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CapfTuLo XX
DOMINIO PUBLICO Y PRIVADO DEL ESTADO

I. LA CUESTION TERMINOLOGICA

Al comenzar el estudio de los distintos problemas que se refieren
2 la existencia y el empleo del dominio publico, el primero que se pre-
senta es ¢l que resulta de la diversidad de la terminologia empleada
para referirse a esta materia, lo cual complica la labor de apreciacion
de las diferentes cuestiones comprendidas en el tema.

Se acepta que el primero que utilizd Ja expresién “dominio” pabli-
co fue Pardessus, en la primera edicién de su obra Traité des servitudes
ou services fonciers, aparecida en 1306, designando con ella los bienes
del Estado que no pertenecian ni se incluian en su dominio privado.

En la doctrina francesa ulterior, los bienes del dominio piblico
son aquellos que estan destinados al uso publico, componiendo los
restantes bienes del Estado el dominio o patrimonio de éste.

En la doctrina v la jurisprudencia italianas, en cambio, se distin-
gue entre lo que es el dominio piblico y lo que se consideran bienes
patrimoniales del Estado, los cuales, a su vez, pueden ser divididos
en patrimonio indisponible y patrimonio disponible, segin resulte de
la legisiacién aplicable. Con referencia ya al dominio de las aguas, s¢
ha querido extraer la dominialidad de ellas de su cardcter o condi-
¢ién de publicas, avnque la mavyoria de los autores identifican ambas
nociones.

También se ha hablado de la existencia de las llamadas “cosas
publicas”, que son los objetos del Estado o de los 6rganos adminis-
trativos que estan directamente al servicio de los fines de ia Adminis-
tracién Piblica y que son tales, en consecuencia, en razdn de st uso
(Forsthoff). Las cosas piblicas, segiin su paturaleza, pueden ser tanto
bienes muebles como inmuebles.

1 ¢ autor de este capitulo Héctor Jorge Escola, con la actualizacién de jutio Rodolfo
Comadira.



1656 .
DOMINIO PUBLICO Y PRIVADO DEL ESTADO. LIMITACIONES...

dominiac};?er gredz::gme'nto Et:1ene la referencia a los llamados “bienes
s” o “dominiales”, di i
de dominio pablico, a loslgi:xsle; Séflgtzmerite e A
e de : \ cos, a los gue i ini
piblico (Marienhoff). | que integran cl dominio
Nue Hdi Ivi
et z;rieﬁgfiggo C1v111, finalmente, al referirse a las cosas consi-
i6n con las personas, determi
_ con ina en su art. 2339
pueden ser bienes piblicos o bi Dri . e
_ ienes privados del Estad
e s Nasis stado general, es
' ciém, o de los Estados parti ‘i
cias; y especifica en los arts. 2340y 25431?;%2&;;5:2, b b didos
: a com
en ar: u otra calificacién, respectivamente. prendidos
cegin ei;tég;;rfgimender, eis ocllwio que el Estado —general o particular.
que resuita de nuestra Constitucio i ’
distin, cién Nacional-
persona juridica que es, con | i i opias,
, as particularidades que le i
posee un patrimonio que es de ini P eer difren,
' su dominio, el cual pued i
pose ; « ) puede ser diferen-
do?;l segiin se verd en §l curso de este capitulo, en dominio piblico
v Dnuo pirwgdo; y asi deben ser asi denominados.
tendidz cnalquier manera, el concepto de dominio no debe ser en-
, estrictamente, con el sentido y el alcance que esta idea tiene

reconocidos en el derecho civi
o civil, pues presenta al i i
C unas sin
que lo apartan de esa nocidén conceptual. i gularidades

1. ORIGEN Y EVOLUCION HISTORICA

Un . . .
piblics iatgdlstf argentino, Nicanor de Elia, en su obra Dominio
e aclzcéna 3 gpare&&da en Buenos Aires en 1884, sostuvo con
ue el dominio publico debid isti :
i & coexistir, desd incipi
e romiedad oo . € un principio, con
privada, como una condicién indi ’
Opis n indispensable de la vid
econdmica de la colectivid Ta teosia
ad, vy aun cuando | hucid
eeonomica de fa vidad, y : a evolucidn de la teoria
pliblico sufrié modalidades y i i
i cambios muy im
cierto es que esa correlacid e
! ] ém puede ser comn i
oo e p probada desde los tiempos
La exi . -
blemei te(:ixaesrslais;cza de cosas piiblicas tuvo su primera expresién, posi-
, s primitivas comunidades rural ’
: ales, las cuales teni
> eme ] s enian ca-
minos, éilii(s{a%lazas, etc., quebno pertenecian a ningan individuo, sino
, ¥ su uso estaba librado a todo i 1
‘ 0 1 $ 0 a cualguiera d
2l > : quiera de sus
%Znéntes_, bla}o la jag_;/lancm de la antoridad existente {Mayer)
e aﬁia’ a{ a%ar;cc;oni de las cindades-estado contribuyd eficaz
var la idea de la existencia d ibli .
ente 2 ahens : ia de esas cosas publicas, de e
tiblico de o do,
domr pri% iblico las ciudades, que en parte se confundia con su do-
mimo privad > y f:agodpziéoducto constituia una porcidn importante de
_ a ciudad. Esta podia dis 1
s 1€ ; oner {ibremente de los bi
o P e de los bienes
p 0s, v asi era frecuente que se gravaran o dieran en garantia por-

DOMINIO PUBLICOY PRIVADO DEL ESTADO 1657

ticos, puertas, (€atros y murallas, o que incluso se llegara a vendes
ciertas partes O trozos de carreteras, etcétera.

En Roma, la aparicion de cosas publicas se confunde con la misma
fundacién de la cindad, principalmente al disponer Rémulo la reserva
de un tercio de las tierras para el Esrado y para el pastoreo comun.
El derecho romano admitid la utilizacién general de las cosas piblicas,
concibiendo la existencia de un derecho, propio del pueblo romano,
y una utilizacion comiin a favor de todos ios individuos. En las Irst-
tutas se hace mencion del dominio publico en el libzo 11, titulo 1°, al
sratarse de la division de las cosas (“De rerum divisione™), mientras
que en el Digesto s¢ trata de la cuestion en el Libro 1, titulo 8° (“De
Ia divisién y cualidad de las cosas”); libro XLII, tituio 7° (“De los
lugares y caminos pablicos™); libro XLIII, titulo 8° (*Que no se haga
cosa alguna en lugar © caminos piblicos™); libro XLI, titulo 3°, ley 45
(“Prescripcion sobre los bienes piblicos”), ¥ en el Tibro L, titulo 16,
ley 15 {“Sujeto del derecho sobre las cosas piblicas™).

Con ef advenimiento del tendalismo v la consolidacion posterior de
las monarquias, hace su aparicion la idea de la existencia de un dominio
o patrimonio de la Corona, dominio que se entendia como eminente
(ins eminens) ¥ que resulraba de las concepciones entonces aceptadas
en materia de soberania. Ese dominio de la Corona constituia una cafe-
goria juridica que se oponfa al dominio privado del principe (privatum
patrimonium)y a la existencia de bienes de uso publico.

En el antiguo derecho ¢rancés, desde Domat y otros autores, par-
riendo de la diferenciacion aceptada por el derecho romano entre la
res publicae ¥ la res fisci, se intentd sistematizar la separacion entre
los bienes afectados al uso piblico y los otros bienes del dominio real,
de modo que las cosas piblicas escaparan al dominio del soberano.
Estas doctrinas, cOmOo €S natural, nunca tuvieron acogida oficial ni
recepcién legislativa.

En Espaia, la antigua legisiacién también se ocupd de la exis-
tencia del dominio piblico, de manera muy similar a como lo habia
hecho el derecho romano, ¥ asi 1a Partida 12, trulo 13, se refiere a las
sepulturas; la Partida 3%, titulo 28, a “De las cosas en que ome puede
auer seRorio, € Como lo puede ganar’; 1a Partida 3, titulos 29, leyes
6y 7,impone la imprescriptibllidad de las cosas pablicas ¥ religiosas;
y la Partida 5% situlo 5°, ley 15, consagra 13 inalienabilidad de esas
mismas COosas.

El surgimiento de la Revolucidn Francesa alterd este estado de
cosas y mediante los decretos del 21 de noviembre y del 1.de diciembre
de 1790, conocidos cOmO «Codigo dominial”, s¢ establecié que el do-
minio publico pertenecia 2 ]a Nacion, al mismo tempo que s¢ abolia
1a inalienabilidad de las cosas piiblicas, sobre la base de que siendo la
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Naqon la t1tulaf de su dominio, no cabia continuar manteniendo
f;stlema que habia sido gdmitido séio como valla impuesta al capriczg
e oss monarcas, Criterio que mds tarde fue abandonado.
e tf reconoce, comunmente, gue la teoria del dominio piiblico en-
a su primera formulacion en la obra de Proudhon Traité d
gpmagne public, pero sin dejar de admitirse que este tratadista n{i
izo sino recoger ideas ya expuestas, incluso con mayor claridad
Pard;jsis’us, Toullier, Delvincourt, Duranton vy i ya citado D()n?a{ e
i e?s modernamente, se ha aceptado que el uso piitblico no es el
o elemento caracterizante de la existencia de! dominio publico, sino
qgeb lf;ste también aparece cuando se evidencia una finalidad de interés
}pndi 1;:; que se realiza de manera equivalente, es decir, un uso publico
recto, en toda la variedad de gamas en que puede tener lugar.

1L DOMINIO PUBLICO Y DOMINIO PR
) IVADO:
DISTINCION Y FUNDAMENTO ©

- Laya tradicional distincién entre el dominio piblico y el domi
n:loe i?v,ad.o del_Es}ta'do responde, esenciaimente, a la circanitancgrclile—
Seﬁalégzgéféei fiﬁfgﬁﬁge ;1}1;) {3}; i?:trto estan solrréletidos es diferente,
sefia - - ntras que e inic publi
1na’he‘nable e imprescriptible, el dominio prix?ado estziﬁ?é?mﬁilabiiztes
practicamente, a las mismas reglas que son aplicables a la pro iéd Oc%
privada, con algunas excepciones resultantes de la condicién delp o
que lo posee y de la finalidad a que debe destinarselo. et

W C;ncpmitanremente, las normas que regulan el dominio piiblico
y las relaciones que se establecen entre la Administracin Piiblica y
§?m1n1§trados respecto de 1 son predominantemente de derechoy gs
frmo, mer;do Ja situaci6n de los particulares de efectiva subordinacli)én

ente a la presencia de facultades y prerrogativas, exorbitantes del
derecho privado, establecidas a favor del Estado. Las:que se refie oo
x{n%_o, al dominio.privado estatal se configuran con una vincurlirz;igﬁ
enalsa 1retctg y amplia con los principios propios del derecho privado

materia, mientras que las relaciones entre la Administracién y los

administrados, por elio mi i
rados, mismo, aparecen como relac isi
de Coordmamén' IONES CAsl1 s1Iempre

encui;tl;a puntt;a(iilzado, sin embargo, que ambas categorfas de bienes se
e :r: regul adas por las disposiciones del régimen dominial del Estado
Zu?afi deas{:lae Sregrté a;:;)ré, lde’dferecho piblico, establece determinadas parti-
colarida prop. el régimen f:xorbltanse, que le imprimen, en ambos
isos, élert?is'caractt'eses diferenciadores del derecho privado. Por elio es
?as d;stj:z:s S;rj%fen;se a bienes de’i Estado en general, para luego analizar
caciones que de éste pueden formularse, toda vez gue si
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bien esta particularidad del régimen juridico es mids patente respecto de ios
bienes pertenccientes al dominio piblico del Estado, aquelios que confor-
man el dominio privado de éste presentan también algunas cuestiones que
los distinguen del derecho que puede ejercer cualquier particular sobre su
patrimonio. Asi, por ejemplo, la enajenacion de un bien estatal no puede
disponerse sin el cumplimiento de los requisitos impuestos por las norinas
de derecho administrativo que regulan la materia (Nielsen).

1a determinacidn de si un bien o una cosa debe quedar sometido
al régimen juridico del dominio pitblico o al del dominio privado del
Estado es una cuestion, mas que nada, de caracter teleologico, puesto
que lo que se debe tener en cuenta, de manera preferente, €s si esos bie-
nes © Cosas estin O no afectados a un uso publico, directo o indirecto,
apareciendo el uso indirecto cuando su utilizacién, si bien no configura
un uso general o comun, implica la afectacion de ellas para el logro
de fnalidades que son del interés ptblico, relativas a la atilidad o la
comodidad comiin, aun cuando a este efecto se suele distinguir entre
los bicnes finales o bienes de usoy los que son Hlamados bienes instru-
mentales, que quedarin excluidos de la dominialidad del Estado.

V. NECESIDAD DEL DOMINIO PUBLICO

La existencia del dominio piiblico, como entidad material, se
justifica en €l hecho de que la vida en comunidad serfa imposible sin
la presencia de €sos bienes que pertenecen a todos, que todos pueden
atilizar o que estan afectados al cumplimiento de finalidades de interés
pliblico que no podrian, de otra manera, llevarse a cabo.

