29 GAUNA, Dominic püblico en to Ciudo4 AulOnaraa tie Buenos Aires, en Unt-

$VersIdad Austraj, "Jornadas sobre Organization Administrativa", p.  721 y siguientes. 
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SegUn el comentario de PAREJO ALFONSO, el razonamiento de 
HAurnou es realmente incontestable ya que, aunque pueda ser cierto, - 
que, desde una perspectiva global de conjunto (del genero entero 
de un determinado tipo de bienes dominiales —los rIos, los lagos, 
las costas—), dichos bienes son insusceptibles de apropiaciOn, es 
seguro que no lo es desde Ia que realmente importa en realidad: 
la de concretos bienes o de partes determinadas de éstos (el metre 
carré), como demuestra sin más Ia experiencia. Por lo tanto, el 
dominio püblico, por su naturaleza, puede ser objeto de propiedad 
privada. El hecho de que Los derechos de la AdministraciOn no 
sean idénticos a los correspondientes a los del derecho de pro-
piedad regulado por el COdigo Civil, no constituye argumento al-
guno en contra de Ia afirmaciOn del dominio publico como pro-
piedad de Ia AdministraciOn, pues Ia propiedad civil es solo un 
tipo de propiedad que no agota Ia institucidn. La conclusiOn es 
que las dependencias del dominio pUblico son proprietés admi-

nistratives. 
Sin embargo, si bien este autor reconoce que el impacto de 

esta tesis sobre la doctrina francesa ha sido y continUa siendo deli-
nitivo, al igual que en la mayoria de los autores espanoles, como 
GARCIA Os ENTERRIA, sostiene, junto a las posturas de excepciOn de 
VILLAR PALA5I, PAREJO GAMIR, RODRIGUEZ, que el "domirtio pUblico antes 
que un conjunto de bienes, lo que representa es un soporte jurIdi-
Co de potestades; un titulo jurIdico de intervenciOn que lo que per-
mite es que Is AdministraciOn titular esté en posiciOn juridica hábil 
para disciplinar las conductas de quienes utilicen las cosas califica-
das como pUblicas ordenandolas de acuerdo con las exigencias de 
los intereses generales. Mas concretamente, el dominio pUblico no 
interesa como propiedad sino como justificaciOn para que la ley 
atribuya determinadas facultades y para que el derecho privado no 
Ilegue a absorberlo" 22 . 

e) 0Ta4s opINIONES. También Ds LA RIVA recuerda que dentro 
de la doctrina espanola, Ia tesis dominante es la tradicional que 
centra Ia teorla del dominio pUblico en la instituciOn de La propie-
dad. Asi autores como GARCIA 05 ENTERRIA y SAINZ MoRENo siguen la 
teoria francesa, segUn Ia cual la condiciOn de los bienes publicos, 
de estar fuera del comercio, no determina un cambio de Ia cosa en 
si que impida que pueda ser objeto de propiedad y, por lo tanto, las 
cosas "demaniales" podrian ser objeto de propiedad privada igual 

22 PAItEJO Gj.4IR - RODRIGUEZ OLIVER, L,ecciones, p. 7 y ss., citados per PMEJO 

ALFONSO, Dominic pilblco: un ensayo do reconstructiOn do sit teorla ge,ientl, "Re-

vista de Ia Adn,inistraciOn PübIica", n o  100-102, p. 2399. 

jo- 
.," 
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estudiados por la doctrina, como el deber de librar y mantener los 
bienes dominiales abiertos al uso comün (v.gr;, deber de impedir, - 
los cortes de rutas y autopistas), asI como el de hacer compatibles 
los usos especiales del dominio pUblico con el uso comUn por parte 
de todos los habitantes" 30 . 

1) NUESTRA OPINION. De las normas del Codigo Civil puede in-
terpretarse que el legislador entendiO reconocer que el Estado tie-
ne un derecho de propiedad sobre todos sus bienes, sean estos del 
dominio pUblico o privado, sin distinciones e incluyá la clasifica-
ciOn de los bienes estatales en el Capitulo Unico, "De las cosas 
consideradas en relaciOn a las personas", dentro del Titulo I del Li-
bro Tercero, "De los derechos reales", del COdigo Civil. 

En particular, resulta relevante que en el ya mencionado art. 
2339 se establece que las cosas son bienes pUblicos o bienes priva-
dos del Estado general que forma la NaciOn o de los Estados parti-
culares que de ella se compone, lo cual permite entender, por un 
lado, que los bienes tienen una relaciOn de pertenencia con el Esta-
do y, por otro, que tal pertenencia se corresponde al sistema fede-
ral de gobierno clue comprende a las provincias, municipãlidades y, 
despuOs de la reforma constitucional de 1994, también a la ciudad 
de Buenos Aires 31 . 

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 dominlo de los bienes 
a las municipalidades y, por lo tanto, no parece que pueda enten-
dere 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 on impedimento para el re-
conocimiento del dominio, dado que los bienes pueden ser enajena-
bles en el modo y forma que las leyes lo prescriban, existiendo 
siempre la posibilidad de que las leyes dispongan la desafectacibn 
del bien del dominio pOblico y su yenta, lo cual determina on poder 
de disposición del Estado. 

Incluso, el art. 2347 parece dejar en claro que, para el codifi-
cador, hay on dominio de las personas fisicas 0 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 

3° cASSAGNE, Acerca dc-la nociOn dcl dominjo publico p las nuevas ideas so-

bra los usos especiales, JA, 2010-111-1213. 

31 RIPER (dir.), Cddigo Civil comenlo,do, t. 1, p. 91. 

no fuesen bienes del Estado son bienes particulares, sin distinciOn 
de las personas que sobre ellas tengan dominio, aunque sean perso-
nas juridicas. 

Sostener que el titular del dominio pUblico es la comunidad o 
el pueblo tiene su explicaciOn histarica pero, segün nuestro Cddigo 
Civil las personas particulares sOlo tienenel uso y goce de los bie-
nes püblicos del Estado 0 de los Estados (art. 2341), reconociOndo-
se asi en el pueblo el "uso y goce" y en el Estado la "titularidad" de 
la propiedad. 

Del mismo modo el codificador indicO que sobre ciertos bienes 
del dominio privado de los particulares puede existir uso y goce de 
todos (art. 2348, COd. Civiflu. - 

De estas normas del COdigo Civil no surge que fuera intenciOn 
del legislador negar la titularidad dominial de sus bienes al Estado, 
todo lo contrario, y ello aparece destacado, como se dijo, en el art. 
2347 del Cod. Civil que se refiere a las cosas que pueden ser del 
Estado o de los particulares. 

- 	Asi, de todas las normas de este Capitulo del COdigo Civil pue- 
- - de interpretarse que el codificador entendiO reconocer al Estado 

un derecho de propiedad tanto sobre sus bienes del dominio priva-
do, como del dominio publico. 

Por otra parte, lo mencionado por VELEZ SARSFIELD en Ia nota al 
- -art. 2644, donde expresa que "los rios no navegables... los recono- 

emos como del dominlo comdn" y que MARIENR0FF menciona en 
apoyo de su teoria, no es fundamento para sostener Ia titularidad 

-- - dominial del "pueblo", ya que el dominio del Estado no deja de ser - 
a todos, en tanto el Estado, persona juridica, se integra 

- 	con todos sus habitantes 
-- 	Cabe recordar que el propib MARIENHOFF aclara que el pueblo 

- -etd representado en el Estado 33 , que es la persona juridica y por 
- -- - o tnto su tesis, que se basa en Ia situaciOn de los bienes con ante-

ilondad a la existencia del Estado, es —en nuestra opiniOn— compa-
ile con el posterior reconocimiento del Estado como sujeto de 
derecho 

- '--:' 	Tampoco obsta a esta conclusiOn lo dispuesto en el art. 2604 
del Cod. Civil que establece que "el derecho de propiedad se extin-

-ue de una manera absoluta por la destrucciOn 0 consumo total de la 
CQsa que estaba sometida a el o cuando Ia cosa es puesta fuera 

del comercjo , por cuanto la norma se refiere a la extinciOn del de 
techo de propiedad lo cual supone su existencia, ya se trate de los 

cone. SPOTA, Tratado. Pane general, t. I, vol. 3, p.  458. 
MARIENHOFF, Tratado. Pane general, t. V p. 64. 
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particulares 0 del Estado. En electo, el dominio es el derecho real 
en virtud del cual una cosa se encuentra sornetida a Ia voluntad y a 
Ia acciOn de una persona (art. 2506), y en este caso los bienes del 
Estado no pueden sino estar sometidos a la voluntad y acciOn de Ia 
persona juridica Estado. Lo contrario serla suponer, por absurdo, 
que los bienes están sometidos a Ia voluntad o.a Ia acciOn de todos 

0 de nadie. 
Los que se oponen a reconocer la titularidad de dominic del 

Estado sobre los bienes del dorninio publico se basan en que el ré-
gimen de uso publico los hace estar fuera del cornercio, con funda-
mento en el art. 2336 del Cod. 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 análisis que se efectuará de esta norma rnás 
adelante, sin embargo como ya se expresO, existe para el Estado 
un poder de disposiciOn sobre sus bienes del dominio pUblico, ya 
que siempre podrá "desafectar" el bien y disponer de éste. Todo 
depende del regimen jurIdic0 34 . 

Dejar definido que el Estado es titular del dominio de sus bie-
nes, sean éstos del dominic pOblico o privado, tiene importancia en 
este trabajo, dado que una de las diferencias entre los bienes pUbli-
cos y los bienes privados, que justificarIan un regimen juridico 
distinto, e incluso una de las definiciones de estos Ultimos es, para 
algunos autores, que los bienes privados son aquellos sobre los cua-
les el Estado ejerce un derecho de propiedad, que no tendria res- 
pecto del dominio pUblico. 

§ 7. LA CUESTION DEL DESTINO. - La caracteristica esencial del 
dominic publico consiste en que los bienes respectivos están alec-
tados al uso y goce de todos los ciudadanos, tal como surge del art. 
2341 del Cod. Civil 55. También destaca B0RDA que, aun cuando en 
la doctrina administrativa no existe acuerdo pacffico sobre el pun-
to, es indudable que, en nuestro derecho, lo que caracteriza el do- 

34 Al respecto, BIELSA destaca que no debe olvidarse que In prohibiciofles relad 
vas a Is indisponibilidad no son absolutas, pues tanto los bienes que constitUYefl ci patn-
rnonio del Estado, y aun Los que forman ci dorniniO publico, son disponibies, en cierto 
modo, pudléndose crear respecto de dos relaciofles juridicas a favor de particulaldS 
siernpre que de dos se disponga de modo compatible con los destinos de uso pübiiCo 0 
de utilidad poblica. Concluye que esta disposición de los bienes está someuda a %Jn  rd- 

gimen juridico que es siempre materia de derecho administrativo, con cita dcl art. 1502 
del Codigo Civil (Derecho o4ministratiVO, t. II. P.  158). 

35 LLAMBIAS, Tratado. Pane general. t. Ii, p. 214.  
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minio publico del Estado es La posibilidad de aprovechamiento y 
goce directo de los bienes por el pueblo 36 . 

En efecto, entre los administrativistas, para BIELSA, sOlo los 
bienes del dominio pUblico son de usc pUblico, sosteniendo una 
clasi-ficaciOn de bienes patrimoniales que comprenden los destina-
dos a utilidad püblica Y  no al uso publico y otros bienes privados 
del Estado. Sigue aquf Ia doctrina italiana, en particular autores 
como RANELLETI, en Cara.tteri distintivi dcl dcmanio, para quien 
el carácter dominial de Ia cosa resulta necesariamente de su desti-
no, destino que implica el de fin, como elemento esencial, como 
termino final en cuanto solo respecto de un fin puede hablarse de 
destino. Para BIEL5A el bien publico es medio directo a satisfacer 
las necesidades de Ia sociedad, y Osta aprovecha de esa cualidad 
con el uso directo e inmediato 37 . 

Esta posiciOn fue criticada por MARIENHOFF, para quien Ia cir-
cunstancia de que nuestro COdigo Civil incluya en el dominio publi-
cc a cualquier obra publica construida para utilidad 0 comodidad 
comUn, revela claramente que dicha norma no sOlo comprende el 
uso directo, sino también el indirecto, una de cuyas expresiones es 
el servicio pUblic0 38 . 

Este criterio es compartido por Ia Corte Suprema de Justicia 
de La NaciOn quien, al expresar su concepto sobre lo que ha de en-
tenderse por dominio pUblico, sostuvo en un fallo dictado en 1926 
que 'los bienes del dominio del Estado general, de los Estados par-
ticulares y de los municipios son los de uso pdblico, sea por su na-
luraleza 0 por su afectaciOn o destino a un servicio de utilidad pU- 

• 	blica y estos Ultimos mientras dure esa afectaciOn o destino" 30 . 
De esta sentencia surge que se reconocen dos clases de bienes 

domiruales: los declarados tales en el estado en que Ia naturaleza 
los presenta (domino natural) y los bienes considerados pdblicos, 
cuya creacion depende de un hecho humano (dominic artificial), y 
tambien, en cuanto al uso, éste no solo es directo sino, además, in-
threcto, referido a los bienes destinados a un servicio de utilidad 
DUblica 

El uso publico de un bien natural deriva automaticamente de 
511 denominac61-  de bien del dominic pUblico efectuado por legisla-
dor, tal como ocurre para mares, rios, lagos, etc., mencionados en 
el art. 2340 del Cod. Civil; en cambio, para los bienes artificiales, 

36 Bonr,A,T,ntarjo. Pane general, Lll,p. 55. 
37 BIELSA, Derecho o4ministrativo t. II, p.  156 y 157. 
36  MABIENHOFF, Th-alado. Pane general, I. V, p.  131 a 136. 
39  Fauos,  147:178 y 216. 
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también mencionados en el art. 2340, inc. 70,  éstos serán bienes del 
dominio pUblico cuando, una vez construidos se los incorpore al 
uso y goce de Ia comunidad. Es decir exista afectación al uso 
comün. 

For 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 pUblico; en cambio, las obras a que hace referencia 
dicho texto en su parte final, no solo son susceptibles de un uso di-
recto, sino también de un uso indirecto. La utilidad o comodidad 
comUn excede el mero uso directo, es mds amplia que la de afecta-
ciOn a un servicio pdblico. El servicio püblico es sOlo una especie 
en que se concreta la utilidad o comodidad comUn, la que puede 
hallar satisfacciOn por medios ajenos o extraños al servicio pdblico 
stricto sensu 40 . 

En tal sentido, FI0RINI recuerda que en la doctrina del domi-
nio pUblico, en sus origenes, predominaba el criterio de que solo 
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 publico aquellos que satisfa-
clan prestaciones concretas de la colectividad y también de Ia 
AdministraciOn. Asi, el uso comUn de las cosas del dominio pUbli-
Co jurIdicamente responde, en idéntica forma, al uso de las presta-
ciones de los servicios pOblicos, 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 asi que el inc. 7° del art. 2340 del COd. Civil ha incorporan-
do entre los bienes pUblicos, las calles, plazas, caminos, canales, 
puentes y "cualquier otra obra pUblica construida para utilidad o 
comodidad comUn". Es decir se incluyeron expresamente los bie-
nes artificiales y se considerO que el uso pUblico no sOlo era directo 
sino también indirecto, a través del uso instrumental del bien para 
un servicio pUblico. De este modo se ampliO el destino de los bie-
nes publicos. 

Esta interpretación será nuevamente abordada al considerar el 
destino de los bienes privados del Estado y sus diferencias deter-
minarán el regimen jurIdico aplicable.  

ambos casos, ya se trate de cosas del dominio püblico natural y de 
cosas utilizadas por los servicios püblicos, siempre la actividad ad-
ministrati'a estatal concurre para usarlos, disponerlos y custodiar-
los segOn un regimen especial de derecho administrativo'. 

Fara VILLEGA5 BA5AvILBAS0, el concepto de dominio pUblico es 
un concePtO jurIdico y, no obstante la diversidad de doctrinas 
que tratan de definirlo, no existen discrepancias en cuanto a consi-
derarlo como un conjunto de bienes, sometido a un regimen juridi-
co sustancialmente distinto al que rige el dominio privado. El 
problema, sostiene, apatece cuando se trata de establecer el ca-
rácter de esos bienes, su naturaleza jurIdica y su destino 0 afec-
taciOn. 

For su parte, BIEL5A destaca que todo lo que es materia de do-
ndnio publico se rige exclusivamente por los principios del derecho 
administrativo y las leyes o disposiciones administrativas y conclu-
ye que "sobre esto no hay discusiOn" 42 . 

Con relaciOn a los bienes del dominio pUblico, Ia Corte Supre-
ma de Justicia de la NaciOn, en on fallo dictado en el aflo 1926 tuvo 
ocasiOn de expresar que estos bienes están regidos por las disposi-
clones del derecho administrativo, a diferencia de sus otros bienes 
del dominlo privado, regidos por el derecho civi1 43 . 

Sostiene MARIENHOFF que "el dominio pUblico no es, pues, una 
institucion de naturaleza civil: es de derecho administrativo... res-
pecto del dominio pUblico el COdigo Civil termina su misiOn esta-
bleciendo qué cosas lo integran o dando las reglas que perrnitan es-
tablecerlo" 44 .  

Asi, todo lo atinente a la regulaciOn del uso y administraciOn 
de tales bienes, es materia extrafla al COdigo Civil o a Ia legisla-
don sustantiva y, por lo tanto, los contratos que se celebren serdn 
contratos administrativos estando reunidas las condiciones bdsi-
cas que caracterizan tales contratos: a) sujeto estatal; b) fin Pu-
blico y especifico del Estado, y c) regimen de derecho administra- t1v05 

Las formas contractuales del uso del dominio pUblico son la 
doncesion de uso y el permiso. Estan reguladas en el Regimen de 
Contrataciones del Estado Nacional, aprobado por el decr. 1023/01. 
En la provmcia de Buenos Aires se aplica el decr. ley 533/80 

§ 8. Lt CUESTION DEL REGIMEN JURIDICO. - En el 
FloRmil, Derec/jo administrativo, 1. II, p. 296 y 297. 

	

se comenta en el paragrafo anterior, FI0RINI concluye diciendo
texto que 	 41 

que en 	
42 BIELSA Derech,o administrativo, t. II, p. 165. 

Fallos, 146:297, 

	

40 MARIn4oFr, Tratado. Pane general, t. V, p. 131; SPOTA, Tratado. Pane ge- 	: 	 MARIENBOFF, Tratado. Pane general, t. \ p. 142. 

nerat, 1. I, vol. 3, p. 456. 	 PatIos, 313:376. 
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y en la Ciudad AutOnoma de Buenos Aires la ley 2095 (ver § 28 

a 32). 
En definitiva, no es motivo de debate y existe coincidencia en 

Ia doctrina y jurisprudencia en cuanto al regimen juridico especial 
y de derecho administrativo que se aplica a los bienes del dominio 

püblico47 . 
Sus caracteres serán estudiados en los próximos capitulos a 

fin de establecer las diferencias con los bienes del dorniniO privado 
que justificarian un regimen jurIdico distinto. CAstTuLo III 
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46 Ajupilar an UG0LINI, EL use dci dominic p(thtico do  In ciudo.d cia BuOW5 

Aires, RAP, 1998, supi. if 5, "AdministraCiOn local y derecho", p. 9, y Re9ULaCÜ6n V 

pratecciOn cia espacios ptibticos, "Revista de Derecho AdministratiVo", 2001-203. 

47 CS SFe, 5/6/91, "Jurez, Oscar Silas clCornuna de Tacural s/recurso contencio 
so.administrativo de plena jurisdicción. Incidente de apremlo", expte. 295-87 SAJJ, 

C0006877. 

§ 9. NOCION. - En general los autores, tanto civilistas corno 
iriistrativistas, al tratar el estudlo de los bienes del Estado han 
ritado dar Ia nociOn del dominlo privado del Estado, expresan-
no una definiciOn sino, en qué se diferencian estos bienes de 
jel dominio publico, ya sea a partir del reconocimiento de un 
o derecho de propiedad del Estado ünicamente sobre los bie-
de su dominio privado, 0 por entender que el destino de tales 
es es distinto, 0 por considerar que se regulàn por las mismas 
nas que los bienes privados de los particulares. - Estas cues-
es, que han sido ya tratadas para los bienes del dorninio publico, 
.nalizaremos aquf en relaciOn a los bienes del dorninio privado, lo 
rios permitirá ir descubriendo cuales son estas diferencias. 

10. LA CUESTJON DE LA UTULARWAD. - Atendiendo al crite- 
Ia titularidad dominial, para algunos autores, sobre sus bie-
vados, el Estado tiene un verdadero derecho de propiedad, 
to esta regido en el Codigo Civil, no asI sobre los bienes pu 
respecto de los cuales, como se duo anteriormente, no reco-
La titularidad del dominjo del Estado. 
I, BIELSA destaca que, 'a diferencia del dominio publico, el 
0 del Estado es el conjunto de cosas sobre las cuales éì ejer-
realidad un derecho de propiedad" y más adelante aclara, 

preciso distinguir dos categorlas de bienes: a) los publicos, 
Os cuales el Estado tiene un superior poder de policla y no 
o de propiedad; b) patrimoniales, sobre los cuales el Estado 

BIELSA Principios cia derecho administraiivo, p. 64.1, con citas Je BMmE-
aue cia droll azJminisgrc7* p. 414, DUCROCQ, Cours cia droic a4nzinistra4q, 
1426 a 1429, y Dueuit, 7'raud cia droit constiluiionnej, p.  109. 

at 



Ii 

c .  

38 	 BIENES PRIVADOS DEL ESTADO 

ejerce un verdadero derecho de propiedad, dilerenciado segUn Ia 
clase de bienes y el servicio püblico a que se fecten" 2 . 

Para este autor, el Estado era titular del dominio solo sabre 
aquellas cosas que están en so patrimonio y aparecen enunciadas 
en el art. 2342. Respecto de estos bienes, sostiene que pueden 
ser clasificados en distintas categorfas, atendiendo a Ia economia 
de uso y a Ia forma de utilizaciOn publica. Una es Ia de los bienes 
destinados a la utilidad publica, pero no al uso pUblico (pues solo 
los bienes del dominlo publico son de usa publico, al tiempo que los 
bienes del Estado lo son (inicamente de utiidad pUblica), y Ia otra 
Ia de los bienes privados del Estado 3 . 

En esta clasificaciOn, BIEL5A segula to dispuesto en el COdigo 
Civil italiano (art. 826), que se analizará más adelante. 

Sin embargo, el sistema de Ia ley civil argentina es ms simple, 
ya que los bienes estatales sOlo pueden formar parte de una de es-
Las dos categorlas: a son bienes publicos o son bienes privados. 
No existe lo que Ia doctrina italiana llama el patrimonio indisponi-
ble de Estado4 . 

Para MARIENHOFF, el dominio privado del Estado se halla sujeto 
a las reglas ordinarias de la propiedad privada, salvo algunas modi-
ficaciones, agregando que Ia diferencia entre ambos tipos de domi-
nio es on reflejo de la distinciOn entre derecho püblico y derecho 
privado5 . 

Segun BORDA, son bienes del dominio privado del Estado aque-
lbs que posee coma persona jurIdica y respecto de los cuales ejer-
ce un verdadero derecho de propiedad, tal coma está regido en el 
COdigo Civi16 . 

2 BELSA Pi-incipios do derecho o4mjnistrativo, p. 642. 

3 Bins& Derecho administrativo, t. H, P. 157. 
4 SPOTA, Tratado. Pane general, t. 1, vol. 3, p. 629. MIJRAL destaca que Ia slim 

pie lectura del Godigo Civii parecerfa indicar que VCLCZ SARSFIELD tuvo an miras incluir 
en el dominio püblico solamente los bienes afectados ai uso directo de Ia poblaciOn. El 
principal autor que sostuvo esta posiciOn restrictiva del concepto de dominio pdbhcO 
cue BICISA, quien creO coma tercera categorla entre los bienes publicos y los bienes 
privados del Estado, Ia categorIa de bienes indisponibles, concepto que tomO de In doc-
Irma italiana y que fuera criticada par otros autores, diciendo que no tiene base en 
nuest.ro derecho. Es asf que VILLEGAS BAswLRAsO, MABIENHOFF y Ducz -entre los adini-
nistrativistas- y SALVAT -en el derecho civil- han aceptado una interpretación amplia del 
art. 2340 del Cod. Civil, posición con Ia que concuerda Ia Corte Suprema (I-Juevas ideas 
en mcueria de d.o,ninio pdblico, en Universidad Austral, 'Jornadas sobre Organizacion 

Adnhinistrativa", p.  103). 
5 MAHIENHOFF, Tratado. Parte general, t. V p. 25. 

6 B0RDA, Tralado. Pane general, t. II, p.  58; LIAMBIAS, Tratado. Pane gene-

ral, t. II, p.  216. 
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También para BUERE5 y HIGHTON os NoLAsco los bienes privados 

7k_dél . Estado son los de su donñnio propiamente dicho y forman el 
zrx,:~ 'fFitrimonio del Estado, lo que no significa que estos bienes a Ia 

Pj. prdductividad  que de ellos Se origine, están exentos del regimen del 
'A,Lderecho pOblico, puesto que en definitiva, ingresan al fisco. Sin 

4Irnjaro, el Estado, coma persona de derecho privado, no se iden- 
t['ttfica con las demas personas privadas 7 . 

I4t'f jtfl Para KIPER el dominio privado del Estado es similar ab que tie- 
nen 	particubares sabre las cosas que estän en el comercio. El 

!4 n-Fstado en este caso, en principio es on particular más. 'For lo tan- 
'tolos bienes del dominio privado "son cosas alienables, prescripti- 

41ibIes, y embargables, aunque en determinadas situaciones pueden 
ku afectadas a un servicio publico y, en consecuencia, sujetas a  

an regimen especial"8 . 

CSV .*Otros autores también mantienen esta postura y consideran 
t. L' ,j5Ii6ables a los bienes del dominlo privado las normas del derecho 

tr , 'privado de modo que se entenderla que existe un paralelismo entre 
jtL_??bieñes del dominio pUblico y derecho publico y bienes del domino 

y derecho privado°. 
Sin embargo, este paralelismo no es tan nitido ni tajante pues 

los bienes del dominio privado del Estado no son iguales a los bie- 
del dominio privado de los particulares, ya que Ia presencia del 

,siijéto estatal impone una regulaciOn legal de derecho pOblico que 
.4t1 t 1 odifica el regimen juridico de derecho privado, con el alcance 
t:t4quese seguirá desarrollando más adelante. 

-. 'NJ2 Si bien para estos autores Ia nociOn de bienes privados del 
1.c'EsLado se basa en que sobre estos bienes el Estado tiene un dere- 

j4eho de propiedad que no tiene, en cambio, sabre los bienes pUblicos, 
.fc!e las disposiciones del propio Codigo Civil no parece surgir ningu-

4 ! Anat diferencia que impida reconocer Ia titularidad del dominio del 
.5t'J24o sobre sus bienes, sean estos pUblicos o privados como se 

en el punto anterior y a pesar del debate sobre el reconoci-
flrtrnleflto 0 no del derecho de propiedad del Estado sabre sus bienes 
,k;1dcl dominia püblico, ya mencionado. 

 .. # 

.' 11us @iro- HIcoN (coord.), Codigo Civil, t. 5A, p. 113. 
8 KIPER, Codigo Civil coinentado, p. 93. 

SegUn LLAJ4B[A.s "los bienes del dominic, pUblico pertenecen al Estado en su ca- 
'Acte, de Organo politico de Ia sociedad huinana y  se encuentran en una situaciOn muy -tv.t PLcullar, que no resulta descripta  per  Ia palabra 'dorninio' que aqul se usa con una signi-

?ttcacian enteramente diversa de Ia deriniciOn obrante en el art. 2506 del Cod. Clvii. En 
rJcai1thio los bienes del dominio privado del Estado se encuentraa en Ia misma situaciOn 

los bienes de los paruculares, pudiendo ser objeto de identicas operaciones" (Tra- 
ts,jC2do. ,Pane general, t. II, p. 212). 
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Por lo tanto, de las normas del COdigo Civil puede interpretar- cumplir por Ia Administracion, y esta circunstancia impone que-no 
se que el legislador entendiO reconocer Ia titularidad dominial del se pueda ubicar a los bienes en alguno de los dos circulos opuestos 
Estado tanto sobre sus bienes püblicos como privados, y por. elId coma bienes del dominio pUblico o bienes del dominio privado del 
esta nociOn basada en Ia titularidad del dorninio no resulta suficien- Estado 	Todo demuestra que son distintas las formas de cOmo Ia 
te para definir a los bienes privados del Estado. AdministraciOn utiliza los bienes para satisfacer las distintas funcio- 

nes que debe curnplir. 	Asi, elfin publico que tienen los bienes del 

§ 11. 	LA CUES?!ON DEL DESTINO. - Otro de los criterios utili- dominio estatal, está mnsito en toda Ia actividad de la Administra- 
zados para dar una nociOn de bienes privados del Estado ha sido el dOn publica, pues toda ella representa Un interés distinto al priva- 

de Ia afectaciOn o destino de los bienes. 	En efecto, los bienes do- 	Concluye este autor diciendo que existe una linea maxima en 
privados han sido concebidos, par oposiciOn a los bienes pUblicos, los denominados bienes del dominio püblico, graduandose luego 11- 
corno bienes que no están afectados al uso comün directo o indirec- . •eas en descenso hasta los denominados bienes particulares del 

to de la comunidad. gtdo, demostrando las variaciones de distintos fines que impi- 
Recuerda MACHADO que el Estado tiene bienes que no están den una distinciOn absoluta y  Unica ente bienes del dominio pu- 

afectados al servicio de todos, y que solo son necesarios para Ia ad- pilcy y bienes del dominio privado del Estado, pues hay distintas 

ministraciOn pUblica que adquiere porque se encuentran sin dueno. -• 	.clases de bienes pUblicos, coma hay también distintas clases de inte- 
En estos bienes ejerce los mismos derechos que los particulares, y reses pUblicos' 3 . 

coma persona juridica puede disponer de ellos con arreglo a las le- A su turno, BoTAssi comenta que los inmuebles enumerados en 
yes especiales que determinan Ia lorma de enajenaciOn'°. 	. ci art. 2342 del Cod. Civil, considerados integrantes del denomina- 

Por su parte, ZANNONI y KEMELMAJER DE CARLUccI expresan que 	7 - - 	do dominio privado del Estado, reconocen, respecto de sus simila- 
"corresponden a esta categorla los bienes publicos que no tienen res ubicados en el art. 2340, una diferencia de matiz en su elemento 
una afectaciOn a un fin de utilidad publica, siendo en realidad bie- LeleolOgico. 	En estos Ultimos, Ia utilidad para Ia comunidad resulta 

nes instrumentales". visible en su uso directo mientras que en aqudilos Ia ventaja social 

A su turno, SPOTA destaca que quedan englobados dentro de Ia :aparece en forma mediata. 	La utilidad pUblica, par ejemplo, está 

categorla de bienes privados del Estado o de los municipios todos Presente tanto en un edificio estatal destinado a hospital provincial 
no ofrece dudas respecto de su condiciOn de bien de dominio los que, a pesar de pertenecer a ellos, no tengan el destino de sus 

bienes 	"son bienes par asI decir instrumentales, en el sen- pUblicos; 
piiblico) como en Ia vivienda, propiedad del Fisco, asignada en uso 

tido de que constituyen el media para que los entes publicos desa- 
• 	 director del nosocomio (considerada dominio privado del Esta- 

rrollen sus activi4des administrativas (v.gr., si están destinados a '°- 	En los dos casos, interesa al bien com(in que ambos edificios 

Ia consecuciOn de rentas), a industriales, mercantiles, etcetera"2. 
tCfl1i un regimen especial pues, si bien el hospital atiende al ser- 

Sin embargo, que los bienes privados del Estado no estén des- 
?icio püblico de salud (utilidad comunitaria directa), no es menos .- 	
•.i.rto que Ia circunstancia de que su maxima autoridad viva en sus 

tinados al uso comUn de la poblacion no significa que estén desti- - 	methaciones hace presumir una mejor atenciOn del servicio'. 
nados a un uso privado o particular, ya que el destino de los bienes  

destino de interés general. Con cita de F0RSTU0FF, GARRIDO FALLA recuerda que Ia distinciOn aun privados del Estado es siempre un 
Ello 	cuanto el dominio estatal supone necesariamente que el por - 	-: PirOpuesta por Ia doctrina alemana entre un patrimonio fiscal, ca- 

Estado desarrolla su actividad en cumplimiento de un fin de inte- 
ta- 

Pacterd0 
. ltflrilstrativo directamente adscripto al servicio 	ha rOs publico y social, siendo los bienes el medio para el logro de 	

.; . 	
pUblico, 	servido 

6e base a la distincion juridica fundamental entre propiedad de Ia 
les fines. 

Bien explica FI0RINI que la funciOn adntinistrativa utiliza las do-  

.... 	 por su productividad econOmica, y un patrimonio ad- 

.-: 	H 	kdministracion sometida a regimen de derecho privado, y propie- 
dad; sometida a regimen de derecho pUblico, aclarando que este sas materiales que le son necesarias segUn el objetivo que deben 	-. 

'3 FIORDC, Derecizo o4mini.StrcUivo, t. II, P. 299 a 306. 
° MAcMoo, ExpositiOn y co,nenza'io, t. IV, P  220. 

II ZANNONI (dir.) - KEMELI4AJER DE CAnLucci (coord.), Codigo Civil, t. 10. p. 166- 

- 	 ' 	
Bot,s, Doininio i jurisdicciOn. 	Compete,wia tjzciona4 provincial y 

4fliCipal, en Universidad Austral, "Jornadas Sabre Organizacion AdministrativC, 

12 Spom, 7ulado. 	Porte general, t. I, vol. 3, p 459. 
P 	572 y 673. 
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planteamiento debe ser revisado, destacando, entre otras cuestio-
nes, que en la actualidad, un importante sector de la politica eco-
nOmica y social del Estado se realiza cabalmente mediante el iiY 
cremento en manos del Estado de bienes de toda clase que no 
tienen, rigurosamente hablando, el carácter de demaniales". 

Por lo tanto, los bienes del dominio privado son los bienes que 
pertenecen al Estado, titular del dominio, y que, si bien no estãn 
afectados al uso comUn directo o indirecto, estan 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 regimen pro-
pio y especial, que se propone en esta tesis, y se fundamentará en 
los prdximos puntos. 

§ 12. LA CUESTION DEL REGIMEN JUR/Dico. - Para completar la 
nociOn de bienes privados del Estado, Ia mayoria de los autores, 
luego de seflalar 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, LLAMBIAS 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 y 
los eventuales derechos de los particulares se rigen por las disposi-
clones del COdigo Civil (art. 2506 y siguientes)". Sin embargo, ad-
mite que el principio no es absoluto y senala excepciones en cuanto 
a los requisitos previos a la enajenaciOn, que se rigen por prescrip-
ciones del derecho administrativo, y con relaciOn a los bienes desti-
nados a la prestaciOn de un servicio pUblico, que están exentos de 
embargos 16 . 

Para BORDA el dominio privado del Estado es un derecho de 
propiedad regido por las disposiciones pertinentes del COdigo Civil. 
Pero, aclara, de la circunstancia de que el titular es el Estado y de 
que, por tanto, ese dominio estâ destinado a servir mediata 0 inme-
diatamente a la sociedad, surgen inevitablemente algunas diferen-
cias con Ia propiedad privada, debiendo distinguir aquellos bienes 
afectados directamente a un servicio publico de aquellos que no lo 
estãn y cuya utilidad es sOlo mediata' 7 . 

Al referirse a la distinciOn entre dominio pdblico y privado, 
MARIENHOFF destaca que el regimen juridico de ambas categorias de 

15  GARRIDO FALLA, Tratado, vol. II, p. 539 a 543. 
16 LismMs, Tralado. Pane general, t. 11, p. 216. 
17 B0R0A, Tratado. Pane general, t. II, p. 58.  
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bienes es diferente. El dominio pUblico es inalienable e impres-
oriptible, con todas las consecuencias que derivan de ello; el domi-
,io privado del Estado hállase sujeto a las reglas ordinarias de la 
propiedad privada, salvo algunas modificaciones. Concluye seña-
lando que la diferencia, pues, es de regimen juridico". Sin embar-
go 1  aunque su obra está destinada al dominio pdblico, no se hace 
all referencia a cuál serfa el regimen juridico de los bienes del do- 

thio privado del Estado. 
Tampoco BIEL5A indica cuál seria este regimen juridico espe-

cial, pan este tipo de bienes, que clasifica en "patrimoniales", 51 
bier' reconoce que "convendria establecer esta diferenciacion de ré-
girnen juridico en la ley". 

Sin perjuicio de estos criterios, como se desarrollara más ade-
lante, y como sostiene FI0RINI, no existe una sola clase de bien esta-
tal, hay varios y reglados por distintos regImenes. Dice este autor 
.que este es el principio que consagra la realidad, aclarando, por Ul-
timo, que las diferencias que presentan entre sí los bienes del Esta-
do no destruyen su esencia como cosas de propiedad estatal, pues 
Se les aplica un regimen distinto al que regula el derecho de pro-
piedad privada de los particulares y concluye sobre esta cuestiOn 
con una cita de GurccARD1 20 . 

Mas adelante se analizarán las normas de derecho administra-
tivo y de derecho civil referidas a las formas de uso, administraciOn y 
disposiciOn de tales bienes, que servirán para establecer su regimen 
juriclico, 

§ 13. Los BIENES PRIVADOS EN EL ARTICULO 2342 DEL C6DIG0 
CIvIL. - En forma previa al análisis del citado articulo, resulta Util 
referirnos a lo que un sector de la doctrina califica como "dominio 
.ern,jnente" del Estado". 

Se trata de una categoria mãs amplia que la del dominio del 
Estado, que carece de recepciOn en el COdigo Civil, y que se refiere 
a la vinculacion existente entre el Estado y el territorio. 

Asi, el Estado nacional y, en su Orbita, las provincias, tienen 
domjpjo eminente sobre todos los bienes situados en su territorio 

MAWENHOFF, Tratado, Parle general, t. V, p. 24. 
" Bmi,s., Princtpjos tie tierecho administralivo, p. 642, con renilsiOn a Dere-

eke administralivo t. II, P. 428. 
20 FI0RINI, Derecho adminislralivo, t. II, p. 303, con cita de GuiccARor, El dema- 

flu,, p. 42 y 43, 
, ARAuz CASTEX, Derecho civiL Pane general, t. 1, p. 87. Arnpliar en ARI1AGNA-OGE, 

Tierras de propiedad naeiona4 LLGC, 2010-829. 
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que, segUn el caso, podra ser de derecho püblico o de derecho pri-
vado (también liamado "dorrdnio originario", que le atribuye de por 
sI titulo de dominio sobre todo bien que no haya sido afin objeto de 
análogo 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 categorla, también cabe distinguir el domi-
nio publico y ci dominio privado del Estado 22 . 

En el art. 2342 del Cod. Civil se establece cuáles son los bie-
nes privados del Estad023 . La norma hace referencia a los bienes 
del "Estado general o de los Estados particulares". Como se co-
mentO en los § 1 a 4, dicha expresiOn indica tanto Ia pertenencia y, 
por lo tanto, Ia titularidad dorninial, como el reconocirrilento 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 AutOnorna. 

a) LAS TIERRAS SIN DUER0. En el inc. 10  se menciona que "to-
das las tierras que estando situadas dentro de los lIrnites territoria-
les de là Republica, carecen de otro dueho". 

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

Esta disposiciOn tiene origen en los antecedentes histOricos, 
ya que el papa ALEJANDRO VI otorgO a los reyes de Espafla y Por-
tugal ei dominio sobre las tierras descubiertas en America, que 
fueron en parte adjudicadas a los conquistadores para compen-
sarlos (ver § 4), quedando las tierras restantes en poder de Ia Co-

rona24 . Declarada Ia Independencia, pasaron a nuestro pals, a las 

An*uz CAsrsx brinda el siguiente ejernplo: "Sobre mi linen situada en Ia proviTh 
cia de Buenos Aires, el Estadd nacional argentino (y no el frances) y Ia provinCia de 
Buenos Aires (no Is de Salta) tienen dominic eminente, porque, aunque Is casa es de flu 

dominio particular, está sujeLa a Ia legislación, administnciOn y jurisdicción conCUem 
tes de Is NaciOn y de Ia provincia; y porque si ye muero sin herederos, pasará al dOnTh 
nio privado de Ia provincia de Buenos Aires. Sobre in carretera que pasa frente a esa 
casa, el Estado tiene además dominio pUblico. Y sobre el terreno vecino, de propiedad 
del Estado, donde este tiene un galpOn en el que guarda herrarnientas para Ia rePara 
don del pavimento, el Estado tiene dominio privado" (Dcrecl'W civil. Pane ge?wrOl. 

t. 1, P. 87). 
23 Entre las fuentes de esta norma cabe destacar a DEMOLOMBE, COW'S de CodA 

NapoWon, vol. IX, t. 1, p. 327. 
24 Dice SALVAT que, "descubierto el conUnente americarto, los reyes de EsPa Se 

atrlbuyeron el dominic de Is totalidad de sus tierras, que en parte fueron después distrn 
buyendo sucesivamente entre sus servidores 0 concediendo a los particulares" (Th1" 

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

• rovincias y al Estado nacional 25 . El Estado tiene, pues, un titulo 
•.jginario sobre las tierras sin dueflo y por lo tanto no está obliga-
do a justificar su dominio, sino que son los particulares que lo invo-
oan  quienes deben acreditar10 26 . 

tEs este derecho origiñario del Estado sobre las tierras sin due- 
el que explica lo preceptuado en el art. 16 de la ley de catastro 

14.159 ("Declarase de propiedad fiscal, nacional o municipal, a to-
dos los excedentes que resulten dentro de las superficies de los te-
r-PenOS particulares, cubiertos que sean sus legitimos tltulos y siem-
•pr que sobrepasen las tolerancias técnicamente admitidas en Ia 
materia"). 

Segün LLAMB!A5, Ia norma transcripta tiene el alcance de una 
iflera presunción iuris tantum de propiedad fiscal de los exceden-
te.de referencia, que no obsta a que los particulares demuestren 
ue pese a Ia exiguidad del titulo formal, su dominio se extiende al 

scbrante adquirido por prescripci6n 27 . 

TAI respecto, Ia Corte Suprema sostuvo en "NaciOn c/Cia. de 
Mpélles y DepOsito del Puerto de La Plata" que, con arreglo a los 

2342, inc. 10,  y 2339 del Cod. Civil, Ia NaciOn, como sucesora 
cle -Ia provincia de Buenos Aires, a mérito del convenlo de adquisiciOn 
di puerto de La Plata, del 29 de agosto de 1904, no tendria que 
ellibir otro tltulo de dominio que el derivado de aquellos precep-
4s para justificar su dominio y reivindicar el respectivo inmueble, 
•alvo que se probara que habla mediado un acto de enajenaciOn de 
lYatte de Ia provincia o que perdio su dominio por prescripciOn ad-
ci4isitiva28 . 

	

• 	1) Los Lagos no navegables, las tierras de aluviOn, ci cauce 
onado. Las islas. Una cuestidn que ha generado dudas es 

,4&s lagos no navegables son del dominio privado del Estado, dado 
?n el art, 2340, inc. 5° , del Cod. Civil sOlo se establece que son 

l dominio pUblico los lagos navegables. En efecto, sobre Ia pro- 
-: 4pecad de los lagos no navegables 29 , cuyo uso y goce el art. 2349 

- 	CSJN, 19/11f24, ,L4, 14-692; Id., 20/11/73, "Provincia de cornentes c/Liebig's 
of Meat Co.', JA, 21-1974-286; PatIos, 146:288; 147:154; 323:2919. 

	

- : 
	- BORDA, Tnatado. Pane general, t. II, p.  57; MAcRADo, ExpositiOn y Cornell- 

W, P. 221; Buss (&.) - HIGHTON (coord.), COdo Civil, t. 5A, p. 113. 
- .-- -, 	9 LLAMBIAS,  Thatado. Pane general, t. II, p.  215. 

8 PatIos, 189:345. 
229 Respecta del alcance que cabe asignarle al concepta "lao", Ia Real Academia llai101a entiende que Se trata de una "gran masa perrnanente de agua depositada en 

frSOnes del terreno'. En cuanto al catheter de navegabittdad, Ia Corte Suprema 
qile 'el concepto legal de Ia navegabilidad de tin curso de agua está subor- 

0 a In Indole del trafico que ailS Se realice, ya que pan serlo debe servir como me- 
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adjudica a los ribereflos, el silencio del COdigo Civil ha originado di-
versas tesis en cuanto a su condiciOn jurIdica. 

En este sentido, SPOTA seflala 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 ribereflos°°. 

Por su parte, la Corte Suprema de Justicia de la Nación ha ex-
presado que, al no existir en Ia ley civil una disposicián expresa 
que se refiera a la propiedad de los lagos no navegables, resulta 
evidente que, par aplicaciOn de los principios generales de nuestro 
derecho, aquella corresponde al dueflo de la tierra en que se ha 
formado el lago 3 t. 

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

Al respecto, se ha seflalado que siendo el dominio pUblico de 
excepción, corresponde interpretar la norma en forma restrictiva; 
por consiguiente, si se considerara que todos los lagos pertenecen 
al domiriio pUblico, sean navegables a no, careceria de sentido la 
distiñciOn que hace el art. 2340, inc. 5°, del COd. Civil. A ello cabe 
agregar que el art. 2340, inc. 6 ° , del mismo cuerpo legal incluye en-
tre los bienes del domino pUblico a las islas que se formen "en el 

dio de transporte continuo, para el transporte publico de personas y cosas, debe res-
ponder a un interés general y a twa idea económica del trtflco fluvial organizado. Es 
per edo que Ia posibilidad accidental y transitoria de conducir twa embarcaciOn per on 
curso de agua, no to convierte per ese solo hecho en legahoente navegable" (Fallos, 
332:1704). 

30  Spom, Tratado. Pane ge'rteral, t. I, vol. 3, p.  587. 

31  CSJN, 31/8/10, "Bea, Fléctor, y otro c/Estado nacional (Secretaria de Turis-
mo)'. La Carte Suprema Se aparta, asi, de to sostenido por un sector de In doctrina 
que considera que los "lagos' resultan bienes distintos al inmueble que ocupan. Asi, 

por ejemplo, MARIENMOFE' sostiene que "los lagos son lagos y no imnuebles ocupndos per 
aguas, Va de suyo que los lagos nunca estén forniados en terrenos pubicos ni en terre-
nos privados. La porcidn de tierrn que ocupe un lago es su lecho, y éste, que forma 
parte esencial e inseparable del lago, tendré Ia condicion juridica que Ia ley le asigne a 
este dltimo. Luego, hablar de lagos forniados en terrenos publicos o en terrenos priva-
dos, juridicamente irnporta un absurdo, ya que los lagos, per si, constituyen bienes dis-
tintos de los terrenos que los rodean" (Tratada. Pane general, t. VI, p.  601). Con 
tal furidarnento, el distinguido maestro considera que el silencio del Codigo Civil respec-
to de Ia propiedad de los lagos no navegables determina Ia aplicacion de los principios 
contenidos en leyes analogas per aplicacion del art. 16—, concluyendo, con tad fonda-
mento, en que son publicos. Sin embargo, a esa regla general, reconoce una excepciOn. 
En ese sentido, entiende que deben considerarse "privados" los lagos forruados por ver-
tientes o manantiales que nacen en heredades particulares (p. 607). Vaiga precisar que 
el autor define a estos dltimos como el lugar o punto en que aflora el agua procedente 
del interior de Ia tierra (p. 528). 

mar  territorial a en toda clase de rio, o en los lagos navegables", de 
rnodo que las islas no integrarlan el domino pdblico Si están en un 
lago no navegable 32 . En conseduencia, segUn esta interpretaciOn, 

• -los lagos no navegables en tierras fiscales pertenecerian al dominio 
privado del Estado. 

par su parte, Ia Corte Suprema tambien ha optado por este 
criteria, al resolver un caso sobre el uso y goce de Ia laguna de Mar 
.Ghiquita, entendiendo que pertenecia al daminio privado de la pro-
vincia de Buenos Aires. As!, sostuvo que "por aplicaciOn de los 
principias generales de nuestro derecho, Ia propiedad de los lagos 
y lagunas no navegables, corresponde al dueflo de Ia -tierra en que 
se ha formado el lago a laguna, y a sus sucesores; y tratándose en 
el caso de una laguna no navegable, de cuyo lecho la provincia de 
Buenos Aires, duefla originaria de la tierra que lo forma, no enaje-
nO el dominio, esa laguna constituye un bien que forma parte del 
patrimanio privado de la expresada provincia, respecto del cual el 
art. 2349 del Cod. Civil, sOlo acuerda a los propietarios riberefios 
tie las tierras, el derecho de usar y gozar de ellas, es decir, uná 
mera servidumbre activa y no el derecho real de usufructo, que, 
por su naturaleza, es una propiedad temporaria e independiente, 
tambien par su naturaleza, de la posesiOn de algUn inmueble, en 
tanto que el usa y el goce concedidos per el referido artIculo del 
COdigo Civil, son derechos inseparables de la propiedad de los 
fundos contiguos a los lagos, y se transmiten conjuntamente con 
las tierras coma un atributo del dominio de ellas, vale decir, perpe-
tuos"33 . 

Al igual que MARIENHOFF 34 , VILLE0A5 BA5AvILBA50 ha criticado esta 
oluciOn ya que sostiene, que en los casos de vacios normativos, 

debe investigarse en los principios de leyes análogas y, en su defec-
to, en los principias generales del derecho, y para este caso, en el 
derecho positivo argentina, los supuestos similares o afines a los de 
las lagos no navegables son los de los lagos navegables, los del mar 
territorial, los de los rios navegables y no navegables, en los cuales 
13 ratio legis tiene la misrna validez. En tados estos supuestos, 
dice, la ley declara a Ostas bienes pUblicos. Par lo tanto, para este 
autar, las islas existentes a formadas en las lagos no navegables son 
tambien pUblicas y no privadas. 

Vinculado a este tema se plantea Ia condiciOn juridica de las 
tierras que acrecientan por aluvion las márgenes de un rio navega- 

32 KIPER (dir.), Cddigo Civil comentaclo, t. I, p.  110. 	. - 	Fallos, 138:295. 

14 MARIENHOFF, Tralad,o. Pane general, t. VI, p. 607. 
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ble o no navegable. Para VILLEGAS BASAVILBASO, los acrecentamien -
tos de tierra que reciben paulatina e insensibiemente los terrenos - 
confinantes con los dos navegables, per accessionem, no acrecen 
el cauce de los mismos sino a los fundos ribereflos. Fundamenta 
su aseveraciOn en el art. 2575 del Cod. Civil, que prescribe que, 
"Si lo que confina con el rio fuere un camino publico, el terreno de 
aluviOn corresponderá al Estado". En contra opina SPUTA, para 
quien el terreno adherido al álveo de un rio navegable constituye, 
como el mismo cauce, un bien del dominio pUblico 36 . 

En cambio, SPUTA y VILLEGAS BA5AvILBA5O coinciden con relaciOn 
a Ia condiciOn jurIdica del cauce abandonado. Al respecto, con-
cluyen que "el cauce abandonado por causas artificiales -obras pU-
blicas ejecutadas por el Estado (NaciOn o provincias), o por muni-
cipios o concesionarios por delegaciOn— pertenecen al dominio 
privado del Estado o de los inunicipios por desafectaciOn formal. 
Unicamente en el caso de una nueva afectaciOn del antiguo alveus 

al uso o al servicio püblicos, renaceria su condición jurIdica de pU-
blico, no como caucesino como bien que redne los requisitos pre-
ceptuados por el art. 2340, inc. 7°"36 

Con relaciOn al caso de las islas, cabe destacar que las islas, al 
igual que otras tierras pertenecIan a los reyes de Espafla y produci-
da la independencia integraron el dominio privado del Estado. For 
ende, los particulares pudieron adquirir derechos sobre ellas, pero 
al sancionarse el COdigo 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 sanciOn del COdigo Civil 
(ver § 24, d) 37 . 

2) El dominio d€ Los bienes de Ia 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 que lo obtienen por transferencia del Estado nacional 0 
de los Estados provinciales, en atención a lo dispuesto por el 
art. 2344 del Cod. Civil y por lo tanto Ostas deben probar su de- 
rech&8 . 

35 VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho aciministrativo, t. IV, parte 2, p. 540, 592, 593, 

611 y 619. 
36 VILLEOAS BASAVILBASO, Dereoho administrative, t. IV, parte 2, 

p. 552. 

37  lCwa- Oveeo, La prescrtpciOn aciquisitiva, p. 127. 

38 Sostiene este autor que, en razán de que el art, 2344 dS Cod, civil establece 
que sort municipales los bienes que el Estado o los Estados haji puesto bajo el dorniflt0 
de las munleipaildades, eDo revela que no Se trata de on dommio originario, sino deriVa-
do ya que nace por Is transferertcia que le hacen los otros Estados que son los titulares 
origjnarios (KwcR - OTERO, La prescripcidn adquisrtiva, p. 132). 

Esta disposiciOn, sin embargo, no significa que, coma en el 
caso de la ex Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, alguno 
de sus bienes sea de su propiedad originaria, anterior incluso a la 
formaciOn del Estado nacional. 

En efecto, el 6 de mayo de 1853 el Congreso General Constitu-
yente, despuOs de sancionar la ConstituciOn nacional sancionO Ia 
ley de creaciOn de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. 
Si bien esta ley, redactada sobre el proyecto del general UaQuizA, no 
ilegO a aplicarse, porque la provincia de Buenos Aires no aceptO 
que Ia ciudad de Buenos Aires fuera declarada Capital de la RepU-
blica, ya disponIa con relacion a sus bienes. Asi, en su art. 68 se 
establecia que "pertenecen a la Municipalidad de Buenos Aires, las 
casas de temporalidades y los bienes del extinguido Cabildo; las de 
Ia Cuna, HuOrfanos y todas las que están alquiladas a nombre del 
Estado y no sean o estén apropiadas a su servicio". En el art. 69 
también se establecia que "pertenecen a la misma corporaciOn to-
dos los terrenos pUblicos que se hallen comprendidos en el distrito 
municipal, ya sea que estén baldios, alquilados o en enfiteusis". 

El aflo siguiente, la ley del 11 de octubre de 1854 ("Ley de 
Municipalidad para la Ciudad"), sancionada por las Camaras de Re-
presentantes y de Senadores de la Frovincia de Buenos Aires, esta-
blece "una Municipalidad para Ia Ciudad de Buenos Aires, en los li-
mites de sus once parroquias, compuesta de veintidn municipales y 
un vicepresidente. El ministro de Gobierno es el presidente nato 
de la corporación" (art. 10).  En sus arts. 43 y 44 se indican los 
bienes de la Municipalidad en iguales términos que la ley del 6 de 
mayo de 1853. 

Las normativas posteriores mantuvieron estas disposiciones 
(asi, ley del 30 de septiembre de 1860 -art. 11-; ley del 2 de no-
viembre de 1865 -art. 19-). Incluso la ley 1029, de 1880, que en 
su art. 10 declaro "capital de la RepOblica el municipio de Ia Ciudad 
de Buenos Aires", en su art. 2° dispuso que "todos los estableci-
rolentos y edificios pUblicos situados en el municipio quedaran bajo 
Ia juriSdicci6n de la NaciOn, sin que los municipales pierdan por 
esto su carácter" 39 . 
- En consecuencia, puede advertirse que los bienes del Munici-

Plo de la Ciudad de Buenos Aires son los que histOricamente le han 
correspondido desde el Cabildo y por ello, en este caso, no quedan 
comprendidos en la interpretaciOn del art. 2344 del Cod. Civil, que 
se refiere a los bienes de las municipalidades en general. 

Ver Buazio, EvoluciOn institucional dcl Municipio de (a Ciud,ad de Buenos 
Aires, P. 40 a 88. 
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3) Tier-ras cle 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 ocupan desde anteä 
de la conquista espanola (ver § 4). 

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

En lo que aqul interesa, este convenlo regula lo atinente a las 
tierras, precisando la lay, en su art. 13, que la utilizaciOn de ese 
término en los arts. 15 y 16 deberã incluir el concepto de lerrito-
rios, lo que cubre la totalidad del habitat de las regiones que los 
pueblos interesados ocupan o utilizan de alguna manera 40 . 

Al reformarse la ConstituciOn nacional, en 1994, se incluyd el 
art. 75, inc. 17, que establecid 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 Is ley 24.071 establece que: '1) los derechos de los pueblos inte-
resados a los recursos naturales existentes en sus tierras deberán protegerse especial-
ruente. Estos derechos comprenden el dereciio de esos pueblos a participar en Ia utib-
zaciOn, administración y conservacidn de dichos recursos; 2) en caso de que perteneaca 
al Estado in propiedad de los minerales o de los recursos del subsuelo, o tenga derechos 
sobre otros recursos existentes en las tierras, los gobiernos debertn establecer 0 roan-
tener procedirrdentos con roiras a consultar a los pueblos interesados, a fin de deter-
rninar silos intereses de esos pueblos serian perjudicados, y en qué medida, antes de 
emprender o autorizar dualquier programa de prospeccidn o explotaciOn de los recursos 
existentes en sus tierras. Los pueblos interesados deberan participar siempre que sea 
posible en los beneficios que reporten tales actividades, y percibir ,.ma indernnizaciOn 
equitativa por cualquier daflo que puedan sufrir coma resultado de esas actividades". 
Per su parte, el art. 16 dispone que: '1) a reserva de lo dispuesto en los parrafos si-
guientes de este articulo, los pueblos interesados no deberan ser trasladados de las tie-
rras que.ocupan; 2) cuando excepcionalmente el traslado y Ia reubicaciOn de esos pue-
blos Se consideren necesarios, solo deberán efectuarse con su consentimiento, dado 
libremente y con pleno conocirniento de causa. Cuando no pueda obtenerse su con-
sentirniento, el traslado y Ia reubicacion sOlo debera tener lugar al térmuio de procedi-
mientos adecuados establecidos per Ia legislaciOn nacional, incluidas encuestas püblicas, 
cuando haya lugar, en que los pueblos interesados tengan Ia posibilidad de estar electi-
vamente representados; 3) siempre que sea posible, estos pueblos deberán tener el 
derecho de regresar a sus tierras tradicionales en cuanto dejen de existir las causas 
que motivaron su traslado y reubicaciOn; 4) cuando el retorno no sea posible, tal como 
se determine por acuerdo o, en ausencia de tales acuerdos, per medio de procedi-
mientos adecuados, dichos pueblos deberdn recibir, en todos los casos posibles, tie-
rras cuya calidad y cuyo estatuto juridico sean per lo menos iguales a los de as 
tierras que ocupaban anteriormente, y que les permitan subvenir a sus necesidades 
y garantizar su desarrollo futuro. cuando los pueblos interesados prefieran recibir 
una indeninizaciOn en dinero o en especie, deberA conceddrseles dicha indemnizaciOn, 
con las garantias apropiadas; 5) deberO. indermiizarse plenamente a las personas trasla 
dadas y reubicadas per cualquier pérdida o dano que hayan sufrido como consecuencia 
de su desplazamiento". 

En definitiva, las tierras sin dueflo mencionadas en este inciso, 
y sin perjUicio de lo expuesto, quedardn alcanzadas por el regimen 
jurIdico de los bienes privados del Estado que se propone. 

b) LAS Mm/As. En el inc. 21  se consideran bienes privados del 
Estado a "las 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 
COd. Civil establece, como principio, que el dueflo del suelo extiende 
su dominio hacia el espacio aOreo y el subsuelo, esta norma es una 
excepciOn a dicho principio. La regulaciOn de estos bienes está en 
@1 COdigo de Mineria, que divide las minas en tres categorlas y re-
conoce las minas de "tercera categoria", como de propiedad de los 
particulares y no del dominio privado del Estado (art. 21

)
1 . Por 

otra parte, Ia ley 17.319 dispuso que los yacimientos de hidrocarbu-
ros liquidos 0 gaseosos en el territorio de Ia Republica Argentina o 
en su plataforma continental pertenecen al patrimonio inalienable e 
imprescriptible del Estado nacional (art. 1°). Esta norma, sin em-
bargo, tue posteriormente modificada por la ley 24.145, que esta-
bleciO Ia transferencia del "dominio pUblico de los yacimientos de 
hidrocarburos del Estado nacional a las provincias en cuyos territo-
rios se encuentren" (art. 1°), en las condiciones aill previstas. En 
igual sentido, el art. 124 de la Const. nacional, reformada en 1994, 
declarO que "corresponde a las provincias el dominio origina-
rio de los recursos naturales existentes en su territorio"°. 

En consecuencia, el dominio originario del Estado sobre las 
rninas de primera y segunda categorla esta consagrado por el COdi-
go de Mineria, como bienes privados de la MaciOn o de las provin-
cias, segdn el territorio en que se encuentren, mas con la obliga-
dOn de otorgar derechos a explotar las sustancias a particulares e 
Igualmente permitir la transmisiOn de los derechos que, por el he-
cho de la bdsqueda y descubrimiento, corresponden a las personas. 
IDe tal ruodo, el minero adquiere derechos particulares de exclusivi-
dad y preferencia, pero a diferencia de las sefialadas, en las minas 
de tercera categoria, de menor valor, se reconoce el dominio del 
propletario superficiario43. 

Corresponde a la Direccian General de Minas y Geologia Ia 
aplicaclon de las normas del derecho minero y, si bien existe una 

• 	 FalIos, 319:1801; 326:660. 
Ver CASSAGNE, La propiedad do los yacimie-iuos do hidrocarburos. Su rela-- 	0fl cOii las potestacJes nacionalos o provinciales, wwwcassagfte.com.ar//publlcacjone s 43  
Bass (.) - GN (coord.), Cddo Civil, t. 5A, p.  114 y 115, con cmi de 

,... 
Pionarji Derecho do Los recursos naturo.fes, p. 398 a 401, 
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cierta analogla al regimen de los derechos de uso de bienes dcl 
dominio pUblico, la caracterizaciOn propia de las minas y del de-. - 
recho del Estado sobre ellas impone que se rijan por el derecho 
minero44 . 

Por lo tanto, y dado que estos bienes ya tienen su regimen le-
gal propio, no constituyen objeto del regimen jurIdico que aqul se 
propone. 

c) .BIENEs VACANTES. Be incluyen en el inc. 3 °  del articulo que 

se comenta a "los bienes vacantes 0 mostrencOs, y los de las perso-
nas que mueren sin tener herederos, segUn las disposiciones de 
este Codigo". 

Son bienes vacantes aqueios inmuebles de propietariO descono-
cido, en tanto se denominan "mostrencos", los de igual situaciOn 
pero en cosas muebles. Se trata en general de cosas abandonadaS. 
En el caso de cosas muebles, los particulares pueden adquirirlas por 
apropiaciOn segün lo dispuesto en el art. 2525 del Cod. Civil, mien-
tras el Estado no haya ejercido el derecho que emana de esta norma. 

Destaca Borda que los particulares pueden adquirir el domthio 
de estos bienes, sea por usucapidn, si se trata de bienes inmuebles, 
sea por apropiacián, en el caso de muebles abandonados. Si son 
cosas perdidas, deben entregarlas a la autoridad competente y sOlo 
tienen derecho a que se les reembolse los gastos y a una recom-
pensa (arts. 2534 a 2538, COd. Civil) 45 . 

Al respecto, tambiOn se sostiene que el art. 2510 del COd. Ci-
vil, en cuanto establece que el dominio es perpetuO, obsta a que el 
nero abandono material del inmueble traiga aparejada la condiciOn 
de vacante y la consecuente titularidad del Estado. El abando-
no material sOlo transforma al bien en vacante o mostrenco y abre 
al Estado la vocaciOn del dominio privado preceptuado por el art. 
2342, cuando su dueflo hizo manifestaciOn inequivoca de renunciar 
a su dominlo, por acton distintos del abandono mism0 46 . 

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

44 BUERES (dir.) - HIGHTON (coord.), Códio Civil, t. 5A, p. 114, y cita de ST Ghu 

but, 29/3/99, "Farias, Orlando c/provincia de Chubut". Vet Pallor, 319:1801, donde Ia 
Cone Suprerna destaca que 'el legislador ha distinguldo las categorias de sustancias ml-

neraleS y ha tijado cuales son concesibles, instituyendo los derechos del propietanlo del 
suelo sobe tales sustancias (tercera categoria) derechos que son, pues, de origen rninerO 
y no civil". 

45 BORDA, Tralado. Pane general, 1. 11, p. 58. 

48 LOpEZ MESA. Cod/go Civil cornenlado, t. Ill, p. 887; CNCom, Sala C, 14/8/07, 

"Cenit Seguros SA s/liquidaciOfl judicial s/incidente de distribuciOnl RA"; CCivCom JujiTh, 

4/3/08, "Tassi, Elba M. cJCalabnia, Pedro N., y otros s/ejecuciOn de sentencia". 
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en la categorfa de bienes vacantes y pasan al Estado, no en calidad 
de heredero, sino que se atribuyen a] Estado como titular de lo que 
se denomina el dominio eminente 47 . Al extinguirse la titularidad 
particular, retornan al dominio estatal. Las herencias vacantes se 
rigen también por leyes especiales, ya sea para la NaciOn 0 para las 
provincias (arts. 3588 y 3589, COd. Civil; ley 52 —CABA—; ley 7322 
—Buenos Aires—). 

