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DOMINIO PUBLICO
(Su concepta)
Por el licenciado Rafael 1. MARTiNEZ MORALES
Profesor de la Facultad de Derecho de la UNAM
INTRODUCCION

Para poder fundamentar y motivar un concepto de dominio publico,
resulta necesario ubicar la cuestion dentro del Derecho publico mexi-
cano, tanto constitucional como administrativo.

Para ello, en primer término, se ocurre oportuno indicar su alcance
semantico: para la Real Academia Espafiola,’ “dominio” es el poder
que uno tiene de usar y disponer libremente de los suyo; y, en cuanto
a dominio piblico se indica que es “el que. bajo la salvaguardia del
Estado, tienen todos en las cosas ntiles que no pueden ser objeto de
apropiacion (como el mar litoral o los caminos), o en las apropiables
que no han sido concedidas ¢ han prescrito (como yacimientos mine-
rales, obras de propiedad intelectual no registradas), ni ganadas por
modo legitimo (como las aguas subdlveas no alumbradas)”; en otra
acepcion del propio dominio publico, se sefiala que es “el que pertene-
ce al Estalo en bienes que, sin ser de uso comin, estin destinados a
algun servicio publico o al fomento de la riqueza nacional”,

Nuestro plan consiste en colocar, en una breve primera parte, la idea
dentro del Dereche Administrativo, y situarla asimismo en el marco
patrimonial del Estado, sin pretender profundizar en el concepto de pa-
trimonio; cuestién ésta que se ubica fuera de los limites del presente
trabajo. Después, en una segunda parte, la mds extensa, determinar qué
es lo que comprende dentro del deminio publico; para ello habre-.
mos de recurrir a la doctrina nacional y comparada y a la legislacion:
positiva mexicana vigente.

A este efecto, sefialados los criterios de integracién de estos bienes.
en el dominio ptblico (Subparte A), serdn indicadas las caracteristicas
o consecuencias de dichos criterios de integracién (Subparte B).

Para concluir, con los elementos anteriores, estaremos en condiciones
de insinuar tentativamente Nuestro Horizonte del tema, en este sentido

1 RFaL Acapkmia Espafova, Diccionaric de la Lengua Espafiola, Madrid, Espasa.
Calpe, 1%. edicion, 1970.
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reproduciremos algunas definiciones de dominio publico, aportadas por
autores contemporaneos, nacionales y extranjeros; estas definiciones, con-
frontadas dentro de los limites de este estudio, y con los elementos es-
tructurales (patrimoniales) de la Primera Parte, y con los criterios de
1a Segunda Parte (clasificatorios y de sus consecuencias), nos permitirdn
concluir con un concepto de dominio publico y opinar si éste debe ser
necesariamente una copia, mas o menos velada, de las anteriores, o si
el horizonte mexicano permite algunas consideraciones innovadoras
pero vilidas respecto del concepto que se estudia, el cual, por otra
parte, ha sido no sélo tema juridico de investigacién, sino preocupacién
de la sociedad v del Estado, desde Roma.

PRIMERA PARTE

El Derecho administrativo, contemplado como ciencia o como sistema
normativo, se avoca a los fendmenos de organizacién y accién de la ad-
ministracién publica. Esta requiere de medios materiales para su ac-
tuar, sin aquéllos no seria posible éste; y una administracidén inactiva
es inconcebible,

El Estado, sea a nivel federal, de entidad federativa o municipal, y
en su cardcter de persona moral o colectiva, cuenta con un patrimonio.
La titularidad de ese patrimonio, su administracién y vigilancia, trae
aparejada una gran actividad legislativa y tedrica que, en corrientes
convergentes ¢ contrarias regulan o analizan, segiin el caso, estas cues-
tiones.?

El patrimonio del Estado es el conjunto de bienes, derechos e ingre-
sos con que cuenta para lograr sus fines. Estos fines pueden ser de muy
diversa naturaleza y su enunciado estard determinade por la posicién
ideolégica o iusfiloséfica que asuma quien define. Tales fines pueden
ser el bien comiin, el interés general, Ia hegemonia de la clase domi-
nante, el beneficio social, la actividad publica, etcétera,

Para los autores que siguen la teoria clisica de G. Jellinek, acerca
del Estade, la cuestién patrimonial estd enfocada por la preocupacién
de buscarle un titular a los bienes.

El maestro Fraga consideré que ‘el conjunto de bienes materiales

2 Sobre este tema puede consultarse cualquiera de los tratados o manuales anotados
al final de este trabajo, Ademds, v.: BUSTAMANTE, Eduardo, Significade econdmico
del patrimonio del Estado. Nuevos aspectos de la politica ¥ de la administracidn pi-
blica en México; y ViLLAsANA Rivero, Edgardo, La administracidn de recursos ma-
teriales en el sector publico, ambas en “Aportaciones al Conocimiento de la Admi-
nistracién Federal (autores mexicanos), México: Secretaria de la Presidencia, 1977,
pp. 107 y 147,
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que de modo directo ¢ indirecto sirven al Estado para realizar sus atri-
bucienes, constituye el dominio del propio Estado”.?