El origen histérico de las cosas piiblicas, del dominio publice,
confirma lo dicho, ya que nunca resulté factible concebir la existen-
cia de una sociedad, mas 0 menos evolucionada, sin que este t1po de
dominio apareciera.

Simultineamente, la consolidaciés del dominio publico, en su
cardcter de institucién juridica normativamente regulada, también se
justifica plenamente, ya que de ese modo no solo se especifica la com-
posicion, la formacion y la utilizacién de las cosas publicas, sino que,
ademis —lo que es muy importante-, s¢ prevé todo lo necesario para la
proteccién de ese amplio conjunto de bienes, sea contra hechos y actos

ilegitimos o dafiosos, procedentes de los particulares 0 administrados,
sea contra 1os que s¢ Originen en el propic Estado (Marienhoff).

Es la inexcusable necesidad material de la existencia del dominio
piblico la que ha impuesto 1a conveniencia de su regulacion y protec-
cibn juridica, de modo que lar normas legales, con medidas preventivas
y reparadoras, permitan alcanzar los objetivos ¥ finalidades que con
los bienes del dominio péblico se pretende lograr.
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El e;tudio juridico del dominio publico tiene, por ende, una tras-
cendencia gue no puede desconocerse, mixime cuando e:; el actual
Estado social de derecho (el autor escribe en 1984), la mulstiplicacidon
de. Ja actividad del Estado procura la obtencién de finalidades que se
orientan a_i logro del bienestar general, que el predambulo de nuestra
Cogstmgqén Nacional establece como principio rector de nuestra or-
ganizacién politica.

V., SEMEJANZAS Y DIFERENCIAS DEL DOMINIO PUBLICO
CON OTRAS INSTITUCIONES JURIDICAS

A mads de lo que queda ya dicho, y para ir aproximdndonos de
manera adecuada a la nocidén conceptual v a la definicidén del dominio
Pub‘hco, conviene establecer las semejanzas y las diferencias que este
instituto presenta con otros que se le aproximan o pueden servir de
parangdn.

o Se suele comparar el dominio piblico con el servicio piblico, como
si se tratara de nociones proximas o que guardan cierta ssm{;janza
cuando en rfeat'iidad fas similitudes son més aparentes que esenciales ’

El dominio piiblico, en su idea mas general, se halla constizuid‘o
por un conjunto de cosas o de bienes, mientras que el servicio piblico
aparece como una actividad directa o indirecta de la Administracion

Publica, cuyas caracteristicas hemos sefialado en la parte pertinente
de esta obra.

\J
No obstante, puede reconocerse que, en muchas ocasiones, estan

afectados a la prestacién de los servicios publicos bienes que son del
dominio publico o que lo componen, a pesar de lo cual no es menos
cierto que esta circunstancia no es definitoria, pues la nocidn de ser-
vicio p}lbhco, en este sentido, no agota ni comprende totalmente la de
dominio piblico, pues existen muchos bienes gue indudablemente lo
forman, sin que por ello estén destinados a la prestacién de servicios
de esa clase, a los cuales se dedican, por lo demas, en ciertas ocasio-
nes, bienes del dominio privado del Estado o de los particulares. Un
rio, por_e;emplo, integra el dominio publico y puede ser utilizado por
todos:, sin que exista ninguna actividad o servicio llevado a cabo por la
Administracién para que ese resultado tenga lugar.

3)@ mismo modo, se vincula también la nocién conceptual del
dominio piblico con {a de obra piiblica; esta iltima es definida, como
ya sabemos, como todo bien, mueble o inmueble, u objeto inm;terial
que es el resultado de un trabajo publico, realizado por cuenta de unz:
persona ;)ﬁblica estatal, con el propdsito de obtener en forma directa
o inmediata el logro o la satisfaccién de un interés pablico.

]
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La diferencia entre uno y otro insttuto se pone de manifiesto en
cuanto se observa que si bien toda obra piiblica integra el dominio
piblico, no todo dominio piiblico estd formado por obras publicas,
sobre todo por cuanto en el dominio piiblico se integran numerosos
bienes que son totalmente ajenos al quehacer humano y que, por ende,
no son producto de un trabajo, sino que son resultado de la accidn de
la naturaleza, a la que el hombre es totalmente ajeno. El caso citado
precedentemente de un rio, que estd librado al uso publico, pone de
manifiesto lo dicho, pues éste, a pesar de integrar el dominio piblico,
no es resuliado de un trabajo piblico, que puede, tal vez, mejorarlo a
los fines de la navegacién, pero no crearlo o producirlo.

En consecuencia, si bien el dominio pablico y la obra piiblica
estan, por lo comun, librados al uso piblico y existen por razones de

interés piiblico, no son ideas semejantes; se diferencian en su origen,

que hace que la nocion de dominio pablico sea mas amplia y vasta que
fa de obra pablica, que puede ser una forma o manera de integrar ese
dominio pablico, junto con otras que luego se verdn.

También cabe distinguir ¢i dominio piblico del llamado dominio
eminente del Estado. El dominio eminente, concepto que tiene su
origen y rafz en la época feudal, surge como un poder supremo sobre
el territorio, vinculado con la idea de soberania, y que se gjerce poten-
cialmente sobre todos los bienes existentes en ¢l, ya sean del dominio
piiblico o privado del Estado, o de propiedad de los particulares. De
tal modo, el dominio eminente, cuando se lo acepta, es una expresion
juridico-politica de la soberania interna y s¢ COMpOrta no como uil
derecho de propiedad, de cualquier clase que fuera, sino mds bien
como una potestad, como un poder de legislacion ejercido sobre las
personas, las cosas y los bienes.

No hay, pues, real relacion entre el dominio piblico y el dominio
eminente, puesto que el primero, COmMO & ha dicho, no es méds que un
conjunto de bienes, afectados a un régimen juridico especial, que estan
destinados al uso piibiico.

Tampoco pueden asimilarse, como alguna vez se pretendiera, el
dominio pablico v 1a jurisdiccién, pues son CORCEpLos muy diferentes,
aun cuando ambos puedan coincidir respecto de un lugar o un bien
determinado.

£l dominio pubtico se refiere a la situacién o condicién legal de
cosas y bienes, mientras que la jurisdiccién no es un derecho sino un
poder o potestad. Ambas nociones no son equivalentes ni correlativas
¢ incluso puede existir la una sin 1a otra. Asi se cita, pot ejemplo, que
existe jurisdiccién federal sobre playas y riberas, sin que elio importe
necesariamente el dominio nacional; mientras que la Nacion tiene bie-
nes de su dominio privado en el territorio de las provincias, que estan,



1662 DOMINIO PUBLICO Y PRIVADO DEL ESTADO. LIMITACIONES...

no obstante, sometidos a ia jurisdiccién local. También puede darse el
caso de que sobre un mismo lugar, sea su dominio de la Nacién o de
las provincias, concurran ambas jurisdicciones.

De cualquier manera, si no puede confundirse el dominio piblico
con I'a jurisdiccién, lo que si es cierto es que donde existe el dominio
puablico z‘ixiste,ta;nbién yurisdiccidn, y asf si se trata de un rio o un lago
del domino piblico nacional, Ia jurisdiccién aplicable sers también la
nacional.

A veces se distinguen los conceptos de dominio piblico y los de
instrumento piiblico o expropiacion, pero en estos casos las diferencias
son tan obvias, que no es necesario hacer hincapié en ellas, maxime
cuando no atafien a la determinacién de! concepto de dominio publico
que precisaremos en el paragrafo siguiente. ,

VI. NOCION CONCEPTUAL DEL DOMINIO PUBLICO.
EVOLUCION

La determinacién de la nocidn conceptual de lo que se debe en-
tender por dominio piblico ha dado lugar a diversas teorfas’y a las
largas discusiones, poniéndose en evidencia que si bien puede ilegar
a tener fundamento v sustento legal, es principalmente una cuestién
frle carécter doctrinal, que se refleja también, como es natural, en la
jurisprudencia, :
Del analisis de todos los sistemas propuestos resulta que las ma-
yores dificultades se derivan de la existencia, en el 4mbito del derecho
privado, con sélido arraigo o indiscutible predominio, de las teorias
desarrolladas por el derecho civil en torno del dominio o propiedad
Prwa‘da,’ incluso con antesioridad a la formulacién conceptual de la
idea juridica del dominio publico, que se vio —de este modo— fuerte-
mente influido por aquéllas.
 Apesar de ello, siempre ha quedado claro, en definitiva, que el ins-
tituto del dominio piblico es propio e inherente al derecho ’pﬁblico en
particular al administrativo; que es sensiblemente diferente al dominio
que se ha dado en llamar privado; y gue su naruraleza y regulacion n
por ello mismo, son exorbizantes del derecho privado. ,
En sintesis, y como bien se ha dicho, la nocién de dominio piblico
en esencia, gira en tormo de la determinacién de tres circunstancias
bgsmas_, a saber: a) quién es el titular de ese dominio; b) qué clase de
bienes mtegran o pueden integrarlo; y ¢ cudl es el destino o fa finalidad
a que estdn afectados esos bienes (Sayagués Laso).

 Hasta fines del siglo XIX, prevalecié una posicidn, cuyo expo-
sitor mas destacado fue Berthélemy, que unifico las concepciones de
Proudhon, para quien el dominio piiblico era un conjunto de bienes
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afectados al uso piblico, y de Ducrocq, que sostenia que el dominio
piiblico estaba integrado por aquellos bienes que no podian ser ob-
jeto de propiedad privada por su naturaleza y que componian lo que
llamaba el “dominio piblico natural”.

Ambos criterios eran excesivamente limitados y, en especial, la idea
de dominio piblico natural fue combatida, pues era evidente que no
era la condicidn material del bien, sino su situacién y régimen juridico
los que lo integraban al dominio piblico.

Se puede decir que las concepciones modernas sobre esta materia
arrancan con Ballbé; y cabe definir al dominio pliblico como el con-
junto de bienes de propiedad del Estado (laro sensu), afectados por la
ley al uso directo o indirecto de los habitantes (Diez).

Durante mucho tiempo habia sido sostenido el criterio de que el
Estado, en realidad, no era “propietario” de los bienes del dominio
piiblico, pues tal propiedad no reunia {os caracteres con que la define
el derecho civil. No era exclusiva, no podia ser gravado ni enajenado
v el Estado no tenia el ssus ni el fructus ni el abusus de tal propiedad,
sino un mero derecho de conservacién y superintendencia sobre él.

La propiedad del Estado sobre el dominio pliblico aparecia, pues,
como una transposicién al derecho piiblico de concepciones propias del
derecho civil, que, ademés, resultaba innecesaria, pues la simple idea
de afectacién bastaba para explicar todos los problemas y cuestiones
que el dominio piblico suscitaba.

Es por ello que se Hegd a pensar, como 16gica consecuencia, que los
bienes que componian el dominio publico eran propiedad del pueblo
0, aun mas concretamente, de los ciudadanos nativos o equiparados a
ellos, a quienes les correspondia el uso comtn de tales bienes, el cual
se hacia también extensivo a los demds habitantes del pais. Los usos
especiales, en cambio, debfan ser autorizados por et Estado.

Esta tendencia, que se inicia con el advenimiento de la Revolu-
cién Francesa de 1789, que colocd al pueblo en la situacién y en los
derechos que anteriormente habfan correspondido al monarca, resulta
contradictoria y, en especial, se le sefiala que el pueblo, que carece de
personalidad juridica, no puede aparecer por ello mismo como titular
de un derecho subjetivo, de un dominio que no puede adquirir. A
ello se afiade la circunstancia de que no resulta explicable por qué el
Estado, que no tiene la propiedad del dominio piblico, aparece luego
autorizando los usos especiales de €l sin intervencién alguna de su
verdadero duefo.

Por tal causa, se abre camino nuevamente la concepcidn de que
el dominio pablico es propiedad del Estado, si bien al principio, en
un sistema que pronto perdic validez, se entendiera que era mas bien un
derecho de soberanfa sobre tales bienes.
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Para quienes sustentaban la existencia de esa propiedad del Es-
tado, es evidente que éste tiene los mismos derechos de uso, goce
y disposicién que los particulares sobre los bienes que son de su
dominio, aun cuando los ejerza de un modo particular o especial,
acorde con las finalidades de interés piblico que con ella se procura
alcanzar.

Prueba de lo dicho es el hecho de que los bienes del dominio pi-
blico, una vez desafectados de él, pasan a integrar su dominio privado,
fo que no se explicaria si el Estado no fuera su propietario.

Las objeciones hechas a la teoria dominial del Estado, en su con-
junto, sélo vienen a poner de manifiesto que se estd frente a un dominio
que es distinto o diferente del privado, o al menos que se ejerce de
manera distinta.

No han faltado autores —como Spota y Villegas Basavilbaso, en-
tre nosotros— que han pensado que el dominio piblico aparece como
una propiedad privada del Estade y no como una forma especial o
particular de la propiedad, lo que hace aplicables, con caracter preva-
leciente, los principios generales que para {a propiedad o el dominio
se reconocen en ef derecho civil.

