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1. LOS BIENES DEL ESTADO

1. Generalidades

Los bienes del Estado son aquellos que a él pertenecen, pero no todos estos
bienes estin sometidos al mismo régimen juridico. Es por ello que dichos bienes se
dividen en “bienes del dominio pablico” y “bienes del dominio privado”. Esta cla-
sificacidn, universalmente aceptada hoy en dia, era conocida ya, con las reservas
que el caso amerita, en el Derecho Romano.

2. Bienes del dominio piublico

Eos bienes del dominio publico son aquellos que, pertencciendo al Estado, son
utilizados por todos los particulares, sin discriminacién alguna, aun por los ciudada-
nos extranjeros. Como ejemplos conocidos podriamos indicar, una plaza, un camino,
una carretera: son, pues, bienes del dominio phblico, aunque pertenecen a la Nacidn,
estin destinados al empleo de todos los conciudadanos.

3. Bienes del dominio privado

Los bienes del dominio privado también son propiedad del Estado, pero entre
ellos y los del dominio publico existe una gran diferencia, ya que los bicnes del
dominio privado pertenecen al Estado en virtud de una relacion juridica idéntica
a la que podria existir entre un particular y un bien cualquiera. En esta rclacién
juridica comentada de dominio privado, el sujeto del derecho o sea: el Estado, y el
objeto de ese derecho, es decir, la cosa, el titular ejerce sus pretensiones de manera
exclusiva. O dicho de otra manera, los bienes del dominio privado sélo pueden ser
utilizados por el Estado, de la misma forma como un particular ejerce su derecho
de propiedad. Una empresa cualquiera, como por ejemplo la dedicada a la explota-
cidén de fosforos, sobre la cual el Estado tenga plenamente la libertad de usar, gozar
y disponer de ella, es un bien del dominio privado.

4. Explicacién doctrinaria sobre la materia

La doctrina ha venido estudiando con preocupacién lo relativo a si los bienes
del dominic publico pertenecen realmente al Estado, puesto que es caracteristica
muy especial de ellos que la facultad de uso, indispensable en el derecho de pro-
piedad, no es ejercida por el Estado sino por la colectividad; y lo que es mas im-



64 REVISTA DE DERECHG PUBLICO N© 15 / 1983

portante aun, el goce o derecho de percibir los frutos de estos bienes no existe en
la relacién juridica, ya que éstos no producen rentas. No solamente el Estado no
tiene ¢l uso y el goce de los bienes del dominio publico, sino que tampoca tiene
la facultad de disponer de los mismos. Y ello porque es caracteristica inequivoca de
los bienes del dominio piblico, la inalienabilidad, de conformidad con el articulo
543 del Cédigo Civil vigente.

Por tal motivo se ha sostenido que los bienes del dominio pablico forman una
propiedad sui generis, por cuanto no responden, técnicamente hablando, a la ideca
que todos tenemos del derecho de propiedad. No obstante lo dicho, ¢l Estade no
pierde su caracter de propietario respecto de los bienes del dominio publico, ya que
en todo momento podri ejercer sobre ellos los actos de soberania, esto es, el Estado
conserva siempre la facultad de pretensién en la forma mas amplia que pueda con-
ferirse a un propietario particular.

Los bienes de la Nacién, de los Estados y de Ilas Municipalidades son del
dominio publico o del dominio privado (articulo 539 del Cédigo Civil).

Ademdas de los bienes del domimio piiblico indicados en el articulo 539 dcl
Cédigo Civil, la Ley de Navegacidn vigente, de fecha 9 de agoste dc 1944, en su
articulo 49 establece lo siguiente:

“Articulo 4°.—Las aguas territoriales o interiores y sus riberas, asi como
los terrenos situados a la orilla del! mar, lagos, rios y demds porciones navega-
bles, cn una extensiéon hasta de cincuenta metros medida desde la linga “de
Ia més baja marea, hacia adentro, estin sometidas a la jurisdiccién del Mi-
nisterio de Guerra y Marina en todo lo referente a esta Ley”.

“Pardgrafo dnico. Para fines del ejercicio de la autoridad maritima, las
aguas territoriales y las costas se considerardn divididas en Capitanias de Puerto,
cuyas jurisdicciones serdn determinadas por el Ejecutivo Federal™.

