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RESUMEN

Este trabajo examina la evolucién histérica del dominio publico en la Republica
Dominicana, a través de un analisis de las referencias coloniales, las constitucio-
nes politicas, el Cédigo Civil y otras normas que lo definen. La investigacién
identifica el vacio conceptual durante la colonia, la constitucionalizacién de
la institucién, su tratamiento a partir de la puesta en vigor de la codificacién
francesa y suimpacto en las normativas sectoriales. Las reflexiones finales lle-
van a una sutil aproximacién al concepto y al planteamiento de la necesidad

de construir una teoria propia para el dominio ptblico dominicano.
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Public Domain in the Dominican Republic:
Study of'its Historical Evolution
as a Prerequisite for its Own Theory

ABSTRACT

This paper examines the historical development of public domain in the Do-
minican Republic, through an analysis of colonial references, political constitu-
tions, the Civil Code and other rules that define the institution. The research
identifies a conceptual vacuum during the colony, the constitutionalization of
the institution, its regulation with the enactment of a French inspired codifi-
cation, and its impact on sectoral regulations. The final reflections lead to a
subtle approach to the concept and the need for the Dominican Republic to
build its own public domain theory.

Keywords: Public Assets, Public Domain, Private Domain, Dominican Law,
Natural Resources, Public goods.

1. EVOLUCION HISTORICA DEL DOMINIO PUBLICO EN LA
REPUBLICA DOMINICANA

El estudio agudo de una institucién juridica como el dominio pudblico con-
lleva, necesariamente, un recorrido histérico que permita la construccién de
la nocién en determinado contexto. A estos fines es necesario mencionar, a
modo introductorio, que el derecho romano, a través de las Institutas, libro 11,
titulo 1, nos legaba los conceptos de res publicae y bienes extra commercium (fuera
del comercio), los cuales nos permiten colegir que desde ese entonces la in-
alienabilidad es una caracteristica propia de los bienes de dominio ptblico.
Posteriormente, en la época pre- y poscolonial se emplearon “conceptos de origen
romano generalmente pasados a través del filtro medieval de las Partidas"3,
aclarando Pimiento que, aunque el derecho romano fue la fuente de inspiracién
de todo el sistema del derecho espafiol y del derecho castellano, la divisién
clasica de los bienes publicos que se encuentra en las Partidas sigue siendo

2 FerNANDO LOPEZ RAMON, “Los bienes publicos en la codificacién civil latinoamericana”, en
El dominio piiblico en Europa y América Latina, Lima: rigp - Circulo de Derecho Administrativo,
Fernando Lépez Ramén y Orlando Vignolo Cueva (coords.), 2015, p. 225.

3 Las Siete Partidas o Partidas son un cuerpo normativo redactado en Castilla, durante el
reinado de Alfonso X (1252-1284), para conseguir una cierta uniformidad juridica del reino.
Su nombre original era Libro de las Leyes y hacia el siglo xIv recibié su actual denominacién
por las secciones en que se encuentra dividida. Las Partidas abarcan todo el saber juridico
de la época dentro de una visién unitaria, por ello se le ha considerado una summa de
derecho. Resefa en: https://www.unav.edu/documents/1807770/2776220/Siete_Partidas.
pdf [consultado el 10 de marzo de 2019].
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una construccién original*. Luego, los modelos juridicos europeos surgidos o
reformados para finales del siglo xviiI inspiraron la incidencia del tema de los
bienes —a partir de la doctrina francesa, principalmente teorias emblematicas
como las de J. B. Victor Proudhon’ y Maurice Hauriou®—, en las constitucio-
nes, cédigos y leyes de diversos paises de América Latina, como es el caso de
Haiti (1804), Repuiblica Dominicana (1884), Chile (1855) y Argentina (1869).

1.1. BREVE REFERENCIA A LA EPOCA COLONIAL: DEL VACIO CONCEPTUAL
A LA INFLUENCIA FRANCESA

En el contexto del derecho dominicano, es relevante iniciar nuestro estudio
con el hecho de que al momento de la llegada del Cristébal Colén, en el afio
1492, ala entonces llamada isla de Aity (Haiti)® o La Espafiola (posteriormente,
isla de Santo Domingo) no parecia haber un régimen de divisién de las cosas,
ya que a la fecha la sociedad taina solamente habia dividido las tierras —como
manifestacién de organizacién politica— en cinco cacicazgos (Magu, Higiiey,
Marién, Maguana y Jaragua), cada uno bajo el liderazgo de un cacique.

4 JuuAN A. PIMIENTO ECHEVERRI, Derecho administrativo de bienes: los bienes piiblicos: bistoria, clasifi-
cacion, régimen juridico, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2015, p. 87.