No obstante, lo que singulariza al dominio piblico, en esta concep-
cidn, es e} destino al cual estdn afectados los bienes que lo componen,
es decir, el uso directo o indirecto por la colectividad, que resulta de
esa misma afectacion.

Pero no hay duda de que la doctrina que mayor predicamento
mantiene en nuestros dias es la que acepta que el dominio piblico
constituye una propiedad puiblica del Estado, es decir, una modalidad
de propiedad establecida y regida por el derecho piblico, y, en espe-
cial, por el administrative, que no es una modificacién o adaptacion
de la propiedad privada, de derecho privado, sino que se desarrolla en
forma paralela a ésta, segiin lo establecido por la ley, por el régimen
juridico aplicable. ,

El dominio piiblico del Estado es, en consecuencia, una propie-
dad piiblica, de derecho piblico, caracterizada por una amplia serie
de limitaciones impuestas en razén del destino de los bienes que lo
componen y que nace con el acto de afectacion.

Es por ello que Garrido Falla define el dominio piiblico como “el
derecho de propiedad que el Estado tiene sobre determinados hienes,
en cuanto sometidos a un régimen juridico exorbitante del derecho
privado”.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha entendido que “los
bienes del dominio piblico, del Estado general, de los Estados particulares
y de los municipios, son los de uso >iblico, sea por su naturaleza o por
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su afectacion o destino a un servicio de urilidad pablica, y estos dlrimos
"l

mientras dure esa afectacion”™.
V1. FLEMENTOS DEL DOMINIO PUBLICO

Se reconoce, ya practicamente sin discusién, que son Cuatro los
elementos que concurren a determinar la nocién conceptual y juridica
del dominio piblico, a saber:

a} un elemento subjetivo, que se refiere al sujeto o titular del dere-
cho existente sobre los ‘elementos que componen el dominio piblico;

b) un elemento objetivo, que se refiere a cudles pueden ser las
cosas o los bienes que integran el dominio piblico;

c) un elemento teleoldgico, que se vincula con la finalidad o €l
destino a que estarén sometidos los bienes o cosas del dominio publico,
para ser tales; ¥

d} un elemento normativo o legal, que se refiere al régimen juridico
especial a que estan sujetos los bienes y cosas del dominio pablico.

Hemos de referirnos seguidamente a cada uno de ellos.

1. Elemento subjetivo

Los bienes que componen ¢l dominio piiblico no son res nutllins,
sino que pertenecen, al contrario, al Estado, es decir, dentro de nuestra
organizacién institucional, a la Nacidn, a las provincias, a los muni-
cipios y a las entidades autdrquicas tanto territorizles como institu-
cionales. Es por ello, por esa pertenencia al Estado, que nadie puede
apropiarse ningin bien que integre el dominio publico.

Los titulares de tales bienes deben ser personas juridicas publicas
estatales, que formen parte de la Administracién Piblica, centralizada
o descentralizada.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacién se ha enrolado en la postura
que expresa que el titular de los bienes demaniales es el Estado, pues sostu-
vo que para la afectacion eficaz de una cosa al dominio piiblico se requiere
que ésta se halle actualmente en el patrimonio del “poder publico™.

Las personas juridicas piblicas no estatales no pueden ser titula-
res de ese dominio y es por esta causa que Jos bienes que pertenecen
a la Iglesia Catdlica Apostdlica Romana, que es una persona juridica
ptiblica no estatal, no integran el dominio ptblico. Entre nosotros, no

? Corte Sup., 1926, "Ali6, Ensique por fa Provincia de Buenos Aires v. Riglos de Al-
zaga, Joselina”, Fallos 147:178.

3 Corte Sup., 1926, "Alig, Enrique por Ia Provincia de Buenos Aires v. Mar del Plata
Golf Club”, Fallos 146:304.
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tiene cabida el dominio piiblico eclesidstico y los bienes de la Iglesia son
bienes privados de ésta, aunque afectados, en su totalidad o en parte,
a la prestacién de un servicio publico, con las naturales himitaciones
que ello implica.

Por esa misma razon, los bienes de los concestonarios de servicios
piblicos, afectados a la prestacidn de éstos, tampoco integran el do-
minio piblico sino que son bienes privados de tales concesionarios,
cualguiera que sea la época o lz forma de su adquisicién.

Se ha afirmado en doctrina, mds recientemente, que, pese a la titula-
ridad privada de tales bienes, ellos pueden, sin embargo, quedar sujetos
a un régimen jurfdico que participa de los caracteres del dominio piblico
{inenajenabilidad, imprescriptibilidad, inembargabilidad e inejecutabilidad)
con la finalidad de mantener la afectacién o destino especifico de ellos,
asegurando, de ese modo, la calidad, continaidad, eficacia y regularidad
del servicio. La determinacién de esos caracteres se obtendria signiendo
el mismo camino que se emplea para elaborar el perfil juridico del domi-
nio piblico, aunque con la flexibilidad derivada de la falta del elemento
subjetivo y de Ia misién instrumental de estos bienes, siendo una de las
mantfestaciones de esa flexibilidad la posibilidad de que el concesionario
garantice, con la antorizacién de la autoridad regulatoria, operaciones de
crédito destinadas a financiar la incorporacién de bienes a |z concesidn,
con gravimenes sobre dichos bienes (Mata). .

En el marco legal de la privatizacidn del servicio de distribucién de
gas, se ha sostenido, asimismo, que, por aplicacién de lo dispuesto en el
art. 2340, inc. 7°, CCiv. —que incluye entre los bienes piiblicos las calles,
plazas, caminos, canales, puentes y cualgquier otra obra piblica construida
para utilidad o comodidad conuin—, los activos esenciales incorperados
con posterioridad a la toma de posesién {(obras nuevas previstas en el cro-
nograma de inversiones ejecutadas por el licenciatario y obras no previstas
gjecuradas por cooperativas y/o por terceros interesados) pertenecen al
dominio piblico del Estado v no pueden, por tanto, ser gravados por la li-
cenclataria, circunstancia de la cual derivarfa la ilegitimidad del contrato de
Heencia, aprobado por decreto del Poder Ejecutivo nacional, que otorga la
propiedad de tales activos a aquélla y la habilita, ademds, a gravarlos para
tomar créditos destinados a financiar amphlaciones y mejoras del servicio
licenciado, sin autorizacién de la autoridad regulatoria (Salomoni).

No ha tenido acogida en el derecho argentino la idea de considerar
que el prestador {concesionario o licenciatario) que incorpora bienes a
la concesidn (o licencia) adquiere la propiedad de éstos para el conceden-
te, de modo que éste resulte nudo propietario y aquél, titular de un de-

recho de uso y goce andlogo al del usufructuario en el derecho privado
{Mata).
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2. Elemento objetivo

El dominio piiblico es un conjunto de ele_mentos, Fle cosas,'de bie-
nes, que pueden estar especificamente determinados o indeterminados,
aun cuando pueden ser de algin modo dererminables. .

Utilizando la terminologia empleada por el Codxgo Civil en sus
arts. 2311y 2312, puede afirmarse que el dominic piiblico se compone
tanto de cosas como de objetos inmateriales, es decis, que se integra
con “bienes”, designacién que abarca a ambos. o

El componente mis tipico y visible del dominio .;Jub‘hco son }?s
inmuebles, los cuales comprenden no sélo su superficie, sino también
el espacio aéreo que los cubre y el stbsuelq., . o

Las cosas que son inmuebles por accesion de un bien del_dom;r‘uo
piiblico también pueden componerlo; y para precisar su situacion,
debe recurrirse a la determinaci6n de si el accesorio c_ontr;buyg o no
de manera permanente, directa e inmediata, a la finalidad u objeto a
que estd destinada la cosa prinf:ipal_,

Si bien el punto era antes discutido, hoy se acepta que los mugbies
también pueden formar parte del dominio piblico, aun los fungibles
~caso de los libros que componen una biblioteca del Estado—, pero
no los consumibles, por carecer éstos de la necesaria permanencia,
exigible al dominio piblico. o

Los semovientes pueden formar parte del dominio piblico, aun
cuando, por lo comin, lo hacen integrando una anwersahdad}. Asi
ocurre con los animales que forman parte de un parque zoolbgico
estatal. o

Finalmente, los objetos inmateriales, como el espacio aéreo o lla
fuerza hidraulica de un rio, y los derechos, como la gerwdumbre pui-
blica de sirga, o los derechos intelectuales, cuand{.}’de]an de pertenecer
al autor por aplicacién de la ley respectiva, también pueden concurrir
a la composicién del dominio piiblico.

3. Elemento teleolégico o finalista

Se acepta actualmente, practicamente sin discusion, que los bienes
del dominio péblico estan destinados tanto al uso pubhco directo o
inrmediato como at indirecto o mediato. Fsa es su finalidad, aun cuanc}o
sobre esta materia tiene especial importancia lo que ’al respecto dis-
ponga al régimen legal establecido para el dominio pdblico.

Ese uso piblico, que puede ser tanto colectivo como individual
o privativo, se halla reconocido por el art. 2340, CClv., el cual, en la
enumeracion que realiza de los bienes pubhcos,_ incluye tanto aque-
llos que pueden ser objeto de un uso directo o inmediato, como las
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playas de mar o las riberas internas de los rios, como los que pueden
ser usados de manera indirecta 0 mediata, como ocurre con las obras
ptblicas construidas para atilidad ¢ comodidad comiin, mencionadas
en su inc. 7° Esta opinidn ha sido reconocida por la Corte Suprema
de Justicia de la Nacidn, como se puede ver en el fallo publicado en
su coleccidn oficial®,

Dicha utilidad o comodidad comin, concepto amplio que define
la finalidad del dominio publico, no es sino una forma o expresién
del interés publico, en el cual cada habitante puede liegar a reconocer
¥ actuar su propio interés individual o particular.

Cabe recordar, por altimo, que el uso indirecto 0 mediato sélo
comprende los llamados bienes finales o de uso, o sea, aquellos que
estdn directamente destinados al logro de los objetivos propuestos
con su utilizacidn, pero no aquellos otros que son meramente instru-
mentales, es decir, que estdn destinados a concurrir o participar en la

obtencidn de tales finalidades, las cuales no se cumplen concretamente,
en virtud de su empleo.

4. Elemento normativo o legal

También hay coincidencia respecto de que el dominio piblico
no es una creacion de la naturaleza y no existen, en consecuencia, los
bienes piiblicos naturales o por derecho natural {Marienhoff).

El concepro del dominio piblico, en este sentido, es una nocién ju-
ridica que resulta de la voluntad del legislador, que es quien la determi-
na, al crear y establecer el régimen normativo al cual estara sujeto.

Esta condicién explica por qué la idea y el régimen del dominio
publico no son uniformes en los distintos paises, sino que presentan
marcadas diferencias, en lo relativo tanto a su conceptualizacién como
a la indole de los bienes que lo componen, a su utilizacién, etcétera.

El marco normativo o legal tiene, pues, decisiva influencia en
todas estas cuestiones, poniendo de manifiesto que la oportunidad
y la conveniencia, asi como las ideas que se tengan en un momento
dado sobre el bienestar general v el inrerés piblico, revisten gran im-
portancia respecto del régimen del dominio piblico que el legislador
pretenda establecer.

El régimen legal previsto es el que perfila la existencia de la pro-
piedad piblica del Estado sobre los bienes que componen ¢l dominio

publico, sus caracteristicas y sus limitaciones, las finalidades que ha-

bran de perseguirse e, incluso, el uso o emplec de los bienes que lo
componen.

4 Corte Sup., 1930, “Puebla, German v. Provincia de Mendoza”, Fallos 158:358,
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La determinacién de los bieg\tes _pél}:)l_icos, como comunmentees;
acepta, por referenciaa la condici6n juridica de las ;:osas, e?‘uniaa ;:1}11 s
tién “civil”, comprendida dentro de agueiias quc«:E as prcf; 1530 her
delegado al Gobierno federal (jrt, 57, lln; 11, CN —actual 75, inc. 1

éstas no pueden resoivern
’ qu%npgéxzzggéncia, Séiop puede ser lievada a cabo por ley fc;;ma{l,
dictada por el Congreso nacional, lo que se ha j:oncretado mediante
1a sancién del Codigo Civil, que trata tal cuestion. .