Destaca LLAMBIAS que esta categorfa queda comprendida en 
una u otra de las anteriores, segUn la indole mueble o inmueble de 
las respectivas cosas pues, cuando alguien failece aparentemente 
sin herederos, sOlo es dable afirmar que se ignora si los tiene, y 
par consiguiente que los bienes son de propietario desconocido. 
En la prdctica se denominan bienes vacantes los que pertenecen a 
una sucesiOn vacante, es decir, sin herederos, para recibirla. La 
diferencia existente entre los bienes de los incs. 10 y 3°  del art. 
2342, radica en que los primeros nunca han sa]ido del patrimo-
nio del Estado, mientras los Ultimos han pasado a poder de los 
particulares, pero por falta del titular actual son atribuidos al Es-
tado. 

Si bien estos bienes se rigen por normas referidas a herencias 
vacantes en cuanto a su adquisiciOn, quedan alcanzadas por el régi-
men juridico de los bienes del dominio privado, una vez incorpora-
dos al patrimonio del Estado. 

d) CONSTRUCOJONES Y RIENES ADQUIRIDQS POE EL ESTADO. En el 
inc. 4° se mencionan como bienes privados del Estado a "los mu-
ros, plazas de guerra, puentes, ferrocarriles y toda construcciOn he-
cha por el Estado o por los Estados, y todos los bienes adquiridos 
par el Estado o por los Estados por cualquier titulo". 

Esta disposiciOn ha sido motivo de crIticas en la doctrina. 
SegUn LLAMBfAS, estos bienes serdri del dominio del Estado si 

se construyen en tierras fiscales pero no si se construyen en tierras 
de particulares ya que, en tal caso, se aplica el art. 2571 del Cod. 
Civil que reconoce el dominio por accesiOn. Para este autor, el 
Inc. 4° del art. 2342 debiO limitarse a consignar los bienes adquiri-
dos por el Estado por cualquier tftul0 48 . 

Par otra parte, tambidn se discute si estas construcciones 
hechas par el Estado, se supone para utilidad comUn, estarian ya 

"El Estado recibe Ia herencia vacante en ejercicio del dorrdnio errdnente que 
bene sobre los bienes sin duefio, es decir que no hereda, sinotorna los bienes porque no tienen dueno" (SC Mendoza, 21/5/68, JA, 1-1969-897). 

48 LtaieaiAs, Tralado. Pane general, t. 11, p.  215 y 216. 
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comprendidas entre los bienes pUblicos, tal coma indica el art. 
2340, inc. 749 

Para KIPER es liamativa que, segUn el art. 2340, las "plazas" 
sean del daminia pdblica, mientras que, segUn el art. 2342, las "pla-
zas de guerra" integren el daminia privada. Dice este autar que, 
fuera de no advertirse las motivas para Ia distincion, el regimen de 
las liamadas plazas de guerra deberia ubicarse en el daminia publi-
ca, ante la gravedad que implica una situaciOn de guerra. También 
seflala que, en cuanto a las ferracarriles, se suele afirmar que, si 
están afectados a un servicia pUblica, se rigen par el inc. 7 0  del 
art. 2340 del COd. Civil, y que los que pertenecen at daminia priva-
do serlan aquellos que carecen de esa afectaciOn (v.gr., ferracarril 
empleado en la explotaciOn estatal de yacimientos mineros). 

Al respecto, BuERE5 y HIGHT0N destacan que se considera que 
los terrenos afectadas al servicio pUblico ferroviario pertenecen al 
dominio pilbilco del Estado y, par ende se hallan regulados par 
principias del derecho administrativO. Aclaran que tambidn pue-
den canstituir bienes instrumentales del Estado -es decir, destina-
dos a fines industriales, obranda el Estado en la gestiOn de su pa-
trimonio privado, sin erigir la casa a la calidad de base para un 
servicio pübhca- y, par otra parte, sostienen que estos bienes pile-
den trocarse en privados per desafectaciOn, como podrian ser las 
plazas de guerra que no mantienen ese destino de defensa 50 . 

Sobre esta cuestiOn, cabe reiterar aqul la opinion de SPOTA, 
para quien el legislador ha comprendido en esta norma a los bie-
nes que han quedado desafectados de su fin de utilidad pUblica a 
las bienes canstruidos a adquiridas aUn no afectados a utilidad PU- 
blica51 . 

Con relaciOn a estas bienes, y en atenciOn a los criterios ex-
puestas, me remito al debate sabre el destino de las bienes estata-
les desarrallado en el § 11. 

En cuanto a los bienes adquiridos par el Estado par cualqiier 
titulo, se trata de una menciOn genOrica de bienes considerados 

49 Bomssi, Dominio y jurisdicci(in. Competencia nacional, provincial V 

municipal, en Universidad Austral, "Jornadas sabre OrganizaciOn Administrativa", 
p. 672. 

50 Bugns (dir.) - HIGUTON (coard.), Codigo Civil, t. 5A, P. 116, can cita de aNdy 

CornFed, Sala 1, 5/6/01, JA, 2001-IV-496. 

51 SP0TA, Trataclo. Pane general, t. I, vol. 3, p.  630 y 631; M.AinA1, en carnbio, 

cansidera que esta norma hace suponer que VCLEZ SARSFIELD adaptO un cancepta rnás 
restringido de dornirdo pdbllco, comprendiendo solo a los bienes de usa camdn y n o  

las destinadosa un servicio publico (Nuevas ideas en materia de daminio pübticO 
en Universidad Austral, "Jornadas sabre OrganizaciOrt AdministratiVa", p. 109). 
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privados en atenciOn a no tener determinada una afectacian especi-
fica a un fin de utilidad a camadidad comUn que permita incluirlos 
en el art. 2340, inc. 7 0 . 

Para las adquisiciones de bienes inmuebles estd previsto el 
procedimiento de subasta pUblica, segUn lo dispuesto en el art. 25, 
uc. 10 ,  del Regimen Nacional de Contrataciones del Estado (decr. 
1023/01), coma tambidn en el procedimiento de exprapiacianes re-
gulada par la ley nacional de exprapiaciones 21.499. 

Para este caso tambldn se propane el regimen de los bienes 
del dominio privado. 

e) EMBA.RGACIONES Y CARGAMENTOS DR ENEMIGOS 0 CORSA.RJ0S. For 
• .li Ultimo se mencionan en el inc. 5 0  a "las embarcaciones que die-

sen en las costas de los mares a rios de Ia RepUblica, sus frag-
mdntos y los objetos de su cargamento, siendo de enemigos 0 de 
corsarias". 

Se trata de embarcaciones o fragmentos 0 su cargamento que 
ileguen a las costas de mares o rios de la Republica perteneciendo 
a paises enemigos, que pudieran encontrarse en guerra con nuestro 
pals, o bien de corsarios, es decir de piratas, persanas que raban 
en el mar. Estas casas san bienes privados del Estado; en cambio, 
si pertenecen a paises no enemigas, se aplica la ley de navegaciOn 
20.094 que regula los hallazgos en aguas navegables. 

SegUn los arts. 399 a 405 de esta ley los bienes deben ser en-
tregadas a su prapietario, y si, par su inacciOn, se decreta la yenta 
judicial, el remanente del precia de yenta debe quedar depasitado 
a dispasician del propietaria del buque, artefacto naval 0 aeronave 
r.eflotados a las restas recuperadas. 

Par otra lada, el derecha de presa marftima se rige segUn las 
flormas del Derecho internacional pUblico 52 . 

Estas bienes Se rigen par leyes especiales y, por la tanto, no 
quedan camprendidos en el regimen juridica que aqul se propane. 

52 cfr., entre atras, ley 18, de aprobacion del Tratado de Amistad, Comercio y 
acvin finnado con Portugal; ley 65, de aprobaciOn del TMtada de Paz, Amistad, 
cia y Navegacion eon Brasil, y ley 272 de aprobacion del Tratado de Amistad, Ca-
y Navegacion can Bolivia. 



CAPITULO IV 

DIFERENCIAS ENTRE BIENES 
DE LOS DOMINIOS PUBLICO Y PRIVADO 

A) tExls'rE UNA DIFERENCIA? 

- 

 14. INTRoDuccION. - En primer lugar cabe destacar que las 
posibles diferencias entre una categoria de bienes y otra no surgen 
de Is caracterIstica de la cosa en sí, ya que, por ejemplo, un inmue- 

-- 

 

ble puede ser tanto un bien del dominlo pUblico como del dominlo 
• 	privado. Por lo tanto, contestaremos esta pregunta teniendo en 

chenta las cuestiones relevantes en estudio. 

TITULARIDM DOIWINIAL. - Segun lo ya tratado, la distin-
'dOn que se funda en que "sOlo existe derecho de propiedad del 

:  tado respecto de los bienes del dominio privado y no de SUS bie-
ties pUblicos" no ha encontrado acuerdos en la doctrina, prevale-

.t1endo el criterlo que reconoce la titularidad dominial del Estado, 
•.flto en sus bienes del dominlo privado como del dominic pUblico. 
:Rermtjmos a los § 6 y 10. 

En consecuencia, cabe analizar las diferencias que pueden sur-
gir si se atiende ad destino del bien y a su regimen jurIdico 

DESTINO. - Como vimos, segUn el desarrollo historico, 
1•3 bienes privados del Estado eran bienes "uiscales", teniendo en 
uenta que su destino era proveer de recursos al fisco y que, por 
to .ser necesarios a los fines estatales, se vendlan, aplicándose el 

Jgimen de la propiedad privada. 
En cambio, los bienes pdblicos estaban afectados al uso 
al uso de toda la poblaciOn y, por lo tanto, requerlan de nor-

raAs 	protegieran ese destino, normas que entraban en el dmbi- 
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S?I?jo expUSO Muoz 2 , al sostener bo dificil de una definiciOn, destacan- 
que para Is mayorIa de Ia doctrina son conceptos rnás bien si-

.jOnimos, o que, por lo menos, se utilizan en. forma más bien indis- 
'ydiminada pot el constituyente a por el legislador, sin pretender 

j, 9'.4 ferirse a realidades claras y perfectamente diferenciadas. El ci-
2t$Y tádo autor recuerda la definiciOn de interés pUblico que da ESCOLA, 

Ia cual coincide G0RDILL0, en cuanto a que 'el interes püblico es 
t4PEia cosa o bien valioso querido y pretendido por cada individuo, tra- 

de Ia influencia social del pasado y del presente, con preten-
12/ si6nes de vigencia para el porvenir, trasmutada por ebbs mismos en 

querer predontinante que se identifica con el de toda la comuni- 
y surge como algo en el que cada componente de Ia sociedad, 

,. Thôr, retorno, reconoce e identifica su propio querer su propia vabo-
e ; ,, raciOn positiva"3 . 

t 'c'$';.Es que Ia nociOn de interés publico no es muy diferente a Ia 
\ociOn de uti 	 m idad pUblica o de comodidad coUn, más bien podria-

3.mos decir que hay una relacidn de genero a especie. 
otra parte, RODRIGUEZ ARANA, en su conferencia pronuncia- 

Ia Argentina en 2009, también destaca que "cuando se piensa 
:Jiibo que es realmente interés püblico resulta que nos topamos 

un conjunto de términos analogos, como interes general, inte- 
'rs comUn, interés colectivo, interds comunitario, que refieren a Ia 

1' "rexjsencia de necesidades supraindividuales que afectan a las con- 
Thciones de vida de los habitantes. Es decir, estamos en presencia 

,una pluralidad de denominaciones que tienen un punto en co- 
t?4n tPIantean Ia existencia de necesidades supraindividuales que 

:aljEtan a la poblacion en su condiciOn de pueblo, de sociedad que • -t asuntos comunes que perrnitan el desarrolbo libre y soIl-
:-1ariokJe las personas" 4 . 

lo tanto, si el COdigo Civil, en eb art. 2340, inc. 7°, incbuyO 
bienes pübllcos tarnbién a los bienes construidos para utili-

-3tt 	- comodidad comUn, eb aspecto dave para establecer su régi- 
?.a:w?EnJur1dico es el destino del bien a un fin de interés pUbbico 5 . 

- 
I 	- 	- 

i.  Musoz, El vuerds pubuco es come el amer, conferencia inaugural del IV Con-
- #!O tie Ia Asociacion de Derecho Publico del Mercosur, y "Revista de Ia AsociaciOn 

gezitina de Dereclic Adminjstrativo" if 8, 2010, p. 8. 
Esco,., El iluerds ptiblico, p 239; GoRahijo, l'nuado. Pane general, t II, 

.1 RODRIGUEZ  AIW4A, El inlerds general come categorla central de Ia actuaci4n 
g,r .e!4Lc o4minjstrn,ws pübucas, 'Revista de Ia AsociaciOn Argentina de Derecho fluuIStratjvo" n°  8, p 16. 

A] coment& esta norma, SPOTA destaca Que tal afectacian -conviene insistir en 
- t•.ti,?; Puede consistir en el USC conitht, en tin servicio pOblico, o cualesquiera otros fines 

	

- 	''dad publica. Ampho c,iterio es, pues, el que surge de Ia ley para caracterizar a 
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to de competencias de las administracioneS publicas, en ejercicio 
de funciones administratiVaS. 	 . - 

Sin embargo, esta division no se mantuvo tan clara a lo largo 
del tiempo, teniendo en cuenta, por un lado, la dificultad en deter-
minar la condiciOn de Ia cosa —inrnueble— afectada o no a un uso 
comUn, si se piensa, por ejemplo, en un terreno destinado a par-
que, sin las mejoras propias que perrnitan el uso comün, y por el 
otro, Ia evolución del to! del Estado, que ha ampliado su grado de 
intervenciOn, tendiente a lograr una mayor satisfacciOn del interés 
social en materia de salud, educaciOn, trabajo, vivienda, jubilaciOn, 
etc., necesitando sus bienes inmuebles como rnedios instrumentales 
para tales fines. 

AsI, puede advertirse que un bien inmueble, un terreno, casa o 
departamento en edificio, podrá ser vendido para obtener ingresos 
fiscales, podrá set 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 legislaciOn—, pero 
también, y dadas las necesidades sociales, ser destinado al fomento 
de actividades comerciales privadas 0 de vivienda. 

En todos estos casos no está ajeno el destino de interés pübli-
co. En primer lugar, aUn en el caso en que se entienda que el bien 
privado solo tiene interés fiscal, este interés fiscal no deja de set 
también un interés pUblico. En efecto, recaudar fondos para el te-
soro püblico es quizás una de las principales actividades de interés 
publico del Estado'. 

En el segundo caso, es decir cuando el inmueble se destina a 
un servicio publico, o a cualquier otra actividad de utilidad publica 
del Estado, no hay duda del fin de interés pUblico que está Insito 
en el desarrolio de toda actividad estatal. 

Pot Ultimo, y si el inmueble sirve a los fines de promover una 
actividad comercial privada 0 un programa para soluciones habita-
cionales, estamos ante una finalidad de interés social que taTnPOcO 
escapa a la nociOn de interés pUblico. 

El interés pUblico ha sido detinido con palabras similares, como 
interés general, interés comün, bien comUn, utilidad publica. Asi 

Gita,Do FAu.A, Trato4o vol. II, p. 541. Este autor cita a LAMARQUE, qUien SOS.  

tiene que 'hay cierta contradicciOn en rehusar a las actividadeS patrimonialeS de 
Ia 

AdzninistraciOfl el catheter de servieio pOblico que nadie, después de inucho UemP° 
suefia en negar a las actividades fiscales, Sicamente por el pretexto de que tin fin PU: 

ramente patrimonial de Ia AdministraciOfl no puede corresponder a un interés genelul-
El fin a que corresponde el dominio privado es en reajidad un fin directo e inmediato d 
interés generC (Recherces stir l'apptication du droit privde aux servwe$ frtLbLtC 

o4mintStra4fS, p. 380). 	
44 
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Al respecto, senala GARRIoo FALLA que existe una zona interme-
dia discutible constituida por los bienes respecto de los que la idea 
de afectación a un servicio 0 destino pUbilco puede predicarse coh 
más o menos intensidad, y que, por consiguiente puede desplazar-
se hacia el dominio pUblico 0 hacia el privado, segdn que el criteria 
que se maneje de uno u otro sea mds a menos estricto 6 . 

En consecuencia, una primera conclusiOn a la que podemos 
arribar es que en todos los casos ya se trate de bienes pUblicos o 
privados, el destino de los bienes contiene un interds pdblico, que 
no los diferencia, tan solo en la forma de protecciOn que requieren 
los distintos tipos de bienes estatales, en funciOn de la intensidad 
del fin de interés pOblico que persiguen. Ella justifica par tanto el 
regimen jurIdico especial, que se propane. 

§ 17. REGIMEN JuRIDICO. - El usa comUn de los bienes pUbli-
cos es distinto de otros fines que tambidn pueden tener los bienes 
privados del Estado. Es, por In tanto, ese uso comdn que determi-
na una protecciOn jurIdica especial. Sin embargo, coma se dijo, la 

• distinciOn de fines no excluye que elfin de interés publico al que 
están destinados los bienes del dominio privado no requiera tam-
bidn de una protecciOn jurIdica especial, si bien de distinto grado.. 

•  Esta es la sutil diferencia que condiciona el regimen juridico 
aplicable, regimen que serã, sin embargo, y como se explicará, en 
ambos casos, de derecho administrativo, con regulaciones espectfi-
cas para cada tipo de bienes. 

Par el contrario, si bien los autores coinciden en general en 
que el regimen 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 püblico se regulan por normas 
del derecho administrativo, tal como se expuso en los § 5 a 13. 

Se reitera aqul que MARIENHOFF, precisamente distingue estas 
categorias de bienes considerando que "la diferencia es de regimen 
juridico", aclarando que 'el dominio püb].ico es inalienable e im-
prescriptible, con todas las consecuencias que derivan de ello; el 
dominio privado del Estado háflase sueto a las reglas ordinarias de 
la propiedad privada, salvo algunas modificaciones 117

. 

losbienes publicos! Y asi, to ley civil argentina, al deslindar con tan lata directiVa los 
bienes pUblicos de los privados -labor previa para poder establecer qué cosas pueden 
hallarse en S cornercio del deredbo privado (arg. arts. 823, 841, incs. 1 y 2 1  844, 953, 

1167, 1502, 2336, 2337, 3951, 3952, y an nota)- Se ha colocado a un alto mvel juC0' 

(Tralado. Pane general, t. 1, vol. 3, p. 626). 
6 GAnnioo FALL& Tralado, vol. 11, p. 542. 

MARIENHOF'F, Tratado. Pane general, t. V p.  24 a 31.  
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Par su parte, entre los civilistas, segUn LLAMBIA5, "los bienes 
• del dominio privado del Estado se encuentran en Ia misma situa-

ción que los bienes de los particulares, pudiendo ser objeto de 
identicas operaciones", aclarando que "el dominio privado del Esta-
do no se diferencia del dominio similar de los particulares. Por 
tanto, las atribuciones del Estado sobre los bienes de su dominio 
ptivado y los eventuales derechos de los particulares se rigen par 

• •T 	las disposiciones del Cadigo Civil (art. 2506 y siguientes)" 6 . 

Sin embargo, otros autores critican Is distinciOn y consideran 
que no se justifica un regimen juridico diferente, con relaciOn a 
ciertos bienes como puentes, ferrocarriles, mencionados en el art. 
2342, inc. 409,  ya que entienden que estos bienes se encuentren 
dentro de aquellos que menciona el art. 2340, inc. 7°, "coma... toda 
obra pUblica... realizada para utilidad a comodidad comün"°. 

Para otra parte de Is doctrina, esta distinciOn se explica ya 
que en la enumeraciOn de bienes del art. 2340 se comprenden los 
afectados al uso directo de la comunidad o al USO indirecto a tra-
yes de Is afectaciOn a un servicio pUblico, mientras que, en el art. 
2342 del COd. Civil se indicarfan los bienes privados, que podrdn ser 
afectados o no a on servicio pUblico, es decir que un mismo bien 
.p.uede ser tanto privado como pdblico, dependiendo de la afecta-
ciOn". 

Sin perjuicio del analisis de los bienes que integran cada cate-
gorf a de bienes, la distincion se impone par el diferente regimen ju-
tidico que se les aplica y que es motivo de debate y de esta investi- 

Lks, Tralado. Pane general, t. 11, p.212 y 214. Sigue thciendo este au-
Pu que "con todo elprincipio noes absoluto y adnilte dos excepciones. En primerlu-
2r Is enajenacjon de los bienes está sujeta a las prescripciones del derecho administra-

•tivo, an in relativo a los requisitos previos a adoptarse. En segundo lugar, los bienes ' 	
$Yectados a to prestacion de servicios publicos estdn exentos de ernbargos, y por tanto 

- no mtegran, imentras dure esa afectaci6n, in garantia colectiva de los acreedores del 
btado. En el con.fljcto del interés particular del acreedor y el interds publlco que pide fr ci  maritepjjpj0 del serviclo debe satisfacerse a este ultimo 

° GORDILLO comenta que la distinciOn entre dorninlo pubilco y dorninio privado del 
Estado tiene algun basamento normativo en el Codigo civil pero Se le ha dadn en Ia ad 

ibi\:.t• tOdad  una interpretacion muy arnplia at concepto de dorninio pdblico. Abarca pues 
Pdos los bienes estatales irunuebles, rnuebles u objetos incorporales, sea que esten 

t- 	atectado5 al uso directo o indirecto de Is comunidad (p,ej., a traves de los servicios pu- 
i bJsc05. Son excepdion los casos en que Se puede senalar un bien del "domino priva-

.9. del Estado (Tralado. Pane general, 1. 1, VIlI-4). 
10 Guss&, Conlralo do coneesidn de uso de d.ominio prtblico i privado, en 

 orsidad Austral "cuestiones de contratos adrpjpjstratjvos" p. 409; BoTAssi, Dorni- 
V iunsdzccion. Competevzcia naeiona4 provincial y municipal, en Universidad 

, "Jornadas sobre OrganizaciOn Adniinistrativa", p.  665 'a 674; FIonINI, Derecho -r.mznulralivo p. 309. 
SOOTh, 7'ralada Pane general, t. I, vol. 3, p. 630. 
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gaciOn. Es decir, se concuerda en que el regimen jurIdico es dife-
rente y que el regimen juridico del dominio pUblico es especiaL. 
Se duestiona que el regimen juridico de los bienes del dominio pri-
vado sea de derecho privado. 

Destaca FI0RINI que las diferencias que presentan entre Si los 
bienes del Estado no destruyen su esencia como cosas de propie-
dad estatal, pues se les aplica un regimen distinto al que regula el 
derecho de propiedad privada de los particulares. Por lo demás, 
aclara que Ia distinción entre intereses pUblicos primarios, secun-
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 estatale& 2 . 

En realidad el tema es establecer cuál es el regimen juridico 
de los bienes privados del Estado, y determinarlo por ley, tal como 
lo proponia BIEL5A 13 . Destaca BoTAssi que, "en realidad, ocurre que 
determinados bienes estatales, por su directa vinculaciOn con la uti-
lidad comUn, gozan de una mayor protecciOn -y se los llama domirdo 
pUblico-, mientras que otros, alejados de aquella finalidad, recono-
cen un regimen pUblico más relajado y -por ello mismo- semejante 
al de la propiedad de los particulares -y son denominados dominlo 
privado del Estado-. En definitiva, lo que interesa no es el nom-
bre sino el nivel de protecciOn que el derecho positivo les otorgue". 
Este autor sigue comentando que, "en definitiva, habrd tantas cla-
es, categorias o grados de dominlo esta.tal como intensa sea su ne-

cesidad de protección legal sobre Ia base de un regimen diferente 
del que rige Ia propiedad privada, circunstancia advertida y antici-
pada por Fiorini al expresar que "no existe una sola clase de domi-
nio estatal; hay varios reglados por distintos regimenes, que no se 
distinguen simplemente en pUblicos y privados" 4 . 

Se comparten, finalmente, las conclusiones de este autor, en 
cuanto a que 'el dominlo estatal nunca será identico a la propiedad 
de los particulares. Al igual que el poder de policia, el fomento y 
otras institudiones propias de nuestra materia, el dominlo estatal 
reconoce un tratamiento legislativo diferenciado y se encuentra in-
fluenciado por concretos principios de derecho pUbUco. En todos 

12 FI0RINL Derecho aclrninistralivo, t. 11, p. 303 y 304. 

13 BIELSA, Principios tIe derecho administrativo, p. 642. Este autor sosterna  

aquf que los bienes patrirnoniales que, aurl siendo de utilidad (como todo bien del Est& 

do), no son destinados a lxi servicio pdbico, al igual que las cosas del patrimono pflV8 

do, pueden ser enajenados y que "convendria establecer esta diferenciaeiOn de regimen 

juridico en Is ley". 

14 FI0RINI, Manual, t. II, p. 942 a 944.  

los casos, nos hallamos ante instrumentos 0 herramientas de la ges-
tiOn del bien comUn. La eliminaciOn de Ia tajante distinciOn clási-
ca no significa -claro está- dotar de los caracteres de inenajenabili-
dad e imprescriptibilidad a todos los bienes estatales, incluyendo 
los pertenecientes a) dominio privado del Estado, sino el reconoci-
miento de que en todos los casos rige el derecho adrninistratjvo". 

En atenciOn a lo expuesto sobre el diferente regimen juridico 
de los bienes estatales, se profundiza a continuaciOn el andlisis so-
bre los caracteres de los bienes del dominio privado en compara-
dOn con los del dominio pUblico. 

B) CARACTERES 

§ 18. ALCANCES. - Por lo tanto, y a fin de determinar el regi-
men juridico de los bienes del dominio privado, seth necesario com-
parar cuál es el alcance que tienen sobre estos bienes los caracteres 
del dominio pUblico: la inalienabilidad, imprescriptibilidad e inem-
bargabilidad 16 . 

En tal sentido, SALVAT destaca que los bienes pUblicos presen-
tan varios caracteres que los diferencian de los bienes privados del 
Estado, siendo los más importantes, los que determinan que los 
bienes del dominio pUblico: a) son inalienables; b) son imprescrip-
tiNes, y c) son inembargables. Su estudio, aclara, corresponde al 
derecho administrativolr. 

• 	A su turno, MARIENHOFF expresa que Ia inalienabilidad y la im- 
prescriptibilidad son medios juridicos a través de los cuales se tien- 
de a hacer efectiva la protecciOn de los bienes dominiales, a efec- 

- : tos de que ellos cumplan el "fin" que motiva su afectaciOn y que 
esta proteccion es más rigurosa y efectiva que las del dominio pri-
vado del Estado' 8 . 

Por el contrario se sostiene que, en tanto sobre sus bienes 
Phvados el Estado ejerce un verdadero derecho de propiedad, puede 

si bien observando ciertas formas y condiciones pres- 
criptas en diversas leyes de carácter adrrth -iistrativo y en consecuen- Cm estan sujetos a la prescripciOn y pueden ser embargados, salvo 

I 	
BOTASSI, Dominic y iurisdiccion. Compelencia nacional, provincial p 

en Universidad Austral, "Jornadas sobre Organizacion Adrninistrativa", p. 675 

PatIos, 146:289, 297 y 304 a 315. 
17 SALVAT, Tralado. Pane general, t. 1, p. 680. 
18 MABJENHOFF Tratado. Pane general, t. V p. 260 y 261. 
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dispesicidn expresa de Is ley que los exceptila' 9 . Destaca ARAUZ 
CASTEX que, de Ia naturaleza del dominic privade del Estado, resul-
ta que sus caracteres son los mismos que los del derecho real de 
dorninio de los particulares, con la sola salvedad de su inalienabii-
dad relativa, carácter este que no tiene otro alcance que el de re-
querir que se cumplan las leyes y reglamentos. Aclara que los 
requisitos y trámites a cumplir para decidir acerca de su use e ena-
jenaciôn, no son propios del derecho civil sine del administrative, 
citando Ia ley nacional 13.539 sobre yenta de bienes del Estado y la 
Ley de Contabilidad. Per aplicaciOn de los arts. 2336 y 2338 del 
Cod. Civil Is dispesiciOn de estos bienes está sujeta a la actuaciOn 
de Ia autoridad pdblica 20 . 

§ 19. ENAJENACION. - Al respecto, cabe recordar que los bie-
nes del dominio pUblico son inalienables e imprescriptibles. Son 
aracteres irtherentes a los bienes publicos, pertenecientes a la esen-

cia de la deminicalidad. Tales caracteres existen aunque la its-
pectiva legislaciOn los silencie 21 . 

La razOn de elle es que estos bienes están destinados al use y 
gece de las personas, tal come le establece el art. 2341 del Codige 
Civil y, per le tanto, este destine deterrnina que sean cesas que no 
están en el cemercie, porque no pueden venderse, come mode de 
tutela y pretecciOn del fin que metiva Ia afectaciOn. 

Esta cendiciOn encuentra etres fundarnentes en el art. 953 del 
Codige Civil en cuante establece que el ebjete de los actes juridices 
deben ser cesas que estén en el cemercie y en el art. 2336 que cla-
silica a las cesas que están en el cemercie come tedas aquellas 
cuya enajenaciOn no fuere exprqsamente prehibida e dependiente 
de auterizaciOn pdblica. 

En efecte, se sestiene que los bienes del dominic pUblice, per 
su afectación e destine al use cemUn de la peblaciOn, sen bienes 
que no están en el cemercie (ver § 4) y, per le tante, no pueden 

19 ST Eawson, 26/8/76, "Andisce de Terresia, Luz M. c/Niceloff, Nicola s/ji.nciO or- 

diiurio' 
20 ARAJZ cAsTax, Derecho civil, t. I, p. 93. 
21 MARIESOIOFF, Tratado. Parte general, 1. V, p. 257. Dma destaca que el princ" 

pio de Is inallenabilidad no surge de norma expresa en Is Argentina y se train de 
UI' 

prthcipio muy discutide aun en Francia. Recuerda que en ese pals se hivoca ci edict° 

de Meulins de 1566, corno punto de partida del principie de Is inalienabilidad, perO que 
elle no es correcte dade que, tS edicte trala nermas cemunes S cenjunte de bienes del 
domino, sin establecer Is necesaria distincidn entre le que hoy cenocemnos come dorril

-

ruo pUblice y domirdo privado, lo que probarla que no Sc ha cuidado de sentar un prifla' 

plo, sine de preteger ci dominie, del que era propietane €1 rey, contra Is dilapidamOi' 
que éste pudiera cometer (Los caracteres del dominie püblico, LL, 18-56). 

ser ebjete de les centrates que regula el COdige Civil22,  siende asi 
inalienables e imprescriptibles. 

La inalienabilidad, per le tante, es censecuencia de que diche 
bien es un bien del dominic pdblice y está cemprendide en la clasi-
ficaciOn de las cesas, ceme "fuera del cemercie". 

Per su parte, DIEZ sestiene que el pnincipie de la inalienabili-
dad no puede interpretarse en ferma abseluta ya que el Estade 
puede dispener del bien, pere es lOgice que no pueda alienarse 
mnientras dure Is afectaciOn de éste a Ia satisfacciOn de is funciOn 
de Ia persena juridica pUblica y que, desafectade el bien, nada pe-
drá impedir la yenta del misme. Cita en su apoye Ia opiniOn de 
DUGIJIT sebre la escala descendente en materia de inalienabilidad 
del dominic pUblice. Aclara que el Estade, que pedra dispener de 
Ia alienaciOn, es el que intervendra tambidn para Ia desafectacion. 
Per Oltime, recuerda que los cOdiges civiles establecen expresa-
mente el principie de la inalienabilidad e se Ic deduce de algun 
etre, come sucede entre nesetres, y ceme que es el legislader Is 
auteridad encargada de sancienar el COdige Civil, no hay duda de 
que pedrá tambien medificar les principies en él establecides 23 . 

Luege de un prefunde estudie de las diferentes epinienes de 
la dectrina extranjera y nacional, sebre el cencepte de la inaliena-
bilidad del dominic pUblice, come tambien de las decisiones juris-
prudenciales 2 , VILLEGA5 BA5AVILBA5O cencluye que la inalienabilidad 
de los bienes pUblices no selamente es un principle derivado nece-
sariamente del fin a que estdn destinados, sine tambidn de los arts. 
2336 y 2337 del Cad. Civil, que preceptdan que están fuera del ce-
mercio las cesas cuya enajenaciOn dependa de una auterizaciOn 
pdblica, e que fuera prohibida, en virtud de esa "inenajenabilidad" 
absoluta. Aclara que el carácter extracomercial de los bienes pU-
bbcos debe ser referide a la ley civil, desde que, aquélles no estdn 
eXentes del cemercie juridico de dereche pUblico, citando en apeyo 
a BIEL5A y MAYER25 . 

Per Ic tante, y en atenciOn a que el principal fundamente legal 
para censiderar inalienables a los bienes del deminio pilblico es su 
condicion de bien fuera del cemercio, en el case de los bienes del 
donunie privado, y para sestener si son enajenables e ne, tambien 

22 MAmwaoFF, Tratado. Pane general, I. V p. 266. 
23 Dma, Los caracteres dot dominic püblico, LL, 18-56, 
24 Fatlos, 48:195; 98:195; 121:36; 131:267, y 158:358. 
25 Vuc.s BASAVILOASO, Derecho administrative, t. IV, parte 2, p. 114 a 136, 

quien comenta las djferentes opinjones de autores extranjeres cqmo DuGuIT, 8ARTRELEMY, 
HAURI0u WALINE, MAYER, FLEINER, PRESu'rrI, VmrrA, HonDA y Maucci, y autores nacionales 

bc? corno BIELSA y Dma. 

. 	Ugoj,,, 
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corresponde establecer si están comprendidos 0 no en Ia clasifica-
ciOn de bienes "fuera del comercio".  

AsI, segin el art. 2336 del Cod. Civil, "están en el comercio t6 
das las cosas cuya enajenaciOn no fuere expresarnente prohibida o 
dependiente de una autorizaciOn püblica" y, por lo tanto, al contra-
rio, "están fuera del comercio todas las cosas cuya enajenaciOn es-
tuviese expresamente prohibida o dependiere de una autorizaciOn 
pUblica" (Las fuentes de estas normas son los arts. 383 a 385 del 
Proyeclo de FREITA5). 

A su vez, en el art. 2337 del Cod. Civil se alara que "son ab-
solutamente inenajenables: 1 °) las cosas cuya yenta o enajenaciOn 
fuere expresamente p'thibida por Ia ley", respecto de las cuales se 
mencionan, como ejemplos, las del dominio publico del Estado 26 . 

Por otro lado, el art. 2338 del Cod. Civil dice que son relativa-
mente inenajenables las cosas que necesiten una autorizaciOn pre-
via para su enajenaciOn, dandose ejemplo de esta clase de bienes a 
los bienes privados del Estad0 27 . 

Es decir que las cosas están fuera del comercio cuando su 
enajenaciOn estuviera prohibida y cuando dependiere de autoriza-
ciOn publica. 

Se encuentran comprendidos en el primer punto los bosques y 
tierras forestales, cuya inalienabilidad fue dispuesta expresamente 
en el art. 34 de la ley 13.273, a pesar de considerarse bienes del 
dominio privado en Ia misma norma, y también los yacimientos de 
hidrocarburos liquidos y gaseosos situados en el territorio de la Re 
publica Argentina y en su plataforma continental que, segUn el 
art. 10  de Is 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 
inmuebles que requieren para su yenta de la autorizaciOn de Las au-
toridades pUblicas competentes, segün las normas que se comenta-
ran más adelante. 

Es decir que, segUn estas disposiciones del COdigo Civil, tantO 
los bienes de) dominlo publico como los bienes del dominio priva; 
do, están fuera del comercio, y, si bien, segUn la doctrina, los bie-
nes del dorninio pUblico están sometidos a una inalienabilidad absp; 

26 jj.jystAs, 7',nlndo. Pane general, LII, p.211; BUERES (dir.)-1IIoFfrON (coord). 

Codigo Civil, t. 5A, p. 87; ZNNouI (dir.) - KEMCLMA.JER DR CAauccI (coord.), Codigo CV 

vU, t. 10, p. 125. t 
27 IJLAMBIAS, 7'ratado. Parts genera!, t. II, p. 211; fonDA, Trcuado. Po,rte go-, 

nern!, t. 11, p. 51; lOpcn (dir.), Codigo Civil corne,Uado, P. 89; BUERES (dir.) - HJGFfrO 

(coord.), Codigo Civil, t. 5A, p. 88; ZAEN0NC (dir.) - KEMELMAJER DR Cwcc' (coord-) 

Codigo Civil, t. 10, p. 125. ZK  
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y los del dominio privado a una inalienabilidad relativa, lo 
7i'Eierto es que de estas norrnas resultarfa que, no solo los bienes del 
t;dominio privado sino tambien los del dominio pUblico podrian yen-

.2i )-i dérse siempre que existiera previa "autorizaciOn pUblica". 
Al respecto, SPOTA efectUa una curiosa interpretacion cuando 

,R''LldIce que "sOlo hay, entonces, bienes püblicos y bienes privados del 
4étado. Y estos Ultimos han de disponerse conforme a las leyes 

regulatorias de la enajenaciOn de ellos; v.gr. las tierras 'fiscales' Ila- 
•*cnid 'tierras publicas' que están sometidas a las leyes que organi-

• 1  Jtia'n su arrendamiento, colonizaciOn y yenta. Pero ese regimen de 
administrativo sobre explotaciOn y disposicion de tales bie- 

no importa otorgarles la calidad de cosas fuera del comercio, 
que no se está ante Ia 'autorizaciOn püblica' a que se refiere Ia 

• tk*91 	(arts. 2336 y 2338), no obstante todo el interCs pUblico que 
Hi[4kiste en cuanto se persiga, con esas leyes, alcanzar un pleno fun- 
.3Lèiènalismo social" 28 . 

t,,tiSin embargo, y a pesar de este comentario, SPOTA no explica • •.,4ifo 'que Ia regulaciOn de Ia yenta de los bienes del Estado no impli-
-- •:*- r'otprgar una "autorizaciOn pUblica", tal como sI en cambio lo re-

•
' 

1V0èen los autores anteriormente citados. Tal vez advirtid que 
trc'onocer que los bienes privados del Estado eran bienes fuera del 
tñ 

4 

the1tio, ponfa en crisis Ia distincion entre bienes pUblicos y pri-
y sus consecuencias. 

- 

- W2En efecto, segUn estas disposiciones no habria ninguna dife- 
.Jencia entre los bienes pUblicos o privados del Estado ya que ambos 

(tfncuentran fuera del comercio por "depender de autorizaciOn 

su parte, MARIENHOFF admite que, si bien es cierto que la 
ajenacion de las cosas privadas del Estado está supeditada a una 

ti rt. solucion administrativa que autorice Ia yenta, tratándose de bie- 
t}esrpubIico5 aparte de requerirse asimismo esa autorizacion, se 
icesita, adernas, Ia previa desafectacion de La cosa 29 . -- 

t 2tSPOTA, 7'razado Pane general, L. 1, vol. 3, p. 629 y 630. Se destaca que 
afirinacian realizada en Ia edician de 1953, fue hecha anteriormente en un comen-
al fallo de Ia Cone Suprerna do Justicia do Is NaciOn, del 9 de noviernbre do 1942, 

a causa "Lanusse SA c/provjncja do Buenos Aires" (Los bienes p,iblicos v prlva4os Estaclo ji La defensa poseso,'ja dot panjeular, JA, 1943-1-726). En esta nota tarn- 
expIica por qué los bienes privados no estarlan en Ia clasificacion de bienes fuera corflercjo 

f M*iun.nopp, Trato4o. Pane general, t. \ p. 261. Con!. CSJN, 19/12/00, 
aMnistracion do Parques Nacionales cfprovincia de Neuquen", A.1373.xxxll, donde 
9. rte Suprerna concluyO que "Ia inclusion en Is escritura 3 del 16 de septiembre do 

de bienes pUblicos nacjonajes integrarnes do los Parques Nahuel Huapi y L.anln 
X1SLentes, sin quo rnedja -a Is regular desafectacion do su destino primigenio y exce- 
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Por 10 tanto, aun para quienes entienden que las atribuciones 
del Estado sobre los bienes de su dominio privado se rigen per las - 
normas del Codigo Civil, la enajenaCidfl no es posible sin la expresa 
autorizaciOn estatal para vender 30 . 

.Asi, ya se trate de bienes pdblicos como privados, encontrdn-
dose ambas categorias de bienes estatales fuera del comercio, no 
pueden ser enajenados, salvo existir autorizacidn püblica. 

En definitiva, entonces, puede decirse que los bienes privados 
del Estado, en principiO son enajenables, mientras su enajenaciOfl 
no estd prohibida (conf. leyes 13.273 —art. 34—, de bosques fiscales; 
24.145 y 26.197, de hidrocarburos) y se haya otorgado la autoriza-
don pUblica para vender. 

Más adelante se analizarán las normas sobre enajenadión de 
bienes del Estado nacional y dedicaremos especial atenciOn a la de-
claraciOn de bien innecesario, como requisito preVio a disponer 511 
yenta (conf. ley 22.423). 

Es coincidente con este criterio lo establecido en el Codigo Ci-
vil respecto de los bienes municipales. Sin aclarar distindiOn en-
tre bienes del dominio pUblico o privado, la norma determina que 
"son enajenables en el modo y forma que las leyes especiales lo 
prescriban" (art. 2344). 

Per lo tanto, aun siguiendo el criterio de los autores que sostie-
nen que los bienes privados del Estado se rigen por las normas del 
Codigo Civil, de Ia interpretaciOn de las propias normas civiles se 
concluye que la enajenaciOn de bienes privados estatales se rige 
per las normas propias administrativas dictadas en Ia esfera de com-
petencias de cada jurisdicciOn, que podrdn o no establecer proftbidio 
nes o requisitos a Ia autorizaciOn de la yenta de esos bienes privados. 

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

dos del Estado 31 . 

diendoel objeto del acto adrninistratiVo que Is habi a autorizado (decr. 6548/58), results  
irrita y no puede ser invocada para furidar derechOs provinciales sobre las tierras en 
cue stale". 

30 En 1941, 
en "NaciOn c/cIa. de Muelles y DepOsitoS del Puerto de La Pla",la 

Corte Suprema sostuvo que 'es absolutamente nab y no puede dar lugar a Ia preSCfl 
ciOn adquisitiva, el titino per el cual el PS de Ia proncia de Buenos Aires enalend en 
1889 

tierras de propiedad de aquella sin autorizaciOfl iii raUflcación de La Legislatu 
(FrolIcs, 189:345). 

31 Al respecto, el presidente OBAMA, de los Estados Unidos de America, prOPU5° 
Ia yenta de inmuebles para paliar In crisis econOmica de su pals (www.1aflaci01100mf' 
1/10/11). En Italla Se cridca Is yenta de los ininuebles (ver NLk7rrEl, Nwt 

patrlrrooflio pubblico, "Corriere della Beta", 22/11/11). 

La principal razOn es que la yenta del inmueble constituye un 
recurso financiero para el Estado y particularmente, en épocas de 
crisis y emergencias pUblicas, las administraciones pdblicas recu-
rren a la yenta de sus activos (v.gr., leyes 23.696, de reforma del 
Estado, arts. 15, inc. 6°, y 17, inc. 1°, y 23.697, de emergencia eco-
nOmica, arts. 60 y 31). 

Lo expuesto hasta aquf ratifica Ia importancia de contar con 
on regimen legal con normas claras y precisas que regulen un 
aspecto tan vital para on Estado como es la enajenacion de su pa-
trimonio inmobiliario. 

§ 20. FRESCRIFCION ADQUJSITIVA. - Seguin VILLEGAS BA5AvILBA50, 
no hay en el Codigo Civil on precepto expreso que declare la im-
prescriptibilidad de los bienes pOblicos. Sin embargo, ese carácter 
se deduce directamente de sus arts. 2400, 3951 y 3952; la usuca-
plo no es un medio juridico para adquirir los bienes pUblicos. Las 
cosas inalienables, como son las del dominio pUblico, por estar fue-
ra del comercio, no son susceptibles de posesiOn, y por ende, son 
imprescriptibles en tanto conservan tal cardcter 31 . 

En efecto, siguiendo el andlisis de las normas del COdigo Civil, 
cabe recordar que el art. 3951 establece que 'el Estado general o 
provincial y todas las personas juridicas están sometidas a las mis-
mas prescripciones que los particulares, en cuanto a sus bienes 0 
derechos susceptibles de ser propiedad privada; y pueden igual-
mente oponer la prescripciOn". 

Pero tambldn se aclara en el art. 3952 que "pueden prescribir-
se todas las cosas cuyo dominio o posesiOn puede ser objeto de una 
adquisicion". 

• 	Es importante relacionar aqul que algunas cosas son impres- 
• ---criptibles porque no pueden ser adquiridas, per estar fuera del co-

rnercio. VELEZ SAR5FIELO, en la nota al art. 3952, cita a TROPLONG en 
- -. el comentario al art. 2226 del COdigo frances, que declara que no 

- puede prescribirse el dominjo de las cosas que no estdn en el co-
rercio, cuando dice que "hay cosas que son imprescriptibles por Si 
11usmas otras que no lo son sino per razOn de su destino, y otras 
Per razon de las personas que las poseen. Las cosas imprescripti- 

• bles por si mismas, son aquellas que per destino natural pertene-
den a todo el mundo, y no son susceptibles de apropiacion prtvada, 
corno la mar la hbertad del hombre, etcetera Las cosas impres 

I 	Ctlptibles por razOn de su destino, son aquellas que por Si mismas 
- adraiten la propiedad privada pero que per on destino acctctental, 

32 ILLGA5 Bft,sAvmBAso, Derecho administrativo, I. PT, parte 2, p. 145 y 146. 
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estän retiradas del comercio y afectas al uso pUblico, como los Ca- For otra parte, las cosas fuera del comercio no pueden ser ob- 
minos, las calles, etcetera. 	Mientras estas cosas se conservan alec- jeto de posesiOn, sOlo para los particulares, en proteccion de los 
tas al servicio pUblico, permanecen imprescriptibles; mas como su bienes de uso o fin de utilidad pdblica, pero no para el Estado 35 , 
destino es por el hecho del hombre que lo ha creado, puede tam- dado que, para quienes admiten Un derecho de propiedad del Esta- 
bién el hombre destruirlo. 	Las cosas que no son prescriptibles por do sobre sus bienes, el propietario es también poseedor, ya que 
razOn de las personas que las poseen, son las que pertenecen a esta posesiOn es la exteriorjzacjOn y el ejercicio de su derecho de 
personas privilegiadas, contra las cuales no corre la prescripciOn. propiedad36. 
En tal caso, solo hay una suspensiOn temporal de la prescrip- Destaca LAFAILLE que la imposibilidad de poseer las cosas fuera 
ciOn. 	Cuando el privileglo cesa y Ia persona entra en el derecho del comercio parece apuntar dnicamente a las cosas del dominio pU- 
comün, la prescripciOn sigue su curso y continUa su acciOn". blico del Estado, y en duanto a Ia posesiOn de los particulares, porque En atenciOn a lo dispuesto en esta norma, facil se deduce la el Estado tendria una suerte de posesiOn sobre las cosas, o una re- 
imprescriptibilidad de los bienes del dominio pUblico, dado que, laciOn analoga, por lo cual se ha llegado a admitir la proteccjOn po- 
como vemos, no pueden ser objeto de una adquisiciOn, tratandose sesoria a favor del Estado. 	Agrega que aunque no se trata propia- 
asi de un bien "fuera del comercio", teniendo en cuenta su destino mente de una posesion, tampoco debe olvidarse la existencia de 
"afectos al uso pUblico" y mientras se conserven "afectos al servicio relaciones reales nacidas del ejercicio de derechos reales administra- 
piiblico". 	Cabe destacar que TROPLONG utiliza, indistintamente el tOr- tivos sobre cosas del dominio pUblico, como la concesian o el per- 
mino "uso pUblico' y "servicio pUblico". roiso, que segUn algunos darian lugar a las defensas posesorias 37 . 

El destino del bien aparece asi como una razOn central para En igual sentido se expidiO la Corte Suprema, al expresar que 
considerar al bien fuera del comercio, pero ello no alcanzaria solo a el argumento de que sobre los bienes del dominio pUblico no pue- 
los bienes del dominio pUblico sino tambiOn a los bienes del domi- de haber una posesiOn Util, sOlo vale para los administrados o parti- 
nio privado, si atendemos al destino de estos bienes i  a su condi- culares, pero en modo alguno para el Estado" 38 . ciOn de bienes fuera del comercio, sujetos a inalienabilidad relativa, Por otra parte, segUn el art. 4019 	inc. 10, del Cod. Civil es im- como se interpretO en el punto anterior. 

Concordantemente, el art. 2400 del Cod. Civil determina que prescriptible la acciOn de reivindicaciOn de la propiedad the una 

"todas las cosas que están en el comercio son susceptibles de pose- 
cosa que está fuera del comercio. 	Es decir que el Estado podra 
siempre reivindicar un bién que tenga tales condiciones 3 . 

siOn" y por lo tanto, a contrario sensu, no lo son las cosas que es- 
Si bien se sostiene que los bienes privados del Estado pueden "fuera tan 	del comercio". 

Comentan BUERES y HIGHT0N DE NoLAsco que el concreto r es- ser objeto de prescripciOn adquisitiva, sin embargo, de las normas 
h.asta aqul 

trecho mafco de dicha disposiciOn legal seria Unicamente el de los comentadas, puede sostenerse que los bienes del domi-
privado, 

bienes del dominio pUblico que no son susceptibles de posesiOn por en principio, al igual que para el caso de Ia enajena- 
dOn, sOlo pueden ser objeto de prescripciOn adquisitiva 	terce- por los particulares (art. 2337, inc. 1 °), aclarando que Ia norma comen- 

tada no se referiria ni a las cosas que están fuera del comercio pur 
su inenajenabilidad relativa (art. 2338) ni a las cosas cuya enaje -  

de 	 (art. (3ivil) no impide que las cosas, sujetas a ello, puedan Ser poseJdas: asi, thee, los bienes 
de los incapaees 	los naciOn estuviese prohibida por una clUusula 	no enajenar 

2337, inc. 2 0), ya que todas Ostas son susceptibles de ser poseidas , 
o 	que Pertenecen at dorninlo privado. 	Tambien agrega que pam 

Uegam a cualqer conclusion debe evitarse confundir Ia proteedion posesoria con Ia posi-
bilidad de 

a pesar de la prohibiciOn de enajenar que las extrae del comerciO, prescribir: son dos drdenes diferentes, cuyo deslinde ha sido repetidamnente 

con cita de doctrina en apoyo de esta afirmaci6n 33 . : 	 SALVAT Tratado 	Derechos reales, t. I, p. 106 y 107. Sin embargo, que el bien pueda ser poseido no significa que se 
admita sin más la usucapiOn, que sOlo procede respecto de las Co 

36 BOQuE, en Dr REINA TARTIERE, Dominio püblico, p. 283 y 284. 	Este autor 
tainbien comenta Ia ley nacional de expropiaeiones que dispone Is 

sas enajenables (art. 3952, COd. Civil)34. 
entrega de Ia pose- siOn del inlnueble expropiado S expropia.nte segUn arts. 22 y 29, ley 21.499; SALVAT, Tra-reates, t. 1, 	107 	108. p. 	y 37 LAFAJLLE - AITERINI, Dereclie civi4 p. 276 y 277. 	El autor cita en an apoyo Pa- lbs 3 10.2478, 	 "AItoalo 33 BurnEr (dir.) - HlowroN (coord.), Coriigo Civil, t. 5A, p. 237 y 238. y CS4, 27/3/01, 	Romano dprocia de Beoos Mres", LLonline, 

PatIos, 34 LAFAILLE - ALTERINS, Derecho civil, I. I, p.  273 a 277. 	Estos autores considerw 

	

que Ia exigencia de formalidades para Ia enajenaciOn de ciertos bienes (art. 2338, Cod 	; 
323:2919. 

L. 	 PatIos 323:2919. 
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ros Si se deternilna previamente que la casa está en el comerCiO, 	S 	£provinCia desde 1819 a 1860 habIan hecho salir estas tierrai del 
es decir es enajenable por haber existido autorizaciOn pblica40. 	- j 	N. dorninia del Estado para incorporarlas a Ia vida del comercio" 42 . 

Esta cuestiOn fue debatida en La Carte Suprema de Justicia de 	:,'.c1 	En estos impartantes fallos, Ia Carte Suprema trato el canflic- 

Ia NaciOn en 1926, en "Provincia de Buenos Aires c/Mar del Plata 	'r.c4ta sabre Ia prescripciOn de bienes privados del Estado y, ante Ia 
Golf Club", juicio par reivindicaciOn de un inmueble situado en el j. 	lt!LIdefensa planteada por la provincia de Buenos Aires, can fundamen- 
litoral maritimo de Ia ciudad de Mar del Plata, en jurisdicciOn de Ia 	-. 'to en que no existla autorizaciOn publica que colocara al bien en el 

provincia actara. 	
s- .:,camerciO, el alto tribunal no descartO el argumenta, sina que enten- 

En este fallo, el alto tribunal concluye que Ia lonja de tierra 	
- pçdiO cumplida La disposiciOn del art. 2338 del Cod. Civil, pues de las 

reclamada reviste los caracteres de una casa del dorninia privado y 34 	f1iruebas documentales surgIa que sucesivas leyes y  actos de Ia pro- 
par Ia tanta susceptible de la posesiOn y prescripciOn adquisitiva tA- ij-;,vincia habian autorizado Ia enajenaciOn de las tierras, incorporán- 

	

I 	 alegada par Ia demandada, segdn las arts. 3951, 2400, 2336, 2337 y 	- '.,.t.idolas a! camercia. 

2338 del Cod. Civil. Al respecta aclara que a dicha conclusion "no 	- 	f ,$ Par Ultimo, vale Ia pena camentar atro falla de la Carte Supre- 
se opone en el caso Ia dactrina sustentada par Ia actora de que Ia 4 	.-1e.irna de Justicia de Ia NaciOn del misma alto, dictadn en "Pravincia 
tierra publica es inajenable mientras una autorizaciOn del poder 	 Buenos Aires c/Riglos de Alzaga, Maria J.", sabre reivindicaciOn .4,,',  

el talud de La barranca se encontrarfa cabalmente en las condicia- 	;. 	4Már del Plata. En este casa el mAxima tribunal admitiO la pres- pUblica no Ia haya puesto en el camercio, porque la canstituida par ;>, 	- - 'de varias tierras comprendidas en Ia zona del litoral marItimo de 

nes senaladas par el art. 2338 del Cad. Civil". En efecto, Ia Carte 	- 	 adquisitiva de Ia demandada de unas tierras y no de atras. 
Suprema sigue dicienda que, segdn dacumentas analizados, Ia pro- 	Al respecta sastuvo que aquella parte del terreno que acupaba el 

vincia de Buenos Aires autorizO la enajenaciOn de las tierras en 	,- antigua Boulevard Marftima se ha encontrada fuera del comercio y 

W cuestiOn par sucesivas leyes, desprendiendOse de su dominio e in- - .0 tien el dominio pUblica desde el 18 de jun10 de 1874 hasta eli0  de 

ji corparandalas al comercia41. ... 
3 F;vjt 1io  de 1897 y  que las casas que estAn fuera del comercia no pue-

En igual sentida se expidiO en "Provincia de Buenos Aires •jJ -. - den ser objeta de actas JurIdicas ni son susceptibles de enajenaciOn 
er'. c/SA Club Mar del Plata", un juicio similar, par reMndicaciOn de 	

prescripciOn (arts. 953, 2337, 2338, 3951 y  3952, COd. Civil) 

atra terreno situado en el Boulevard Marftima de Ia ciudad de Mar 	
- 	par Ia tanta el terreno que se reivindica, afectado, par praposi- 

del Plata. Asi concluyO que "Ia imprescriptibiidad de las bienes 	
'.. :clo expresa de Patricia Peralta Ramas y  decisiOn expresa de Ia 

-r :ravincia, al usa püblico, no ha podida ser vendida ni posefda a ti- 

	

I t 	 privados del Estada, sin ley que autorice su enajenaciOn argumen- R 	. .ItuIÔ de dueflos par ninguna persona juridica a visible desde el 18 de 
to que aduce también el actor en su alegato de bien prabada, coma 	 de 1874". 
defensa contra la excepciOn de prescripciOn, no es conciliable con 	 -. Par otra parte, seflala SPOTA que el ente publico, n su carAc- 
Ia dispuesto par el art. 3951 del Cod. Civil, que somete a las Esta- ,t 
dos a las 	smas prescripciofles que los particulares en cuanta a ;fl' ' 	de titular de im bien del dominio privado de el, no puede pres- 

	

F 	los bienes a derechas susceptibles de ser propiedad privada —y loM' 
'tt9ifldir del arden juridico establecida en materia de derecho priva- 

- 'fCloregulatario de Ia posesiOn y de la defensa posesoria y par lo 
IF son todas aquellos que no estAn destinadas al usa publica— debien- q - 424Lanto, si pretende que le corresponde Ia pasesiOn de un inmueble 

do tener en cuenta, par otra parte que sucesivas leyes r actos de La IP 	JTise halla en manos del que alega ser poseedor del misma bien, 
1?f 	setce recurrir a las vias legales que prevO el art. 2468 deL Cod. Ci- 

	

lJ 	 40 Pa/Los, 234:457. Aqul Is Carte Suprema dijo que "son del dominio ori&nard t
5f1 .- --,, Cita un falla de Ia Carte Suprema de Justicia de la NaciOn del 

del Estado nacional las tierras existentes en su jurisdicciOn que éI, 0 sus antecesores, no 	r. : -& 9 1de noviembre de 1942. Es decir, sigue diciendo SPOTA, que el 
hubieran enajenado, o las particulares no hubiesen adquirido por usucapián en contn4, 	rijEsLado no podria desconocer una posesiOn que ejerce el particular, 
de aquél". También, CSJN, 11/5/62, "Cornet D'Hunval, Marcelo cfprovincia de 5aI' I 	 Y QIJC se halla amparada can los remedias posesorios instituidas 

	

JL 	C", donde dijo que 'es susceptible de ser adqulddo por posesiOn tretañal 	biefl 

Icy 13.995, posteriorinente derogada, que dispuso que las tierras liscales no podlan ad 
del dominlo privado de Estado que fue de Ia Nacion, y luego de una provincia' y que "Ia 

	.,.t ,--:por Ia ley. En todo caso, debe ejercer las acciones pasesorias a 

L 	ley carece de efecs thtepdVOS". 	
Pa/los, 147:395. 

quirirse par prescripciOn, no tuvo por virtud suspender ci curso de Ia prescripciOfl ni tJl;:fT. 
terrumpirla. Noes causa admitida por los arts- 3966 y 3983 yla simple sanciOn de unaffl! . .4t'7k 

4,42  Fa1Ios, 146:302. 

' Pa/los, 146:318 ' 319 	
- 	

- 	
CSJN, 9/11/42, "L.anusse SA cJprovincia de Buenos Aires", £4, 1943-1-726. 
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petitorias, ocurriendo ante la justicia, porque tales son "las vias le-
gales 1145 . 

PosterioreS sentencias de la Corte Suprema de Justicia de la 
Macion expresaron, en general, un criterio amplio a favor de reco-
nocer la prescripciOn adquisitiva de particulares sobre bienes del 
dominio privado del Estado, y aplicaron un criterio restrictivo para 
definir el catheter de bien del dominio publico. Asi dijo que "si los 
terrenos cuestionados no fueron 'indispensables' para la construe-
dOn del puerto de La Plata y de sus obras y accesorios, y nunca es-
tuvieron realmente afectados al use püblico, permaneciendo en el 
dominio privado de la provincia de Buenos Aires, son susceptibles de 
ser adquiridos per prescripciOn. En consecuendia, estando acredi-
tado que el demandado y sus antecesores poseyeron esos terrenos 
de modo pUblico y pacifico durante un término mayor que el exigi-
do por la ley para la prescripciOn ordinaria, corresponde rechazar la 
demanda por reivindicaciOn instaurada por el Fisco nacional. Ade-
más senalO que si el inmueble no fue afectado real y efectivamente 
al uso o servidlo publico, dl no se incorporO al dominlo publico del 
Estado aUn cuando hubiera existido una anterior afectaciOn formal 
a dicho use o servicio" 46 . 

Per otra parte, la Corte Suprema de Justicia de la NaciOn ad-
mitiO la usucapiOn pretendida por el Estado nacional respecto de 
unas tierras que la provincia de Buenos Aires reclamaba y entendIa 
come propias de su dominic privado, per aluviOn, y en las cuales la 
Prefectura nacional mantenia sus oficinas desde hacia mãs de trein-
ta años. Aqui sOlo se analizaron las condiciones para adquirir el 
dorninio per prescripciOn y la posibilidad de actos interruptivos 47 . 

Sin embargo, posteriormente la jurisprudencia expresO crite-
rios diferentes frente a nuevos conflictos 48 . 

45 SPOTA, Tratado. Pane general, t. 1, vol. 3, P. 633, y Los bienes pdblicos U 

privados del Estado y La defensa posesoria del particular, JA, 1943-1-726. 

46 Fallos, 242:169; en igual sentido, SC Mendoza, 4/11/75, "Heredia de ChabOn, 
Modesta A. clprovincia de Mendoza", Jit, 1976-111-82. 

47 08W, 27/9/05, "Estado Nacional clprovincia de Buenos Aires s/usucapiOn". 
48 For ejeruplo, en el caso "Islas Lechiguariaf, del departamento de Gualeguay, 

en Ia provincia de Entre Rios, en sentencias del J'izgado Civil y Coniercial n °  1 de Gu& 

leguay, en 2011, y de Ia Cárnara de Apelaciones en 10 Civil, Comercial y Laboral de Guale 
guaychü, de 2012, donde Se ordenO desalojar Is isla usurpada, sin reconocer derecho a 
sus ocupantes para quedarse con setecientas hectáreas de las islas. Tambidn an el CaSO 
"Colonia Suiza", en Is provincia de Rio Negro, en sentencia de primera instancia, el 3uez 
federal LEONWA5 MOLDES desestimó Is defensa de Is prescripciOn adquisitiva, ya que no 
Se cumplid en termino y con Is sanciOn de Ia ley 22.153 Se dedarO imprescriptible el do-
mirdo privado del Estado sobre los inxnuebles situados en zonas de seguridad de front6 
ra (www.mensajer0digital.cOm , 13/9/10). En otro caso, las ti:rra5 de un pueblo entero 
en Is provincia de Salta (Los Toldos), ocupadas pot pobladores que las recibieron de sus 

Como se advierte, las soluciones son más difidiles y hay mayor 
,,seguridad juridica cuando no existe, como en estos casos, un rdgi-

men legal especifico sobre los bienes del dominio privado del Estado. 
For otra parte, cabe destacar que han existido proyectos de 

ley 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 prescripciOn adquisitiva 
de tales bienes. 

SegUn el Informe del Observatorio de PolIticas FUblicas de 2007, 
del Cuerpo de Administradores Gubernamentales de la Jefatura de 
Gabinete de Ministros de la MaciOn, sobre administraciOn de bienes 
del Estado, la protecciOn de los bienes del dominio privado del 
Estado frente a Ia prescripciOn adquisitiva serfa consecuencia de la 
presunciOn de que esos bienes estän afectados a un fin pUblico 0 
propio de Ia AdministraciOn, coadyuvando al desempeflo eficiente 
cle la AdministraciOn y al logro de los resultados requeridos per la 
sociedad, como lo expresa el deer. 1023/01 en relaciOn con el obje-
to dejas contrataciones pUblicas, y Ose serla el fundamento para 
darles un especial resguardo o, en otros tdrminos, someterlos a un 
regimen exorbitante del derecho privad0 49 . 

En el rnismo 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 trãmite de usucapiOn 
previsto en Ia ley 14.159, comentando que los escasos requisitos de 
lh ley actual dejan sin protecciOn las tierras del Estado y en parti-
cular tierras de interds arqueolOgico y cultural, segUn los casos que 
eia en la provincia de Jujuy. 

El debate por la protecciOn de la tierra fiscal y, en particular, 
dv los bienes inmuebles del Estado impone encontrar un equilibrio 
e-tre los intereses en juego, intereses generales de Ia sociedad y 
cei Rldividuo, teniendo en cuenta que tambidn la prescripciOn ad-
T 1t1va responde a un interés general, a fin de dar seguridad ju-
fldjca y paz social 50 . Es este el objetivo de un regimen juridico 
Ptevisto en Ia ley. 

antepasados por una rnodiflcaciOn catastral quedaron en el dorninlo de una empresa 
Con flotivo de urn ejecucidn hipotecaria, fueron embargadas ("La Nacion", 2/12/11). 
COct0 pasd a resolucion de Ia Core Suprema. 