En esta forma se explica pues, que la extension del terreno sefialado, en la
medida de cincuenta metros y mediante la manera indicada, es igualmente un bien
del dominio publico.

5. Bienes del dominio piiblico “del uso piblico” y “del! uso privado”

Existe una divisién doctrinal acerca de los bienes del dominio publico, la cual
los clasifica en bienes del uso pablico ¥ del uso privado.

Entendemos por bienes del dominio publico de uso publico, aquellos que son
utilizados por toda la colectividad, tales como: las plazas, las carretcras, los ca-
minos, etc.

Y son bienes de dominio piblico de use privade aquellos que solamente pueden
ser utilizados por la Nacién, los Estados o las Municipalidades, segin pertenczcan
a unos u otros.

En estos casos, el uso lo ejerce la respectiva entidad politica a través del Go-
bierno. Un cuartel, por ejemplo, es un bien del dominio piiblico de uso privado,
va que pertenece al Estado y sélo puede ser usado por éste,” en el sentido técnico
y estricto de la palabra.

Existen tres caracteristicas inequivocas de los bienes del dominio piablico y son
la de que dichos bienes son inalienables, imprescriptibles e inembargables. Ahora
bien, cuando se dice que los bienes del dominio plblico son inalienables, se debe
entender que éstos no pueden salir jamds del patrimonio del Estado. No pueden
venderse ni cederse en ninguna forma, como tampoco gravarse.

Igualmente son 'imprescriptibles. Y esto es logico. Si ellos son inalienables, es
natural que tampoco puedan prescribir, puesto que la prescripcién adquisitiva en el
fondo tiene el mismo efecto de una enajenacién, ya que hay en la' prescripcion
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adquisitiva, como cn tode acto de enajenacién, un desplazamiento de la propiedad
de un patrimonio a otre. Por dltimo, los bienes del dominio piblico son inembarga-
bles; i2 razén de ser de esta caracteristica es que el embargo, bien sea preventivo
o ejecutivo, tiende a que se rematen los biemes que hayan sido objeto de esta
medida. Por lo quc necesariamente este remate produce un desplazamiento de la
propicdad. El Ejccutado, cuando es adjudicado el bien rematado, pierde el derecho
de propiedad gque-tenia sobre el bien o los bienes rematados y por otra parte, en el
momento del remate, ese mismo derecho se actualiza y cobra toda su vigencia en
el patrimonio de la persona a quien se le otorgue la buena pro.

IL. LAS. ISLAS, COSTAS ©C PLAYAS DEL MAR (LITORALES MARITIMOS)
COMO BIENES DEL DOMINIO PUBLICO

1. Introduccion

Desde la época del Derecho Romano existia ya la discusién de lo que debia
entcnderse por bienes del uso publico y del uso privado. Y se hablaba enlonces
del derecho de usar, usufructuar y hasta abusar sobre la misma cosa objeto de
propiedad. Es decir, las caracteristicas del derecho de propiedad: el ius utendi, el
ius fruendi y ¢l ius abutendi. .

M4s adelante surgié el concepto de “uso piblico” de bienes comoe beneficio
comin del puchlo romano, y que se extendia a bienes que por su naturaleza im-
plicaban un servicio directo a la colectividad romana, ejemplo de ellos: los caminos
publicos, los acueductos, las riberas del mar, las obras artisticas, el botin tomado
al encmigo, y otros. Y ya en cse entonces se consideraba que las-edificaciones hechas
en las costas 0 en el mar sobre estacas, pertenecian a los que las habian construido, .
pero se requeria obtener un decreto de un funcionario llamado Pretor, quien autori-
zaba dicho acto “en cuanto no perjudicaran en nada ni al uso comin ni a la utilidad
privada”. -Ademds, tal concepto de interés publico en el acceso al mar, envolvia
asimismo la idea “de que las riberas del mar y el espacio cubierto por las aguas,
en sus mas altas crecientes, constituian patrimonio piblico del Estado, siendo cosas
fuera del comercio y cosas comunes por su naturaleza y el fin de su destinacidon”.
Es decir, pues, que estas cosas piblicas estaban constituidas por todos aquellos
biencs susceptibles de ser disfrutados ilimitadamente, sin que nadie pudiera apro-
pidrselos, ast como por ejemplo: el. aire, el agua corriente y las playas o riberas
del mar, siendo las cosas piblicas de uso comin de todos por cuanto su finalidad
cra satisfacer necesidades colectivas o comunales, perteneciendo dichos bienes al
‘Estado o Comuna, incluyéndose en la “res publicae” la utilizacion por la colectividad
de los rios, puertos, etc.

