REVISTA CATALANA DE DRET AMBIENTAL Vol. VII Num. 1 (2016): 1 -8
-Recensio-

LOPEZ RAMON, Fernando y VIGNOLO CUEVA, Orlando (coord.), El dominio
publico en Europa y en América Latina, Circulo de Derecho Administrativo, Lima,

2015, 551 paginas.

El objeto de esta interesante obra es el régimen juridico del dominio publico analizado
desde una perspectiva comparada. Este es, sin duda, uno de los sectores mas clésicos del
derecho administrativo especial. Por ello, quizés en la actualidad no goza de la atencion
debida por parte de la doctrina iusadministrativista, una situacion que viene a paliar este
libro, que constituye un verdadero tratado juridico sobre el demanio publico y los bienes

que lo constituyen, tanto en Europa como en Latinoamérica.

Este extenso volumen recoge las ponencias del primer proyecto de la Red Internacional
de Bienes Publicos, que, bajo la presidencia del profesor Fernando Lopez Ramon,
catedratico de Derecho Administrativo, agrupa equipos de investigacion universitarios e
instituciones académicas de la Europa mediterrdnea (Universidad de Zaragoza, Espaia;
Universidad de Pau et des Pays de 1’Adour, Francia; Universidad de Bolonia y
Universidad ITUAV de Venecia, Italia; y Universidad de Coimbra, Portugal) y de
América Latina (Instituto de Derecho Administrativo y Universidad Catolica Argentina,
Argentina; Pontificia Universidad Catdlica de Chile, Chile; Universidad Externado,
Colombia; Universidad Escuela Libre, Costa Rica; Pontificia Universidad Catolica de

Lima y Universidad de Piura, Pert; y Universidad Monteavila de Caracas, Venezuela).

El trabajo de estos diecinueve prestigiosos juristas de uno y otro lado del océano
Atlantico versa sobre los fundamentos y la utilidad actual del concepto de dominio
publico y de su régimen juridico, tanto desde la perspectiva europea —que se centra en
el origen y la evoluciéon del concepto— como la iberoamericana —que profundiza en
los elementos determinantes de la formacion, trayectoria y significado actual,

explicando las caracteristicas de diversas regulaciones nacionales—.

Una vez estudiados el origen europeo del dominio publico, a todas luces de corte
francés, y su evolucion en cuatro ordenamientos juridicos europeos, el amplio tratado
ante el que nos hallamos escudrifia los recovecos de la disciplina de la demanialidad
publica iberoamericana para analizar al completo el iter evolutivo del conjunto de
instituciones juridicas que lo configuran. Asi, se analizan sus origenes en la codificacion
civil, que con el tiempo dard lugar a una diversidad de regimenes juridicos nacionales

con caracteristicas diversas. Este atfeggiamento civilista mutara paulatinamente en la
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publificacion o administrativizacion de la materia con la generacion de conceptos y
denominaciones propios. Inicialmente de forma fragmentaria y con objetivos tan
diversos como la proteccion de algunos bienes publicos mediante privilegios
exorbitantes o la sumision a intereses econdmicos nacionales o extranjeros. Y mas tarde
dando lugar a diversas disciplinas nacionales auténomas que en la mayoria de supuestos
no se han reflejado en una rigurosa aplicacion efectiva. Ahora bien, la emergencia del
constitucionalismo democratico en estos ultimos tiempos se materializa en la defensa de
determinados bienes publicos y, sobre todo, en la reivindicacion de la funcién social de
la propiedad privada como fundamento de la intervencién administrativa sobre el

patrimonio.

El dominio publico en Europa y en América Latina se divide en dos partes
diferenciadas, si bien intimamente relacionadas entre si puesto que versan sobre el
mismo objeto. En la primera parte, titulada “El dominio publico en Europa”, se incluyen
cinco estudios que analizan el régimen juridico del demanio publico en cuatro Estados

del Viejo Continente.

El primer estudio, de Hubert Alcaraz, estd dedicado al anélisis en profundidad de este
concepto iuspublicista en Francia. Se detiene en su origen civilista ligado al principio de
inalienabilidad y en el papel que desempefio6 en la construccion del derecho
administrativo durante la Ilustracion. Un concepto que aparece de forma inherente a la
construccion del Estado y de los entes locales galos. Asimismo, se examinan las
posiciones doctrinales que han sustentado el concepto de dominio publico sobre la base
del dualismo de regimenes juridicos, publico y privado, que se impondré en el siglo
XIX. Se sigue la evolucion conceptual hasta nuestros tiempos con la doctrina del
Consejo de Estado y las transformaciones que ha ido experimentando para adaptarse al
Estado democratico de derecho, que conllevaron la aprobacién en 2006 del Cédigo
General de la Propiedad de las Personas Publicas, que establece los criterios para
determinar la demanialidad de los bienes, si bien su aplicacion ha supuesto una cierta
atemperacion de la summa divisio o teoria dualista. Un concepto y una disciplina que
continlian siendo fundamentales para la estructuracion y el conocimiento del derecho

publico francés.