5  Resefia Chemas, siguiendo a Carmen de Guerrero Manso, que la nocién de dominio pu-
blico nace en Francia, siendo su mayor exponente, Proudhon, quien con su teoria objetiva,
incluida en su Tratado de dominio ptblico publicado en 1833, y "tomando como punto de
partida la clasificacién romana que diferenciaba entre los bienes intra commercium y extra
commercium, distingue entre dominio ptblico y dominio privado del Estado” (CARMEN DE
GUERRERO MANSO, “Bases histéricas y constitucionales del dominio ptblico en Espafa”,
en El dominio piiblico en Europa y América Latina, Lima: Rigp - Circulo de Derecho Administra-
tivo, Fernando Lépez-Ramén y Orlando Vignolo Cueva (coords.), 2015, p. 39), llegé a
la conclusién de que el Estado ejerce solamente facultades de guardia y custodia sobre
bienes publicos, sustentdndose en el derecho de soberanfa. Teorfa que claramente crecié
y evolucioné en el mismo derecho francés, pero sin desviarse, por lo que, casi dos siglos
después, se sigue edificando doctrinariamente sobre la misma base. SERGIO CHEMAS, “El
dominio publico y los bienes piblicos: Europa y América Latina. ¢El hijo sigue mirando
al padre?”, Revista digital de Derecho Administrativo, n.° 14, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2015, p. 225.

6  La tesis de Hauriou basicamente consistié en sostener que la relacién Estado-bienes de
dominio publico se fundamenta en el derecho de propiedad, y no en el de soberania. SEr-
c10 CHEMAS, 6p. cit., p. 226.

7 Véase JuaN CarLOS CASSAGNE e IGNACIO M. DE LA Riva, “Formacién, trayectoria y signifi-
cado actual del dominio ptblico en la Argentina”, en El dominio piiblico en Europa y América
Latina, Lima: rigp - Circulo de Derecho Administrativo, Fernando Lépez-Ramén y Orlando
Vignolo Cueva (coords.), 2015, pp. 254-298.

8 "HaiTi — Nombre indigena de la isla de Santo Domingo [...]. Aity es el nombre de la Es-
pafiola o Santo Domingo, en Caribe”, en EMILIO TEERA, Indigenismos, t. 11, Santo Domingo:
Editora de Santo Domingo, 1977, p. 754; "y esta gran isla Espafiola nombraban Hayt{", en
BARTOLOME DE 1AS CasAS, Historia de las Indias, t. 1, Santo Domingo: Sociedad Dominicana
de Bibliéfilos - Editora Corripio, 1977, p. 218.
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Sobre este punto, Cipridn indica que los tainos “no llegaron a crear un de-
recho en el sentido que lo conocemos en la actualidad. [...] No conocieron la
propiedad privada sobre los medios de produccién. Su estadio de desarrollo no
se lo permitié™. Asimismo, “no tenfan el concepto de la propiedad de la tierra.
Toda la extensién territorial la usaban en comunidad, segtin las necesidades de
cada cacicazgo y de cada miembro de la comunidad. De manera que los tainos
solo conocieron la propiedad inmobiliaria colectiva o comunitaria. La tierra
nunca tuvo valor comercial para aquella sociedad"!®. As{ las cosas, no existié
una divisién clara respecto a los bienes ptblicos y privados.

Ante esta situacién, y en la busqueda de legitimar la conquista —o buscar
fundamento juridico—, los Reyes Catélicos recurrieron a la donacién papal como
acto juridico in concreto, ya que, para los juristas medievales, la propiedad tenfa
un origen divino, planteando asf que Dios era el tinico que podfa entregarla a
los hombres. En el Reino de Espafia de la época esta idea generd aceptacién
y su influencia marcé el accionar de los Reyes Catélicos en ese momento his-
térico''. En efecto, el 3 de mayo de 1493, el papa Alejandro vi emitié la Bula
Inter caetera, la primera de cuatro bulas papales que concretaron dicha donacién,
otorgandose de esa forma el derecho de propiedad de las tierras descubiertas
y las que se pudieran descubrir en el Nuevo Mundo'?.

Al respecto, resalta Cuello Shanlatte que “la adquisicién de las nuevas tie-
rras fue hecha a titulo personal e igualitario; pertenecian por igual a Isabel y
Fernando, no a sus coronas, sino a ellos como personas”'®. Esta precisién es

9 RaraiL CIPRIAN, Tratado de derecho inmobiliario (bases constitucionales y legales; jurisprudencia, doctrina
y procedimientos), 3.* ed., Santo Domingo: Editora Centenario, 2010, p. 133.