Por elio mismo, el acto administrativo no puede nunca ser luegée
atributiva del caracter péblico o pr_zvado de un bien, y cabe a la de_i
ministracién Piiblica s6lo la pos%bﬂldad de crear los compznentes del
dominio piblico lamado “areificial”, es decir, zu:luecli q;ze puede TZ; ;:o
truido, organizado o formado y que no procgad}e 1e a‘naturzz:l e

Es, pues, la ley nacéonal_mw'l la que definird e cq;;}ai;ter D co de
los bienes, lo gue no quita ni impide que ¢l dominio piblico, }feml’?bhco
de ese modo, sea —~COMO ya s¢ sabe—un lnS‘iitL’lf‘CO.dE derecho pt \
sometido a un régimen también de dqrechg publico. . i}

Cuando la determinacion de un bien publico ha sido hecha eggems
ficamente por ia ley, no surgen dificuitades. Cpfindo la czlgterzmnacxgrilcz
genérica 0 cuando no existe una d_e,ter_mmacxoa espeui C?j ni gené >

{a cuestién exige una interpretacion integradora de la OCtririaa};l la
jurisprudencia, formulada con arreglo a los pgnmplols’ cf)nsagira o8
por el art. 16, CCiv., que admnie izé sr;tggper:;zczon analégicaylagq
rincipios generales det der . _
resuliaasd ;rlgjigcias c%nse%van su facultad de ;eg_uigr’ el uslo ?e los bisgdez
det dominio publico que se hallan en su jurisdiccion; al efecto, % de
recordarse los codigos v las leyes que han sancionado respecto de
aguas publicas. | ‘
Mis recientemente, se ha sostenido en doctrina que, siendo flddong;
nio pubtlico un titulo de intervencién de! Estado, él debe ser regiu 3 ; tlzvo
el derecho administrativo y, por ende, por las provincias, en 10 reﬁ
ranto a la determinacién de los bienes que io integran, corré{o a SIGSN :;s‘s’} ?1
usos, constituyendo tal regulacién una potestad 1o delegada a la
{Salomoni}.

viil. DEFINICION DEL DOMINIO pUBLICO

Considerando lo expuesto en los dos p_ar_é:grafos ant;gores’,beif_sta—.
mos ya en condiciones de proponer la definicion del dominio pu ; 1:{:;)5.
es “el comjunto de bienes de propiedad del Esm_do, lato sensu, qéfiec «:; os
al uso publico, directo o indirecto, de los h_abztantes', y someti ‘zjmnte
régimen juridico especial de derecho pitblico, y por tanto exor
del derecho privado”.
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Siguiigztdeﬁmcmn formulada, como se advierte, concurre a destacar las
es notas caracterizantes de la nocién ¢ ini
guic oncept
"oy ptual del dominio
. a) ]fs un conjunto de bienes, es decir, de cosas, bienes inmateriales
y derechos, cu'ya‘l}natura:leza puede ser muy diversa, pero que deben
reunir la condicion de cierta permanencia en ¢l tiempo.
. tb) Talles b1c‘3nes son de pljopiedad del Fstado, entendido el con-
% Lo en e sgnt}dp mas}an;tpho, 0 sea, como un conjunto integrado
1 e personas juridicas publicas estatales, a saber, el Estado nacional
(;as_npipwgc;as, los municipios, las entidades autdrquicas territoriaie;

s 1t}1c10nales y demds componentes de la Administracién Piblica

centralizada o descentralizada.
. ci)1 Esa propiedad del Estado no es semejante a la propiedad de
aezec o privado o civil, que corresponde a los particulares, sino que
: 11; relce como una propiedad especial, pblica, sometida a limitaciones
singulares, que la diferencian especificamente de la otra, derivadas del
mtergs piblico que le da fundamento y sustento.

- ) LOLS bienes que componen ese dominio estdn afectados al uso
Ptz _ 1;;, ei cual puede ser directo o indirecto y, a su vez, colectivo o
2:1; n?f; 1 10 przvaél_vo, correspondiendo ese uso a todos los habitantes

rme lo que dispongan las leyes y los regl i ;

: amento
conforme 1o g g s dictados en su
. e}’L_os b1§ne§ glel dominio piiblico, como tales, estdn sometidos
un régimen juridico propio, prevalecientemente de derecho pibli-
Cﬁ ¥, por tanto, exorbitante del derecho privado, que es aplicable a
ellos en cuanto esos bienes son afectados 2l dominio piiblico, siendo

csa afE:tEl:l:” ;LEE }‘EE ZL'CIgEl tC care ESEE:F 08 C

IX. NATURALEZA JURIDICA DEL DOMINIO PUBLICO

Antiguamente, 1o se concebia la posibilidad de gue existiera otra
forma de propiedad que no fuera la consagrada por el derecho privado
por la ley civil, de modo que todo aguello que pudiera asemejérselea
pero que no reunfa sus caracteres especificos, no podia ni debi :
considerado como proviedad. ’ e

 De ahi la posicién de quienes sostenfan que si el dominio piblico
existia, los bienes que lo componian no eran propiedad de los entes
%aubl}cos, sino que éstos, simplemente, cumplian, respecto de ellos
unciones de conservacion, mejoramiento, tutela y policia. ’
_ Dentro de esta corriente, antores del prestigio de Dugunit v Jéze no
§010 rec.léazaban la @;isteneia de una tal propiedad, sino que, ademas
a consideraban inutil, cuando no peligrosa, bastando las teorias de
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{a afectacion o del patrimonio-fin para explicar suficienternente las
modalidades y particularidades propias del dominio piiblico,

Contrariamente, si se aceptaba que existia un derecho de pro-
piedad del Estado sobre el dominio pablico, sirnultdneamente s¢ re-
conocia, simplemente, gue esa propiedad era la propiedad quiritaria,
la comun, prevista por el derecho civil, sin perjuicio de ciertas reglas
especiales impuestas pot ¢l destino piblico de los bienes del dominio
pubiico.

Ninguna de estas explicaciones sobre la naturaleza juridica del
dominio pablico resultaban satisfacrorias, lo que dio efecto a que pau-
latinamente se fuera abriendo camino la concepcidn de la existencia
de una propiedad especial de derecho piiblico, distinta de la propiedad
civil y cuyo régimen es cambién sensiblemente diferente, y que €8 la
propiedad publica o de derecho administrativo. Hauriou fue uno de
los primeros y mas Grmes sostenedores de este criterio, gue hoy ya ha
recibido el apoyo de la mayor parte de la doctrina administrativa.

En consecuencia, debe concluirse que la naturaleza juridica del
dominio piblico es la de una propiedad piiblica, un dominio con-
dicionado por las modalidades del sujeto que es titular de él, y por
las finalidades a que esta destinado, que son, finalmente, de interés
piiblico.

La existencia de estas dos formas de la propiedad ~la pablica y la
privada— resulta de la ley, la cual las crea, determina y regula, atendien-
do en un caso el de la propiedad pablica—, a los intereses y fines de
la colectividad, a intereses piiblicos; mientras que en el otro, tiene en
vista, especificamente, los intereses individuales o personales, el interés

privado, pudiendo ambas coexistir armonicamente, pues estan previs-
tas para situaciones diferentes, ambas necesarias e importantes.

Una de las manifestaciones de la diferencia se da, por ejemplo, en los
casos de transferencia de bienes del dominio piblico por la provinciali-
zacion de ex territorios nacionales. La Corte Suprema de Justicia de a
Macién ha expresado, en es¢ sentido, que “no deben perderse de vista las
modalidades del derecho piiblico y su incompatibilidad con las que rigen
la transmision del dominio en el derecho privado”, y con fundamento
en csa idea ha considerado aceptable que en casos de transferencia por
provincializacién, no s¢ requiera la tradicion de Jos inmuebles en los tér-
minos establecidos en ordenamiento civil, roda vez que ésta responde 2
una exigencia de publicidad suplida con la sancién ¥ la publicidad de la
ley de provinciaiizaciéns.

5 Corte Sup., 16/12/2000, “Administracién de Pargues Macicnales v. Neuguén”,
Fallos 323:4046.
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X. CARACTERES JURIDICOS DEL DOMINIO PUBLICO

El dominio piblico presenta dos caracteres tipicos, de los cuales
uno es resultado del otro: su inalienabilidad y su impresc;iptibilidad d
Eqs que se d_er;van importantes consecuencias. Aparecen a meéiados’d (i
siglo XIX, justamente con la diferenciacion entre el dominio pﬁblicoe
el dominio p{avado, primero como una regla no escrita, de raigamb .
jurisprudencial y consuetudinaria, y luego como una m;rma irr% rf-’
por la mayoria de fas legislaciones que tratan la cuestién paese

No obstante, cabe tener presente que si todo bien del domini

pubhcq es mahe;}?ble ¢ imprescriptible, la inversa no es clerta uesig
que existen, por imperio de la ley, otros bienes que también i:ﬁnen
le}i}aghccznd{mones ¥ que, sin embargo, no stlo no integran el dominio
pi par{,icsli?a(iecsgjue incluso pueden pertenecer al dominio privado de

Ambos caracteres del dominio piiblico buscan su intangibilidad
el mantenimiento de su integridad como tal, puesto que si los b'ienf:;
que .io componen no fueran inalienables e imprescriptibles, se podria
ver 1pdeb1damente y continuamente disminuidos contr;rialild 1 5
finalidades que dan razén de ser a su existencia. , ; o

_uridSG ha sosten’xdo que la razon de ser de tales atributos es servir de medios

é E;cos a través de los cuales se tienda a hacer efectiva la proteccion de
- r .

os bienes dominiales a efectos que éstos cumplan su fin (Nielsen)

) Tambzen se suele citar, como otro de los caracteres del dominio
pubixcc?, el de_ hallarse sujeto al poder de policia que el Estado cumpl
sobre éf —policia del dominie publico- con modalidades muy es f:il’t—2
ficas; pero esta Particuiar condicidén, mas que un caricter pgo ig s
una consecuencia de su presencia, pues ese poder de policia tignd’e a
su consexva}cmn,.manteniendo su proteccidn y buen uso. No es, pues
una mo_d’ahdad {nherente a su existencia, sino un resultado d,epeiia,
conclusidén que incluso puede hacerse extensiva, en realidad, a | :
Otros dqs caracteres admitidos tradicionalmente. , 8
miniIc;a {f;)zi!wnablhdad ¥ la imprasg{iptibilédad de los bienes del do-

puiblice nacen con su afectacidn y duran mientras ésta se man-

tenga, pues de otro modo, se veria comprometido el uso pabli 1
exigencias que de él se derivan. pepicoy
L’ix inalienabilidad implica que los bienes del dominio piblico estdn
isrlllcsézmdo_; 'c%el comerci s juridico, es deciy, son indisponibles. Pero esa
rdacﬁ;ﬂ ld 1d§d no es ab_s_elizta, ya que se Feﬁere, exclusivamente, a las
relact es de derecho privado, y es admisible, en cambio, el comercio
juridico de derecho publico, puesto que éste no altera i perjudica
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la afecracién de esos bienes por set compatible con su naturaleza y
destino.

Nuestro derecho positivo no ha consagrado expresamente el
principio de la inalienabilidad, pero ella resulta de lo dispuesto en
los arts. 953, 2336 y 2604, CCiv., ¥ ha sido admitida, con todos sus
efectos, por la jurisprudencia.

Como resultantes de esa condicion de inalienabilidad de los bienes
del dominio pablico, se sefialan las siguientes:

a) tales bienes no pueden ser objeto de compraventa, ni de otros
actos juridicos que impliquen la transferencia de su propiedads

b) tampoco pueden ser hipotecados il afecrados por servidumbres
de derecho privado, usufructos u otros derechos reales; son admisibles,
en cambio, las servidumbres pablicas;

¢) tampoco pueden set embargados ni ejecutados judicialmente;

d) no pueden ser objeto de reivindicaciones o acciones petiforias,
si han sido regularmente incorporados al dominio piblico;

e} tampoco procede, a su 1especto, la accién de despojo, salvo
casos especiales;

f) no pueden ser expropiados por la misma persona juridica pa-
blica estatal que tiene su propiedad, y es admisible, en cambio, que
la Nacién pueda expropiar bienes del dominio publico provincial o
municipal, y las provincias de los municipios; también se ha aceptado,
en situaciones muy excepcionales, que las provincias puedan expropiar
bienes de la Nacion cuando un interés local vital asi lo impone.

g} como principio general, ios bienes del dominio piblico no
estan sujetos a las obligaciones gue resultan de la vecindad, como
medianeria, vistas y luces, aun cuando esta regla admite excepciones
justificadas, fundadas en razén de su uso o destino.

La imprescriptibilidad de los bienes del dominio piblico, como
ficilmente se comprende, resulta directamente de 12 condicién de in-
alienables de tales bienes, consistiendo en la imposibilidad juridica de
que los bienes de esa clase puedan ser objeto de prescripcidn adquisitiva
por parte de los terceros. Como se trata de bienes que estan fuera del
comercio, no puede ejercerse sobre ellos posesién 1til, que es la base
indispensable de la prescripcién, por o que ésta tampoco cabe, al igual
que las acciones posesorias y los interdictos.

La imprescriptibilidad tampoco ha sido consagrada por nuestra
legislacién positiva en forma expresa, pero Surge de lo previsto en
los arts, 2400, 3951, 3952 y 4019, CCiv., asi como de la nota del

art. 3952 citado.

La imprescriptibilidad, cabe recordar, solo se refiere a la propiedad
de los bienes del dominio piiblico, pero no a su uso, que puede ser
adquirido de ese modo cuando el derecho vigente lo antoriza.
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Modernamente, se ha propuesto una atemperacién del principio
de imprescriptibilidad, sobre la base de reducirla a extremos reales
y razonables, compatibles con la afectacién de dichos bienes al uso
publico (Garcia de Enterria). Se cita, en ese sentido, el caso de ciertos
caminos que han dejado de ser usados o que han perdido su uso, lo
cual implicaria una desafectacién técita, que autorizaria la prescripcién
de los terceros. Entre nosotros, esta posibilidad no ha sido recibida, no
solo porque contraria normas legales existentes, sino porque parece
contraria a la naturaleza y esencia misma del dominio piblico.