Incluso desde la época de Las Institutas, en su Libro Segundo, Titulo 19, pari-
grafo 19, se afirmaba el cardcter comin de las mismas costas del mar.

2. Situacion contemplada en la Constitucion

Si examinamos cuidadosamente nuestra Ley Fundamental nos daremos cuenta
que en el articulo 72 se establece que: “la soberania, autoridad y vigilancia sobre
el mar territorial, la zona maritima contigua, la plataforma continental y el espacio
aéreo, asi como el dominio y explotacién de los bienes y recursos en ellos contenidos,
se ejerceran en la extensién y condiciones que determine la Ley”. Y mas adelante,
en ¢l articulo 8%, sc prevé que “el territorio macional no podra ser jamis cedido,
traspasado, arrendago ni en forma alguna enajenado, ni aun temporal o parcialmente,
a potencia extranjera”.
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Del contenido de estos dos articulos citados, se desprende que existe una gran
extension de terreno formado por lo que se llama el mar territorial, la zena maritima
cercana, y la plataforma continental sobre la cual la Nacidn ejerce plena soberania,
es decir, el Estado ejerce igualmente su dominio sobre las costas del mar, y csto por
cuanto es universalmente reconocido, y asi lo prevé nuestra Carta Magna, ademids
de nucstro ordenamiento juridico ordinario, que las playas son por su naturaieza
bienes cuyo disfrute no debe estar restringido a un grupo de la sociedad, sino quc
su uso debe por tanto ser mantenido al alcance de toda la colectividad.

3. Situacién prevista en la legislacion ordinaria

Nos toca ahora estudiar, siguiendo el andlisis que nos hemos propuesto realizar
sobre la materia en referencia, el articulado del Cédigo Civil vigente que se relacione
con los bicnes del dominio pidblico del Estado.

Como hemos dicho anteriormente, en la legislacidn venezolana existen bicncs
inmucbles ¥y muebles del dominio publico, y bienes inmuebles y muebles del dominjo
privado del Estado o Nacién. Tanto los unos como los otros aparecen debidamente
diferenciados, segiin lo hemos venido estudiando. Los bienes del dominio piblico
y uso plblico se encuentran fuera del comercio y, por consiguiente, no estin sujetos
a la prescripcién y alienabilidad, ni a la imposicién de servidumbre alguna. En tanto
que los bienes del dominio privado si estin dentro del comercio, pero con las
reservas del caso.

Pues bien, el articulo 539 del Cddigo Civil establece que “los bienes de la
Nacioén, de los Estados y de las Municipalidades son del dominio publico o del
dominio privado”, dando como ejemplo de los del dominio piblico los siguicntes:
los caminos, los lagos, los rios, las murallas, fosos, puentes, de las plazas de guerra
v demas bienes semejantes.

Tgualmente se contempla que los bienes del dominio phblico son de uso piblico
o dc uso privado de la Nacién, de los Estados y de las Municipalidades (articulo 540
del Codigo Civil). Y lo anotado amieriormente de que los bienes del dominio piblico
son inalienables, micntras que los del dominio privado pueden enajenarse de con-
formidad con las leyes que les conciernen ({articulo 543 del Cédigo Civil).