10 Ibid.

11 JuuAN A. PIMIENTO ECHEVERRI, 6p. cit., p. 102.

12 Antes de las bulas papales, el 17 de abril de 1492, ya se habian suscrito las Capitulaciones
de Santa Fe o acuerdos que Cristébal Colén suscribi6 con el rey Fernando 11 de Aragén y
la reina Isabel 1 de Castilla, donde establecen las condiciones de reparticién de beneficios
que resultaran en las islas y tierras firmas que descubrieran y colonizaran. El documento
matriz, que es una copia registral del secretario Juan de Coloma, se conserva en el Archivo
de la Corona de Aragén (Barcelona), libro de registro 3569, ff. 135v-136v, formando parte
de la serie "Diversorum sigilli secreti” de la seccién Real Cancillerfa. Existen, no obstante,
otras copias notariales localizadas en el Archivo General de Indias (Sevilla), seccién Patro-
nato, 295. MIGUEL MOLINA MARTINEZ, Las Capitulaciones de Santa Fe, Almerfa: Universidad de
Almerfa. Disponible en linea: http://www?2.ual.es/ideimand/las-capitulaciones-de-santa-fe/
[consultado el 10 de marzo de 2019].

13 ROBINSON CUELLO SHANLATTE, Estudio del derecho de propiedad y de los derechos reales inmobiliarios
en la legislacion dominicana, Santo Domingo: s.d., 2010, p. 37. Esa tesis se encuentra en la
misma bula, cuando expresan: “A vosotros Fernando e Isabel”. No obstante, vale aclarar
“que a su muerte estos bienes entrarian de pleno derecho en la Corona castellana [...],
después de 1516 [momento de la muerte de Fernando de Aragén], el Nuevo Mundo en-
trarfa completamente en el patrimonio de la Corona, convirtiéndose en parte del terri-
torio espafiol y deviniendo inalienable por ello”. JuLiAN A. PIMIENTO ECHEVERRI, 6p. cit.,
pp. 106-107. Entonces, entran al escenario los convenios entre la Corona y un particular,
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importante, pues pricticamente toda la isla, en sentido estricto, se convirtié
en propiedad privada de los reyes, dejando sin reconocimiento juridico al do-
minio puiblico y demés bienes publicos, e ignorando los conceptos de origen
romano asumidos y desarrollados por el derecho castellano. Esa fue la primera
manifestacién formal del derecho de propiedad privada inmobiliaria en la isla.
Sin embargo, esta se quedé en mera ficcién juridica, ya que la realidad dicté
un rumbo distinto, con los repartimientos, las pruebas escritas de posesién,
las ocupaciones, las prescripciones y las regalfas'*, asi como con los diferentes
instrumentos que fueron aplicados para administrar las tierras. De todas formas,
con la muerte de los reyes Fernando e Isabel, los “bienes entrarian de pleno
derecho en la Corona castellana, [...] convirtiéndose en parte del territorio
espafiol y deviniendo inalienable por ello"".

Durante este periodo surgié la figura de los ejidos, instituidos mediante
Real Cédula del 15 de abril de 1541. De estos se desprende una expresién ju-
ridica concreta de propiedad publica en la isla La Espafiola, por su inclinacién
hacia el uso de todos y su caracter inalienable. En puridad juridica, los ejidos
tenfan caracteristicas basicas del dominio ptblico, pero se trataban més bien
de terrenos comunales, bajo la administracién del Ayuntamiento, pues, segtin
Ciprién, "consistian en porciones de terrenos que se destinaban al uso comtn
de los habitantes de una comunidad. Eran los predios de pastos para anima-
les, montes para cazar, aguas para uso personal y agricola y otras necesidades
colectivas. [ ...] no podian arrendarlos ni venderlos"'.

Sin embargo, en la medida que las ciudades se fueron organizando y cedien-
do espacios al domino ptblico, este régimen de propiedad comunal muté y se
desarrollé la propiedad municipal, distinguiéndose los bienes propios de cada
ayuntamiento de aquellos de uso comtn, no obstante, estos tltimos quedaran
bajo su necesaria administracién, vigilancia y conservacién de la autoridad,
componentes claves de la tesis de Proudhon.

y nace la denominada “propiedad realenga”, cuyo duefio era el rey, pero no como monarca
sino como un sefior feudal més.

14 Cfr. Amiama, quien indica que “el articulo 103 de la Constitucién [de la Reptblica Domini-
cana], introducido en la reforma de 1942, declara que los yacimientos mineros pertenecen
al Estado. [....] Esencialmente, restableci6 el sistema juridico que habfa regido durante la
era colonial, cuando las minas constitufan legalmente una regalia, esto es, una propiedad
del rey, considerado no como persona particular, sino como personificacién juridica del
Estado espafiol”. MANUEL AMIAMA, Notas de derecho constitucional, revisada y actualizada por
Raymundo Amaro Guzmaén, Santo Domingo: Editora Biho - Publicacién del Tribunal
Constitucional de la Reptblica Dominicana, 2016, p. 206.

15  JuuAN A. PIMIENTO ECHEVERRI, 6p. cit., pp. 106-107. En ese aspecto, la Ordenanza de
Moulins de febrero de 1566 proclamaba ya la inalienabilidad del dominio de la Corona.
Cfr. RENE MUESES, Derecho administrativo dominicano, Santo Domingo: La Filantrépica, 1979,
p. 157.