En la doctrina ibérica podemos citar a Fernando Garrido Falla, quien
afirma que “el conjunto de derechos de contenido econdmico que per-
tenecen al Estado constituyen, en un sentido lato, su patrimonio’.*

El patrimonio estatal también ha sido analizado con criterios de
Derecho civil,® asi se le llega a clasificar en bienes muebles y bienes
inmuebles, criterios que nos parecen insuficientes para nuestro objeto
de estudio, independientemente de lo discutibles que sean.

Como indicamos antes, el debate de los aspectos patrimoniales tiene
vigencia en la preocupacién social, desde hace siglos; las cuestiones aho-
ra discutidas, eran ya objeto de regulacién en el Derecho Romano.®
Los bienes integrantes del patrimonio estatal, esto es, las cosas, han sido
tradicionalmente agrupadas en bienes de dominio publico y bicnes de
dominio privado.”

Ahora bien, jpor qué tal diferencia?, si los fines del Estado presentan
unidad y todo patriinonio es, en términos generales, monolitico.

¢Hay una razén, o varias razones, para que por un lado el Estado
agrupe ciertas cosas como de dominio publico y otras como de dominio
privado? ®

Pareciera ser que en tratindose del dominio privado no hay mayor
dificultad, aht el Estado encasilla todo lo que no le es valioso, todo
lo que no ha creido necesario o conveniente calificar como dominical ®
o bienes de dominio publico, esto es todo lo que no ha considerado
proteger con reglas exorbitantes al derecho privado.®

SEGUNDA PARTE

:Qué es lo que queda comprendido en el dominio piublico? Este es

3 Fraca, Gabino, Derecho administrativo, México, Pormia, 1la. edicién, 1966,
. 366,

P + GArRrip0 FarvLa, Fernando, Trafado de Derecho Administrativo, Madrid, Ins-
tituto de Estudios Politicos, 2a. edicion, 1962, vol, 11, p. 385.

3 Cfr.: Zanosini, Guido, Curse de Dervecho Administrative, Buenos Aires, Arayd,
1954, vol. I, pp. 214 y 215.

6 MARGADANT, Guillermo T., El Derecho Privado Romano, México, Ed. Esfinge,
4a. edicidn, 1970, p. 229; citando el Digesto.

T Esta clasificacién es aceptada en forma casi undnime por la doctrina y la legis-
lacién. v. en contra, el Codigo Civil para ¢l Distrito Federal: articulo 767, que
establece una divisién distinta a la indicada.

8 Cfr.: LAuUBABERE, André de, Traité de Droit Administratif, Parls, L, G. D. J.,
Ya. edicién, 1980, vol. II, pp. 126-128.

% OLIvERA Toro, Jorge, Manual de Derecho Administrativo, México, Ed, Porria,
2a. edicién, 1967, pp. 349 y sigs. Explica que el término “dominicalidad”, puede
usarse en lugar de “bienes del dominio publico™.

1 Gir.: Ducurt, Leén, Jizr, Gastdén, v Garcia pe ENtreeia, Y.duardo.
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el punto que nos permitirfa concluir con un concepto de esa figura
del derecho administrative patrimonial.l*

Subparte A

Los bienes dominicales estdn fuera del comercio, se ha dicho. Esto pa-
rece insuficiente para comprender todo €l universo que abarca este
renglén de los recursos con que cuenta el poder publico.

Algunos autores !? afirman que se debe tener en cuenta uno o mais
de los siguientes criterios para encuadrar en la dominicalidad determi-
nada cosa;

1. Por su naturaleza: espacio, mar, playas.

2. Por prestar un servicio piblico: ! lineas telegraficas, escuelas,
transportes.

3. Por su finalidad: calles, parques.

4. Por el interés que en ellos se tenga: zonas arqueolégicas.

5. Por disposicién de la ley: los hidrocarburos.

Tal parece que ningun criterio es valido para todas las cosas y el
tnico lo serfa la voluntad del legislador, lo cual pensamos no es cien-
iffico.

11 Suele estudiarse el concepto a partir de cuatro elementos que integran la do-
minicalidad: subjetivo, objetivo, teleologico y mormative. Dade que nuestro plan,
descrito en la introduccién de este trabajo, es distinto, no seguiremos el desarrollo
de esos elementos. Baste con dejarlos anotados (v.: GARRIDO FALLA, ofr. cit.).

12 Cfr: Acosta Romrro, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo,
México, Ed. Porrua, 4a. edicion, 1981, pp. 557 y 558.