- -: - 	Rooercusz Rios - ToltAsiNo - VALL[NA, Admjnjstracjonn ste bienes del Estado, 
del Obseatono de Pobticas Fdbllcas del Cuerpo de Adstradores Cuber- 

Thentales de Is Jefatura de Gabinete de Ministros de Is NaciOn Argentina, 2007, Cag.j g0  
oO 

Las leyes 20.396 y 21.477 establecieron un regimen de adquisiciOn e inscrip-
n del dornhrdo de mmuebles pot el Estado nacional y pot las provincias, respectiva- 
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§ 21. 	EMBARGO. - Destaca MARIENHOFF que los bienes del do- Lo que resulta decisivo, una vez más, es Is funciOn que cumple 
son inembargables y que la doctrina y jurisprudencia minio pdblico el bien 0 el destino de interés pUblico que se persigue proteger, 

están contestes en ello, con cita de autores y fallos 51 . 	En efecto, evitando el embargo o la ejecucidn del bien 55 . 

también VILLEGAS BASAVIL3ASO explica que, si bien el embargo de un 	• For otra parte, tambien aquf entra en juego On equilibrio de 
bien no significa su desapropio, por cuanto el bien embargado con- intereses, que tenga en cuenta, por un lado, el interds general en Is 
tinUa siendo propiedad del ejecutado, mientras no se proceda a su •tutela del destino del bien Y,  por el otro, el interds individual y legI- 
enajenaciOn judicial, no lo es menos que implica una sujeciOn po- timo al cobro de una condena judicial. 	Si bien debe contemplarse 
tencial del bien a la ejecución, sujeciOn que lleva a la enajenacián 52 . •iina mayor protecciOn a aquellos bienes destinados al uso o servicio 

For su parte, BIEL5A recuerda que el fundamento de ello es pdbliCo, en cambio, para los bienes privados del Estado, destinados 

que la cosa está destinada al uso pUblico y que se halla fuera del a fthes de interés püblico, la protecciOn de embargo deberia ce- 

comercio, mientras dure esa consagraciOn. 	For el contrario, Si se der a favor de quien tiene un derecho reconocido judicialmente al 
trata de una cosa adquirida para librarla al uso pUblico, mas ello no •çobro de una deuda. 	En este caso, el Estado es deudor y ello no 
se realiza aün, "el bien no se considera efectivamente de dominlo Ia coloca en una posición favorable, todo lo contrario, si bien co- 

pUblico, y es, por consiguiente, embargable y ejecutable"53. rr.esponderá contemplar la posibilidad de evitar obstaculizar el 
eumplimiento del fin del bien del dominio privado. 

Se suma BORDA, quien también sostiene que los bienes que es- 
tan afectados directamente a un servicio pUbhco, como lo son las En principio, corresponde distinguir entre embargo y ejecu- 

plazas de guerra, los ferrocarriles, los edificios pdblicos, no son em- 
ejón. 	En Ultima instancia dependera del propio Estado evitar la 
ejlciOn abonando la deuda. bargables puesto que no podria concebirse la paralización de un 

servicio pUblico en virtud de la ejecuciOn del crédito de un particu- Cabe recordar que las leyes 24.624 y 25.973 han reglamentado 

lar. 	En cambio, los bienes que no están afectados a un servicio •el pago de las deudas judiciales del Estado nacional, provincias y 

püblico y cuya utilidad general es sOlo mediata, como en el caso de ciudad de Buenos Aires. 	Al respecto se destacan algunos pronun- 
las tierras sin duefto o los bienes vacantes o mostrencos, son bie- cianuentos jurisprudenciales. 

nes embargables54. Asi, la Corte Suprema de Justicia de Is NaciOn, en un caso en 
el cual Is provincia de San Luis pidiO se declare la inembargabilidad 
de sus bienes por aplicacion de Ia ley 25.973, desestimO el reclamo 

mente, cuando hubiera transcurrido el plaza previsto en el art. 4015 del cod. Civil 
Scorn (H,) sostiene que at sistema 

Sosteniend 	que 'el embargo constituye un trdmite procesal in- - para considerar operada la prescripción adquisitiva. 
inconstitucionl per prescthdir de Ia intervenciOn del titular dorninial afectado Y S es 

aoslayable del procedimiento de ejecuciOn de sentencia" y que 'la 
actuacion judicial convalidatoria [Usucapidn administrativa (byes 20.396 p 21.477), PrevisiOn contenida en el art. 10  de la ley 25.973 no significa una 
LL, 1984-C-9721. 	Per otra parte, Ia ley 24.374 estableciO un regimen de regulanZaciOfl s'Jerte de autorizaciOn al Estado provincial para no cumplir las sen-- 
doininial a favor de ocupantes que acrediten Ia poseslOn publica, pacifica y continua du- 

licita, de imimuebles tencias judiciales en tanto importaria colocarlo fuera del orden juri- 
mute tres alias, cars anterioridad al 10  de eriero de 1992, y su causa 
urbanos que tengan coma destino principal el de casa habitaciOn drdca y permaneflte 
sin embargo, quedaron exciuldos de dicha regularizaciOn las posesiones sabre los bienes . En otro caso se expidiO el Superior Tribunal de Justicia de Pa- 
privados del Estado, segOn observaciOn efectuada per decn 1661/94. •ba:rta, Entre Rios, y  expresO que, "de acuerdo a lo dispuesto por la 

51 MARENHOFF, Tratado, 	Porte general, t. V p.  271; ya en 1888 dlijo Is carte Su 
no son embargables 

prema que 'el sitio y casa del Juzgado federal, correo y aduana 

(Falbos, 33116). 

er'

ser apreciados per los jueces a traves de Ia prueba aportada par el 
rcpio afectado, pues sabre el interesado pesa Ia pertinente carga probatoria (arts. 

 

52 VILLEGAS BASAVILBA5O, Derec?w administrativo, t. IV, parte 2a p. 137. t78, 219, 3 	cod 
53 Brni.s, Derecho administrativo, t. II, P. 163. 

ProcesaD" (c2tivcom La Plata, Sala 1, 12/6/97, SAJJ, W 0000366- plrfl) 

54  BORUA, Tratad.o. 	Pane general, t. II p.  58; caM, LMMBLAS, TratadO. 	Parte 

t. I, 	216. 	La juhspmdencia tbién ha sostenido qua las ren 	del Esla0° 
- 	 55 PAZ, Bienes del dominio pt1btico p del dominjo pr/vax/a del Estado desde 

et,punw de ViSta do general, 	p.  
nacional, provincial a municipal, en tanto bienes del dominlo privado de dichos entes 

Ia afectacidri de 
su enthargabitidad, JA, 43-52, secc. doctSa. 	El autor sostiene - 	Qua Is carte Suprema ha consagrado en 1930 Ia buena tesis, al declarar que son inem- barga5 pueden, en principio, ser embargadas per los particulares, salvo que 

fondos thtempa la prestaciOn do wi secio publico, pues, trandose de las perSa 
de Ia Na- 

los bienes del Estado mientras Se hallan aI seMcio pdblica, par estar fuera del 
- 

-. 	Qmer0 (c, 8/10/30, "Puebla dprovicia de Mendoza", JA, 34-296). jthcas de etencia necesada, en cuanto integran Ia orgaaciOn politica 
ciOn, no pueden ser privadas par via de embargo de los recursos indispensables (art5' 	I :' 	 CSJN, 20/6/06, "dsociaciOn de Trabajadores del Estado c/San Luis, provincia de W cob0 de 
105 y 108, Coast. nacicnal; 	s. 33, inc. 1° , y 42, Cod. ci), eremos estos que cuota sindical"; coaf Fables, 322:2132. 

-1i 
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ley 25.973, se declarO aplicable en beneficio de las provincias, de 
las municipalidades y de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires el 
regimen de inembargabilidad establecido por los arts. 19 y 20 de la 
ley 24.624. El mismo de ninguna manera constituye una prohibi-
ciOn de embargo, sino que condiciona la procedibilidad del mismo a 
las normas aludidas, impidiendo la aplicaciOn oficiosa y automática 
de tales previsiones legales, sin entrar al analisis y consideraciOn de 
los multiples elementos y factores que podrian o no liegar 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 carácter alimentario 
y reconocidos judicialmente por sentencia firme y consentida, de-
biendo admitirse, en consecuencia, el recurso deducido, revocar el 
pronunciamiento y hacer lugar a Ia traba del embargo interesado" 57 . 

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 Ia ley es clara, no ofrece dudas, ni da lugar a interpretaciones 
contradictorias. Aclará que "tampoco se configurO en el presente 
caso la excepciOn dispuesta en cuanto a bienes afectados especial-
mente... y que no debe perderse de vista el principio en virtud del 
cual la solvencia y responsabilidad econOmica del Estado se pre- 
sume" 53 . 

Otra cuestiOn interesante se plantea con los bienes afectados a 
un servicio pUblico pero que son de titularidad privada. El tema lo 
explica bien MARIENHOFF y su análisis, con relaciOn a la situaciOn de 
estos bienes, es valido tambidn para los bienes privados del Estado 
y aUn los afectados al servicio pUblico de titularidad estatal. En 
efecto, para este autor, Ia ejecución judicial de tales bienes en nada 
obsta a que estos bienes sigan cumpliendo los fines de su ocasional 
afectacióit o consagracidn, ya que el cambio de titularidad por la 
yenta forzada podria admitirse bajo Ia condicidn de respetarse el 
destino del bien y el regimen del respectivo servicio pdblico 59 . 

Como Se advierte, de los temas aquf analizados y de las parti-
cularidades propias de los bienes del dominio privado del Estado, 
surge la necesidad de regular los modos y formas en qur estos bie-
nes pueden embargarse, ejecutarse y aur. afectarse en garantia o 
ser objeto de negocios del derecho privado, para lo cual entonces 
resulta relevante el regimen legal propio que se establezca en las 
normas administrativas. 

57 ST Paraná, Sala 1, 18/4/05, "Fraccarolli, Polonia A. c./CJPER s/ardoR de ejeCU 
nOn", sent. 140. 

58 ST Jujuy, 6/4/04, Gloria Subiza de Agostini y otros c/Banco de AcciOn SoS 	. 
s/redursO de inconstitucionalidad interpuesto en expte. 593448/03. Embargo preventi - 

vo", sent. 1776/03.  
59 Conf. TAVnL, Algunas rejiexiones en tonic at regimen juridico do los bie 

nes afectadns at servicie püblico, en Universidad Austral, "Jornadas sobre O rgaitZ 	 - 

dOn Adrnirdstrativa", p. 536. 

' 



CAPITULO V 

AFECTACION Y DESAFECTACJON 

22. INmovucciON. - La afectaciOn y Ia desafectaciOn son 
Ls de intervenciOn del Estado sobre sus bienes que producen 
bio de la condición de tales bienes en tanto pasan a integrar 
ihio püblico 0 el dominio privado del Estado, modificándose 
regimen juridico. 
i ëfecto, existe una relaciOn importante entre la afectaciOn y 
fectacion, ya que dstas determinan el pasaje de un Lien esta-
su dominio pUblico a privado, y viceversa, dando motivo a 
Los por la imprecisiOn del regimen juridico aplicable, entre 
os conflictos derivados de la posibilidad de adquirir el domi-
un Lien del Estado por prescripciOn. 
1, analizaremos aquf la nociOn y las formas de afectaciOn y 
aciOn, como tarobien sus consecuencias. 

¶ tr § 23. AFECTACION. —Es definidacorno el hecho 0 la 
4jsn6n de voluntad del poder pdblico, en cuya virtud la cosa queda 
.43!ibrorada al uso y goce de Ia comunidad 1 . 	 - 

Tá'mbien ha sido definida por SAINZ M0REN0 como "Un acto (ex-
-tdcito o presunto) de Derecho pUblico por virtud del cual 

Ma- 	tgcosa queda destinada a un fin de interés pdblico y adquiere la 
grA 	$3dicion ,]uridica peculiar de bien de dominio pUbhco". Agrega 

rMue(la,.afectacion tiene, entonces, un doble sentido: iruponer un 
Stnio (publico) a la cosa y producir la mutaciOn del regimen jurl-
GOgeneral al que está sujeta 2 . 

0  MMUENnofl Tratacjo Pane general, t. V p. 176; VILLEGAS BASAYTLUASO, Dere-
f!kRIildmTnzstratTv o  t. IV, parte 20, p. 302 y 303. 

S-Ama MORENO, El dominjo pübljco: una reflexjon sobcp su concepto y natu-c( 	 fl9wuenja años clespuis do Ia fundaciOn tie Ia Revista tie Ia Administra- t 	"Revista de Ia Admirilstracion PObllca' ;  no 150, p. 491 y 492. 
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Asi, Is caracterIstica principal de un bien del derrdnio pdblico 

ya sea natural o artificial es que está destinado al uso y goce de to-
das las personas (art. 2341, Cod. Civil). 

Claro está que un bien natural, segün nuestra legislaciOn, es 
del dominio pUblico por la simple calificaciOn legal, mientras que el 
bien artificial, además, tiene que estar destinado al uso o comodi-
dad comUn, segUn el ya citado art. 2340, inc. 7°, del Cod. Civil 3 . 

Por lo tanto, la afectaciOn significa que un bien declarade por 
Ia ley dominial queda "efectivamente" incorporado al uso publico. 
Puede haberse construido una calle pero ésta se considera del do-
minio pUblico recidn cuando la autoridad pdblica dispone el use de 
dicha calle por la comunidad. 

Destaca MARIENHOFF que la palabra "afectaciOn" en nuestro idie-
ma es un extranjerismo y ha sido tornado del frances, siendo la ex-
presiOn cerrecta "consagraciOn", como también utiliza la Corte Su-
prerna de Justicia en numerosas sentencias 4 . 

La afectaciOn a tal destine es una decisiOn de la autoridad ad-
ministrativa y ésta podrá adoptarse por ley, actos administrativos o 
por hechos 5 . 

FORMAL. Para el caso de los bienes naturales, la afectaciOn 
deriva de Is calificaciOn como bien pUblico o privado efectuada por 
ley del Congreso de Is MaciOn, en los tOrrninos del COdigo Civil 6 . 

En cambio, tratandose de los bienes artificiales, la facultad para 
afectarles al uso pUblico corresponde a cada a jurisdicciOn local o 
provincial, ya que no se trata de facultades delegadas al Congreso 
nacional7 . 

FOR HECHOS. Es as! que MARIENHOFF senala que "en lo ati 
nente a las cosas pOblicas 'artificiales', Ia afectaciOn puede también 
efectuarse por 'hechos', siempre y cuando tales 'hechos' provengan 
de la AdministraciOn PUblica. Esos 'hechos' pueden ser de diversa 
indele: desde actitudes asumidas por Ia AdministraciOn, hasta un 
uso püblico continuado consentido por ella. Es que, tratandose de 
bienes pUblicos 'artificiales', la afectaciOn no tiene formas especia 

3 MARIENHOFF, Tratade. Pane general, t. V P.  182; VILLEGAS BASAvILOASO, Dere- 

eke o.drainistratiVe, t. IV, parte 2', p.  304. 

MARIENHOEF, Tratade. Pane general, t. V, p.  177. 

5 DIEz, Dereche administrative, t. IV, p. 423 a 429. 
6 VILLEGAS BASAVILBASO, Dereche administrative, t. IV, parte 2', p. 307, con cita 

de Falter, 3:131, y 48:238. 
7 MARIENHOFF, Tratado. Pane general, t. V, p.  183. Con!, VILLEGAS BASAVILBASO' 

Dereciw administrativO, t. IV, parte 2', p.  308. 

les ni sacramentales; la voluntad de la Administracion PObilca puede 
manifestarse en ferma expresa 0 en forma tácita. Solo se requiere 
que la 'afectaciOn' sea efectuada por la autoridad cempetente para 
realizarla, de lo contrario faltaria el censentimiente vdlido de Ia 
AdministraciOn, indispensable en Ia especie" 8 . 

En este sentido, tambien se acepta que los hechos pi.'eden de-
terminar la afectacion del bien por "prescripciOn adquisitiva" o per 
"el uso inmemerial"°. 

Per otre lade, Ia jurisprudencia, ademas, seflald que si el in-
mueble no fue afectade real y efectivamente al use e servicie pUbli-
ce, el no se incerperO al deminie pdblice del Estade aUa cuande 
hubiera existide una anterior afectacian formal a diche use e servi-
do" 0 . As!, le expresO Ia Certe Suprema de Justicia de Ia NaciOn, 
en recerdade falle del 28 de junie de Julie de 1926, donde dije que 
"es indispensable agregar que para tal censagradiOn es ineficaz la 
declaraciOn de veluntad del peder pUblice si no cencurren las des 
cendicienes siguientes: a) que el bien al cual ella se refiere se halle 
actualmente en su patrimenie; b) que Ia cesa haya side celecada en 
su estade exterior aparente para ser viable el servicie". 

Es decir la afectaciOn de un bien inmueble requiere la mani-
festaciOn de la auteridad administrativa cempetente expresada fer-
malmente e per hechos y Ia efectiva incorporacidn del bien al uso e 
servicio pdblico 12 . 

Per lo tanto, los bienes artificiales mencienados en el art. 7° 
del art. 2340, sOle serdn bienes del dominio pUblice si, adernas de 
Ia decision de Ia autoridad administrativa, existe el destine efective 
al use pUblico con los requisites y fermas mencienados. Hasta tan-
to elk no ocurra estos bienes serán del deminio privado. 

MARIENHOFF, Tratade. Pane general, t. V p. 188. Aquf dita & criteria reitera- -. 	de de la Certe Suprema de "que tame coma es de esencial para Ia existencia de Ia alec- - - 	tacida Ia manifestacion de voluntad del poder pdbllce, expresada en las formas prepias -- 	del derecho a&pjrjstrativo es de innecua Is decision tomada per tao particujar de con- 
7ertir par Si sOlo en tin bien del dorninlo pUbilce una cosa de su dolTdroio privade" (Pa-
tios, 146:314), y de que tambien "los terrenos que un particular deja para calles pOblicas 
to Ia sUbth VIsiOn de un imnueble suyo que sert vendido en lotes, es Un medie idOneo 
Pan Is creacion de tales calies, per cuanto Ia aprobaciOn de los respectivos planes per 
IS Adininistraci6n PUbilca impilca "afectacion" de dichas cailes" (Falter, 194:426 y 427). 

MMornjiopp Tratada Pane general, t. v p.  197 y 55.; Pallor, 149:71. 
Pallor, 242:169; en igual sentido, SC Mendoza, 4/11/75, JA, 1976-111-82. 21 Pallor, 146:314; SCBA, 15/6/82, JA, 1983-1-429. 

El 	
12 VIU2GAS BASAWA5O, Derecho administrativo t. N, phrte 2', p.  314; CosA, 

4otninio pisblico, en Universidad Austral, "Jornadas sabre OrgazdzaciOn Administra. 
iL ti  va P. 556y557 
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En cuanto a on bien pUblico artificial, cabe destacar que exis-
te on periodo de tiempo entre que el bien se encuentra en cons-
trucciOn hasta que es etectivarnente "afectado" al dominio y  USD 

püblico, durante el cual, si se considera que el bien es del dciminio 
privado, p01' no estar aUn destinado al uso pUblico, queda expuesto 
a la alienabilidad y prescriptibilidad, y en consecuencia, desprotegi-
do ante eventuales usurpaciones de particulares y otras acciones 
que irlan en detrimento de su hitegridad' 3 , situaciOn que deberia 
contemplarse en on regimen legal. 

Otra cuestiOn que ha resuelto la jurisprudencia ha sido el con-
flicto originado en una afectaciOn de hecho de on bien de un parti-
cular. La Corte Suprema ha aceptado que Is afectacidn de hecho 
al USO pUblico de un bien particular que no fue expropiado no de-
termina in procedencia de la reivindicación del propietario sino el 
pago de la indemnizaciOn por los daflos ocasionados. Asi, el máxi-
mo tribunal ha dicho que "cuando el Estado, nacional o provincial, 
sobre el terreno de on particular y con conocimiento de éste, reali-
za una obra pUblica y la entrega al uso de la colectividad, ya no 
puede mantenerse Ia distinciOn entre el terreno, que seguiria sien-
do del donñnio particular y regido por el Codigo Civil, y la obra 
perteneciente al publico y ajeno, por consiguiente, al regimen de 
dicho Cddigo. Se trata en adelante de on bien material y juridica-
mente indivisible (arg. art. 2326, COd. Civil), sujeto en su conjunto 
y unidad a un mismo regimen legal. Como bien del dominio pUbli-
co, está fuera del comercio del derecho privado y, en consecuencia, 
no cabe respecto de 01 o de cuaiquiera de sus partes el ejercicio de 
acciones reales, como lo ha dicho esta Corte (Fallos, 109:403, con-
sids. 40  y 50; 114:327) y como resulta de lo dispuesto por los arts. 
2387, 2757 y concs. del Cod. Civil" 14 . 

Por Ultimo, cabe recordar que dadas las importantes consr'-
cuencias que se derivan de la afectaciOn o desafectaciOn de los bie-
nes del Estado, Ia ConstituciOn de la Ciudad de Buenos Aires ha 
previsto normas especiales ya sea para disponer la desafectaciOn de 
on inmueble del dominio pUblico, como para las formas de uso de 
tales bienes, estableciendo la celebraciOn de audiencias publicas con 

13 NAua Las técnicas de afeclacidn y desafeclaciOn de los bienes del Esta-
do, JA, 2010-111-30 y 31. Arnpliar en AouL.AR vALOEZ, Principios juridicos aplicables 

a Las infraeslrwluras publicas, en Universidad Austral, "Jornadas sobre organiZaciOt' 

AdministratiVa", p. 375 a 437. 
14 RatIos, 239:129. Conf. CGontAdm y Trib CABA, Sala I, 11/12/08, "Rocca de 

Hermida, Silvia A. c/Gobierno de Is Ciudad de Buenos Aires s/otras demandas contra to 
autoridad administrativa"; TS CABA, 9/9/10, "Rocca de Herirdda, Silvia A. c/GobiernO de 
Is Ciudad de Buenos Aires slotras dernandas contra Ia autoridad adnunistrativa". Tarn -

bibn, RatIos, 159:207 y 200:196.  

mayorias especiales en las leyes de Legislatura de la Ciudad de 
Buenos Aires para estos casos (arts. 63, 82, incs. 40 y 5 0  y  90) 15 . 

§ 24. DESA.FECTACION. - Desafectar on bien significa sustraer-
lo de su destino al uso pUblico, haciendolo salir, por lo tanto del 
dominio pUblico para ingresar al dominio privado, sea del Estado o 
de los administrados' 6 . Es decir, la desafectaciOn es el proceso in-
verso al de la afectaciOn. Es la decisiOn de no mantener el bien 
destinado al uso 0 servicio pUblico. 

En este caso, el bien, que se mantiene estatal, pasa a integrar 
el dominio privado del Estado y a estar sometido a otro regimen ju-
ridico, que ya no tutela el fin de uso pUblico. 

La Corte Suprema de Justicia, en otro de los fallos ya mencio-
nados y dictado el mismo 28 de junio de 1926, tuvo ocasiOn de se-
flalar que "tal desafectaciOn, cuando es ordenada por la autoridad 
con facultades suficientes, produce el efecto general de cambiar la 
condiciOn juridica del bien, que se torna a partir de ella enajenable, 
prescriptible, embargable y regido, no ya por las disposiciones del 
derecho administrativo relativas a la policia de los caminos y de las 
calles, sino por el derecho civil, a cuyo campo de acciOn ha ingresa-
do, como consecuencia de aqu011a, 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" 7 . 

En cuanto a las formas de la desafectaciOn, para MARIENHOFF 
Csta puede ser formal o por hechos y puede desafectarse tanto un 
bien natural como artificial' 8 . 

a) FORMAL. Puede disponerse en on bien del dominio pUblico 
'tatural, que deja subsistente Ia individualidad de la cosa, siendo 
elk atribucion del Congreso de la NaciOn, ya que implica modifica-
ciOn del art. 2340 del Cod. Civil. Se ha sostenido que es necesaria 
una ley que sustraiga una cosa del dominio pUblico, debiendo ser 
una ley nacional para las cosas comprendidas en los incs. 10 a 60  
del art. 2340, aunque se tratara de cosas del dominio pdblico pro-
vincial, porque tal ley importarfa una derogacion del COdigo Civil; 

Domanio pUblico en La Ciudad Auldnoma de Buenos Aires, en 'Jill-
Versidad Austral, "Jornadas sabre Organizacjon Administrativa", p. 725. 

16 MARJENHOF'F, Tratado. Pane general, t. V p. 206; VILLO0A5 BASAV1LBASO, Dere-"ho o4rriinistrativo, t. W, parte 2, r. 325 y 326. 
17 Faltos, 146:297 y 298. 
IS MaRlENHorp, Tratado. Pane general, t. V, p. 211 y es.; VILLEGAS BAsAvmsAso, 

Derecho o4raznislrativo, t. IV, parte 2, p. 339; DiEz, Derecho adrainistrativo, t. IV, 
p. 431 a 433, 
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en cambio para los bienes comprendidos en el inc. 70,  que son bie-
nes del dominio püblico artificial, por su desUno, pueden ser desa- - 
fectados por ley nacional o provincial, segUn que el Estado o la 
Provincia sea titular de la cosa°. 

Asimismo, Si la desafectaciOn de un bien del dominio pUblico 
natural se produce por transformaciOn o por especificaciOn (v.gr., 
trabajos de relleno de un rio o arroyo), tal decision le corresponde 
a las Provincias para los bienes situados en su territorio 20 . 

For otro lado, la desafectaciOn de los bienes artificiales, ya se 
trate de que el bien pierda su individualidad, por ejemplo, una calle 
se transforme en terreno, o bien se modifique sOlo 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 NaciOn. 

FOR HECHOS. SegUn MARIENHOFF, Ia desafectaciOn puede efec-
tuarse tambiOn por hechos, de la naturaleza o humanos, provenien-
tes de autoridades pUblicas, ya se trate de bienes naturales o artifi-
ciales21 . 

Sigue diciendo este autor que si bien los hechos de la natura-
leza pueden desafectar los bienes tanto natuthles como artificiales, 
los hechos del hombre sOlo pueden desafectar los bienes artificia-
les. Asi la desafectaciOn de los bienes publicos de origen "artifi-
cial" no requiere formas especiales ni sacramentales. Solo se requle-
re que la desafectaciOn sea efectuada por la autoridad competente 
para realizarla: de no ser asi faltaria el consentimiento valido de las 
autoridades, indispensable en la especie 22 . 

Para BIELSA y SPOTA, en cambio, la desafectsciOn debe efectuar-
se, en principio, por un acto administrativo, siendo necesario siem-
pre on acto formal que la declare 23 . 

TACITA. Se discute si la yenta implica una desafectaciOn 
tácita. Para MARIENHOFF, la yenta de un bien que no fue desafecta-
do es nula. Sin embargo, distinto es el caso de una yenta efectuada 
con base en una ley dictada por autoridad competente que se limi- 

19 ARAUZ GASTEX, Derecho civil. Pane general, t. I, P. 90. 

20 MARIENHOFF, Tratado. Parte general, t. V, p. 219, con cita de Pal/os, 105:174, 

y 111:192, en apoyo de este criterio. 
21 MARIENHOFE, Tratado. Parts general, t. V, p.  231. 
22 M.ARIENH0FF, Tratado. Parts general, t. V, p.  233; VILLEGAS &sAvmBAso, Dere-

cho administrativo, t. El, parts 2", p.  349 y cita de D'Msssio, Istituzioni, t. 11, p. 95. 

23 BWLSA, Derecho administrativo, t. 11, p. 164. Goof. 500TA, Los bienes pübli-

cos y privados dot Estado y to dsfe-nsa posesoria del particular, JA, 1943-1-730. 
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ta a autorizar dichas enajenaciones, ya que en este caso Ia ley surte 
efectos de desafectacion tácita. Aclara este autor que ello es lo 
ocurrido en nuestro pals con Ia yenta de islas pertenecientes a Is 
NaciOn, la cual se efectUa sobre la base de un decreto ley ratificado 
por ley que autoriza esas transferencias, siendo asi que las poste-
riores ventas son válidas 24 . 

Sin embargo, la Corte Suprema de Justicia sostuvo que el ne 
cesario acto de desafectacion formal es el presupuesto necesario 
para que los bienes del dominio pUblico puedan ser enajenados 25 . 

Cabe destacar que el mero abandono o descuido o deterioro 
de un bien del dominio püblico no traduce el asentimiento de las 
autoridades pUblicas requerido para que los hechos de los particu-
lares o administrados surtan efectos de desafectacion, por lo cual la 
desafectaciOn debe tener lugar mediante acto regular de las autori-
dades administrativas con competencia para e110 26 . 

En definitiva, explica MARISIcHOFF -, que los requisitos esenciales 
para la validez y eficacia de la desafectaciOn son el asentimiento 
inequivoco de las autoridades y que tanto al inanifestar su asenti-
miento como al emitir el respectivo acto, a travOs de la ley o acto 
administrativo, las autoridades actUen en ejercicio legitimo de su 
competencia27 . 

Para SALVAT, en cambio, la desafectaciOn sOlo puede tener lugar 
mediante un acto regular de las autoridades administrativas que los 
tienen bajo su guarda y administraciOn, dictado dentro de las facul-
tades que las leyes le confieren. Aclara que, si bien Ia Corte Su-
prema de Justicia de la NaciOn ha adrnitido que la desafectacion po-
dna tener lugar de hecho, sin ley que la autorizara en el recordado 
fallo del 28 de jun10 de 1926, tal doctrina es nerjudicial y peligrosa 
para los grandes intereses del Estado, ponque ella puede fácilmente 
dar lugar a la ocupacidn y prescripcion por los particulares de frac-
clones considerables del dominio pUblico de aqu6l 28 . 

24 M.1lwNsopF, Tratado. Pane general, t. V, p. 236. 
25 CSJN, 19112/00, "Admh,istracion de Parques Nacionales c/provincia de Neuquén". 
26 SALVAT, Tralado. Pane general, t. 1, p.  681. 27 MARIENHOFF, Thatado. Pane general, t. V, p. 238. - 	28 SALVAT, Tralado. Parts general, t. 1, P. 681, quien en autos "Desalvo c/MonA- 

Opal/dad de Ia capital" sostuvo que los bienes del dominio pUblico del Estado o de las 
tsunicipdades sOlo pueden perder este carácter mediante resoluciones en forma de 
la.s autoridades encargadas de su gestiOn y aumhñstracion; en el caso sub iudice, me-
daante Ia ordena municipal que asi lo resolviera. Esta doctrina es Ia consecuencia 
lOgica de las propias disposiciones legales que rigen el dominlo pUbilco, las cuales, at 
000Jer.fr a los particujares solo el uso o goce de ellos, conforrue tlos reglamentos, clara-
ExTents nos estan indicando que fuera de estos reglamentos y to que eUos perraitan, 
aquellos no pueden adquirir derecho algino; si por desidia o error los funcionarios en- 
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Para BIEL5A también la desafectación (cldclassement, en ia ter-
n-tinologIa del derecho francS) debe .efectuarse, en principio, por 
un acto administrativo. Aclara este autor que la desafectaciOn re-
quiere siempre un acto formal que la declare. Ella —como observa 
BARTHELEMY— no puede resultar del solo hecho por el cual la cosa se 
haga imposible para el destino püblico 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 razOn de $11 inutilidad, ya que es necesario, además, que ese 
hecho, para que valga como desafectaciOn, emane de la administra-
ciOn y sea regular y legalmente ordenado. "Sin ella la imprescripti-
bilidad del dominio pUblico serIa una palabra hueca y sin sentido" 29 . 

Sin embargo, la jurisprudencia ha aclarado que si se acepta 
que la desafectación de un bien del dominio pUblico pueda ocurrir 
por hechos o de modo tácito, lo que resulta indispensable para ello 
es que tales modos se relacionen con la conducta del Estado. Asi, 
se produce incluso tácitamente cuando ese silenclo de la adminis-
traciOn aparece acompanado de ciertas constancias univocas que lo 
hacen idOneo para expresar Is voluntad de esa misma administra-
ci6n30 . 

d) EL CASO 115 LAS ISLAS. Si bien el art. 2340, inc. 6°, del Cod. 
Civil establece que las islas son bienes pUblicos del Estado, plantea 
alguna duda lo expresado en el mismo inciso que dice "cuando ellas 
no pertenezcan a particulares". 

SegUn comenta KIPER, para BORDA 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 habian 
adquirido derechos sobre islas, ya sea por yenta de las provincias 
(previa desafectaciOn) o por usucapiOn, situaciones, sin embargo, 
dudosas en cuanto a las facultades de las provincias para ello 31 . 

Si bien la Corte ha aceptado la validez de las leyes provinciales 
que autorizan las ventas de las islas 32 , MARIENH0FF critica la solu- 

cargados de velar por Is conservación de Its bienes del domino pUblico orniten mante-
nerlos en su destino natural, eso no es reglarnentario ni puede autorizar a los particula-
res para sostener que ha mediado desafectacidn; por otra parte, ello implicaria expoller 
el dorninio pOblico del Estado y de las rnunicipalldades a desintegraciones rnds o rnenoS 
importantes, con grave perjuicio para los rnás fundamentales thtereses de Is colectrn 
dad" (CCiv2Cap, 13/3/29, JA, 29-227). 

29 BIEL5A, Derecho adrainistrativo, I. II, p. 164, 
30 CNCh, Sala F, 26/3/91, "Micieli, Luis, y otros s/usucapiOn", sent, 66609, SALJ, 

N0004673. 
31 KIPER - OTER0, La prescripcidn adquisitiva, p. 127. 
32 Pal/os, 191:483, y 151:272.  

ciOn, sosteniendo que Ia facultad para desafectar un bien integran-
te del dominio pOblico natural es de incumbencia exclusiva de Ia 
Nacion, por ser a dsta a quien le corresponde estatuir sobre Ia con-
diciOn juridica de las cosas 33 . En camblo, SPOTA opnd favorable-
mente al criterio de la Corte Suprema, ya que sostiene, ello con-
templa Ia realidad del pals en cuanto resultaria excesivo limitar los 
poderes locales para desafectar los bienes publicos, en el caso, las 
islas, lesionándose Ia utilidad general y p6blica 34 . 

También el mãximo tribunal ha aceptado Is prescripciOn 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 Ia in-
formaciOn posesoria que fue aprobada judichlmente con dictamen 
favorable del agente fiscal de Ia Provincia de Buenos Aires 35 . 

Por su parte, KIPER y MARIANI DR VIDAL entienden que la citada 
frase se refiere a aquellas islas que perteneclan a particulares con 
anterioridad a la entrada en vigencia del Ctdigo Civil (1871), no asf 
a las tomadas con posterioridad a ese evento, pues desde Ia entra-
da en vigencia del mencionado cuerpo normativo las islas indicadas 
en el inc. 6° del art. 2340 pertenecen al dominio pUblico del Esta-
do, no pudiendo ser adquiridas, extremo que no fue modificado por 
la ley 17.711. 

Para MARIENHOFF se trata de soluciones inadmisibles que que-
brantan el orden juridico, proponiendo en cambio que sea mediante 
Ia sanciOn de una ley nacional que se desafecten a las islas de su 
carácter "pUblico", con efecto retroactivo a la fecha de la sanciOn 
del COdigo Civil, de modo que pueda asI reconocerse el dominio 
privado sobre ellas 37 . 

En tanto, ARAUZ CA5TEX explica que la legislacion indiana ante-
rior al Codigo, las consicleraba bienes del dominio privado de la 
Corona (realengos) y por In tanto susceptibles de prescripciOn ad-
quisitiva. Al pasar la soberanla a nuestras manos, esas islas per-
manecieron como dominio privado de las provincias. El COdigo Ci-
vil las declaro de dominio pUblico del Estado. Sin embargo, para 
entonces muchas de esas islas (en el delta del Paraná y en otros 
rlos) Se hallaban en antigua posesiOn de particulares. Algunos de 
ellos tramitaron juicio informativo y obtuvieron titulo, sin oposiciOn 
del Ministerio Pdblico, por cuanto la sanciOn del COdigo no pudo 

33  Mrngrooer, Tratado. Pane general, t. V, p. 249. 
4 SPOTA, "Desafectacion" p yenta tie las is/as. La uszLcapidn tie las mismas, 

JA, 1942-1-1019. 
35 Fat/os, 184:698; 191:328; 285:78. 
36 ILIPER - OTERO, La prescripcidn atiquisitiva, p. 127 y 128. 
37 MARIENHOFF, Tratado. Pane general, t. v, p. 252. 
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afectar su derecho adquirido. Cuando en algün caso se planteó la 
cuestiOn en juicio contencioso, el tribunal reconoció el dominio ad- - 
quirido per el poseedor en virtud de la prescripciOn cumplida con 
anterioridad a la sanciOn del Codigo, al amparo de la legislaciOn en-
tonces en vigor. La Corte Suprema nacional ha reconocido valor a 
los t!tulos informativos de propiedad obtenidos en juicio en que 
medió conforr'iidad del fiscal, y ha hecho lugar a interdictos dedu-
cidos per particulares poseedores interpretando como desafectaciOn 
del dominio pUblico leyes provinciales que autorizaban Ia yenta de 
tierras insulares a sus pobladores en determinadas condiciones. En 
definitiva, admitida Is desafectaciOn per ley provincial, el problema 
ha venido a disiparse en razOn de varias leyes de ese orden dicta-
das con referencia a distintas islas 38 . 

e) DESAFECTACION P05 USO JNMEMORIAL Admite MARIENHOFF que 
también produce efectos de desafectaciOn el no uso inmemorial del 
bien. Pero, dice, ello no debe confundirse con la posibihdad de 
ejercer Is prescripciOn sobre un bien del dominio pdblico. Se tra-
ta de un cambio en la condición juridica del bien que queda exclui-
do del regimen dominial. Como se trata de una desafectación tãcita 
por hechos, solo puede darse en bienes del dominio pUblico artifi-
cial y no natural. Estos sOlo pueden desafetarse per actos forma-
les, ley o acto administrativo fundado en ley. Asimismo, en el no 
use inrnemorial debe contarse con la indubitable aquiescencia de las 
a-jtoridades, no bastando el simple no uso per parte de administra-
dos o particulares 39 . 

Este tema dio motivo a una interesante investigaciOn de GARCIA 
DE ENTERRIA sobre el instituto de Ia prescripciOn inmemorial, y su 
tesis vinculada a la relaciOn entre la desafectaciOn tdcita y la pres-
cripciOn adquisitiva de un bien del Estado, en ocasiOn de su inter-
venciOn en una decisiOn del Consejo de Estado español, en la consulta 
5127 del 14 de diciembre 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 concesiOn de mans-
mas, en su generalidad como producto de ocupaciones abusivas 40 . 

Este autor plantea el supuesto de una posesión abusiva que 
comience por apartar la cosa del use comUn, haciéndola apta, per con-
siguiente, para el ejercicio de un seftorio individual, y se pregunta Si 

ello equivale sin más a una desafectaciOn y juega, per tanto, la re-
gla de la prescriptibilidad de las cosas patrimoniales. 

38 Aui CASTEX, Derecho civil. Parte general, t. I, P. 88 y sus citas. 

39 MRiE*ioFF, Tratado, Parte general, t. V, p. 240. 

40 GARCIA DR Ei,cERRIA, Dos estudios sobre to usucapicin, p. 112. 

Se trata de los casos más dudosos, que tamblén han generado 
los pronunciamientos de nuestra Corte Suprema en los recordados 
fallos de 1926. 

Per su lado, GARCIA DE ENTERRIA hace una exhaustiva investiga-
ciOn de los principales sistemas juridicos europeos destacando que 
Is tesis de Ia afectaciOn y de Ia desafectaciOn tácitas ha concluido 
por imponerse y entiende que, a partir de alli, quedaria abierto el 
camino para la usucapiOn del dominio püblico, ya que Ia cosa se 
habrá convertido en cosa patrimonial comdn sometida al comercio 
ordinario. 

Para este autor la soluciOn es aceptar una larga posesiOn, tal 
que denuncie una desafectacion de hecho de una parcela del dema-
plo, lo cual debe prevalecer frente a una catalogaciOn o una recla-
maciOn tardias; "pOngase a Ia soluciOn para Ilegar más tácilmente a 
ella el presupuesto de la mayor extensiOn temporal que se quiera: 
ciento, doscientos, trescientos aflos de posesiOn... lo que imporua es 
que alguna vez hay que decir si, y esto parece una exigencia insos-
layable" 41 . 

Como se ye, existen diferentes interpretaciones sobre el alcan-
ce de la afectaciOn o desafectaciOn, segdi que sus modos Sean per 
formas expresas, per hechos o tácitas, con las consecuencias que 
de ello se derivan en punto a Ia posibilidad de admitir o no la pres-
cripciOn adquisitiva por parte de terceros, incluso de quienes pu-
dieron efectuar una ocupaciOn abusiva, lo cual impone una vez más 
Ia necesidad de establecer un regimen legal c l ue tenga en cuenta la 
protecciOn de los bienes del Estado y los intereses generales y par-
ticulares en conflicto. 

§ 25. MuTACI0NEs DEMANIALES. - Otro aspecto interesante de 
Ia afectaciOn o desafectacion del use pUblico o fin de utilidad pUbli-
ca es la mutaciOn de fines. 

Al respecto, destaca RODRIGUEZ ARANA que la afectaciOn no es 
privativa de los bienes del dominio pUblico, puesto que existe para 
el dominio privado de la Administracion pUblica también una cierta 
afectacion, aunque de grado menor, ya que no se puede olvidar que 
estos bienes igualmente son de titularidad püblica y que per ello 
estan vinculados al interés general. En efecto, los bienes pUblicos, 
ya sean patrimonjales, ya sean demaniales, están vinculados al inte-
res general que persigue el Estado. Aclara que la afectaciOn trae 
como consecuencia el destino de un bien o derecho pUblico a un 
uso general o a un servicio pUblico. Es decir, a través de la afecta- 

41 GARcIA DE EntIA, Dos estudios sobre (a usucapiOn, p. 126. 
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ëiOn se produce la concreciOn al interés general al que están llama- Sin embargo, por otro lado, la desafectaciOn implica tambien 
dos todos los bienes pUblicos per el simple hecho de ser 	itularidad - 

- 
cambio de destino del bien, que deja de estar afectado al uso 

de las Administraciones pUblicas. 	En consecuencia, considera que comUn 0 a un servicio pUblico para quedar destinado a uñ fin 
• 	 las mutaciones demaniales en sentido estricto tienen lugar en vir- diferente, perc igualmente, fin de interés general, de interes pU- 

tud de algün cambio de afectaciOn al ser destinados los bienes o - 	-blico. 
derechos a un fin diverso al que anteriormente tenian asignado, . 	 En definitiva, los probleinas aqul tratados serian más fáciles de 
pero, en todo caso, fin también de uso general o servicio pübhco. 	- resolver si existiera un regimen legal que previera 'as soluciones 
Se trata pues de alteraciones en elfin de uso general o servicio p(1- a los diferentes conflictos que, respecto de estos bienes estatales, 
blico al que se destinan los bienes o derechos püollcos 42 . pueden presentarse. 

IDe igual manera puede decirse que existe una mutaciOn de fi- 
nes con ciertas formas de desafectaciOn tácita, como per ejemplo 
con los inmuebles que fueron expropiados con motivo de la cons- 
trucciôn de una autopista que luego no se lleva a cabo. 	En la ciu- 
dad de Buenos Aires fueron numerosos los inmuebles expropiados 
entre los aflos 1976 a 1983, para poder construir una red de auto- 	- 

pistas urbanas que nunca se llevO 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 que establecieran los modos de use y administra- 
ci6n43 . 

Estos bienes evidentemente sufrieron un cambio de destino, 
una mutación demanial, ya que de afectarse a la 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 gestiOn. 

Per lo tanto, estos casos también evidencian la necesidad de 	- 

una regulaciOn legal para la mejor administraciOn de tales bienes. 
Por ultimo cabe advertir la estrecha relaciOn entre el concepto 

de las mutaciones demaniales y de la desafectaciOn. 
En efecto, por un lado, las mutaciones demaniales se refier .en 

• 	 a cambios de destino en bienes que se entiende permanecen como 
bienes del dominio pilblico, siendo las notas caracteristicas de las 
mutaciones demaniales que: a) se refieren a bienes que ya estaban 
afectados a un interés pUblico; b) se produce un cambio de destirlo 
para afectar el bien a otro fin también de interés püblico, y c) no 	

- 

cambia Ia titularidad del bien 44 . 

42 RODRIGUEZ ARANA, AfectaciOn, desafectacidn y mutaciones drmani&25, ED, 

s.p1. "Derecho admiristrativo", 7/8/06, p. 7??. 	 • 	-- 

• .. 	 43 Fatlos, 310:2824; 312:956. 	 -. 

44 GARRIDO FALLA, Thatado, vol. II, p. 482. - 



CAPITULO VI 

DESOCUPACION DE BIENES INMUEBLES 

§ 26. AUTOTUTELA DEL DOMINJO PUELIGO. - Cabe recordar que, 
hrelaciOn a los bienes pUblicos del Estado, corño se dijo, irs per-
ñas particulares tienen el uso y goce de tales bienes, en los tér-
inos de 10 dispuesto por el art. 2341 del Cod. Civil y, por lo tan-
.::es inherente a la funciOn administrativa del Estado oduparse 
:atisfacer este interds pUblico al uso y goce de los bienes pU- 

El Estado, en consecuencia, no solo tiene un derecho a tutelar 
[dminio pUblico, en razOn de su derecho de propiedad, sino que 
eel deber de asegurar ese uso comün y el destino de utilidad 
ilca del bien2 . 

Tal como lo sostuvo la Corte Suprema de Justicia de la NaciOn, 
i hacer efectiva dicha tutela y hacer cesar culquier avance in-
ido de particulares sobre los bienes del dominio pdblico, Ia 
rlinistracion puede proceder directamente sin recurrir a Ia jus- 

a travds de la ejeeuciOn de sus propios actos administrativos. 
) es lo que se denomina Ia autotutela del Estado sobre su domi- 

•. CASSAGNE defme a Ia ftmciOn admijijstrativa corno "aquella actividad que desa-
n lbs Organos estatnJes para ajcanzar €1 bien comUn, conforme a reglmenes juridi-
e'derecho publico" (Dereciw administrativo t. 1, p.  88). MARIENHOFF destaca 

a fi.thcjon administrativa es "una de las funciones estatales cjue tiene como fmalidad 
Is satisfaccjdn de las necesjdades del grupo social y de los individuos que Is corn-

fl' (Ø4. Pane general, t. I, p. 58). 
2: MARIENHOFF destaca que 'el sujeto 0 titular de las cosas dornirdcales .-ya Se trate 

stado o del pueblo, segün Is tesis que Se acepte—, contrariameate a to que Se pre-
,tjene sobre el doinirilo .pOblico an verdadero derecho de,propiedad 'propiedad 
:a', pero 'propiedad' al fin de cuentas" (Tratado. Pane general, t. \ p. 326). :3 Patios, 305:932 y 933. 
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Destaca BIELSA que, dado que se trata del uso y goce de las co-
sas "en comUn", cc explica que el d?ba ser reglamentado, es decir 
que a ese goce o uso deba imponérsele naturales limitaciones cbn 
el objeto de conformar el uso de Ia cosa con su destino. Estas re-
glas impuestas en función de la utilidad pUblica son materia del de 
recho administrativo dado que es la autoridad administrativa quieri 
actUa mediante el ejercicio de su poder de policia (policia del do-
minio pUblico) 4 . 

El art. 12 de la ley de procedimiento administrativo de la Ciu-
dad de Buenos Aires, contiene una disposiciOn expresa con rela-
cidn a la protecciOn dcl dominio pUblico, soluciOn anticipada por la 
doctrina al interpretar igual norma de la ley nacional de procedi-
miento administrativo 5 . 

En efecto, en Ia norma citada de la ley de procedimiento de la 
Ciudad de Buenos Aires se establece que "sOlo podrá la Adminis-
tracOn utilizar la fuerza contra la persona o bienes del administra-
do, sin intervenciOn judicial, cuando deba protegerse el dominlo 
pUblico". - 

Es decir, se trata en estos casos de la ejecuciOn forzosa del 
acto administrativo; o ses, del uso de Ia coacciOn para hacer cam-
plir el acto. 

Cabe recordar que ci Men el acto administrativo tiene fuerza 
ejecutoria en los tdrminos 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 AdrrdnistraciOn utilice la 
coacciOn contra la persona o los bienes del particular sin interven-
ciOn judicial, salvo en casos de excepciOn, como ci de la tutela del 
dominio pUblico 5 . 

BIEL.SA, Derecho administrativo, t. 11, p. 167, con cita de Is doctrina coincidert-
te de MAYER, Derecho administrativo alenzdn. 

S cASSAGNE destaca que entre los casos an que excepcionalmente Se acepta que La 
Administracion pueda reaiizar Ia ejecucion coactiva del acto administrativo Se encuen-
tran los que Se Milan relacionados con Is protecciOn del donilnio publico (Derecho ad-
ministrativo, t. I, p.  221). 

CASSAGNE explica que el principal limite que pone coto a Is facultad de Ia 
Athninistración PUbilca y los organos estatales que ejerzan Is funciOn administrativa de 
ejecuta_ el acto, surge del principio pot at cual toda ejecuciOn coactiva del acto que re-
caiga sobre Ia persona o los bienes del administrado debe estar dispuesta por los jueces. 
Al respecto, cabe recordar que to ConstituciOn Nacional (arts. 19 y 23) constituye 011 

sisterna material a favor del adrninlstrado y ciue Is london de disponer las inedidasde 
coacdiOn sotre las personas 0 bienes thtegra en nuestro regimen juridico at contenido 
de Is funciOn judicial. Tal as at principlo, que admite algunas excepciones vinculadas a 
Is necesidad que tiene Ia AdrnirdstraciOn en ciertas situaciones de apelar al uso de Ia 
coacciOn para cumplir con las funciones asignadas, las cuales, desde Ia perspectiva 1u5 
tOrica constituyen facultades Inherentes, por el solo hecho, fdail de comprobar, de que 
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Esta norma, en el caso de Ia Ciudad de Buenos Aires, es acor-
de con las. disposiciones de su ConstituciOn, que en su art. 27 pro-
mueve "Ia protecciOn e incremento de los espacios pOblicos de 
acceso libre y gratuito, en particular la recuperaciOn de las areas 

• costeras, Y garantiza su uso comün , como tambien Ia preservaciOn 
e incremento de los espacios verdes, las areas forestadas y parqui-
zadas, parques naturales y zonas de reserva ecolOgica. Adviertase 
especialmente que la norma constitucional enfatiza que la Ciudad 

."garantiza Sn USO comün", y mal podrIa hacerlo sin las facultades 
• 	de autotutela7 . 

Si bien en teorla este es el criterio casi indiscutido, en la prác-
tica el Estado se encuentra en dificultades a Ia hora de utilizar la 
fuerza publica para desocupar un bien del dorninio pdblic0 8 . 

En la Ciudad de Buenos Aires, las ocupaciones del Parque 
Indoamericano y de las Avenidas Riestra y Portela, durante el 
aflo 2010, fueron motiVo de debate en ocasiOn de intentar desocu-
par los espacios püblicos y de imputar a los ocupantes el delito de 
usurpaciOn, dada una especial interpretaciOn del art. 181 del Cod. 
Pehal que efectuaron, tanto los defensores de los imputados, 
como Ia jueza de primera instancia, quienes entendieron que, 
dado que tales bienes no podrian ser objeto de posesiOn ni de te-
nencia, pues cc encuentran fuera del comercio, a quien los ocupe 
no se le podria imputar usurpaciOn en los tdrminos del citado ar-
ticulo. 

Al respecto, fueron esclarecedoras las sentencias que sostuvie-
ron que, "en primer lugar, no puede sostenerse que no existe pose-
dOn respecto de los bienes dominicales. El carácter imprescripti-
ble e inalienable que coloca a los bienes de dominio pUblico fuera 
del comercio, nada influye en la existencia de Un derecho de pro-
piedad y una efectivaposesion respecto de los rnismos. 

slempre le pertenecieron. Entre los casos... to protecciOn del dominio pOblico" (Dare-
c/to administrativo, t. I, p.  221 y siguientes). Conf, cAS5AGNE, Lay nacionat tie pro-
cedzrnie.ntos administrativos, p. 276; GARcIA DE ENTERRIA - FERNAN0Ez, Curso, 2001. 
t• 1, p. 594 y siguientes. 

CContAdrn y Trib cABA, Sala 1, 7/4/06, "Acarya y otros c/GcBA s/amparo", ma-
Yoria de los doctores c0RTI y cENTAW.Ro; CcontAdrn y Trib cABA, Sala II, 9/5/06, "Mateo 
Elvira c/GGBA 5/amparo" disidencia del doctor cENTANAR0. 

8 Ver el caso de las carpas en Ia Plaza de los Dos Congresos en CContAdm y Trib 
cAaA, Sala 1, 27/8/08, "Verazay, Irma c/GCBA s/otros procesos incidentales", expte. 
29.883/ 1, dictarnen de Fiscalia, an ci cual Ia carnara declard Ia cuestiOn abstracta; tam-
bien, CCont.Adrn y Trib CABA, Sala 1, 2/2/09, "Panda, Liiana B., y otros c/GcBA s/otros 
Procesos incidentales", expte. 31595/1; Id., Id., 13/8/07, 'V., G. B., y otros c/GCBA y 
otros s/otros procesos incidentales", expte. 24690; Id., Sala Ii, '7/12/07, "Kassab, Mario 
CJGCBA s/medida incidental", expte. 22657-1. 

7. Ugolini. 
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Si el Codigo Civil establece que 'habra posesiOn de las cosas 
cuando alguna persona, pOr 51 0 por otro, tenga una cosa bajD su 
pDder, con intenciOn de someterla al ejerciclo de un derecho de 
propiedad' (art. 2351), cabe deducir de ello qué no excluye los bie-
nes de dominio püblico ni tampoco a la persona'Estado' como el 
sujeto que ostente el derecho de propiedad sobre la cosa. 

En todo caso, esa posesión se ejerce de un modo diferente a 
cDmD lo hace un particular respecto de sus propios bienes, 0 el 
Estado cuandD son bienes de duminio privado de dste. Ese ejerci-
cm es perrnanente y no puede ser perturbado, encontrando amparo 
en las previsiones del art. 181 del Cod. Penal. Sustener lo contra-
rio es excluir indebida e injustificadamente los bienes destinados al 
uso comün, otorgandole una menor protecciOn que la brindada a 
los bienes de dominio privado. En consecuencia, no es posible des-
cartar la existencia de delito en funciOn 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 implementaciOn de las poli-
ticas sociales que den respuesta a Las necesidades habitacionales 
de una poblacion que aumenta siempre más en los conglomera-
dos urbanos y, por otro, Ia necesidad de evitar la confrontaciOn en-
tre sectores sociales que pretenden imponerse por Ia fuerza y sin 
reseto a las normas ni al derecho de otros ciudadanos. 

Por lo tanto, si tratdndose de la desocupación de bienes del 
dominio püblico surgen tales problemas, más aUn éstos surgen a la 
hora de intervenir en la recuperaciOn de bienes del dominio priva-
do, dada la dudosa intetpretaciOn de las pocas normas existentes al 
respecto'°. 

§ 27. DEsocupAclON DE BIENES DEL DOMINJO PRIVADO. - Tam- 
bidn sostiene MARIENMOFF que la tutela directa por via administrativa 
es una caracteristica del regimen juridico del dominio publico y es 
a su vez excepcional y de interpretaciOn restrictiva". 

La jurisprudencia ha reiterado que todo lo atinente a la tutela 
directa del dominio pdblico realizado por la AdministraciOn pUblica 
constituye facultades inherentes al poder de policia sobre el domi- 

cPen Contravencional y de Faltas, Sala 1, 15/4/11, 'Incidente de apelaciOfl en 
autos NN (Av. Riestra y Portela) s/inlracción art. 181, inc. 1, c, 59095-01-CO/10; Id., Id., 
15/7/11, "thcidente de apelacidn en autos Perez Ojeda, Diosnel, y otros s/infracción art. 
181, inc. 1, Cad. Penal", c. 59884-01-cc/10. 

10 coal. BUSTELO, Desalojo do b/ones d€l dominio püblico y privado del Este-

do, en cASSAGNE (dir), "Tratado de derecho procesal administrativo", t. II, p. 751. 

11 MAHIENNOFF, 7'ratado. Parte general, t. v, p. 323.  
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silo pUblico que, a su vez, implica unanota caracteristica del régi-
men juridico del doni.inio pUblico: es entonces de advertir que sien-
do de excepciOn dicho regimen, Urlicamente corresponde aplicar el 
procedimiento administrativo de tutela directa o autotutéla tratdn-
dose de bienes dominicales stricto sensu; perodeningun modo tra-
tandose de bienes del dorninioprivado del Estado. El acto admi-
nistrativo en cuyo mdrito Ia Administracion pUblica ejercitare sus 
facultades de autotutela sobre bienes del dominlo privado del Esta-
do seria un acto administrativo manifiestamente ilegitimo: habria 
ahi una obvia desviacion de poder, especie del gdnero exceso de 
poder' 2 . 

Por lo tanto, y sigulendo el criterio del citado catedratico, en los 
casos de desocupacion de los bienes del dotninio privado del Esta-
do, no se reconoce Ia posibilidad de Ia ejecucion forzosa del acto 
administrativo que asi Ia hubiese ordenado, ya que se considera 
que los bienes del dominio privado, al no estar destinados al uso 
comüno servicio pUblico, carecen de esa finalidad que impone su 
inmediata protecciOn por parte de Ia propia Admlnistracion. Tra-
tándose de bienes del dominio privado, el conflicto por su titulari-
dad o uo, debe ser resuelto por vias judiciales. 

En efecto, desde hacd tiempo, la Coi -te Suprenta de Justicia de 
Ia Nacion tuvo ocasiOn de decir que, "no habiéndose prebado el do-
minio püblico indubitable que pudiera corresponder a Ia Provincia 
sobre el terreno en cuestiOn, ni por razOn de su naturaleza (lecho 
del rio), ni por su uso inmemorial, ni por afeétaciOnadministrativa 
no pudo aquélla por simple procedimiento administrativo y como 
consecuencia de facultades propias en materia de dominio pUblico, 
proceder a la desocupacion delterreno ppr la fuerzà pUblica y asi 
debe prosperar el interdicto de recobrar la posesi6n" 13 . 

Al respecto cabe analizar, cuáles son las viàs judiciales po-
sibles. 

La decision de desocupar un bien de dorninio privado es Ia 
cuin-unacion de un procedimiertto administratiyo qUe Ia Administra-
don inicia cuando considera .que existen motivos para ello. Su 
actuacion debe respdtar los principios que informan todo procedi-
nuento administrativo y se expresa en el acto administrativo que, 
en principio, goza de presuncian de legitimidad y ejecutoriedad en 
Los términos del art. 12 de la ley 19.549, de procedimiento adminis-
trativo. Sin embargo, a diferencia del acto adminlstrativo que la 
Administracion ernite con relacion a un bien del dornlnio pUblico, 

12 CS SFe, 7/7/94, DJ 1995-2,567; MAmoiopr, Tratado. Pane general, t. V, p. 324. 
13 Fal/.os, 171:267; 141:307; coal. MAMENHOI-F, Tratado. Parte general, t. V. p. 257. 
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en este caso, el acto administrativo no tiene la posibilidad de ser 
ejecutado mediante coacciOn forzosa respectu de la persona o bie-
nes del particular y, por lo tanto, corresponde solicitar al juez 
la ejecuciOn de este acto, ante el incumplimiento de su destina-
tario 14 . 

La ley nacional 17.091 ha previsto precisamente un modo de 
ejecuciOn de la decisiOn administrativa ante el poder judicial. En 
efecto, en dicha ley se establecid que en los casos de concesiOn de 
inmuebles de propiedad del Estado, una vez vencido el plazo o de-
clarada Ia rescisiOn por la autoridad administrativa, el concesiona-
rio debe restituir el inmueble en el plazo de diez dIas y, en caso 
contrario, la AdministraciOn podra requerir a la justicia el inmedia-
to desalojo del concesionario o de cualquier otro ocupante. Aclara 
la norma que, "efectuada la presentaciOn requerida, los jueces, sin 
más trámite, ordenarán el lanzamiento con el auxilio de la fuerza 
publica, sin perjuicio de las acciones de orden pecuniario que pu-
dieran corresponder a ambos contratantes" (ley 17.091). 

Esta norma ha recibido su critica y su defensa en la doctrina' 5 , 

mientras que la Corte Suprema de Justicia de la NaciOn la declarO 
constitucional. Al respecto destacO que no es inconstitucional el 
procedimiento instituido por el art. 10  de la ley 17.091 para que Ia 
AdministraciOn recupere, sin debate judicial, los bienes a que se re-
fieren las concesiones o permisos de uso concedidos a los particu-
lares: esto es asi, conforme reiterada doctrina de la Corte, aplicable 
tambiOn cuando los bienes objeto de Ia concesiOn estuvieran direc-
tamente afectados a un servicio pOblico, toda vez que asI se justifi-
ca la existencia del regimen de excepciOn regulado y que, como tal, 
ha de ser de aplicaciOn restrictiva' 6 . 

Al respecto, GeEcco aclara que el acto administrativo que dis-
pone Ia rescisiOn de la concesiOn debe presumirse legitimo y produ-
ce por si solo la obligaciOn de cuxnplir su mandato. Es al interesado 
discrepante con su legitimidad a quien incumbe atacarlo promo-
viendo la pertinente impugnaciOn, sea en sede administrativa, bien 
mediante la via judicial. Este autor concluye diciendo que no se 
trata de que el ordenamiento niegue la posibilidad de un proceso 
judicial al particular afectado sino que simplemente remite este 
proceso al carril normal de impugnaciOn del acto administratiVo Y 

14 C(Doni;Adin y Trib cABA, Sala 11, 20/5/10. B., S. G., y otros dGcsA s/otrOS 
procesos incidentales", expte. 35.594-1, rnayoria de los doctores cENTAI4AR0 y WEINBERG. 

15 GRECCO, Autotutela administrativa y proceso judicial, LL, 1980-8-216, en 
replica a LEZANA, Una Icy que debe derogarse: La Icy 27091, LL, 198o-A-879; GAW 
BA5UALD0, La autotutela en ci dominio püblico, ,JA, 2010-111-1246. 

15 PatIos, 305:932.  
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que en su caso es posible concretar Ia suspensiOn del acto median-
te una providencia cautelar que asI lo disponga 17 . 

La ley 21.993 declarO a la Municipalidad de Buenos Aires y sus 
entes descentralizados y autãrquicos comprendidos en las disposi-
clones de la ley 17.091, si bien con posterioridad a su autonomIa Ia 
Ciudad de Buenos Aires sancionO su COdigo Contencioso Adminis-
trativo y Tributario, en el cual se previO una norma similar para la 
desocupaciOn de bienes del dominio privado de la ciudad, que oca-
sionO debates judiciales que terminaron con Ia modificaciOn de Ia 
norma. 

En efecto, la norma establecla, al igual que la ley 17.091, que 
la autoridad administrativa "debla" requerir judicialmente el desa-
lojo y el tribunal, verificados los recaudos de vencimiento del plazo 
o de la rescisiOn, "sin más tramite" ordenaba el lanzamiento, es de-
cir se entendia que ello ocurria sin escuchar previamente a Ia de-
mandada en sede judicial. 

A partir de los argumentos de las sentencias que declararon 
inconstitucional a dicha norma 18 , ésta fue modificada en el sentido 
de que 'la autoridad administrativa, puede requerir judicialmente el 
desalojo dellla o de los/las ocupante/s. En tal caso, el tribunal, 
previa acreditaciOn del cumplimiento de los recaudos establecidos 
en el párrafo anterior, corre traslado por diez dIas perentorios a Ia 
parte demandada. Vencido este tCrmino, 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. 10, COd. ContAdm y Tributario, segUn ley 2555). 

Al respecto, si bien el argumento principal de las sentencias, 
para declathr Ia 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 
mds trámite", la posibilidad del Tribunal de escuchar a la demanda-
da, confiriéndole un traslado de la pretensiOn de la Administra-
dOn, no se encontraba vedada por la expresiOn "sin mãs trãmite" 
de Ia norma; teniendo en cuenta las facultades ordenatorias e ins-
tructorias del tribunal, en los términos del art. 29, inc. 2, del pro-
pio Cod. Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad de 
Buenos Aires. 

17 Gncco, Autotuteta administrativa y proceso judicial, LL, 1980-B-230. 
18 GGontAdm y mb SaJa 11, 9/4/02, "comision Municipal de Ia Vivienda c/Saave-

dra, Felisa A., y otros s/desalojo", c. 2787; TS cABA, 7/10/02,' 0 domisi6n Municipal de 
Ia Vivienda c/Saavedra, Felisa y otros s/desalojo. Recurso de inconstitucionalidad con-
cedido", expte. 1556/02. 
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Por otro lado, y tal como ic explicO en disidenciã el doctor 
CENTANARO, "i Ia demandada, debidamente notificada de Ia resolu 
dOn que dispuso la rescisiOn del boleto de compraventae intimada 
a In desocupaciOn y testituciOn del bien, consintiO la misma, al de-
jar transcurrir los plazos legales sin intetponer contra ella tecurso 
administrative alguno, ni impugnarla judicialmente, ello •corrobora 
Ia •inexistencia de lesiOn constitucional alguna, pues la accionada 
tuvoocasiOn de ejercer su derecho de defensa en tiempo oportuno 
y no lo hizo"°. 

En éfecto, .este análisis apunta a Ia cuestiOn central del con-
flicto jurIdico, sObre la prësunción de validez del acto administrati-
vo y 311 Ojecutoriedad dispuesta judicialmente. 

Al respecto, el Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad de 
Buenos Aires, si bien deja firme el fallo de la mayoria de la Cámara 
que dispuso.ia inconstitucionalidaddel art. 463 del Cod. Contencio-
so Administrativo y Fributario, de los votos de los doctores CASAS y 
Mwoz surge una clara comprensiOn de las normas en debate. 