Se hace necesario indicar aqui haciendo un paréntesis, que el tratadista vene-
zolano doctor ELOY LARES MARTINEZ en su obra “Manual de Derecho Admi-
nistrativo”, divide a los bienes del dominio pidblico, segin su naturaleza, en ferres-
tres, maritimos, fluviales y lacustres, Del dominio maritimo, cita la zona maritima
extendida a lo largo de las costas continentales e insulares, con una anchura de
22 kildmetros y 224 m., equivalentes a 12 millas niuticas de acuerdo a la Ley sobrz
Mar Territorial, Plataforma Continental, Proteccién de la Pesca y Espacio Aérco.
Ademas dentro de la misma subdivisidn (dominio maritimo) contempla a las playas
maritimas, formadas por una franja de terreno situada a todo lo largo de la orilla
del mar entre el nivel de la més alta y el de Ia mas baja marea; los puertos, etc.

Ahora, si bien es cierto que ningin texto de nuestro derecho positivo califica
a las playas y riberas del mar como bienes del dominio piblico, es igualmente cierto
que éstas no pueden dejar de ser consideradas como tales ya que es indiscutible
que estan destinadas en forma directa e inmediata a la satisfaccién de una nccesidad
piblica.

Hemos visto que el articulo 539 del Cdédigo Civil al sefialarnos los bienes del
dominio pudblico, establece: “v demés bienes semejantes” por lo que esta enumcracién
de dichos bienes del dominio piblico es de cardcter enunciativa, toda vez que ade-
méas lo que caracteriza a los bienes del dominio puablico es su destinacién directa
e inmediata a la satisfaccion de una necesidad pablica.

Es bueno sefialar aqui lo anotado por el tratadista espafiol Vicente Santamaria
de Paredes, en su obra Curso de Derecho Administrativo, pag. 526, quien expone:
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“Aunque el mar, destinado por la Providencia a servir de via universal de comuni-
cacién entre los pucblos, no pertenece al dominio de Nacidén alguna, la seguridad
y la independencia de ésta exige que se considere como parte de su territorio la zona
maritima contigua a sus playas”. Y méas adelante dice lo siguiente: “Es también
del dominio nacional y uso publico (sin perjuicio de los derechos que correspondan
a los particulares) la zona maritimo-terrestre, qgue es el espacio de las costas o
fronteras marftimas del territorio espafiol que bafia el mar en su flujo y reflujo,
en dondc son sensibles las mareas, y las mayores olas en los temporales en donde
no lo sean” -

4. Legislacién especial

Nos toca ahora analizar lo que contempla sobre la materia Ia Ley de Navega-
cién vigente, de fecha 9 de agosto de 1944.
Esta Ley especial establece, en su articulo 49, lo siguicnte:

“Articulo 49—ILas aguas territoriales o interiores y sus riberas, asi como
los terrenos situados a la orilla del mar, lagos, rios v demds porciones nave-
gables, en una extensién hasta de cincucnta metros medida desde la linea de
la mas baja marea, hacia adentro, estin sometidas a la jurisdiccién del Minis-
terio de Guerra y Marina (hoy Ministerio de la Defensa) en todo lo referente
a esta Ley”.

Cabe observar pues, como se dijo en la primera parte de este estudio, que la
extensién dc este terreno, en la medida de cincuenta metros y mediante la forma
va sefalada, es asimismo un bien del dominio pidblico. Esta Ley no nos dice ex-
presamente que esta franja de terreno sea un bien del dominio puhblico, sino que
se limita a disponer que la misma esti sometida a la jurisdiccién del Ministerio de
la Defensa. Y esto por cuanto el pardgrafo tnico del mismo articulo cstablece que:
“Para fines del ejercicio de la autoridad maritima, las aguas territoriales y las costas
s¢ consideraran divididas en Capitanias de Puerto, cuyas ]urlsd1c01ones serdn deter-
minadas por el Ejecutivo Federal”.

Es decir, que en este articulo 49 comientado, se aflrma de una vez por todas
lIa jurizdiccion de las Capitanias de Puerto sobre una extensién de cincuenta (50)
metros desdc la linea de la mas baja marea, hacia adentro. )

Y lo gue es més importante, el articulo 62 de la mencionada Tev pauta que:
“La autoridad maritima tendrd especialmente a su cargo la poilicia, vigilancia y
control de las aguas tanto territoriales como interiores, con sus costas, puertos y
servicios, y es de su incumbencia el conocimiento previo de toda operacién que sc
rcalice en los buques mercantes de cualquier nacionalidad que se hallen dentro
de los limites jurisdiccionales para atracar a muelle, cambiar de fondeadero, acode-
rarse, tomar combustible o agua”, etc.; previéndose en el aparte (nico del citado
articulo que: “quedan comprendidos en esta policia, vigilancia y control, los muelles,
malecones, embarcaderos, varaderos, astilleros...”