Xi. CLASIFICACION DEL DOMINIO PUBLICO

Son varias las clasificaciones que la doctrina ha efectuado respecto
del dominio pablico, atendiendo a diferentes criterios, las cuales no
revisten todas el mismo interés juridico.

Desde el punto de vista subjetivo, y teniendo en cuenta la persona
juridica publica estatal que puede ser tisular def dominio piblico, se lo
diferencia en dominio de la Nacién, de las provincias, de los municipios
o de los entes autdrquicos o descentralizados. La simplicidad de esta
diferenciacién exime de mayores comentarios y tiene importancia en
cuanto al régimen juridico a que estard sujeto ese dominio piiblico,
principalmente por la posibilidad del establecimiento de sistemas ge-
nerales o locales, segiin los casos.

En razén de la formacién de los bienes que compongan el dominio
publico, ésta se distingue en natural y artificial,

El dominio pablico natural es aquel que versa sobre bienes que se
ballan en la naturaleza y sobre los cuales no es posible la intervencién
de la mano del hombre, como las playas del mar o de los rios, los rios,
los arroyos, etcétera,

El dominio publico artificial, en cambio, estd constituido por
bienes que son creados o resultan de la accién humana, o en fos cua-
les esa accidn es indispensable y necesaria para que el bien aparezca
como tal: es el caso de las plazas, calles, caminos, puentes, canales
navegables, etcétera,

En la doctrina italiana, el dominic piblico natural se denomina
necesario, mientras que el artificial se designa como accidental.

Esta clasificacién interesa en cuanto al régimen de afectacién y
desafectacién de tales bienes y a su delimitacidn v alineamiento.

Considerando la materialidad en sf misma de los bienes que pue-
den integrar el dominio piblico, se los divide en cosas u objetos mate-
riales, y en objeto inmateriales y derechos, también designados como
objetos incorporales. Esta clasificacion estd acorde con lo que sefiala,
respecto de las cosas, la legislacidn civil.

DOMINIO PUBLICO Y PRIVADO DEL ESTADO

1675

i icid ial de los
Si se tiene en cuenta, en cambio, la composicidén materia

bienes del dominio publico, se los diferencia en terrestres, hidricos,

aéreos y mixtos, siendo estos dltimos los h,sdroterr.est;?: I
Finalmente, y teniendo en cuenta cuél es ia’n;j;ls 1cc1ion ; e s
aplica y rige respecto de los bienes del dominio piib zc:_o,1 se 0; ui%: i gl
e bienes sometidos a jurisdiccion gagonal, provincial o Hi régte;
diferenciacién que puede o no coincidir con la del lggar oelca
del bien, segiin la primera de las clasificaciones citadas.
El cuadro siguiente resume lo expuesto:

I f [ de ta Nacien
de las provincias
3 i ini de los musicipios
£ razon def titular del dominio 08
de los entes autarguicos
¢ descentralizados

L . natural
En razdn de su formacion u origen actificial
L

£n razén de su materialidad bienes, derechos u objetos

ClasHicacion cosas u c}b}etos materiates
- af
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terrestres
hidricos
adreos
mixtos

En razédn de su composicion material

nacionales

£n razén de la jurisdiccitn aplicable provinciales
municipates

A L

Xil. AFECTACIONY DESAFECTACION

La afectacion es el hecho o la declaracion de Volunta% de un {;r;
gano estatal con competencia para 31_10, fn cuya virtud un bien que
i Gblico, directo o indirecto. . .
hbragg 2§c;::si%l;1b%‘igféctacién” con_stituye, en reahda_d& undgahmes,n;llg
_deriva de la voz francesa affectation—y se ha considerado qu
trasunta el sentido y alcance que en esta matena se le asigna. .

Afectar, en verdad, en su significacion juridica mas proxlena,ex o
plica tanto como anexar una cosa a otra p:mcxpal; y por 2 _Hori Sorta
propuesto reemplazar ese vocablo por el de <:0nsagrar1 ,qu ma;; o
tanto como dedicar algo a un fin determm_a’do. Di cu§ quier nane 2
el largo uso y su convencional compgez}stcim ha hecho preva
expresién “afectacién”, que sigue utilizandose.
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La afectacién, que siempre debe estar referida a bienes cuya titu-
laridad corresponde al Estado lato sensu, supone dos momentos dife-
rentes, a saber: a) uno objetivo o material, que consiste en la existencia
del bien sobre el cual habré de recaer y b) otro subjetivo o intencional,
que consiste en la declaracién de voluntad o en el accionar def érgano
estatal correspondiente, en cuya virtud el bien de que se trata es librado
al uso piblico, otorgdndose ese destino.

La afectacién de los bienes que componen el dominio piblico
natural sélo puede resultar de una ley nacional, que serd la misma que
les otorga su condicién juridica como tales.

La afecracion de los bienes del dominio piblico artificial, en cam-
bio, puede resultar también de una ley provincial, de actos adminis-
trativos o aun de hechos de la administracién, como la inauguracién
de una obra, que es librada al uso publico; el dejar expedira Ia cosa,
como ocurre con las calles, el retiro o la supresién de los obstaculos
que impedian el uso puablico; etcétera.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacién tiene resuelto que cuando
¢l Estado nacional o provincial, sobre el terreno de un particular y con
conocimiento de éste, realiza una obra piblica y la entrega al uso de Ia
colectividad, ya no puede mantenerse la distincién entre el terrenc que
seguiria siendo del dominio particular y regido por el Cédigo Civil v Ia
obra perteneciente al piblico y ajeno, por consiguiente, al régirnen de di-
cho Cédigo, pues se trata, en ese caso, de un bien material y juridicamente
indivisible, integrante del dominio piiblico, fuera del comercio de derecho
privado v excluido del ejercicio de acciones realest.

La determinacién del érganc competente para efectuar la afec-
tacion, la naturaleza juridica de ésta y las formas de que debe estar
revestida, quedan precisadas, como se entiende, por la aplicacién de
los principios precedentes: la ley nacional debe ser dictada por el Con-
greso nacional; la ley provincial, por las legislaturas de provincia; los
actos administrativos, por los drganos de ese cardcter con competencia
para dictarlos; y los hechos administrativos deben ser cumplidos por
érganos de esa misma clase que puedan ejecutarlos. Esa es también
su naturaleza juridica y su forma, la prevista para cada uno de ellos
por el derecho vigente.

La afectacidén dube cumplir ciertos requisitos para producir vali-
damente sus efectos, que son los siguientes: !

a) debe expresar el asentimiento de la autoridad competente, que
serd expreso, en el caso de las leyes, de los actos administrativos; o
implicito, en el supuesto de los hechos de la administracién;

¢ Corte Sup., 5/9/2002, “Bergadd Mujica”, Fallos 325:2223.
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b} debe ser actual y no derivar para e} futuro la incorporacitn al
so publico; ¥ _ o
: I;) debe, ger efectiva y no potencial, de modo que el uso ‘%ilbhiz?s
pueda llevarse a cabo, pudiéndoselo realizar por estar disponibles
bienes para el uso de que se trate.

El cardcter real y efectivo de la afectacién ha sido exigido por la Corte
Suprema’.

La prescripcion y el uso inmemorial no sdlo pueden Ilegaé a pro-
ducir la adquisicién de un bien determinado a favor,de‘l Estg‘ o, :cl)ng
gue son también idoneos para afectarlos al uso publico, direc
indirecto. ) g ) o '

No se debe confundir la asignacion del carac;"er puh}i;}ce deun }?e}z

hp Y o
i al dominio piiblico. Mientras que
determinado con su afectacidon mix i ntras que i
i i tegrard el domimo pa ,
a establecer que ese bien In ‘ .
D eundaon io, impli é da efectivamente librado al
la segunda, en caz‘nbf, flfr)f‘;phc:a que €l que
uso piiblico (Marienhoit). N ’
iij'.,,a afectacién produce el resultado de adrrilltlrbgzse usofpftz é@:} ;:2 1
i e

i i o. el de someter a los bienes a ‘
munidad y, al mismo tiempo, et ) ’
régimen esi)ecial de derecho publico al cual estan sometidos los bienes
del dominio péblico. _ o .

Fi hecho de que se cambie o altere el uso piiblico a}qlzie estd c;esse
sinado un bien del dominio piblico —situacion que en -a octrin s
conoce como “mutacién”—no altera su condicién nl exige una nue
afectacion. ) . 3 )

La desafectacifn, a la inversa, consxst;en ig ma{;nfesfacsgr; tcllz :go

irtud un bien deja de estar de
luntad o en los hechos en cuya vi ] e estar de °
al uso publico, saliendo —en consecuencia- éielldomlmp pfzbi;cosepgaén
i ini i del Bstado o de los particusares,
ingresar al dominio privado _ rticular n
cogrresponda La que se produce por una manifestacién valida de vo
luntad se denomina desafectacién formal.

En t#érminos de la Corte Suprema de Justicia dela Nacxcm{ éa éesatf}tiz;:;
tacién de un bien del dominio piblico produce ¢l efecto generai Ge cam
la condicién juridica de éste?.

Como regla general, cabe sostener que la desz{fectac;onfcjsg?
emanar de los mismos érganos piblicos que dlspulsleronda’ Ial et
cién. con las mismas modalidades y formas, las cuales tendran ig

2

i incia de Buenos Aires”,
, “Lanusse, Pedro y Antonio SA v. Provincia de
Faiiczs ?g;tez?gpy :3542‘11%; id., 1958, “Nacién v. Ribbn, Diana Gregorina Rosa Blanca
Gonzélez Moréno de y otres”, Fallos 242:170, entre otros, ' b v
8 Corte Sup., 1926, “Alid, Enrique por la Provincia de Buenos Aires v, 5A Ciu
del Plata”, Fallos 146:288.
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naturaleza juridica, aun cuando este principio admite excepciones y
alteraciones, derivadas de la naruraleza y la condicién del bien de que
se trate (natural o artificial} y de la circunstancia de si mantiene o no
su individualidad.

Los hechos que produzcan la desafectacién pueden consistir tanto
en hechos humanos como de la naruraleza. Los bienes naturales, por lo
comin, no pueden resultar desafectados por hechos del hombre, pues
éste carece de la posibilidad de hacerlo, como ocurre con el cambio del
lecho de un rio. Sélo la naturaleza, con su poder, puede producir tales
efectos. La desafectacién, cabé recordar, no se debe confundir con la
destruccién del bien que estaba afectado al uso pablico, cualguiera que
$€a Su causa, pues Una constituye un instituro juridico, mientras que la
otra es un hecho situado fuera de los limites del derecho.

Como hechos del Estado capaces de producir fa desafectacién de
bienes del dominio piblico se citan:

a} el cambio de destino de un edificio piiblico, que se sustrae al
uso piiblico;

b) el cierre definitivo de un camino:

c) el cultivo o la siembra del terreno destinado a calle; etcétera.

La validez y la eficacia de la desafectacién estan subordinadas, en
todos los casos, a que se haya manifestado el asentimiento claro de
una persona juridica estatal, ya que los actos de los administrados o
particulares serdn siempre ineficaces para producir una desafectacién;
¥y @ que ese asentimiento provenga de un érgano estatal que, al hacerlo,
actie en ejercicio de la competencia que tiene atribuida.

Se suele citar como un supuesto de desafectacién la que se produ-
cirfa por el no uso inmemorial de un bien del dominio publice.

El no uso inmemorial, que no debe ser confundido con la prescrip-
cidn, por cuanto no altera la titularidad del bien sino simplemente su
régimen juridico, ha sido aceptado por la mayorfa de la doctrina como
una forma admisible de desafectacion, aungue limitada a los bienes que
componen el dominio pablico artificial, ya que los integrantes del do-
minio pablico natural sélo pueden desafectarse por actos formales, ya
sea ley o, en ciertos supuestos, acto administrativo fundado en ley.

Sin embargo, ¢l simple no uso no produce, por si mismo, aun
cuando fuere inmemorial, la desafectacién. Para que ello ocurra es
menester que, ademds, exista el indubitable asentimiento de la Admi-
nistracién Piiblica, en cuanto ésta debe haber admitido, tolerado o aun

concarrido a ese no uso. De otro modo, serian los hechos o actos de
los particulares administrados los que producirian la desafectacién, lo
cual ~como queda dicho- no es admisible ni posible.