18 En la historia del concepto de servicio publico, es posible resefiar tres momen-
tos: 1) La tradicional escuela francesa, representada por Lebén Duguit, quien equi-
paré toda la actividad administrativa y al mismo Estade con esa nocién, afirmando
que el Estado no es un poder que manda, una soberanfa: “es una cooperacién de
servicios publicos organizados y controlados por los gobernantes”. 2) El concepto
restringido, limitindolo a una de las cuatro tareas del poder publico, susceptible
de concesién destinado a particulares llamados usuarios (en esta corriente es de men-
cionarse sefialadamente a Enrique Sayagués Laso), 3) Singular ¢ inesperada re-
surreccidn de un “Lazaro Juridico™ {Latourniere, 1960), que fuera particularmente
enfatizada por la jurisprudencia de los titimos 20 afios (LoNG, WEILL y BRAIBANT en
Les grands arrets de la jurisprudence administrative, Paris, Dalloz, 8a. edicién, 1983,
Fallos Blanco de 1873 y Sté. Le Béton de 1956); asi como por la doctrina mds
eminente (Laubadére, op. cit., vol. II, pp. 123 a 232, esp. 136-141),

En derecho positive mexicano las recientes ediciones y modificaciones a Ia Cons-
titucién de 1917 (“Diario Oficial” de la Federacién del 3 de febrero de 1983), pa-
recerfan operar una revaloracién igualmente radical de esta nocidn tan en crisis
a comienzos de la segunda mitad del siglo xx (de Corail, “La Crise de la Notion
Juridique de Service Public”, Paris: L. G. D, J, 1954, con un importante prélogo
del maestro P. Couzinet).
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Conforme a nuestra legislacion federal,’* serdn bienes de dominio
publico: *

1. Los de uso comun: ¢ espacio, mares, rios, lagos, lagunas, caminos,
parques, puertos, monumentos, etcétera.

2. Ciertos recursos naturales: 17 hidrocarburos, minerales, aguas, pla-
taforma continental, zécalos submarinos, etcétera,

4. Suelo del mar territorial y de las aguas maritimas interiores,

4, Inmuebles destinados a un servicio piblico’® o a una actividad
asimilada a éste: 1 palacios de los poderes federales, templos, esta-
blecimientos fabriles, etcétera.

5. Terrenos baldios y terrenos ganados al mar, incluyendo sus servi-
dumbres cuando sean predios dominantes.

. Muebles valiosos e insustituibles: expedientes de oficinas, colec-
ciones de museos, fonograbaciones, incunables, etcétera,

14 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Articulos 27, 42 y 132;
Ley General de Bienes Nacionales: “Diario Oficial” de la Federacion de 8 de enero
de 1982, en vigor ese dia; RanceL Couro, Hugo, La Teoria Econémica v el Derécho
Meéxico, Ed. orriia, 4a. edicion, 1981, pp. 557 y 538

15 Kxiste, en nuestro derecho, €l concepio de “dominio directo”, cuyo estudio
rebasaria nuestio objetivo. Al respecto véanse, entre otros: OLivira Toro, Jorge,
ofr. cit,, pp. 349 y ss.: UrsUa Macias, Efrain, Derecho Administrative, Guadalajara,
Universidad de Guadalajara, 5a. edicion, 1979, p. 135.

16 Cfr: Reves Riveros, Jorge, Naturaleza juridica del permiso y de la concesidn
subre Bienes Nacionales de Uso Publico, Santiago, Ed. Juridica de Chile, 1960, in
totiwm (magnifico estudio sobre los bienes de uso comin).

17 Cfr.: GorpiLLo, Agustin, Tratedo de Derecho Adminisirativo, Buenos Alres,
Ed. Macchi, 1977, vol. 1, pp. VI, 10 y 1l; y Maprm, Miguel pE 1A, Elemenios de
Derecho Constitucional, México, ICAP, 1982, pp. 491 y ss.

18 Sobre este debatidisimo concepto, véanse, aparte de lo indicado en las notas
13 v 19 de este trabajo: Brnorr, Francis P. EI Derecho Administrativo Francés,
Madrid, 1. E. A, 1977, pp. 931 y 934,

ez, Manuel Marfa, Derecho Adminisirative, Buenos Aires, Omeba, 1965, vol. Ii,
p. 788, en relacién a obra publica y dominio publico (propiedad inmobiliaria) .

GorniLLo, Agustin, efr. cit., vol. II, p. XIIT-2.

MariENHOFF, Miguel, Tratado de derecho administrative, Buenos Aires, Abeledo-
Perrot, 2a, edicién, 1975, vol. IL, pp. 17 a 53, esp. 51

19 Los vinculos entre la cosa y el servicio piiblico han sido objeto de una apa-
sionante investigacién realizada por Robert-Edouard Charlier, quien llega a sostener
que esta vinculacién vale no solamente para los bienes del dominic piublico sino
también para los bienes del dominio privado, protegidos igualmente por la inem-
bargabilidad y respeto de los cuales es lamentable Ia carencia de la imprescriptibi-
lidad, ese complemento natural y légico. Esto lleva al Maestro de Parfs (cfr. Service
Public et Libertés-Melanges Charlier, Paris, Ed. De 1'Université et de 1'Ensegnement
Moderne, 1981, 992 pdgs) 2 una original doctrina del escalonamiento de las afec-
taciones de la dominicalidad al servicio publico, cuya compleja y sutil gama de
matices rebasaria los limites de este estudio (cfr. R, E. CHARLIER, Les Biens affectés
au Service Public, en “Homenaje a E. Sayagués Laso™, Madrid, I. E. A. L., 1969,
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A continuacién, a modo de ejemplo, seflalamos la clasificacion que
de los bienes del dominio piblico hace Rafael Bielsa: #0

A. Dominic publico terrestre:

a) Calles, plazas y demds partes de la via puiblica
b) Cementerios y sepulturas

¢) Parques nacionales

d) Dominio publice rural.