Alil se sostiene que, "en la ley nacional, la autotutela especial 
que ella confiere se basa en ia naturaleza de las felaciones jurIdi-
cas, fundamentalmente en la forma de otorgar el uso de los bienes 
(publicos o privados) del Estado. Per ese la ley comprende a to-
das las concesiones otorgadas sobre esos bienes... Las normas lo-
cales regulan de manera diferente el ejerëicio de la autotutela en 
funciOn de Ia naturaleza de los bienes. El art. 12 de la leyde pro-
cedimientos facultä el use de la fuerza cuando deba protegerse el 
dominio pOblico 0 desalojar 0 demoler edificios que amenacen rul-
na.. El art. 463 del Cod. Cohtencioso Administrativo y Tributario 
regula los alcances de la facultad de autotutela necesarios para Ia 
protecciOn de los bienes del dominio privado del estado... Conse-
cuentemente ni la descalificaciOn constitucional del art. 463 ni SU 
justificaciOn pueden derivarse en Ia mecdnica remisiOn a la ley 
17.091, ni de In naturaleza de los bienes protegidos... El principio 
de autotutela no reduce su aplicaciOn a ciertos ámbitos de la activi-
dad administrativa ni a la protecciOn de los bienes del dominio pol-
blico. Por el contrarie, opera como fundamento de un sistema 
general que faculta a la administraciOn a definir unilateralmente, y 
sin necesidad de una previa intervenciOn judicial, las situaciones de 
hecho dictando los actos administrativos que resulten necesarios 
(art. 12,ley de procedinilentos administrativos)... Si bien no pue-
den negarse Ia existéncia ni la legitimidad delprincipio de autotu-
tela Ste debe operar respetando los limites que le fija la Constitu- 

19 ccontAdm y Trib, Ma, IT, .9/4/02, "ComisiOn Municipal de Is \Tivienda c/Saave-
din, Feilsa A., y otros s/desalojo", c, 2787, sent. 1788, thsidencia del doctor CENTAtAF0. 
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dOn y el necesario respeto de los derechos individuales... En este 
sentido, el principio de autotutela que implica la facultad de que la 
administraCiOn resuelva las •situaciones que se le piesentan sin ne-
cesidad de requerir la intervenciOn judicial, encuentra su adecuado 
y necesario correlato en la facultad que 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" 20 . 

En consecuencia, la obligaciOn del Estado de proteger sus bie-
nes, sean dstos del dominio pUblico o privado, dado que los bienes 
estatales, en ambos casos, están destinados al cumplimiento de fi-
nes de interés general, impond aceptar un procedimiento judicial 
rdpido y efective a fin de recuperar los bienes ocupados, una vez 
determinada la ocupaciOn indebida. Per lo tanto, no resulta con-
veniente aplicar las normas civiles y equiparar los procedimientos 
judiciales referidps a los bienes de los particulares cuando se trata 
de bienes estatales, sean pUblicos o privados. 

Sin embargo, en muchos cases entran en debate, por un lade, 
las facultades de autotutela del Estado, y, por otro, Ia situaciOn de 
las personas que viven 0 Øernoctan en bienes del dominio pmlblico, 
incluso inmuebles expropiados, no afectados adn al 11SO pdblico, de 
dudose carácter pdblico, cuando el Estado a pesar de que puede 
actuar per Si mismo, con uso de la coacciOn, igualmente solicita la 
intervenciOn judicial para obtener el desalojo, per cuanto debe uti-
lizar la coacciOn contra las personas 0 SS bienes 21 . 

En efecto, en estes cases tambidn hay qUe compatibiizar los de-
rechos de las personas en situaciOn de calle, a fin de que sea recono-
cida la protecciOn constitucional que emana de los pactos internacio-
nales incorporados en el art. 75, inc. 22, de nuestra Constituci6n 22 . 

20 TS CABA, 7/10/02, "ComisiOn Municipal de Is vMenda c/Saavedra, Felisa, y 
otros s/desalojo Recurso de inconstituciorialidad concedido", expte. 1556, en el cual 
los jueceg CAsks y Mut,oz, adernas, dijeron que, "en el case, en cambio, Is autotutela de-
clarativa comprende mm declaracjon equivalente a Ia sentencia de desalojo, requiriendo 
Ia intervencian judicial at solo efecto del lanzarniento. Como es natural esta situaciOn, 
Cuya constitucionalidad fue reconocjda en nmnerosos precedentes, requiere por to me-
roos dos cosas: a) preservar el rol mnstitucional del Poder Judicial, b) que exista un in-
teres pUblico directamente comprometido que justifique esta formna especial proteccion. 
En el caso, no Se rumple con el primer requisito, to cual resulta suficiente para descali-
Scar el precepto cuestionado". 

21 Mi resulma del ya citado fallo en CS SFe, 7/7/94, "Municipalidad de Rosarlo. 
Ordea de allanarniento calle Jima", DI, 1995-2-567, pues Se trataba de una orden de 
allanamiento ver, tambidn, PatIos, 295:1005, que excluye del regimen de Is ley 17.091 
las locaciones de los bienes del dorniriio privado. 

22 Sa,v.ft.nTINo, El regimen del dominio palblico y sus irnplicaeiones pr000sa- 
les, en Universidad Austral, "Jornadas sobre Organizacion Administrativa", p. 888 y 889. 
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En consecuencia, tratándose de bienes del dominio privado, s 
bien el Estado puede emitir el acto ädrrdnistrativo que decide lade: 
socupaciOn del bien, siempre se requiere Ia intervenciOn judicial 
para solicitar la ejecuciOn coactiva del acto. En cambio, si se trata 
de Ia desocupaciOn de un bien del dominio pdblico, en primer lu-
gai; Cal cardcter no debe ser dudoso, y en segundo término, podra 
el propio Estado ejercer la ejecucian coactiva, con respeto de los 
derechos protegidos, o bien solicitar Ia intervenciOn judicial. 

Tales aspedtos deberan ser claramente reguládos a fin de lo-
grar una adecdada tutela de los bienes estatales que evite la pro-
gresivà degradaciOn en lo que se refiere a su uso comün y funciOn 
de interés social23 . Cabe tener en cuenta, particularmente, que de-
berd evitarse el use abusivo de algunas personas en desmedro del 
uso general e interds pUblico del resto de Ia comunidad. 

CAPfTULO VII 

NORMAS SOBRE USO, 
ADMINISTRACION Y DISPOSICION 

DE BIENES INMUEBLES 

A) NORMAS ADMINISTRATIVAS 

§ 28. NACIONALES. - La ConstituciOn nacional establece en su 
art: 40  que el Tesoro nacional se forma con el producto, entre otros, 

-: de Ia yenta o locaciOn de tierras de propiedad nacional y, Øor lo 
tanto, con esta finalidad se ha reglamentado particularmente la yen-
ta y transferencias de inmuebles del dominio privado del Estado, 
mediante varias leyes desde el inicio de nuestra formaciOn como 
Nacion, tal como se ha mencionado en el § 4, pero no se ha sanciona-
do aUn una ley que establezca el regimen juridico de los bienes del 
Estado. Al respecto tambieñ cabe recordar que, segUn el art. 75, 
inc. 5° , de Ia Const. nacional, corresponde al Congreso de Ia NaciOn 
disponer del uso y de la enajenación de las tierras de propiedad na-
cional. La ley de administraciOn financiera 24.156, prornulgada en 
1992, establecid en su art. 135 que el Poder Ejecutivo nacional (PEN) 

H 	debia presentar al Congreso on Proyecto de ley sobre contratacio- 
nes del Estado y otro sobre administración de bienes del Estado'. 

Si bien en 2001 se aprobO el regimen de contrataciones, me-
diante el decr. delegado 1023/01, que derogo el cap. VI de la ante-
rior ley de contabilidad (decr. ley 23.354/56), por el contrario, aün 
no se sanciond la ley de bienes del Estado, deuda pendiente, estan-
do asi vigente el cap. V de la citada ley de contabilidad ("LIe la ges 
tion de los bienes del Estado"), con normas insuficientes. 

11 

23 Gonf. GREcco, El ocaso de La clogmdtica tradicional dcl dominio pübliCO, 	 Ver, en general, MERTnHIKLF, Rejiexiones acerca de La Aministracidnfinan- 
en Universidad Austral, "Jornadas sobre OrgardzaciOn Administrativa", p. 827, 	 GreTa. 
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En efecto, de esta antigua ley de contabilidad sOlo rigen los 
arts. Sly 53. 

El art. 51 le atribuye al Ministerio de Hacienda Ia competen 
cia para administrar los bienes inmuebles del Estado, pero —aclara_ 
"cuando no corresponda a otros organismos estatales", lo cual actuàl 
mente debe relãcionarse con la creación del Organismo Nacional de 
AdministraciOn 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 jurisdicciOn, cuando no tengan destino dtil a favor 
de otros organismos pdblicos 0 privados para el cumplimiento de fi-
nes de interOs general. 

Sin embargo, estas normas han sido complementadas per otras 
que constituyen un conjunto complejo de leyes y disposiciones, de 
las cuales comentaremos las mds relevantes. 

Asi, el decr. 2045/80 reglamenta la gestion del patrimonio in-
mobiliario fiscal. 

En su art. 1° dispone Ia intervenciOn obligatoria de Ia Secreta-
na de Estado de Hacienda, dependiente del Ministerio de Econo-
mia, por medio de la AdministraciOn General de Inmuebles Fisca-
les, en toda medida de gobierno que implique, con relaciOn a los 
inmuebles estatales, ya sea a titulo oneroso o gratuito, la celebra-
dOn de los siguientes actos: a) adquisiciOn o enajenaciOn; b) cons-
tituciOn, transferencia, modificaciOn o extinciOn de otros derechos 
reales o personales, y c) asignaciOn o transferencia de uso. 

En el art. 20  se aclara qué debe entenderse per "bienes sin 
destino". Asi, dice Ia norma, 'se considerardn inmuebles 'sin des-
tino' en los tOrminos del art. 51 de Ia ley de contabilidad y art. 4° 
del decr. 3660/81, los inmuebles que carecen de afectaciOn y los 
que no sean necesarios para la gestiOn especifica del servicio al que 
estdn afectados. Se consideraran 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-
ciOn y los concedidos en uso precanio a las entidades previstas en 
el art. 53 de Ia ley de contabilidad, cuando el organismo de revista 
no hubiera reasumido su uso dentro de los cinco años a Oontar des-
de la fecha del respectivo acto autoritativo. La AdrninistraciOn Ge-
neral de Inmuebles Fiscales queda facultada para efectuar la men- 

Z El Onabe (Organismo Nacional de Administracion de Bienes), en Ia Orbita do 
Ia Secretaria de Obras Publicas, creado por deer. 443/00, reemplazO las funciones de Ia 
Direccion Nacional de Sienes del Estado, quo dependfa do La citada Secretaria de Ha-
cienda.  

surá y •el deslinde de los inmuebles utilizados parcialmente. Los 
ininuebles 'sin destino', una vez labrada el acta prescripta per Ia re-
glamentaciOn del art. 100 de la ley de contabilidad, serán registra-
dos en jurisdicciOn de la Secretaria de Estado de Hacienda - Admi-
nistraciOn General de Inmuebles Fiscales hasta tanto se disponga 
su enajenaciOn o reasignaciOn a otro organismo. Cuando motivos 
de Indole práctica lo aconsejen la Secretaria de Estado de Ha-
cienda podra disponer que el organismo denunciante mantenga la 
administraciOn del inmueble hasta que se decida sobre su ulterior 
destino". 

Esta disposiciOn es importante, pues define Ia condiciOn del 
inmueble "sin destino" como aquel quo no tiene afectaciOn o que 
no resulta necesario para la gestiOn especificay que precede a la 
posibilidad de Ia enajenaciOn que reglamenta Ia ley 22.423. 

En efecto, dicha ley faculta al Foder Ejecutivo para vender los 
inmuebles del dominio privado del Estado nacional que no sean ne-
cesarios para el cumplirniento de sus funciones, por intermedio de 
Ia Secretaria de Estado de Hacienda. 

La norma establece que las ventas inmobiliarias se efectuaran 
mediante remate publico, salvo en aquellos casos en quo se consi-
dere mejor el procedimiento de licitaciOn püblica. 

For otra parte, se podrá vender de manera directa a: a) ocu-
pantes, con exclusiOn de los que detentaren el bien como consecuen-
cia de un acto ilicito penal 3 ; b) propietanios de inmuebles linderos 
de sobrantes urbanos o no aptos para la explotaciOn econOmica en la 
zona rural; c) cooperativas de viviendas u otras entidades sin fines 
de lucro que los adquieran con el objeto de construir viviendas 
para sus asociadqs; d) asociaciones y fundaciones previstas en el 
art. 33, inc. 1 0 , parr. 2° , del COd. Civil con destino exclusivo al cum-
plimiento de sus fines estatuarios, y e) entidades beneficiarias de 
leyes de fomento con respecto a inmuebles que resulten necesarios 
para el desarrollo de Ia actividad legalmente promocionada. 

La ley reglamenta estas ventas y también deja vigentes los re-
gimenes especiales estatuidos pon las ieyes 12.737, 14.135, 20.455 y 
20.456. 

For dltimo, contempla la reforma introducida per la ley 23.697, 
rndicando que las entidades autárquicas nacionales, empnesas y so-
cledades del Estado encomendarán la yenta de los inrnuebles a ellas 

Ver cNcontAthnyed, Saia II, 18/8/92, "De Lorertzo Francisco c/Estado nacional 
5/nundad de resoluejon", SAIJ, A0021285, donde Se sostuvo que 'la by 22.423 solo con-
fiere ma facuitad at PE, pero de eDo no deriva nflgiln derecho a favor del ocupante del 
irirnueble Siendo eDo asi, el actor no tiene rdrigün derecho para obligar at Estado na-
clonal a venderle en forrna directa el inmueble que ocupa". 
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afectados, qu&resulten innecesarios.para su gestiOn, a la Secretaria 
de Hacienda, la cual imputará los importes que recaudare por dicho. 
concepto a los recursos de Ia entidad. Esta modalidad serd optati-
vapara aquellas entidades que posean por sus estatutos capacidad 
para Ia realización de enajenaciones inmobillarias. También se in-
dica que, previo a tramitar una adquisiciOn de inmuebles, estos or- 

• .  . ganismos deben requerir a la Secretaria de Hacienda sobre Ia exis-
tencia de inmuebles disponibles. 

Por lo tanto, y cbmo ya se expres& al comentar el decr. 2045/80, 
la ley 22.423 supone la existencia de bienes .innecesarios para el 
funcionamiento del organismo estatal, siendo està caIificaciOn una 
condiciOn para su yenta. 

Al respecto, se bbserva que determinar si el inmueble es o no 
•  necesario para el funcionamiento del organismo depende de la de-

cisidn dei.propio organismo, el cual, por lo general, es renuente a 
desprenderse de ails activos, y tampoco se encuentran reglamenta-
das alternativas de adrninistracidn de los bienes inmuebles "innece- 

•  sarios', superadoras de Ia enajenacidn: En los años noventa, con Ia 
sanciOn de las leyes de reforma adrninistrativa y econórnica 23.696 
y 23.697, se puso en ejecuciOn la politica de yenta de activbs e in-
rnuebles en particular 4 . 

Por ptra parte, la ley 24.146 dispuso la ttansferencia a titulo 
gratuito a favor de provinciás, municipios y comunas, de bienes in-
muebles innecesarios para el cumplimiento de sus fines o gestiOn 
de la AdministraciOn pUblica nacional, sus empresas o entes des-
centralizados 6 de otro ente donde el Estado nacional tenga par-. 
ticipaciOn total o mayoritaria de capital o en Ia formaciOnde las 
decisiones societarias, en los 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 estd vigente, dado que su ül-
tima prOrroga vencid en 2003. 

Todas las normas mencionadas están referidas basicamente a. 
•  gestiOn de yenta de bienes denominados innecesarios, en atenciOn 

a que toda la regulaciOn está dirigida a la enajenaciOn o transferen-
cia de bienes. 

El deer. 407/91 regula los arts. 60 y 61 de Ia ley 23.697, denominada "de emer-
gencia econórrdea', relacionados con Ia yenta de inmuebles fiscales innecesarios pan el 
cumpllnüento de In ftmciones estatales o de In gestión de sus entes descentralizadOs 
destacandose que In ventas de los inrnuebles podian ser efeetuadas exclusivarnertte por 
llcitaciOn 0 remate pdblico (art. 4°). 

Esta ley fue posteriornente niodilicada per Ia ley 24.383 y rnediante el deer 
1247/00 Se estableció el 31 de diciembre de 2003 como ü1tina prorroga para Ia instru-
mentación de Ia ley. 
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En cambio, queda aUn por definir, de modo orgãnico, el rOgi-
men juridico de los bienes inmuebles del Estado y de otras formas 
contractualespara su administraciOn y disposiciOn. 

Al respecto, cabe seftalar que el regimen de contrataciones del 
Estado aprobado pordecr. 1023/01 regula el procedirniento de la 
contrataciOn en general, pero no establece particularmente el regi-
men juridico de los bienes privados del Estado. 

Alli se establece que el regimen de contrataciones se aplicará 
a los contratos dO locàciones, alquileres con or3ci6n a compra, per-
mutas, concesiones de uso de los bienes de dominio publico y pri-
vado del Estado nacional que celebren las jurisdicciones y entida-
des comprendidas en su ãmbito de aplicaciOn y "a todos aquellos 
contratos no excluidos expresarnente". 

Se trata de una regulaciOn legal de las contrataciones, pero no 
de las demás cuestiones en debate, referidas al regimen de los bie-
nes pilblicos o privados del Estado. 

Por Ultimo, en cuanto a las adquisiciones de inmuebles, cabe 
recordar que la ley nacional de expropiaciones establece que pue-
den ser objeto de expropiaciOn todos los bienes convenientes one-
cesarios para la satisfacëiOn de la "utilidad pUblica", cualquiera que 
sea su naturaleza jurIdica, pertenezcan al dominio pUblico o al do-
minio privado, sean cosas o no (art. 4°, ley 21-499), permitiendo di-
cha norma la expropiáciOn de inmuebles no sblo de particulares, sino 
tambien de provincias 0 municipios titulares de estos bienes. 

§ 29. CIUDAD DE BUENOS AIRES. - La ConstituciOn de la Ciu-
dad de Buenos Aires, sancionada en 1996, contiene normas de pro-
tecciOit de los bienes püblicos (art. 27) y para la politica habitacional 
auspicia la incorporaciOn de los inmuebles ociosos (art. 31, inc. 2°). 
Tambien establece que corresponde a la Legislatura de la Ciudad 
legislar en materia de bienes pUblicos (art. 80, inc. 2 0). 

- En efecto, la Legislatura califica de utilidad publica los bienes 
Sujetos a expropiaciOn y regula Ia adquisiciOn de bienes (art. 80, 
thc. 9°) y acejita donaéiones y legados con cargo (art. 80, inc. 16). 
Con mayoria de dos tercios dispone la desafectacian del dominio 
pdbhco, la disposiciOn de bienes inmuebles de la Ciudad (art. 82, 
inc. 40) y aprueba toda concOsiOn, permiso de uso a constituciOn de 
cualquier derecho sobre inmuebles del dominio pdblico de Ia Ciudad 
por más de cinco años (art. 82, inc. 5°). 

Ademas, se deterrnina que tienen procedimiento de doNe lec-
tura los proyectossObre la desafectacion de los inmuebles del do-
rninio pdbuico y todo acto de disposiciOn de éstoã (art. 89, inc. 4°), 
como toda concesiOn, permiso de uso 0 constituciOn de cualquier 
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derecho sobre el dominio pUblico de la Ciudad (art. 89 ittc. 5°) 
Este procedimiento de doNe lectura requiere también Ia COflhJoQa 
toria a audiencia pUblica para que los interesados puedan formujar 
observaciones (art. 90, inc. 3°). 

La primera Legislatura de la Ciudad AutOnoma de Buenos A 
res abordO, como uno de los principales problemas de la Ciudad, la 
situacian de los inmuebles expropiados en Ia traza de la ex autopi 3  
ta AU 3 y Ia ocupaciOn irregular de tales inmuebles. Al efecto san 
cionó Ia ley 8, que creó una comisiOn encargada de formulas la so-
luciOn definitiva para la problematica habitacional de las familias 
residentes en inmuebles del Gobierno AutOnomo de Ia Ciudad de 
Buenos Aires y suspendiO Los desalojos de los inmuebles, salvo los 
que no tuvieren destino de vivienda. Posteriormente, se sanciono 
Ia ley 324, que estableciO un programa para dar soluciOn habitacio 
nal a las familias que cumplieran ciertos requisitos, como tambien 
una propuesta de rezonificacidn de La zona. Finalmente, La ley 3396 
dispuso nuevas normas urbanisticas para Ia zona y reglamento las 
soluciones habjtacjonales. 

Tambien la Legislatura de la Ci)dad sancionó la ley 2095, de 
bompras y contrataciones de Ia Ciudad. Es similar al regimen 
de contrataciones de la NaciOn y, en igual sentido, quedan corn-
prendidos en sus disposiciones los contratos referidos a compra de 
inmuebles, locaciones, aiquileres con opciOn a compra, permisos y 
concesiones de bienes del dominio pUblico y privado del Poder Eje-
cutivo, Legislativo y Judicial de Ia Ciudad. 

Oträ norma sancionada por la Legislatura de la Ciudad es la 
ley 1251, por Ia cual se crea el Instituto de la Vivienda (IVC), que es 
una entidad autárquica continuadora de Ia anterior ComisiOn 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 Ia Ciudad AutOnorna de Buenos Ai-
res, el Estado nacional, provincial o municipal o entidades privadas 
transfieran al IVC y que sean aptos para la construcciOn o uso de 
vivienda (texto segUn ley 1555, art. 1 0). 

Por Ultimo, Ia ley 470 creO Ia CorporaciOn del Sur, sociedad 
del Estado para desarrollar actividades de carácter industrial, co-
mercial y explotar servicios pUblicos con el objeto de favorecer el 
desarrollo humano, econOrnico y urbatlo integral de la zona y a tal 
fin se autoriza al Poder Ejecutivo a disponer la transferenciaa 
Ia Corporacion Buenos Aires Sur SE de los inmuebles de dominiO 
privado de La Ciudad de Buenos Aires ubicados en el area de corn-
petencia delimitada en el art. 10  de Ia ley, bajo el regimen de fidei-
comiso establecido por Ia ley nacional 24.441 y normas concor-
dantes. 
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Estas son algunas d 	m e las normas ás importantes sancionadas 
1) 01 La Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires que se refieren a 
os bienes del dominio privado de la Ciudad. 

For otra parte, rigen en La Ciudad las normas que fueron apli-
cables a Ia Municipalidad de Buenos Aires y que no fueron modifi-
cadas por normas posteriores de la Legislatura 6 . 

Entre las normas anteriores a la Constitucic5n de la Ciudad más 
cti iriteresantes puede citarse Ia ley 19.234, referida a Ia compraventa 

r de mmuebles per Ia cual la Municipalidad de Ia Ciudad de Buenos 
&jres tendrá derecho preferente para la adquisiciOn de bienes in- 

•TY muebles con superficie superiOr a 3.000 m 2  ubicados en la Capital 
Federal, de propiedad del Estado nacional, afectados a organismos 
de la administraciOn centralizada o descentralizada, cuando se decida 
su enajenaciOn. 

Asimismo, en cuanto a locaciones, la ord. 39.921 facultO al De-
partamento Ejecutivo a convenir la locaciOn de los bienes inmue-
bles pertenecientes al dominio privado de Ia Municipalidad de la 
Ciudad de Buenos Aires y que fueron originalmente expropiados para 
Ia realizacion de las autopistas urbanas AU 3 central, AIJ5 transver-
sal y AU 7 occidental, y establecid las condiciones y modalidades 
de la contratación. 

Como se advierte, estas pocas normas no alcanzan a disenar 
un regimen juridico de los bienes de la Ciudad de Buenos Aires. 

§ 30. PRO VINCIA DE BUENOS AIRES. - En este ámbito, median- 
te eI decr. ley 9533/80 se establece el regimen de los inmuebles del 
dorninio municipal y provincial. 

En el tft. I, cap. I, se trata de los inmuebles municipales y alli 
se determina que constituyen bienes del dominio pUblico municipal 

• las calles o espacios circulatorios, ochavas, plazas y espacios verdes 
o libres pdblicos que se hubieren incorporado al dominio provincial 
con anterioridad a esta ley y los inmuebles que en el futuro se 
constituyan para tales destinos, en virtud de lo dispuesto por Ia ley 
8912, de ordenamiento territorial y uso del suelo (art. 1 0), como 
tambien las reservas fiscales de uso pUblico que se hubieren cedido 
a la provincia en cumplimiento de normas sobre fraccionamiento y 
creacjon de pueblos, como también las que se constituyan para equi-
Parniento comunitario de acuerdo a la ley 8912 (art. 2°). 

Con!, art. 140 y cláusula provisoria 23 de la Constitucion de Ia Ciudad de Bue-
nos Aires, Per ejernplo, Is Iey 17.091, apilcable a Ia Mimicipali4d de Buenos Aires, Se-
gl[in ley 21.993, fue rnodificada per eI art. 463 del Cod. contencioso Adrr,inistrativo y 
Tributarjo de Is ciudad. 
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En cambio, se aclara que constituyen bienes •manicipales, corn0 
dominlo privado, los inmuebles pertenecientes al Estado por dorni 
nio eminente a vacancia, de acuerdo con el art. 2342, incs. 1° y 3 
parte la,  del Cod. Civil, y los excedentes 0 sobrántes cuyo caracter 
fiscal subsiste de acuerdo con lo establecido en dicha ley (art. 4 0). 

En tal sentido se faculta al Poder Ejecutivo para disponer la 
ttansferencia de otros bienes incorporados o a incorporarse al do-
minio fiscal per causas andlogas a las previstas en los articulos pre 
cedentes, y cuya utilizaciOn no fuere necesaria para el cumplimiem 
to de finalidades propias de Ia provincia (art. 5°). 

Se prevé que las municipalidades deberán disponer la yenta 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 Estado en cumplimiento de normas sobre frac-
cionamiento sOlo podrdn ser enajenadas en case de justificarse Ia 
imposibilidad o inconveniencia de asignarles el destine previsto u 
otro compatible. En el supuesto de disponerse su yenta, los fon-
dos que se obtengan deberdn aplicarse prioritariamente a la adqui-
siciOn de fracciones destinadas a obras o servicios de equipamiento 
comunitario o para espacios libres o verdes pUblicos (art. 7). 

Sobre la desafectaciOn de bienes del dominic pUblico muni-
cipal se dispone que podrd efOctuarse cuando asI corresponda y 
resulte más conveniente a los intereses de la comunidad, y con ob-
serváncia 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 demasias, excedentes y 
sobrantes fiscales indicando el trámite para su reconocimiento a 
terceros. 

Por su parte, el tit. II se refiere a los inmuebles provinciales, 
quedando excluidos los provenientes de sucesiones vacantes que se 
regulan per leyes especificas (art. 17). Con relaciOn a la desafec-
taciOn de inmuebles del dominio pUblico, se determina que, cuando 
corresponda, seth dispuesta por el Poder Ejecutivo; por excep-
ciOn y a los efectos de su yenta, segUn el regimen previsto en los 
articulos siguientes, la desafectacion podra efectuarla directamen 
te el organismo de aplicaciOn (art. 19). 

En cuanto a la yenta de los inmuebles incorporados al dominiO 
privado provincial, se aclara que podrdn ser enajenados por el org& 
nismo de aplicaciOn, en la forma y condiciones que dispone la ley, 
salvo que se encuentren afectados a un uso o destino especifico 
(art. 20), correspondiendo efectuar la yenta en pUblica subasta 0 

en forma directa en los cases taxativamente permitidos, pudiendo 
delegarse su ejecuciOn en los organismos y entidades que seguida  

roente se indican, los que actuardn per cuenta y orden del Estado 
provincial: a) municipalidades; b) Banco de la Provincia de Buenos 
Aires, y c) otras instituciones bancarias oficiales (art. 21). 

En los arts. 22 a 27 se determinan las condiciones de las yen-
tas y en los arts. 28 a 35 se dispone sobre la concesiOn de uso. 

Se reglamenta, tambien, 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 yenta, la concesiOn de USO y donaciOn de los bienes inmue-
bles, y se refiere a cuestiones como la desafectaciOn de bienes del 
dominic pUblico, no es suficiente, sin embargo, para constituir un 
regimen legal que comprenda todos los aspectos en debate. 

B) N0RMAS CIVILES 

§ 31. CONSIDERACIONES GENERALES. - Como se anticipa en los 
§ 1 a 4, varias normas del Codigo Civil se aplican en el derecho ad-
ministrative, como los titulos preliminares "De las leyes" y "De los 
modos de contar los intervalos del derecho" 0 el capitulo "De las per-
sonas en general", por tratarse de normas generales y básicas del 
derecho, comunes para todas las disciplinas. También se aplican 
aquellas disposiciones en las cuales el codificador civil expresamen-
te se refiriO al derecho administrativo (v.gr., art. 2611). Por dlti-
mo, se aplican las demás normas del COdigo Civil que puedan servir 
para resolver una cuestiOn no prevista en el derecho administrati-
ve. Cabe destacar que la aplicaciOn de la norma civil, en estos ca-
ses, debe efectuarse utilizando Ia analogia come método de inter-
pretaciOn, lo cual significa que la aplicaciOn de la norma no es ni 
directa ni subsidiaria, dado que debe adecuarse a las caracteristicas 
pUblicas del tema en debate y a los principios del derecho adminis-
trativo. Es el criteria que surge del propio art. 16 del COd. Civil, 
ya que, si bien esta norma se refiere a una "cuestiOn civil", del mismo 
mode puede resolverse para la "cuestiOn administrativa" 8 . 

Ver PatIos, 190:151. 

8 Al respecto, también cabe senalar 10 dispuesto por el art. 1502 del Cod. Civil, 
que estabiece que 'los arrendamjentos de bienes nacionales, provinciales 0 rnunicipales, 
0 bienes de corporaciones, 0 de estabiecinnentos de utilidad püblica, sertn jugados per 
las disposiciones del derecho administrativo o por las que le Sean peculiares" y que "solo 
en subsidlo Ic seran per las disposiciones de este Codigo". Dee entenderse que 'en 
Subsidlo", sigith ca ante Ia falta de otras noririas", pero ello no cambia que el mdtodo in-
terpreuvo sea el de Ia analogia, 

8  Ugolini. 
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§ 32. COMENTARIO VE LAS PRINCIPALES NORMAS QUE SE Aflicith 
A LOS RIENES ESTATALES. - En este aspecto se seguirá un orden nu-
mérico, dentro de cierta lOgica. 

El art. 33 de Cod. Civil establece que el Estado nacional, las 
provincias y los municipios son personas jurIdicas de carácter p 

• r blico y esta condiciOn las convierte en sujeto de derecho a los fines 
de adquirir derechos y contraer obligaciones. En la nota a este ar-
ticulo, Vélez Sársfield aclara que "las leyes de la MaciOn reconocen 
en los Estados, derechos exciusivos sobre bienes y territorios, y los 
distinguen de las propiedades nacionales. Las leyes provinciales 
por otra parte, clasifican y determinan los bienes que sean munici. 
pales, distintos de los bienes del gobierno del Estado, residiendo el 
dominio y la administraciOn en las respectivas municipalidades". 

En materia de compensaciOn de deudas, se determina que la 
deuda de un particular proveniente de remates de cosas del Estado 
no puede ser compensada con un credito contra el Estado (art. 
823, COd. Civil). 

Con relaciOn al objeto de los actos juridicos, el art. 953 deter-
mina, en lo que aqui interesa, que el objeto de los actos juridicos 
debe ser cosas que estén en el comercio, y el art. 1327 que pue-
den venderse todas las cosas que pueden ser objeto de los contra-
tos, aunque sean cosas futuras, siempre que su enajenaciOn no sea 
prohibida, debiendo relacionarse estas normas con los arts. 2336, 
2337 y 2338, que se analizan mds adelante y que fueron rnotivo de 
comentarios especiales en los capitulos precedentes. 

En relaciOn con el contrato de compraventa el art. 1324, inc. 
1°, impone Ia obligaciOn de vender cuando hay derecho en el corn-
prador de comprar la cosa por expropiaciOn, por causa de utilidad 
pdblica. Aclara VELEZ SAR5FIELD, en la nota a este artIculo, que Ia 
ley especial fijara todas las condiciones de Ia expropiaciOn, para 
determinar y pagar el precio, como tambiOn lo que ha de expro-
piarse. 

Entre las compras prohibidas estdn la de los empleados pUbli-
cos, de los bienes del Estado, o de las municipalidades, de cuya 
administraciOn o yenta estuviesen encargados, la de los ministros 
de Gobierno, de los bienes nacionales o de cualquier estableci-
miento pUblico, o corporaciOn 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 °  y 7°). 

Pueden cederse derechos o acciones sobre una cosa que se 
encuentra en el comercio (art. 1444) y no pueden permutarse 
las cosas que no pueden venderse (art. 1490), debiendo tambien 
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estas normas relacionarse con los arts. 2336 a 2338 ya mencio- 
nados- Tambien están prohibidas las cesiones de derechos con 
relaciOn a administradores y funcionarios pUblicos (arts. 1442 y 
1443). 

En cambio, se destaca que pueden ser dadas en arrendamiento 
las cosas que estén fuera del comercio, o también aquellas que no 
pueden ser enajenadas, o que no pueden enajenarse sin previa li-
cencia o autorizaciOn, salvo que estuvieran fuera del comercio por 
nocivas al bien pdblico, u ofensivas a Ia moral y buenas costumbres 
(art. 1501). 

En Ia nota a este articulo el codificador aclara que "hay cosas 
que no son susceptibles del contrato de yenta, y que lo son del de 
locaciOn, por ejemplo, algunos bienes del dominio pUblico. No se 
puede, sin duda, alquilar las cosas que estãn en el dominio pdbli-
co, corno las plazas, los caminos, etcetera. Pero sucede muchas 
veces que los pueblos alquilan provisoriamente algunos lugares 
necesarios para objetos Utiles a los viajeros o transeUntes que se es-
tacionan sobre la via pUblica; mas estas concesiones deben siem-
pre hacerse de modo que no impidan el uso litre del camino, o de 
Ia plaza". 

Es decir que, si bien las cosas que están 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 seflala CENTANARO, el objeto de la lo-
caciOn resulta ser mas amplio que el de los contratos en general, 
dada la lirnitacian que contempla el art. 953 ya citado°, y ello se ex-
plica dado que la locaciOn es solamente un acto de administracion 
y no de disposiciOn. 

En cuanto a los arrendamientos de los bienes nacionales, pro-
vinciales o municipales, o bienes de corporaciones 0 establecirnientos 
de utilidad pUblica, serán juzgados por las disposiciones del dere-
cho administrativo o por las que le sean peculiares y sOlo en subsi-
dio lo serán por las disposiciones del COdigo Civil (art. 1502) 10 . 

Esta disposiciOn 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 aplicarian normas del derecho 

9 Cfr. cENTM4AR0, El contrato cArninistrativo y su relacion con Las nonnas ci-viler, copferencja en Ta Academia Nacjonal de Ciencias de Buenos Aires, 6/8/10. 
10 Sobre el aleance del tdrmino "en subsidlo", cabe recorctr que debe entenderse 

que sigrJfca"ante Ia falta de otras norrnas", pero ello no cambia que €1 mdtodo interpre-
tativo sea el de Is analogia. 
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administrativO, por cuanto se trataria siempre de Ull contrato con 
determinadas clausulas, en muchos aspectos ajenas al derecho pri- - 
vado". 

En cuanto al comodato, el art. 2261 solo prohibe prestar cual-
quier cosa para un uso contrario a las leyes o buenas costumbres o 
"prestar cosas que estOn fuera del comercio per nocivas al bien pU-
blico". En cambio, se prohIbe prestar cosas a todos los adminis-
tradores de bienes ajenos, pdblicos 0 particulares, que estén con-
fiados a su administraciOn, a menos que sean autorizados a hacerlo 
por poderes especiales (art. 2262). 

Los arts. 2336 a 2338 disponen sobre la clasificaciOn de las co-
sas que estdn en el comercio y fuera del comercio. Asi, segUn el 
art. 2336, "están en el comercio todas las cosas cuya enajenaciOn 
no fuere expresamente prohibida 0 dependiente de una autoriza-
ciOn püblica". De acuerdo con el art. 2337, "las cosas estãn fuera 
del comercio, o por Sn inenajenabilidad absoluta o por su inenaje-
nabilidad relativa. Son absolutamente inenajenables: 1°) las cosas 
cuya yenta o enajenaciOn fuere expresamente prohibida por Ia ley; 
2°) las cosas cuya enajenaciOn se hubiere prohibido por actos en-
tre vivos y disposiciones de Ultima voluntad, en cuanto este CO-
digo permita tales prohibiciones". Por Ultimo, de acuerdo con el 
art. 2338, "son relativamente inenajenables las que necesiten una 
autorizaciOn previa para su enajenaciOn". 

Como se analizO y comentO en el § 19, al tratar la enajenaciOn 
de bienes del dominio publico y privado, segUn la doctrina, los bie-
nes del dominio pUblico se encuentran entre los que están fuera 
del comercio por su inenajenabilidad absoluta, dado que su yenta 
resulta prohibida por su propio destino al uso comdn (art. 2341) y 
los bienes del dominio privado del Estado por su inenajenabilidad 
relativa, pues dependen para su yenta de una autorizaciOn publica 
previa' 2 . 

Por lo tanto, y dado que los bienes estatales -sean del domiflio 
pUblico o del dominio privado- son bienes fuera del comercio, esta 

11 "Pan conligurar an contrato administrativo Se requiere que: tma de las partes 
intervinientes sea una persona juridica estatal, que su objeto esté constituido por On fi 
publico o propia de Ia Adrrdnistración y que ileve insertas explicitas 0 impllcitanlerlte 

clausulas exorbitantes del derecho privado" (CSJN, 29/3/90, "Dulcarnara SA c/Entel sIcO 
bro de pesos"). En Ia ley de locaciones 23.091 el Estado nacional, provincial, municiPal 
o el ente autdrquico quedan excluidos del plazo minimo de Is locaciOn, cuando Sean 

U 

quilinos (art. 2, inc. e). 

12 SALVAT aclara que, en .estos casos, Is enajenación estd sujeta a una autorizaCi 
previa, ya sea de Is autoridad judicial, ya de otras autoridades (Tratado. Pane ge?'- 

rat, t. 1, P. 668).  

condiciOn es Is que se debe tener presente a la hora de establecer 
su regimen jurIdico. 

En los § 3, 6 y 11 a 13 se analizaron los arts. 2339 a 2344, 
2347 y 2348 del Cod. Civil, por lo cual se remite a ellos path el co-
mentario de estas normas. 

Por otra parte, el art. 2400 fue comentado en el § 20, al tratar 
el tema de la prescripciOn adquisitiva, teniendo en cuenta que, 
.segdn esta norma, son susceptibles de posesiOn todas las cosas 
que están en el comercio, y no lo serian aquellas que están fuera 
de 01. 

El art. 2575 establece que, "si lo que confina con el rio fuere 
un camino pUblico el terreno de aluviOn correspondera al Estado, 0 
a la municipalidad del lugar, segün que e1 camino corresponda al 
municipio o al Estado", pudiendo asi el Estado 0 la municipalidad 
incorporar a su dominio, que podra ser pUblico o privddo, las tie-
rras de aluviOn que se generan entre el camino y el r1o 13 . 

El art. 2637 legisla sobre el curso de las aguas. Las que sur-
gen en los terrenos de particulares pertenecen a sus duenos y 
éstos pueden usar libremente de ellas y cambiar su direcciOn. 
En cambio, cuando las aguas constituyen curso de agua por can-
ces naturales pertenecen al dominio pdblico y no pueden ser al-
terados. 

El art. 2639 impone una limitacion al dominio denominada 'ca-
mino de sirga", estableciendo que los propietarios limitrofes con los 
dos o con canales que sirven a Ia comunicaciOn por agua, estdn 
obligados a dejar una calle o camino pUblico de treinta y cinco me-
tros hasta Ia orilla del rio, o del canal, sin ninguna indemnizacion. 
Los pi-opietarios ribereflos no pueden hacer en ese espacio ninguna 
construccion, ni reparar las antiguas que existen, ni deteriorar el 
terreno en manera alguna. 

Esta Ultima norma, sin embargo, es motivo de estudlo especifi-
co que excede el objeto de este trabajo, pero igual se cita per Sn 
estrecha relacion con el derecho administrativo. En efecto, el 
Propio art. 2611 determina que las restricciones impuestas al do-
m,nio privado sOlo en el interés pUblico, son regidas por el derecho 
admthistratiyo 

Otra norma interesante es la que prevO que la acciOn de des-
Unde en caso de condominio de terrenos, puede dirigirse contra el 
Estado respecto de los terrenos dependientes del dominio privado. 

11 

UGOLINI - Copm, Ciudaci AutOnoma de Buenos Aires. Su territorio. Sn do-
mini0 pübtico, ED, 31/10/01. 
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En cambio el deslinde de los fundos que dependen del domini a  
püblico corresponde a Ia jurisdicciOn adntinistrativa. Es decir 
que el codificador ha hecho una distinciOn en torno a Ia compe 
tencia de los tribunales ante quienes ejercer Ia acciOn de deslin 
de cuando el deslinde se persigue con un fundo del dominio pu 
blico. Si bien Ia jurisdicciOn administrativa en época de sancion 
del Codigo era desempenada por los Organos ejecutivos, actual 
mente se entiende que corresponde a lo contencioso-adrninjstra 
tivo, de conforrnidad con Ia creaciOn de Ia justicia administrativa 
en todo el pals 14 . 

Por otra parte, y con relacion al usufructo, el COdigo establec 
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, corno tampoco derechos de uso y habitacion (art. 

• 2949), siendo acordes estas normas con el carácter de bienes fuera 
del cornercio. For tal razOn, tampoco pueden imponerse servidum-
bres (art 3002). 

Para constituir hipoteca o anticresis corresponde tener capaci 
dad de enajenar bienes inmuebles (arts. 3119 y 3241) y, por lo tan-
to, para esta posibilidad deberan cumplirse las mismas condiciones 
que para Ia enajenaciOn. 

Los arts. 545, 3588, y 3589 se refieren a las herencias, que 
quedan vacantes por ausencia de herederos, y a Ia transmisiOn de 

	

• 	 los bienes a favor del Estado, los que pasan en carácter de bienes 
privados. 

Al respecto el terna fue analizado en el § 13. 
For ültimo, fueron motivo de estudio en el § 20 tanto el art. 

3951 (segun el cual el Estado, general o provincial, y todas las per-
sonas juridicas estn sometidas a las misrnas prescripciones que los 

II particulares, en cuanto a sus bienes o derechos susceptibles de ser 
propiedad privada, y pueden igualrnente oponer Ia prescripcion) como 
el art. 3952, que establece que "pueden prescribirse todas las 
cosas cuyo dominio o posesiOn puede ser objeto de una 

SALVAT, Thttado. Derechos reales, L. I, p. 768. 
15 SALVAT destaca especialmente que esta disposician debe aplicarse tanlo a los 

bienes del dominio püblico coma del dominio privado; en ambos cases ci usufructo 
representa una enajcnaciOn parcial de Ia propiedad que ci Estado o Ia mtmicipalidad 
tienen sabre elios y es IOgico, por consiguiente, exigir ci requisito de Ia ley especial 
que autoriza su constitucjOn (Tratado. Derechos reales, t. ii, p.  31). Para MARIEN 
HOFF, Ia norma Se aplica solo a los bienes privados, dado que -sostiene- at enajeflarse 
ci bien de dominio pUblico, en virtud de Is Icy, deja de 5cr tal, por to que ci usufruc-
to no gravarfa Un bien dominical, sine un bien "privado (7'ratado. Pane general, 
C. V. p. 285). 
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sciOn"- Asimismo, alli fue estudiado el art. 4019, inc. 1 0 , segün el 
ual es imprescriptible la acciOn de reivindicaciOn de Ia propie-

dad de una cosa que está fuera del comercio. 
Todas estas normas resultan de suma irnportancia a los fines 

de determinar el regimen juridico de los bienes privados que se 
proPone en este trabajo 



CAPfTULO vni 
REGIMEN JURIDICO COMPARADO 

: 33. ESPASA. - Al abordar el estudio de la legislacidn hispa-
n .cuanto a lo que concierne a este ttabajo, corresponde ocu-
del COdigo Civil, la Constitucidn de 1978 y la ley 33, de 2003. 

a) CLASIFICACION OK LAS COSAS EN EL C6DIC0 CIVIL. 	El Libro II, 
ffjjtitulo II del Cddigo Civil espaflol se refiere a los bienes segün las 

fft:fltpersonas a quienes pertenecen y en su art. 338 se establece que 
os bienes son de dominio pdblico o de propiedad privada".. 

SegUn el art. 339 del Cod. Civil, 'son bienes de dorrdnio pUbli- 
co. 1. 	Los destinados al uso püblico, como los carninos, canales, 

!Kffrids, torrentes, puertos y puentes construidos por el Estado, las ri- 
NF'b€ras, playas, radas y otros andlogos. 	2. 	Los que pertenecen pri- 
t dP:t,ctivamente al Estado, sin ser de USO comUn, y están destinados a 

raigun servicio pUblico o al fornento de la riqueza nacibnal, como 
#IiFtas murallas, fortalezas y demas obras de defensa del territorio, V4fyjlas rninas, mientras que no se otorgue Sn concesiOn". 
jttt. I 	Son bienes de propiedad privada del Estado, en cambio, los 

cjue se indican en el art. 340 del Cod. Civil, que dice que "todos. 
'los rdemas bienes pertenecientes al Estado, en que no concurran las 
c.1rcunstancias expresadas 	 tienen en el articulo anterior, 	el carácter 

privada". 	Por otra parte, el art. 341 que "los bie- 
as de dominio pUblico, cuando dejen de estar destinados al uso 

'general o a las necesidades de la defensa del territorio, pasan a for- 
mar parte de los bienes de propiedad del Estado". 

Esta clasificaciOn incluye, por un lado, a los biènes del domi- 
ff0 pUblico —que a suvez comprenden a los destinados al uso co- 

y a los que le corresponden privativamente al Estado, sin ser 
uso comUn, y que están destinados al servic.io pUblico— y, por 

otro lado, a los bieñes que le corresponden al Estado en propiedad 
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Ello en concordancia con lo dispuesto en el art. 345 del COd. 
Civil, que establece que "son bienes de propiedad privada, ademds.  
de los patrimoniales del Estado, de la provincia y del municiplo, los 
pertenecientes a particulares, individual o colectivamente". 

Es decir que, segUn estas normas del Codigo Civil espaftol, los 
bienes del Estado son del dominio pUblico o patrimoniales. 

Al respecto se ha sostenido tradicionalmente que, mientras los 
primeros están afectados a un uso o servicio pUblico y, por ende, 
están fuera del comercio, los bienes patrimoniales no están destina-
dos a fines pUblicos y su funciOn principal consiste en producir 
rentas a las Administraciones propietarias, no existiendo una di-
ferencia relevante entre los bienes patrimoniales y la propiedad 
privada de los particulares'. 

De todos modos, el COdigo Civil realiza una delimitaciOn nega-
tiva de los bienes patrimoniales al definirlos por oposiciOn a los bie-
nes del dominio pdblico, lo cual impone un analisis más exhaustivo 
sobre sus caracteres, que diferencian el regimen jurIdico. 

Este regimen ha sido establecido por una legislaciOn especifica 
que se analizara a continuaciOn. 

b) LA CoNsmucION EsPAIIOLA lYE 1978. Esta reforma constitu-
cional determind la necesidad de una nueva legislación sobre bie-
nes de las Administraciones pUblicas, a partir de lo establecido en 
el art. 132, con relaciOn a la regulación del regimen jurIdico de los 
bienes del dominio publico y de los comunales, como tambiOn del 
patrimonio del Estado y del patrimonio nacional. 

Por otra parte, con la citada reforma se reconoce la compe-
tencia de las comunidades autOnomas para regular su propio patri-
monlo. 

Segun el art. 132: "1. La ley regulará el regimen juridico de 
los bienes de dominio pUblico y de los comunales, inspirandose en 
los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabi 
lidad, asI como su desafectaciOn. 2. Son bienes de dominio Pd-
blico estatal los que determine la ley y, en todo caso, la zona marl-
tima terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales 
de la zona econOmica y la plataforma continental. 3. Por ley se 
regularán el patrimonio del Estado y el patrimonio nacional, su ad-
ministraciOn, defensa y conservaciOn". 

Goi.oM PIAZUELO, Las cosas püblicas 11  sit regimen jur-idico, en Ds REINA 

TAarRE (coord.), "Dominjo pGblico", p.  178, con cita de cHrNcNLLA MARIN, Los bienes 

patrimoniales dcl Estado, y GONZALEZ BusTos, Los bienes del propio patrimonio lOcal 
y AdministratiOn. 
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AsI, en el art. 132 de la ConstituciOn espanola (en adelante, 
CE), se distinguen diferentes tipos de bienes pUblicos (demaniales 
-o dominicales-, comunales, patrimoniales y del patrimonio nacio-
nal), destacando que —desde un punto de vista subjetivo— todos los 
bienes pdblicos, dejando de lado el patrimonio nacional, integran el 
patrirnonio de las correspondientes Administraciones p0licas 2 . 

Sin embargo, la clasificacion primaria en funciOn 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 2  y lo establecido en Ia ley 33, 
del patrimonio de las Administraciones pdblicas, sancionada en 2003 
(art. 4°). 

En efecto, es la propia norma constitucional la que se encarga 
de dejar establecido que Ia ley que regulard los bienes del dominio 
publico debe tener en cuenta los principios de inalienabilidad, im-
prescriptibilidad e inembargabilidad, no mencionándose, en cambio, 
principio alguno para los bienes patrimoniales, pues la ley sOlo des-
taca que para dstos se regulara Ia administracion, 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 patrirnoniales son enajenables, prescriptibles y embargables. 
Se estudiaran aqul estos aspectos de su regimen juridico. 

c) LA LEY 33 DC 2003. Como se habra podido advertir de lo 
hasta aqul expuesto, la ley del patrimonio de las Administraciones 
pUblicas es merecedora de un detallado analisis. 

1) ExposiciOn de motivos. En ella se expresa que, desde el 
punto de vista subjetivo, Ia ley ha optado por considerar de forma 
conjunta el regimen patrimonial de la AdministraciOn General del 
Estado y el de los organismos pdblicos dependientes de ella, deno-
minando patrimonjo dcl Estado al conjunto de bienes de titularidad 
cle cada uno de ellos. Desde el punto de vista objetivo, is ley se 
lnclina por considerar que los bienes demaniales se encuentran ple-
namente incardinados an el patrimonio de las Administraciones 
pUblicas y, por lo tanto, el patrimonio pdblico pasa asi a definirse 
como un conjunto de bienes y derechos que pueden estar sujetos a 
un doble regimen; de cardcter juridico pObilco, los bienes y derechos 
demaniales, y de carácter juridico privado, los patrimoniales. 

2 PAREI0 ALFONSO, Los bienes pübticos en ci derecho espano4 con especial re-
ferencia at rdgimen de los de cardcter demanial, en Ds REINA TARTIERE (coord.), 
"Dornjj0 pGhlico", p.  17. 11 

GosALscz PEQUESO, Regimen juridico general de Ia enajenaciOn del "paD-i-
monjo privado", p. 93. 
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Tambidn se destaca que, respecto de los bienes patrimoniales, 
la ley reclama una gestiOn de éstos plenamente integrada con las. 
restantes politicas pUblicas y, en particular, con Ia politica de vi-
vienda, lo que obligará a tener en cuenta, en la movilizaciOn de dicho5 
activos, las directrices derivadas de aqudllas. 

Se aclara que el eje central de su regulaciOn es la gestidn pa-
trimonial. La ley ha buscado ampliar las posibilidades de actua-
ciOn de la AdministraciOn en este ambito y la incorporaciOn al acer-
vo de la gestiOn patrimonial de nuevas categorias negociales, para 
lo cual ha sancionado formalmente la regulaciOn de algunos nego-
cios, que ya gozan de una cierta tipicidad en la práctica patrimo-
nial, y ha ofrecido cobertura expresa a determinadas actuaciones, 
que —siendo usuales en el trafico— no encuentran, sin embargo, on 
claro acomodo en la legislaciOn vigente. 

TItulo preliminar. Disposiciones generales. En primer 
. termino se indica que el objeto de la ley es establecer las bases del 

regimen patrimonial de las Administraciones pdblicas, y regular, de 
conformidad con lo dispuesto en el art. 132 de la ConstituciOn, la 
administracidn, delensa y conservaciOn del patrimonio del Estado 
(art. 1° , ley 33). 

En cuanto al ámbito de aplicación, se destaca que es la propia 
ley Ia que determina el regimen juridico patrimonial de la Adminis-
traciOn General del Estado y de los organismos püblicos vinculados 
a o dependientes de ella y que sOlo serán de aplicaciOn a las comu-
nidades autOnomas, entidades que integran la AdministraciOn local 
y entidades de derecho pUblico vinculadas a o dependientes de ellas, 
los articulos o partes de ellos enumerados en Ia disposiciOn final 
segunda (art. 2 0). 

Patrimonio de las Administraciones p'üblicas. Este se 
integra con el conjunto de sus bienes y derechos, cualquiera que 

• sea su naturaleza y el titulo de su adquisiciOn o aquel en virtud del 
cual les hayan sido atribuidos, excluyendo de él el dinero, los valo-
res, los creditos y los demás recursos financieros de Sn hacienda, 
como también los recursos que constituyen la tesoreria de entida 

• des empresariales o andlogas dependientes de las comunidades an-
tOnomas o corporaciones locales (art. 3 0) y se clasifica, en función 
de su regimen juridico, en bienes del dominio publico, o deruania -
les, y de dominio privado, o patrimoniales (art. 4 °). 

Bienes y derechos del dominio ptiblico. En el art. 51  Se 
definen como bienes püblicos a los que, siendo de titularidad publi-
ca, estdn afectados al uso general o al servicio pUblico, como tam- 

• 	 bién a los que determine la ley y en el art. 6 0  se mencionan los 
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principios que se aplican, entre los que cabe seflalar los de inalie-
nabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad. 

Bienes y derechos del dominio privado o patrimoniales. 
por otro lado, en el art. 7 0  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 Admirds-
traciones pUblicas, no tengan el cardcter de demaniales. 

Resulta importante seflalar que en esta norma se aclara que el 
regimen de adquisiciOn, administraciOn, defensa y enajenaciOn de 
los bienes y derechos patrimoniales será el previsto en la ley en co-
mentario y en las disposiciones que la desarrollen 0 complementen. 
Supletoriamente, se aplicaran las normas del derecho administrati-
vo, en todas las cuestiones relativas a Ia competencia para àdoptar 
los correspondientes actos y al procedimiento que ha de seguirse 
para ello, y las normas del derecho privado, en lo que afecte a los 
restantes aspectos de su regimen juridico. 

Entre los principios que se aplican en la gestiOn de estos bie-
nes se destaca, en la norma, que los bienes patrimoniales deben 
coadyuvar a la politica de vivienda (art. 8 °). 

Patrimonio del Estado. Esta 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 vinculacion con ella, estando la gestiOn, administraciOn y explota-
ciOn, respectivamente, a cargo del Ministerio de Hacienda y de las 
autoridades de los organismos pdblicos (art. 9 0). 

Entre las competencias de los Organos estatales, cabe recordar 
la que corresponde al Consejo de Ministros para acordar o autorizar 
los actos de disposiciOn, gestiOn y administraciOn que la ley le 
atribuye y para ejercer las competencias en relaciOn con la opti-
mizacion del uso de los edificios administrativos y la gestiOñ del 
sector pUblico empresarial de la AdministraciOn General del Estado 
(art. 10). 

En cuanto a los modos de adquirir bienes, se aclara que las 
Administraciones pdblicas podrdn adquirir bienes y derechos por 
cualquiera de los modos previstos en el ordenamiento juridico y, en 
particular, por los siguientes: a) por atribuciOn de la ley; b) a titulo 
Oneroso, con ejercicio o no de la potestad de expropiaciOn; c) por 
herencia, legado o donaciOn; d) por prescripciOn, y e) por ocupaciOn 
(art. 15). 

Resulta también que, salvo disposiciOn legal en contrario, los 
bienes y derechos de la AdministraciOn General del Estado y sus 
organismos pUblicos se entienden adquiridos con el carácter de pa- 
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trimoniales, sin perjuicio de su posterior afectaciOn al uso general o 
al servicio publico (art. 16). 

7) ProtecciOn y defensa dcl patrimonio. Con relacidn a la 
protecciOn y defensa del patrimonio se establece que las Adminis-
traciones publicas están obligadas a proteger y defender su patri-
monio, a cuyo fin procurarán su inscripcidn registral, y ejercerán las 
potestades administrativas y acciones judiciales que sean proceden-
tes para ello (art. 28). 

Se legisla sobre el regimen de disponibilidad de los bienes, con 
disposiciones precisas tanto para los bienes del domirilo pUblico como 
para los bienes patrirnoniales (art. 30). 

Asi, respecto de los bienes demaniales se consagra el catheter 
de inalienables, imprescriptibles e inembargables. 

En cambio, en cuanto a los bienes y derechos patrimoniales se 
establece que podrán ser enajenados siguiendo el procedimiento y 
previo el cumplimiento de los requisitos legalmente establecidos. 
De igual forma, estos bienes y derechos podrdn ser objeto de pres-
cripciOn adquisitiva pot terceros, de acuerdo con lo dispuesto en el 
Codigo Civil y en las leyes especiales. 

Por Ultimo, con relación a la embargabilidad, se determina que 
ningUn tribunal ni autoridad administrativa podrd dictar providencia 
de embargo ni despachar mandarniento de ejecuciOn contra los bienes 
y derechos patrimoniales cuando se encuentren materialrnente afec-
tados a un servicio pUblico o a una funciOn pdblica, cuando sus ren-
dirnientos o el producto de su enajenaciOn estén legalmente afectados 
a fines determinados, 0 cuando se trate de valores o titulos repre-
sentativos del capital de sociedades estatales que ejecuten politicas 
pUblicas o presten servicios de interés econámico general. El cum-
plimiento de las resoluciones judiciales que determinen obligaciones 
a cargo de la AdministraciOn General dcl Estado o 5115 organ smos se 
efectuará de confonnidad 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 jurisdiccion contencioso-administratwa. 

Respecto de otros actos de disposiciOn, como la transacciOn Y 
el sometimiento a arbitraje, la ley no permite transigir judicial m 
extrajudicialmente sobre los bienes y derechos del patrimonio del 
Estado, ni someter a arbitraje las contiendas que se susciten sobre 
ellos, sino mediante real decreto acordado en Consejo de Ministros, 
a propuesta del ministro de Hacienda, previo dictamen del ConseJo 
de Estado en pleno (art. 31, ley 33). 

También pesa sobre las Administraciones piiblicas el deter de 
forrnar inventario de los bienes y derechos que integran su patri- 

rnonio, haciendo constar, con el suficiente detalle, las menciones 
necesarias para su identificaciOn y las que resulten precisas para 
reflejar su situaciOn juridica y el destino 0 uso a que están siendo 
dedicados (art. 32). 

Asimismo, las Administraciones tienen la obligacion de efec-
tuar las inscripciones, en los correspondientes registros, de los 
bienes y derechos de su patrimonio, ya sean demaniales o patri-
moniales, que sean susceptibles de inscripciOn, asi como todos 
los actos y contratos referidos a ellos que puedan tener acceso a 
dichos registros. No obstante, la inscripciOn seth potestativa para 
las Administraciones pdblicas en el caso de arrendamientos inscri-
bibles conforme a la legislacion hipotecaria (art. 36). 

Entre las prerrogativas de las Administraciones pUblicas para 
la defensa de los patrimonios pUblicos se destacan las siguientes fa-
cultades. 

Investigar la situaciOn de los bienes y derechos que presu-
miblemente pertenezcan a su patrimonio. 

Deslindar en via administrativa los inmuebjes de su titula-
ridad. 

Recuperar de oficio la posesiOn indebidamente perdida so-
bre sus bienes y derechos. 

Desahuciar en vIa administrativa a los poseedores de los 
inmuebles demaniales, una vez extinguido el titulo que amparaba la 
tenencia. 

Pero se aclara que el conocimiento de las cuestiones de natu-
raleza civil que se susciten con ocasiOn del ejercicio de estas potes-
tades, por parte de la AdministraciOn, corresponderd a los drganos 
de este orden jurisdiccional. 

En cambio, las entidades pUblicas empresariales, dependientes 
de la Administracion General del Estado o relacionadas con ella, y 
las entidades asimilables a las anteriores, vinculadas a las adminis-
traciones de las comunidades autOnomas y corporaciones locales, 
sOlo podran ejercer las mencionadas potestades para Ia defensa de 
bienes que tengan el catheter de demaniales (art. 41). 

Vale la pena destacar las facultades de las Administraciones 
pUblicas en cuanto a la adopcidn de medidas cautelares, previstas 
en los arts. 42 y 43 de la ley. 

Asi, segUn el art. 42, iniciado el procedimiento para el ejerci-
do de las facultades y potestades expresadas en el art. 41, el Orga-
no competente para resolverlo podra, de acuerdo con lo previsto en 
ci art. 72 de la ley 30/1992, de regimen juridico db las Administra-
Clones pUblicas y del procedimiento administrativo comün, adoptar 
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las medidas provisionales que considere necesarias para asegurar Ia 
eficacia del acto que en su momento pueda dictarse. 

En los casos en que exista on peligro inminente de pdrdida b - 
deterioro del bien, estas medidas provisionales podrán ser adopta-
das, con los requisitos seflalados en el art. 72.2 de la citada ley, an-
tes de la iniciaciOn del procedimiento. 

Sobre ci 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 
cabrá la acciOn para la tutela sumaria de la posesiOn prevista en 
el art. 250.4 de la ley 1/2000, de enjuiciamiento civil. Las de-
mandas en las que se ejercite esta pretensiOn no serán admitidas 
a trámite. 

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 carácter civil, solo 
podrán ser recurridos ante la jurisdicciOn contencioso-adininistrati-
va per infracciOn 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 podrán ejer-
cer las acciones pertinentes ante los Organos del orden jurisdiccional 
civil, previa reclamaciOn en via administrativa, conforme a las nor-
mas del titulo VIII de Is Icy 30/1992, de regimen juridico de las Adnii-
nistraciones pdblicas y del procedimiento administrativo comdn. 

Incluso, si con ocasiOn de la instrucciOn de estos procedimien-
tos se descubren indicios de delito o falta penal, y previo informe 
de la Abogacia del Estado o del Organo al que corresponda el ase-
soramiento juridico en las entidades pUblicas, corresponde poner 
los hechos en conocimiento del Ministerio Fiscal, sin perjuicio de 
continuar con la tramitaciOn de aquéllos. 

En particular, respecto de la potestad de recuperaciOfl poseso-
na, en el art. 55 de la ley se prevé lo siguiente. 

Las Administraciones pUblicas podrán recuperar per Si mis-
mas la posesiOn indebidamente perdida sobre los bienes y derechoS 
de su patrimonlo. 

Si los bienes y derechos cuya posesiOn se trata de recUPe -
rar tienen la condiciOn de demaniales, la potestad de recuperaclon 
podrá ejercerse en cualquier tiempo. 

Si se trata de bienes y derechos patrimoniales, la recupera-
ciOn de la posesiOn en via administrativa requiere que la iniciaCion 
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del procedimiento haya sido notificada antes de que transcurra ci 
plazo de on aflo, contado desde el dia siguiente al de la usurpaciOn. 
pasado dicho plazo, para recuperar la posesiOn de estos bienes de 
berán ejercerse las acciones correspondientes ante los Organos del 
orden jurisdiccional civil. 

En el art. 56 se determina que reglamentariamente se regulard 
el procedimiento para el ejercicio de la potestad de recuperaciOn, 
con sujeciOn a deterrninadas reglas. 

Asi, previa audiencia al interesado, y una vez comprobado ci 
hecho de Ia usurpaciOn posesoria y la fecha en que Osta se iniciO, 
se requerirá al ocupante que cese en su actuaciOn, seflalándole un 
plazo no superior a ocho dias para ello, con la prevenciOn de ac-
tuar como luego se senala, si no atendiere voluntariamente el re-
querimiento. 

En caso de resistencia al desalojo, se adoptarán cuantas mcdi-
das sean conducentes a la recuperaciOn de la posesiOn del bien o 
derecho, de conformidad con lo dispuesto en el cápitulo V del tItu-
lo VI de la ley 30/1992, de regimen juridico de las Administraciones 
UbIicas y del procedimiento administrativo comOn. Para el lanza-

miento se podrd solicitar ci auxilio de las fuerzas y cuerpos de Se-
guridad, o imponerse multas coercitivas de hasta on 5% del valor 
de los bienes ocupados, reiteradas per periodos de ocho dias hasta 
que se produzca el desalojo. 

En estos supuestos, serán por cuenta del usurpador los gas-
tos derivados de la tramitaciOn del procedimiento de recupera-
dOn, cuyo importe, junto con ci de los daflos y perjuicios que se 
hubiesen ocasionado a los bienes usurpados, podra hacerse efectivo 
per el procedimiento de apremio. 

afectac iOn determina Ia vinculaciOn 
8) AfectaciOn y desafectacion. 

de los bienes y derechos a un 
Se establece en la ley que Is 

uso general o a un servicio pUblico, y su consiguiente integraciOn 
en el dorninio publico (art. 65). 

En principio, la forma de la afectaciOn es per disposiciOn le-
gal o per acto expreso, admitlOndose aigunos hechos y actos de la 
Administracion previstos en la norma, corno los siguientes. 

La utilizaciOn pdbhca, notoria y continuada per la Adrrdnis-
tracion General del Estado o sus organismos pUblicos de bienes y 
derechos de su titularidad para on servicio pdblico o para un use 
general. 

La adquisiciOn de bienes o derechos por usucapiOn, cuando 
los actos posesorios que han determjnado la prescripciOn adquisi-
tiva hubiesen vinculado el bien 0 derecho al use bneral o a un ser-
Vicio pUblico, sin perjuicio de los derechos adquiridos sobre ellos 

Ugolini. 
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par terceras persanas al ampara de las narmas de derecha privada 
(art. 66). 