1679
DOMINIO PUBLICO Y PRIVADO DEL ESTADO

XHk COMPOSICION DEL DOMINIO PUBLICO
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s han entendido que los sepulcros constituyen una

mientras que Otros, con mayor imprecision aun,
cros resultaria de un contrato

Algunos aurore
propiedad sui generis,
entienden que el derecho sobre los sepul

innominado entre el Estado y el particular.
Mayor asidero presenta ol criterio de quienes han entendido que se

estaria frente a un bien de derecho civil, como lo dijo la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién en el fallo publicado en su coleccién oficial
(Fallos 145:331), o ante und propiedad comiin de derecho civil, que
podria ser objeto de disposicién por parte de quien fuera su titular
Parece preferible la opinién segun la que los sepulcros no son otra
cosa gue una proyeccién material y concreta del derecho de uso nacido
de la concesién sobre una parte del dominio publico que &s el cemen-
terio, teniendo el particular que recibe esa concesion una propiedad de
derecho piblico, sujeta 2 derecho administrativo, sobre los elementos
especificos que constituyen el sepulcro, con todas sus consecuencias
{Marienhoff). Por io demas, los sepulcros, con el resto del cementerio,
configuran una «universalidad”, partiendo aquéllos, en consecuencia,
de 1a condicién juridica del todo que componen.

La adopcidn de uno u oo de estos sistemas tiene directa in-
fluencia, como facilmente se comprende, en todo 1o que se refiere a su
enajenacion, embargo, prescripcion, etcétera.

También se ha discutido en la doctrina respecto de la condicién
juridica de los edificios que pertenecen »} Estado, es decis, si constituyen
dependencias del dosminio piblico o del dominio privado de éste.

En realidad, esas divergencias responden, mas que nada, a la no-
cién que se haya adoptado respecto del.dominio pubiico, al concepto

que se tenga de éste. - ‘

Nosotros, en un paragrafo anterior, hemos dado la definicién del
dominio publico, de la cual surge que seran del dominio pablico aque-
llos edificios que, perteneciendo al Estado, lato sensu, estén afectados
al uso publico, ya sea directo o indirecto, ¥ somertidos, por ende, al
régimen juridico que se haya previsto al efecto.

Este criterio doctrinal coincide, por lo demds, con el legal estable-
cido por el art. 2340, inc. 7°, CCiv., con la aclaracion de que la utifidad
o comodidad comiin de que habla esa norma juridica son meras formas
del uso piblico indirecto, y con 12 salvedad de que debe tratarse de
bienes finales o de uso y no de bienes meramente instrumentales.

Si no se dieran esas condiciones, el edificio de propiedad del Bstado
integraria su dominio privado.
Por ello, se ha entendido que componen el dominio publico, por
ejemplo, las casas de gobierno, el Congreso nacional v las legislaturas
provinciales, ios ministerios, 10s cribunates de justicia, las escuelas,
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colegios y universidades, las comisarias de policia, las prisiones, los
hospitales, los asilos y los hospicios, etcétera.

Por esa misma razén, también componen el dominio pablico
los monumentos y los lugares declarados histéricos, las ruinas y los
yacimientos arqueolSgicos y paleontolégicos de interés cientifico, asi
como los edificios, las construcciones v demis cosas, incluso muebles,
que estan destinadas a la defensa nacional, como fo
les, cuarteles, aerédromos y bases navales o militar
portatil o pesado, los buques de guerra, etcétera.

rtalezas, arsena-
es, el armamento

2. Dominio piiblico maritimo

El dominio piblico marftimo es aquel que estd compuesto por el
elemento liguido o por los bienes en los cuales éste riene un rol pre-
ponderante o predominante, y que cumplen las demas condiciones re-
queridas para que un bien sea calificado como del dominio pblico.

El mar territorial, que es aquel que ha sido delimitado por la
lacién aplicable en la materia, constituye un componente del do-
minio piiblico, segim lo establecido por el art. 2340, inc. 1°, CCiv.,
independientemente del poder jurisdiccional establecido pOr €sa mis-
ma legislacién sobre la zona contigua. La soberanfa de la Nacin se

extiende, ademais, al lecho del mar y al subsuelo, con los recursos
naturales que contenga.

legis

La Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar,
aprobada por la Repiblica Argentina mediante la ley 24.543, dispone que
cada Estado tiene derecho a establecer fa anchura de su mar territorial
hasta un limite que no exceda de 12 millas marinas medidas a partir de
las lineas de base determinadas de conformidad con lo fitado por dicha
Convencién (art. 3°). A su vez, reconoce la soberania del Estado riberefio

al espacio aéreo sobre €] mar territorial asi como al lecho y subsuelo de
éste (art. 2°, punro 2).

Los mares interiores, que son aquellos que carecen de comunica-
cién con el mar territorial o el mar libre, las bahias, ensenadas, PUertos
y ancladeros constituyen, igualmente, bienes del dominio publico, lo
mismo que las playas de mar (art. 2340, incs. 2° ¥ 4°, CCiv.).

Lo mismo ocurre con los rios, sus cauces y sus riberas, interiores,
los neveros y glaciares, v todas las demas aguas, incluso las subterrs-
neas, que tengan o adquieran la aptitud de satisfacer usos de interés
general, sin perjuicio del derecho de los propietarios de cada fundo
de extraer las q e les sean necesarias, conforme a las normas que sean
aplicables {art. 2340, incs. 3° y 4%, CCiv.). Asimismo, tienen dicho
cardcter las aguas de los arroyos que corren por sus cauces naturales y
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mente, o por lo menos hasta donde sea posible aplicar e imponer las
normas juridicas existentes 0 que ¢ estabiezcan al respecto.

El espacio aéreo del Estado constituye su dominio piblico aéreo,
sobre el cual ejercera todos los derechos y poderes que le correspon-
den sobre cualquier bien del dominio publico y, ademas, los que son
inherentes a su soberania.

El dominio ¥ la jurisdiccion sobre el dominio piblico, aéreo, al
igual que lo que ocurre en materia de dominio pablico maritimo, co-
rresponderdn a la Nacién o 2 las provincias, segin lo que resulta de
las normas de la Constitucion Nacional v la distribucion de poderes
y facultades que ella ha efectuado.

La importancia del dominio pitblico aéreo y de su utilizacién ha
crecido enormermente en nuestra época, tenjendo en cuenta la apari-
cion de la aeronavegacion, las radiocomunicaciones y otras formas
de actividad desarrolladas por el progreso técnico y gue imponen la
obligacién del Estado de regular el empleo det espacio aéreo.

4. Las universalidades péblicas

Existen bienes que integran el dominio publico ~como ocurre en el
caso de una biblioteca piblica, un museo de arte o de ciencias naturales
del Estado, o un jardin zooldgico de un municipio- que no se hallan
constituidos por un inmueble o un mueble, sino por un conjunto de
inmuebles o de muebles, o de ambos a la vez, que forman un tode, un
conjunto inescindible, que pertenece a un mismo sujeto estatal y que
esta destinado a un fin tinico. Son las universalidades publicas, cuyo
concepto juridico s¢ funda en la teoria de lo principal y accesorio, en
la cual lo principal impone su condicién a lo accesorio.

i caracter piiblico de esas universalidades radica, principalmente,
en que estén destinadas a un uso publico, directo o indirecto, lo que
las encuadra en las provisiones del art. 2340, inc. 7°, CCiv., en cuanto
éste habla de utilidad o comodidad comin.

En las universalidades publicas, no sélo debe considerarse como
componense del dominio piblico la aniversalidad, es decir, el conjunto
o el todo, sino también los elementos esenciales v accesorios que ta
configuran y permiten su uso publico.

Como es natural, son aplicables a las universalidades piblicas,
como componentes del dominio piiblice, los principios y reglas y las
normas legales previstas para 15 existencia y uso de ese dominio, a los
cuales nos referimos ya en este capitulo.

La teoria de las universalidades —se ha sefialado- es Gtil pues per-
mite determinar la condicién legal de muchos bienes, cuyo caractes,
de otro modo, podria ser dificil de precisar (Marienhoff}.
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XV, USO DEL DOMINIO PUBLICO

Los bienes que componen el dominio ptiblico, como ya sabemos,
estan destinados al uso piiblico, directo o indirecto.

Conviene ahora considerar las formas y las modalidades gue puede
adoptar ese usc del dominio piiblico y el régimen aplicable en cada
caso.

Como principio general, cabe tener presente que el empleo de
cualquier bien del dominio piblico debe ser slempre compatible o
cozresponder al fin que motivé su afectacién, lo cual constituirs una
cuestion de hecho que debe resolverse atendiendo 2 las circunstancias
y condiciones propias de ella.

Se han aceptado diferentes distinciones en cuanto a las posibilida-
des del uso del domino piiblico, entre las cuales cabe citar las siguientes,
que configuran distintos intentos de clasificacién de esta materia,

La primera, y al mismo tiempo la mds importante y predominan-
te, es la que distingue entre el uso comin o general, y el uso especial
o privativo, a la que algunos autores {Guicciardi) afiaden un tercer
término, que seria el llamado uso excepcional.

El uso comiin o general es aquel que corresponde y se ejerce por
todo el pueblo colectivamente, en forma anénima e impersonal; el
uso especial o privativo, en cambio, es el que corresponde v se ejerce
en forma exclusiva ¢ individual por una sola persona, importando

una reserva concreta de una parte del domino piiblico a favor de ese
usnuario.

El uso excepcional, dentro de esa ténica, serfa aquel quesellevaa

cabo excediendo el destino normal que corresponde al bier: dominial,
por su afectacién y por su indole propia.

El uso puede ser, también, directo o indirecto, y en ambos casos,
individual o colectivo.

El uso directo es aquel que tiene lugar en forma inmediata, urili-
zando el usuario el bien de que se trate, conforme 2 su destino y segiin
su naturaleza. Asi ocurre, por ejemplo, con quien transita por una calle
© viaja por un camino. El use directo puede ser individual cuando ha
mediado un permiso o concesidn de uso a favor de determinada per-
sona, o colectivo, como en el supuesto de los ejemplos citados.

El uso indirecto es el que tiene efecto de manera mediata, tal como
ocurre cuando los bienes estan destinados a un servicio pablico o sir-
ven a la utilidad, bienestar o comodidad comiin, quedando excluidos
—como se dijo-los bienes meramente instrumentales. El uso indirecto
puede ser, ignalmente, como se comprende, individual o colectivo, lo
que podré responder al carécter o naturaleza del bien dominial.
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alguna parte de la doctrina, es regla que en esos casos, el usuario debe
ser siempre anénimo, indeterminado, no individualizado, sin perjuicio
de que en ciertos casos, esta individualizacién pueda llegar a tener
lugar, impuesta por otras motivaciones, pero no por las referentes al
uso, en si mismo, del bien del dominio piiblico.

Se sefialan como caracteres propios del uso comiin o general Jos
siguientes:

a) Debe ser libre, es decir, no estar sujeto a permisos o autoriza-
ciones previas de las autoridades administrativas, lo que no impide
que esas autoridades pueden ejercer aquellas atribuciones inherentes
al poder de policia, en proteccién de la integridad del dominio piiblico
y del interés de los demés usuarios posibles.

b) Por lo general, ese uso debe ser gratuito, pero se acepta que
en CIErtos casos sea Oneroso, como ocurre en los museos, iardines bo-
tanicos o zoolbgicos, en los que debe pagarse una entrada para tener
acceso a eflos.

¢) Debe ser igual, es decir, que todos fos usuarios deben tener un
uso semejante, sin preferencias, favores ni otras diferencias que no
sean aquellas que surjan de ciertas limitaciones en el uso general, como
cuando el acceso a un puente piblico queda restringido a vehiculos
de no mas de cierto peso. También se cita, al respecto, la situacion de
los propietarios de inmuebles colindantes con la via piblica, que sue-
len estar sujetos a algunas obligaciones, que se compensarian con las
veritajas que obtienen o resultan de esa misma ubicacion.

d; Debe ser sin limite de tiempo, o sea que los bienes del domi-
nio piblico deben estar permanentemente librados al uso pablico ~lo
que implica perpetiidad, pues la desafectacién harfa cesar ese uso al
perder el bien su cardcter dominial- y no sélo en forma esporadica o
temporaria. Por supuesto que ese uso permanente queda sometido a lo
que al respecto fijen las reglamentaciones, como horarios de adrmisién
de un museo o en un parque piblico, etcétera.