B. Dominio maritime.
C. Dominio publico fluvial.

a) Rios.
b) Aguas navegables.

D. Dominio aéreo.

Por su parte el tratadista espafiol Sabino Alvarez Gendin, agrupa
los bienes dominicales 2 de Ia siguiente forma:

V, pp. 45-80, esp. 60-70) . Cabe empero destacar la proyeccién, segiin Charlier, Je los
principios del servicio publico sobre el régimen de los bienes cuyo control incumbe
a la administdacién. En este sentido: a) la “ley” de funcionamiento continuo (v.gr.
proteccion contra la enajenacién y la usucapién); b) la “ley” de cambio o de adap-
tacién (v.gr. la teorfa de las mutaciones dominicales; ¢) la “ley” de igualdad ante
el servicio publico (v.gr. libertad de acceso y el derecho igualitario de todo usuario
a la utilizacion de las dependencias del dominio publico segiin su destino o afecta-
cion); y d) la “ley” del servicio a los fines superiores comunes (v.gr. la causa de
utilidad publica en la expropiacién y la reversién del bien en caso de incumplimien-
to de la causal; la subordinacién del mantenimiento de una servidumbre de utilidad
ptiblica a la permanencia de los fines que la justificaron),

Todas cstas precisiones doctrinales pueden resultar sorprendentes, Creemos sin
embargo, que su planteamiento adquiere inusitada actualidad en el marco de las
recientes reformas al texto constitucional mexicano, publicadas el 3 de febrero de
1983, en las que reiteradamente se emplea (articulo 28, quinto pdrrafo, primera,
segunda y tercera frases; el noveno pdrrafo del propie artfeulo 28, primera y se-
gunda frases; el décimo pdrrafo del mismo articulo; en la fraccion IV, inciso C), del
articulo 115; concordantes todas estas innovaciones con la cldsica doctrina de los
articulos Jo0., fraccién IX, 123, fraccidn XVIII, del apartado A, y 132). Ademds, en
la reforma aparecida en el érgano oficial de fecha 28 de diciembre de 1982, también
se emplea el término serviclo piblico (articulo 110),

* V.: p. 14, punto ¢}, de este trabajo.

20 BieLsa, Rafael, Derecho Administrativo, Buenos Aires, La Ley, 6a. edicién,
1964, vol. III, pp. 509 a 562.

21 Arvarez GENDIN, Sabino, El Dominio Publico. Su naturaleza jurldica, Barcelona,

Ed. Bosch, 1956, pp. 79 a 209.
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A. Dominio publico comun:

a) Puertos y zona maritimo-terrestre.
b) Carreteras y vias pecuarias,

¢) Aeropuertos.

d) Ferrocarriles y transportes eléctricos.
¢) Edificios.

f) Muebles.

B. Dominio publico espacial:

a}) Aguas.

b) Montes.

¢) Minas.

d) “Patrimonio nacional™.z
¢) Bienes comunales.

Finalmente, es de transcribirse la clasificacion que explica Miguel S.
Marienhoff: “De los diversos criterios existentes para clasificar los bie-
nes dominicales, considero que sélo dos tienen importancia de orden
juridico: @) el que se base en el origen o formacién de la cosa; b) el que
tiene en cuenta la jurisdiccién sobre el respectivo bien.” El primero
puede ser natural o artificial. El supuesto &), se dividird en nacional,
provincial y comunal.?® A lo largo de su obra sobre este tema (citada
a pie de pdgina), estudia detalladamente los bienes dominicales, con-
forme subdivisiones mds complejas y frecuentemente usadas, con varian-
tes, por otros autores.

Creemos que es vilido intentar un agrupamiento de los bienes con-
siderados de dominio publico por nuestro derecho positivo federal vi-
gente, siguiendo tres criterios: cultural, ecolégico y econdémico:

1. Culturales:

a) Templos y otros inmuebles construidos o destinados al culto o a
la administracién, propaganda o ensefianza de alguna religion.

b) Monumentos histéricos y artisticos (inclusive los arqueoldgicos).

¢) Documentos y expedientes de las oficinas.

d) Libros, incunables, publicaciones periodicas,

€} Mapas, planos.

22 Comprende cicrtos monumentos histdricos y artisticos y algunos bicnes del
nonarca.

23 MaRrIENHOFF, Miguel 8., Tratado del Dominio Publico, Buencs Aires, Tipogra-
fica Lditora Argentina, 1960, pp. 146-149.
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f) Grabados importantes.

g) Colecciones de museos, cientificas, de flora, de fauna, numismaticas
v filatélicas.

k) Objetos que contengan imagenes o sonidos. (vg.: peliculas, fono-
grabaciones).

i) Pinturas murales y obras artisticas (inclusive si pertenecen a entes
descentralizados).

7) Caminos y puentes
%) Inmuebles utilizados por los poderes federales.
) InImuebles destinados al servicio de otros gobiernos.