La adquisiciOn de bienes y derechas par exprapiaciOn far- 	¶ 
zasa, supuesta en el que, de canfarmidad can la dispuesta en el 
art. 24.2, las bienes a derechas adquiridas se entenderán afecta. 
das al fin determinante de la declaraciOn de utilidad pUblica a inte 
rés sacial. 

La aprabaciOn par el Canseja de Ministras de pragramas 
a planes de actuaciOn general, a prayectas de abras a servicias, 
cuanda de ellas resulte la vinculación de bienes a derechas deter-
minadas a fines de usa a servicia pUblica. 

La adquisicidn de las bienes muebles necesarias para el de-
senvalvimienta de las servicias pdblicas a para la decaración de de-
pendencias aficiales. 

Par atra parte, se determina que las inmuebles en canstruc-
dOn se entenderán afectadas al departamenta can cargo a cuyas 
créditas presupuestarias se efectue la edificaciOn, y que padra 
acardarse la afectaciOn a un departamenta ministerial u arganisma 
pUblica de bienes y derechas que no vayan a dedicarse de manera 
inmediata a un servicia publica, cuanda sea previsible su utilizaciOn 
para estas fines, tras el transcursa de un plaza a el cumplimienta 
de determinadas candicianes que se hardn canstar en la resaluciOn 
que acuerde la afectaciOn. 

Can re]aciOn a la desqfectaciOn de las bienes y derechas de-
maniales, se determina que éstas perderán esta candiciOn, adqui-
rienda Ia de patrimaniales, par dejar de destinarse al usa general a 
al servicia pUblica y que, salva en las supuestas previstas en esta 
ley, la desafectaciOn deberá realizarse siempre de manera expresa 
(art. 69). 

El art. 70 de Is ley regula el pracedimienta administrativa de 
la desafectaciOn y establece que la de las bienes y derechas inte-
gradas en el patrimania de la AdministraciOn General del Estada 
requerirá, para su efectividad, de su recepción farmal par el Minis-
teria de Hacienda, bien mediante acta de entrega suscripta par un 
representante designada par el departamenta al que hubiesen esta-
da afectadas las bienes a derechas y par atra designada par la Di-
recciOn General del Patrimania del Estada, a bien mediante acta de 
tama de pasesiOn, levantada par la DirecciOn General del PatrF-
mania del Estada. Las bienes y derechas demaniales, de titula-
ridad de las arganismas pUblicas, que éstas tengan afectadas 
para el cumplimienta de sus fines, serán desafectadas par el ml-
nistra titular del departamenta del que dependan, a prapuesta de 
su presidente a directar. 
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Mutacianes demaniales. A ellas se refiere el art. 71. La 
mutaciOn demanial es el acta en virtud del cual se efectUa la desa-
fectaciOn de un bien a derecha del patrimania del Estada, can si-
multdnea afectaciOn a atra usa general, fin a servicia publica de la 
AdministraciOn General del Etada a de las arganismas pUblicas 
vinculadas a dependientes de ella. Las mutacianes demaniales de-
berdn efectuarse de manera expresa, salva Ia prevista en la misma 
ley para el casa de reestructuraciOn de Organas. 

Par atra lada, en el art. 73 se regula sabre la adscripciOn de 
bienes patrimaniales a distintas arganismas pUblicas, indicdndase 
que las bienes y derechas patrimaniales de la AdministraciOn Gene-
ral del Estada padran ser adscriptas a las arganismas pUblicas de-
pendientes de aquella, para su vinculaciOn directa a un servicia de 
su campetencia, a para el cumplimienta de sus fines prapias. En 
ambas casas, Ia adscripciOn llevara implicita la afectaciOn del bien a 
derecha, que pasard a integrarse en el darninia pOblica. Igualmente, 
las bienes y derechas prapias de un arganisma pUblica padrán ser 
adscriptas al cumplimienta de fines prapias de atra. La adscrip-
dOn no alterara la titularidad sabre el bien. 

Bienes innecesarios. Otra cuestiOn interesante que re-
gula la ley es la incarparaciOn al patrimania de la AdministraciOn 
General del Estada de las bienes de las arganismas pOblicas que no 
sean necesarias para el cumpliniienta de sus fines, las que pasardn, 
previa desafectaciOn, al patrimania de ésta. Quedan exceptuadas las 
entidades pdblicas empresariales que, en virtud de sus narmas de 
creacion a sus estatutas, tengan recanacidas facultades para Ia 
enajenacion de sus bienes, cuanda las inmuebles a derechas reales 
dejen de serles necesarias, si bien deberán camunicar esta circuns-
tancia al directar general del Patrimania del Estada (art. 80). 

Usa y explatacidn de las bienes o derechos. El tItula IV 
se refiere al usa y explataciOn de las bienes y derechas, reglamen-
tándase en el capitula I la utilizaciOn de las bienes y derechas del 
daminia pUblica (arts. 84 a 104) y en el capitula II el apravecha-
mienta y explataciOn de las bienes y derechas patrimaniales. 

Can relaciOn a las bienes patrimaniales, en primer lugar se esta-
blece, en el art. 105, quiénes san las Organas campetentes para acar-
dar Ia explataciOn de aquellas bienes que no estén destinadas a 
ser enajenadas y que sean susceptibles de apravechamienta rentable 
y en el articula siguiente se determinan, can relaciOn a las cantratas 
para la explataciOn de bienes patrimaniales, las siguientes reglas.

11  
a) La explataciOn de las bienes a derechas patrirnaniales pa-

drá efectuarse mediante cualquier negacia juridica, tipica a atipica. 
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Seran de aplicación a estos negocios las normas contenidas 
en el capItulo I del titulo V de la icy, que establece las disposicjo, 
nes generales sobre la gestiOn patrimonial. 	 - 

Los contratos para la explotaciOn de los bienes o derechos 
patrimoniales no podrdn tener una duracian superior a veinte afios 
incluidas las prOrrogas, salvo causas excepcionales debidamente 
justificadas. 

Podrán concertarse contratos de arrendamiento con opción 
de compra sobre inmuebles dcl patrimonio dcl Estado, con suje 
dOn a las mismas normas de competencia y procedimiento apL 
cables a las enajenaciones (art. 106). 

Respecto del procedimiento de adjudicaciOn se indica to si-
guiente. 

Los contratos para la explotaciOn de los bienes y derechos 
patrimoniales se adjudicarán por concurso, salvo que, por las pe-
culiaridades del bien, la hmitaciOn de Ia demanda, la urgencia re-
sultante de acontecimientos imprevisibles o la singularidad de la 
operaciOn, proceda la adjudicaciOn directa. Las circunstancias de-
terminantes de ésta deberán justificarse suficientemente en el ex-
pediente. 

Las bases del correspondiente concurso o las condiciones 
de la explotaciOn de los bienes patrimoniales se someterán a previo 
informe de la Abogacla del Estado o del Organo al que corresponda 
ci asesoramiento juridico de las entidades pUblicas vinculadas a Is 
AdministradiOn General del Estado. 

Los contratos y demás negocios juridicos para Ia explota-
ciOn de bienes se formalizarán en la forma prevista en el art. 113 
de la ley y se regirán por las normas de derecho privado corres-
pondientes a su naturaleza, con las especialidades previstas en 
esta icy. 

A peticiOn del adjudicatario podrá prorrogarse el contrato 
para la explotaciOn de bienes patrimoniales, por un plazo que no 
podra exceder de Ia mitad del inicial, si ci resultado de la explota-
dOn hiciera aconsejable esta medida. 

La subrogaciOn de un tercero en los derechos y obligacio 
nes del adjudicatario requerird la autorizaciOn expresa del organo 
competente para adjudicar ci contrato (art. 107, icy 33). 

También se dispone que las rentas, frutos o percepdiOnes de 
cualquier clase o naturaleza, producidos por los bienes patrimOma 
les de la AdrninistraciOn General del Estado, se ingresarán en el Te-
soro POblico, con aplicaciOn a los pertinentes conceptos del presu-
puesto de ingresos, habiendose efectivos con sujeciOn a las normas 
y procedimientos del derecho privado. 
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Asimismo, si Is explotaciOn conlievase la entrega de otros bie-
ies, derechos 0 servicios, éstos se integrarán en ci patrimonio de Ia 
dministraciOn General del Estado, o del organismo publico, con ci 
aracter de patrimoniales (art. 108). 

12) Gestión patrimonial. En ci titulo V de la ley se estable-
en las normas que regulan sobre la gestiOn patrimonial y, en parti-

cular, en el capitulo I, se trata del regimen jurIdico de los negocios 
patrimoniales en los siguientes tOrminos. 

Los contratos, convenios y demds negocios jurIdicos sobre 
bienes y derechos patrimoniales se regirdn, en cuanto a su prepa-
raciOn y adjudicaciOn, por Ia ley en comentario y sus disposiciones 
de desarrollo y, en to no previsto en estas normas, por la legisla-
ciOn de contratos de las Administraciones pUblicas. Sus efectos y 
extinciOn se regirán por esta icy y las normas de derecho privado. 

En las entidades pUblicas empresariales y en los organis-
mos pUblicos, puertos del Estado y autoridades portuarias, la pre-
paraciOn y adjudicaciOn de estos negocios, asi como Ia competen-
cia para adoptar los correspondientes actos, se regirdn, en primer 
término, por lo establecido en sus normas de creaciOn o en sus esta-
tutos, con aplicaciOn, en todo caso, de las previsiones recogidas en 
el art. 147 de esta icy. 

El orden jurisdiccional civil será ci competente para resol-
ver las controversias que surjari sobre estos contratos entre las par-
tes. No obstante, se considerarán actos juridicos separables los 
que se dicten en relaciOn con su preparaciOn y adjudicaciOn y, en 
consecuencia, podrán ser impugnados ante el orden jurisdiccional 
contencioso-administrativo de acuerdo con su normativa reguladora 
(art. 110). 

Para la gestiOn de los bienes patrimoniales se consagra la ii-
bertad de pactos. En tal sentido, los contratos, convenios y demas 
negocios juridicos sobre los bienes y derechos patrimoniales estdn 
sujetos a dicho principio. La AdministraciOn pdblica podra, para 
Ia consecucian del interés pUblico, concertar las clausulas y con-
diciones que tenga por conveniente, siempre que no sean contra-
rias aI ordenamiento juridico, o a los principios de buena adminis-
tracion 

En particular, los negocios juridicos dirigidos a la adquisiciOn, 
explotacion, enajenaciOn, cesiOn o permuta de bienes o derechos 
Patrimoniales podrdn contener la realizaciOn por las partes de 
prestaciones accesorias relativas a los bienes 0 derechos objeto 
de aquéllos, o a otros integrados en el patrimoniQ de la Administra-
c&On contratante siempre que ci cumplimiento de tales obligaciones 
Se encuentre suficientemente garantizado. Estos negocios comple- 
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jos Be tramitarán en expediente Unico, y Be regirán por las normas 
correspondientes al negocio juridico patrimonial que constituya su. 
objeto principal (art. 111). 

Sin perjuicio de la libertad de pactos, podrán establecerse 
pliegos generales de pactos y condiciones para determinadas cate-
gorias de contratos, que deberãn ser informados, con carãcter pre-
vio a su aprobación, por la Abogacia del Estado o por el organo al 
que corresponda el asesoramiento jurIdico de las entidades pUbli-
cas vinculadas a la AdministraciOn General del Estado (art. 112). 

Tambidn Be determina que los negocios juridicos de adquisi-
ciOn o enajenacidn de bienes inmuebles y derechos reales Be forma-
lizarán en escritura publica. Los arrendamientos y demäs negocios 
juridicos de explotaciOn de inmuebles, cuando sean susceptibles de 
inscripciOn en el Registro de la Propiedad, deberán formalizarse en 
escritura publica, para poder ser inscriptos. Los gastos generados 
para ello serán a costa de la parte que haya solicitado la citada for-
malizaciOn. A su vez, las cesiones gratuitas de bienes inmuebles o 
derechos reales sobre ellos Be formalizarán en documento admi-
nistrativo, que será titulo suficiente para su inscripciOn en el Re-
gistro de la Propiedad, cuando el cesionario sea otra AdministraciOn 
püblica, organismo 0 entidad vinculada 0 dependiente (art. 113). 

Sobre las adquisiciones a titulo oneroo de bienes o dere-
chos Be establece que la AdministraciOn podrá conduit cualesquie-
ra contratas, tipicos y atipicos (art. 115). 

13) Enajenacidn y gravamen dc los bienes y derechos pain-
moniales. El capitulo V trata sobre la enajenación y gravamen de 
los bienes y derechos patrimoniales. 

Al respecto Be destaca que son enajenables los bienes y dere-
chos patrimoniales del patrimonto del Estado que no sean necesa 
rios para el ejercicio de las competencias y funciones propias de Ia 
AdministraciOn General del Estado o de sus organismos pUblicos, 
conforme a las normas establecidas en dicho capitulo. 

Tamblén Be indica que, no obstante, podrá acordarse la enaje 
naciOn de bienes del patrimonio del Estado, con reserva de su Uso 
temporal, cuando ello, por razones excepcionales, debidamente jus-
tificadas, resulte conveniente para el interés pUblico. 

Esta utilizacidn temporal podrá instrumentarse mediante la ce-
lebración de contratos de arrendamiento o cualesquiera otros que 
habiliten para el uso de los bienes enajenados, simultáneos al negO-
do de enajenaciOn y sometidos a las mismas normas de competen 
cia y procedimiento que éste (art. 131). 

En cuanto a los ñegocios juridicos de enajenaciOn, en el art. 
132 Be determina que la enajenaciOn de los bienes y derechos del 
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patrimonio del Estado podrá efectuarse en virtud de cualquier ne-
gocio juridico traslativo, tIpico o atipico, de carácter oneroso. 

La enajenaciOn a titulo gratuito sOlo será admisible en los ca-
sos en que, conforme a las normas de la sección V del capitulo V, 
Be acuerde Sn cesiOn con las entidades mencionadas en el art. 145 
y con los fines de utilidad pUblica o interés social. 

La aportaciOn de bienes o derechos de la AdministraciOn Ge-
neral del Estado a sociedades mercantiles, entes pUblicos o funda-
ciones pUblicas estatales Be acordará por el ministro de Hacienda, 
a propuesta de la DirecciOn General del Patrimonio del Estado, 
previa tasaciOn aprobada del bien o derecho e informe de la Aboga-
cia del Estado, y sin perjuicio de lo establecido en la legislaciOn 
mercantil y en el titulo VII de Ia ley. 

El Organo competente para enajenar los bienes o derechos po-
drã admitir el pago aplazado del precio de yenta, por un periodo no 
superior a diez aflos y siempre que el pago de las cantidades apla-
zadas Be garantice suficientemente mediante condiciOn resoluto-
na explIcita, hipoteca, aval bancario, seguro de cauciOn U otra ga-
rantia suficiente usual en el mercado. El interés de aplazamiento 
no podra Set inferior al interés legal del dinero (art. 134). 

Con relaciOn a la enajenaciOn de inmuebles, la ley regula Ia 
competencia de los diferentes Organos, teniendo en cuenta el valor 
de los bienes (art. 135). Tambien dispone trámites previos a la 
enajenaciOn, como el deslinde y Ia inscripciOn registral (art. 136). 

En el art. 137 Be regulan las formas de enajenaciOn y Be aclara 
que la de los inmuebles podrd realizarse mediante concurso, subas-
ta o adjudicaciOn directa, siendo el procedimiento ordinario para 
la enajenaciOn de inmuebles el ctncurso. En este caso, Ia adjudi-
caciOn recaerA en el licitador que, en su conjunto, haga la proposi-
ciOn más ventajosa, teniendo en cuenta los criterios que Be hayan 
establecido en los correspondientes pliegos. 

Unicamente Be utilizard la subasta en los supuestos previstos 
reglarnientariamente y, en todo caso, respecto de bienes que, por 
su ubicaciOn, naturaleza o caracteristicas, sean inadecuados para 
atender a las directrices derivadas de las politicas pdblicas a que 
Be refiere el art. 8 ° , apdo. 2, y —en particular— de Ia politica de vi-
wenda 

La subasta podra celebrarse al aba o a Ia baja, y, en su caso, 
Con presentaciOn de posturas en sobre cerrado; podra acudirse 
igualmente a sistemas de subasta electrOnica. La modalidad de la 
subasta Be determinara atendiendo a las circunstancias de la enaje-
nacion, y la adjudicacion Be efectuara a favor de quien presente la 
oferta econOmica más ventajosa. 
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En el caso de que la adjudicacián resulte fallida por no poder 
formalizarse el contrato por causa imputable al adjudicatario, Ia, 
enajenacidn podrd realizarse a favor del licitador que hubiese pre-
sentado la siguiente oferta más ventajosa o proceder a la enajena-
dOn directa del bien. 

Se podra acordar la adjudicaciOn directa en los siguientes su-
puestos. 

Cuando el adquirente sea otra AdministraciOn pUblica 0, en 
general, cualquier persona juridica de derecho pUblico o privado 
perteneciente al sector pUblico. A estos efectos, se entenderá por 
persona juridica de derecho privado perteneciente al sector pUblico 
la sociedad mercantil en cuyo capital sea mayoritaria la partidipa-
ciOn directa o indirecta de una o varias Administraciones publicas o 
personas juridicas de derecho püblico. 

Cuando el adquirente sea una entidad sin ánimo de lucro, 
declarada de utilidad pUblica, o una iglesia, confesiOn o comunidad 
religiosa legalmente reconocida. 

Cuando el inmueble resulte necesario para dar cumplimien-
to a una funciOn de servicio pUblico o a Ia realizaciOn de un fin de 
interOs general por persona distinta de las previstas en a y b. 

ci) Cuando fuera declarada desierta Ia subasta 0 concurso pro-
movidos para la enajenaciOn o éstos resultasen fallidos como con-
secuencia del incumplimiento de sus obligaciones por parte del 
adjudicatario, siempre que no hubiese transcurrido más de un aflo 
desde la celebraciOn de los mismos. En este caso, las condiciones 
de la enajenaciOn no podrdn ser inferiores de las anunciadas pre-
viamente o de aquellas en las que se hubiese producido la adjudi-
caciOn. 

Cuando se trate de solares que por su forma o pequefia ex-
tensiOn resulten inedificables y la yenta se realice a un propietariO 
colindante. 

Cuando se trate de fincas rUsticas que no lleguen a consti-
tuir una superficie econOmicamente explotable o no sean suscepti-
bles de prestar una utilidad acorde con su naturaleza, y la yenta se 
efectUe a un propietarlo colindante. 

Cuando la titularidad del bien o derecho corresponda a dos 
o más propietarios y la yenta se efectUe a favor de uno o más co-
propietarios. 

/i) Cuando la yenta se efectUe a favor de quien ostente un de-
recho de adquisiciOn preferente reconocido por disposiciOn legal. 

i) Cuando por razones excepcionales se considere conveniem 
te efectuar la yenta a favor del ocupante del inmueble. 

Cuando varios interesados se encontraran en un mismo su-
puesto de adjudicaciOn directa, se la resolvera atendiendo al inte-
rés general concurrente en el caso concreto. 

La participaclOn en procedimientos de adjudicaciOn requerirá. 
el ingreso de un 25% del precio de yenta en concepto de fianza. 

El procedimiento de enajenaciOn se indica en el art. 138. 

14) CesiOn gratuita. La cesiOn gratuita de bienes o derechos 
se regula en el art. 145 en los siguientes términos. 

Los bienes y derechos patrimoniales de la AdministraciOn 
General del Estado cuya afectaciOn 0 explotaciOn no se juzgue 
previsible podrdn ser cedidos gratuitamente, para Ia realizacion de 
fines de utilidad pUblica o interOs social de 511 competencia, a co-
munidades autOnomas, entidades locales, fundaciones pUblicas o 
asociaciones declaradas de utilidad pUblica. 

Igualmente, estos bienes y derechos podran ser cedidos a 
Estados extranjeros y organizaciones internacionales, cuando la ce-
siOn se efectUe en el marco de operaciones de mantenimiento de la 
paz, cooperaciOn policial o ayuda humanitaria y para la realizaciOn 
de fines propios de estas actuaciones. 

La cesiOn podra tener por objeto Ia propiedad del bien 0 
derecho o sOlo su uso. En ambos casos, la cesiOn llevara apare-
jada para el cesionario Ia obligaciOn de destinar los bienes al fin 
expresado en el correspondiente acuerdo. Adicionalmente, esta 
transmisiOn podra sujetarse a condicion, tOrmino o modo, que se 
regirán por lo dispuesto en el COdigo Civil. 

ci) Cuando la cesiOn tenga por objeto la propiedad del bien o 
derecho sOlo podran ser cesionarios las comunidades autOnomas, 
entidades locales o fundaciones pUblicas. 

Se determina que serdn competentes para acordar la cesiOn de 
los bienes los Organos que lo fueran para su enajenaciOn, previo in-
forme favorable de la DirecciOn General del Patrimortio del Esta-
do a, en los casos previstos en el art. 146, apdo. 2, previa autoriza-
ciOn del Consejo de Ministros (art. 147). Ademas, se aclara que 
los bienes y derechos objeto de Ia cesiOn sOlo podran destinarse 
a los fines que Ia justifican, y en la forma y con las condiciones 
que, en su caso, se hubiesen establecido en el correspondiente 
acuerdo (art. 148). 

En los arts. 149 y 150 se regula sobre el procedinñento de Ia 
solicitud de cesiOn gratuita y sobre Ia resoluciOn y sus consecuencias. 

Respecto de cargas y gravámenes, se prevé que no se los pa-
drá imponer sobre los bienes a derechos del patrimonio del Estado 
sino con los requisitos exigidos para su enajenaciOn (art. 152). 
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15) Perniuta. La ley tarnbidn contempla la posibilidad de la 
permuta de bienes y derechos del patrimonio del Estado, siempre y 
cuando, por razones debidamente justificadas en el expediente, re-
suite conveniente para el interés pUblico, y la diferencia de valor 
entre los bienes o derechos que se trate de permutar, segUn tasa-
ción, no sea superior al 50% del que sea mayor. Si la diferencia 
fuee más grande, ei expediente se tramitará como enajenaciOn con 
pago de parte del precio en especie. 

La permuta podrá tener per objeto edificios a construir (art. 153). 
Respecto del procedimiento para la permuta de bienes y derechos se 
determ.ina que: a) serán de aphcación a la permuta las normas pre-
vistas para la enajenación de bienes y derechos, salvo lo dispuesto en 
cuanto a la necesidad de convocar concurso o subasta püblica para 
ia adjudicaciOn; b) no obstante, el Organo competente para Ia permu-
ta podrá instar la presentaciOn de ofertas de inmuebies 0 derechos 

para permutar, rnediante un acto de invitaciOn al pUblico, al que se 
dará difusiOn per el Boletin Oficial del Estado y de cualesquiera otros 
medios que se consideren adecuados; c) en el caso de presentaciOn 
de ofertas mediante dicho procedimiento, Ia selecciOn de la adjudi-
cataria se realizará de acuerdo con lo estabiecido en el pliego de 
condiciones previamente elaborado, y d) la diferencia de valor entre 
los bienes a permutar podrá ser abonada en metálico o mediante Ia 
entrega de otros bienes o derechos de naturaleza distinta (art. 154). 

OptimizaciOn y coordinacidn. En el titulo VI de la ley 
resultan interesantes las normas sobre la optimizaciOn de ia utiliza-
ciOn de los edificios administrativos (arts. 155 y 156), como tam-
bién las de coordinaciOn de la gestion de los edificios administrati-
vos entre distintos Organos (arts. 157 a 159). El titulo VII regula 
el patrimonio empresarial de la AdministraciOn General del Esta-
do y el tItulo VIII las relaciones interadministrativas. Al respecto 
merece destacarse Ia posibilidad de celebrar convenios patrimonia-
les y urbanisticos entre la Administración General del Estado y los 
organismos publicos vinculados a o dependientes de ella y otras 
Administraciones pUblicas, o con personas jurIdicas de derecho ph-

blico a de derecho privado pertenecientes al sector pUblico, con el 
fin de ordenar las relaciones de carãcter patrimonial y urbanfstiCo 
entre ellas, en on determinado ámbito, o realizar actuaciones corn -
prendidas en la ley, en relación con los bienes y derechos de sus 
respectivos patrimonios (art. 186). 

La ley se refiere también at regimen urbanistico y gestiOn de 
los bienes pUblicos en los arts. 189 a 191. 

Regimen sancionador. En el titulo IX se tipifican las in-
fracciones (art. 192) y se establecen las sanciones (art. 193). En 

el art. 195 se determinan cuáles son los Organos competentes para 
imponer tales sanciones —en todos los casos, autoridades adminis-
trativas— y en el art. 196 se aclara que para la imposiciOn de aqué-
lIas se seguirá el procedimiento previsto en el reglamento del pro-
cedi.miento para el ejercicio de la potestad sancionadora, aprobado 

: 	por real decr. 1398/1993, de 4 de agosto de 1993. 
El patrimonio nacional.. Por Ultimo, cabe destacar que 

se determina que el regimen jurIdico del patrimonio nacional seth 
el establecido en la ley 23/1982, de 16 de junio de 1982, y en su re-
glamento de aplicacion, aprobado por real decr. 496/1987, de 18 de 
marzo de 1987, y disposiciones complementarias, aplicándose con 
carácter supletorio las disposiciones de Ia ley 33 y sus normas de 
desarrollo, a las que el Consejo de Administracion del Patrimonio 
Nacional deberá ajustarse en el regimen de gestiOn de sus bienes 
propios (disposicion adicional cuarta). Se trata de bienes de titu-
laridad estatal, pero afectados al usa y servicio del rey y de los 
miembros de la familia real, para el ejercicio de la representaciOn 
que la ConstituciOn y las leyes les atribuyen (art. 2.1, ley 23/1982). 

Patrimonjo de La •vivienda. También se dispone sobre 
la gestion del patrimonio de Ia vivienda, seflalando que las vivien-
das y, en general, los bienes inmuebles de titularidad estatal que 
hubieran formado parte del patrirnonio del extinguido Instituto para 
la Promocien PUblica de la Vivienda y de la ComisiOn Liquidadora 
de Regiones Devastadas, asi como las que en cumplirniento de los 
programas anuales de promocidn pUblica de viviendas sean construi-
das per el Estado, continuaran rigiéndose por sus normas especificas 
y, supletoriamente, por la ley 33. 

En particular, corresponderan a la Direccidn General de la Vi-
vienda, la Arquitectura y el Urbanismo, con sujeciOn a las citadas 
normas, las facultades de gestion y disposicidn de dichos bienes, 
incluyendo las de enajenar, arrendar, establecer y cancelar hipote-
cas y otras cargas sobre ellos y, en general, todas aquellas que ca-
rrespondieran aI extinguido Instituto para la Prornocion de la Vi-
vienda, a excepciOn de la percepcidn de ingresos, que se regirá par 
las mismas narmas que son de aplicaciOn a los restantes ingresos 
del Estado (disposicion adicional decimonovena). 

d) REGIMEN JuR/Dico DE LOS WEb/ES PATRIMONIALES. Si bien, en 
términas generales, se sostiene que el regimen juridico de los bie-
nes patrimoniales de las entidades pUblicas es el mismo que el COdi-
go Civil establece para Ia propiedad privada, coma lo seflala Garrido 
Falla, el interés general que preside toda la actuaciOn administrati-
Va impone, en relación con estos bienes, ciertas derogaciones al 
regimen de la propiedad privada, que se presentan baja el dable as- 
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pecto de prerrogativas o 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 caso 
del dominio pdblico, dado que, en otro caso, vendrian a determinar 
la aplicaciOn de este regimen, pero ofrecen on relieve que, desde 
luego, no ha sido puesto debidamente de manifiesto por la doctrina 
tradicional, recordando tambidn que Is personalidad juridica de la 

•  Adrninistracidn es ünica y, por consecuencia, indivisible la titulari-
dad del patrimonio administrativo. 

Por otra parte, también recuerda Garrido Falla que, para quie-
nes mantienen un concepto estricto de demartio, es posible distin-
guir entre los bienes patrimoniales "afectados" y "no afectados" a 
un servicio pUblico, de modo que el dominio privado se subdivide 
en dominio privado afectado, que comprende los bienes puestos a 
disposiciOn de los diversos servicios pdblicos, para el cumplimiento 
de su misiOn, y dominio privado no afectado, que comprende todos 
los otros bienes 4 . 

En esta linea resulta interesante destacar las opiniones de 
C0L0M PIAZUELO en cuanto a una nueva categorla de bienes patrimo-
niales, afectados materialmente a fines publicos, 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 uso o ser-
vicio pdblico. En efecto, este autor advierte que dentro de los 
bienes patrimoniales es preciso identificar un grupo que 'si está 
afecto a funciones o fines pUblicos", en los términos sefialados por 
el Tribunal Constitucional en la citada sentencia (p.ej., el patrimo-
nio municipal del suelo, calificado como bien patrimonial y destina-
do al fin pdblico determinado en la normativa urbanistica). Sigue 
explicando este autor que, en relaciOn con este grupo de bienes, no 
existe una regulaciOn general y sistemática en la ley de patrimonio 
de las Administraciones pUblicas de 2003, ni en la legislaciOn secto-
rial, pero que cabe deducir su regimen jurIdico de un conjunto de 
preceptos dispersos contenidos en tales normas. Por un lado, el 
propio art. 30.3 de la ley 33 establece que dichos bienes son inem-
bargables —en los tdrminos ya indicados por el Tribunal Constitu-
cional— y, por otro, el art. 30.2, al indicar que los bienes patrimo 
niales podrán ser enajenados siguiendo el procedimiento y prevlO 
cumplimiento de los requisitos legalmente establecidos, pudiend? 

•  ser objeto de prescripciOn de acuerdo con lo dispuesto en el COdi-
go Civil y en las leyes especiales, remite precisamente a la legisla 

4 Gnirnno FAaA, Tratado. Pane general, vol. 2, p. 544 y 545.  
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ción sectorial que, con fundamento en la importancia del fin pUbli-
Co que cumplan estos bienes, determinara si han de tenerse por 
inalienables o imprescriptibles. No obstante, concluye este autor, 
si en la ley sectorial no se establece una previsiOn especifica, su ré-
gimen juridico dependera de la compatibilidad de la enajenaciOn 
con elfin pdblico 5 . 

Al respecto, PAREJO ALF0N50 también recuerda la sentencia del 
Tribunal Constitucional espaftol 166 del 15 de julio de 1998, relati-
va a Ia supuesta inembargabilidad de los bienes patrimoniales, en Ia 
cual el tribunal, refiridndose a los bienes del dominio publico y a 
los patrimoniales, reconoce "un cierto carácter mitico a la distin-
ciOn entre ambos tipos de bienes en tanto que las propiedades pri-
vadas de Ia AdministraciOn no son asimilables a las propiedades de 
los particulares porque Is AdministraciOn no tiene la misma libertad 
que un particular y porque los bienes privados de Ia AdministraciOn 
están sujetos a un regimen juridico absolutamente publificado"°. 

Para GARCIA GE ENTERRIA y FERNÁNDEZ, en la ley del patrimonio 
de las Administraciones pUblicas 33, reguladora de la propiedad o 
patrimonio privado de la AdministraciOn, se utilizan predominante-
mente tdcnicas de derecho privado, pero junto a ellas los elemen-
tos de naturaleza pUblica son constantes. 

Tambien estos autores destacan que Ia facultad de la Adminis-
traciOn de reivindicar por si misma sus propios bienes patrimonia-
les o de dominio pUblico está igualmente sometida a limites estric-
tos, más aIM de los cuales la AdministraciOn está obligada a acudir 
a los tribunales ordinarios como cualquier particular, segün lo dis-
pone el art. 41.1 de la ley 33 y el art. 348 del Cod. Civil. 

Recuerdan que en toda clase de contratos de Ia Administra-
dOn es patente Ia mezcla de derecho administrativo y de derecho 
privado. Hay, pues, que estar a las reglas especificas de cada con-
trato, porque son esas reglas, y no una genérica calificaciOn de él 
como administrativo o como privado, las que definen su concreto 
regimen juridico. 

Con relaciOn al desahucio administrativo, que consiste en el 
lanzamiento por los propios agentes de la Administracion de qule-
nes ocupan sin titulo bastante los bienes del dominio pUblico (art. 
41, ley 33), no está prevista en el ordenamiento juridico espaflol 

Cows Pmzugi.o, Las cosas pübticas y su rdgirrien jurtdico, en Ds RENA TAR-
TIERE (coord.), "Dorr,inio pübico", p.  178 a 180. 

6 PARalo ALpoNso, Los bienes püblicos en €1 derecho españo4 con especial re-
ferencia at rdgimen de los de caracter demanial, en Da REINA TARnRE (coord.), Do-
lltinic püblico, p. 19. 



142 
	 BIENES PRIVADO5 DEL ESTADO 

una regulación semejante para los bienes del daminio privada, dado'. 4 
que ésta solo se aplica a los bienes demaniales. 

Otra manifestaciOn de la coacciOn administrativa de autadefen & 
sa es la defensa posesoria. Se ejerce par medio del interdictuq,j 4L 
proprium, tdrmina que acierta a expresar que la caacciOn adminisl 	' 
trativa se limita aquf a la pratecciOn pasesaria, par la que es tin inter 	Y 
dicto, aunque no un interdlicta judicial, sina prapia de la Adrninistra\ 
ciOn, utilizable par ella misma, sin asistencia judicial, en virtud d: 
su pader de autatutela. Ella quiere decir que esta técnica caactj?'' 
va no padrá ser utilizada para recuperar a reivindicar una prapiet, 
dad de la AdministraciOn, parque ella no seré recabrar una pases16n2. 
sina declarar un derecha, pretensiOn que, dada la naturaleza civil ft1 
del derecha de que se trata —el de prapiedad—, Ia AdministraciOn de-ir 
berd sameter precisamente a las tribunales ardinarias, segUn la dis 
puesta en el art. 55.3 de laley de pracedimientas administrativas.i2', 

e) CONCLUSIONES. En sintesis, el regimen juridica de las 
nes patrimaniales del Estada en Espafla presenta las caracterIsticas 
que se detallan a cantinuaciOn. 

Se enclientra establecida en la ley del patrimania de la t 
Administracianes pOblicas 33, de 2003. 

Se denaminan bienes del damirtia privado a patrimaniales 
se definen de mada residual las que, sienda de titularidad de las 
Administracianes pOblicas, no tengan el carácter de demaniales (art. 
70, inc. 1), estableciéndase cama demaniales, en tdrminas g enera 
les, las que, sienda de titularidad pUblics, se encuentren afectadas' 
at usa general a al servicia pUblica, asi cama aquellas a las que una 
ley les atargue expresamente ese carácter (art. 5 °, inc. 1). 

El regimen de adquisiciOn, administraciOn, defensa y enaje: : 
naciOn de las bienes y derechos patrimaniales es el prevista en la 
ley y en las dispasicianes que la camplementen. Supletariamente, , 
Se aplicarán las narmas del derecha administrativa, en tadas las 
cuestianes relativas a la campetencia para adaptar las correspon- . 
dientes actas y al pracedimienta que ha de seguirse para ella, y las 
normas del derecha privada en la que se refiere a las restantes as: 
pectas de su regimen juridica (art. 7 °). 

Se establece que las bienes y derechas patrimaniales p0-

drUn ser enajenadas siguienda el pracedimienta y previa el cumpli-
mienta de las requisitas legalrnente establecidas. IDe igual mado, 
estas bienes y derechas padrán ser abjeta de prescripciOn adquisi-
tiva par terceras, de acuerda can la dispuesta en el COdiga Civil Y 

7 GARcIA 05 ENTERRIA - FERNANDEZ, Curso, 2006, t. 1, p. 61, 526, 527 y 709 a 805. 
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sin las leyes especiales. Par atra parte, ningUn tribunal ni autari-

'
(dad administrativa padra dictar pravidencia de embarga ni despa- 
tchar mandamienta de ejecuciOn cantra las bienes y derechas patri-

:jnaniales cuanda se encuentren ruaterialmente afectadas a un servicia 
4kublica a a una funciOn pUblica, cuanda sus rendirn.ientas a el pra-

•ucta de su enajenaciOn estén legalmente afectadas a fines determi-
41tcl, a cuanda se trate de valores a titulas representativas del capi- 

de saciedades estatales que ejecuten pailticas publicas a presten 
tservicias de interés ecanOmico general. 

Ademas de Ia obligaciOn expresa de las Administracianes 
r5Ublicas, de los titulares de Organos de la AdministraciOn y de con-

-a cesionarios de proteger y custadiar el patrimania estatal, se impane 
tra las Administracianes pUblicas Ia abligacion de Ilevar on inventaria 
fy efectuar el registra de las bienes y derechas, tanta demaniales 
.'cama patrimoniales (arts. 28, 29, 32 y 36). Las Administracianes 
5 pUblicas padrUn recuperar par si mismas la pasesidn indebidamente 

. 1 perdida sabre las bienes y derechas de su patrimania, en el casa de 
bienes demaniales, en cualquier tiempa, pera si se trata de bienes y 
derechas patrimaniales Ia recuperaciOn de Ia posesiOn en via admi-

-. nistrativa requiere que Ia iniciaciOn del pracedimienta haya sida 
t. natificada antes de que transcurra el plaza de un aflo, cantada des- 

de el dIa siguiente al de In usurpaciOn. Pasada dicho plaza, para 
• - 2recuperar Ia pasesion de estas bienes deberan ejercerse las ac-
-cianes carrespandientes ante las Organas -  del arden jurisdiccianal ci-

. £vll (art. 55), El pracedimienta se indica en el art. 56. 
La afectaciOn pracede par dispasiciOn legal a par acta ex-

ñresa del Organa campetente. Sin perjuicia de ella, surtirán las 
mismas efectos de la afectaciOn expresa las siguientes hechos y ac-
•tos: a) la utilizaciOn pUblica, nataria y cantinuada par la Adminis-
raciOn General del Estada a sus arganismas pUblicas de bienes y 

derechas de su titularidad para un servicia pUblica a para un usa ge-
neral; b) la adquisiciOn de bienes a derechas par usucapiOn, cuanda 
los actas pasesarias que han determinada la prescripciOn adquisiti-
Va hubiesen vinculada el bien a derecha al usa general a a tin servi-
cio pUblico, sin perjuicio de las derechas adquiridas sabre ellas par 
terceras persanas al ampara de las narmas de derecha privada; c) 
la adquisicion de bienes y derechas par exprapiaciOn farzasa, su-
puesto en el que, de canfarmidad can la dispuesta en el art. 24.2 
de la ley 33, las bienes a derechas adquiridas se entenderan afectadas 
al fin deterrainante de la declaracion de utilidad pUblica a interes sa-
cial; d) Ia aprabaciOn par el Canseja de Ministras de pragramas a 
planes de actuaciOn general, a prayectas de abras q servicias, cuanda 
de ellas resulte la vinculacion de bienes a derechos determinadas a fi-
nes de usa a servicia publica, y e) la adquisiciOn de las bienes mue- 
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bles necesarios para el desenvolvimiento de los servicios püblicos o 
para la decoraciOn de dependencias ofjciales (art. 66). 

También pueden ser afectados los inmuebles en construccian 
en los tdrminos que establezca la resoluclOn que acuerde dicha 
afectación. 

En cambio, los bienes y derechos demaniales perderãn esta 
condicidn, adquiriendo la de patrimoniales, en los casos en que se 
produzca su desafectaciOn, por dejar de destinarse al uso general o 
al servicio publico. 

Salvo en los supuestos previstos en Is ley, la desafectaciOn de-
beth realizarse siempre de manera expresa (art. 69), segUn el pro-
cedimiento que la misma ley indica (art. 70). 

En el art. 71 se dispone sobre las mutaciones demaniales y 
en el art. 72 sobre las adscripciones de bienes patrimoniales a otros 
organismos pUblicos. 

La ley tamblén establece que los bienes inmuebles ydere-
chos reales de los organismos pUblicos vinculados a la Administra-
ciOn General del Estado, que no les sean necesarios para el cumpli-
miento de sus fines, se incorporardn, previa desafectaciOn, en su 
caso, al patrimonio de dsta. 

Quedan exceptuados y podrdn ser enajenados por los organis-
mos pUblicos, en consecuencia, los bienes adquiridos por ellos con 
el propOsito de devolverlos al tráfico juridico patrimonial de acuer-
do con sus fines peculiares (art. 80). 

La explotaciOn de los bienes o derechos patrimoniales 
podrá efectuarse mediante cualquier negoclo juridico, tIpico 0 

atipico. 
Serán de aplicación a estos negocios las normas contenidas en 

el capitulo I del titulo V de Ia ley 33. Los contratos para la explo-
tación de los bienes o derechos patrimoniales no podrán tener una 
duracián superior a veinte aflos, incluidas las prarrogas, salvo cau-
sas excepcionales debidamente justificadas (art. 106). Los contra 
tos para la explotaciOn de los bienes y derechos patrimoniales se 
adjudicarán por concurso, salvo que, por las peculiaridades del bien, 
la limitaciOn de la demanda, Ia urgencia resultante de acontecl 
mientos imprevisibles o la singularidad de la operacián, proceda Ia 
adjudicación directa. Las circunstancias determinantes de la ad-
judicaciOn directa deberán justificarse suficientemente en el exPe 
diente (art. 107). Los contratos y demds negocios juridicos para 
Ia explotaciOn de bienes se formahzarán del modo previsto en el 
art. 113 y se regirán por las normas de derecho privado corresPoW 
dientes a su naturaleza, con las especialidades previstas en la ley 
(art. 107). 

En el capitulo I del titulo V de la ley se regula especifica-
mente sobre el regimen jurIdico de los negocios patrimoniales. 

Se destaca que los contratos, convenios y demas negocios jurf-
dicos sobre bienes y derechos patrimoniales se regiran, en cuanto a 
su preparacidn y adjudicacion, por Ia ley y sus disposiciones de de-
sarrollo y, en lo no previsto en estas normas, por la legislacion de 
contratos de las Administraciones pUblicas. Sus efectos y extin-
ciOn se regirán por la ley 33 y las normas de derecho privado. 

Asimismo se aclara que el orden jurisdiccional civil seth el 
competente para resolver las controversias que surjan sobre estos 
contratos entre las partes. No obstante, se consideraran actos ju-
ridicos separables los que se dicten en relaclOn con su preparaciOn 
y adjudicaciOn y, en consecuencia, podrán ser impugnados ante el 
orden jurisdiccional contencioso-administrativo, de acuerdo con su 
normativa reguladora (art. 110). - 

Para la gestiOn de bienes patrimoniales se consagra la libertad 
de pactos que sean convenientes al interds pUblico y no resulten 
contrarios al ordenamiento juridico - 

En cuanto a la cesión gratuita, se prevé que los bienes y dere-
chos patrimoniales de Ia Administracion General del Estado cuya 
afectaciOn o explotaclOn no se juzgue previsible podrán ser cedidos 
gratuitamente, para la realizaciOn de fines de utilidad pdblica o in-
terés social de su competencia, a comunidades autOnomas, entida-
des locales, fundaciones pUblicas o asociaciones declaradas de utili-
dad publica. 

Igualmente, estos bienes y derechos podran ser cedidos a 
Estados extranjeros y organizaciones internacionales, cuando la ce-
siOn se efectUe en el marco de operaciones de mantenimiento de la 
paz, cooperaciOn policial o ayuda humanitaria y para la realizaclOn 
de fines propios de estas actuaciones (art. 145). 

No podrdn imponerse cargas o gravamenes sobre los bienes o 
derechos del patrimonio del Estado sino con los requisitos exigidos 
para su enajenacidn (art. 152). Finalmente, los bienes y derechos 
del patrimonio del Estado podrán ser permutados cuando, por razo-
nes debidamente justificadas en el expediente. resulte convenien-
te para el interés pUblico, y la diferencia de valor entre los bienes o 
derechos que se trate de permutar, segün tasaciOn, no sea superior 
al 50% del valor mayor. Si la diferencia fuese mayor, el expediente 
se trarnitara como enajenaciOn con pago de parte del precio en es-
pecie. 

La permuta podra tener por objeto edificios a construir (art. 
153). Serán de aplicaciOn a la permuta las northas previstas para 
la enajenaciOn de bienes y derechos, salvo lo dispuesto en cuanto a 

10. Ugolini. 
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la necesidad de convocar concurso 0 subasta püblica para Ia adjudi-
caciOn (art. 154). 

12) Se trata, en definitiva, de un regimen juridico especial que - 
contempla las caracteristicas peculiares de los bienes patrimoniales 
del Estado, que otorga un grado menor de tutela que en el caso de 
los bienes del dominio pOblico, pero que, de todos modos, no deja 
de demostrar que los bienes patrimoniales estdn sometidos a un ré-
gimen propio. 

Asi, Espafla ha avanzado hacia una moderna legislaciOn sobre 
bienes estatales, en Ia cual los bienes inmuebles del dominio priva-
do han sido objeto de especial reglamentaciOn. Incluso la remisiOn 
a normas del derecho privado queda como supletoria, rigiendo en 
primer lugar las disposiciones de la ley 33, lo cual confirma el regi-
men especial establecido para los bienes del dominio privado del 
Estado. 

§ 34. Ii',u. - La ConstituciOn italiana, segUn la reforma del 
aflo 1947, establece en su art. 42, inc. 1, que 'la propiedad es p0-
blica o privada" y que "los bienes econOmicos pertenecen al Esta-
do, a entidades o a privados", de conformidad con lo ya dispuesto 
en el COdigo Civil itallano. En efecto, el Libro III del COdigo Civil se 
titula "De la propiedad" y el Capitulo II, del Titulo I, "De los bienes 
que pertenecen al Estado, a las entidades publicas y a las entida-
des eclesiásticas". 

Estas disposiciones no solo dejan de lado Ia discusiOn sobre el 
derecho de propiedad del Estado sobre sus bienes en general, sino 
que constituyen el fundamento para una distinción de regimen juri-
dico de bienes privados y de bienes pOblicos, que se caracteriza 
porque, mientras los sujetos privados pueden gozar y disponer 11-
bremente de sus bienes, dentro del limite del ordenamiento juridi-
co, los sujetos estatales resultan titulares de bienes para Ia obtenciOn 
de sus propios fines institucionales, establecidos por la ley 8 . 

Asi, el derecho de propiedad del Estado sobre sus bienes re-
sulta reconocido tanto en la constituciOn italiana, como en el COdl-
go Civil, y es pacifico en la doctrina 9 . 

a) Los BIENES EN EL C6DIG0 CIVIL ITALIANO Y EN LA C0NSTITUCI6M 

ITALL4.NA. Este reconocirniento de la propiedad pUblica en la Constl 
tuciOn italiana ha llevado a los autores a definir una categoria de 

B POLICE, I beni di proprietd pubblica, en SCOCA (dir.), "Diritto amministrativo 

p. 621 y 622. 
Oi.NnN1, I beni pubblici, p. 61 y 55,; ZANOBINI, II regime amininistratiVo '° 

beni, en "Gorso", vol. W, p. 6 a 10; GILCCIAROI, 11 demanie, P. 10 y 11.  

"bienes pUblicos", que comprende los bienes que, segUn la clasifica-
dOn del COdigo Civil italiano se corresponden a los bienes "dema-
niales"° y a los bienes "patrimoniales". 

Tradicionalmente, se definen los bienes pOblicos como los bie-
nes pertenecientes a las organizaciones pUblicas (requisito subjeti-
vo) y destinados en Jo funcional, de modo mediato 0 inmediato, a la 
satisfacciOn de intereses pdblicos (requisito objetivo)". 

Sin embargo, para autores como SANDULLI, los "bienes pUblicos" 
son los bienes de interds pdblico de propiedad de las entidades 
püblicas, que tienen Un regimen juridico especial, excluyendo los 
bienes que las Administraciones pOblicas poseen a titulo de propie-
dad privada' 2 , pero que, ademas, por tratarse de una especie de 
bienes de "interés pdblico", pueden comprender, no sOlo los bienes 
de propiedad pUblica, sino también los bienes de titularidad de 
particulares, sometidos al especial regimen de derecho pUblico, en 
funciOn del interés y destino de esos bienes, como los de carácter 
histOrico 0 artistico. 

Esta posiciOn de SANOULLI ha cobrado actualidad en estos dlti-
mos tiempos, teniendo en cuenta que muchos bienes destinados a 
servicios pUblicos han pasado de la titularidad pUblica a manos de 
empresas privatizadas, como en el caso de la energia y de las redes 
ferroviarias, como tambidn con motivo de la yenta de bienes pUbli-
cos a favor de privados, con Ia condiciOn de la conservaciOn del 
destino. Se trata de privilegiar el destino del bien y del regimen 
juridico que lo garantiza, ampliandose de este modo la categoria de 
los bienes de interés pOblico, en la cual pueden incluirse tanto bie-
nes de propiedad pdblica como privada' 3 . 

10 El acijetivo demaniate significa"de Ia pUblica hacienda" (ver AMBRUZZI, Nuovo 
dizionario italiano-spagnota) en tanto que beni demaniali tarnbien Se traduce 
Como "bienes de propiedad pdbllca" (ver SANE - ScHEpisi, It di.zionario di spagnoto). 
En el texto Se empleara & termüio "demanial", para mejor interpretaciOn de Ia palabra 
Original, 

'1 PoLIcE, I beni di proprieta pubbtica, en ScocA (dir.), "Diritto arnministrativo", 
P. 621 y 622. 

12 SAN0ULLI, Scritti giuridici, vol. IV, p. 123 y 124, si bien para este autor los 
b-enes pdblicos son solo los bienes "demapiales" y los patrimopiales indisponibles, ex-
Cluyendo los patrirrionjales disponibles. En carublo, para otros, los bienes püblicos 
Cofliprenden tanto los demaniales corno lOs patrimonjales sin distinciones (GENvoatnI, 
I beni pubblici, p. 9). Para GsEsE, los bienes pObileos son nmnerosos y diferencia-
dos, Siendo difidil una clasificacion que ineluya los diferentes tipos de bienes y per In 
tanto propone una exposidiOn de las prindipales categorfas, con base en las diversas 
formas de uso, come use colectivo, 1150 de las adjninistraciones pilbilcas, uso econOmico 11 beni, en CASSESE (dir.), "Istituzioni", p. 209 a 2131. 

13 GAPIJTI JAMORENGifi, voz "Beni pubbtici", en "Enciclopedia giuridica", p. 2 
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1) Los bienes del dominio püblieo en el Cédigo Civil. Res-
pecto de sus principales aspectos, corresponden las siguientes. 
apreciaciones. 

a) Nociones. De acuerdo con el art. 822, referido al domj 
nb pi.1blico 14 , 

pertenecen al Estado y forman parte de aquel "la 
costa del mar, las playas, las radas y puertos, los dos, torrentes, los 
lagos y las demds aguas definidas publicas en las leyes pertinentes 
[arts. 28, 692, COd. NavegaciOn]; las obras destinadas a la defensa 
nacional. 

Igualmente forman parte del dominio pdblico, si pertenecen al 
Estado, los caminos, las autopistas y las vias ferreas; los aerOdro-
mos [art. 692, a, COd. Navegacion]; los acueductos; los inmuebles 
considerados de interés histOrico, arqueolOgico y artistico, segUn 
las leyes respectivas; las colecciones de los museos, de las pinaco-
tecas, de los archivos, de las bibliotecas; y finalmente los otros bie-
nes que se enduentran sujetos por ley al regimen propio del domi-
nio püblico [art. 824, COd. Civill". 

En cuanto a los bienes de las provincias y de los municipios 
sujetos al regimen 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, estdn sujetos al regimen del dominio 
pUblico. Al mismo regimen están sujetos los cementerios y los 
mercados municipales (art. 824). 

Del mismo modo están sujetos al regimen del dominio pdblico 
los derechos reales que le corresponden al Estado, a las provincias 
y a los municipios sobre bienes que pertenecen a otros sujetos, 
cuando estos derechos se constituyen para la utilidad 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 rnismos bienes (art. 825). 

Los bienes "demaniales" son los bienes de propiedad de las 
entidades pUblicas que se mencionan en los arts. 822 y 824 del 
Cod. Civil. Ademds, a partir de lo dispuesto en Is ley 281/1970 
también están comprendidas las regiones. A éstas se transfirieron, 
per la misma ley, los puertos lacustres y los acueductos de interés 
regional. 

14 La palabra en el codigo civil italiano es demanio, que Se traduce literalnlenhe 

como "patrirnordo publico" (ver SANE - SGHEP1SI, II dizionario di spagnolo). AQDJ,? 

traduce con to expresiOn "dominio pdblico", en el sigrdflcado de "propiedad publica 
Esta traduccidn coincide conlo expuesto por GA55E5E, en cuanto a que "Ia palabra de-

manio deriva de dominium-domaifle; por Ia tanto doruhulo y demanio serlan equiva -

lentes" (I beni pubbtici, p. 294, nota 82). 
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j. 	En primer lugar, una caracteristica de los bienes "demaniales" 
es que éstos son siempre bienes inmuebles 0 universalidades de 
muebles, pero nunca bienes muebles, y otra es que pertenecen ne-

L cesariamente a las entidades pUblicas 
Pero, ademds, se consideran bienes "demaniales" los demds 

bienes que las leyes especiales sujetan al regimen propio de do-
minio pdblico. Por lo tanto, dado que la indicaciOn de las figuras 
tipicas efectuada per el legislador tiene carácter taxativo, sOlo pile-
den aceptarse otras figuras, si fueron previstas en los textos legis-
lativos' 6 . 

Se ha criticado que el COdigo Civil no ha dado una definiciOn 
de estos bienes y se ha limitado a efectuar una enumeraciOn de ta-
les bienes, lo cual ha llevado a considerar que la "dominialidad" de-
rive sOlo del derecho positivo y de los criterios de la politica legis-
lativa' 7 . 

Al respecto, ha sido GuIccIAnol quien dio una nociOn de bienes 
demaniales, diciendo que "es demanial, y per lo tanto objeto de 
propiedad pdblica, cada bien inmueble, que pertenece a una enti-
dad pdblica territorial, necesario a una funciOn exclusiva de la mis-
ma entidad, a Ia que lo haya destinado" 8 . 

Por otra parte, la doctrina ha efectuado una distinción entre 
bienes del dominio pUblico necesario y bienes del dorninio pUblico 
eventual o accidental'°. 

Se comprenden en el dominio pUblico necesario a los bienes 
que, por su naturaleza, no pueden sino pertenecer al Estado y son 
preexistentes a la calificaciOn legislativa; tal es el dominio publi-
co maritimo (playas, costas de mar, puertos, lagunas), el dominio 
pUblico hidrico (dos, lagos, torrentes) 0 el dominio pOblico militar 
(obras de defensa, fortalezas, puertos y aeropuertos militares). 
En esta categorla tambiOn se incluye a los puertos lacustres, que 
pertenecen a las regiones. 

15  Poijce, I born di proprietd pubbtica, en ScocA (dir.), "Dirittb armrdnistrativo", 
p. 623. 

16 SANOULLI, Scritli giuridici, vol. IV, p. 124. 
17 AnsI, I beni immobitiari noun teoria dot bent pubblici, en MArn, "1 luoghi 

deile Ammirilstrazione, p. 21. Este autor indica que parte de IS doctrina sostiene 
clue IS enumeracion de IS norma es taxativa (v.gr., SAFDULLI, Manv.ate, p. 526; ALES5I, 
Ststema di diritto amministrativo, p. 450), mientras que otros autores opinan en 
Contra (p.ej., Guicctjtoj, It concetto di dernanio pub btico net nuovo Codice Civile, 
u "Studi in onore della GEDAM", p. 506; GIANNINI, I bent pubblici, p.  29; ZAN0BINI, 
Cars0, vol. IV, P. 10). 

Guiccu'noi, 11 dernanio, p.  74. 
19 SANDULLI, Scritti giuridici, vol. IV, p.  125; Pouce, I bent di proprietd pubblica, 

en Scoc (dir.), "Diritto amrninistrativo", p. 623; CENTOF'ANTl, I bent pubblici, p.  33 a 36. 
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A su vez, el dominio pUblico necesario, puede ser natural o ar-
tificial, segUn que el bien sea del dominic pñblico per naturaleza. 
(playas, rios, lagunas) o per obra del hombre (v.gr., puertos, cuar 
teles). 

El dominio pdblico accidental o eventual se refiere a aquellos 
bienes que son demaniales solo si pertenecen al Estado, como en 
los casos del dominio pUblico vial, ferroviario, aeronáutico, de los 
acueductos, los bienes de interés histOrico y artistico y arqueolo-
gico. Es decir que estos bienes pueden pertenecer tanto a las 
entidades publicas territoriales, come a distintos sujetos, pdblicos 
o privados, pero si pertenecen a una entidad pOblica territorial, ad-
quieren la condicidn de bienes del dominic pUblico. 

Sin perjuicio de esta clasificaciOn basada en el sujeto, la condi-
ciOn de los bienes del dominic pUblico se ha ampliado en los Ulti-
mos afios, configurandose bienes "objetivamente demaniales" en 
atenciOn a la aplicaciOn a éstos del mismo regimen juridico, si bien 
la titularidad ha side transferida a sujetos privados, en especial con 
motive del proceso de privatizaciones italiano 20 . 

Per dltimo, en el art. 825 del Cod. Civil se extiende el regimen 
del dominio pOblico a los derechos reales sobre bienes de otros su-
jetos tanto para utilidad de alguno de los bienes pUblicos mencio-
nados en los arts. 822 y 824 (lo que configura las "servidumbres 
pUblicas") como para el logro de los mismos fines de interds pd-
blico que se persiguen con los bienes del dominio pUblico "artifi-
cial" (lo cual configura las denominadas "servidumbres personales" 
o "derechos de uso cIvicos"). Estos ultimos son derechos a favor 
de una comunidad indeterminada de sujetos, considerados uti ci-
yes, sobre bienes de propiedad pUblica o privada, en vista de con-
seguir los fines de interés pUblico que se corresponden a los mis-
mos fines de los bienes "demaniales". Es decir que el bien debe 
tener las caracteristicas intrInsecas idénticas a las de on bien "de-
manial", dado que, de lo contrario, no serla idOneo para producir 
el mismo beneficio a los ciudadanos" 21 . 

b) El rEgimen juridico de los bienes del dominio pübliCo. 
Estd previsto en el art. 823 del Cod. Civil, segdn el cual "los bie-
nes que forman parte del dominio pUblico son inalienables y no 
pueden ser objeto de derechos a favor de terceras personas [art. 
1145, inc. 2, COd Civil] sino en los modos y dentro de los hrnites es- 

20 CAST0RINA- CHIABA, I beni pubblici, en cENDoN, "Cornmentario al cocflce Civl- - 

ic, p. 114 y 115; PoLICE, I beni di proprieta pubblico., en ScocA (dir.), 'Diritto ainJil'-
nistrativo, p. 631. 

21 cAST0RENA - CHinA, I beni pubblici, en Car.moN, "Comrnentario al codice Civr 

ic, p. 217 a 226; ccass, Sez, 11, 19/11/95, 9901  

tablecidos en las leyes pertinentes [arts. 30 y ss., y 694 y ss., COd. 
NavegaciOn]. 

Le corresponde a Ia autoridad administrativa Ia tutela de los 
bienes que forman parte del dominic pdblico. Ella está facultada 
para actuar ya sea per la via administrativa, ya sea valiendose de 
los medics ordinaries para la defensa de Ia propiedad [arts. 948 a 
9511 y de la posesiOn [arts. 1168 a 1170] regulados en el presente 
COdigo". 

De esta norma se deduce claramente el regimen jun dice de los 
bienes del dominio pOblico, que se caracteriza, en primer lugar, per 
su inalienabilidad, establecida expresamente. 

La inalienabilidad implica que estos bienes, en consideraciOn 
del interds que reviste para Ia colectividad su conservaciOn y desti-
no de uso, no pueden ser transferidos a otros sujetos. 

Per lo tanto, la posesiOn de estos bienes per parte de terceros 
no tiene ningUn efecto, en los términos previstos per el art. 1145 
del Cod. Civil, que en su inc. 1 establece que 'la posesiOn de las 
cosas de las cuales no se puede adquirir la propiedad no tiene efec-
tos" y, en consecuencia, no puede dan lugar a Ia usucapiOn, per 
aplicacion del art. 2934. 

Tampoco es posible la ejecuciOn forzosa de tales bienes, de 
conformidad con lo dispuesto en el art. 2810 del Cod. Civil, que 
sOlo permite constituir hipotecas sobre los bienes inmuebles que es-
tan en el comercio. 

La Ultima parte del art. 823 del Cod. Civil aclara que no pue-
den constituirse derechos a favor de terceros "sino en los modos y 
en los lImites establecidos per las leyes pertinentes". Ello significa 
que, per tratarse de bienes fuera del comercio, sOlo pueden ser ob-
jeto de derechos a favor de terceros mediante actos administrativos 
de carácter concesional y segdn la regulaciOn de las leyes adminis-
trativas. Se admite, sin embargo, que pueden ser transferidos los 
bienes demaniales, que pueden pertenecer a cualquier ente territo-
rial, entre estos mismos entes y sin modificar la condicion de "de-
manial" 22  

Per dltimo, en cuanto a la posibilidad de expropiaciOn de tales 
bienes, si bien existe debate en Ia doctrina, el art. 4, inc. 1, de la 
ley de expropiaciones (decr. presidencial 327/01) determina que los 
bienes del dominic pUblico, sin distinguir si se refiere al dominic 
pUblico necesario o al dominic pUblico accidental, no pueden ser ex-
propiados sin que antes se declare la desafectacion (demanializ-
zazione) 

22 5DuLLi, Scritti giuridici, vol. iS!, p. 134 y 135. 
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Fuera de estos casos, cualquier acto de disposiciOn de estos 
bienes se considera nulo par imposibilidad en el objeto, en los tér-.. 
minos del art. 1418, inc. 2, del Cddigo Civil. 

También se destaca que la norma prevd, en cuanto a la tutela 
de estos bienes, que la autoridad administrativa puede actuar no 
sOlo por los medios ordinarios de defensa de la propiedad, sino 
también en "via administrativa". Segun la opiniOn de la doctrina y 
de la jurisprudencia mayoritaria, esta norma le permite a las autori-
dades administrativas competentes ejercer, aun en ausencia de una 
especIfica previsiOn legislativa, para el caso concreto, aquellos po-
deres de "policia demanial" genéricamente previstos par las legisla-
clones del sector, con la posibilidad, de adoptar disposiciones inclu-
so de desabojo y de proceder en forma directa a su ejecuci6n 23 . 

2) Los bienes patrimoniales en el Cddigo Civil. Analizaremos 
a continuaciOn su tratamiento en el ordenamiento civil italiano. 

a) Nociones. El COdigo Civil se refiere a los denominados 
"bienes patrimoniales", a los que a su vez la doctrina ha clasificado 
en bienes patrimoniales indisponibles y bienes patrimoniales dispo-
nibles24 . 

En tal sentido, 'los bienes que pertenecen al Estado, a las pro-
vincias y a los municipios, que no estén comprendidos en los tipos 
indicados en los articulos precedentes, constituyen el patrimonio 
del Estado o, respectivamente, de las provincias y de los municipios. 

Forman parte del patrimonio indisponible del Estado, los bos-
ques que segUn las leyes pertinentes constituyen el demanlo fores-
tal del Estado, las minas, las canteras y turberas, cuando el propie-
tario ha sido privado de disponer de ellas [art. 840, COd. Civil], las 
cosas de interés histOrico, arqueolOgico, paleontolOgico y artistico, 
que hayan sido encontradas en el subsuelo por cualquiera y  de cual-
quier manera, los bienes que constituyen la dotaciOn de la Presi-
dencia de Ia Repdb]ica [art. 84, inc. 3, Const. italiana], los cuarteles, 
los armamentos, los aeromOviles militares [art. 745, COd. Navega-
ciOn] y las naves de guerra. 

Forman parte del patrimonlo indisponible del Estado a, res-
pectivamente de las provincias o de los rnunicipios, segUn su perte 

23 POLICE, I bcni di'proprietd pubblica, en Scoc'. (dir.), "Diritto amministrativo", 

p. 624 y 625. 
24 CassEsE, I be-ni, en CASSESE (dir.), "Istituzioni", p. 214; GIANNINI, I beni pubbti 

ci, P. 61; POLICE, I beni di proprietd pubblica, en SCOCA (dir.), "Diritto arnmiristrativo 

p. 627; Ans, Ibeni immobiliari noUn teoria c/si be-ti pubblici, en Main, "I luogN delle 

Arnministrazione", p. 21; cEWr0FANTI, I beni pubblici, p. 188 y ss.; GASTORINA - CHIAM, 

I beni pubblici, en CENDON, "commentario al codice Civile", p. 274 y siguientes.  
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nencia, los edificios destinados a sede de oficinas pUblicas, con sus 
decoraciones, y los demás bienes destinados a on servicio publico" 
(art. 826). 

En esta norma se clasifican de modo residual, como bienes del 
patrirnonio del Estado, provincias o municipios, los demas bienes 
que no estdn comprendidos en la categorfa de bienes demaniales y 
se determina cuales de estos bienes son "indisponibles". 

b) .Bienes indisponibles. ClasificaciOn. Destino. Cabe des-
tacar que, dentro de esta segunda categorla, el COdigo Civil men-
ciona cuáles bienes se consideran indisponibles; es decir, forman-
do parte del patrimonio indisponible, que queda sujeto a determinado 
regimen juridico. 

Este patrimonio indisponible se compone de los bienes que se 
mencionan en el segundo pdrrafo del articulo en comentario, en 
una enumeraciOn taxativa. 