En el segundo estudio se examinan de forma exhaustiva la evolucion historica y las
bases constitucionales del dominio publico espafiol por parte de Carmen de Guerrero
Manso. El punto de partida, como sucede en el resto de ordenamientos juridicos

publicos igualmente tributarios, es la doctrina francesa del siglo XIX y su regulacion en
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el Codigo Civil, que incorporara la teoria dualista de distincion entre dominio publico y
dominio privado. Poco a poco experimentard un proceso de administrativizacién hasta
llegar a su definicion en el articulo 132 de la Constitucion de 1978, por el que el
principio del Estado de derecho democratico vertebrado territorialmente establecera las
bases de la distribucion competencial de naturaleza compartida entre el Estado y las
comunidades auténomas. Finalmente, se contempla la normativa estatal y autonémica

en materia de bienes publicos en vigor en Espaiia.

El tercer trabajo de la parte europea, obra de Elisa Moreu Carbonell, se centra en el
debate actual sobre el concepto y la naturaleza del dominio publico en Espafia bajo el
impacto de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
Publicas. La Ley deberia perseguir un objetivo unificador en la materia, aunque tan solo
una pequefia parte posee el caracter de basica y, en general, todo el texto se configura
como de aplicacion supletoria, en ausencia de normas especiales. El concepto de
patrimonio de las administraciones publicas, contra lo que habia venido siendo habitual,
incluye tanto el dominio publico como el dominio privado. La autora, con una gran
precision en el andlisis juridico, realiza una triple exégesis de la cuestion: normativa,
doctrinal y jurisprudencial. En particular cabe destacar la profundidad del examen
doctrinal en el que se desgranan las diferentes teorias y posicionamientos de la
academia iusadministrativista espafola. El trabajo finaliza exponiendo cudl es el papel
que posee la disciplina de los bienes de las administraciones publicas en los planes de

estudios universitarios espanoles.

El cuarto estudio versa sobre el dominio publico en Portugal. Sus autores, Fernando
Alves Correia y Ana Raquel Gocgalves Moniz, analizan en lengua lusa las nuevas
tendencias en la materia y, en particular, examinan con detenimiento el dominio publico
hidrico, que se halla sometido a un estatuto especial de derecho administrativo
contenido en un corpus legislativo y reglamentario de caracter disperso que se ha visto
modificado por la influencia del derecho de la Unién Europea. La disciplina de la
demanialidad en Portugal se halla en evolucioén actualmente por los aspectos derivados
de la tutela ambiental y se sustenta sobre la base del equilibrio de diversos elementos:
proteccion y rentabilidad, y concurrencia y satisfaccion del interés publico. Todo ello en
un marco definido por la evolucidén tecnoldgica y su adecuacion a los aspectos

ecoldgicos, por una parte, y financieros, por otra.

El altimo capitulo de esta primera parte, de Giuseppe Piperata, Annamaria de Michele y

Piergiorgio Novaro, esta en italiano y analiza en profundidad la formacion, la evolucién
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y el sentido actual de la “propiedad publica”. Se examinan los origenes histéricos del
llamado Diritto Pubblico Patrimoniale, que arraiga en el dualismo francés del siglo
XIX y llega hasta el Codigo Civil de 1942 y posteriormente a la Constitucion de 1948.
Los bienes culturales, de gran importancia en Italia, reciben una mencion especial. Se
trata de una regulacion de base civilista en profunda crisis que se halla repleta de notas
juridico-publicas previstas en leyes especiales y que ha experimentado diversos intentos
de modificacion. Se dedica una especial importancia a la genuina institucién de “bien
privativo de interés general”. Y, finalmente, los autores se detienen en las lineas
evolutivas actuales: la categoria de bienes comunes, la irrupcion del mercado y el
fenomeno de la privatizacion y el “federalismo demaniale”, por el que la titularidad de
los bienes publicos del Estado pasa a las regiones y los entes locales. Todo ello a través

de dos casos practicos: el Arsenal de Venecia y el Coliseo.

En este marco conceptual se inserta la segunda parte de este libro, titulada “El dominio
publico en América Latina”, que estd formada por nueve estudios. Uno de caracter
general para el conjunto del continente y los ocho restantes especificos sobre cinco de

sus ordenamientos juridicos.