2. Ecoldgicos:

a) Espacio aéreo.

b) Espacio sideral.

¢) Mar territorial (12 millas marinas).
Mar patrimonial (200 millas marinas).

d) Aguas marinas interiores, de lagunas y de las minas; csteros, lagos,
rios, corrientes de agua.

e) Cauces, lechos y riberas,

f) Plataforma continental y zécalos submarinos.
g) Terrenos baldios.

. h) Terrenos ganados al mar.
i) Servidumbres, cuando el predio dominante sea de dominio pu-
blico.
i) Zona maritimo-terrestre.
k) Playas.
1) Bahias, radas y ensenadas.
m) Obras hidraulicas.
n) Plazas, paseos y parques publicos.
fi) Pedidos rusticos,

3. Econdmicos:

@) Minerales.

&) Salinas,

¢) Yacimientos utilizables como fertilizantes,

d) Hidrocarburos.

¢) Suelo del mar territorial y de aguas maritimas interiores.
f) Inmuebles destinados a un servicio piblico,
- g) Inmuebles declarados inalienables,

h) Puertos y sus obras.

i) Inmuebles patrimonio de organismos descentralizados,
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Subparie B

Estos bienes que, con las variantes deducibles ficilmente de las cla-
sificaciones arriba descritas, forman ese sector patrimonial llamado
daminio publico, presentan ciertas caracteristicas que autores y legisla-
dores sefialan en forma casi undnime, aunque con las obvias diferen-
cius conceptuales, terminoldgicas y de sistematizacidn.

Fsas caracteristicas, o consecuencias de la naturaleza dominical de una
cosa, son: a) pueden formar parte del patrimonio del poder piblico
en cualesquiera de sus tres niveles: federal, local o municipal; b) su
incorporacién, desincorporacién o cambic de destino, requiere de un
procedimiento especial de Derecho Publico; ¢) son imprescriptibies;
d) son inalienables; ¢) son inembargables; f) generalmente son conce-
sionables; g) existe un régimen especial de infracciones y sanciones ten-
dentes a protegerlos.

Veamos brevemente cada una de esas caracteristicas de los bienes del
dominio piblice sin rebasar el objeto de nuestro estudio: llegar a un
concepto del dominio publico:

a) Pueden formar parte del patrimonio federal, local o municipal **

En efecto, los articulos 27, 78 y 132 constitucionales reservan a la Fe-
deracion solamente algunos bienes?®® en tanto que, de acuerdo al articu-
lo 124, el resto del patrimonio publico sera regulado por la ley local
que, conforme al orden juridico de cada entidad federativa, distribuird
los mismos entre las Orbitas competenciales correspondientes, Esta si-
tuacion, con las variantes légicas, se repite en otros paises.?® Entre los
bienes que quedan fuera de la drbita federal, son de sefialarse, aunque
sin generalizar las calles, mercados piblicos y panteones.

b) Su importacién, desincorporacion o cambio de destino, requiere
de un procedimiento especial de derecho publico.*

Aparte de que es [a Constitucion Politica quien sefiala cudles son los
bienes estatales y la misma remite a una ley secundaria para regular
fas cuestiones dominicales ftodo lo cual seria suficiente para indicar el
régimen de Derecho publico a que se encuentras sujetos este tipo de

24 MoLiNa ENRIQUEZ, Andrés, Breve Estudio para la Delerminacion Juridica de
los Bienes Municipales Uamados de Comuin Repartimiento, Toluca, Gobierno del
Estado, 1971, in totum.

Si bien son, desde ¢l punto de vista econémico, ecolégico p estratégico, los mds
importantes,

26 Cfr.: GARRIDO FaLLA, op. cit., p. 427; ALesst, Renato, Instituciones de Derecho
Adminisérative, Barcclona, Ed, Bosch, 3a. edicién, s./f, p, 399; Posapa, José DE,
Lecciones de Administracidn, Madrid, IL.N.AP., 1978, vol. I, pp. 329 y ss5; Rivero,
Jean, Droit Administratif, Parls, Dalloz, 8a. edicion, 1977, pp. 372 y 392.

e7 Cfr.: ALessi, Renato, op. cit., p. 424; MariENHOFF, Miguel: en el Tratado de
Derecho Administrative, vol. 111, p. 510, hace notar que 1a realizacién de una obra
publica no implica su automitica incorporacién a la dominicalidad.
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bienes), los articulos 17 y 37 de la Ley General de Bienes Nacionales,*®
estatuyen que este tipo de actes de administracién patrimonial habrin
de efectvarse a través de un decreto del presidente de Ia Republica,
decreto que serd publicado en el ‘Diario Oficial” de la Federacion;
detalles adicionales del procedimiento de afectacién, desafectacion o
ademds, la propia ley y otros ordenamientos aplicables?® contemplan
cambio de destino.