16  RaratL CIPRIAN, 6p. cit., p. 146.
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Importante también fue la Ley de Amparo Real, del 20 de noviembre de
1578, que procuré organizar el patrimonio de la Corona mas no el particular
de los reyes, haciendo referencia a lo que "no tiene justo y verdadero titulo”, y
reservando lo restituido para satisfacer necesidades para plazas, ejidos, pastos
y baldios. A pesar de lo anterior, en palabras de L6pez Ramén'7, la referencia a
la materia del dominio publico durante la época colonial “resulta fragmentaria
y de escaso arraigo”, porque no llegé a La Espafiola el “aparato conceptual que,
procedente del derecho romano, se divulgé en la Castilla medieval y conti-
nuaba empledndose en la época colonial”'®. No obstante, es posible aducir que
las referencias, procedentes principalmente de los siglos xvi y XviI, podrian
situarse en la Recopilacién de Leyes de los Reinos de las Indias llevada a cabo
en 1791, las cuales inclufan los llamados bienes comunales'*?. Este derecho
que se aplicé y desarroll6 en La Espafiola, denominado derecho indiano, se inspiré
l6gicamente en el derecho colonial espafiol®'. Sin embargo, en la medida en
que Espafia fue perdiendo la colonia en manos de los franceses??, el derecho
en la isla giré hacia otra tradicién juridica.

En Francia??, de donde proviene el concepto de dominio ptblico para mu-
chos, ya se discutia del tema y se llevaba al derecho positivo. Refiere Mueses
que fue en el articulo 8 del Preambulo de la Ley del 22 de noviembre de 1790,

17  FERNANDO LOPEZ RAMON, “Los bienes publicos en la codificacién civil latinoamericana”,
op. cit., p. 225.

18 Ibid., p. 226.

19 1Ibid., p. 227.

20 Dichos bienes se definen en el articulo 542 del Cédigo Civil dominicano vigente como
"aquellos a cuya propiedad o usufructo han adquirido derecho los habitantes de uno o
muchos pueblos”.

21 Al respecto, Barcos considera que el derecho indiano “es el derecho que 'rigié’ en las In-
dias, aunque puede diferenciarse un Derecho Indiano General o en sentido amplio (que
incluy6 el Derecho de Castilla —el Fuero Real y Las Partidas— como asi también los usos y
costumbres de los indigenas) y un Derecho Indiano en sentido estricto (conjunto de leyes
dictadas especificamente para las Indias). Recientemente se ha prestado también atencién a
la influencia del Derecho Comin romano-canénico siendo este Ius Commune del castellano
y el castellano Tus Commune del Indiano”. Maria FERNANDA Barcos, “El influjo del derecho
indiano en la legislacion sobre ejidos de la Provincia de Buenos Aires, 1782-1879", Revista
de Indias, vol. 72, n.° 256, 2012, p. 690.

22 Con el Tratado de Ryswick de 1697 se le otorgé a Francia la ocupacién de la parte occi-
dental de la isla La Espafola. Luego, con el Tratado de Aranjuez de 1777, firmado entre
Espafia y Francia, se fijé la frontera de ambas colonias. Finalmente, con la firma del Tratado
de Basilea en 1795, la parte oriental de la isla fue cedida a Francia.

23 Expresa Troncoso de la Concha que en Francia se les denominé “bienes del dominio de la
Corona" y luego, con las leyes del 22 de noviembre y 1.° diciembre de 1790, se les llamé
"bienes del dominio nacional” o “bienes del dominio publico”. Bajo este dltimo nombre
aparecieron en el Cédigo de Napoleén y con él figuran en el Cédigo Civil dominicano.
Es igualmente la denominacién empleada en Espafia. MANUEL DE JESUs TRONCOSO DE LA
CONCHA, Elementos de derecho administrativo, 4.* ed., revisada, actualidad y anotada por Ray-
mundo Amaro Guzmén, Santo Domingo: Publicaciones oNaP, 1981, p. 117.
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donde se admitié en Francia, de manera general, la inalienabilidad del dominio
nacional, afiadiendo que en su articulo 2 se estableci6é implicitamente una res-
triccién referente a las dependencias del dominio ptblico?*. Reconquistada la
parte oriental de la isla por Juan Sdnchez Ramfirez en el afio 1808, la influencia
juridica francesa, no obstante, continué desplazando a la tradicién espafiola.
Esto se refleja, principalmente, por el influjo de las constituciones y el Cédigo
Civil que ya regfan en Haiti desde 1804, que asumieron esa conceptualizacién
francesa; y, como ya veremos en el acépite 1.3, en las disposiciones que dedica
el Cédigo Civil dominicano al dominio publico.