Los bosques que, segdn las leyes pertinentes, forman parte 
del demanio forestal. Se ha criticado esta expresiOn, porque pa-
rece contradictorio definir estos bienes como patrimoniabes 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-
ciO que los bosques, que segUn las leyes vigentes pertenecen al 
Estado, sean transferidos a las regiones y pasen a formar parte del 
patrimonio indisponible regiona125 . 

Las minas, canteras, turberas, cuando el dueflo haya sido 
privado de disponer de ellas. Cabe destacar que las minas se ri-
gen por eb real decr. 1443/1927 y que en general pertenecen ab pa-
trimonio 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 a sean mal explota-
das, siendo que quedan sometidas ab mismo regimen que las minas. 
Rige el art. 62 del decr. presidencial 616/197726. 

Las cosas de interés histOrico, arqueolOgico, paleontolOgico 
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 par el decr. leg. 42/2004. 

Los bienes que constituyen la dotaciOn de Ia Presidencia 
de la Republica. Se trata de la dotaciOn de los bienes que se le 

25 CAS5ESE, I be-ni, en CASSE5E (dir.), "Istituzioni", p. 215; POLICE, I beni di pro-
Prieta pubblica, en SCOCA (dir.), "Diritto amrninistrativo", p. 628 

26 PoLICE, I beni di proprietà pubblica, en SCOCA (dir.), "Diritto arnrninistrativo", 
P. 628, 
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• 	 asignan en los términos del art. 84 i  inc. 3, de la ConstituciOn italia 
• 	 na, segUn la cual 'se determinarán por ley la asignaciOn y la dota-. 

ciOn del presidente". 
5) Los cuarteles, los armamentos, los aeromoviles militares y 

Las naves de guerra. Se trata de los bienes de uso militar. 
A esta enumeraciOn debe agregarse la fauna selvática, que ha 

sido considerada patrimonio indisponible del Estado en los tOrrnj 
nos del art. 10  de la ley 157/1992. 

Separadamente, en el ültimo parrafo de la norma en comenta-
rio se mencionan, en cambio, otro tipo de bienes del patrimonio in-
disponible, que son los que están destinados a un servicio pUblico; 
esto es, los edificios destinados a sede de oficinas pUblicas, con sus 
decoraciones, y los demás bienes destinados a un servicio pUblico. 
Estos bienes pueden pertenecer al Estado, a las provincias o a los 
municipios y Ultimamente a las regiones, en atenciOn a lo dispuesto 
por el decr. presidencial 617/77. 

Se puede decir que entre estos bienes indisponibles también 
están los subgrupos de los bienes indisponibles por un destino 
dado por su naturaleza, que la norma protege por distintos inte-
reses pUblicos 27 , y de los bienes indisponibles por destinarse a un 
servicio p6blico 28 . 

La caracterIstica principal de estos bienes indisponibles es el 
vinculo del destino; la entidad püblica propietaria tiene Is obliga-
ciOn de utilizarlos solo de conformidad con su destino, y no puede 
realizar ningdn acto de disposiciOn que implique modificaciOn de 
dste. Para los terceros tambiOn existe la prohibiciOn de realizar 
actos que lo impidan 29 . Es decir que la norma acentüa el destino 
de fin p6blico del bien, de modo que algunos autores prefieren ha-
blar de "bienes con destino pUblico" 30 . 

Los bienes del patrimonio indisponibles pueden ser tanto bie-
nes inmuebles, como muebles (p.ej., objetos de interds histOrico, an 
tistico, arqueolOgico). 

27 GLANMNI, I beni p'ubblici, p. 66 a 68. 

28 CMIMEO expilca que hay que atribuir a Ia formula "servicio publlco" S signifiCa 
do de "cualquier actividad de los entes pObieos" que constituyan prestaciones directa 
mente Glues a los ciudadanos, a menos que "estdn simplernente destthados a Ia pro-
ducciOn de una renta" (Corso, p.  483). 

29 GLANNINI, I beni p'ubblici, p. 66. 

30 Am!, I beni pubblici, en GASSESE (dir.), "Diritto amministrativo espeziale". t. II, 

p. 1763. Ver para ampliar, en general, LoLu, I beni pubblici per destinaziwte: for 

rauzione ed estinzione delta fattispecie, "Rivista Trimestrale de Diritto e Procedufl 

Civile", 1997-111-629; C..5SAR!No, La ciestina2ione Si beni degli enti pubbhici; CSRU1U 

IRELLI, Proprietã pubblica 
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For 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 interOs artIstico o histO-
rico-) y por pertenencia y por destino Co sea, por pertenecer a una 
entidad püblica y haber sido destinados a un especIfico fin pUblico 
-v.gr., los bienes destinados a oficinas pdblicas-). 

c) Regimen jurIdico do los bienes patrimoniales. Cabe 
destacar que el art. 828 del Cod. Civil se refiere a Ia condiciOn jurl-
dica de los bienes patrimoniales, indicandose, en el primer párrafo, 
el regimen juridico sobre estos bienes en general y en el segundo 
parrafo, especIficamente, sobre los bienes indisponibles. En tal 
sentido, "los bienes que constituyen el patrimonlo del Estado, de 
las provincias y de los municipios están sujetos a las reglas especia-
les pertinentes y, en cuanto no se disponga diferentemente, a las 
disposiciones de este COdigo. 

Los bienes que forman parte del patrimonio indisponible no 
pueden perder su destino sino en los modos que éstablecen las le-
yes pertinentes". 

En primer lugar hay que advertir que el primer párrafo de este 
articulo se refiere a los bienes patrimoniales en general, y se dispo-
ne que Ostos se rigen por sus reglas especiales y por las del COdigo 
Civil, en tanto no se haya dispuesto de otro modo. 

Ello significa, por lo tanto, que estos bienes están sometidos a 
su propio regimen juridico y que sOlo se aplica el COdigo Civil si no 
hay normas que se le opongan; es decir que estos bienes se rigen 
por las normas propias de derecho pdblico y, de modo complemen-
tarib, por el C6digo Civil, compatibilizando con los principios de de-
recho pUblico 31 . 

Se aclara que Ia particular naturaleza de los entes territoriales, 
como propietarios de los bienes, influye de tal modo en el regimen 
juridico que modifica los criterios normales que regulan el derecho 
de propiedad segUn el Codigo Civil. 

El segundo párrafo 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 indicaran el modo en que los bie-
nes indisponibles pueden perder su destino. 

Lo establecido en esta norma determina el regimen juridico de 
los bienes indisponibles, imponiendo que sOlo una ley especial po- 

p 135. 

31 ResrA - Lkrnccl, I be-ni pubbhici, en 5cIAL0JA - BRANGA (dirs.) "Commentarlo", 
.  
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drá cambiar su destino, dado que éste ha sido la razOn de ser de Ia 
categoria del bien. -. 

Por 10 tanto, el regimen jurIdico a que están sometidos estos 
bienes es diferente del de derecho comUn. Se encuentran someti 
dos a un regimen juridico de derecho pUblico atenuado 32 , si bien no 
existe un regimen juridico uniforme al respecto. 

La doctrina parte de la interpretaciOn 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" —duya inalienabilidad se justifica porque están destinados a 
un uso directo de la colectividad—, en el caso de los bienes indispo-
nibles el uso directo es el de la AdministraciOn, mientras que la co-
lectividad tiene un uso de modo indirecto. 

La indisponibilidad de estos bienes implica que éstos no son 
usucapibles, son inexpropiables (salvo que se compruebe an interes 
publico superior, como lo especifica la ley de expropiaciones —art. 
42, deer. presidencial 327/2001—) y no pueden ser objeto de ejecu-
ciOn o ethbargo. Además, resultan nulos los actos administrativos 
o los negocios privados que se opongan al destino del bien 33 . 

La jurisprudencia se inclina por extender a los bienes del pa-
trimonio indisponible el mismo regimen juridico que a los bienes 
"demaniales", en particular en cuanto a la "no comerciabilidad" 34 , a 
Ia "no usucapi6n"35  y al poder de autotutela 36 . 

Una parte de la doctrina ha criticado la distinciOn entre "de-
manio" y patrimonio indisponible, pues es una distinciOn formal 
más que sustancial, debido a que los parámetros utilizados para 
incluir los bienes en una eategoria u otra responden a criterios opi-
nables que pueden variar con el tiempo. Se trata de dos catego-
rias de bienes pUblicos sujetos a dos regimenes juridicos diferentes, 
que se caracterizan por normas de protecciOn de distinta intensi-
dad, mayor en el de los bienes "demaniales" que en el de los bienes 
"patrimoniales indisponibles" 37 . 

32 POLICE, I beni di proprietà pubblica, en SGOCA (dir.), "Diritto amministrativo", 
p. 628. 

33 AnsI, I bani pubblici, en CASSESE (dir.), Diritto am.ministrativo espeziale", t. II, 
p. 1794. 

34 Ccass, Sez. unica, 14/11/03, 17.295. 
35 CCass, Sez. LI, 28/6/02, 12.608. 
36 Consejo de Estado, Sez. v, 1/10/99, 1224. 
37 REMNA, I beni pubblici, en CASSESE (dir.), "Dizionarlo", p.  715; ZASoaftE, Dci 

beni appartenenti alto Stat,,, agli anti pubblici a agli anti ecciesiastici, en D'AMELIO 
(dir.), "Codice Civile", p. 81 y siguientes. 

En definitiva, si bien Ia intenciOn del legislador del COdigo Ci-
vil era evitar la modificaciOn del destino de estos bienes, pero no 
su comercio, y por lo tanto su regimen juridico debiO ser más flexi-
ble que el regimen de los bienes del dominlo pUblico, estas discipli-
nas se asimilaron, tanto por la labor de la jurisprudencia como por 
las disposiciones de la legislaciOn local 38 . 

En cuanto a Ia adquisiciOn y perdida del carácter de indispo-
nibilidad, ambas circunstancias dependen del tipo de bienes indis-
ponibles. 

Los bienes indisponibles "por naturaleza" adquieren o pier-
den su condiciOn de indisponibles simplemente por la existencia o 
desapariciOn del bien en si. 

Los bienes indisponibles por "pertenencia" adquieren dicha 
condiciOn 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 leyes lo permitan", en los térmi-
nos del art. 828, COd. Civil). 

8) Los bienes indisponibles "por pertenencia y por destino" 
adquieren el carácter de indisponibles cuando, una vez de propie-
dad de una entidad publica, reciben un especifico destino. Inver-
samente ocurre Ia pérdida del destino 39 . 

De todos modos, en este caso, al igual que para los bienes "de-
maniales", la jurisprudencia sostiene que, además del acto adminis-
trativo que dispone el destino, éste debe darse efectivamente 40 , y 

que, en cuanto a la pérdida del destino por actos tácitos o implici-
tos de la administraciOn, tales manifestaciones deben ser "inequivo-
cas" y "permanentes 41 . 

El regimen de uso de los bienes indisponibles está estrecha-
mente vinculado al regimen juridico. Al respecto, se ha afirmado 
que las relaciones entre la AdministraciOn y los particulares, a fin 
de permitirle a un particular la utilizaciOn de un bien de esta natu-
raleza para finalidades compatibles con su especial destino pUblico, 
están sujetas a Is disciplina de los negocios juridicos de derecho pU-
blico; es decir, al regimen de las concesiones administrativas 42 . 

d) Bienes disponibles. Criterio residual. La doctrina sos-
tiene que los bienes disponibles son todos aquellos que pertenecen 

38 RENI4A, I beni pubblici, en GASSESE (dir.), "Dizionario", p. 724. 
39 Al igual cjue para los bienes "demaniales" (GCass, Sez. II, 7/4/06, 8204). 
40 GGass, Sez. unica, 28/6/06, 14.865. 
41 CCass, Sea. uriica, 11/1/02; id. Sez. II, 19/2/07, 374. 
42 CGass, 9/3/79, 1461, citado, entre otros, por GASTORINA - GIp.RA, I beni pubblici, 

en GENLON, "Gornmentario al Godice Givile", 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 public05 -. 
sOlo porque pertenecen a sujetos publicos, pero su regimen juridi: 
co, en principio, es el mismo que el de los bienes que perteneceri a 
los particulares 43 . 

Estos bienes están regulados por el derecho comUn, con ex-
cepciOn de las derogaciones previstas en las "disposiciones de leyes 
especiales", segUn lo dispuesto en el art. 830, inc. 1, del COd. Civil, 
que —cada vez en mayor medida— se vinculan a objetivos de politica 
econOmica, mediante un regimen juridico especial aplicado a los 
bienes privados de propiedad de los poderes püblicos 44 . 

Se trata de bienes para los cuales debe excluirse el actual y 
efectivo destino a un servicio publico y se utilizan como bienes 
econOmicos, dados por la AdministraciOn a los particulares, con la 
ünica finalidad de obtener una renta 45 . 

La AdministraciOn es titular de los bienes del patrirnonio dis-
ponible, a titulo de propiedad privada 46 , y por lo tanto; para algu-
nos autores, estos bienes no están comprendidos en la categoria de 
bienes publicos 47 , si bien para otros Ia categorla de bienes publicos 
comprende también la del llamado patrimonjo disponible48 . 

Se sostiene que todos los bienes de propiedad pUblica, segUn 
el reconocimierito de esta categoria que hace la ConstituciOn italia-
na en su art. 42, inc. 1, están destinados en su utilizaciOn a un fin 
de interOs pflblico y que es ello to que justifica su regimen jurIdico 
püblico. Sin embargo, se aclara también que no todos los bienes 
estdn "en concreto" y "en todas sus partes" destinados a una fun-
dOn 0 servicio pdblico. El regimen pUblico 'se activa" en el mo-
mento en que se manifiesta el destino; de no ser asi, estdn regula-
dos por el derecho comUn 49 . 

La jurisprudencia tambiOn ha sostenido que forman parte del 
patrimonio disponible los bienes que estdn excluidos de un actual y 
efectivo destino a un servicio pUblico y, viceversa, que son utiliza- 

43 POLICE, I beni di propñetd pubblica, en ScocA (dir.), "Diritto amrninistratiVO", 
p. 629; GIMNINI, I beni pubblici, p. 61. 

44 cAPuTI JAMBRENGHI, voz "Beni pubblici", en "Enciclopedia giuridica", p. 20. 
Sez. 111, 5/10/94, 8123. 

46 GIANNINI, I beni pubblici, p. 61 
47 SANDuLLI, Scritti giuridici, p.  124. 
48 G0L0MBII'n, Demanio e patrimonio d.elto Stato e dEgli enti pubblici, "Digesio 

delle Discipline Pubblicistiche", vol. V, p.  1, citado pot AesI, I beni pubblici, en GASSESE 

(dir.), "Diritto arnministrativo espeziale", I. II, p. 1759; POLICE, I beni di proprieta 
pubblica, en SCOCA (dir.), "Diritto arnminlstrativo", p. 627. 

49 cERULLI IRELLI, Proprietà pubblica, p. 58.  

dos por la AdministraciOn propietaria como bienes econOmicos que 
se otorgan en uso a particulares sOlo para obtener recursos patri-
moniales50 . 

Estos bienes comprenden bienes corporales, como los inmue-
bles; bienes incorporales, como derechos reales sobre bienes ajenos; 
créditos, por uso, usufructo, cánones enfitéuticos o de concesiones; 
titu.los de crOdito, como bonos del Tesoro o acciones de sociedades de 
las cuales la entidad pUblica sea accionista; recursos tributarios o 
patrimoniales 51 . 

Asimismo, constituyen bienes disponibles los alojamientos des-
tinados por el Estado para satisfacer exigencias de determinadas 
personas necesitadas 62 , si bien algunas normativas locales los in-
cluyen entre los bienes indisponibles (p.ej., Reglamento para Ia Ges-
tiOn de los Bienes Inmuebles del Municipio de Venecia —res. Concejo 
Municipal 231/94-S, art. 4 °). 

En igual sentido, se considera que el dinero de una Adminis-
traciOn pUblica es un bien disponible que resulta embargable, siem-
pre que, en funciOn de las normas de contabilidad pUblica, no se le 
haya dado un preciso destino a fines especiales 53 . 

e) Regimen jurIdico del patrimonio disponible. En princi-
plo, el regimen juridico de los bienes del patrimonio disponible es 
de derecho privado. Por 10 tanto, estos bienes son comerciables, 
alienables, usucapibles y sujetos a ejecuciOn forzada 54 . 

Sin embargo, cabe destacar que, en el caso del patrimonio in-
mobiliario pdblico, Ia cesiOn de tales bienes debe efectuarse segun 
las formas que dispone el derecho publico especial, y la elecciOn 
del cocontratante se realiza mediante los procedimientos de licita-
Ciones, segun lo ya establecido en las disposiciones de contabili-
dad del Estado. Se gestionan mediante contratos de alquiler y co-
modato. 

Al respectd, la jurisprudencia ha sostenido que no basta la 
ConcesiOn de un bien del patrimonio disponible, para alojamiento 
de im empleado publico, para transformar al bien en indisponible, 
dado que resulta necesario un especifico acto de destino, a menos 

° ccas, Sez. III, 5/10/94, 8123. 
SI AnsI, I beni pubblici, en cAssese (dir.), "Diritto amntnistrativo espeziale", t. It 

p. 1760. 
52 Tribunal Adrninistrativo Regional del Lazio, 10/3/95, 276. 
53  POLICE, I beni di proprieta pubblica, en SCOCA (dir.), "Diritto ammirUstrativo", 

P. 629. 
64 AnsI, I beni pubblici, en CASSESE (dir.), "Diritto an,niinistrativo espeziale", t. II, 

P. 1761. 
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que la indisponibilidad resulte de ser on bien incluido en las cate-
gorias del art. 826 del Cod. Civil, pues tales bienes solo pueden ser 
asignados por negocios de derecho privado 56. - 

Finalmente, en cuanto a la tutela de estos bienes, se utilizan 
los instrumentos de derecho privado en defensa de la propiedad y 
de la posesiOn, regulados en el Codigo Civil y con la intervencion 
del juez comdn56 . La jurisprudencia ha sostenido que estos bienes 
están sometidos al regimen privado y pueden ser objeto de autotu-
tela solo en los casos de expresa previsiOn legislativa 57 . 

En definitiva, se sostiene que los bienes que constituyen el pa-
trimonlo disponible de las entidades publicas están, en general, su-
jetos a las reglas del derecho civil -sea en lo que respecta 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- y que las leyes administrativas, si bien establecen re-
glas particulares, se interpretan -como normas de lus singulare-
restrictivamente y, por lo tanto, cualquier caso no regulado de ma-
nera expresa queda sometido a las normas comunes del derecho 
privado 58 . 

Sin embargo, con relaciOn al regimen 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 las 
normas del derecho privado, ello no surge claramente del propio 
art. 828 del Cod. Civil italiano, que precisamente se refiere a los 
bienes que constituyen el patrirnonlo del Estado, de las provincias 
y de los municipios, estableciendo que están sujetos a las reglas es-
peciales pertinentes y, en cuanto no se disponga de otro modo, por 
el COdigo Civil. 

Al respecto, el Codigo Civil, en su art. 11, establece que 'las pro-
vincias y los municipios, como tambiOn las entidades pdblicas re-
conocidas como personas juridicas gozan de los derechos, segin las 
leyes y usos observados como derecho publico". 

Se comenta de esta norma, en primer lugar, que se refiere 
tambidn al Estado y a las regiones, siendo ello pacifico en la doctn-
na, y en segundo lugar que de esta norma se deriva la existencia de 
una suerte de regimen especial para todas las personas juridicas 
pdblicas, frente a las personas jurIdicas privadas, siendo ello ade- 

55 consejo de Estado, Sez. contr,, 26/1/98, 10. 
56 consejo de Estado, Sez, IV, 30/7/74, 561. 
67 consejo de Estado, Sez. V, 12/10/73, 670. 
58 ccass, Sez. unica, 15/7/99, 391, citado per GA5T0RINA - GHIARA, I be-ni pubbha 

iT. 	 en GENDON, "Gommentario al codice Givije", p. 276. 
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más determinante de la categoria. Este regimen especial se basa 
en que, mientras las personas juridicas privadas se rigen solo per 
el derecho comün, las personas juridicas pdblicas utilizan el dere-
cho comdn eP los limites que está permitido per la normativa espe-
cial respectiva. Significa, en sIntesis, que las entidades pdblicas 
aplican instrumentos del derecho civil siempre que estd previsto en 
la ley y con el limite de las especificas disposiciones de las leyes 
administrativas, que regulan el goce de tales derechos civiles 69 . 

Cabe destacar que, segOn el art. 10  de la ley de procedimiento 
administrativo 241/90, 'la AdministraciOn pdblica italiana, cuando 
no adopta actos de autoridad, actUa segin normas del derecho pri-
vado, a menos que la ley disponga de otro modo"°°. 

Es decir que en el derecho italiano se le aplica a la Adminis-
traciOn pUblica tanto el derecho privado como el administrativo, 
segUn los casos, y en consecuencia, con relaciOn a los bienes dis-
ponibles, predomina la regulaciOn del derecho privado, si bien 
-para todo lo que se refiere a la elecciOn del contratante- estos 
bienes se rigen por normas administrativas, que imponen la selec-
dOn pUblica61 . 

f) Bienes vacantes. Otros bienes que forman parte del pa-
trirnonio disponible son los bienes inmuebles que carecen de pro-
pietarios. Al respecto dice el art. 827 del Cod. Civil que 'los bie-
nes inmuebles que carecen de dueflo corresponden al patrirnonio 
del Estado". 

59 Creucu IRELLI, Proprieta pubblica, p.  42. 
60 SoIcE aclara que en Italla Se define como "derecho administrativo" a esa par-

te del derecho de las Administraciones pObilcas forruada por el derecho, que es diferen-
te del derecho comdn y que Se aplica a Its actos de autoridad y a otros adios, si estd 
previsto en Is ley, ' que consiste en reglas, pri.ncipios generales y principios rnds especi-
ticos en gran pane elaborados per Is jurisprudencia, que Se refieren a Is actividad y a Is 
organizacion administrativa, como tarnbién a Is tutela judicial. A su yes, los actos a los 
cuales Se les aplica este "regimen de derecho administrativo" Se ilaman "actos adminis-
trativos" y a veces son actos de otros sujetos diferentes de las admthistraciones publi-
cas. Aclara este actor, sin embargo, que actualn -rente es frecuente someter al derecho 
administrativo actos de "no autonidad" y que muchas veces Se entiende como Si existie-
ra una regia inversa a Is enunciada; es decir, como si a cualquier actividad de las adrni-
nistraciones pUblicas Se les debiera apilcar el derecho administrativo, a menos que Is ley 
10 disponga de otro nntodo (Dintlo tie/be Amministrazioni pubbtiche, p.  35). 

61 El real decr. 2440, del 18 de noviembre de 1923, estableciO las normas sobre Is 
aclministración y Is contabilidad general del Estado y el real decn. 827, del 23 de mayo 
de 1924, aprobO el reglamento para Is administraciOo del patrirnonlo y sobre Is contabill-
dad general del Estado. Segun este Ultimo, 'los bienes patrimoniales del Estado Se dis-
tthguen en inmuebles y rnuebles, y en disponibles y no disponibles" (art. 6 °). Ademas, 
dispuso que "todos Its contratos de los cuales Se derivea ingros o gastos del Estado 
deben ser precedidos de licitaciones pubilcas, excepto en los casos indicados en las le-
yes especiales y en los articuios siguieates" (art. 57). 

- 	11. Ugolini. 
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Al respecto la jurisprudencia ha aclarado que los bienes que 
carecen de dueflo no son "demaniales", sino que pertenecen a! pa-
trimonio (disponible) del Estado 62 . 

Per otro lado, en los territorios de las regiones que tienen es-
tatuto especial, como Trentino-Alto Adigio, Sicilia y Cerdena, los 
inmuebles que carecen de dueflo no pertenecen al Estado sino a lag 
regiones. 

En cuanto a la naturaleza del titulo de la adquisiciOn, se ha pre-
cisado que, mientras la adquisiciOn de los bienes del difunto por parte 
del Estado en ausencia de otros sucesores, en virtud del art. 586 del 
Cod. Civil, se produce lure successionis y, por lo tanto, a titulo de-
rivado, la adquisiciOn de los bienes ixnnuebles "que carecen de dueflo", 
previsto en el art. 827 del Cod. Civil se produce a titulo originario 63 . 

3) .Bienes de las entidades püblicas no territoriales. El Ca-
digo Civil se refiere también a estos bienes. Asi, los bienes que 
pertenecen a las entidades pUblicas no territoriales están sujetos a 
las reglas del presente COdigo, salvo lo que establezcan las disposi-
ciones de las leyes especiales. 

A los bienes de tales entidades que estãn destinados a un ser-
vicio pdblico se aplican las disposiciones del segundo inciso del art. 
828" (art. 380). 

Las entidades pUblicas no territoriales tienen capacidad juridi-
ca para poseer un patrimonio, dado que son sujetos de derecho, en 
los térrninos del art. 11 del COd. Civil y, en principio, sus bienes se 
rigen por las normas de dicho ordenamiento, si no existen normas 
especiales. 

Sin embargo, la naturaleza püblica incide en las facultades que 
Ia ley comün les otorga a estas entidades, dado que, cuando los 
bienes que ellas poseen están destinados a un servicio pUblico 
—caso en el que se consideran, segUn el COdigo Civil, bienes indis-
ponibles—, están sujetas a las normas dictadas para el patrimonlo 
indisponible del Estado y de los demás entes territoriales 64 . 

La jurisprudencia ha sostenido que, tal como en el caso de los 
bienes patrimoniales del Estado y de los entes territoriales, la in-
disponibilidad del patrimonio de una entidad publica no territonal 
puede surgir, segdn to dispuesto por el art. 830 del Cod. Civil, del 
concreto destino de sus bienes al servicio pUblico y éste, a su yea, 

52 ccass, 14/4166, 942. 
63  GASTORINA- cHIARA, I beni pubblici, en CENDON, "commentario al Godice Clvi - 

le", p.  339. 
64 cASToRENA - GELARA, i bens pUbblici, en cEND0N, "cornmentario at codice Clyde", 

P. 391.  

de una ley o de un acto administrativo. La locuciOn "servicio pd-
blico" expresa el concepto, generico y amplio, de fines del ente al 
cual los bienes patrimoniales sirven; o sea, de relacion instrumental 
entre tales bienes y Ia misma entidad 65 . 

Con respecto a la nociOn de entidad pOblica, se destaca que se 
la define como sujeto creado segUn normas de derecho pUblico 
para la obtenciOn de determinados fines p6blicos 66 . 

4) Iniclo y pErdida de la condicidn de dominio püblico. En 
nuestra doctrina, cada uno de estos momentos se identifica respec-
tivamente con los términos "afectacian" y "desafectacion". 

a) Afectacion. Los bienes del dominio publico necesario na-
tural, en los tOrminos del art. 822, inc. 1, del Cad. Civil italiano, ad-
quieren dicha condiciOn por la mera existencia de las caracteristi-
cas fIsicas propias que se corresponden a las descriptas en Ia ley. 
En efecto, no se presentan problemas para aquellos bienes que, por 
su condicion natural, tienen siempre y necesariamente los elemen-
tos de los bienes püblicos, como rios, lagos y minas 67 . 

En cambio, los bienes del dominio pUblico necesario artificial 
adquieren tal condiciOn 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 satisfacciOn de exigencias de interes pOblico previstas 
por la ley, mediante una manifestaciOn de voluntad de Ia Adminis-
traciOn pUblica que no necesariamente debe ser expresa, sino que 
tarnbien puede ser implicita, como seria Ia decision de construir on 
puerto 68 . 

65 ccass, 20/7/57, 3061. 
66 Ver Ouj, L'organizzwione araministrativa en ScoccA (dir.), "Diritto admi-

'Ustrativo" P. 93. La autora citada senala que estas entidades Se caracterizan por una 
constante rnutacjon, en especial a partir de Ia segimda rnitad del siglo pasado, ya sea 
Pars lograr ma ruejor gestion o por razones econdruicas del gasto, Se Ilega, asi tam- 

a on proceso de privatizaciones que crea nuevos sujetos de naturaleza juridica pri-
Vada, para el deserupeno de deterroinadas actividades y fines de interds pUblico. Al 
respecto, Se ha generado un gran debate sobre el cardcter pOblico o privado de estos 
Sujetos, que foe cerrado por Is Corte Constitucional, que Its reconocio tins "instrumen-
talidad pUblica", sin necesidad de defink su naturaleza juridica (CConst, 28/12/93, 446). 
A ello contrtbuyo Is djrectj 89/440 de Is ccs, que introdujo is figura del "organlsrno 
de derecho pdblico", que comprende a todos los sujetos nacionales, independiente-
rnen de su naturaleza juridica, que presentan caracteristjcas tales que operan seglin 108 

criterlos de cuajqufer empresarlo privado y que, desde on pi.mto de vista sustaricial, 
IliStiuican Ia aplicacion del regimen de licitaciones püblicas. 

67 SANDULLI, Scrirti giuriciici, vol. IV, p. 139. 
Poucs, I beni di proprieta pubbi ice, en Scoca (dir.), "Diritto amrninistratjvo", P 625; CASSE5E (dir) Jstitnzo,ti p. 217; SANDULLI, Scritti giuridici, vol. IV, p. 140. 
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Sin embargo, las clasificaciones efectuadas per la Administra-
ción, como la inclusiOn en listas o inventarios, -tienen valor mera-
mente declarativo y no constitutivo 69 . 

Aunque se sostiene que para la constituciOn de un bien del do-
minio pdblico es necesario el concurso de los elementos subjetivo 
(es decir, la voluntad administrativa de destinar el bien a una finali-
dad de interés püblico) y objetivo (o sea, el uso concreto del bien 
al destino pUblico), no bastando el mero acto de destinaciOn, no 
debe olvidarse que, aunque el acto de destinaciOn no produzca efec-
tos directos en si, obliga a un comportamiento de la Administra-
ciOn, seguramente productor do efectos juridicos externos 70 . 

Iguales soluciones se aplican con relaciOn a los bienes del do-
minio pUblico eventual. Sin embargo, para estos bienes debe tam-
bién darse Ia condiciOn de pertenecer a una entidad pUblica terri- 
torial71 . 

Cabe concluir con SANDULLI, entonces, que los arts. 822 y 826 
del Cod. Civil reconocen respectivamente, tanto para los bienes ar-
tificiales como para los naturales, el cardcter de Ia "dominialidad" y 
de la indisponibilidad, sOlo silos bienes encuadran en alguna ti-
pologia (puertos, fortalezas, bosques, vias de comunicaciOn, bienes 
de interés artistico e histOrico) all indicada. La adquisiciOn de la 
condiciOn de bien "'pUblico" se vincula, por lo tanto, a una situa-
ciOn de hecho y no a un acto juridico. 

Se destaca que el bien, ademds de encuadrar en el tipo legal 
de los bienes publicos, tiene que pertenecer a una entidad publica. 
Sin embargo, si se trata de bienes que configuran el tipo legal, pero 
que adn no pertenecen a las entidades publicas (p.ej., una bibliote 
ca), su condiciOn de bien de dominio pdblico se adquiere eon el 
acto mismo de su transferencia a la entidad publica. 

Per Ultimo, otra modo por el cual se adquiere la condiciOn de 
bien del dominio pUblico es por creaciOn legal de un nuevo tipo 
de bienes, que ya se encuentre en poder de los entes publicos. 
Per ejemplo, con la vigencia del COdigo Civil de 1942 adquirieron la 
condiciOn de bienes del dominio pUblico las bibliotecas de los entes 
publicos territoriales 72 . 

b) Desafectación. Con relación a este tema, el art. 829 del 
Cod. Civil dice que el pasaje de los bienes del dominio pdblico al 

69 Vet SANDULLI, Scritti giundici, vol. IV, p. 130. 
70 LOLL!, I beni pubblici per d.estinazione: fornw.zione ed estinzicne delta fat 

5/specie, "Rivista Trimestrale de Diritto e Procedura civile", 1997-111-629. 
71 cCass, Sez. II, 7/4/06, 8204. 
72 SDutLI, Scritti giuridici, vol. IV, p. 140.  
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patrimonio del Estado debe ser declarado per Ia autoridad adminis-
trativa" y determina que el acto "debe ser publicado en el Boletiri 
Oficial de Ia Republica". 

A su vez agrega que, "con respecto a los bienes de las provin-
cias o de los municipios, la disposiciOn que declara el pasaje al pa-
trimonio debe ser publicada en los modos establecidos en las regla-
mentaciones municipales o provinciales". 

Si bien, segUn esta norma, el pasaje de los bienes del dominio 
pdblico a la condiciOn de bienes patrimordales debe ser declarado por 
la autoridad administrativa, la doctrina ha sostenido que dicho acto 
administrativo tiene sOlo cardcter declarativo, siendo necesario que 
se configure Ia pérdida de las caracteristicas fácticas del bien como 
de dominio pUblico 73 . 

Sin embargo, la jurisprudencia ha sido estricta en Ia interpre-
taciOn de la pOrdida de Ia condiciOn de dominio pOblico efectuada 
de modo tAcito y se requiere que los hechos constituyan una mani-
festaciOn inequivoca de Ia voluntad de la AdministraciOn de modo 
que estos supuestos son mds bien teOricos que prãcticos 74 . 

Por dltimo, cabe seflalar que la pérdida del cardcter del bien 
como del dominio publico no significa automáticamente la pérdida 
de Ia propiedad sobre tal bien por parte de la AdministraciOn pdbli-
ca, sino simplemente el pasaje a la categoria de los bienes del pa-
trimonio disponible y, per lo tanto, a Ia sujeciOn al regimen juridico 
de estos bienes. 

Se aclara que también puede existir el pasaje de un bien del 
dominio pUblico a la categorfa de bien patrimonial indisponible, que 
se produce, por ejemplo, cuando una biblioteca que pertenece a 
una entidad pUblica territorial se transfiere a una entidad pUblica 
institucional75  

Al respecto, CA5SESE comenta que los hechos y los actos juri-
dicos tanto pueden hacer adquirir como modificar o extinguir Ia 
condiciOn de bienes del dominio pUblico, pero que, mientras en el 
ordenamiento juridico frances es necesario el dictado do un acto 
expreso, en el ordenamiento italiano no rige el principio del acto for-
mal, y quo la pérdida de tal carácter ocurre por Ia desnaturalizaciOn 
del objeto (como cuando un edificio resulta inservible a los fines 
militares) o se modifica el destino del bien (como cuando una es- 

3 5ANDULLI, Scritti giuriclici, vol. IV, p. 141, quien destaca que configura una 
excepcidn a este criteno lo dispuesto por el art. 35 del COd. de Ia NavegaciOn que es-
tablece indispensable, para Ia desafectaciOn del clorninio publico maritftno, Un decreto 
del roinistro tie Ia marina mercarite. 

74 	sez. unica, 26/7/02, 11101. 
75 Suuw, 5cr/ui giuridici, vol. IV, p. 141. 
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cuela se traslada a otro lugar). Sin embargo, también destaca este 
autor que la jurisprudencia admite la extinción çlel carácter "domi-
nial" sOlo en presencia de actos o hechos que demuestren de modo 
inequivoco la voluntad de la AdministraciOn de excluir el bien del 
destino püblico de modo permanente. No es suficiente que el bien 
no se haya usado per mucho tiempo 76 . 

Un caso especial de modificaciOn del destino de un bien del 
dominio pdblico se presenta cuando éste estd destinado a "usos ci-
vicos". Como se mencionO al comentar el art. 825 del Cod. Civil, 
estos usos son derechos de utilizaciOn ejercidos per 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 lena. Estos derechos tienen cierta afinidad con el 
uso publico de un bien, pero se caracterizan per Is perpetuidad 
del vinculo de la comunidad. For lo tanto, ha sido reglamentado 
el reordenamiento de los usos civicos en la ley del 1766, del 16 de 
junio de 1927, que establece que los municipios y las asociaciones 
no pueden vender tales bienes ni modificar su destino sin Ia autori-
zaciOn del Ministerio de Econornia nacional y ahora también de las 
regiones. La jurisprudencia sostuvo que la evaluaciOn del nuevo 
destino de los terrenos asignados a usos civicos debe representar 
un beneficio para In generalidad de los habitantes y puede referirse 
a cualquier tipo de interés colectivo, de naturaleza agricola 0 de 
otro tipo (v.gr., industrial, comercial, higiénico, sanitario, turistico, 
ambiental) 77 . 

b) EL REGIMEN JURIDIGO DL LOS BIENES INMUESLES. NORMAS ESPE- 

CrAtES. Las disposiciones del COdigo Civil italiano no agotan en 
absoluto el complejo regimen juridico de los bienes pdblicos. En 
particular, y dado el objeto de este trabajo, se investigará la norma-
tiva especIuica referida a los bienes inmuebles. 

Es en el Reglamento para la AdministraciOn y Contabilidad del 
Estado de 1885 que se realiza la primera clasificación de los bienes 
patrimoniales en disponibles e indisponibles. Su art. 7° aclara que se 
consideran disponibles aquellos bienes del Estado, cualquiera que 
sea su origen, de los que puede efectuarse yenta, permuta, cesiOn, 
saneamiento y con los cuales se pueden hacer operaciones finan-
cieras segUn especiales leyes que las autoricen 78 . 

76 CASSESE, I beni, en CASSESE (dir.), "lstituzioni", p. 218, con cita de CCass, Sez. 

unica, 11/1/02. 
77 Cnnonm, I beni pubblici, p. 183, con cita de CCassCiv, Sez. II, 30/1/01, 1307. 

78  Real decr. del 5 de mayo de 1885, citado por GRECO . GHELARDUGGI, I beni pub-
blici in Italia, p. 116. 

Fosteriormente, resulta importante mencionar Ia ley 783, del 24 
de diciembre de 1908 y su decr. regi. 454, del 17 de junio de 1909, 
que establecen normas para la yenta de bienes inmuebles donde se 
dispone que la yenta de inmuebles se realiza per subasta pUblica 
(art. 3°). 

Si bien están normas ya no están vigentes, seflalan los crite-
rios que se seguirán manteniendo en las leyes posteriores. 

Se liega asI al real decr. del 18 de noviembre 1923 y al re-
glamento del 23 de mayo de 1924, referido a nuevas disposiciones 
sobre Ia administraciOn del patrimonio y sobre Ia contabilidad del 
Estado, normas adn vigentes, si bien con sucesivas modificaciones°. 

En estas disposiciones se establece que los bienes inmuebles 
del Estado, tanto los pUblicos cuanto los poseidos a titulo de propie-
dad privada, son administrados per el ministro del Tesoro, con las 
excepciones establecidas per la ley (real decr. del 18 de noviembre 
de1923, art. 1°). También se indica que las contratos quegeneren 
ingresos para el Estada deben ser precedidas de licitaciones pUblicas, 
salvo las casos que se determinen y cuyas razones deberdn mati-
varse en el decreto de aprobaciOn del contrato (art. 3°). 

En materia de yenta de inmuebles, ademas del procedirrdenta 
tradicional del pasaje de un bien inmueble al patrimonlo disponible, 
y de la posibilidad de efectuar las operaciones de yenta y de ges-
tiOn segUn las normas del derecho privado, se ha ida elaborando 
una nueva normativa, impulsada per las necesidades de saneamien-
to de Ia economia y mejora de Ia gestiOn administrativa, tendientes 
a la yenta 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 aflos noventa, en el cual se promueven las privatiza-
ciones de las actividades del Estado y Ia "disruisiOn" (cese 0 enaje-
naciOn) de los bienes que poseen los sujetos pUblicos 80 . 

Se trata de dos situaciones que se refieren tanto a los sujetos 
pUblicos coma al objeto. En efecto, se puede hablar de privatiza-
clones tanto de los entes como de los bienes. 

Con relacion a los bienes, aparece un nuevo tipo de privatiza-
ciOn, denominada 'formal", per cuanto Ia propiedad de los bienes 
se transforma sOlo formalmente en privada y, per lo tanto, tales 
bienes son comerciables mediante estructuras privadas, pero man- 

79  Conf. CHIEPPA, Codice, p. 577. 
80 CASSESE, I beni, en CASSESE (dir.), "lstituzioni", p. 220 222; Pot,ica, I beni di 

propheta pubblica, en ScocA (din), "Diritto arnrninistratjvo", P. 632 a 646; CAST0RINA - 
CHIARA, I beni pubblici, en CENooN, "Cornrnentario al Codice Civile", p. 395 a 400. 
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I: 

tienen su destino pilbilco y quedan bajo el control de los poderes 
de reglamentaciOn y tutela pUblica, que corresponde a las adminis.. 
traciones corupetenteS. 

Las privatizaciones formales de los bienes comenzaron con las 
privatizaciones de las mismas entidades püblicas. En efecto, los 
bienes del patrimonio indisponible de las entidades nacionales, trans-
formadas en sociedades per acciones (p.ej., los bienes de la entidad 
de energia eléctrica -Enel- o de los ferrocarriles -Ferrovie dello 
Stato-), han sido privatizados junto con las mismas entidades, pero 
quedaron vinculados a su destino institucional y sometidos a los 
poderes pUblicos de regulaciôn y tutela 81 . 

Igual situaciOn 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 regimen riguroso que permite que estos bienes sean 
alienables o comerciables de modo excepcional y con previa autori-
zacidn ministerial (decr. leg. 419/1999, art. 3°). 

En esta etapa, asurne un rol protagdnico la Agencia del Dema-
nio, a la cual el art. 65 del decr. leg. 300/1999 le encarga Is gestiOn 
de los programas de yenta de los bienes inmuebles del Estado, con 
criterios empresarios. 

Si bien esta etapa se inicia con el decr. leg. 386, del 5 de di-
ciembre 1991, convertido en ley 35/1992, cuyo art. 2° preveia Ia 
enajenación y la gestiOn economico-productiva del patrimonlo in-
mobiliario estatal, y con otras normas que también regularon Ia yen-
ta de los bienes inmuebles bajo distintas modalidades 82 , es a partir 
del aflo 2000 que se adoptan las medidas más novedosas en este 
sentido83 . 

1) El decr. leg. 351/2001, convertido en ley 410/2001, en pri-
mer lugar estableciO que la Agencia del Demanio debia individUall 
zar los bienes del Estado, segUn constancias de archivo, distinguien 
do los bienes "demaniales", los bienes patrimoniales disponibles e 
indisponibles. Asimismo, previá Is constitucián de sociedades de 
capital pUbhco, con el objeto exclusivo de realizar operaciones 
de "cartularizaciOn" del rédito derivado de la enajenaciOn del patrl-
monio inmobiliario del Estado y de las demds entidades publicas 

81 HENNA, I beni pubblici, en CASSESE (dir.), "Dizionario", p. 720 y 721 

82 Entre las normas mu importantes de esta etapa, el deer. leg. 104, del 16 de 
febrero de 1996, encargó Ia gestiOn de los bienes a sociedades especializadas (Ia enaJ€ 

naciOn de bienes y IS asignacidn de los inmuebles a fondos comtmes de inversion uimo 

billaria). 
83 Conf. GAPuTI JAMBRENCHI, voz "Beni pubblici", en "Enciclopedia giuridi 

p. 11 a 13.  

denominadas SCIP (sociedades de cartularizaciOn de los inmuebles 
publicos), que gozan de innumerables exenciones y facilidades fis-
cales. SegUn esta modalidad, se constituye un patrimonio separa-
do para cada operación de "cartularizaciOn", patrimonio que cons-
tituye garantla exclusivamente para los acreedores que financian 
cada una de las operaciones contractuales (art. 2°). Ademas, se 
establece que la simple inclusiOn de un bien del dominio püblico en 
un decreto del ministro de Ia Economia y de las Finanzas "produ-
ce" el pasaje de los bienes al patrimonio disponible (art. 3 0 , inc. 
11). Esta norma fue modificada en parte per el decr. leg. 63/2002, 
convertido en ley 112/2002, que creO las nuevas sociedades Patri-
monio dello Stato SpA, para la valorizaciOn, gestiOn y enajenaciOn 
del patrimonio del Estado, e Infrastrutture SpA, para las operacio-
nes de financiaciOn de las infraestructuras. Tambidn previO una 
forma especial de enajenaciOn de bienes del Estado, que consiste 
en un doble pasaje del bien; del Ministerio de Economia y Finanzas 
a Patrimonio dello Stato SpA y de ésta a Infrastrutture SpA. 

Posteriormente, con Ia ley financiera de 2003 se extendiO el 
regimen de la ley 410/2001 a las regiones y a las entidades locales. 

Ademds de esta modalidad de enajenaciOn mediante la 
"cartularizaciOn", se implementO otro procedimiento que reglamen-
tO la transferencia de la propiedad de los inmuebles no residencia-
les del Estado y de las entidades no territoriales, identificados por 
decreto, a favor de fondos comunes de inversiOn inmobiliaria, se-
gUn decr. leg. 168/2004, convertido en ley 191/2004. 

La tercera modalidad, aUn mãs novedosa, establecida en la 
referida ley, contemplO la enajenaciOn per tratativas privadas de in-
muebles pUblicos, previa bUsqueda de un oferente en el mercado 
mediante un concurso pUblico per Internet, en los casos de valores 
no superiores a 100.000 euros, y en tanto no se hubiesen obtenido 
ofertas convenientes por este medlo. 

Otra disposiciOn importante que generO un debate consti-
tucional fue el art. 58 del decr. leg. 112/2008, convertido en ley 
133/2008, el cual establece que: "1. Para proceder al reordena-
rniento, gestiOn y valorizaciOn del patrimonio inmobiliario de las re-
giones, provincias, municipios y otros entes locales, cada entidad 
con la actuaciOn del Organo de Gobierno individualiza, redactando 
[a pertinente lista segUn Is documentaciOn existente en los propios 
archivos y oficinas, los bienes inmuebles ubicados en el territorio 
de su competencia, que no sean funcionales a los propios cometi-
dos institucionales, susceptibles de valorizaciOn o de enajenaciOn. 
Asi se confecciona el plan de enajenaciones y vajorizaciones 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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ciOn como patrimonio disponible y determina expresamente el des-
tino de use urbanistico; el acta del consejo municipal de aprobacjon 
del plan de enajenaciOn y valorizaciOn implica la modificaciOn del 
ordenamiento urbanistico general. Tal modificaciOn, con relacion 
a los inmuebles, no requiere verificaciOn de Ia adecuaciOn a los 
eventuales actos de planificación, de competencia de las provincias 
o de las regiones. La verificaciOn de la conformidad, en cambio, se 
requiere y debe ser realizada dentro del plazo perentorio de treinta 
dias a contar desde la recepciOn del pedido, en los casos de modjfj-
caciones relacionadas con terrenos clasificados como agricolas en 
el ordenamiento urbanistico general vigente, o en los casos que im-
pliquen variaciones volumdtricas superiores a! 10% de los volUme-
nes previstos en el mismo ordenamiento urbanistico vigente". 

Esta disposiciOn impone a las entidades locales la formaciOn de 
listas de inmuebles que sean susceptibles de una valorizaciOn a 
de enajenación, a fin de lograr mejores recursos econdmicos. A 
tal fin posibflita también cambiar el destino de uso urbanistico de 
los inmuebles, sin necesidad de intervenciOn de las provincias a 
regiones. La Carte Canstitucional declaró la inconstitucionalidad del 
inciso 2 de este articulo 58, del decr. leg. 112/2008, convertido en 
ley 133/2008, teniendo en cuenta que, en atenciOn a las compe-
tencias constitucionales que tienen las regiones, segUn el art. 117, 
inc. 3, de la ConstituciOn italiana, el Estado no puede disponer nor-
mas especificas que alteren el ordenamiento urbanistica general, 
sin intervención de las regiones campetentes. 

Sin embargo, la Corte excluyO de dicha declaraciOn la primera 
parte de la norma que dice que "la inclusiOn de los inmuebles en el 
plan implica la consiguiente clasificaciOn como patrimonio disponi-
ble y determina expresamente el destino de use urbanistico" 84 . 

Es decir que puede determinarse el destino de uso del inmue-
ble, pera, si este nuevo destino implica una modificaciOn del orde-
namiento urbanistico general, requiere de Ia aprabaciOn de las regla-
nes. Per otro lado, cabe destacar que, en estos casos, la inclusion 
del bien inmueble en las listas constituye un acto declarativo del 
pasaje del bien demanial al patrimanio disponible y tiene caracter 
constitutivo 85 . 

5) Se llega, de este modo, al decr. leg. 85/2010, que disponeel 
"federalisma demanial". El "federalismo demanial" y el "federallS-
mo fiscal" se articulan en Italia como consecuencia de lo establecF- 

84 cconst Italla, 16/12/09, sent. 340. 
85 Egroi.a, Partecipazioni, beni e servizi pubblici tra dismisszoni e geStW' ,  

conferencia en scuola di Specializzazione in Studi sull'Amministrazione Pubblica, 
Balonia, 24/2/12. 
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do en el art. 119 de su ConstituciOn, y en especial de la dispuesto 
en la ley 42/2009, qua precisamente se denomina "Delegacion al 
gobierno en materia de federalismo fiscal, en virtud del art. 119 de 
la Constitucion". 

Segun lo establecido en el art. 2 0  de esta norma, el Estado in-
dividualiza los bienes que se transfieren a titulo no onerosa a los 
municipios, pravincias, ciudades metropolitanas y regiones, sobre la 
base de determinados principios que se mencionan. 

El inc. 4 indica que 'el ente territorial, una vez efectuada la 
transferencia, dispone del bien en interds de la colectividad que 
representa y debera favorecer Ia maxima valorizaciOn funcional del 
bien en beneficia directo a indirecto de la misma colectividad terri-
torial". 

Sin embargo, este beneficio de la colectividad parece vincular-
se más bien a Ia posibilidad de vender aquellos bienes que las enti-
dades territariales han recibida a titulo gratuito. 

En efecto, segUn el art. 4°, incs. 1 y 3, los bienes transferidos 
pasan a formar parte del patrimonio disponible de estas entidades, 
que pueden por la tanto enajenarlos, previa valarizaciOn, segUn due-
rentes procedimientos, incluso privatizacianes, par media de fandas 
comunes de inversiOn inmobiliaria. 

Se excluyen de Ia transferencia, entre otras bienes que se men-
cionaban en el art. 5 0 , las inmuebles "en use de las Administracia-
nes del Estado, segUn verificadas y efectivas finalidades instituciona-
les". A tal fin, las administraciones estatales deberan camunicar a 
Ia Agencia del Demania, dentro de los noventa dias de entrada en 
vigencia de la norma en comentaria, las listas de los bienes que re-
quieren que se excluyan de Ia transferencia, can las razones mati-
vadas. Esta Agenda, a su vez, publica estas listas en su sitia de 
Internet, comenzanda de este mada un procedimiento de censo y 
registro de bienes inmuebles. 

Este decreto tiene coma finalidad organizar de una manera 
más eficiente Ia gestiOn de los bienes inmuebles del Estado, posibi-
litando que Sean las Administraciones locales las que deciden sabre 
la yenta de los bienes innecesarios. AdviOrtase que la transferen-
cia de estas bienes inmuebles, de las cuales se desprende el Estado 
Per cansiderarlas no necesarios a sus fines institucianales, pasan a 
farmar parte del patrimanio disponible de las entidades locales y, 
por la tanta, can la posibilidad de su enajenaciOn. 

Esta narma, sin embarga ha recibida alguna critica de la dac-
trina, que teme que las entidades locales vean en esta refarma, mUs 
que una histOrica acasiOn para asumir directas respansabilidades 
en la gestiOn de las bienes pUblicos ubicadas en sus respectivos te- 
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rritorios, una ocasiOn inesperada para mejorar su "caja" en un mo-
mento de gran escasez de redursos y de aumeto de las exigendias - - 
sociales, lo cual se considera una nueva tragedia para los bienes 
pUblicos86 . 

Segün los comentarios de la doctrina, esta ültima etapa se ca-
racteriza por el .interés del Estado en la valorizaciOn y enajenaciOn 
de los bienes pUblicos, entendida aquélla como el conjunto de actos 
destinados a producir el aumento del valor del bien y  ésta coma el 
conjunto de actos que persiguen la liquidaciOn de los bienes 87 . 

Se vincula a una nueva concepciOn del rol del Estado, que -si 
bien no persigue institucionalmente intereses econOmicos, sino in-
tereses pUblicos- se va transformando en sentido econOmico. Es 
decir que el modelo economico-empresario no se aplica sOlo para 
perseguir fines de lucro, sino que resulta un modelo neutro, y en 
particular se aplica para perseguir fines de interés pUblico. Resul-
tan evidentes, en este sentido, los intentos del legislador de modifi-
car el aparato burocrático, transformandolo en una estructura más 
dgil, caracterizada por cánones de eficiencia empresaria 88 . 

Al comienzo de esta etapa algunos creyeron ver en los proce-
dimientos de enajenaciOn de bienes pUblicos el objetivo de facilitar 
el acceso a la vivienda para las personas en situaciOn mãs vulnera-
ble, en atenciOn al derecho constitucional, previsto en su art. 47; 
sin embargo, para otros crIticos, Ia tendencia legislativa de la Ulti-
ma etapa no deja lugar a duda de que la intenciOn no solo es mejo-
rar la gestiOn del patrimonlo pdblico, sino enajenar los bienes con 
fines financieros, tendientes a cubrir el deficit presupuestario. A 
partir del aflo 2000, los beneficiarios de los inmuebles del Estado y 
de las entidades territoriales ya no son los destinatarios de las ena-
jenaciones patrimoniales del Estado, sino que aparecen distintos 
mecanismos financieros novedosos, para satisfacer la mayor renta-
bilidad inmediata, como los que fueron arriba comentados 89 . 

Todas estas nuevas normas, que han creado diferentes regime 
nes juridicos -en particular, para los bienes inmuebles del Estado-, 
ponen en crisis la clasificaciOn tradicional de los bienes publicos 

86 POLICE II federalismo demaniale, valorizzazione ,wi territort o dismlSStO 

iii iocaii,"GiornaIe de Diritto Ammirdstrativo", n o  12, 2010, p. 1233, con cita de NapO-

litano, I beni pubblici e "to tragedie deli' interesse comune", 'Anuario AIPDA", 
2006, 

P. 125. 

87 MERCATI, Pubblico e privato neUa vatorizzazione del patrimonio iqmm° 

hare, p. 233. 
88 LoLL', Proprietà e potere netha gestione dei beni pubblici e dei beni di 

interesse pubblico, "Diritto ArnmiriistrativO", no  1, 1996, p. 57. 

89 GIOCIA, La disraissione, p. 10 a 13,  
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t: 	preVista en el COdigo Civil, dado que ahora se puede hablar de bie- 
nes del dominio pUbilco, tanto inalienables, coma alienables (redes 
e instalacianes de servicios pUblicos locales, bienes del dominio p0- 

tE blico transferidos a la Patrimonio SpA y de dsta a la Infrastrutture 
SpA); tambidn de enajenaciones complejas (como algunos bienes 
del dominio pOblico cultural) y de bienes del dominio pdblico que 

j. pertenecen a sujetos privados, coma Ia Patrimonio SpA. Asimis-
ma, existen bienes patrimoniales indisponibles, alienables e inalie-
nables, y bienes privados, con vinculo de inalienabilidad a cuyo uso 
es admitido por acto administrativo. 

SegOn DOGATO, la obra de sistematizaciOn tiene que tener en 
cuenta, en primer lugar, que el paradigma de la titularidad pUblica 
ha sido sustituido per el del destino pdblico, que pueden combinar- 

	

.5 	se a no, y que el regimen juridica no se orienta tanto hacia la ma- 
- 	lienabilidad coma al vinculo de destino y a Ia adecuaciOn al interés 

pOblica. 
En segundo lugar, cabe entender que actualmente las bienes 

pdblicas tienden, por un lada, a Ia satisfacciOn de un interés publi-
co especifico, de modo directa, cuando el interds consiste en el usa 
del misma bien, a de modo indirecta, cuanda el bien es instrumen-
tal con relaciOn al desarrolla de un servicia pUblico, de una fun-
ciOn pUblica a de una actividad de interés pUblica. En este dltima 
caso, los bienes pueden servir de instrumenta financiero, ya sea 
per necesidades de caja a como garantia patrimonial para la activi-
dad a para el servicio pdblico°°. 

Frente a este panorama, el ministra de Justicia le encargó a 
una CamisiOn, baja la presidencia de STEFANO RODOTA, la elaboraciOn 
de un proyecto de ley para la reforma de las normas del COdigo Ci- 

	

?1.1 	vil sabre las bienes pdblicas, que concluyO su misiOn en febrera de 
2008, presentando una propuesta muy novedasa. 

No sOlo desde la sanciOn del COdigo en 1942 no se habia efec-
tuada, a este respecto, ninguna modificaciOn, a pesar de la reforma 
constitucianal del año 1947, y los cambios tecnolOgicas y transfar-
macjones sociales acurridas posteriarmente, sino que nunca fue 
clara tampaco la distinciOn del COdigo entre bienes del daminia p0- 

	

: 	blica y bienes inclispanibles, de mado que la jurisprudencia y la prác- 

	

-* 	tica administrativa fueron asimilando su regimen juridico. Ella de- 
termino un regimen poco flexible a una gestiOn econOmicamente 
mas eficaz, si bien asegurO la integridad y la funciOn pUblica de las 

	

z 	bienes en cuestiOn. 

11 

DUGATO, 11 regime del beni pubbhici: dawapparteneriza at fine, en POLICE (din), 
"I bern pubbilci", p.  44 a 46. 

.1 
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Por otra parte, teniendo en cuenta una reacciOn hacia ese ré-
gimen rigido del dominio pdblico, y que, segOn el mismo art. 828,. 
inc. 2, del Cod. Civil, el destino pdblico de un bien puede asegu 
rarse independientemente de su titularidad, el legislador fue de-
terminando no solo los procedimientos de yenta de los bienes dis-
ponibles, sino tambien la enajenaciOn de bienes del patrimonio 
indisponible y del dontinio püblico a favor de sujetos privados, sin 
siquiera determinar previamente la pérdida del carãcter de indis-
ponible o "demanial" del then, dentro del llamado proceso "privati-
zador". 

En consecuencia, las distintas normas derogatorias del COdigo 
Civil que se fueron sancionando han reducido su aplicaciOn y han 
modificado el regimen mismo de los bienes pUblicos, lo cual tornO 
imperioso actualizar la disciplina referida a tales bienes. 

Asi, la ComisiOn Rodotà -integrada por los iusprivatistas STEFANO 
R000TA, ANTONIO GAMBARO, UUGO MATTEl y LUCA NAVARRA, los adminis-
trativistas MARCO D'ALBERTI y MAURO RENNA, y el economista GlAcoMo 
VAcIAGO- presentO su proyecto, entre cuyas modificaciones más im-
portantes puede mencionarse que se ha previsto elirninar la catego-
na de bienes del dominio publico y crear una macrocategoria de 
"bienes pUbhcos". También propuso establecer distintas especies 
de bienes basadas en sus caracteres y su funcionalidad, a fin de se-
leccionar cuáles deben quedar necesariamente en la propiedad pU-
blica y cudles, en cambio, pueden pertenecer a sujetos privados, si 
bien manteniendo la finalidad de destino colectivo o administrativo, 
recogiendo un nuevo concepto objetivo de bien pUblico. Este es-
quema también modificO la actual categoria de bienes patnimoniales 
disponibles, por Ia de "bienes püblicos fructificos", que no tienen 
vinculos tie destino y son en principlo enajenables, "siempre que se 
demuestre la innecesariedad de la utilizaciOn pdblica del bien y la 
imposibilidad de continuar con el goce de la propiedad con crite-
rios econOmicos", aclarando que Sn producido no puede imputarse 
a gastos cornientes. En particular se estableciO que los resultadqs 
econOmicos tienen que ser rigurosamente proporcionales a las yen-
tajas que se pueden obtener por la utilizaciOn de los bienes, que los 
usuarios de éstos deben siempre individualizarse por medio de la 
comparaciOn de varias ofertas que deben evaluarse en todos los ca-
sos, teniendo en cuenta el impacto social y ambiental de la utiliza-
ciOn prevista y que 'la gestiOn de los bienes debe asegurar una 
adecuada conservaciOn y un idOneo desarrollo tambien con relacion 
a los cambios de las exigencias del servicio"°'. 

91 Ver REviuLlo, Per una nforma del regime giuri4ico dei beni pubblici. be 
proposle della Commissions Rodotà, 'Tolitica del Diritto", if 3, 2008, p. 531. 

6) Por dltimo, cabe destacar que, en relaciOn con la gestion 
de los bienes inmuebles, existen -ademas de las normas estatales-
leyes regionales y normas municipales que reglamentan los modos 
de administracion y disposicion. 

El decr. 153/98 del ministro de las Finanzas, dictado por 
delegacion de Ia ley 549/1995, regula las modalidades de los contra-
Los de concesiOn y alquiler de los inmuebles del dominio pUblico o 
patnimoniales del Estado, destinados a alojamiento tanto del perso-
nal de la Administracion pUblica como de otras personas. 

A titulo de ejemplo, se destaca el Regimen de los Bienes 
Regionales 10/2000, aprobado por Ia Asamblea Legislativa de la re-
giOn Emflia-Romana el 25 de febrero de 200092. 

En su capItulo primero se refiere a la clasificaciOn de los bie-
nes de la region -siguiendo las normas del COdigo Civil- en dema-
niales, patrimoniales indisponibles y patrimoniales disponibles (art. 
1°), indicando Ia necesidad de realizar y 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 tambiOn de los bienes disponibles (art. 7). 

Respecto de estos Ultimos, se aclara que pueden ser dados en 
alquiler, locaciOn o en uso a titulo oneroso. Pueden celebrarse los 
contratos mediante tratativas privadas, siempre que se hayan efec-
tuado publicaciones, pero si hay mds oferentes debe seguirse un 
concurso pUblico; tambien pueden ser dados a titulo gratuito en co-
modato o en uso a entidades pOblicas o a otras personas jurfdicas 
pUblicas o privadas, que no tengan fines de lucro y persigan estatu-
tariamente fines de interOs general, mediante resoluciOn de Ia Jun-
ta Regional (art. 7°)93. 

Tanto para Ia adquisicion de bienes inmuebles como para la 
yenta o permuta de dichos bienes deben seguirse procedimientos 
que garanticen la publicidad y Ia concurrencia. En los casos de 
yenta de un inmueble, el inquilino tiene derecho de preferencia 
para la compra (arts. 8 °  y 10 a 13). 

Finalmente se establece que el valor de los bienes inmuebles y 
muebles de Ia negiOn y el valor estimado de los bienes cedidos en 
permuta, como tambien sus variaciones, deben evidenciarse en Ia 

Gait, 
92 Respecto de estas normas regionales, ver http://dernetra.regione.emjjar0g  

3 Se aclara que el codigo Civil italiano distingue el contrato de locaciOn, que Se 
renere al disfrute de cosas muebles o inrnuebles en general (art. 1571), del contrato de 
alquiler, que Se refiere a1 disfrute de cosas muebles o innrnebles productivas (art. 1615), 
comb Un campo. 



RGIMEN jualorco c0MPARAD0 	 177 176 	 BIENES PRIVADOS DEL ESTADO 

cuenta general del patrimonio, segün el ordenamiento contable  de 
la region (art. 14). 

c) Sin perjuicio del regimen general de bienes antes descrip: 
to, tambien hay un regimen general para el sector habitacional, 
destinado a los alojamientos denominados ERP (edilicia residencial 
publica), que a su vez delega en el reglamento municipal Ia imple-
mentaciOn de las modalidades de gestiOn. En el caso de la region 
Emilia-Romaña, Is ley regional 24/200 1 es la que dispone sobre el 
programa regional para las pobticas habitacionales, sobre la defini-
ciOn del regimen juridico y sobre las modalidades de gestiOn de los 
alojamientos de ERP (art. 1 0), con la finalidad, básicamente, de res-
ponder a las necesidades habitacionales de las familias y grupos so-
ciales más necesitados, como tambien con elfin de aumentar la ofer-
ta habitacional en alquiler con canon reducido con relaciOn a valores 
de mercado, y dar ayudas econOmicas, entre otros fines (art. 2°). 

Se determina que, dada Ia funciOn social, este patrimonio estd 
sometido a un especial regimen jurIdico previsto en el reglamento y 
en las demOs normas municipales sobre el uso de alojamientos, y en 
to no previsto se rigen por las normas de los contratos de locaciOn 
(art. 21). 

Las normas del reglamento establecen los procedimientos de 
selecciOn de los beneficiarios, segUn un orden de prioridad en las 
listas efectuadas en funciOn de especiales parámetros, como tam-
bien establecen las modalidades de la contrataciOn (arts. 24, 25, 28, 
30, 31 y 34). 

En cambio, el art. 35 se refiere al canon locativo, que se fija 
con intervenciOn de la Junta Regional. Tambien se preve un fondo 
de ayuda para el acceso a la vivienda (art. 38). 

For Ultimo, se disponen nuevas normas de organizaciOn de las 
entidades pUblicas que operan estos programas (arts. 40 a 50). 

d) For otra parte, el municipio de Is ciudad de Reggio Emilia ha 
previsto el Reglamento para Ia AsignaciOn y Permanencia en los A10 
jarnientos de Edilicia Residencial FUbilca, aprobado por res. 9568/186, 
del Concejo Municipal, cuyas disposiciones mds importantes se re-
fieren a los requisitos para acceder a los alojamientos (art. 2 0) y 105 

modos de asignaciOn (art. 3 0); el puntaje para la selecciOn del pethdo 
(art. 5D); los alojamientos disponibles que no podrdn superar el 30% 
de los inmuebles disponibles indicados anualmente (art. 10); proce 
dimiento de asignaciOn, segdn prioridades definidas en el orden de 
merito (arts. 11 y 12); tipos de contratos de locaciOn y concesiones 
administrativas (art. 14), e incumplimientos y sanciones (art. 16) 

94 Respecto de estas normas m,.micipales, ver www.manicipio.re.it . 

c) C0NCLUSI0NES. En sIntesis, el regimen juridico de los bie-
nes privados del Estado en Italia presenta las siguientes caracte-
rI&ticas. 