Procedimientos de indole similar se encuentran en Derecho compa-
rado3® (sin que esto signifique que sefialamos aqui influencia de uno
a otro pais: influencias que, por otro lado, no son infrecuentes, pero
cuyo estudio no se contempla en este lugar).

c) Son imprescriptibles. El Estado jamds perderi la potestad sobre
los bienes de dominio publico, a favor de particulares, por el trans-
curso del tiempo.®

Esta proteccidén en pro de los bienes dominicales, es una de las notas
constantes en la doctrina y legislacidn: nuestra ley®? lo establece en su
articulo 16 (aunque tal proteccién la amplia a los inmuebles de domi-
nio privado, segin el articulo 60; supuesto que no se daba en la ley
anterior de la materia —art. 38—33

d) Son inalienables.®* El dominio ptiblico estd por esencia fuera del
comercio; hay, sin embargo, quien afirma que tal idea se refiere al co-
mercio en el dmbito de los particulares y que si estdn, ese tipo de bie-
nes, dentro del “comercio de derecho publico”. Lo que resulta claro
es que, mientras no haya de por medio un acto de desafectacidn, esas
cosas no podran vdlidamente enajenarse®® a los administrados; esto
conforma unc de los puntes torales de Ia idea de la dominicalidad.®®

e) Son inembargables. Fn nuestro derecho esta caracteristica es comun
a todo patrimonio estatal.?” Para forzar al Estado a cumplir sus obli-

28 “Diario Oficial” de la Federacién del 8 de enero de 1982,

2¢ Fxiste una gran diversidad de disposiciones especiales para este tipo de bienes.
Véase Acosta Romrro, Miguel, y MarTinez Mor({LEs, Rafael, Catdlogo de Ordena-
mientos Jurididos de la Administracién Publica Federal, México, Ed, Pormia, 1982,
esp. pp- 31-36.

80 Cfr.: GoborriN, Philippe, Droit Administratif des Bienes, Paris, Masson, 1978,
p. 35; MARIENHOFF, Tratado del Dominio Publico, op. cit, in tolum.

31 Cfr,: Garcia pE ENTERR{A, Eduarde, Dos Estudios sobre la Usuoapién en De-
recho Administrativo, Madrid, Ed. Tecnos, 2a. edicién, 1974, in tfotum,

32 Ley General de Bienes Nacionales (1982).

33 “Diario Oficial’* de la Federacién, 30 de enero de 1969.

34 Reves Riveros, Jorge, op. cit., pp. 50 y ss.

35 Gakcla OVIEDO, Carlos, y MARTINEZ Usoros, Enrique, Derecho Administrativo,
Madrid, EIS.A., Ya. edicién, 1968, vol. 11, p. 389.

86 GONZALEzZ PERrEz, Jests, Los Derechos Reales Administrativos. Madrid, Civitas,
1975, p. 46.

87 Articulo 464 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles,
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gaciones, no es dable seguir procedimientos que impliquen el embargo
de bienes; cuestion ésta extensible fundamentalmente a las cosas per-
tenecientes a la dominicalidad.ss

f) Generalmente son concesionables.” Mediante 12 concesién, por un
acto de la administracién publica se ceden al particular determinadas
facultades en cuanto al uso y disfrute del dominio piiblico” # (esta
idea prescinde de la concesién para la prestacién de un servicio publi-
co). Consideramos que los bienes “demaniales” son, en ocasiones con-
cesionables dada su naturaleza o su importancia econémica, tal es el
caso del espacio aéreo, la zona marftima terrestre, los yacimientos mi-
nerales, las aguas, etcétera.

Sin embargo, esta caracteristica no es constante para todos los bicnes
que caen dentro del dominio publico, pero es de interés observarla
a efecto de presuponer que el Estado quiere, en ciertos casos, que un
bien sea usado pero bajo su tutela; no desea dejar al libre albedrio del
administrado el disfrute de una cosa, que, por otra parte esta dispuesto
y a veces interesado en que sea usada.

Los bienes asi concesionados no salen del patrimonio del Estado,
éste conserva el dominjo y al particular concesionario le es permitido
el uso y disfrute, segiin modalidades impuestas por la autoridad en el
acto de concesién; dichas modalidades contemplaban las circunstancias
por las cuales los bienes puedan regresar a la tutela directa del Estado.*!

g) Existe un régimen especial de infracciones y sanciones tendiente
a protegerlos.

El capitulo X (articulos 96 a 99) de la Ley General de Bienes Na-
cionales vigente, contempla a este aspecto de la dindmica de los bie-
nes publicos: su proteccién represiva por parte del Derecho ptiblico. A
esto habrian de agregarse las disposiciones que para los propios bienes
estatuyen el Codigo Penal y otros ordenamientos,

El punto no carece de importancia, al contrario: es una nota cons-
tante y central de la dominicalidad,

El poder publico recalca su tutela sobre estos bienes al protegerlos
de cualquier accidén que conlleve su demérito, destruccidon o cualquier
dafio que merme su utilidad.*?