1.2. EL DOMINIO PUBLICO EN LAS CONSTITUCIONES DOMINICANAS:
UN RECORRIDO DESDE 1844 HASTA 2015

Ni en la fugaz Constitucién de Toussaint Louverture de 1801 ni en la influyente
Constitucién de Cadiz de 1812 se introdujo un régimen expreso y concreto
referente a los bienes puiblicos, mucho menos al dominio ptiblico. Tampoco
en los actos derivados de la Declaracién de Independencia encabezada por
José Nufiez de Céceres en 1821, cuya pretensién era adscribir a la parte espa-
fiola de la isla al proyecto de la Gran Colombia impulsado por Simén Bolivar.
Fueron las constituciones haitianas de 1816y 1843, de fuerte arraigo francés,
en especial esta dltima, que marcaron su influencia en el primer texto cons-
titucional de la Republica Dominicana, al proclamarse su independencia en
1844. La Asamblea Constituyente dominicana adopté, de forma literal, 100 de
los 210 articulos de la Constitucién haitiana de 1843. Ademés, de forma més
timida, influyeron la Constitucién estadounidense de 1787, la ya mencionada
Constitucién gaditana y la Constitucién de la Reptblica Francesa.

El preambulo de la primera Constitucién Politica de la Reptblica Domini-
cana®’, del 6 de noviembre de 1844, revisada en febrero de 1854, establecié
que un objetivo esencial de la gesta independentista era “fijar las bases funda-
mentales de su gobierno, y afianzar los imprescriptibles derechos de seguridad,
propiedad, libertad e igualdad™®. Una lectura rdpida y poco meticulosa del
mismo nos llevarfa a interpretar la alusién a la imprescriptibilidad del derecho
de propiedad en uno de los siguientes sentidos. Podriamos pensar, en primer

24  RENE MUESES, 6p. cit., p. 157.

25 Republica Dominicana, Constitucién Politica del 6 de noviembre de 1844, Santo Domin-
go: Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentoreference=5069eab 1-6b65-4ce3-a312-7aad8022c032
[consultado el 5 de marzo de 2019].

26 Sobre los predmbulos constitucionales, Jorge Prats dice, como bien afirma Witmayer, “el
preambulo es a la Constitucién lo que la obertura es a la 6pera” y por eso recalca, citando
a Haberle, que "los predmbulos no sirven sino para perfilar los consensos basicos, de forma
que lleguen en directo a todos los ciudadanos, a todo el pueblo”. EDUARDO JORGE PRATS,
Derecho constitucional, vol. 11, Santo Domingo: Amigo del Hogar, 2005, p. 744.
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lugar, que el constituyente eliminé la prescripcién adquisitiva de cara a la pro-
piedad privada, derecho que reconoce en el mismo texto. Esto asi, quizas, por
el marcado interés de que los reclamos de supuestos derechos de propiedad
legitimos devenidos de la ocupacién haitiana o las invasiones ilegales, més pe-
ligrosas que las ventas en ese entonces, no generaran ningtin tipo de derecho.
Por otro lado, es posible aducir que al pasar todo el territorio y las islas
adyacentes a conformar la Repiblica Dominicana (principio de soberanfa),
el derecho de propiedad se presenta en un sentido amplio, dando cabida a
pensar que en dicho objetivo independentista se inclufa la proteccién a los
bienes nacionales, dentro de los cuales destaca el dominio ptblico. Aunque,
en principio, resulta evidente que no se puede prescribir de una parte del do-
minio piblico?. A nuestro juicio y por el acompafiamiento de otros derechos,
el sentido de la expresién lo que quiere reflejar es, simplemente, que se trata
de un derecho que no puede perder vigencia o validez en el sentido amplio.
En el numeral cuarto del articulo 94 de esa primera Constitucién se ve re-
flejada, dentro de las atribuciones del Congreso Nacional, la posibilidad de
“Decretar lo conveniente para la administracién, fructificacién, conservacién
y enajenacién de los Bienes Nacionales”. Sin embargo, el constituyente do-
minicano olvidé describir cudles son esos bienes considerados nacionales, y
si dentro de ellos encontramos tanto a los bienes de dominio puiblico como a
los del dominio publico del Estado, que en su conjunto formarfan el llamado
dominio administrativo®®. Al incluirse la palabra "enajenacién” como parte de las
acciones que podria emprender el Congreso Nacional, la expresién “bienes
nacionales” contenida en la disposicién constitucional abarca a todos los bie-
nes del Estado, constituyendo los del dominio privado una especie dentro de
la categoria, pero caracterizados por ser esos los susceptibles de enajenacién,
aunque no se advierten limites al respecto. Sobre el particular, enfatiza Amiama,
que: "En efecto, desde el principio de la Republica hasta ahora, las leyes han
incluido bajo la denominacién de bienes nacionales a los del dominio privado,
lo que indica que esa expresién es genérica y no especifica, y que ella puede
abarcar todos los bienes del Estado, cual sea su status especifico o individual°.
Lo que si queda evidenciado es que se reconocié al Estado dominicano
como una persona juridica de derecho publico con capacidad para poseer

27 Esosi, al respecto Pimiento Echeverri afirma que "la existencia del dominio publico solo
tiene sentido cuando estd frente al dominio privado. Su razén de ser, en principio, es
marcar la distincién entre las propiedades publicas afectas y las que no lo estdn, con un
régimen que sigue esta divisién”. JULIAN A. PIMIENTO ECHEVERRI, 6p. cit., p. 51.