Varias opiniones se han sustentado, en el campo doctrinal, respec-
to de la naturaleza juridica del uso comiin. Se lo ha entendido como un
derecho real de los particulares, como un derecho civico, comprendido
entre los derechos individuales, cayo objeto es la prestacion de servicios
o de utilidades por parte del Estado; como el ejercicio de una facultad
que integra la esfera de libertad que constitucionalmente corresponde
a cada habitante, como un derecho civico corporativo v, finalmente,
como un derecho piblico subjetivo,

Sin embargo, predomina actualmente el criterio de que el uso
comiin del dominio piblico no ¢s sino un mero interés simple, ya que
se configura como una potestad que puede ser ejercida por todos los
habitantes, sin distincién entre nacionales ¥ eXTranjeros, pero en cuyo
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reso de
gOdﬂa | Esta}do' que lo otorgue o reconozca, pues es obvio que nadie
& ,b;;or 51;1 més_,mo, otorgarse usn uso de esta naturaleza
don o1 n—?ﬁy %s ! 1enes componentes del dominio piblico son v pue
eterogenens, conviene rec égi )
: ordar que su r juridi
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privativzgfogme, 1]0 que’tam})sen sucede en materia de ﬁ%o espe]cial o
privativo, ;d fiueae estard regido por dos principios basicos, como son
S¢ CONSENtiniento expre
so del Estad 1
unz tasa o compensacion; i i o e e
n; v la existencia de pod i
4na tasa o co 18 53 e poderes muy extendid
nistracidn, frente a una si 16 i o
- 2 : na sitaacion 1
de , a u correlativamente
gil del usuario, actuando siempre el Estado como persona cien’ldlizY

& CoO cam llmientf)
p (§€ una f{}.nCIO{i que €5 tlplcamﬂiite

2.1. H permiso de uso

El i 4 ubi
i g:rlrlnxs% dieduso{ que esta ubicado entre el uso comiin y la con-
o < virtsfd 1: N gm;n}o pu_bl;co, no es sino el acto administrativo
: ministracion Pablica oto
' . [g2 2 UNa Perso -
mmz}rd_a un uslp especial de dicho deminio piiblico persona derer
1en 10 impe
raden ‘u:}i C?p 1cac11c>n en supuestos de escasa importancia y su natu-
e 561 Cu1aclal§s ei de L;lndai:to umilateral de Ia Adminiseracién res
voiuntad del usnario se mani .
: anifiesta en d
colindantes, pero i mitma dol
\ que no concurren a la formacié {mi
colindantes, : acién en si misma del
Cuandirx;l)?zs?ratilvo, el gual, como se sabe, es siempre unilateral: uno
miﬂisﬁaﬂvgzlctla edpgrrmso, a fgn de poner en actividad al 6rgan.0 ad,
ue debe otorgarlo; otro, cu :
 C and i
lo acepta v lo utiliza. ’ ’ o otorgado el permiso,
Dela i i i
G deremgr;{_:agedad del_ permiso y de la posibilidad de su revocacién
e unxéx eménzac];qn alguna para el usuario, se deduce que no
erecho subjetivo de quien él, si
: se favorece con €] ini
camente un interés legiti ser marclado y
t o, que en consecuencia i
_ odré ser turelad
protegido como cualquier interé iti . crrados,
otro nterés legitimo de | ini
: os administrad
rores eg strados.
(ver, sin embargo nuestra postura sobre la distincién entre derecho subjetivo
2

interes legl‘{l'uio € i € P p 3
mteres sim Ee &i fratar, en un ¢a Ti01, 1O Ela";ﬂ'()
' itulo ante
a 1as SItagciones juiidlcas SBb]’etE\f’aS).

¢ En esa ¥ i i
R sgjmea, en ff:cﬁf] reciente el Alto Tribunal sostuvo en Iz causa
oot qlu eoiz :tz;;)mlgfi ,faor&1 cita de Marienhoff, que se debe tener
_ ucidn o facultad que el permiso d
resent . : . permiso de uso le confie

Eub;'etisvzﬂir'm es mmp}emente precaria, no constituye para él un deréihaé
» i una propiedad en el sentido constitucional-legal del término;

k

1% 9 Corte Slip. 24/5/201 Distribu fi()la ( 2 1
4 , 1w B P
| v ’ 15111 i dimica SA v. Estado aczona| sfaccion
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su situacién se concreta en una mera tolerancia por parte de la Adminis-
tracion Phblica, susceptible de ser revocada en cualguier momento por
éstals. Y agregd, también, que desde antiguo la Corte ha sostenido que
el permiso de uso propiamente dicho, o 1a concesién precaria de uso, de-
jan intacto el derecho del administrador de la cosa piiblica y puede éste,
consiguientemente, volver siempre y en todo momento sobre aquéllas a
pesar de las disposiciones tomadas por el concesionario para su mejor
aprovechamiento y el de las instalaciones, por costosas que ellas sean,
mediante las cuales ha creido conveniente establecerse sobre 1a misma; la
revocacién tiene lugar sin ningdn derecho a indemnizacién por parte del
interesado; ella es la condicién natural e inherente a su situacidn sobre
la cosa piiblica y ha debido contar con ellaté. Y recordé, con cita de un
precedente!”, que el cardcter precario del permiso y la circunstancia de
responder en razbn de su objeto, al ejercicio de facultades discrecionales
de 1a Administracién, obstan a que los derechos que de &l se deriven se
incorporen definitivamente al patrimonio de su titular y, por tal motivo,
quedan privados de la proteccién del art. 17, CN; la subsistencia de
tales prerrogativas estd <ubordinada a la permanencia de los critexios
de oportunidad o conveniencia queé permitieron su nacimiento y pueden
ser extinguidas en cualquier momento sin generar derecho a reparacion

alguna.

Los permisos de uso, muy frecuentemente, se otorgan n conside-
racién a la persona que los requiere, 0 sea, gue son intuity personae,
aun cuando es posible la existencia de permisos que no tengan ese
cardcter v que podrian, por tanto, ser objeto de cesion o transferencia,
sin necesidad del acuerdo previo de la Administracién Piblica, que es
indispensable en el primer caso.

El otorgamiento de permisos de uso constituye una actividad
discrecional de la administracién, que ésta cumple teniendo en cuenta
las exigencias y conveniencias del interés piiblico. En consecuencia, la
administracién no esta obligada a otorgatlos y puede negarlos cuan-

do lo estime procedente, lo que no justifica actitudes inconsultas 0
arbitrarias.

o En ese sentido, la Corte Suprema tiene dicho que no basta la invocacidn
de 1 naturaleza precatia de un titulo para justificar el ejercicio de la facul-
tad revocatoria, pues debe considerarse que, “aun traténdose de actos de
caricter precario, su revocacién se encuentra condicionada a la existencia
de motivos serios y razonables que lo justifiquen; méxime si s advierte que

15 ¢ Consid, 21.

W% & Consid. 32.Y cit, también, Corte Sup., 1932, “Dondero, juan; Riso, Agustin, ¥
Tubio, Manuel Eiras v. Provincia de Buenos Aires”, Fallos: 165:406.

7 4 Corte Sup., 18/10/1988, “Eduardo jayat v. Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires”, Fallos 311:2117. .
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% ¢ Corte Su
e p., 12/9/1996, “Vera Gonzs i
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no es el hecho de gue en el acto que lo exprese fignre un plazo o términe
de duracién, sino la verdadera sustancia del acto, su contenido, lo cual
resultats de otros elementos a considerar. Y, asf, precisd que, para gque s¢
pueda hablar de una “concesién” y no de un mero “permiso”, &s necesario
que el acto pertinente tenga por objeto crear un derecho subjetivo sobre
la dependencia dominical 2 favor de la persona a cuyo nombre aparece

otorgado el acto ¥%.

Se discute, en doctrina, cudl es la naturaleza juridica de la con-
cesién de uso, la cual no produce la transferencia o la delegacion de
poderes de la Administracién Pitblica al concesionario, sino la atribu-
cién de un poder juridico especial sobre el bien del dominio piblico
sobre el cual recaiga.

Una parte de los autores se ha volcado a sostener que la concesion
de uso es un acto unilateral, que nace por fa sola voluntad expresada
por la Administracion Peéblica, lo que no impide que pueda generar
prestaciones geciprocas y constituir respecto del beneficiario de la
concesion un derecho publico subjetivo, asi como obligaciones que
son a su cargo. La voluntad del particulas, de tal modo, rO participa
en el nacimiento ni en la perfeccion del acto de concesién, sino que
s6lo influye en su eficacia.

La generalidad de la doctrina, en cambio, se inclina a reconoces
que en la concesion de uso, existe un acto gue es bilateral, tanto en su
formacién como en sus efectos, y que constituye especificamente un
contrato administrativo, regido por el derecho publico, teniendo en
cuenta el objeto sobre el cval versa y al que son aplicables todos los
principios propios de este tipo especial de contratos.

La determinacion de la naturaleza juridica de la concesion de uso
tiene directa influencia sobse la cuestion referente a si ésta debe consi-
derarse o no como de carceer esencialmente precario. La mayoria de
los autores que le asignan el caracter de un acto unilateral de la Admi-
nistracién admiten tal precariedad; quienes sustentan que constituye un
acto bilateral o, mejor dicho, un contrato administrativo niegan que
la precariedad sea inherente a su esencia, aun cuando deben admitir
que sus efectos pueden cesar cuando haya motivos de interés piblico
que lo impongan, por decision de la Administracién Piblica, con las
naturales compensaciones € indemnizaciones a que hubiera lugar.

Las concesiones de uso se Otorgan en el interés particular o pri-
vado de quienes resulten concesionarios, lo que no quita que en elias
siempre subyazga el logro de un interés priblico, aunque de manera

indirecta y mediata.

% ¢ Corte Sup., 24/5/2011, “Pistribuidora Quimica SA V. Estado nacional sfaccidn
declarativa”, consid. 35.
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afirmativa necesita ser demostrada, el silencio es negacion y la duda es fatal
para €} concesionasic; ademas, ha expresado el Alto Tribunal, es una regla
consagrada por ¢l derecho administrative que en materia de franquicias ©
concesién de privilegios por el Estado a personas o individuos, en caso de
duda, la interpretacién debe ser en contra de los concesionarios, porgue la
presuncién méas aproximada a fa verdad es que e} Estado ha acordado sdlo lo
que en términos expresos resulte de elios?C.

Las concesiones de uso pueden extinguirse por las siguientes cau-
sales:

a) Por expiracitn del término: vencido el plazo por el cual ha sido
dada una concesion, ésta se extingue, aun cuando pueda ser renova-
da por acuerdo de partes. Los bienes de propiedad del concesionario
deberan ser retirados por éste a su costa’y riesgo, salvo que la Admi-
nistracién decida adquiririos por su razonable valor.

b) Por caducidad: la caducidad que aparece con €l caracter de
una sancibn se produce en virtud del incumplimiento por parte del
concesionario, y que le es imputable, de obligaciones a su cargo, ca-
paces de producir ese efecto. Las causales de caducidad pueden estar
expresa o implicitamente establecidas por las partes y deben responder
en todos los casos a incumplimientos de gravedad, en relacién con
obligaciones esenciales asumidas por el concesionario. La autoridad
concedente puede disponer la caducidad en los casos que estuvieren
expresa o implicitamente previstos; en los demas supuestos, solo po-
dra ser declarada por el Podes Judicial, por accion deducida por la
Administracién Pablica concedente.

La ley 17.091 dispone que cuando se hubiere otorgado la concesion
de inmuebles de propiedad del Estado, afectados a la Administracion
centralizada, descentralizada, empresas del Estado o entidades autdrqui-
cas, con o sin instalaciones o viviendas accesorias, para el desarrolio de
actividades Tucrativas o prestacién de servicios de esta indole o cualquier
otra actividad u objeto, una vez vencido el plazo pactado © declarada su
rescisién por la autoridad administrativa, el concesionario deberd restituir
jos bienes dentro del término de diez dias corridos. La norma consigna,
asimismno, que, en caso CONtrario, el organismo competente, acreditando
el cumplimiento de los requisitos enunciados, podré requerir a la Justicia
el inmediato desalojo del concesionario o de cualguier otro ocupante.
Efectuada la presentacion requerida, los jueces, sip mas tramite, deben
ordenar el lanzamiento con el auxilio de Ja fuerza puablica, sin perjuicio
de las acciones de orden pecuniaric que pudieran corresponder a ambos

20 4 Corte Sup., 22/4/1986, “Hote! internacional lguaz(”, Fallos 308:618 y sus cltas.
Ver, también, id., 29/8/2006, “Transportadora de Gas del Norte SA sfres. 1 546/99 Enargas
(exp. 1914/99)", Fallos 329:3470.
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contratantes. El Alro Tribunal de la Nacién ha reconocido tradicionalmente
la constitucionalidad de esta norma®t.

c) Por revocacidn: la revocacién, que no tiene el caricter de una
sancidén y que puede disponerse mediante la sola decisidn unilateral de
la Administracién Publica concedente, puede derivarse tanto de la ilegi-
timidad del acto de concesion como de razones de oporrunidad, mérito
o conveniencia apreciadas por la Administracién, en uso de potestades
que son de cardcter discrecional, con sus naturales limiraciones,

No obstante, cabe tener presente que las concesiones otorgadas
por ley sélo pueden ser revocadas también por ley y que existen opi-
niones en ef sentido de que cuando la concesién ha originado derechos
a favor de los concesionarios, la revocacién deberfa proceder del Po-
der Judicial, ya que de otro modo se afectarfan derechos v garantias
constitucionales.

Cabe precisar si la revocacion de una concesidn de uso, ademds
de producir sus efectos propios, otorga al concesionaric el derecho a
ser indemnizado. Si la revocacién se debe a la ilegitimidad del acto
de concesion, es natural que tal derecho no exista, pues no hay nada
que deba ser indemnizado. En cambio, cuando la revocacién se debe
a razones de interés piblico, iz indemnizacidn procede, puesto que el

concesionario no tiene por qué verse perjudicado por motivos a los cua-
les ha sido totalmente extrafio. Se aplican, en consecuencia, los mismos
fundamentos que proceden en situaciones semejantes.
d} Por renuncia del concesionario.
e) Por extincidon del bien concedido: la extincién del bien del
.dominio piiblico sobre el cual recae la concesién de uso, ya sea por su
desaparicidon material, ya sea por su desafectacién del dominio piblico,
produce necesariamente la extincién de la concesién. En el primer caso,
por aplicacidén de principios comunes de derecho, el concesionario no
podra pretender ningiin tipo de indemnizacién, la cual correspondera,
en cambio, cuando la extincién se originé en la desafectacién del bien
dominial, la que se derivara de razones de interés puiblico, y son ajenas
al concesionario.

f) Por muerte o quiebra del concesionario, cuando la concesién
fue otorgada intuitu personae.

g} Por rescisién convencional, mediando el acuerdo entre la Ad-
ministracién Piblica y el concesionario.