88 GARRIDO FALLA, op. cit., p. 417.

39 Cfr.: REYEs RIVERGS, op. cit, in totum.

40 MartIN Oviepo, José, Transferencia, Hipoteca, Embargo y Ejecucién en la
Concesiones Administrativas, en “Estudios de Derecho Administrative”, Madrid, Con-
sejo de Estado, 1972, p. 503,

11 VEDEL, Georges, Derechio Administrative. Madrid, Ed. Aguilar, 1980, p. 722

1z Cfr.: BieLsa, Rafael, op. eit., pp. 495-497; GoorriN, Ph., op. cit, p. 100; JEzE,
Gastdn, Principios Generales del Derecho Administrative, Bucnos Aires, Ed. Depalma,
1950, vol. VI, p. 109.
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Nuestro horizonte

Fl jurista de profesién, ain cuando tuviera importantes predcupa-
ciones tedricas, puede estar calificado para comentar el Derecho, cierta-
mente no para rchacerlo. Y no puede tratarse aqui de presentar un
proyecto de forma, cualquiera que éste fuere: tales proyectos son de
la exclusiva incumbencia de los hombres politicos responsables, con
mandato expreso del pueblo (... Por lo menos podemos, para terminar,
encarar brevemente la problemdtica que serd, quizd mafiana la de otros
representantes, legislando en otra perspectiva. Y ello permite abordar
dos problemas que son aqui fundamentales, ya que presiden la solu-
cién de todos los otros. ¢Cudl serd matiana el lugar reservado al domi-
nio publico? y ¢cudl es el destino que espera a nuestro Estado?

Antes de intentar un concepto de dominio piiblico, habremos de re-
sefiar algunas definiciones que de esta figura del Derecho Administrative
ha aportado la doctrina nacional y extranjera, consideramos esto nece-
sario pues “renunciar a un sistema de conceptos que nos permita ana-
lizar, relacionar e integrar las normas juridicas, equivalente a renunciar
al conocimiento cientifico del Derecho™.4¢

Para el eminente tratadista uruguayo Enrique Sayagués Lazo, “inte-
gran el dominio piblico los bienes corporales o incorporales, inmuebles
o muebles, pertenecientes a cualquier entidad estatal, destinados al uso
publico”.4° Este concepto, aclara el autor, es en base al derecho positivo
de su pais,

Parece interesante en este umbral del siglo XXI tener en cuenta la
definicién adoptada por el proyecto de reforma del Cédigo de Napoledn,
que cita Laubadére y hoy inspira ampliamente a la jurisprudencia
francesa: “Dominio publico es el conjunto de los bienes de las colec-
tividades publicas y establecimientos publicos que se encuentran, s€a
a la directa disposicién del publico usuario, sea afectados a un servicio
publico”. .. %

Para el especialista argentino en dominio publico Miguel 8. Marien-
hoff, esta figura tiene la siguiente definicién: “es un conjunto de bienes
que, de acuerdo al ordenamiento juridico pertenecen a la comunidad
politica pueblo, halldndose destinados al uso publico —directo o in-

43 Cfr. Para una alternaiiva convergente con Jla que aqui as{ parafraseamos:
DrmicHer, André, Le Droit Administratif (Essai de véflexion thdorique), Paris,
L.G.D.J., 1978, p. 207.

44 BoQurra Oliver, José Marxia, Derecho Administrative, Madrid, I.EAL., 1979,
vol. I, p. 7.

45 SAI':'AGUés Lazo, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, Montevideo, sin
pie de imprenta, 3a. edicidn, 1974, vol. 1L, p. 262. Consultese esta obra para pro-
fundizar en el tema (pp. 248 a 310), el cual es desarrollado brillantemente,

46 LAUBADERE, op. eit, vol, II, p. 13L.
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directo— de los habitantes”.*? De autores extranjeros citaremos, final-
mente la definicién de Alvarez Gendin: “El dominio piiblico es una
forma de propiedad especial privilegiada de los entes publicos, alec-
tada a la utilidad publica, a un servicio publico ¢ al interés nacional
Yy entretanto no sujeto a la inalienabilidad o imprescriptibilidad”

Los dos tratadistas citados anteriormente, hacen hincapié en el as-
pecto de la existencia de una propiedad, cuestién ésta que ha sido su-
mamente controvertida por los estudiosos del Derecho Administrativo.

En cuanto a la doctrina mexicana, son de citarse los siguientes autores:

Gabino Fraga, describe el dominio publico y conceptualiza al patri-
monio estatal, segin lo hemos citado anteriormente,*®

Andrés Serra Rojas, afirma que “El dominio publico estd constituido
por un conjunto de bienes a los que se reconoce como elemento esen-
cial, el ser bienes aprovechados por la comunidad, sin que puedan ser
apropiados por los particulares”.s

Jorge Olivera Toro afirma, citando a Garrido Falla, que el dominio
publico es, el derecho de propiedad que el Estado tiene sobre deter-
minados bienes, en cuanto sometidos a un régimen juridico exorbi-
tante del civil.s

Miguel Acosta Romero, concluye que el dominio publico es “un ré-
gimen de derecho piiblico y de afectacién especial de ciertos bienes del
Estado”.

A esto llega después de hacer una serie de interesantes observaciones
respecto al uso de esos vocablos, en otros ambitos del derecho.