28  MaNUEL DE JEsus TRONCOSO DE LA CONCHA, 6p. cit., p. 118.

29  MANUEL A. AMIAMA, Prontuario de legislacion administrativa dominicana, 3.% ed., revisado, anotado
y puesto al dia por Raymundo Amaro Guzman, Santo Domingo: Publicaciones seap, 2008,
p. 174.
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patrimonio, lo cual constituye una linea importante desde la éptica del dere-
cho administrativo.

En el mismo tenor, en el numeral octavo del articulo 154 se presentaba
como atribucién de las diputaciones provinciales la posibilidad de "promover
y decretar la apertura y limpieza de caminos”. Adem4s, en el ordinal décimo
cuarto del articulo 102, se faculté al presidente de la Republica a “tomar todas
aquellas medidas, no contrarias a la Constitucién, que exija la conservacién
de la cosa publica, de que dar4 detallada cuenta al Congreso tan luego como
se retina”, en casos de conmocién interior a mano armada, que amenace la
seguridad de la Republica.

La cosa publica refiere a un término de amplia y profunda connotacién ju-
ridica. Esto asi, manifiesta Real Ferrer, pues “gestionar los intereses colectivos
serd, pues, lo mismo que administrar la cosa ptblica, y esa serd una manifesta-
cién del poder del grupo que se sobrepone al del individuo™°. Es decir, existe
la cosa publica desde que el Estado busca satisfacer intereses generales y no
se limita a la temdtica en cuestién. A su vez, Lépez Ramén sefiala que dentro
de las cosas publicas se encuentran categorias como: cosas comunes, bienes de
dominio publico, bienes patrimoniales y bienes de interés publico®'. Por en-
de, la inclusién de dicho término reitera la constitucionalizacién del dominio
putblico en la génesis de nuestra Republica, pero pone en el debate otros tipos
de bienes de especial trascendencia.

En cambio, Moreu Carbonell entiende que se hace necesario:

la regulacién de un nuevo concepto de cosa publica que pivote exclusivamente en
torno a la afectacién para englobar a todos aquellos bienes que, con independen-
cia de su titularidad en manos ptblicas o privadas, se encuentren afectados a un
servicio de interés general o a una finalidad publica. [ ...] Como ocurre en derecho
aleman, un gran nimero de cosas publicas son también de titularidad publica, pero
ello no cierra la puerta a que también la propiedad privada pueda estar afectaday,
por ende, protegida con un manto de garantfas y exorbitancias juridico-publicas®?.

30  GasrIEL REAL FERRER, “La solidaridad en el derecho administrativo”, Revista de Administracion
Piiblica, n.° 161, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003, p. 124.

31 FERNANDO LOPEZ RAMON, “Teorfa juridica de las cosas publica”, Revista de Administracion
Piiblica, n.° 186, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2011, p. 10.
Disponible en linea: https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/3802791.pdf [consultado
el 10 de marzo de 2019].

32 Eusa Moreu CaRBONELL, “Desmitificacién, privatizacién y globalizacién de los bienes
publicos: del dominio ptblico a las "obligaciones de dominio ptblico”, Revista de Adminis-
tracion Piiblica, n.° 161. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003, p.
448. Para defender su tesis, indica que “el derecho comunitario ofrece argumentos para
defender un nuevo concepto de cosa publica, alejado del dato meramente subjetivo, com-
plementario de las nuevas tesis definitorias de la Administracién publica y del derecho
administrativo”, p. 476.
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Afios més tarde, el texto constitucional inaugural de 1844 fue revisado y
trajo como resultado la Constitucién de febrero de 18543, Aunque en ella
se mantiene la alusién de la imprescriptibilidad de aquel predambulo, la atri-
bucién del Congreso Nacional sobre los bienes nacionales pasa al numeral 4
del articulo 68, mientras que la atribucién de las diputaciones provinciales se
mantiene, pero en el articulo 112. En cambio, en el articulo 77, cuando trata
las atribuciones del Poder Ejecutivo, en casos de conmocién interior a mano
armada, ya no se habla de “conservacién de la cosa pudblica” sino de “con-
servacién de la Republica” en casos de conmocién interior a mano armada.
Esto dltimo sugiere que la inclusién del término “cosa publica” fue un yerro
del constituyente de San Cristébal en 1844 o que se trataba, mas bien, de un
término muy amplio.