El primer estudio, de caracter introductorio e historico, se debe a la fina pluma de
Fernando Lopez Ramoén y se centra en el analisis de la evolucion de la codificacion civil
de los bienes publicos y, en particular, del dominio publico en Latinoamérica. El autor
analiza el tema desde diversos planos tematicos y temporales con una gran claridad
expositiva: el cardcter fragmentario y poco relevante de la legislacion colonial, que no
atendio a la conceptualizacion ni sistematizacion de los bienes publicos; la recepcion del
modelo francés dualista —dominio publico y dominio privado—; la influencia del
Codigo de Antonio Bello de 1855 sobre el régimen juridico de los “bienes nacionales”;
la vinculacion al proyecto de Coddigo Civil Garcia Goyena de 1851 de las primeras
regulaciones sobre la propiedad publica, en particular en relacién con la division de
bienes; la sistematizacion de los bienes publicos en Espafia y su escasa influencia en las
colonias; y la renuncia a regular los bienes publicos en el Cddigo Civil, sin regular la

clasificacion de bienes en funcion de las personas a los que pertenecen.

El segundo estudio, de los argentinos Juan Carlos Cassagne e Ignacio M. de la Riva, se
ocupa de la formacion, la trayectoria y el significado actual del dominio publico. La
construccion del concepto en Argentina se debe a la recepcion de la doctrina francesa de
la summa divisio en el siglo XIX, asi como a las aportaciones de autores alemanes,

italianos, portugueses y espafioles. La nocion de dominio publico se fundamenta en
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cuatro elementos estructurales que estdn sometidos a debate: subjetivo, objetivo,
teleologico y normativo. Se examina la controversia existente en torno al concepto, el
régimen juridico y su proteccion y uso. Y, finalmente, se ocupan del debate actual sobre
diversos aspectos: los derechos reales administrativos; la propiedad fiduciaria de los
bienes publicos; la publicidad registral de los bienes demaniales; el dominio originario

de los recursos naturales; y la propiedad comunitaria indigena.

El tercer trabajo, relativo al derecho de los bienes publicos en Chile, es obra de
Alejandro Vergara Blanco. En primer lugar se establece su cardcter de disciplina
auténoma en el marco iusadministrativista y desde el punto de vista de la escasa
doctrina existente. Se examina posteriormente la influencia del derecho civil, del propio
derecho administrativo y de la Constitucion de 1980 en la materia y el régimen
posconstitucional resultante, que incluye la teoria de la dualidad. Y, finalmente, se
analizan el régimen juridico de los bienes publicos o nacionales de uso publico y de los
bienes privados o comunes y las tendencias legislativas actuales en materia de bienes de

uso publico y de recursos naturales.

El cuarto capitulo, escrito por Julidn Andrés Pimiento y Héctor Santaella, versa sobre el
estado actual del “dominio publico” en el sistema juridico de Colombia, no sin antes
analizar su evolucion conceptual, normativa y jurisprudencial. Los autores comienzan
afirmando que la disciplina de los bienes publicos se halla poco estudiada en su derecho
nacional y, por ende, se imparte poco en sus facultades juridicas. El régimen
constitucional y politico vigente ha desdibujado los limites entre la propiedad publica y
la propiedad privada a partir de la inclusion de la clausula de la funcion social de la
propiedad y la evolucion de las afectaciones a la propiedad privada por causa del interés

general.

El quinto estudio de esta segunda parte, de Ernesto Jinesta L., presenta la formacion
conceptual y la evolucion constitucional, legislativa y jurisprudencial del dominio
publico en Costa Rica. Se presta una atencion particular al régimen juridico de ciertos
bienes publicos: energia obtenida de la explotacion de las aguas, carbon, hidrocarburos
y minerales reactivos. Asimismo, se revisa el dominio publico de infraestructuras de
comunicacion y transporte, espacio aéreo, espectro electromagnético, aguas
superficiales y subterrdneas, mar territorial y zona maritimo-terrestre. Y también el de
los patrimonios publicos: natural, arqueoldgico, historico-arquitectonico y agricola. Se
realiza una mencion especifica a la propiedad indigena. Y, finalmente, se examinan las

perspectivas de desarrollo actual y futuro de la disciplina demanial.
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El sexto trabajo, obra de Ramoén Huapaya Tapia, analiza el régimen constitucional y
legislativo sectorial de los recursos naturales en el ordenamiento juridico del Perti desde
la perspectiva del derecho administrativo de los bienes publicos. El autor estudia su
naturaleza juridica y las diversas formulaciones doctrinales relativas a la intervencion
del Estado en materia de recursos naturales, mas allad del concepto de dominio publico.
Finalmente, se concluye que es desde la perspectiva demanial publica como mejor se
explican la naturaleza, la proteccion y la ordenacion de estos recursos y la regulacion de

los instrumentos juridicos para su aprovechamiento privativo.