En resumen, y segin los conceptos vertidos, podriamos, si no hubiera
otras inquietudes por expresar, intentar la siguiente definicién dc do-
minio publico:

“El dominio ptiblico no es un derecho de propiedad, es un régimen
de derecho piblico y de afectacion especial de ciertos bienes del Estado,
que por su naturaleza o finalidad estin fuera del comercio y a los
cuales el propio Estado puede imponerles soberanamente modalidades,
para regular su uso o explotacion”.

En las pdginas centrales de este trabajo hemos anotado brevemente
las consecuencias o mecanismos piblicos de conservacién de la domini-
calidad y hemos, asimismo, sefialado los diversos criterios que hasta
ahora se han seguido para explicar el dominio publico, ninguno de
los cuales pareciera ser suficiente ¢ al menos constante; por ello, o se

47 Tratade del Dominio Piblico, op. cit, p. 141,

48 ALvAREZ GENDIN, Sabino, op. cit, p. 41.

<% Op. cit, pp. 366 p ss.

59 SErRA Rojas, Andrés, Derecho Administrative, México, Ed. Porria, 6a. edicién,
1974, vol. II, p. 116.

51 Ouivera Toro, Jorge, op. cit, p. 350,

52 AcosTA Romero, Miguel, op. cit, p. 557.
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concluye que es el capricho del legislador quien decide qué es dominio
publico o se encuentra una nota real y constante,

A lo largo de los estudios juridicos y textos legales se encuentran
términos que, mds o menos, equivalen a “beneficio social”, para ex-
plicar la accién de la administracién publica; pero si el interés social,
el interés publico y términos similares, se han usado para referirlos a
un grupo humano circunscrito a un momento y lugar determinados,
limitados en el tiempo y en el espacio, tales ideas no son suficientes
para explicar el criterio que rige la afectacion, la clasificacién, de algin
bien como de dominio piblico.

Es el lugar para citar la hermosa frase del eminente jurista espafiol
Alejandro Nieto, quien ha dicho de nuestra disciplina y de nuestro
tiempo: “el derecho administrativo tiene que empezar por reconsiderar
el estrecho @mbito en donde él mismo se ha encerrado al cabo de siglo
y medio de individualismo juridico, adoptado por contaminacion del
Derecho privado”.ss

Después de buscar, en la citedra, en los manuales y tratados, en la
legislacién, una nota universalmente valida para calificar la domini-
calidad, nos atrevemos, con la modestia necesaria en quien empieza a
explorar lo ya suficientemente conocido por eminentes juristas, a enun-
ciar lo siguiente:

Un interés cultural y ecolégico, un afin de que cierto patrimonio
trascienda, aun el interés social, al momento histérico que se vive,54
parece ser la mds importante, sino es que la unica, nota cohstante €n
toda la amplia gama > de bienes que forman el llamado dominio publico.

Ese interés ecolégico,% no reconocido expresamente, persiste a traves
del tiempo en toda la mecdnica de proteccién o tutela con que el legis-
lador ha rodeado la dominicalidad. Tal parece que la sociedad, antes
de tomar conciencia plena de la dolorosa destruccién o degradacién de
la naturaleza (victima de los avances tecnolégicos, en una actitud sub-
consciente de autoconservacion, por un instinto de supervivencia, ha
intentado preservar (sentando las bases para ello) ciertos bienes, con
un afin de trascendencia histérica: un afan de hacer perdurar cierto
patrimonio, hace que el legislador permita o decrete su incorporacion
a Iz dominilidad. Fsta idea de trascendencia en el tiempo, parecerd

53 Nikro, Alejandro, La Veoacién del Derecho Administrativo de nuesiro tiempo,
cn “Revista de Administracién Publica”, nim. 76, enero-abril, 1975,

52 Piénsese en las crisis mexicanas de 1982-83 v 1985-86, a pesar de los recursos
petroleros,

55 CGama debidamente resefiada en las clasificaciones anotadas. Cfr.: Articulos 2o,
29 y 34 de la Ley General de Bienes Nacionales.

56 Cfr. ALvarez RENDUELES, José R., La Hacienda Publica y el Medio Ambiente,
Madrid: EN.AP,, 1973, pp. 10-11 y 14.16. Fste autor afirma que “la calidad del
ambiente resulta ser un bien pihlico”.
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clara si se tiene en cuenta la tradicional division del patrimonio estatal
en bienes de dominio priblico y bienes de dominio privado, en aquéllos
existe un interés para conservarlas, en los segundos estd claramente acep-
tado que pueden scr sustituidos con facilidad, Avin en el caso de recursos
naturales no renovables, el poder piblico, no desea que sean explotados
irracionalmente, limita su obtencién y reserva para el futuro una “ra-
¢ién” considerable de ellos5" Conforme a las ideas expuestas estamnos
en condiciones de enunciar un concepto de dominio publico; éste seri:

Sector de los bicnes del Estado, sobre los cuales éste cjerce una po-
testad soberana, conforme a reglas de derecho piblico, para regular su
uso o aprovechamiento a fin de asegurar su preservacion o racional
explotacion.

57 Clr, MarTiN Marso, Ramdn, Nuevo Derecho Energético, Madrid: LEAL., 1982,
in Totum,