Alegandose que esta Constitucién de febrero de 1854 present6 grandes
obstaculos para la marcha de los negocios publicos, en diciembre del mismo
aflo se emite un nuevo texto constitucional®*. En esa oportunidad finalmente se
suprimen el famoso predmbulo presente en las dos constituciones anteriores,
asi como las diputaciones provinciales, conservdndose solamente, en relacién
con la materia, la atribucién congresual sobre bienes nacionales en el numeral
16 del articulo 26.

En la Constitucién de 18587 todo se mantiene conforme a la anterior, salvo
que se repone la posibilidad de decretar la apertura de caminos publicos, pero
en esta ocasién como atribucién de las denominadas juntas departamentales.
Esta prerrogativa pasa a las juntas provinciales la Constitucién de 186513y se
habla de decretar y promover la construccién, apertura y limpieza de las vias de
comunicacién, cambidndose asi, por primera vez, el término "caminos ptbli-
cos” por uno de mayor amplitud para la materia del dominio publico terrestre.

33 Reptblica Dominicana, Constitucién Politica del 27 de febrero de 1854, Santo Domingo:
Consultorfa Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentoreference=c352150e-7045-44f8-af53-ec50adda615d
[consultado el 5 de marzo de 2019].

34 Reptblica Dominicana, Constitucién Politica del 23 de diciembre de 1854, Santo Domin-
go: Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentoreference=ab14fcd2-917c-4237-800f-b1a7c9214815
[consultado el 5 de marzo de 2019].

35 Reptblica Dominicana, Constitucién Politica del 19 de febrero de 1858, Santo Domingo:
Consultorfa Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentoreference=9¢893820-99fb-4f89-9354-96bdad3a7d3 1
[consultado el 5 de marzo de 2019].

36 Reptblica Dominicana, Constitucién Politica del 14 de noviembre de 1865, Santo Domin-
go: Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocument?reference=73bc9c37-80e7-407c-a763-6¢c1d776102ca
[consultado el 5 de marzo de 2019].
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Otra Constitucién se decreta en 1866 y elimina a las juntas provinciales
y su atribucién sobre las vias de comunicacién®. Las constituciones de 1872,
1874, 1875,1877, 1878 y 1879 no incorporaron ninguna novedad relevante,
aunque en algunas de ellas aparece la nocién de terreno baldio, cuya adminis-
tracién se le confiere al presidente de la Republica.

En el articulo 25 de la Constitucién de 1880, ademas de ratificar la constante
atribucién para decretar lo conveniente para la administracién, fructificacién,
conservacién y enajenacién de los bienes nacionales, se le otorgé al Congreso
la posibilidad de “decretar cuanto tenga relacién con la apertura de las grandes
vias, concesiones de ferrocarriles, apertura de canales, empresas telegraficas y
navegacién de rios"*®. El mismo tratamiento se visualiza en las constituciones
de 1881, 1887, 1896 y 1907.

Ahora bien, en la Constitucién de 1908 se produce un cambio interesante
en la materia®. En el articulo 35, numeral 5, se le permite al Congreso Nacio-
nal: “Determinar lo conveniente para la conservacién y fructificacién de los
bienes nacionales, y para la enajenacién de los bienes del dominio privado
de la Nacién". Con este texto el constituyente generd una categorizacién ge-
neral de los bienes publicos. Es decir, hizo una distincién clara entre bienes
nacionales, como categorfa conformada practicamente por los bienes del do-
minio ptblico —aunque no lo manifieste expresamente—, y bienes del dominio
privado de la Nacién, como aquella parte de esos bienes ptiblicos que no son
inalienables, pero que se someten a reglas especificas para su transmisién. Es
decir, no se genera una exclusién interna o incompatibilidad, sino una necesaria
clasificacién, que no estaba presente en ninguna de las diecisiete constitucio-
nes anteriores, en las cuales, por el contrario, se presenta una férmula abierta
y conjunta de administracién, fructificacién, conservacién y enajenacién de
los bienes nacionales, dando cabida a una linea de interpretacién sobre la po-
sibilidad enajenar cualquier tipo de bien ptblico.

También se establece que el Congreso podra “determinar todo lo concernien-
te a la conservacién de monumentos antiguos y a la adquisicién de toda clase
de objetos prehistéricos e histéricos que sirvan para constituir la Arqueologfa

37 Republica Dominicana, Constitucién Politica del 29 de junio de 1866, Santo Domingo:
Consultorfa Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentoreference=28e73432-a505-477a-ba08-02e56adf1a01
[consultado el 5 de marzo de 2019].

38 Republica Dominicana, Constitucién Politica del 28 de mayo de 1880, Santo Domingo:
Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentoreference=db78752f-5486-4733-b377-92c8ec658ce8
[consultado el 5 de marzo de 2019].