Se encuentra establecido, en parte, en el Codigo Civil, en 
las demOs leyes estatales y regionales y en normas municipales. 
No existe una ley especial que establezca el regimen juridico de los 
bienes del Estado como en Espafla o Francia. 

El COdigo Civil no define, sino que clasifica los bienes en 
bienes "demaniales" y bienes "patrimoniales". 

El art. 826 del Cod. Civil se refiere a los denominados 'Ne-
nes patrimoniales", indicando que son aquellos que pertenecen al 
Estado, a las provincias y a los municipios, que no esten compren-
didos en los tipos mencionados en los articulos precedentes, referi-
dos a los bienes del dominio pdblico. 

Como estos bienes patrimoniales tambien se distinguen de los 
del dorninio pUblico, por exclusiOn, cabe destacar que los bienes del 
dominio publico son los que se mencionan taxativamente en la nor-
ma (arts. 822 y 824, COd. Civil), aclardndose que, ademas, se consi-
deran bienes "demaniales" los otros bienes que las leyes especiales 
sujetan al regimen propio de dorninio pUblico. Una caracterIstica 
de los bienes "demaniales" es que estos son siempre bienes inmue-
bles o universalidades de muebles, pero nunca bienes muebles, y la 
otra es que pertenecen necesariamente a las entidades pUblicas te-
rritoriales. 

Los bienes patrimoniales se clasifican, a su vez, en "indisponi-
bles" y bienes patrimoniales "disponibles". 

En el art. 826 del Cod. Civil se establece que son bienes patri-
moniales indisponibles del Estado, de las provincias y de los muni-
cipios los siguientes. 

Los bosques que segdn las leyes pertinentes constituyen el 
"demanio" forestal del Estado. 

Las rninas, las canteras y turberas, cuando el propietario ha 
sido privado de disponer de ellas. 

Las cosas de interés histOrico, arqueolOgico, paleontolOgico 
y artIstico que hayan sido encontradas en el subsuelo por cualquie-
ra y de cualquier manera. 

Los bienes que constituyen la dotaciOn de la presidencia 
de Ia Republica. 

Los cuarteles, los armamentos, los aeromOviles militares y 
las naves de guerra. 

Los edificios destinados a sede de oficinapUblicas, con sus 
decoraciones, y los demOs bienes destinados a un servicio püblico. 

12. Ugoilni. 
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En esta norma se clasifican como bienes del patrimonio del 
Estado, provincias o municipiOS, de mqdo residual, los demás bie-
nes que no están comprendidos en Ia categoria de bienes demania-
les y se determina cuáles bienes son "indisponibles'. 

La caracterIstica principal de estos bienes indisponibles es el 
vinculo del destino. Es decir que la norma acentUa el destino de 
fin pUblico del bien, de modo que algunos autores prefieren hablar 
de "bienes destinados". 

4) El art. 828 del Cod. Civil se refiere a la condiciOn juridica 
de los bienes patrimoniales en general, indicándose en el primer 
párrafo que los bienes que constituyen el patrimonio del Estado, de 
las provincias y de los municipios estãn sujetos a las reglas espe-
dales pertinentes y, en cuanto no se disponga diferentemente, a 
las disposiciones del COdigo. En cambio, en el segundo párrafo se 
aclara que los bienes que forman parte del patrimonio indisponible 
no pueden perder su destino sino en los modos que establecen las 
leyes pertinentes. Lo expresado en esta norma determina el régi-
men juridico de los bienes indisponibles, imponiendo que sOlo una 
ley especial puede cambiar su destino, pues éste ha sido la razOn 
de ser de la categorla del bien. Se encuentran sometidos a un ré-
gimen juridico de derecho publico atenuado, si bien no existe un 
regimen juridico uniforme al respecto. 

Se interpreta que estos bienes estdn fuera del comercio, dado 
el vinculo de destino, y por lo tanto no pueden ser vendidos, mien-
tras se mantenga dicho vinculo. 

La jurisprudencia se inclina por extender a los bienes del pa-
trimonio indisponible el mismo regimen juridico que el de los bie-

- nes "demaniales", en particular en cuanto a la "no comerciabilidad", 
a la "no usucapiOn" y al poder de autotutela. 

En cuanto a la adquisición y pOrdida del carácter de indispo-
nibilidad, arnbas circunstancias dependen del tipo de bienes in-
disponibles: a) los bienes indisponibles "por naturaleza" adquierefl 
o pierden su condiciOn de indisponibles simplemente por la exis-
tencia o desaparieiOn del bien en 5!; b) los bienes indisponibles por 
"pertenencia" adquieren dicha condición en el momento en el que 
resultan de propiedad de una entidad pdblica y la pierden con el 
acto de transferencia a terceros, y c) los bienes indisponibles "por 
pertenendia y por destino" adquieren el carácter de indisponibles 
cuando, una vez de propiedad de una entidad pUblica, reciben un 
especifico destino. Lo contrarlo ocurre para perder dicho destino. 

5) Como criterio residual, la doctrina sostiene que los bienes 
disponibles son todos aquellos bienes que pertenecen a sujetos P'-' 
blicos, pero distintos de los bienes "demaniales" y de los bienes pa- 

trimoniales indisponibles. Se trata de bienes pUblicos sOlo porque 
pertenecen a sujetos pUblicos, pero su regimen 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-
cepciOn de las derogaciones previstas en las "disposiciones de leyes 
especiales", segUn lo dispuesto en el art. 830, inc. 1, del Cod. Civil, 
que cada vez en mayor medida se vinculan a objetivos de politica 
econOmica, mediante un regimen juridico especial aplicado a los 
bienes privados de propiedad de los poderes publicos. Se trata 
de bienes para los cuales debe excluirse el actual y efectivo destino 
a un servicio pUblico y se utilizan como bienes econOmicos dados 
por la Administracion a los particulares, con la Unica finalidad de 
obtener una renta. 

El regimen juridico de los bienes del patrimonio disponible 
es, en principio, de derecho privado. Por lo tanto, estos bienes, son 
comerciables, alienables, usucapibles y sujetos a ejecuciOn forzada. 

Sin embargo, cabe destacar que en el caso del patrimonio in-
mobiliario pUblico, Ia cesiOn de tales bienes debe efectuarse segOn 
las formas que dispone el derecho püblico especial, y la elecciOn 
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 posesiOn regulados en el COdigo Civil y con la intervenciOn 
del juez comUn. La jurisprudencia ha sostenido que estos bienes 
están sometidos al regimen privado y pueden ser objeto de autotu-
tela sOlo en los casos de expresa previsiOn legislativa. 

Otros bienes que forman parte del patrimonio disponible 
son los bienes inmuebles que carecen de propietarios (bienes va-
cantes), segdn lo dispuesto en el art. 827 del Cod. Civil. 

El COdigo Civil también se refiere a los bienes de las enti-
dades pUblicas 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 COdigo, salvo lo que establezcan las 
disposiciones de las leyes especiales y que, cuando estdn desti-
nados a un servicio püblico, Se aplican las disposiciones del se-
gundo inciso del art. 828; es decir, se considera que los bienes son 
indisponibles. 

Respecto del inicio de Ia condiciOn de dominio publico, en 
tOrminos del art. 822, inc. 1, del Cad. Civil, los bienes del dominio 
püblico nedesario natural la adquieren por la mer&existencia de las 
caracterfsticas 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 condiciOn natural, tienen siempre y necesariamente 
los elementos de los bienes pUblicos (p.ej., mares, rIos, lagos). 

En cambio, los bienes del dominio püblico necesario artificial 
adquieren tal condiciOn 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 satisfacciOn de exigencias de interOs pdblico previstas 
por la ley, mediante una manifestaciOn de voluntad de la Adminis-
traciOn pUblica, que no necesariamente debe ser expresa, sino que 
también puede ser implicita, como seria la decisiOn de construir un 
puerto. 

Sin embargo, se sostiene que las elasificaciones efeetuadas por 
Ia AdministraciOn, como la inclusiOn en listas o inventarios, tienen 
valor meramente declarativo y no constitutivo. 

Iguales soluciones se aplican con relaciOn a los bienes del do-
mirtlo publico eventual. Sin embargo, para estos bienes debe tam-
bién darse la condiciOn de pertenecer a una entidad pUblica terri-
torial. 

En cuanto a la modificaciOn y perdida de Ia condiciOn de 
dorninio pUblico, el art. 829 del Cod. Civil establece que el pasaje 
de los bienes del dominio pUblico al patrimonio del Estado debe ser 
deelarado por Ia autoridad administrativa y que el acto debe ser pu-
blicado en el Boletin Oficial de la RepUblica. Ademds, con respecto 
a los bienes de las provincias o de los municipios, la disposiciOn que 
declara el pasaje al patrimonlo debe ser publicada en los modos es-
tablecidos en las reglamentaciones municipales o provinciales. 

A pesar de esta norma, la doctrina ha sostenido que dicho acto 
administrativo tiene solo earácter declarativo, siendo necesarlo que 
se configure la pOrdida de las caracteristicas facticas del bien comb 
de dominio publico, aclarando la jurisprudencia que, para la pérdi-
da de tal condiciOn, efectuada de modo tEcito, se requiere que los 
hechos constituyan una manifestaciOn inequivoca de la voluntad de 
Ia AdministraciOn. 

Respecto de las normas especiales estatales, el real decr. 
2240/1923, y el regi. 827/1924 son normas adn vigentes sobre 'la 
administraciOn del patrimonio y sobre la contabilidad del Estado 
que mantienen Ia clasifieaciOn de los bienes patrimoniales en dispom 
bles e indisponibles, como también establecen el principio de Ia con-
trataciOn por licitaciOn pUblica, aspeetos ya previstos en anteriores 
leyes. 

En materia de venta de inmuebles, además del p roe edirniento 
tradicional del pasaje de un bien inmueble at patrimonio disponible 
para posibilitar su yenta, a partir de los años noventa se promue 

REGIMEN JIJRIDIC0 c0MPARAD0 
	 181 

yen las privatizaciones de las actividades del Estado y la "dimisiOn" 
(desactivaciOn) de los bienes que poseen los sujetos publicos. 

En esta etapa, asume un rol protagOnico la Agenda del Dema-
nio, a la cual el art. 65 del deer. leg. 300/1999 le encarga la gestiOn, 
con criterios empresarios, de los programas de yenta de los bienes 
inmuebles del Estado. 

Si bien esta etapa se inicia con el deer. leg. 386/1991, converti-
do en ley 35/1992, que en su art. 2° preveia la enajenaciOn y la ges-
tiOn econOmico-productiva del patrimonio inmobiliario estatal, y eon 
otras normas que también regularon la yenta de los bienes inmue-
bles bajo distintas modalidades, es a partir del año 2000 que se 
adoptan las medidas más novedosas en este sentido. 

Con el deer. leg. 351/2001, convertido en ley 410/2001, se pre-
viO la constituciOn de soeiedades de capital pdbiieo con el objeto 
exclusivo de realizar operaciones de "cartularizaeiOn" del rédito de-
rivado de Ia enajenaciOn del patrimonio inmobiliario del Estado y 
de las demds entidades püblicas, denominadas SCIP. 

Esta norma fue modificada, en parte, por el deer. leg. 63/2002, 
convertido en ley 112/2002, que creO las sociedades Patrimonio de-
Ho Stato SpA, para la valorizaciOn, gestiOn y enajenaciOn del patri-
monio del Estado, e Infrastrutture SpA, para las operaciones de fi-
nanciaeiOn de las infraestructuras. 

Ademas de esta modalidad de enajenaciOn, se implementO otro 
procedimiento que reglamentO Ia 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 
inversiOn inmobiliaria, segdn deer. leg. 168/2004, convertido en ley 
19 1/2004. 

La tercera modalidad, adn mis novedosa, establecida en Ia me-
ferida ley, eontemplO la enajenaciOn por tratativas privadas de in-
muebles pdblicos, previa bUsqueda de un oferente en el mereado 
por medio de un coneurso pdblico por Internet, en los casos de va-
lores no superiores a 100.000 euros, y siempre que no se hubiese 
obtenido ninguna oferta eoriveniente. 

Otra disposiciOn importante que generO un debate constitucional 
fue el art. 58 del deer. leg. 112/2008, convertido en ley 133/2008, 
medjante el cual las entidades territoriales deberi confeccionar una 
lista de los bienes en su territorio, no funcionales a sus fines, para 
proceder a su valorizaciOn y enajenaciOn, que se debe adjuntar al 
balance presupuestario. La norma también prevé que la inclusiOn 
de los inmuebles en el plan determina Ia eonsigi.iente elasificaciOn 
Como patrimonio disponible, asignando también el destino de uso 
urbanistico. En este sentido la Corte Constitucional deelarO in- 
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constitucional la parte de la norma que permite a las entidades lo-
cales cambiar el destino de uso urbanistico delos inmuebles, sin 
intervenciOn de las provincias 0 regiones 95 . 

Par Ultimo, el decr. leg. 85/2010 dispuso el "federalismo dema-
nial". SegUn 10 establecido en su art. 2°, el Estado individualiza 
los bienes que se transfieren a titulo no oneroso a los municipios, 
provincias, ciudades metropolitanas y regiones, basándose en deter-
minados principios que se mencionan. 

SegUn el art. 4 0 , incs. 1 y 3, los bienes transferidos pasan a 
formar parte del patrimonlo disponible de estas entidades que pue-
den, par lo tanto, enajenarlos, previa valorización, segün diferentes 
procedimientos, incluso privatizaciones, mediante fondos comunes 
de inversiOn inmobiliaria. 

Por otra parte, con relaciOn a la gestiOn de los bienes in-
muebles, se aplican las leyes regionales y normas municipales que 
reglamentan los modos de administraciOn y disposiciOn. Asi, a tf-
tulo de ejemplo, se destaca el regimen de los bienes regionales 
10/2000, aprobado por la Asamblea Legislativa de la regiOn Em!-
lia-Romafla el 25 de febrero de 2000, y el regimen regional para el 
sector habitacional. Sin perjuicio de este regimen general de bienes, 
también se establece un regimen general para el sector habitacio-
nal, destinado a los alojamientos ERR (edilicia residencial rublica), 
que a su vez delega en el reglamento municipal la implementaciOn 
de las modalidades de gestiOn. 

De la investigaciOn efectuada sobre el regimen juridico de 
los bienes inmuebles en Italia puede decirse, en primer lugar, que 
la legislaciOn de estos Ultimos veinte aflos se presenta coma un ré-
gimen juridico especial, derogatorlo de las normas civiles, a punto 
tal que en 2008 se constituyO la ComisiOn Rodota, que presentO un 
proyecto de modificación de todo el regimen de bienes publicos 
previsto en el COdigo Civil. La tendencia actual es la de no privi-
legiar la titularidad estatal del bien sino su destino y, por lo tanto, 
establecer un regimen juridico en funciOn del destino del bien. La 
interpretaciOn de las normas del COdigo Civil produjo en Italia una 
onda expansiva del regimen del dominio pUblico que encontrO su 
freno en las nuevas normas dictadas a partir de los años novertta 
con motivo de otras formas de gestiOn de bienes y privatizaciOn de 
empresas, que debian compatibiizar con nuevos criterios de interes 
püblico. 

Cabe destacar que, si bien el COdigo Civil italiano clasifica •a 
los bienes estatales en bienes "demaniales" (a del "dominio pUbll 

95 CConst Italia, 16/12/09, sent. 340.  
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co") y bienes patrimoniales, estos ültimos no se identifican con los 
bienes del dominio privado de COdigo Civil argentino; más bien 
puede decirse que el COdigo Civil italiano selecciona cuáles de es-
tos bienes patrimoniales son indisponibles y los sujeta a un regimen 
similar al del dominio pUblico. Entre estos bienes patrimoniales 
indisponibles se encuentran los bienes inmuebles destinados a ofi-
cinas de un servicio pUblico, coma tambien las ruinas arqueolOgi-
cas, que en nuestra legislaciOn son bienes del dominio pdblico. 

En cambio, la clasificaciOn de los denominados bienes patrimo-
niales disponibles no surge, en realidad, del COdigo Civil italiano, 
sino de las primeras leyes de administraciOn y contabilidad, de los 
aflos 1885 y 1909 y se identifican con los bienes que no son nece-
sarios a los fines institucionales y, por lo tanto, pueden venderse 0 
alquilarse. Par otra parte, si bien en Italia no existe la categoria 
de los contratos administrativos, y por lo tanto los contratos sabre 
bienes se rigen por el derecho Drivado, aun asi estos contratos tie-
nen un regimen mixto, dado que en toda Ia etapa de selecciOn del 
cocontratante, para todos los contratos de la AdministraciOn, rige 
el procedimiento de selecciOn pdblica, aplicdndose las normas es-
peciales de administraciOn y contabHidad pdblica ya mencionadas; 
en cambio, la etapa de celebraciOn y ejecuciOn del contrato se rige 
por las normas del COdigo Civil, lo que permite hablar de contratos 
pUblicos, pero sin un regimen propio 96 . 

Los bienes disponibles son precisamente los bienes innecesa-
rios, que pueden venderse y, por tal razOn, la identificaciOn de estos 
bienes tiende a ser cada vez mds precisa en la normativa italiana, 
justamente por los efectos que genera su condiciOn de disponibles. 

Entre las leyes especIficas mãs relevantes cabe recordar Ia ley 
133/2008, segUn 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 valorizaciOn y enajenaciOn, que se deben 
adjuntar al balance presupuestario para su aprobaciOn. 

Es decir que los bienes disponibles se rigen por diferentes nor-
mas, incluso con relaciOn a la yenta, segün las complejas normas so-
bre enajenaciOn de bienes inmuebles sancionadas en los Ultimos 
aflos, como tambien para los alquileres de inmuebles, segUn surge 
de las normas regionales especificas que disponen al respecto. Pal-
ta, sin embargo, un regimen juridico uniforme, previsto legislativa-
mente, que contribuya a una mayor claridad del regimen, para una 
gestiOn más eficiente y con mayor seguridad juridica. 

96 Para arnpllar,- ver IMMORDINO, I contratti delta pubblica Amministrazione, en 
SCOCA (dir.), "Diritto amministrativo", P. 406 y siguientes. 
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En este sentido, el trabajo de la ComisiOn Rodotà, con la pro-
puesta de reforma del Codigo Civil en materia de bienes pUblicos, 
abrirá seguramente un debate legislativo enriquecedor que permiti-
rá avanzar en un regimen jurIdico especial de bienes estatales. 

§ 35. FRANCIA. Dentro de Is normativa francesa cabe tener 
especialmente en cuenta tanto el COdigo Civil y el Cddigo General 
de la Propiedad de las Personas Publicas, asi como el Cddigo de 
Dominio. 

El capItulo III, del titulo primero, del libro XII del Cadigo Civil 
frances, 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 disposiciOn 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 solo pueden ser enajenados 
en las formas y siguiendo las reglas especiales que les son pertinen-
tes". Esta norma se aplica con relaciOn a los bienes de los particu-
lares y a los bienes del Estado, que se clasifican, cldsicamente, en 
bienes del "dominio pUblico" y bienes del "dominio privado" 97 . 

Las normas del COdigo Civil frances referidas a los bienes del 
Estado han sido derogadas y reemplazadas por el COdigo General 
de la Propiedad de las Personas Publicas (CGPPP), aprobado por 
ord. 2006-460, del 21 de abril de 2006, vigente a partir del 1 0  de ju-
lio de ese año, y ratificada por la ley 2009-526, del 12 de mayo de 
2009 (art. 138-1), que tambidn derogd en parte el Cadigo de Domi-
nio del Estado, oportunamente aprobado por decrs. 62-298, 62-299 
y 62-300, del 14 de marzo de 1962. 

En efecto, el regimen general de los bienes del Estado por 
mucho tiempo estuvo contenido en el citado Cddigo de Dominio, 
que fue sometido a revisiOn a partir de los años ochenta, contribu-
yendo a esta revisiOn un informe del Consejo de Estado, presenta 
do el 31 de octubre de 1986, como tambidn la labor de un grupo de 
trabajo, bajo Ia presidencia del consejero de Estado MAX QUERRIEN, 

quien elaborO entre 1991 y 1999 un proyecto de Codigo de la Pro-
piedad PUblica. Por Ultimo, el art. 48 de la ley 2005-842, del 26 de 
julio de 2005, autorizO al Gobierno a adoptar por ordenanza las 
medidas necesarias para completar y modificar el regimen de los 
bienes del Estado y asi se sanciond la citada ord. 2006-460, que 
reemplazO la parte legislativa del Codigo de Domthio del Estado, 
manteniendo vigente, sin embargo, la segunda parte, de conterddo 
reglamentariO. 

97 BAThELC - M0RTIER - 5cARcEz, Manuel de droit a4mznistratif, p. 429.  

a) EL Cdweo GENERAL DE LA PROPIEDAD DR LAS PERSoNAE PUBLICis. 

El COdigo General de la Propiedad de las Personas Publicas. El 
CGPPP (también conocido como CG3P) se compone de cinco par-
tes (AdquisiciOn; GestiOn; Cesion; Otras operaciones inmobiliarias 
de las personas pUblicas; Disposiciones relativas a ultramar) 98 . 

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 y sus comunidades, como también a los 
establecimientos pUblicos" y, en su art. L.2, que se aplica "igual-
mente a bienes y derechos, de carácter mobiliario o inmobiliario, 
pertenecientes a otras personas pUblicas en las condiciones fijadas 
en los textos que las regulan". 

La primera parte del COdigo se refiere a la adquisiciOn de bie-
nes o derechos, indicándose, en primer lugar los modos de adquisi-
ciOn a titulo oneroso, por medios acordados, como compra, permuta, 
dacidn en pago, o por métodos de coacciOn, como la nacionaliza-
ciOn, expropiaciOn, derecho de preferencia, o de forma gratuita 
como donaciones, bienes vacantes y otras. 

La segunda parte del Codigo está dedicada a la gestiOn de los 
bienes y derechos, comprendiendo tres libros. El primero con re-
laciOn a los bienes del dorninio püblico y los bienes que lo compo-
nen, sus formas de uso y gestiOn, los modos de tutela y los modos 
de desafectaciOn del dominio pOblico; el libro segundo comprende 
las disposiciones generales sobre los bienes del dominio privado, su 
utilizaciOn, como la locaciOn 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 Codigo se refiere a la transferencia de 
bienes, estableciéndose expresamente los principios de inalienabili-
dad e imprescriptibilidad del dominio pUblico. Asimismo, se refie-
re a las formas de enajenaciOn de los bienes del dominio privado. 

En la cuarta parte del COdigo se regulan los procedimientos de 
operaciones inmobiliarias aplicables al Estado y a los sujetos publi-
cos, y en la quinta parte se incluyen disposiciones relativas a tern-
torios de ultramar, como Guadalupe, Guayana y Martinica. 

98  Las novedades mds importantes que introdujo el CGPPP en opiniOn de Sabino 
Cassese, son las siguientes: reduccidn del alcance de Is dornirdaildad; separaciOn entre 
destino a uso cornün directo y destino a un servicio pCblico; exclusion de los edificios 
destiriados a oficinas del Ornbito de Is dorninialidad; simpliflcaciOn de los procedimientos 
de cesiOn y de locaciOn de bienes; fomento a las locaciones de bienes pertenecientes al 
Estado; facilitaciOn del pasaje de los bienes pdbllcos desde urn entidad publica a otra; 
quiebre de Is frontera hermetica entre propiedad püblica y priväda y apertura a Ia cons-
tituciOn de servidumbres a favor de Ia segunda sobre Is primera (CAssEss, Titolarttd & 
tutela del patrimonie pubblico, en POLICE (din), "I beni pubblici", p.  5). 
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Sin perjuicio de este regimen general de bienes del Estado, se 
aplican y son complementarios al CGPPP el Code du Domaine Public 
Fluvial et de Ia Navigation Intdrieure; el Code du Patrimoine, 
sobre bienes culturales; el Code de l'Environnement; el Code de 
Ia Defense; el Code General de Collectivites Territoriales, que Fe-
gula en particular los bienes de las entidades territoriales, de sus en-
tidades institucionales y de sus comunidades; el Code A/limier; el Code 
de Ports Maritimes, y el Code de la Voirie Routiere. 

Las disposiciones del COdigo General de Ia Propiedad de las 
Personas Püblicas más relevantes son las siguientes. 

Adquisici ones. Las personas püblicas mencionadas en el 
articulo L.1 adquieren per acuerdo los bienes y derechos de carác-
ter mobiliario o inmobiliario. Las adquisiciones de bienes y dere-
chos de carácter inmobiliario se operan siguiendo las normas del 
derecho civil (art. Lull-i). 

Per-inutas. La permuta de bienes y derechos de carácter 
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 carácter inmobiliario que perte-
necen a los establecimientos pUblicos del Estado se opera en las 
condiciones fijadas en los textos que los rigen (art. L.1111-2). 

Dominic pdblico inmobiliarlo. Reglas generates. Con su-
jeciOn a las disposiciones legislativas especiales, el dominlo pUblico 
de una persona püblica mencionada en el art. L. 1 está formado por 
los bienes que le pertenecen que están afectados al uso directo del 
pUblico o a un servicio pUblico, siempre que en este caso tales bie-
nes constituyan una instalaciOn indispensable para lograr la finali-
dad de ese servicio püblico (art. L.2111-1). 

Igualmente forman parte del dominio publico los bienes de las 
personas pubhcas mencionadas en el art. L.i que contribuyan al 
uso de un bien del dominio pUblico, conformando un accesorio in-
separable (art. L.2111-2). 

Jncorporacio'n at dominio püblico. Si la ley no lo dispo-
ne de otra manera, todo acto de clasificacidn o de incorporación de 
un bien al dominio publico no tiene otro efecto que el de constatar 
la pertenencia de ese bien al dominio pUblico. La incorporaciOn al 
domino pUblico artificial se opera segUn los procedimientos estable 
cidos per las autoridades competentes (art. L.2111-3). 

Disposiciones sobre los distintos bienes del dominio p1.1-
blico. Entre los arts. 2111-4 y 2111-17 se dispone sobre el dornirUo 
pUblico maritimo, fluvial, de los carninos, ferroviario, de las frecuen- 

cias radioelectricas y en el art. 2112-1 sobre el doruinio pUblico mo-
biliario. 

Reglas generates de uso del dominio püblico. Los bienes 
del dominio pUblico son utilizados de conforrnidad con su afecta-
ciOn a la utilidad pdblica. No se admite ningUn derecho de cual-
quier naturaleza que constituya un obstáculo a dicha afectacion 
(art. L.2121-1). Nadie puede, sin un titulo que lo habilite, ocupar 
un bien del dominio publico de alguna de las personas püblicas 
mencionadas en el art. L.1 o utilizarlo sobrepasando los limites del 
derecho de use que es de todos (art. L.2122-1). 

Reglas generates de gestión del dominio pdblico. Las 
personas püblicas mencionadas en el art. L.1 administran o hacen 
administrar su dominlo pUblico en las condiciones fijadas por las le-
yes y los reglamentos vigentes (art. L.2123-1). 

Contravenciones de las vias de comunicaciOn estatales. 
Ellas son establecidas per la ley o per decreto, segün el monto de 
la multa. Son constatadas, investigadas y sancionadas per la via 
administrativa (art. L.2132-2). 

Salida de un bien del domino püblico. Regla general. 
Un bien de una persona pUblica mencionada en el art. L.1 que ya 
no estã mds afectado a un servicio, o al uso directo del püblico, 
deja de formar parte del dominio pUblico a partir del acto adminis-
trativo que acredita tal desafectacion (art. L.2141-1). La desclasi-
ficacian de un inmueble perteneciente al dominio püblico artificial 
del Estado o de sus entidades pUblicas y afectado a un servicio pU-
blico puede ser declarada desde que su desafectacion ha sido deci-
dida, aun cuando las necesidades del servicio justifiquen que dicha 
desafectación no tenga efectos sino dentro de un plazo fijado en el 
acto de desclasificacion. Ese plazo no puede ser inferior al tiemepo 
que se fije por decreto y no puede exceder de tres aflos. En caso 
de yenta del inmueble, el acto de yenta estipula que dsta serd 
rescindida de pleno derecho si la desafectacidn no se produce en 
dicho plazo (art. L.2141-2). 

La desafectacidn de un bien afectado a un servicio pUblico, a 
fin de mejorar las condiciones de ejercicio de ese servicio pdblico, 
puede ser declarada para permitir una permuta con un bien de una 
persona privada o incluida en el dominio privado de una persona 
pUblica. Esta permuta se opera en las condiciones fijadas en el 
art. L.3112-3 (art. L.2141-3). 

.Bienes sometidos at dominio privado. Disposiciones ge-
nerates. 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 más so-
metidas al dorninio pUblico per aplicaciOn de las disposiciones de 
Titulo I del Libro I. Particularmente tambidn las reservas inrnobilia-
rias y los bienes inmobiliarios en use de oficinas, con exclusiOn de 
aquellos que forman un conjunto indivisible con los bienes inmue-
bles que pertenecen al dominio pilblico (art. L.2211-1). Igualmen-
te forman parte del dominio privado los caminos rurales, asi como 
los bosques y parques forestales de las personas pUblicas sometidos 
al regimen forestal (art. L.2212-1). 

Uso del dominia privado. Disposiciones generales. Tad 
como lo establecen las disposiciones del segundo pãrrafo del art. 
537 del COd. Civil frances, las personas publicas mencionadas en el 
art. L.1 gestionan libremente su dominio privado segun las normas 
que les son aplicables (art. L.2221-1). 

Dominio privado. Disposiciones particulares dcl domi-
nio inmobiliario. Los prefectos mantienen los contratos de arren-
damiento hechos segUn la forma administrativa per el Estado y ase-
guran su conservaciOn. Ellos confieren a estos actos autenticidad 
en vista de su publicaciOn en el registro inmobiliario, cuando es re-
querido per las disposiciones que les son aplicables (art. L.2222-1). 
Las autoridades de los establecimientos püblicos del Estado que es-
tan habilitadas per 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-
vaciOn. Estas autoridades confieren a estos actos la autenticidad 
en vista de su publicaciOn en el registro inmobiliario cuando ello es 
requerido per las disposiciones que le son aplicables (art. L.2222-2). 
La emisiOn y la autenticaciOn de los contratos de arrendamiento 
hechos segUn la forma administrativa per las entidades territOria 
les, sus comunidades y sus establecimientos püblicos se realiza se-
gun las condiciones establecidas en el art. L 1311-13 del Cod. Grad. 
de las Entidades Territoriales (art. L.2222-3). 

Dominio privado mobiliario. Los bienes muebles del do-
minlo privado del Estado pueden ser puestos a disposiciOn de W 

servicio del Estado o dados en locaciOn per la autoridad competen 
te (art. L.2222-6). Las condiciones de aplicaciOn de esta norma 
deben determinarse per 'in decreto con acuerdo del Consejo de 
Estado. 

Locacidrt de bienes del dominio pnivado. Las operacio 
nes de puesta a disposiciOn o de locación no pueden ser realizadas 
ni a titulo gratuito ni a un precio inferior al valor locativo (art 
L.2222-7). 

GestiOn de inmuebles del dominio privado dada a terce-
ros. A fin de asegurar Is conservaciOn, Ia protecciOn, o Ia valoriza-
dOn del patrimonio nacional, ella puede ser confiada a entidades 
territoriales o a establecimientos publicos, a sociedades de desarro-
lbs inmobiliarios y de establecimientos rurales, asf como a asocia-
ciones o fundaciones reconocidas de utilidad publica cuyos estatu-
tos habiliten a cumplir esta funciOn. 

Las condiciones y el plazo de la gestiOn están determinados 
per un acuerdo estipulado per el Estado. Este acuerdo puede ha-
bilitar al gestor a acordar autorizaciones de ocupaciOn o a permitir 
locaciones por un plazo que no exceda de dieciocho años. Este 
puede ser autorizado a cobrar directamente en su provecho las ren-
tas del inmueble, a condiciOn de soportar las cargas correspondien-
tes, de cualquier naturaleza que sean. No se exige un canon domi-
nial, pero puede preverse la transferencia periOdica al Estado de 
una parte de las rentas de la gestiOn. 

Al final de ella, el gestor no puede pretender ninguna indemni-
zaciOn per las mejoras aportadas al inmueble (art. L.2222-10). Un 
decreto con acuerdo del Consejo de Estado determina las condi-
ciones de aplicaciOn de este articulo. Dicho decreto define par-
ticularmente las categorias de inmuebbes 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 dominio, particularmente en lo referido a las relaciones fi-
nancieras entre el Estado y el gestor, asI como las modalidades del 
control técnico y financiero. 

ConcesiOn de alojamientos. Las condiciones de entrega 
de un alojamiento de oficina para las entidades territoriales, sus co-
munidades 0 sus establecimientos püblicos, se rigen per las disposi-
clones del art. 21 de la ley 90-1067 (art. L.2222-11). 

Disposiciones comunes. Los bienes de las personas pü-
blicas mencionadas en el art. 1 son inembargables (art. L.2311-1). 

Bienes sometidos al dominio püblico. Inalienabilidad 
e imprescriptibilidad. Los bienes de las personas pUblicas men-
cionadas en el art. L. 1 que están sometidos al dominio pUblico son 
inalienables e imprescriptibles (art, L.3111-1). El dorninio pUblico 
maritimo y el dominio pUblico fluvial son inalienables con sujeciOn 
a los derechos y a las concesiones regularmente acordadas antes 
del edicto de Moulins de febrero 1566 y a las ventas legalmente 
realizadas de los bienes nacionales (art. L.3111-22. 

Los bienes de las personas pUblicas mencionadas en el art. L.1 
que estãn sometidos a su dorninio pUblico, pueden ser cedidas vo- 
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luntariamente, sin previa desafectación, entre estas personas pUbli-
cas, cuando son destinados al ejercicio de competencias de las per-
sonas püblicas que los adquieren y someten a su dominic pUblic0 
(art. L.3112-1). A fin de perrnitir la mejora de las condiciones del 
ejercicio de una funcion de servicio pUblico, los bienes menciona 
dos en el art. L.3112-1 pueden igualmente ser permutados entre 
personas pUblicas en las condiciones mencionadas en dicho articu-
lo. El acto de permuta debe incluir las cláusulas que permitan 
preservar la existencia y la continuidad del servicio pUblico (art. 
L.3112-2). Tambien pueden ser permutados, despuds de la desa-
fectacidn, con los bienes pertenecientes a las personas privadas a 
sometidas al dominic privado de una persona pUblica. El acto de 
permuta debe incluir las clausulas que permitan preservar La exis-
tencia y Ia continuidad del serviclo pUblico (art. L.3112-3). 

19) Bienes someliclos at dominic privado. Venta dominic 
inmobiliario. Cuando no son más utilizados para un servicio civil 
o militar del Estado 0 para un establecimiento pUblico del Estado, 
los inmuebles del dominic privado del Estado pueden ser vendidos 
en las condiciones fijadas per decreto con acuerdo del Consejo de 
Estado (art. L.3211-1). 

Los bienes inmobiliarios usados come oficinas mencionados en 
el art. L.2211-1 que son de propiedad del Estado pueden ser yen-
didos aun cuando continUen siendo utilizados para los servicios del 
Estado. En este caso, el acto de enajenaciOn incluye las cláusu-
las que permitan preservar la continuidad del servicio pUblico (art. 
L.32ll-2). 

Los inmuebles de cualquier naturaleza de los cuales el Estado 
es propietario en indivisiOn con otras personas fisicas ojurIdicas, y 
que no son susceptibles de particiOn, se venden en su totalidad en 
Las formas y condiciones fijadas per sus propietarios sin la otra par-
te. Los condOminos reciben su parte del precio a Is fecha en que 
se realizan los pages (art. L.3211-3). Pueden igualmente vendere 
en las mismas condiciones del art. 3211-3, con acuerdo de los pro-
pietarios interesados, los inmuebles pertenecientes separadamen-
te al Estado y a las personas fisicas a juridicas, siempre que la 
parte de cada propietario no pueda ser facilmente separada (art. 
L.321 1-4). 

Los bosques y los parques forestales del Estado no pueden ser 
enajenados sine en virtud de una ley (art. L.3211-5). Este an 
ticulo tambidn determina que, no obstante la disposiciOn del art. 
L.3211-4, el Estado puede proceder a la yenta segUn reglas fijadas 
per decreto, con acuerdo del Canseja de Estado, en los cases de 
los articulos siguientes. 

Asi, los inmuebles construidos y no construidos que forman 
parte del dominio privado del Estado pueden ser cedidos volunta-
riamente a fin de realizar operaciones de remodelacion o canstruc-
ción. El decreto con acuerda del Consejo de Estado fijará particu-
larmente las reglas aplicables a la utilizaciOn del bien cedido (art. 
L.3211-6). 

El Estado tambldn puede proceder a la enajenación de terre-
nas de su domino privado a un precio inferior al valor venal cuando 
los terrenos son destinados a la realizaciOn de programas de cons-
trucciOn que impliquen esencialmente alojamientos, de los cuales 
una parte, per lo menos, es realizada para alojamienta social. La 
diferencia entre el valor venal y el precio de cesiOn no puede su-
perar una base fijada por decreta con acuerdo del Consejo de Esta-
do, que precisard las condiciones de aplicaciOn de la norma (art. 
L.3211-'fl. 

Las inmuebles con destino agrario que pasaran a ser propie-
dad del Estado, segUn las condiciones fijadas en el Ultimo pUrrafo 
del articulo L.1123-3, pueden ser cedidos voluntariamente en las 
condiciones fijadas per decreto con acuerdo del Cansejo de Estado 
(art. L.3211-8). 

El Estado estU autorizada a enajenar, segUn la forma comUn de 
ventas de bienes del Estada, las bienes inmuebles originados en su-
cesianes sin herederos, de los cuales la toma de posesiOn definitiva 
ha side declarada per el tribunal de superior instancia. Esta dis-
posiciOn no podrá atentar contra el derecho de terceros y especial-
mente contra los derechos de los herederos y legatarios eventuales, 
que estUn admitidos a ejercer su acción sobre el precio neto de los 
bienes vendidos, en las mismas condiciones y plaza que tienen para 
ejercerla sobre las mismos bienes (art. L.3211-9). 

No pueden participar de las licitaciones pUblicas las personas 
notoriamente insolventes a que fueron inhibidas de efectuar ventas 
patrimaniales (art. L.321 1-11). El comprador que no haya pagado 
el precio en plaza puede ser eliminada de Ia yenta en las condicio-
nes fijadas per decreto can acuerdo del Cansejo de Estada. Cuan-
do es eliminado de la yenta debe pagar a titula de daflos e intere-
ses, sin perjuicia de la restituciOn de las frutos, una reparación 
igual al 10% de la suma exigible, sin que esta reparaciOn pueda ser 
inferior al 20% del precio de yenta. En este casa de yenta par lici-
taciOn, no se considera la oferta inadmisible (art. L.3211-12). 

Cuando on establecimiento pUblico, o también un estableci-
mienta pUblica de carácter industrial a comercil, entiende ceder 
un inrnueble mencionada en el articula L.221 1-1, que continUa a 
ser utilizada para sus servicios, debe obtener el acuerdo previo de 
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la autoridad administrativa competente. En ese caso el acto de 
enajenaciOn, incluye las clausulas que permitanpreservar la conti-
nuidad del servicio (art. L.3211-13). 

Las entidades territoales, sus comunidades y sus estableci-
mientos püblicos ceden sus inmuebles y sus derechos reales inmo-
biliarios, en las condiciones fijadas per el Codigo General de las 
Entidades Territoriales (art. L.3211-14). 

Perniuta. Se permita la de bienes y derechos de carác-
ter inrnobiliario que pertenecen al Estado, en las condiciones Il-
jadas per decreto con acuerdo del Consejo de Estado (art. 
L.3211-21). 

Aporte. Las disposiciones del art. L.3211-6 se aplican a 
los aportes de inmuebles construidos o no construidos que forman 
parte del domino privado del Estado, en vista de la realización de 
operaciOn de remodelaciOn o de construccián (art. L.3211-24). 

CesiOn gratuita. Cuando los monumentos conmemorati-
vos estén edificados sobre terrenos que hacen parte del donñnio 
privado del Estado, la autoridad competente puede autorizar, en el 
interés comUn, la cesiOn gratuita para el emplazarniento considera-
do necesario para su erecciOn (art. L.3212-1). 

Conflictos. Los relativos a las cesiones de bienes inmue-
bles del Estado son llevados ante la jurisdiccidn administrativa (art. 
L.3231-1). 

Emisión de actos. Las personas pUblicas mencionadas 
en el art. L.1 están facultadas pal -a emitir administrativamente sus 
actos de toma en locaciOn de inmuebles y de derechos reales inlnO -
biliarios o de fondos de comercio. Estas personas publicas pueden 
igualmente proceder a efectuar estas locaciones per acta notarlal 
(art. L.4111-2). 

.Bienes que ci Estado posee en uso. Los inmuebles de 
los cuales el Estado tiene un uso o que detenta segUn algUn titulo 
sin tener la propiedad, excepto los que gerencia por cuenta de ter 
ceros o que resultan d.e patrimonio embargado o en liquidaCion es-
tan sometidos a las disposiciones legislativas o reglamentarlas quC 
rigen las locaciones do inmuebles que pertenecen al Estado, las en-
tregas de ininuebles patrimoniales y las concesiones de aloiaimento 
en estos inmuebles (art. L.4121-1). 

b) DrsPosIcIoNEs DE CONTENIDO REGLAMENTARIO DEL COD 
Jo DE 

D0M,NIo. Se destacan las normas mäs relevantes referidas a los 
bienes del dominio privado. 

Locaciones. Las de inmuebles patrimoniales son autoriza-
das per el prefecto, una vez que el director de los servicios fiscales 
estableciO las condiciones financieras del contrato (art. R. 66). 

Los terrenos pertenecientes al Estado pueden ser alquilados 
per un plazo superior a dieciocho aflos con base en Ia propuesta 
del ministro interesado y después de la opiniOn favorable del minis-
tro de la construcciOn con motivo de Ia realizaciOn de operaciones 
de urbanismo o de construcciOn (art. R. 69). 

La locaciOn de inmuebles adquiridos o readecuados por el fon-
do nacional de arreglos inmobiliarios y de urbanismo, "por los 
fondos para los arreglos de la fle-de-France" o per el Ministerio de 
Infraestructura y Alojamiento sobre la base de créditos presupues-
tarios para la realizacian de nuevos barrios o de nuevos centros 
urbanos, pueden ser aprobados por un plazo superior a dieciocho 
aflos. Los actos de locaciOn deben pasar por las oficinas de Ia 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 excepciOn de los que gestiona 
por cuenta de terceros o que derivan de patrimonios embargados o 
en liquidacion, sino siendo beneficiario de una concesiOn de aloja-
rniento o de un acto de locaciOn pasado per las oficinas de la pro-
piedad (art. R. 92). No puede otorgarse un alojamiento per ne-
cesidad absoluta o per utilidad de servicio sino por disposiciOn 
firmada por el ministro bajo cuya autoridad se encuentra el àgente 
beneficiario y per 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 duraciOn esta es-
trictamente limitado al plazo en el cual los interesados detenten los 
empleos que las justifiquen. Se concluyen, en todas las hipOtesis, 
en caso de yenta 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 concesiOn concluye per cualquier otro motivo 
que los ya expresados, los interesados deben desalojar los lugares 
Sm demora, bajo pena de las sanciones previstas en el articulo R. 
102 (art. R. 99). 

Enajenaciones. La enajenación de un inmueble del domi-
nio privado del Estado se efectua con publicidad y puesta en con-
currencia, ya sea per adjudicacian pUblica, ya sea por acuerdo. La 
cesion per acuerdo está precedida de una publicidad que permita 
la puesta en concurrencia. Estos procedimientos ho son aplicables 
en las cesiones de inrnuebles mencionadas en el art. R. 129-5 (art. 

13 Ugolini. 
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R. 129). Los criterios de selecciOn de los oferentes tienen partjcu 
larmente en cuenta las condiciones financieras. propuestas como las 
garantias y solvencia presentadas (art. R. 129-3). 

La cesibn es autorizada por el prefecto, bajo las condiciones fj-
jadas per el director de las oficinas fiscales. Cuando el valor venal 
del inmueble excede el importe fijado por disposiciOn del ministro 
encargado de la propiedad, Ia cesiOn es autorizada por el minjs 
tro encargado de la propiedad (art. R. 129-4). 

La cesión de on inmueble puede igualmente hacerse por 
acuerdo, sin recurrir a la concurrencia: a) cuando las disposiciones 
legislativas o reglamentarias especiales incluyan la cesiOn del in-
mueble en beneficio de un adquirente o de una categoria de ad-
quirentes determinados, caso en el que el precio es fijado per el di-
rector de los asuntos fiscales y la enajenación 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 pdblica; b) cuando las disposiciones legislativas o 
reglamentarias especiales permitan la cesiOn del inmueble en bene-
ficio de un adquirente o de una categoria de adquirentes determi-
nada; c) cuando la adjudicación pdblica ha fracasado; d) cuando el 
inmueble es necesario para complementar una funcidn de servicio 
pUblico o para la realizaciOn de una operaciOn de interés general 
para una persona excluida del beneficio (decr. 2008-1248) o para 
un establecimiento pUblico de carácter industrial o comercial; e) 
cuando las condiciones particulares de uso del inmueble lo justifi-
quen, y f) cuando un inmueble forma parte de on acuerdo de utili-
zaciOn mencionado en el art. 128-12 o está destinado en gestiOn a 
un establecimiento pdblico de carácter industrial o comercial que 
desea adquirirlo. En los casos previstos en lbs puntos b aL la ce-
siOn es aprobada segdn las modalidades previstas en el art. 129-4 
(art. R. 129-5). 

Los inmuebles construidos o no construidos pertenecientes al 
Estado pueden ser cedidos per acuerdo (decr. 88-408) en las con-
diciones previstas (decr. 2004-1175, art. 2) en el art. R. 129-4, bajO 
las instrucciones del ministro interesado y después de la opimón 
favorable del ministro encargado de los alojamientos, cuando son 
destinados a ser utilizados para realizaciOn de obras de urbanlsm° 
o de construcciOn. Las condiciones de la utilización de los inmue 
bles per parte de los cesionarios están definidas en los pliegos de 
condiciones establecidos per las oficinas de la propiedad con la 
participaciOn de las oficinas del Ministerio encargado de los aloJW 
mientos. Estos pliegos de condiciones fijan las modalidades de 
rescisiOn de las cesiones en caso de incumplimiento de las obhga 
clones del concesionario (art. R. 139). 
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Se puede aplicar un descuento cuando un terreno es enajena-
do en vista de recibir al menos el 75% de la superficie neta desti-
nada a alojamientos y que incluya alojamientos sociales de alquiler 
mencionados en los puntos 3 y 5 del art. L. 351-2 del Cod. de la 
EdificaciOn y de 1-Jabilitaciones. 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. H. 148-5). 

Siguiendo el estudio realizado per MAUOUE y BAdHELIER, puede 
concluirse que este nuevo COdigo se propuso una reforma unitaria 
del derecho de la propiedad pUblica, que constituyO en —primer lu-
gar— una innovaciOn radical para las entidades territoriales, dado 
que, al dotar a todas las personas pdblicas de un conjunto de reglas 
unificadas, marcO la unidad fundamental que caracteriza la gestiOn 
de las personas pUblicas. 

Per otro lado, cabe destacar que el esquema del COdigo signifi-
ca el abandono del criterio tradicional, familiar a la prdctica y a Ia 
doctrina, fundado en Ia distinciOn entre el dominlo publico y el do-
minio privado de las personas pUblicas. Este criterio, basado en el 
concepto de "dominialidad", exponia de manera impropia el régi-
men de los bienes de las personas pUblicas, teniendo en cuenta que 
el conjunto de bienes que pertenecen a una persona pUblica consti-
tuyen bienes pUblicos por el solo motivo de que una persona pUbli-
ca es su propietaria. Los diferentes regimenes de la "dominiali-
dad", de los cuales evidentemente el de "dominialidad pdblica" es 
el mds importante, son regImenes de "afectaciOn"; afectaciOn a uti-
lidad publica o no. La destacada tesis del profesor Yolka dedicada 
a la propiedad publica ha demostrado de manera luminosa que el 
regimen de la "dominialidad" pUblica coñstituye una reglamenta-
ciOn suplementaria que se one a los derechos y obligaciones que 
las personas pUblicas tienen por su condiciOn de ser propietarias 
de on bien. El Codigo, en las tres primeras partes, trata de la ad-
quisiciOn, de la gestiOn y de Ia cesiOn de los bienes que pertenecen 
a las personas pUblicas, admitiendo un derecho de propiedad simi-
lar al de la propiedad privada, Si bien Ia propiedad de las personas 
pUblicas está sometida a principios y reglas especiales 99 . 

En cuanto a la nociOn de dominio pOblico contenida en el art. 
L.2111-1, se advierte que ahora es la ley y no la jurisprudencia la 
que fija los criterios que deberan tenerse en cuenta para definir el 
domino pdblico inmobiliario. Por otra parte, el COdigo, al estable- 

99 MAUCOt - BAcHELIER, Le Code Gtnéral de Ia Propietd 'de Personnes Pubti-
ques et les collectivitEs territoriales, Bulletin Juridique des Collectivites Locales", n' 
8, P. 546 a 555. 
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cer que para formar parte del dominlo pUblico el bien inmueble tie-
ne que constituir una instalaciOn indispensable para el funciona-
miento del servicio, ha efectuado una reducciOn del perImetro del 
dominio publico y conduce a un reexamen de la jurisprudencia an-
terior. 

En efecto, esta definición reemplaza, con una apreciacidn ob-
jetiva basada en el hecho de una afectaciOn cierta al servicio, aque-
ha otra apreciaciOn subjetiva que resultaba de la aplicaciOn de la 
teoria de la "dominialidad" pdblica virtual, que fue consagrada por 
dos opiniones de carácter administrativo del Consejo de Estado, se-
gUn las cuales el hecho de prever una afectaciOn de cierta aparien-
cia al uso directo de publico o a un servicio pUblico, con tal de que 
el bien fuera una instalaciOn especial, implicaba que estaba someti-
do desde ese momenta a los principios del dominio pUblico. La 
nueva definiciOn de dominio pUblico vuelve a una regla simple ba-
sada en un criteria binario; un bien está o no está en el donñnio 
publico. El bien no forma parte del dominio pubhico hasta que la 
afectaciOn no pueda ser objetivamente verificada. 

Con relaciOn al dominio privado, se destaca que en el CGPPP 
aparece definido coma una categoria residual, pero que agrupa, sin 
embargo, una parte muy importante de las propiedades pUblicas. 
El art. L.2211-1 se refiere a dos casos de pertenencia al dominio 
privado en funciOn de dicha definiciOn; esto es, las reservas in-
mobiliarias y los inmuebles usados para oficinas, excepto aque-
lbs que forman un conjunto indivisible con los bienes inmuebles 
que pertenecen al dominio pUblico. 

Sobre las reservas inmobiliarias no existe ninguna disposicion 
legislativa anterior. Se trata de reservas de inmuebles cuyo obje-
to es constituir reservas estrategicas de las cuales no se conOce 
aUn su uso, si hay algUn apuro para ella y si, blegado el momenta, 
será 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 dstos estaban ya mencionados en el art. 2 del Cod. del 
Estado y en Ia ord. 2004-825, del 19 de agosto de 2004, que 10 
modificO. El CG31? ha retomado esta disposiciOn a titulo de exph 
caciOn de la definiciOn general de bienes del dominio del Estado, 
pero no constituye un nuevo bien que forme el dominio privado por 
disposiciOn legal. 

En cambio, el CGPPP incluye en el dominio privado, por defi 
nición legal, dos tipos de bienes (los caminos rurales y los bos-
ques y parques forestales de personas pUblicas sometidos al regl 
men forestal). 

Con relaciOn a los caminos rurales, el Codigo retoma una clasi-
ficaciOn ya existente en ha ord. 59-115 y en el art. L 161-1 del Cod. 
Rural. En cambio, la chasificaciOn de los bosques y parques fores-
tales sujetos al regimen forestal responde a una preocupaciOn de la 
AdministraciOn que se originO en la interpretaciOn del art. L 380-1 
del Cod. Forestal, en cuanto alli podia entenderse que los parques 
forestales eran de dominio pUblico, pues dicha norma establecia 
que "la apertura de los parques forestales al publico debe favore-
cerse lo más amphiamente posible", cuando en realidad no debla 
confundirse "apertura al pUblico" con "afectaciOn al uso directo del 
pUbhico", siendo que en el mismo COdigo Forestal estos bienes 
son considerados del dominlo privado, y por ello se lo aclard ex-
presamente en el CGPPP. 

En materia de gestiOn de inmuebles, la novedad consiste en la 
posibihidad de todas las personas pUblicas de ponerlos a disposiciOn 
de otras personas pUblicas para administrarlos segUn su destino, en 
los términos del art. L.2123-3. 

Tambien la regla de la inalienabilidad del dorrdnio pUblico adrnite 
varias excepciones. En efecto, segUn los arts. L.3112-1 y 3112-2 se 
admite la transferencia de Ia propiedad de un bien del dominio pU-
bhco o ha permuta con otro bien, cuando se opera un cambio del 
servicio pUbhico, pero manteniendo el bien dentro del mismo regi-
men. En estos casos no es necesaria Ia previa desafectacion pre-
Ventwa del bien. Estas transferencias tienden a facihitar las opera-
ciones inmobiliarias entre el Estado y las entidades territoriales y 
están condicionadas a que se asegure ha continuidad del servicio 
pUblico mediante cldusulas contractuales ad hoc. Poi otro lado, 
segUn el art. L.3112-3, se permite Ia permuta con bienes pertene-
cientes a personas prwadas o del dominio privado de personas pU-
blicas con el fin de mejorar el funcionamiento de on servicio pUblico, 
pero —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 funciOn del servicio pUbhico. 

c) REGIMEN JURIDICO DE LOS BIENES INMUEBLES DEL DOMINIO PRIVADO. 

La diferencia entre el dominlo pUblico y el dominio priVado del 
Estado, que justificarfa el regimen distihto, ha nacido en Francia 
por obra de la doctrina. Ya exphicaba DE LAUBADERE que la distin-
ciOn del dominio pUbhico y  del dominio privado es rehativamente 
moderna, pues no existia en el antiguo derecho frances. 

En efecto, recuerda que en el Arttiguo Regimen los bienes per-
tenecian a la Corona. Eran heterogéneos pero ha condiciOn 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 Ia inalienabilidad. 
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Con posterioridad a la RevoluciOn francesa, el COdigo de Do. 
minlo de 1790 introdujo un importante cambio.en Ia concepciOn de] 
dominlo de la Corona, que paso a denominarse "dominlo de la Na-
ciOn", y se descartO la inalienabilidad. Se proclamO que la facultad 
de enajenar, como atributo esencial del derecho de propiedad, re-
side en la NaciOn y, en consecuencia, que los bienes son inaliena. 
bles sin la intervenciOn de la MaciOn, pero que pueden ser vendido1 
y enajenados en virtud de un formal decreto del cuerpo legislativo 
aprobado por el rey'°°. Más tarde, el acta adicional a las constitu. 
ciones del Imperio, del 22 de abril de 1815, dispuso que ningUn do 
minlo puede ser vendido ni permutado sino en virtud de una ley. 

Por otro lado, en el COdigo Civil de 1804 no existid la distin 
ciOn de dominio publico y dominio privado, pues se usaron expre 
siones como "dominio pUblico" o "bienes pertenecientes a la Na 
ciOn", que actualmente se reconocen como sinOnimas'°'. 

Fue en cambio Ia doctrina, a partir del siglo xix, la que efectth 
la distinciOn de estos términos y en particular PROUDHON, profeso: 
de la facultad de Dijon, quien elaborO su teoria con fundamento es 
Ia necesidad de someter ciertos bienes a un regimen exorbitant 
del derecho civil, en particular para conservar para ellos, bajo un 
nueva forma, el principio de la inalienabilidad. La doctrina y la ju 
risprudencia fueron aceptando la distinciOn y la terminologia di 
"dominio pOblico" y "dorninio del Estado", cambiando rápidament 
esta Ultima expresión en "dominio privado" 02 . 

La distinciOn está vinculada a la condiciOn de ciertas cosa 
cuya propiedad no corresponde a nadie de manera exclusiva, p0 

estar destinadas al uso de todos y, en cambio, deben ser protegida 
por el poder publico que tiene la obligaciOn de garantizar su disfrt 
te al conjunto de la sociedad. Por otro lado, el dominio privad 
del Estado incluye los bienes productivos, que generan las renta 

100 Al respecto Se destaca una resoluciOn dictada por el consejo de Estado at I 
de Julio de 1970, donde se dijo que, "considerando que, si at poner fin a Is regla de 
inallenabilidad del 'domirdo nacional', at decr. del 25 de noviembre-1 de diciernbre 
1790, posibilitO, mientras estuvo en vigencia, Ia adquisición por prescripción de des' 
chos reales sobre el dominlo, resulta de las disposiciones de los arts- 8 y 36 de ese di 
creto que tal posibilidad Se abre para los bienes, siempre que previamente Se autorice 
enajenaciOrl por 'an decreto formal del cuerpo legislativo aprobado por at rey'; que ITh 

guna autorización ha sido otorgada en esta forma para los terrenos objeto de iltiglo, Q 
por to tanto los titulares de Ia sociedad iltigante no pudieron adquirir por prescriPolt 
por aplicacion del citado decreto" (Ds ISuSADERE - GAUDEMET, Traud, vol. 2, p. 123). 

101 Dc LAUBADERE - GAUOZMET, Traitd, vol. 2, p. 19 a 21. 
102 Dc LAUBADERE destaca que, en realidad, PROUDHOM divulgO an su TraW4O 

dominia püblico los elernentos encontrados an las obras de los comentaristas del Cot 
go Civil como PAnoassus, TOULLIER, DELVINCOURT y Dums.nroN (Dc LAUBADERE - GAUDEMO 
Traitd, vol. 2, p. 21). 
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del Estado. Los primeros gozan de la protecciOn de la inalienabili-
dad e imprescriptibilidad, mientras que los segundos no gozan de 
tal protecciOn por estar dentro del tráfico comercial. 

Esta teoria se mantuvo en la doctrina francesa hasta principios 
del siglo xx, cuando se planteO un interesante debate entre lIAuR10u 
y DUGUIT sobre la existencia o no de un derecho de propiedad sobre 
los bienes del dominio pUblico (ver § 4 y 10). 

Al respecto, I-IAURIOU sostuvo que el Estado tiene un derecho 
de propiedad, dado que no existe ningUn obstdculo para que pueda 
apropiarse de los bienes, si se tienen en cuenta no su conjunto, 
sino una porciOn (el metro cuadrado), si bien admite que este de-
recho presenta caracteristicas particulares en atenciOn al destino al 
que están afectados los bienes del dominio pUblico. 

Por otro lado, DUGUIT considera que, por su propianaturaleza, 
los bienes que integran el dominio pOblico no son susceptibles de 
un derecho de propiedad y que con relaciOn a estos bienes, el Esta-
do sOlo tiene un deber de protecciOn y garantla. El autor citado 
extiende su teorfa tambiOn 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 niodo u otro, están afectados a fi-
nes pUblicos, y por ello la diferencia entre los bienes del dominio 
pUblico y los del domthio privado está determinada por la intensi-
dad de tal afectaciOn. En relaciOn con los bienes del dominio psi-
blico, la afectaciOn es tan intensa que hace imposible la existencia 
de un vinculo de propiedad entre la AdministraciOn y los bienes 
que forman parte del dominio pdblico. En el fondo —se sostiene-., 
Duguit está rechazando la distinciOn entre dominio psiblico y priva-
do del Estado y para el el regimen juridico aplicable a los bienes 
psiblicos, en cualquier caso, es un regimen de derecho psiblico, 
distinto del propio de las relaciones de propiedad de derecho pri-
vado 103 . 

Sin embargo, la tesis de Hauriou sobre la existencia de un de-
recho de propiedad del Estado, tambien respecto de sus bienes del 
dominlo pdblico, fue aceptada y seguida mayoritariamente por la 
doctrina y por la jurisprudencia, por obra de otros autores como 
WALLINE, BANNARD, ROLLAND y, actualmente, por la tesis de Yolka so-
bre la propiedad pUblica 104 . 

As!, en Francia, el reconocim.iento de un derecho de propiedad 
psiblica, tanto sobre los bienes del dominio pdblico como privado, 

103 5ERNA VALLEJO, Los bienes publicos: fonnacian do St. rdginren juridico, an 
GONZALEZ GARCIA (dir.), "Derecho de los bienes publicos", p. 35 y 36. 

104 Dc LAuB,DERE - GAUDEMET, TraitE, vol. 2, p. 29 y 30. 
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conduce a reexaminar el alcance de su regimen juridico y Ia distin-
ciOn entre tales bienes.  

En efecto, AUBY sostiene que existe una atenuaciOn de la dis-
tinciOn, dado que no es exacto que los bienes que satisfacen elfin 
de interés general son bienes del dominio püblico y que el dorninlo 
privado se compone de bienes que presentan un interés financiero 
o patrimonial, dado que estos bienes del dominio privado tambien 
satisfacen incontestablemente el interés general y, además, aun en 
el caso en el que la gestiOn del dominio privado presenta un aspec-
to patrimonial o pecuniarlo, ello concurre no menos a la satisfac-
dOn del interés general. Por lo tanto, concluye que cada categoria 
de bien pdblico estd sometida a un regimen exorbitante, en la me-
dida en que este regimen es necesarlo para asegurar la protecciOn 
o la afectaciOn. En efecto, la distinciOn que se establece entre las 
distintas categorias de bienes patrimoniales se debe a una distin-
ciOn entre los diferentes atributos de Ia "dominialidad". AsS el le-
gislador o la jurisprudencia, para cada categorla de bienes pUblicos, 
apelan a las reglas exorbitantes que les parecen necesarias para 
asegurar la protecciOn de estos bienes, dando lugar a una escala de 
reglas que comportan de un máximo a un minimo de exorbitancia, 
si bien ella nunca está ausente. For lo tanto, la distinciOn es pro-
fundamente relativa. Este autor sigue, en este aspecto, la posiciOn 
de DUGUIT sobre la escala de la "dominialidad" 05 . 

Otros autores ponen de manifiesto que, si bien el principio ge-
neral es que a los bienes del dorninio privado les corresponden las 
normas del derecho privado, son numerosas las normas de derecho 
publico que se les aplican y que son derogatorias de aquéllas, tanto 
en materia de adquisiciOn de bienes como de enajenadiOn y de ges-
tiOn, en particUlar sobre las locaciones. También en cuestiones de 
competencia hay excepciones que la atribuyen al juez administrati 
vo y no al juez ordinario' 06 . 

En el mismo sentido, YOLKA sostiene que la divisiOn entre do-
minio privado y dominio pUblico tiende a desaparecer, si bien ada-
ra que en Francia uno de los motivos por los cuales se mantiene es 
por la existencia de la doble jurisdicciOn, a pesar de que no coindi-
da la frontera entre los dos dominios con la lmnea divisoria entre 
derecho pUblico y derecho privado, por un lado, o entre competen-
cias respectivas del juez administrativo y del juez ordinario, por e] 
otro. Al respecto, senala que la fragmentaciOn de los regirneneE 
que implicaria la supresiOn del marco bipartito lleva a plantearse Ia 

105 Ausy, Contr-ibuticm a 'dtude du domaine privd, p.  35, citado por DEBBASH 

Bounos - Pol'rrrrR - Ricci, Droit administratif, p. 53 y 54. Ver, en extenso, DuGUrr, 

106 DEBaSH - BounoN - PONTIER - Rico, Droit administratif, p. 56 a 66.  

necesidad de adaptar medidas que acompaflen, como el reconoci-
miento de reglas comunes al conjunto de bienes pUblicos y una 
definiciOn extensiva de la propiedad pUblica. Considera este au-
tor que Ia toma de conciencia de la sumisiOn parcial del dominio 
privado al derecho pUblico ha preparado el terreno para una ex-
tension de la teoria de Ia propiedad pUblica mds alla del dominio 
pUblicol 07 . 

En realidad, este regimen unitario ha sido plasmado en el nue-
vo CGPPP, que constituye un regimen juridico especial y propio 
para los bienes de las personas pUblicas, derogatorio de normas del 
COdigo Civil. 

En el CGPPP la nociOn de propiedad engloba todos los bienes 
de todas las personas pUblicas, tanto del dominio pUblico como pri-
vado. Los bienes pUblicos constituyen una unidad que, segUn los 
momentos y la decision del legislador, se distribuyen en bienes del 
dominjo pUblico o bienes del dominlo privado, pero Ia diferencia de 
"dominialidad" reside en el regimen jurIdico que se aplica a Ia pro-
piedad pUblica y no como a dos formas de propiedad 108 . 

Se sostiene que los bienes que pertenecen a las personas pU-
blicas están sometidos a un derecho exorbitante del derecho co-
mUn, 10 cual surge del mismo art. 537, parr. 2°, del COd. Civil, en 
cuanto establece que "los bienes que no pertenecen a los particu-
lares son administrados y sOlo 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 aplicaciOn a los 
bienes y derechos de las personas publicas "en las condiciones fi-
jadas por los textos que las rigen". Si bien este regimen exorbi-
tante se refiere principalmente al dominio pUblico, que se carac-
teriza por el principio de la inalienabilidad, para los bienes del 
dominio privado el regimen de derecho privado se aplica adecudn-
dolo al derecho pdblico y al funcionamiento del Estado y de las 
entidades territoriales que están ajenos al derecho comUn de los 
bienestOl. 