Esto se explica a nuestro entender, por cuanto el Estado, por cuestién de indole
defensiva del territorio de la Republica ¥ por razones de seguridad en la navegacion
maritima, necesita de una especial jurisdiccién sobre las costas del mar,'que es
cjercida en cuanto al control y vigilancia, mediante organismos especializados (de-
pendientes de los Ministerios de la Defensa y de Transporte y Comunicaciones).

Es por ello que para efectuar cualquier tipe de construccién dentro de lo que
se denomina “la faja nacional” (50 metros de la costa), es indispencable solicitar
permiso a través de la Capitania de Puerto de Ja zona correspondiente, dependiente
del Ministerio de Transporte y Comunicaciones. La Capitania de Puerto respectiva
mediante publicacién de un aviso hace del conocimiento de los propietarios de
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aquellos inmuebles ubicados detrds de esta “faja nacional”’, de estos particulares,
quienes tienen el derecho de oponerse, en caso de ser perjudicados por los solici-
tantes pretendientes.

III. JURISPRUDENCIA

En relacién a la materia en estudio, o sea al prcblema confrontade por la
utilizacién de los litorales maritimos sin permiso alguno por parte de particulares,
es importante hacer mencién- aqui de la sentencia dictada por la Corte Suprema de
Justicia que siepta jurisprudencia en los casos de terrenos calificados como del
dominio pablico, por estar ubicados a la orilla del mar. -

Esta sentencia'fue publicada en la Gaceta Oficial de la Repiblica de Venezuela
N° 27.584, de fecha 4 de noviembre de 1964. En Sala Politico-Administrativa fue
Magistrado Ponente ¢l Dr. José Gabriel Sarmiento NGfiez, quien cntre otras cosas
considera que: “Dentro de la permanente controversia que existe, asi en la doctrina
como en la jurisprudencia, acerca de la naturaleza y el alcance del derecho de
dominio que ¢jerce la Nacion sobre las costas del mar, prevalece un consenso ge-
ncral respecto de dos aspectos de la cuestidn, que son fundamentales: en primer
Iugar, se reconoce que las playas son, por su naturaleza, bienes cuyo uso y disfrute
debe, en principio, ser mantenido al alcance de todos los imdividuos que integran
la colectividad’”; e igualmente que se estd de acuerdo en que, “por razones de in-
discutible interés publico, asi en lo que concierne a la defensa del territorio nacional
como también para los fines de la seguridad en la navegacién maritima, tanto militar
como civil, labores de salvamento, represion del contrabando, control administrativo
de la industria pesquera y del aprovechamiento de, los productos naturales del mar,
y otras funciones anilogas, el Estado requiere estar investido de una especial juris-
diccién sobre las costas del mar, que ejerce por medio -de los organismos compe-
tentes”. Mds adelante la Corte expone en su sentencia: “Tales principios estin con-
tenidos cn disposiciones expresas de nuestro ordenamiento legal. En efecto, segin
¢l articulo 69 de la Ley de Navegacién, “la autoridad maritima tendrd especial-
mente a su cargo la policia, vigilancia y control de las aguas, tanto territoriales.como
interiores, con sus costas, puertos y servicios”.

El articulo 113 ejusdem dispone que: “El establecimiento y modificacién de
muelles, malecones, embarcaderos, diques secos, varaderos, astilleros y de cuales-
quiera otras construcciones o servicios, asi como las instalaciones para almacenar
petréleo u otro combustible liquido o gascosos, cuyas tuberias lleguen a la linea de
la costa o arranquen de ella, ubicados dentro de la zona a que se refiere el articulo
3¢, necesitarin de la autorizacién previa del Ministerio de Guerra y Marina (hoy
de la Defensa) quien podrd otorgarla o negarla, segiin los intcreses de la navegacién
o de la defensa y seﬂurldad nacionales”.