** Corte Sup., 1968, “Fmpresa Ferrocarriles Argentinos - EFA v. Rossi, Pedro Albi-
no”, Fallos 271:229; id., 1968, "Nacidn v. Cannas, Manuel y otro”, Fallos 272:11; d,,
1970, “Empresa Ferrocarriles del Estado Argentinos ~EFEA- v. Rossi, Pedro Albino”, Fallos
277:245; id., 1972, “Administracidn General de Puertos v. La Fragata SRL”, Fallos 283:231;
id., 1979, “Ferrorarriles Argentinos v. Copetfn San Martin SRL”, Fallos 307:1028; id., 1983,
“Ferrocarriles Argentinos v. Rocalom SRL”, Fallos 305:932, entre otros.
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La proteccién juridica del derecho puiblico subjetivo que corres-
ponde a todo concesionario de uso puede producirse 1anto respecto
de hechos como de actos del Estado o de los particulares. )

Si la turbacién resulta de actitudes del Estado, procederan los
recursos administrativos que puedan ut%l‘lzar.se a ese fin, hlas acciones
petitorias que sean procedentes y las rescisorias de los dafios y perjui-
cios gue se hubieran sufrido efectivamente. . y

Si proviniere de vias de hecho del Estado y si éstas hubieran ocurr
do con violencia, seria admisible la accién del despojo; caso COntrario,
procederian las acciones posesorias, en cuanto fueren admisibles.

Si la turbacién fue imputable a terceros —es decir, a otros parn—l
culares o a otra Administracién Piblica d;s_tu_lta d; %a co?cgdente—, e
concesionario podria ocurrir ante la Administracion Piiblica conce-
dente, instandola a gue en uso del poder de policia que le es propio
consolide su derecho efectivo. En su defecto, Proceder}ap _las acgl%nes
petitorias, posesorias y resarcitorias de los dafios _y’per;ulcc;os sufridos,
en tanto v en cuanto correspondieran a la situacion creada.

2.3. Prescripcion adquisitiva

Se ha controvertido si la prescripcién puede liegar a constituir lclin
medio apto para la adqlaésiicic’m de un derecho especial o privativo de
minio publico.
e Sglzfnisdsutores ﬁiegan esa pqsibilidad sobre la base dc;a iqge tal
medio de adquisicion serfa contrario a la naturaleza misma del domu-
e Pgtbrlcl;?;en posicién mas aceptable, gdm}tep esa posibilidad, ya qge
s la titnlaridad de los bienes del dominio publico no puede ser Eogéa ba
de ese modo, por ser imdpreii:riptéble, esa condicién no puede ni debe
ida al “uso”™ de ellos.
" @S(; eerslgc;cis asi, en términos generales, elio no quita que para que tal
prescripcion proceda, es menester que eluso dado al bg:n de que s‘el ;;i—)
te, por quien desea prescn.b{rlo, s,ea‘compambie con §1 es;:mo 1m§; esto
por su afectacién al dommz(f pubhico ¥Oqf;1ademas, tal prescrip
é ente autorizada por ley lormai .
e %jfirse{f?c?quirido por prescliipcién debe asimilarse al obtenido rné:-
diante una concesion de uso, con t0d0§ sus_efectos, y por ello procede
que quien ha adquirido un tal uso estara obligado, desde la adquisicion,
a pagar el canon o la tasa que pudiera correspondexn o -
Como el uso asi logrado constituye un derecho pubhc'o, su ]c?c'c;vo

del usuario, todo lo que se ha dicho respecto de la proteccion juridica
de los derechos de! concestonario de uso es aplicable también a quienes
lo han adquirido por prescripeidn.
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XV. REGIMEN ADMINISTRATIVO Y FISCAL DEL DOMINIO PUBLICO

~ Hemos cg)i}§1derado, en los paragrafos precedentes, todo lo rela-
tivoala cqx}dacaon de los bienes del dominio pablico su>com osicid
su aff-:ctaaon o desafectacion al uso publico, directo o indigjactoE "
los diferentes usos a que pueden estar o ser destinados. Ve
- 'ljodp lo dicho configura un régimen especifico y propio del domi-
nio Qul_ahco,_ que es'de derecho piiblico y prevalecientemente de derecho
administrativo, y que resulta de [a existencia de textos legales que |
efstablecen,_ de 1a elaboracidn doctrinal y de los proaunciamien?os -
risprudenciales, que concurren a establecer Io que se ha dadoen i ax
el “derecho real administrativo”. oenTama
Conviene reiterar que una de las caracteristicas de dicho sistema
es su unidad esencial, a pesar de las diferencias no sustanciales
puedeg existir en los distintos casos que se presenten a la conside o
del leglsiado_r, el estudioso o el juez. raeen
ﬁgcaﬁ; jorm_mo ll)ﬁblico se halla sujeto, también, a un tratamiento
fisc tipo.ce:pcmna , que consagra su exencion de toda imposicidén de
Ello se extiende, como es natural, a todos los gravdmenes que
puedan recaer sobre los bienes que lo constituyen, en si mismos, o :
su condicién de tales, temperamento que ha sido a\’ceptado orn -
Corte Suprema de Justicia de ia Nacién??. pornuesta
Entre las razones que justifican esa exencidn de tributaciones
ﬁsca_leg, figura Ia muy cenvincente de que setia absurdo que el Estado
perc‘abzerg v pagara impuestos sobre un mismo bien, con la pérdid
que implica el proceso de su recaudacién, lo cual —sin ’ernbargop— no hz
sido aceptado con igual preponderancia en otros casos similares.

XV1. LA PROTECCION DEL DOMINIO PUBLICO

l El dominio publico, por %a misma finalidad a que estd destinado
& ggar a que el Estado no s6lo tenga el derecho, sino también el deZ
aer ?3 _pro%e?der a su coqsegvaaén v proteccién. Todo dafio causado
Esigdoi;nc el dominio piiblico atenta contra el dominio publico del
, COmMO consecuencia, contra la comunid i
‘ 0 CC ad, fav
uso directo o indirecto. favorecida con su
L Ai—?ﬁ importante fun_cién de proteccidn y tutela, que estd a cargo de
 Adm fnlstrac;on Puablica, como gestora principal del ingerés piblico
p evarse a cabo de dos maneras diferentes: una, por la propia Ad

22 Corte Sup., 1926, “Ali6, Enri o .
Golf Clab”. Fal}?)s e i6, Enrique por la Provincia de Buenos Aires v. Mar del Plata
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ministracién, actuando en gjercicio de sus poderes y potestades, entre
ellos el poder de policia, lo que configura la “autotutela” del dominio
piblico; otra, en la que 12 Administracién recurre al uso de los medios
legales que tenga disponibles, gjerciéndolos ante el Poder Judicial.

Los perjuicios o dafios a los bienes del dominio piiblico pueden
provenir de hechos de la naturaleza que produzcan su degradacién
o de hechos o actos de las personas, incluidas las administraciones
publicas que no sean sus fitulares. _

La autotutela llevada a cabo por la misma Administracién Pablica
constituye un privilegio a favor del Estado, que le permite actuar di-
rectamente y pOT Sus propios medios en defensa del dominio piblico,
y por ello debe cumplirse respecto de bienes cuyo caracter dominial
sea indubitable v levarse a cabo por medios que, cOmMO Ocurre con
toda medida de policia, sean razonables.

[l Estado, en esta tarea, puede arbitrar también el planteamiento,
ante los tribunales de justicia COMPELENLES, de las acciones petitorias
y posesorias a gue hubiere lugar, segin las modalidades de cada caso,
teniendo igualmente especial importancia la proteccion penal del domi-
nio piiblico, mediante la calificacion como delitos de diferentes hechos
que puedan redundar en su dafio y perjuicio.

La proteccidn del dominio piiblico, que también comprende la de
su debido uso, encuentra su mas eficiente manifestacién en la policia
del dominio publico, respecto de la cual deben aplicarse las conside-
raciones y principios que ya fueron expuestos.

Finalmente, el Estado debe rambién procurar obtener la justa
indemnizacion de los daflos y perjuicios que se hubieran ocasionado
al dominio pablico, por un uso flegal o anormal de €L

1a tutela de los bienes del dominio publico, como se ha dicho, es
una funcién que corresponde al Estado v, por tanto, los particulares 0

administrados no tienen accidn expedita para ello, aun cuando pueden
concurrir a promoves Ja accion de autotutela de fa Administracion
Pablica respecto de €s0s mismos bienes.

XVIL. DOMINIO PRIVADO DEL ESTADO

Los bienes pertenecientes al Estado, ya sea nacional o provincial,
e incluso a las municipalidades, que no estén afectados a un uso pi-
blico, directo o indirecto, constituyen su dominio privado, sus bienes
privados, de los que el Codigo Civil efectila una enumeracion en su
art. 234223

2 Disponeel art. 2342, CCiv: "Son bienes privados del Estado general o de fos Estados
particulares: 1°. Todas tas tierras que estando situadas dentro de los limites territoriales de
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Conforme a la doctrina que resulra de nuestra ley civil, los bienes
privados del Estado, a los cuales algunos autores denominan también
“bienes patrimoniales”, son utilizados de manera inmediata por éste,
y debe agregarse, ademds, aquelios otros bienes que sin tener un uso

. concreto, sirven como reserva o patrimonio fiscal, o producen aigiin
rendimiento o garantia, o de cualquier otra manera estidn destinados
al cumplimiento de las actividades estatales, de cualquier forma que
fuere.

Este dominio del Estado constituye una propiedad privada que,

como tal, se halla sometida a los mismos principios y reglas que son
aplicables a la propiedad civil o comin, tal como las haya establecido
la legislacién respectiva, aun cuando con ciertas modificaciones.

La diferencia, pues, entre el dominio ptblico v el dominio privado
es, esenclalmente, una diferencia de régimen juridico, de derecho pa-
blico en un caso, predominantemente de derecho privado en el otro.

El régimen propio de los bienes del dominio publico del Estado
admite algunas alteraciones al sistema de la propiedad civil, derivadas
del interés publico que siempre preside, de manera directa o indirecta,
la actuacién de la Administracién Publica, las cuales se traducen en el
otorgamiento de ciertas prerrogativas, exorbitantes casi siempre del
derecho privado, o de ciertas excepciones o limitaciones, que igual-
mente participan de ese cardcter.

En el derecho italiano ha tenido acogida la diferenciacién de estos
bienes en disponibles e indisponibles, lo que en definitiva resultard de
las facultades que en este sentido haya otorgado al Estado la legisla-
cidn aplicable.

Respecto de las consecuencias que se derivarian del cardcter priva-
tistico de esta propiedad del Estado —como su alienabilidad, embargo,
disposicién contractual, etc.—, nunca se debe dejar de lado, para resol-
ver las cuestiones que podrian suscitarse, que cuando tal disponibili-
dad llegue a afectar el interés publico comprometido o afectado en la
emergencia, su predominio y mantenimiento debe orientar cualquier
solucién que se pretenda dar, pues si el patrimonio del Estado esta, en
general, asimilado a la propiedad particular civil, no es, en puridad,
una propiedad de esa clase, sino un patrimonio del Estado, propuesto

ta Repdblica, carecen de otro duefio; 2°. Las minas de oro, plata, cobre, piedras preciosas
¥ sustancias {6siles, no obstante ! dominio de tas corporaciones ¢ particulares sobre la
superficie de la tierra; 3° Los bienes vacantes o mostrencos, v los de las personas que
mueren sin tener herederos, segiin las disposiciones de este Codigo; 4°, Los muros, plazas
de guerra, puentes, ferracarriles y toda construccion hecha por el Estado o por los Estados,
y todos Ios bienes adguiridos por el Estado o por fos Estados por cualguier titulo; 5°. Las
embarcaciones que diesen en las costas de los mares o rios de fa Repiiblica, sus fragmentos
y tos objetos de su cargamento, siendo de enemigos ¢ de corsarios.
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s . .
para fines de interés piblico que deben cumplirse, que nunca deb
perder esa calificacién especial.

Se debe tener en cuenta en materia de dominio privado del Est;c_io la
ley 22.423 y sus modificatorias —relativa al régimen de venta de los dl.;nes_
inmuebles privados del Estado nacional- y la ley 23.985 y sus modinica
; - acién de inmuebles pertenecientes 2l dominio

torias —referida 2 la enajena er ie
privado de la Nacidn asignados en uso ¥y administracién a las Foerzas

‘Armadas—. Para la gestion de los bienes del Egﬁado, cabe remitir a Ley de
Administracién Financiera y Control de Gestion 24.156.
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