El séptimo estudio, del profesor Orlando Vignolo Cueva, codirector de esta gran obra,
se refiere, asimismo, al Perd. En este caso, para analizar el sistema de fuentes de los
bienes municipales. El autor mantiene desde la base de un nutrido aparato argumental la
autonomia conceptual, la especificidad de fuentes y la diversidad compositiva de la
categoria de “bien municipal” como una especie de las llamadas “cosas publicas”. Y
todo ello, tanto desde una perspectiva historica como desde la actualidad, con el fin de
lograr una cierta sistematizacion de esta categoria en un marco conceptual y normativo

desordenado, complicado y de dificil comprension.

En el octavo capitulo, el venezolano Victor Rafael Hernandez-Mendible expone la
formacion conceptual en el siglo XIX, la evolucion y la influencia recibida de otros
ordenamientos hasta su configuracion en el siglo XX y el significado y tratamiento
legislativo en la actualidad del concepto, las caracteristicas, la tipologia y la
clasificacion y régimen juridico de la propiedad publica o dominio publico en
Venezuela, en particular en cuanto a su uso, aprovechamiento y trafico juridico. Se
examinan, asimismo, diversos supuestos demaniales: minas, hidrocarburos, costas,
aguas y bienes culturales. Y ello se realiza atendiendo al estado de la doctrina cientifica
civilista y administrativista y a la ensefianza académica de la disciplina de los bienes

publicos en los ateneos juridicos.

Y el noveno y ultimo trabajo, cuyo autor es Jorge Danos Ordofiez, también se refiere al
ordenamiento juridico peruano. Se detiene en el analisis pormenorizado y exhaustivo de
la formacion y la evolucion constitucional y legislativa del concepto de “bienes del
Estado”, ya sean privativos o de dominio publico, que configuran el régimen juridico

vigente del llamado “Sistema Nacional de Bienes del Estado”.

Como puede desprenderse de todo lo anteriormente expuesto, nos hallamos ante una
obra que aborda de forma completa el régimen juridico del dominio publico desde de

una perspectiva comparada europea y latinoamericana, y que cubre el importante vacio
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existente en la doctrina iusadministrativista sobre la materia. El mismo director de la
obra, el profesor Fernando Lopez Ramon, en la presentacion destaca que “la
comparacion ha puesto de relieve la existencia de lazos comunes y también de
importantes divergencias que los autores, cuando lo han considerado preciso, han
defendido con la energia propia de la argumentacion juridica. Desde luego, el objetivo
del proyecto no es ofrecer respuestas uniformes por encima de los diferentes regimenes
juridicos. Antes bien, la diversidad nos lleva a la necesidad de plantearnos las causas

determinantes de la falta de coincidencia en las regulaciones”.

La obra muestra de manera clara y estructurada el panorama pasado, presente y futuro
del régimen juridico del dominio publico de tradicion continental y su influencia allende
el Atlantico. Se trata, por lo tanto, de un libro de gran utilidad y muy oportuno que sin
duda va a constituir un punto de referencia en el andlisis y la evolucion de la naturaleza
y el régimen juridicos del dominio publico a nivel europeo y latinoamericano. En este
sentido, a lo largo del libro se mantiene la concepcion clésica de una unica titularidad
dominical del Estado y el conjunto de entes juridico-publicos, ya sea sobre bienes de
dominio publico o sobre bienes de dominio privado. En palabras del insigne profesor
Manuel Ballbé Prunés en la Revista de Administracion Publica, nim. 4, de 1951:
“Cuando la ley contiene la expresion ‘dominio’ publico y contrapone ‘dominio’ ptblico
al ‘dominio’ privado, no emplea en verdad la voz ‘dominio’, referida al ‘dominio’
publico, en un sentido figurado, sino en acepciodn propia: el ‘dominio’, como institucién
juridica, es uno, aunque presenta diferencias de matiz, que son las que lo adjetivizan de

publico o privado”.

En definitiva, por la amplitud, la profundidad y la relevancia de las cuestiones abarcadas
y por su perspectiva critico-constructiva, esta obra resultard de gran interés para todo
jurista y, en particular, investigador interesado en el estudio de los diversos aspectos
histéricos y juridicos que se refieren a la demanialidad, en particular, y a la titularidad
dominical, en general, de las entidades publicas sobre el territorio, puesto que, como
afirma el profesor Lopez Ramon, “en Gltimo extremo, ciertamente, es del territorio de lo
que trata el libro, de esa ordenacion territorial que empieza con la determinacion del

régimen de apropiacion, conservacion y uso de los diferentes bienes”.

Josep Ramon Fuentes i Gaso
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