“De la misma manera, el articulo 42 de la Ley de Navegacién establcce que
las aguas territoriales o internas y sus riberas, asi como los terrenos situados a orillas
del mar, lagos, rios, y demads porciones navegables, en una extensién hasta de cin- .
cuenta metros medida desde Ia mds baja marea hacia adentro, estin sometidas a la
jurisdiccién del Ministerio de la Defensa en todo lo referente a dicha Ley”.

€

Mis adelante expone la Corte que los referidos preceptos “no sc refieren a que
tal zona (50 mts.) sea propiedad de la Nacién o del dominio piblico sino que sélo
confieren a las autoridades militares facultad de ejercer en ella funciones de policia,
vigilancia y control”; y concluye la Corte en considerar: “por consiguiente, es na-
tural . que ese espacio de la costa cubierto por el mar en época de crecida, sea
considerado como limite de! dominio pidblico de las costas; y por tanto hay que
concluir que tal zona es la formada por la franja de terreno situada a lo largo de la
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orilla del mar, comprendida entre el nivel de la mis alta y de la mas baja marea,
tal como se establece en el fallo recurrido™.

IV. OPINION DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Por otra parte, la Procuraduria General de ]a Republica ha opinado al conocer
un caso similar, guc la extensién de terreno sobre la cual versé un interdicto inter-
puesto por la C.A. XX “contra la Gobernacién del Estado Miranda, sicndo como
cs una porcién de playa, constituye un bien del dominio piiblico, conforme a las
disposiciones contenidas en los articulos 539, 540, 541 y 543 del Cédigo Civil y 49
de la Ley de Navegacién, Y son biecnes de uso piblico administrados por la Nacién,
por cuanto éstas estdn destinadas, en forma directa e inmediata, a la satisfaccidn
de una necesidad puablica.

Aclaratoria

Es de aclararse gue, segiin nuestra opinidn, aparentemente existe una contra-
diccién entre la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia sobre esta materia,
que se desprende de la sentencia comentada anteriormente, v el contenido del articulo
49 de la Ley de Navegacidn vigente, pero en todo caso para el presente estudio, lo
importante es el hecho de que siempre ha sido sefialado por los diferentes tratadistas
de la especialidad, que las playas se encuentran entre los bicnes de uso publico al
menos administrados por la nacién, por cuanto éstas estdn destinadas, en forma
directa e inmediata, a la satisfaccidn de una necesidad colectiva.

V. CONCLUSIONES

Conforme al estudio que antecede, se debe concluir en que las playas o riberas
del mar a todo lo largo decl territorio nacional, son del dominio pablico y uso publico
del Estado, y este dominio esti comprendido por una zona que se exticnde hasta
donde alcanzan las mas altas mareas. Asimismo, que-las riberas o playas del mar
son inalienables e imprescriptibles, por lo que ninguna persona, sea natural o juridi-
ca, distinta de la Nacién, puede pretender alegar derecho de propiedad sobre tales
bienes. Por consiguiente, temando en cuenta la potestad de administracién de los
bienes nacionales que tiene el Ejecutivo Nacional contemplada en la Constitucién y
en la Ley Organica de la Hacienda Puablica Nacional, el Estado puede por interme-
dio del Ministerio respectivo otorgar concesiones y permisos para el uso v disfrute
provisional de ,tales bienes inmuebles, sin que ello signifique enajenacidn de los
mismos. , ‘

Por 1ltimo,; ¢! tratadista J, M. Hernindez Ron, en su obra Tratado Elemental
de Derecho Administrativo, expone que: “La concesidén se regird en un todo, con-
forme a las normas y condiciones determinadas en dicha ley v su reglamento, y
podrd celebrarse con un particular o Compafifa nacional o extranjera, previo con-
trato que firmar2 el Gobierno Nacional con el concesionario, el cual deherd ser apro-
bado por el Congreso”. Estas concesiones otorgadas por el Ejecutivo Nacional sobre
bienes del dominio publico y uso pablico, para instalaciones fijas o permanentes de
cualquier género y especie, deberin ser aprobadas por el soberano Congreso Nacio-
nal conforme al articulo 126 de nuestra Carta Fundamental, ya que se trata de con-
venios en los cuales priva el interés nacional y el beneficio colectivo.
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