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 Ia actividad administrativa y las personas que 
la ejercen"°. 

107 YoucA, La propriEtd pubtique, p.  529 a 558. 
108 GAUDEMET, Droit administratij p. 32 a 35. 
10 SERGEI. - BRUSCHI - dIM..iolrri, Les biens, en GHESTIN (or.), 'Traite", p. 9. 
110 TRUcHET, Droit o4ministratij p. 49 a 61; doLIN, L'essentiel dit droit admi-

nistrati.f, p.  3. 
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d) CozvcLusloNEs. El regimen juridico de los bienes inmuebles 
privados del Estado en Francia presenta las siguientes caracteris 
ticas. 

Se encuentra establecido en el Cadigo General de las Propie-
dades de las Personas Pdblicas (CGPPP), sancionado en 2006, por 
ord. 2006-460. 

En este COdigo las disposiciones sobre los inmuebles constitu-
yen una regulacidn transversal, pues están referidas tanto a los in-
muebles del dominio publico como a los del dominio privado. En 
efecto, en la segunda parte de dicho Codigo, entre las disposiciones 
sobre los bienes del dominio pdblico, un capitulo está dedicado al 
"dominio pUblico inmobiliario", y en varios capItulos de las disposi-
ciones sobre el dominio privado se regula sobre el "dominio privado 
inmobiliarlo". 

Si bien la ley no da una definiciOn de dominlo pUblico o 
privado, se reconoce la existencia de bienes sometidos a ellos; es 
decir, se establecen dos categorlas de bienes y se indica cuãles son 
los bienes que las integran y el regimen juridico de cada una 111 . 

Es necesario partir de la identificaciOn de los bienes que con-
forman el dominio publico para comprender la nociOn de los bienes 
del dominio privado, dado que para la individualizaciOn de estos 
bienes se utiliza on criterio residual. 

En particular, se indica que forman parte del dominlo publico 
los bienes que pertenecen a las personas pUblicas y que estdn afec-
tados tanto at uso directo del pUblico como a un servicio pUblico, 
siempre que el bien resulte ser una instalaciOn indispensable para 
la ejecuciOn del servicio (art. L.2111). 

Para esta nociOn se combinan los requisitos de la titularidad y 
del destino del bien, ya sea al uso directo como indirecto, debidn-
dose destacar que, en este Ultimo supuesto, se limita el alcance de 
los bienes del dominio publico, por cuanto no todos los bienes rela-
cionados con un servicio pUblico entran en la categorla, sino sOlo 
los que resultan indispensables para In ejecuciOn del servicio. 

Por otra parte, se determina que forman parte del dominio pri-
vado los bienes de las personas publicas que no están sometidos at 
dominio publico, y también, de modo taxativo, las reservas inmobi-
liarias y los bienes inmuebles para uso de oficinas, excluyendo los 
que forman un conjunto indivisible con bienes inmobiliarios perte-
necientes al dominio publico (art. L.2211-1). 

ill c&. TRUCHET, Droit administratf, p. 63, quien sostiene que so puede defut 
"Ia categoria" como Ima nociOn a Ia cual so vincula un estatuto; es decir, un conjunto do 

reglas. 

Debe observarse que los inmuebles de oficinas, en principlo, 
no se consideran bienes indispensables at servicio pUblico y, por In 
tanto, no están comprendidos en el dominio pUblico, sino en el pri-
vado. 

Ademds de los bienes del dominio privado mencionados en el 
art. L.2211-1, el art. L.2212-1 seflala que igualmente forman parte 
del dominio privado los caminos rurales y los bosques y parques fo-
restales de las personas publicas sometidos at regimen forestal. 

En cuanto al principio general en materia de administraciOn 
y disposiciOn de los bienes del dominio privado, tanto el art. 537 del 
Cod. Civil frances, que aOn quedO vigente, como el art. L.2221-1 
determinan que, si bien las personas pdblicas gestionan libremente 
tales bienes, se entiende siempre "segdn las reglas que le son apli-
cables". 

En este aspecto, cabe destacar que tambien en Francia se ha 
producido una proceso de modernizaciOn en relaciOn con la gestiOn 
de los bienes del Estado, y en particular se ha creado un nuevo or-
ganismo -France Domaine- con arrEt del 23 de diciembre de 2006, 
que representa at 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 estas no pueden realizarse a tItulo gratuito ni a un precio infe-
rior al valor locativo y, segUn el art. L.2222-10, se admite Ia gestiOn 
por terceros en determinadas condiciones, que se fijan por decreto 
con acuerdo- del Consejo de Estado. 

Con relaciOn a las ventas de los bienes inmuebles del dominio 
privado, el art. L.3211-1 pone como requisitos, para que puedan ser 
vendidos, que no sean más utilizados para un servicio civil o militar 
del Estado y que se cumplan las condiciones fijadas para la yenta 
en decreto con acuerdo del Consejo de Estado. 

Es decir que la yenta 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 yenta. 

Tambien está 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 enajenación 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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En cuanto a los caracteres de los bienes de las personas 
pUblicas, en todos los casos son inembargables, tal como lo dispone 
el art. L.2311-1, mientras que la inalienabilidad e imprescriptibili-
dad solo está prevista expresamente para los bienes sometidos al 
dominio püblico, tal como lo indica el art. L.3111-1. 

En materia de soluciOn de conflictos, se establece en el art. 
L.3331-1 que los conflictos relativos a las cesiones de bienes in-
muebles del Estado son llevados ante la jurisdicción administrativa, 
sin hacer ninguna distinciOn sobre el tipo de dominio. 

Con relaciOn a la afectaciOn, el art. L.2111- 3 aclara que, si 
no se dispone de otro modo por la ley, y excepto en los casos del 
dominio publico artificial, que se rige segün las normas fijadas por 
las autoridades competentes, los actos de clasificaciOn o de in-
corporación de un bien dentro del dominio publico no tienen otro 
efecto que el de constatar la pertenencia de ese bien al dominio 
püblico, o sea que tal äcto sOlo tiene carácter declarativo. 

La afectaciOn -es decir, la incorporaciOn de un bien al dominio 
pUblico- se produce en principio de hecho cuando se trata de bie-
nes de cardcter natural, pero en la mayoria de los casos se requiere 
de un elemento material, como la adquisiciOn del bien, y un acto 
juridico que determine el destino del bien. La autoridad compe-
tente, en el caso de los bienes del Estado, es el Organo legislativo 0 

el ejecutivo. En cambio, para los bienes de una entidad territorial 
local, la afectaciOn emana del Organo deliberante. 

La afectaciOn puede ser formal o material. En el primer caso 
se origina en un acto expreso dictado por el Organo competente; la 
afectaciOn material,se produce por el uso efectivo del bien en vista 
de un determinado destino. La afectaciOn material sola es sufi-
ciente para incorporar el bien al dominio pUblico; en cambio, la 
afectaciOn formal requiere también quo exista una afectaciOn ma-
terial 112  

En cuanto a la desafectaciOn, el CGPPP establece en su 
art. 2141-1 que, cuando un bien de los indicados como del dominlo 
pUblico no está más afectado al servicio publico, o al uso directO 
del publico, deja de pertenecer al dominio pUblico desde la aplica-
dOn del acto administrativo que acredita dicha desafectaciOn. Es 
decir que, en este caso, no basta Ia desafectaciOn material, sino 
que se requiere la existencia de un acto administrativo que acredi 
te que han variado las condiciones facticas del bien. Es decir, am-
bas condiciones deben darse. 

112 DEBBASH - BounoN - PONTIER - Rice', Droit admini.stratif, p. 100 y 101. 

Se utiliza también el tOrmino desclasificaciOn (cldclassement) 
como el acto formal y expreso por el cual se declara la salida de 
un bien del dominio püblico a otro al que se incorpora. La exi-
gencia de la emisiOn de un acto expreso estã justificada en parti-
cular para cuidar las reglas de Ia imprescriptibilidad del dominio 
püblico" 3 . 

En efecto, una de las consecuencias de la desafectaciOn es que 
deja de aplicarse el regimen de los bienes del dominio pOblico y, 
por lo tanto, respecto de un bien del dominio privado, no juegan 
más los principios de Ia inalienabilidad e imprescriptibilidad. 

Sin perjuicio de lo expuesto, si bien se ha considerado que es 
necesaria la previa desafectaciOn de un then del dominio pUblico 
antes de enajenarlo, en el caso de algunas privatizaciones -como la de 
France Telecom- los bienes no fueron desafectados y, por 10 tanto, 
se ha extendido el regimen del dominio pUblico a esos bienes" 4 . 

Por Ultimo, puede decirse que Francia tambien ha avanza-
do, al igual que Espana, con una ley especial que establece el régi-
men jurIdico de los bienes estatales y, en particular, uno para los 
bienes inmuebles del Estado, sean de dominio püblico o privado. 
Los bienes inmuebles del dominio privado no quedan ajenos a estas 
y otras normas especIficas y reglamentarias que regulan los actos 
de administraciOn y de disposiciOn de los bienes, a las cuales este 
COdigo remite permanentemente. 

AsI, 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 Ia actividad de 
Ia AdministraciOn pUblica: el derecho administrativo. 

113 DEBBASH - BounoN - PONTIER - Rieci, Droit administratff, p. 108, con cita del 
arr&t "Marrot". 	 11 

114 MELLERAY, La recherche d'un critère rEducteur de to dominiaiitd publique, 
"Actualite Juridique", if 9, p. 490. 



CAPfTULO IX 

EL SISTEMA JURIDICO ARGENTINO 

§ 36. BIENES INMUEBLES PRIVADOS DEL ESTADO. - La investiga- 
ciOn realizada sobre los regimenes juridicos de los bienes del Esta-
do en Espana, Italla y Francia, con especial atenciOn at de los bienes 
inmuebles del dominio privado, contribuye a sostener la necesidad 
de un regimen jurIdico especial también en nuestro pals, teniendo 
en cuenta el análisis y los comentarios de la situaciOn actual ex-
puestos en esta obra. 

En los § 28 a 30 se han indicado las normas adrninistrativas y 
civiles, de Ia legislacion argentina, referidas al uso, administraciOn 
y disposiciOn de los bienes inmuebles privados del Estado. 

Entre las normas administrativas se citO, en especial, el decr. 
1023/01, que aprobO el regimen de contrataciones del Estado, y 
que también se aplica a los contratos para la yenta, locacion, per-
muta y concesión de use de bienes privados estatales. 

Sin embargo, si bien el regimen de contrataciones regula los 
procedimientos de la contratacidn, no existen normas que establez-
can el regimen juridico de los bienes del dominio privado ni tampoco 
las condiciones de los diferentes contratos que se puedan instru-
mentar para la administracion de tales bienes, para lo cual corres-
pondera analizar la aplicacion, no sdlo de las normas administrati-
vas existentes, sino también —como se dijo— de las normas del 
Codigo Civil, con las dudas que genera el alcance de su aplicacion 
at Estado. 

Per lo tanto, -para estos casos es necesario efectuar una inter-
pretaciOn integradora de las normas civiles a las normas adminis-
trativas, como se explicO en los § 3 y 31 a 35. 

Asi, corresponde entender que, si bien el derecho administra-
tivo se complementa con la aplicacion analagica de otras normas 
del derecho privado, ello no modifica la noción de derecho admi- 
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nistrativo, coma todo el derecho que regula la actividad de la Ad-
ministraciOn'. 

En consecuencia, a los bienes del dominio privado se les aplica 
tanto normas adrninistrativas como civiles, configurando un rdgi-
men de derecho administrativo y no de derecho privado, ya que, 
coma se estd analizando, la existencia del sujeto estatal coma titu-
lar del dominio y elfin al cual están destinados tales bienes impide 
sostener que Se rigen par las normas del derecho privado, previstas 
esencialrnente para regular las relaciones entre sujetos privados. 
Esta aplicaciOn analOgica del derecho civil no alcanza para superar 
la fuerza del derecho administrativo en la regulaciOn de la funcion 
administrativa, a cuyo fin sirven los bienes estatales. 

En efecto, de la interpretaciOn de las normas civiles surge que 
los bienes del dominia pUblico, par estar destinados al uso pUblico, 
están fuera del comercio, y su yenta está prohibida segUn lo dispo-
nen los arts. 2336, 2337 y 2341 COd. Civil (ver § 19, 31 y 32), lo 
que implica que no pueden venderse ni ser abjeto de actos juridi-
cos de disposiciOn (arts. 953 y 1501 —ver § 31 y 32—). 

Sin embargo, no sOlo los bienes del dominio pdblico están fue-
ra del comercia, ya que los arts. 2336 y 2338 del COd. Civil también 
establecen que estdn fuera del comercio aquellos bienes cuya ena-
jenaciOn dependiere de autorizaciOn pUblica, lo que ocurre en el 
caso de la yenta de cualquier bien del Estado, Si bien se ha enten-
dido que esta norma está referida, en particular, a los bienes del 
dominio privado (ver § 19). 

Del mismo modo, entonces, para todos los demds actos juridi-
cos de disposiciOn de los bienes inmuebles del dorninio privado co-
rresponderá obtener la previa autorizaciOn publica, siendo aplica-
bles en estos casos las normas de derecho administrativo (ver § 28 
a 30). 

Se observa que un bien del dominlo pdblico puede venderse, Si 

el bien se desafecta y se dispone su yenta y que, de igual manera, 

I Gaclp. us ENTERRIA - FERNAtwEZ, Curso, 2006, t. 1, p. 29 a 45. Tamblén ARIRO 
ORT!Z destaca que el derecho administrativo, en Espafia, Se ha configurado en los Ulti 
inos lustros cosno Un derecho comün -tan cornün como el civil-, con capacidad de aU-
tointegraciOn por medio de Ia analogia y de sus propios principios generales [ContratO Y 
poder publico. La figura del conlrato administrativo en el d.erecho espanol i en-
ropeo, en CASSAGNE (dir.), "Derecho adniinlstrativo", p. 901, con cita de CALVERO, conse-

cuencias de La concepciOn del derecho administrative come ordenamiento co?flU'i 

y normal, Revlsta General de Legislacion y Jurispmdencia, XXIV-544, que en 1952 ya 
escribia palabras definitivas sobre el ternal. En Francia, TRIJCHET sostiene clue las 
normas de derecho adrnizilstrativo son."esa parte del derecho pGblico que rige en princl-
plo Ia actividad adrninistrativa y las personaE que Ia ejercen" (Droll administratif, p. 49 

a 61). 

un bien del dominio privado puede venderse, si el Estado lo decide 
(ver § 22 a 25). En ambos casas se requiere Ia "autorizacion pU-
blica" para la enajenaciOn. 

En cuanto a los actas de administraciOn, es el propio articulo 
1502 del Cod. Civil, referido a la locaciOn, que remite a las normas 
del derecho administrativo (ver § 31 a 35). 

Par Ia tanta, puede concluirse que las bienes del dominio pri-
vado del Estado se rigen por el derecho administrativo, al igual que 
los bienes del dominio publico, no encantranda fundamento norma-
tivo alguno para sostener que los bienes del dominio privado se ri-
gen por las narmas del derecho civil. 

Llegados hasta aqui, resta establecer cuál es el regimen jurIdi-
co de los bienes del dominia privado del Estado, teniendo en cuen-
ta que estos bienes se diferencian de los bienes del dominia pUblico, 
en razOn de su destino: usa comUn o utilidad pdblica, en los bienes 
pUblicos; interés general y social enlos bienes privadas (ver § 16), 
lo cual impane distintos grados de protecciOn y tutela que debe 
contemplarse en el regimen juridico de estos bienes (ver § 17). 

En consecuencia, respecto de los bienes inmuebles del domi-
nio privado del Estado, objeto de este estudio, se propane un régi-
men legal que regule los siguientes aspectas: a) nociOn de bienes 
inmuebles privados del Estado; b) caracteres; c) farmas de afectaciOn 
y desafectaciOn; d) medios de protecciOn: la desocupaciOn, y e) ma-
dos de usa, administraciOn y dispasiciOn. 

Este regimen especial, coma se viene explicando, es de dere-
cho administrativo, par ser el derecho que se aplica al Estado, adn 
adoptando y adaptando normas del derecho privada. 

§ 37. REGIMEN LEGAL. - Analizaremos en detalle sus principa-
les aspectas. 

a) NocION. Son bienes privados del Estado todos aquellos des-
tinados al cumplirniento de fines estatales, distintos de las fines de 
los bienes del dominia püblico, y que están sometidos a un regimen 
juridico propia y de derecho administrativo. 

Esta nocion tiene en cuenta que la Unica diferencia signifi-
cativa entre los bienes püblicos y privadas del Estado es el destina 
de los bienes, dada que —camo se explicO— el Estado es titular del do-
rrtinio, tanto de sus bienes publicas como priyadas, y el regimen ju-
ridico en ambos casos es de derecho administrativo, si bien con di-
ferente regulacion en cada caso (§ 6 y 14 a 17). 

Los bienes inmuebles del dominio priyado son todos nece-
sarias a los fines estatales, salvo los que se declaren innecesarios. 
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Al respecto, los bienes inmuebles del dominio privado no de-
Jan de ser bienes que sirven o deben servir al logro de objetivos 
que tiendan a satisfacer las necesidades de la sociedad, ya que ella 
es propio de Ia funciOn administrativa del Estado. &Para que otro 
fin puede el Estado ser propietario de bienes? Si no fuera para 
estos fines, r se entendiera que ciertos bienes no son necesarios 
para los fines especificos del Estado, podrá declararselos innecesa-
rios, lo cual determinará varias consecuencias, en especial en lo 
que se refiere a los actos de disposiciOn (ley 22.423 y decr. 2045/80 
—ver § 16 y 28 a 30—). 

3) La declaraciOn de innecesariedad de un bien inmueble de-
bera ser efectuada per autoridad administrativa competente y con 
aprobaciOn del Organo legislativo. Anualmente se confeccionara on 
listado de bienes innecesarios que se incluird en la ley de presu-
puesto. La aprobaciOn legislativa del presupuesto, implicará la apro-
baciOn de tal declaraciOn y la disponibilidad del bien, 5a que se en-
tenderá acordada la autorizaciOn pUblica para estar en el comercio, 
segdn lo dispuesto en el art. 2336 del COd. Civil. 

En efecto, resulta importante Ia inclusiOn del listado de bienes 
innecesarios y disponibles en Ia ley de presupuesto, en atenciOn a 
que ella significa una posible alteraciOn de los activos del Estado y 
la obtenciOn 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. so,  de la Coast. nacional. 

b) CARACTERES. Son los que se detallan a continuaciOn 

1) EnajenaciOn. Los bienes inmuebles del dominio privado 
del Estado son cosas que estdn fuera del comercio, y son relativa-
mente inenajenables, segdn In dispuesto en el art. 2338 del COd. 
Civil. Requieren de una autorizaciOn pUblica para su yenta. 

Se dispone de ellos en los tOrminos de los arts. 2336 y 
2338 del Cod. Civil, tal como se analizO en el § 19. 

Para poder vender un inmueble del dominio privado, pre-
viamente deberd ser declarado innecesario, con intervenciOn de los 
Organos ejedutivo y legislativo. La aprobaciOn legislativa del pre-
supuesto configura la autorizaciOn pdblica que determina que el 
bien inmueble pasa a estar en el comercio y, en conseduencia pue-
da ser enajenado. Mientras ella no ocurra, los bienes inmuebles 
privados del Estado estdn fuera del comercio, en los tdrminos del 
art. 2336 del COd. Civil. 

La expuesto se deriva de aplicar los arts. 2336 a 2338 del Cod. 
Civil. En efecto, siempre es ñecesaria la autorizaciOn publica para 
enajenar los bienes y para efectuar los demds actos juridicos que  

requieran que los bienes estén en el comercio (ver § 19). Per otra 
parte, le corresponde al Congreso de la Nacion disponer del usa y 
de la enajenaciOn de las tierras de propiedad nacional (art. 75, inc. 
50 Coast. nacional), coma tambien fijar anualmente el presupuesto 
general de gastos y cdlculo de recursos de la AdministraciOn nacional 
(art. 75, inc. 8°, Coast. nacional). Concordantemente con lo dis-
puesto en la ley de adiriinistraciOn financiera 24.156, segUn In cornea-
tado en los § 28 a 30. 

c) Los bienes inmuebles del daminio privado que no son de-
clarados innecesarios se consideran todos necesarios a los fines de 
interés general del Estado y, par lo tanto, no son disponibles. 

Ella es asI, porque están fuera del comercio y no tienen auto-
rizaciOn pdblica para su yenta. Aquf se contempla que los bienes 
privados del Estado deben tener especial tutela teniendo en cuenta 
que están destinados a cumplir fines estatales que se vinculan con 
los intereses de la sociedad. Se evitan de este modo los actos de 
disposiciOn de los inmuebles, sin suficiente tutela. Se desarrollaron 
estas ideas en los § 16, 19 y 28 a 32. 

2) PrescripciOn adquisitiva. Los bienes inmuebles del do-
minio privado del Estado son imprescriptibles. 

Segun In expuesto en el § 20 y, en particular, en los pro-
yectos legislativos comentados, se advierte una preocupaciOn y una 
necesidad de proteger el dominio del Estado sabre sus bienes in-
muebles, tanto del dominio pUblico coma privado, teniendo en cuen-
ta el mismo destino de interds pUblico y social de tales bienes. 

Por otra parte, segUn lo establecido en el art. 3952 del Cod. 
Civil, sOlo pueden prescribirse las cosas cuyo dominia o posesión 
puede ser objeto de una adquisicion y en consecuencia, no puede 
prescribirse on inmueble mientras se encuentre fuera del comercio. 

Los inmuebles declarados innecesarios pueden ser objeto de 
la prescripciOn adquisitiva, segün las disposiciones del Codigo Civil. 

En efecto, una vez que el inmueble es declarado innecesario, 
se encuentra en el comercio y puede ser enajenado. También, per 
lo tanto, puede ser objeto de prescripciOn adquisitiva. 

3) Embargo. Los inmuebles del dominio privado del Estado 
pueden embargarse, una vez vencidos los plazas de pago previstos 
judicialmente y aplicado el art. 20 de la ley24.624. 

SegUn analisis. efectuado en el § 21, en estos casos el Estado 
es incumplidor de una deuda judicial, cuyo pago depende de las au-
torizaciones de gastos contenidas en el presupuesto general de la 
AdministraciOn nacional y que emanan del Congreso de la NaciOn. 
En consecuencia, Ia no autorizaciOn del gasto correspondiente a la 
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deuda implica, a contrario, soportar el embargo y la ejecuciOn del 
inmueble. 

c) AFECTACION y DE5AFECTAcI(5N. Corresponde analizar las formas 
que las caracterizan. 

1) Afectación. Esta es una decision de la autoridad püblica me-
diante la cual un bien pasa a integrar el dominlo püblico del Estado. 

a) La afectaciOn de los bienes inmuebles estatales debe reali-
zarse por ley o por acto administrativo de autoridad pUblica, o 
por hechos de ésta, competente en Ia jurisdicciOn en Ia cual se en-
cuentre el inmueble. 

Si bien se sostiene que is creaciOn de un bien del dominlo pü-
blico natural es atribuciOn del legislador nacional, tal como lo expu-
so MARIENHOFF, se trata de cambiar el destino de bienes inmuebles 
existentes dentro de un determinado territorio, habiéndose reco-
nocido que es la autoridad local la que puede modificar el destino 
de un inmueble artificial ubicado en su jurisdicción, por no ser fa-
cultad delegada al Congreso de la NaciOn (ver § 23). 

b) Los inmuebles de particulares destinados a Ia prestacidn de 
un servicio pUblico, con motivo de un contrato con el Estado, si 
bien la titularidad del dominio es privada, quedan sujetos al régi-
men de los bienes del dominio pdblico, mientras se mantenga en 
ejecución el contrato que vincula a las partes. Los inmuebles del 
dominio privado en construcciOn y los inmuebles expropiados, que 
estãn destinados al uso comUn o a un servicio de utilidad püblica, 
quedan sujetos al regimen de los bienes del dominio pUblico, hasta 
su efectiva incorporaciOn al dominio pUblico. 

Se trata en estos casos de una afectaciOn transitoria del bien 
inmueble al dominio pUblico y se persigue, de este modo, dar una 
mayor protecciOn y resguardo a los inmuebles destinados a un ser-
vicio pUblico, aunque sean de titularidad privada o bienes privados 
del Estado en construcciOn (§ 21 y 23, b). 

2) DesafectaciOm. Esta es una decisiOn de Ia autoridad pü-
blica mediante la cual un bien deja de pertenecer al dominio pUbli-
co y pasa a integrar el dominio privado del Estado por modificaciOn 
de su destino. 

a) La desafectaciOn de u.n inmueble debe ser efectuada por 
ley o por acto administrativo, fundado en ley, de la autoridad corn-
petente en la jurisdicciOn en la cual se encuentra ubicado dicho in-
mueble. No podrá desafectarse ni entenderse desafectado un bien 
inmueble del dorrdnio publico mediante hechos o tácitamente. Es 
nula la yenta de un bien inmueble del dominio pUblico sin previa 
desafectación. 

Se entiende conveniente esta soluciOn, teniendo en cuenta los 
conflictos y dudas que genera la desafectaciOn tãcita o por hechos, 
como también teniendo en cuenta las conseduencias que se derivan 
del menor grado de tutela que tienen los bienes del dominio priva-
do (ver § 20 y 24, b y c). 

b) La autoridad pUblica de la jurisdicciOn en la cual se en-
cuentre el inmueble podrá, asimismo, disponer por acto administra-
tivo la mutaciOn del destino demanial del inmueble. Un inmueble 
afectado a un fin de utilidad püblica o servicio publico podrá ser 
afectado a otro fin o serviclo. Mientras se tramita el cambio de 
destino el inmueble no se considera desafectado. 

Sobre esta cuestiOn se sigue la doctrina espanola comentada 
en el § 25. 

d) MODOS DE FR0TECcION. En este punto es menester ocuparse 
de las vias de desocupaciOn. 

Corresponde al Organo ejecutivo Ia obligaciOn de reparar y 
conservar en buen estado los inmuebles del dominio privado, con-
trolar el uso y mantenimiento, y evitar su uso y apropiaciOn indebi-
dos. La omisiOn de esta obligaciOn determinará la responsabilidad 
de los funcionarios. El costo de la reparaciOn de los daflos a los 
inmuebles ocasionados por acciones de terceros estard a cargo de 
los autores del dano. 

En efecto, por un lado, es el Organo ejecutivo el que tiene a su 
cargo la administraciOn general del pals, segUn arts. 99 y 100 de la 
Const. nacional y, por otro, son de aplicaciOn los arts. 1109 y 1112 
del COd. Civil, en materia de responsabilidad. Se intenta, de este 
modo, generar una mayor preocupaciOn de las autoridades y de ter-
ceros para evitar la degradaciOn y pOrdida de los inmuebles del 
dominio privado, tal como se comentO en § 26 y 27. 

En caso de una ocupaciOn de un bien inmueble del dominlo 
privado, que se considere indebida, la autoridad administrativa solici-
tarä al juez competente la ejecuciOn del acto administrativo que 
disponga la desocupaciOn o bien solicitará el desalojo, segOn el pro-
cedimiento que establezcan las normas procesales para los procedi-
mientos sumarios de desalojo. 

Asi tambiOn, 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, confirrnandose la necesidad de acudir a Ia 
justicia para obtener la desocupaciOn de inmuebles del dominio pri-
vado, dado que es mediante la intervenciOn judicial que se tutela el 
derecho de defensa de las partes en estos litigios, endo excepcional 
la actuaciOn directa de la AdministraciOn por coacciOn en las perso-
nas o sus bienes. Segun los casos, Ia AdministraciOn podrá solici- 
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tar Ia ejecuciOn del acto adrninistrativo que, como consecuencia de un 
procedimiento adrninistrativo, disponga la desocupacion del inmue-
ble, incluso con motivo de formas normales 0 anormales de conclu-
siOn de contratos, o también iniciando una demanda de desalojo. 

e) FORMAS DE USO, ADMINISTRACION Y DISPOSICION. Analizaremos 
puntualmente cada una de estas cuestiones. 

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 Organo ejecutivo. La concesiOn 
de uso se rige por las normas de la ley de contrataciones del Estiado 
y por los pliegos de condiciones que se confeccionen en cada caso; 
otorgada por el Organo ejecutivo, no podran superar el plazo de 
cinco años. El permiso de uso se otorgara para actividades corner-
dales desarrolladas de modo personal y no como empresa, con fina-
lidades de interés social, por un plazo revocable en cualquier momen-
to por razones de interds pUblico y con derecho a indemnizaciOn de 
los daflos directos; Ia selecciOn del perrnisionario se efectuara por 
sorteo de los aspirantes inscriptos en un registro, en funciOn de Ia 
cantidad de inmuebles con tal destino y segUn las actividades que 
Ia autoridad administrativa decida promover, y la reglamentaciOn 
establecerá las demäs condiciones del permiso. 

Para Ia concesiOn de uso de los bienes del dominio privado son 
de aplicaciOn las normas del regimen de contrataciones del Estado, 
las que disponen no sOlo para los bienes del dominio pUblico, sino 
tambiOn para los bienes del dominio privado, tal como se comentO 
en los § 28 a 30. En carnbio, el permiso de uso no tiene actualmen-
te regulaciOn legal, siendo necesario dejar determinadas las pautas 
de su regulaciOn. Si bien el permiso es una tolerancia para el de-
sarrollo de actividades comerciales de menor significado econOmi-
co, tipico de los bienes del dominio püblico, corresponde su exten-
siOn 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 perrniso se considera de carácter precario —es 
decir, revocable en cualquier momento—, no debe desatenderse el 
posible daflo directo que Ia decisiOn administrativa pueda generar, 
pues ello hace a un equilibro entire el interés individual y el interés 
general. Se entiende razonable el plazo de cinco aios para las con-
cesiones de uso para el desarrollo de una actividad comercial, posi-
bilitando al final del perfodo Ia concesiOn a un nuevo interesado. 

Actos de c4ministraciOrt. Con relaciOn a los bienes in-
muebles del dominio privado del Estado, el Organo ejecutivo puede 
celebrar contratos de locaciOn y comodato, y cualquier otro acto de  

administraciOn. El Estado puede ser locador o locatario, como tam-
bién cornodante o comodatario, aplicandose a los contratos las nor-
mas adrninistrativas y las civiles para las situaciones no previstas. 

Se tiene en cuenta lo analizado en los § 28 a 30, con relaciOn a 
las normas del COdigo 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 serán juzgados por las disposiciones del derecho administrati-
vo, o por las que le sean peculiares, y solo en su ausencia por las 
normas del COdigo Civil. Esta disposiciOn es una pauta rectora 
para la aplicaciOn del derecho administrativo en los contratos sobre 
bienes estatales. 

Actos S dispositiOn. Con relaciOn a los bienes inrnuebles 
del dominio privado del Estado, el Organo ejecutivo no puede cele-
brar contratos que impliquen Ia disposiciOn de tales bienes, sin Ia 
intervenciOn del Organo legislativo que otorgue Ia autorizaciOn per-
tinente para ponerlos en el comercio. Se requiere autorizaciOn legis-
lativa para celebrar contratos de cesiOn, permuta y Ia constituciOn 
de derechos reales de usufructo, uso, habitaciOn, servidumbres, hipo-
teca y anticresis sobre los inmuebles del dominio privado del Estado. 

Lo expuesto se deriva del análisis de las propias normas del 
COdigo Civil, efectuado en los § 28 a 32, y de conformidad con las 
disposiciones que impiden actos de enajenaciOn y de disposiciOn de 
bienes fuera del comercio. 

§ 38. CONTRATOS PATRIMONIALES DE LA ADMINISTRACION. - Este 
regimen juridico, finalmente, condiciona el tipo de contrato que ce-
lebra el Estado y que es un contrato distinto al contrato adniinistra-
tivo, porque si bien se trata de un regimen de derecho administrati-
vo, Ia aplicaciOn analOgica de normas de derecho civil, genera una 
distinciOn con el contrato adininistrativo tIpico, siendo más Util para 
su estudio, considerar una nueva categoria contractual: el contrato 
patrimonial de Ia AdntinistraciOn. 

Actualmente, existe una tendencia a considerar Ia 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 püblico. 

En efecto, asI lo sostiene CA55AONE, quien senala que 'en el 
ambito contractual, Ia idea de lo publico se vincula, por una parte, 
con el Estado como sujeto contratante pero, fundamentalmente, su 
principal conexiOn es con el interés general o bien comUn que per-
siguen, de manera relevante e inmediata los Orgnos estatales al 
ejercer la funciOn 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 pdblico) celebra tambien 
contratos regulados, en punto a su objeto, por el drecho privado, 
ni tampoco que deterreinados contratos celebrados por particulares 
pasen a regirse por el derecho administrativo, en forma entremez-
dada con el derecho civil o comercial". Agrega este autor que "ello 
no quita que la categoria principal en el campo de la contrataciOn 
pdblica, regida por el derecho intemo, siga siendo Ia figura del contra-
to administrativo, sin dejar de reconocer otras especies contractuales, 
a las que se aplican preponderantemente el derecho internacional y, 
en menor medida, el derecho adnilnistrativo (con la posibilidad de 
aplicacián analógica del derecho privado)" 2 . 

No es entonces el tipo de cosa sobre la que recae el contrato 
lo que deterrnina la naturaleza del contrato, sino los elementos que lo 
componen. Asi, en los contratos que se celebren respecto de bie-
nes privados del Estado, están presentes los siguientes elementos: 
a) el sujeto estatal; b) elfin de interds pdblico y social, y c) un rd-
gimen de derecho administrativo que adopta y adapta las normas 
de derecho privado, en funcidn del fin propio del Estado. 

Para estos casos, se trata de un regimen juridico de derecho 
administrativo, caracterizado por Ia aplicaciOn analOgica del dere-
cho privado, que impone una especial regulacion de estos bienes, en 
punto, bdsicamente, a sus caracteres, que se diferencian de aque-
lbs del dominio püblico, referidos a la inalienabilidad, imprescripti-
bilidad e inembargabilidad. 

En efecto, si bien para la teoria cldsica, los bienes del dominio 
privado del Estado son enajenables, prescriptibles y embargables, 
el regimen juridico que aqui se propone combina las normas del de-
recho privado y del derecho administrativo, en tanto lo dispuesto 
en los arts. 2336 y 2338del Cod. Civil, al establecer que la enajena-
dOn de estos bienes requiere de autorizaciOn pdblica, determina en 
todos los casos la aplicaciOn de normas administrativas. Las nor-
mas civiles citadas, a su vez, extienden su aplicaciOn a los alcances 
de la prescripciOn adquisitiva sobre estos bienes, ya que no puede 
prescribirse lo que no puede enajenarse. For Ultimo, en cuanto a 
la embargabilidad, ésta también supone la previa intervenciOn del 
Organo legislativo que debe autorizar el pago de la deuda judicial 
en Ia ley anual de presupuesto, circunstancia que debe verificarse 
previamente al embargo. 

For lo tanto, este regimen administrativo que se propone es 
un regimen administrativo peculiar que se origina en las propias 
normas del derecho privado y determina una regulaciOn de los bie- 

2 CASSAGNE, El contrato admini.strativo en Ia actualiciad, en Urciversidad Aus-
tral, "Cuestiones de contratos acthiinistrativos", p. 631 a 647.  

nes del dorninio privado, que tiene en cuenta no sOlo la presencia 
del sujeto estatal, sino, además, elfin de interés pUblico del Estado. 

Se justifica, de este modo, la nueva categori a 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 pals 
existen autores que niegan la existencia de los contratos privados 
de la AdxninistraciOn, como BARRA y GORDILLO, y otros, como CASSAGNE, 
que se refieren a contratos parcialmente regidos por el derecho 
privado. A ello se agrega que el regimen de contrataciones apro-
bado por decr. 1023/01 dispuso, en su art. 1°, parte 2,  que "toda 
contrataciOn de la AdministraciOn nacional se presumirá de indole 
administrativa, salvo que de ella o de sus antecedentes surja que 
esté sometida a wi regimen juridico de derecho privado", lo cual 
llevO a BARRA a expresar que el nuevo regimen viene a reconocer, 
en definitiva, la postura de que todos los contratos que celebra la 
AdministraciOn son de naturaleza pUblica, considerando anacrOnica 
la figura de aquella especie de contratos 3 . 

No es objeto de este trabajo profundizar estas cuestiones, sino 
mds bien recordarlas, a fin de formular Ia propuesta de esta catego-
na contractual, con su regimen legal propio, y evitar que las inter-
pretaciones de Ia clasificaciOn tradicional, atenten contra Ia clan-
dad del regimen junidico que debe aplicarse. 

For lo tanto, se propone una nueva categoria contractual, la 
de los "contratos patrimoniales del Estado" para seflalar un tipo de 
contrato pdbliQo referido especificamente a los contratos que ten-
gan por objeto los bienes inmuebles privados del Estado, con un ré-
gimen legal propio, evitando asi la discusiOn sobre el regimen juri-
dico y el encuadre del contrato en las clasificaciones cldsicas. 

En consecuencia, el regimen legal de estos contratos tendra 
los siguientes objetivos. 

Promover la mejor gestiOn de los bienes privados, mediante 
normas simples destinadas a los administradores pUblicos. 

Cabe destacar que muchas veces Ia inoperancia de la gestiOn 
estatal se onigina en Ia ausencia de normas que permitan al funcio-
nario tomar las decisiones en un marco legal que no ponga en ries-
go su responsabilidad. 

Obtener una mayor satisfaccion del interés pUblico y social 

3 cowsuco, Los contratos de derecho privado tie Ia AdministraciOn, en Uni-
versidad Austral,"Cuestiones de contratos administratjvos", p. 225 a 240. 



218 	 BIENE5 PRIVADO5 DEL ESTADO 

Esta finalidad debe estar presente en todos los casos y se tendra 
en cuenta a Ia hora de pensar si es mejor dar en uso, -alquilar o ven-
der el inmueble. For ejemplo, Ia posibilidad de enajenar los bienes 
privados no significa que éstos deban venderse, sino que su yenta 
dependera de Ia conveniencia de esa operaciOn en comparaciOn con 
otras formas de administraciOn 0 aprovechamiento del bien. El prin-
cipio será el de tender a conservar el bien antes que venderlo, dado 
que mantener el patrimonio estatal es probablemente más vaioso, 
en cuanto conservación de activos, siempre y cuando, sin embargo, 
se realice una eficiente administraciOn; pero tanto esta decision, 
como su contraria, deberá expresar La razonada justificaciOn del in-
terés pUblico que se persigue. 

c) Facilitar los contratos y Ia colaboracion privada, en un mar-
co de seguridad juridica. 

Tratandose de bienes privados del Estado, se procura incenti-
var el aporte de recursos para un mejor aprovecharniento de los 
bienes, evitando su degradaciOn por falta de mantenimiento y contri-
buyendo a su mejora. 

CAPITULO X 

SINTESIS CONCLUSIVA 

§ 39. LINEAMIENTOS DE U/VA. LEY DE BIENES INMUEBLES FRI- 
VADOS DEL EsrAijo. - En 2005 el Observatorjo de Pollticas Publicas 
del Cuerpo de Administradores Gubernamentales, dependiente de 
Ia Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacion, elaboro un do-
cumento con varios proyectos de legisladores para Ia sanciOn de 
una ley sobre bienes del Estado, que se referla tanto a la gestiOn 
como a Ia administraciOn de los bienes estatales, ya sea de su do-
minio pUblico como privado, los cuales, sin embargo, no fueron san-
cionados. 

En 2006 dicho Observatorio elaborO otro documento en el que 
seflala que 'los bienes del Estado y, niás precisamente, los bienes 
inmuebles ociosos del Estado, es decir aquellos de dominio privado 
que no estan destinados a Ia gestiOn estatal ya sea en forma directa 
(Administracion pOblica) o indirecta, como en el caso de servicios 
pUblicos concesionados, deben ser administrados de forma que, en 
gran medida, Ia sociedad sea Ia beneficiaria directa de su uso o ex-
plotaciOn. Esto incluye desde un alquiler o arrendamiento comercial 
hasta su uso para Ia construccion de viviendas destinadas a quienes 
no Ia poseen, pasando por su transformaciOn en espacios de uso 
püblico, como plazas y parques 0 para el mejoramiento de Ia in-
fraestructura de transporte y servicios. La rnisiOn que tiene el Es-
tado, a través de sus Organos competentes, de administrar estos 
bienes, Ileva implicito como minimo tres aspectos importantes: el 
marco jurIdico para Ia disposiciOn de los bienes; el estudio técnico 
para su mejor aprovecharniento 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 
regimen juridico para el uso, administracion y disposiciOn, que se 
agrega en apéndice. 
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Una cesa es la relaciOn del Estado con sus bienes, que da fun-
damento al derecho de propiedad, y etra distinta es el regimen juri-
dice al que quedan sujetos los bienes. La ecuaciOn dereche de 
propiedad del deminie privado igual a regimen de derecho privado 
se demuestra come invalida a partir de la existencia de on dereche 
de prepiedad del deminie publice que no resulta igual a "regilnen de 
dereche privade para tales bienes". 

Per le tanto, la investigaciOn sebre el tema se orientO a esta-
blecer cuál es el regimen juridice de los bienes del dominio privade 
del Estade. 

• 	La primera parte se refiere a Ia investigaciOn en el ambite na- 
cienal y la segunda parte a la investigaciOn en Espafla, Italia y Fran- 

• cia, mientras que en Ia tercera parte se formula la prepuesta del rO-
gimen juridice para los bienes privades del Estade en nuestro pals, 
con un apéndice que centiene los lineamientos para un preyecto de 

• 	ley con el regimen juridice propueste. 
La investigaciOn en el ámbite nacienal parte del estudie del 

COdige Civil y la clasificaciOn de los bienes del Estade que alli se 
efectda. Se analizan las nocienes de deminie pUblico y de dominie 
privade, teniendo en cuenta tres aspectos: la cuestiOn de la titulari-
dad deminial, la cuestiOn del destine y la cuestiOn del regimen juri-
dice en cada case, cuestienes fundamentales a Ia hera de peder de-
terminar las diferencias de ambes tipos de bienes. En efecte, el 
estudie de estes aspectos lleva a preguntarse cuáles son las dife-
rencias que existen entre estos bienes que justificarian on regimen 
juridice distinte y cmii debe ser diche regimen. A tal fin se anali-
zan los tres caracteres clásicos que determinaren la diferencia en-
tre el regimen juridico del dominie pUblice y el del deminie priva-
de: la inalienabilidad, la imprescriptibilidad y Ia inembargabilidad. 
Per etre lade, se abarca el estudie de la afectaciOn y la desafecta-
ciOn, ya que elle incide sebre el pasaje de los bienes de on regimen 
a etro, y tambien se estudian las diferencias en cuante a la tutela 
de los bienes, referida a las fermas de desecupaciOn. Finalmente, 
se destina on capitulo para indicar cuál es el panorama normative 
actual en cuante al use, administraciOn y dispesiciOn de bienes, ya 
sea de normas administrativas en el ámbite nacienal, en el de la 
ciudad de Buenos Aires y en el de la previncia de Buenos Aires, 
come también cuáles son las dispesicienes del COdige Civil que re- 

• 	sultan de aplicaciOn, sin perjuicie de establecer su interpretaciOn y 
• 	alcance. 

En la segunda parte se desarrella el estudie de la legislaciOn 
cemparada. Asi, en Espafla es pesible referirse a la ley del patrime-
rile de las Adrninistraciones pUblicas 33, sancienàda en 2003, con 
on regimen juridico especial que cemprende les bienes del deminio 
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§ 40. CoNcLusloNEs PuNTUALES. - La cuestiOn que se pone en 
debate en esta tesis y que es motivo de investigaciOn se origina 
en Ia afirmacidn clásica de la doctrina mayeritaria, y no sOlo nacie-
nal, que sostiene que "los bienes privados del Estado se rigen per 
las normas del derecho privado". 

La tesis que se sostiene es que el regimen juridico de los bie-
nes privados del Estado es un regimen de derecho administrativo 
que conviene establecer en una ley especial. 

La teoria clásica 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 anteriormente 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, 
per decisiOn de la Asamblea Legislativa. Fue PROUDHON, en su Tra-

tado de domirtio püblice, quien sostuvo que ciertos bienes, que 
estaban destinados al uso comUn, constitulan el dominio pUblico y 
deblan tener una protecciOn especial recuperando el carácter de 
inalienables, mientras que los demás bienes formaban el dominic 
privado. La distinciOn se extendiO al regimen juridico y abriO el 
debate sobre el reconocimiento del derecho de propiedad del Estado 
solo sobre los bienes del domirdo privado y no sobre los bienes del 
dominio pdblico, ya que éstos estaban destinados al uso de todos. 
AsI, fue sosteniendose 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 per las normas del derecho privado, no asi los bienes del domi-
nic pUblico. Es decir que se vinculO el regimen jurIdico de los 
bienes del dominic privado al recenocimiento de un dereche de 
propiedad. Sin embargo, en la misma Francia fue HAuRIou quien 
demestrO, con su teoria del metro cuadrado, que no existia ninguna 
razOn natural que impidiera que el Estado tuviera un dereche de 
propiedad tambien sobre los bienes del dominio publico. 

Actualmente, la doctrina y la jurisprudencia mayoritaria tanto 
en Francia, come en los palses de inuluencia come Espafla e Italia y 
aun en nuestro pals reconocen que el Estado tiene on derecho de 
propiedad de igual naturaleza que el derecho de prepiedad privada 
-si bien algunos prefieren hablar de propiedad püblica— sobre sus 
bienes, sean del dominio piiblico e del dominio privado. Sin em-
bargo, cabe destacar que este derecho de propiedad del Estade no 
determina que el regimen juridico de sus bienes sea de derecho 
privade, come se sestuve respecte de los bienes de dorninie privado, 
cuando se pretendiO establecer la distinciOn. 
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pUblico y los del dommnio privado, denominados patrimoniales. En 
relaciOn con estos ültimos, ci art. 7 de dicha ley indica que ci régi-
men de adquisiciOn, administraciOn, defensa y enajenaciOn de los 
bienes y derechos patrimoniales serd ci previsto en esta icy y en 
las disposiciones que la desarrollen o complernenten. Supletoria-
mente se aplicarán las normas del derecho adrninistrativo en todas 
las cuestiones relativas a la competencia para adoptar los corres-
pondientes actos y al procedimiento que ha de seguirse para ello, y 
las normas del derecho privado en lo que afecte a los restantes as-
pectos de su regimen juridico. Es decir que se prevé, en primer 
lugar, la aplicaciOn de las normas propias y especificas previstas en 
la Icy, y solo supletoriamente las normas del derecho administrativo 
y las del derecho civil. 

En ci derecho itahano rige aUn ei COdigo Civil en materia de 
bienes del Estado, pero Ia evoluciOn normativa especifica en estos 
Ultimos veinte años, en particular en materia de enajenaciOn de 
bienes, ha sido tal que en ci año 2008 se ha elaborado un proyecto 
de reforma del COdigo Civil en punto at regimen de los bienes pü-
blicos, por obra de la ComisiOn Rodota, que tiende a establecer un 
regimen juridico especial para tales bienes. Respecto de los bie-
nes del dominio privado, que en Italia se clasifican en disponibles y 
no disponibles, las normas más recientes, entre ellas la icy 133, de 
2008, le imponen a las regiones la confecciOn de un inventario con 
la clasificaciOn de tales bienes, que debe adjuntarse al balance para 
su aprobaciOn. Se clasifican segUn sean o no necesarios a los fines 
de interés pUblico, para quedar en condiciOn de "disponibles" y por 
ende de "vendibles", segOn las leycs especificas que permiten estas 
operaciones. 

Por Ultimo, en Francia existe el Codigo de la Propiedad de las 
Personas PUblicas, sancionado en 2006, que derogO la parte legisla-
tiva del anterior COdigo de Dominio del Estado, y las principales 
normas del COdigo Civil sobre los bienes del Estado, estableciendo 
las nuevas disposiciones que rigen la propiedad de las personas PU-
blicas. El principio general que emana tanto del art. 537 del Cod. 
Civil frances, que aUn quedO vigente, como del art. L.2221-1 del 
CPPP, determinan que, si bien las personas pUblicas gestionan ii-
bremente sus bienes del dominio privado, se entiende siempre "se-
gun las reglas que le son aplicables". 

Puede concluirse que tanto Espana como Italia y F'rancia han 
avanzado en un regimen 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 mds bien que los autores temen abandonar el pre-
cepto clásico, como si fuera un dogma, pero no mantienen una  

gran convicciOn, pues inmediatamente despues de tat afirmacion 
comienzan a explicar cuántas y cudles son las derogaciones a las 
normas del COdigo Civil que se efectUan segUn 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 protecciOn o —como decia DuoulT— a la escala de la 
"demanialidad". 

La tercera parte constituye el nUcleo central de este trabajo 
referido at regimen jurIdico de los bienes inmuebles privados del 
Estado, elaborando los argumentos que permiten concluir que ci 
regimen juridico es de derecho administrativo y que, por razones 
de seguridad juridica, entre otras, resulta conveniente que sea esta-
blecido por icy. 

Al respecto se analizan las diferentes formas de aplicacion e 
integraciOn entre las normas administrativas y civiles, utilizando Ia 
analogla como uno de los principales mCtodos de interpretaciOn. 

El fundamento principal de esta tesis es que los bienes del do-
minio privado, segUn las disposiciones del ios arts. 2336 y 2338 
de nuestro Cod. Civil, son bienes que estdn fuera del comercio y 
que estdn sometidos a una inalienabilidad relativa, en tanto requie-
ren para su yenta de autorizaciOn pUblica. Por to tanto, todos los 
actos que impliquen disposiciOn de estos bienes requieren la pre-
via autorización pUblica, para lo cual son de aplicacion las nor-
mas de derecho administrativo. En cuanto a los actos de adminis-
tracidn, es también ci 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 COdigo Civil sustentan Ia apli-
caciOn dci regimen de derecho administrativo, sino que ci anáhsis 
de las diferencias entre los bienes del dominio pUblico y privado no 
justifica un regimen juridico distinto. 

En efecto, dcl estudio reaiizado se concluye que ia Unica dife-
rencia entre unos bienes y otros reside en el alcance del destino at 
que sirven tales bienes, siendo —en todos los casos— un fin pUbhco 
con distintos grados de interés, to cual determina una tuteia jurIdi-
ca de diferente intensidad. Se trata, en definitiva, en todos los ca-
sos, de bienes pUbhcos. 

For otra parte, este regimen jurIdico de derecho administrati-
vo condiciona la caracterIstica de los contratos que se celebren y 
que, si bien no son puramente contratos administrativos en razOn 
de ia apiicaciOn analOgica de normas civiles, tampqco resuita con-
veniente considerarlos contratos mixtos, o de objeto privado, por 
las caracterIsticas peculiares de su regimen jurIdico. 
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For lo tanto se propone una nueva categoria de contrato pUbli-
co la de los "contratos patrimoniales del Estado", para indicar un 
contrato pdblico referido especIficamente a los contratos que ten-
gan por objeto los bienes privados del Estado, sometidos a un regi-
men juridico especial y propio. 

Al mismo tiempo, se ha puesto dnfasis en destacar cuales son 
los objetivos que se persiguen con este regimen juridico: a) promo-
ver la mejor gestiOn de los bienes privados; b) obtener una mayor 
satisfacción del interés pdblico y social, y c) facilitar losS contratos 
y Ia colaboraciOn privada, en un marco de seguridad juridica. 

Por Ultimo, se han elaborado los lineamientos de una ley que 
reglamenta el regimen juridico de los bienes inmuebles privados del 
Estado, que se agrega como apéndice, sin perjuicio de la posibili-
dad de utilizar los criterios expuestos como principios que deben 
regir Ia materia a falta de ley expresa. 

Con este trabajo se ha pretendido sentar las bases para pro-
fundizar no sOlo el regimen de los bienes inmuebles privados del 
Estado, sino tambien los de su dominio publico, avanzando en 11-
nea con las legislaciones modernas hacia una regulaciOn integral y 
propia de los bienes pUblicos. 

AE NDICE 

PROPUESTA DE LEY 

REGIMEN JUKIDICO BIENES INMUEBLES 
PRIVADOS DEL ESTADO 

TITULO I 

DISPOSICIONES GENERALES 

Art. 1 0 - Objeto y ambito de aplicaciOn. La presente ley establece el 
regimen juridico de los bienes inmuebles privados del Estado nacional. Se 
aplica a Ia AdministraciOn central y descentralizada, at Organo legislativo y 
at órgano judicial del Estado nacional. Se invita a las provincias, munici-
pios y Ciudad AutOnoma de Buenos Aires a adoptar las normas de Ia pre-
sente ley. 

Art. 2°-Autoridad de aplicacidn. El Ministerio de Econornia seth la 
autoridad de aplicacion de Ia ley. 

Art. 3°- Registro de inmuebtes. La autoridad de aplicaciOn tendrd a 
su cargo el Registro de Bienes Inmuebles en el cual correponderã regis-
trar dos nOminas de inmuebles privados del Estado. NOmina A. Los in-
muebles necesarios e indisponibles, con indicaciOn de su destino; Momma 
B. Los inmuebles innecesarios y disponibles, con indicación de Ia aproba-
dOn presupuestaria legislativa. La mnformaciOn se completarA con los si-
guientes datos. ubicaciOn, superficie, estado de ocupación, estado de con-
servaciOn, autoridad responsable de su custodia y mantenimiento. 

Art. 4 °  NociOn de biertes privados. Los bienes privados del Estado 
son todos aquellos bienes de propiedad del Estado destinados al cumpli-
miento de fines estatales, distintos de los tines de los bienes del dorninio 
pObllco, y que están sometidos a on regimen juridico popio y de derecho 
administrativo. 
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TITULO II 

CARACTERES 

CAPITULO I 

LA ENAJENACION 

Art. 5 0 -Autorizaci6n pdblica previa. Los bienes inmuebles del do-
minlo privado del Estado requieren de una autorizacion pdblica para su 
Yenta. 

Art. 6° - Dectaracion de innecesariedad. Para poder vender un in-
mueble del dominio privado, previamente deberá ser declarado innecesario 
con intervenciOn del Organo ejecutivo y legislativo. La aprobacion legisla-
tiva del presupuesto configura Ia autorizaciOn pUblica, dada por ley, que 
determina que el bien inmueble pasa a estar en el comercio y en conse-
cuencia pueda ser enajenado. 

Art. 7 0 _ Inmuebtes indisponibtes. Los bienes inrnuebles del domi-
nio privado, que no son declarados innecesarios, se consideran todos nece-
sarios a los fines de interés general del Estado y pot to tanto no son dis-
ponibles. 

CAPITULO II 

LA PRESCRIPCION ADQUISITIVA 

Art. 8 0  - Imprescriptibitidad. Los bienes inmuebles del dominio pri-
vado del Estado son imprescriptibles. 

TITULO III 

FORMAS DE AFECTACION Y DESAFECTACION 

CAPiTULO I 

LA AFECTACION 

Art. 11. - J'TociOn. La afectaciOn es una decision de Ia autoridad pd-
blica rnediante Is cual un bien pasa a integrar el dominbo publico del Estado. 

Art. 12. - Fonnas. La afectaciOn de los bienes inmuebles debe reali-
zarse por ley o por acto adruinistrativo de autoridad pibblica o por hechos 
de la autoridad pOblica, competente en Ia jurisdicciOn en Is cual se en-
cuentre el inmueble. 

Art. 13. - Inmuebtes de particulares. Los inmuebles de particulares 
destinados a la prestaciOn de on servicio pOblico, con motivo de un contra-
to con el Estado, si bien conservan Ia titularidad privada, quedan sujetos al 
regimen de los bienes del dornbnio pdblico mientras estd en ejeduciOn el 
contrato que vincula a las partes. 

Art. 14. - Inmuebtes en construcción a expropiadoE. Los inmuebles 
del dominio privado en construccion y los inmuebles expropiados, que es-
tan destinados al usa comün o a un servicio de utilidad pOblica, quedan su-
jetos at regimen de los bienes del dominio publico, hasta su efectiva in-
corporaciOn at dorninio pdblico. 

CAPITULO II 

LA DESAFECTACION 
Art. 9 0 - Imprescriptibilidad retativa. Los inmuebles declarados in-

necesarios pueden ser objeto de la prescripciôn adquisitiva, segün las dis-
posiciones del COdigo Civil, 

CAPITULO III 

EL EMBARGO 

Art. 10. - Em.bargabitidad relativa. Los inmuebles del dominlo pri-
vado del Estado pueden ernbargarse, una vez vencidos los plazos de pago 
previstos judicialmente. 

Art. 15. - NociOn. La desafectaciOn es Ia decision de la autoridad p11-
blica mediante Ia cual un bien deja de pertenecer al dominbo pdblico y pasa 
a integrar el dominio privado del Estado por modificaciOn de su destino. 

Art. 16. -Foryrtas. La desafectaciOn de un bien inmueble debe ser 
efectuada por ley o por acto administrativo, fundado en ley, de la autori-
dad competente en la jurisdicciOn en la cual se encuentra ubicado dicho 
inmueble. 

No podrá desafectarse ni entenderse desafectado in bien ihmueble del 
dorninio pOblico mediante hechos o tácitamente. Es nula Ia yenta de un 
inmueble del dorninlo pOblico sin previa desafectaciOn. 



228 	 .&PENDIcE 	 I 	 PROPUESTA OS LEY 	 229 

Art. 17. -Mutación de destine. La autoridad pdblica de la jurisdic-
dOn en In dat se encuentre el bien inmueble podrd asimismo disponer por 
ado administrativo la mutaciOn del destino demanial del inmueble. Un in-
mueble afectado a nfl fin de utilidad publica 0 servicio pUblico podrd ser 
afectado a otro fin o serviclo. Mientras se tramita el cambio de destino el 
inmueble no se considera desafectado. 

Conservar los bienes inmuebles en buen estado. 
Destino de interés general y social. 

fl Responsabilidad de los agentes y funcionarios pdblicos por los ad-
tos u omisiones en relaciOn a la administraciOn, mantenimiento, custodia y 
disposiciOn de los bienes inrnuebles. 

TITULO IV 

MODOS DE PROTECCION. LA  DESOCUPACION 

CAPITULO I 

MOpOS DE PROTECCION 

Art. 18. - Obligaciones y responsabilldades. Corresponde al organo 
ejecutivo Is obligaciOn de reparar y conservar en buen estado los inmue-
bles del dominlo privado controlar el uso y mantenimiento, y evitar Sn 1150 

y apropiación, indebidos. La omisiOn de esta obligaciOn determinard Ia 
responsabilidad de los funcionarios a cargo de dichas funciones. El costo 
de la reparaciOn de los danos a los inmuebles, ocasionados por acdiones de 
terceros, estara a cargo de los autores del dafo. 

CAPITULO II 

LA DESOCTJPACION 

Art. 19. - Intervencion judicial. En caso de una ocupaciOn de un 
bien inmueble del dorninlo privado, que se considere indebida, Is autoridad 
administrativa solicitard al juez competente Ia ejecuciOn del acto adminis-
trativo que disponga la desocupaciOn o bien solicitará el desalojo segdn el 
procedimiento que establezcan las normas procesales para los procedi-
mientos sumarios de desalojo. 

TITULO V 

CRITERIOS QUE RIGEN LA GESTION 

Art. 20. - Criterios para Ia gestión. Son los siguientes. 
RegistraciOn, publicidad e informaciOn por medios informãticos. 
Eficacia y eficiencia en todos los actos de administraciOn. 
Mantener los bienes inmuebles antes que venderlos.  

TITULO VI 

PRINCIPIOS QUE RIGEN LA CONTRATACION 

Art. 21. - Principles de Ia contratación. Son los siguientes. 
Publicidad de los procedimientos de selecciOn del usuario, permi-

• 	sionario 0 contratante. 

Concurrencia e igualdad de oportunidades. 
Legalidad. 
AplicaciOn del regimen administrativo. 
Aplicación del derecho privado por analogia. 

J') Fin de interes publico. 
• 	 g) Transparencia. 

1?.) Registros y acceso a Is información. 
1) Plazos improrrogables a fin de posibilitar nuevos contratos con otros 

destinatarios. 

TITULO VII 

FORMAS DE USO PARA ACTIVIDADES COMERCIALES 

CAPiTULO I 

LA CONCESION DE USO 

Art. 22. - Noción. La concesiOn de uso es el contrato entre un suje-
to estatal y una persona fisica o juridica mediante el cual Ia Administración 
pOblica otorga el uso de on bien inmueble para el desarrollo de una activi-
dad productiva o comercial con obligaciOn de pagar un canon. 

Art. 23. - Condiclones. Las condiciones de Ia contrataciOn se rigen 
segdn Ia Ley de contrataciones del Estado. 

Art. 24. -Plazo. El plazo de la concesiOn otorgada por el Organo eje-
cutivo no podrd exceder de cinco altos. 
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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 In administraciOn pdblica otorga a una persona fisica determi-
nada el uso de un bien inmuebie para el desarrollo de una actividad pro-
ductiva o comercial desarrollada en forma personal. Puede ser gratuito u 
oneroso. 

Art. 26. - Destinatarios. Son destinatarios los artesanos discapaci-
tados, personas de escasos recursos que desarrollen Ia actividad en forma 
personal. 

Art. 27 - Seleccidu. La selecciOn de los destinatarios será mediante 
el sorteo de los inscriptos en un registro, previa convocatoria pOblica y 
cumplimiento de los requisitos de admisiOn. 

Art. 28. - Condiciones. Se rige por un pliego de condiciones aproba-
do por autoridad cornpetente. 

Art. 29. - Plazo. El plazo del perrrUso no podrá ser mayor de cinco 
aftos, pero podra ser revocado por razones de interes pUblico, previo prea-
viso de un plazo razonable. Podra indemnizarse el daflo directo. 

TITTJLO VIII 

FORMAS US ADMINISTRACION 
PARA FINES FIABITACIONALES Y SOCJALES 

(CULTURA, DEPORTE, RECREACION, EDUCACION, SALUD) 

CAPITOLO I 

LA LOCACION 

Art. 30. - Destinatarios, Los inmuebles del dorninio privado del Esta-
do podrán ser dados en locaciOn a personas fisicas con destino a vivienda 0 
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 inscripción en el registro de aspirantes que establezca la reglamen-
taciOn. 

Art. 32. - Seleccicin. La seleccion del locatario sena por sorteo den-
tro de cada grupo que se conformard segdn antiguedad de Ia inscripciOn y 
caracteristicas de Ia composiciOn familiar, o asociaciOn. 

Art. 33. - Contrato. Se nige por el contrato celebrado segdn modelo 
contractual aprobado por autoridad competente. 

Art. 34. - Precio. El Pnecio serã fijado pon el Tribunal de Tasaciones 

41- 	0 entidad bancaria oficial. 

Art. 35. —Plazo; El plazo no podrd exceder de cinco aftos. 

CAPITtJL0 II 

COMODATO 

Art. 36. - Destinataños. Los inmuebles del doo privado del Esta- 
- I do podrán ser dados en comodato a Organos estatales 0 entidades descen-

tralizadas o a asociaciones juridicas sin fines de lucro para el desarrollo de 
actividades de interés social. 

Art. 37. - Contrato. Se nige por el contrato celebrado segdn modelo 
contractual aprobado por autonidad competente. 

Art. 38. - Plazo. El plazo del comodato no podra exceder de cinco 
años. 

TITULO IX 

ACTOS DE DISPOSICION 

- 4 
Art. 39. - AutorizaciOn tegislativa. Para Is compraventa, permuta, 

cesiOn onerosa o gratuita, o cualquier otro acto de disposiciOn 0 constitu-
ciOn de derechos reales sobre bienes inmuebles del dominio privado del 
Estado se requiere Ia previa autorizaciOn legislativa. 

Art. 40. - Conciiciones. Se nigen por In ley de contrataciones del 
Estado en lo pertinente y contratos celebrados segOn aprobaciOn de autori-
dad competente. 

TITULO X 

NORMAS APLICABLES Y TRIBUNALES COMPETENTES 

Art. 43. —Nor,ytas adminsitrativas. Los bienes inmuebles del domi-
nio privado del Estado se rigen por las normas de Ia presente ley, por 
la ley de contrataciones del Estado, por Ia ley de 'admimistracidn finan-
ciera del Estado, por las demds normas administrativas vigentes y compa-
tibles. 
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Art. 42. - Derecho privado. Las normas del derecho privado serán 
apilcables analogicarnente, para Los casos no previstos. 	- 

Art. 43. - Tribunales competentes. Para todas las cuestiones o con-
flictos rejativos a los bienes inmuebles del dominio privado del Estado se-
ran competentes los Tribunales Federales en lo Contencioso Adrninistrativo. 
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E n este libro se analiza 'a clasificaciOn de las. cosas que se 
establece en el COdigo Civil, exponieriøo las diferençias 

entre los bienes del dominio pUblico y del dominio 
privado del Estado, para determinar si estas diferencias 
justifican mantener la opinion clásica re:erida a que los bienes 

del dominio pUblico se rigen por las normas dcl derecho 
administrativo, mientras que los bienes del dominio privado del 

Estado lo hacen por las normas del derecho civil. 

La investigación es rica no solo por el conocimiento de Ia 
opinion de Ia doctrina, de Ia jurisprudencia y de Ia legislaciOn, 
sino especialmente por el estudio del tema en otros paisés como 
Espana, Italia y Francia. 

Su fundamentacion basica reside en ia consideracion de los 
bienes estatales como cosas fuera del corriercio, que requieren de 
autQrizaciOn pOblica para su yenta y sujetos a inalienabilidad 

absoluta o relativa, segUn se trate de dominio publico o doniinio 
privado del Estado. 