39 Reptblica Dominicana, Constitucién Politica del 22 de febrero de 1908, Santo Domingo:
Consultorfa Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentoreference=5ef6ab45-1ce0-43fe-9031-24443b3bf70d
[consultado el 5 de marzo de 2019].
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Nacional"y “decretar todo lo relativo ala[...], formacién del catastro de los
bienes nacionalesy a la creacién de escuelas de agronomfa”'. De igual manera,
se establece que corresponde a la Cdmara de Diputados: “"Aprobar o desapro-
bar los contratos que hagan los Ayuntamientos, siempre que afecten bienes o
rentas comunales"*?, siendo la primera alusién relativa a bienes comunales y la
administracién que sobre ellos ejerce la municipalidad. En lo que respecta a las
atribuciones presidenciales, se cambia la facultad de administrar los terrenos
baldios, por una de mayor alcance: "Administrar los bienes de la Nacién"*.

Posteriormente, en 1924 se voté la primera Constitucién posintervencién
estadounidense, en la cual se elimina lo referente a la formacién del catastro de
los bienes nacionales, se suprime la atribucién del presidente de la Reptblica
de administrar los bienes de la Nacién y se cambia la redaccién de la atribucién
exclusiva de la Cdmara de Diputados insertada en el 1908. En esta ocasién, en
el numeral 2 del articulo 22 se dispone que dicha Cédmara podra: "Autorizar
o no a los Ayuntamientos a enajenar inmuebles, y aprobar o no los contratos
que hagan cuando constituyen en garantia inmuebles o rentas comunales"*. A
partir de esta disposicién, la palabra “inmueble” aparece por primera vez en un
texto constitucional dominicano. Adem4s, es relevante notar que a partir de
esta Constitucién se centraliza en la autoridad municipal la accién de enajenar
bienes inmuebles, sin nunca antes haberse reconocido constitucionalmente
la existencia de bienes patrimoniales de los municipios, y no aclara si dicha
facultad abarca todo tipo de bien ptblico o si quedan excluidos aquellos que
sean de dominio publico.

Ma3s adelante, en las constituciones de 1934, 1942 y 1947 se mantienen
las mismas referencias relativas a la materia, pero se introduce la aprobacién
congresual previa como requisito constitucional para que el presidente de la
Reptblica pueda enajenar inmuebles, los cuales se presume tratan exclusiva-
mente de aquellos inmuebles que se encuentran dentro del dominio privado
del Estado. De manera especifica, en las de 1942 y 1947 se introduce en sus
articulos el articulo 96, respectivamente, la disposicién que reza: “Los yaci-
mientos mineros pertenecen al Estado y solo podréan ser explotados por par-
ticulares en virtud de las concesiones o los contratos que se le otorguen en las
condiciones que determine la ley"*.

40 Ibid., articulo 35, numeral 7.

41 Ibid., articulo 35, numeral 12.

42 Ibid., articulo 24, numeral 2.

43 Ibid., articulo 53, numeral 5.

44  Repiblica Dominicana, Constitucién Politica del 13 de junio de 1924, Santo Domingo:
Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocument?reference=098e551d-aed3-42fa-be34-50004b3c9b8e
[consultado el 5 de marzo de 2019].

45 Repiblica Dominicana, Constitucién Politica del 10 de enero de 1942, Santo Domingo:
Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
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En cambio, en la Constitucién de 1955 desaparece la atribucién de la C4-
mara de Diputados —concediéndola al presidente en el numeral 25 del articulo
54—y se modifica la redaccién de la atribucién congresual sobre los bienes
nacionales. En tal sentido, el articulo 38, numeral 4, expresa: "Determinar lo
conveniente a la conservacién y fructificacién de los bienes nacionales, y a la
enajenacién de los bienes de dominio privado de la Nacién, excepto lo que
disponen el inciso 9 del articulo 54 y el articulo 94"*°. Basicamente, esta coloca
un valor tope de diez mil pesos dominicanos a la facultad discrecional del presi-
dente de la Republica en lo que concierne a la venta de inmuebles del dominio
privado del Estado, dada la relacién que hacen entre los articulos sefialados.

Ademds, en su articulo 99 se introduce una variante importante en relacién
con lo previamente instituido sobre los yacimientos mineros al indicar que:
"Los yacimientos mineros pertenecen al Estado y solo podrén ser explotados
por particulares en virtud de las concesiones o los contratos que se le otorguen
en las condiciones que determine la ley. El Estado podra traspasar o ceder la
propiedad de determinados yacimientos".

Esta sola frase, conforme al criterio de Mueses, revierte el concepto de los
yacimientos mineros como bienes del dominio ptblico hasta 1955, se convier-
ten en bienes del dominio privado del Estado, toda vez que obtuvo la facultad

gov.do/Documents/GetDocument?reference=098e551d-aed3-42fa-be34-50004b3c9b8e
[consultado el 5 de marzo de 2019].

46  El articulo 54 reza de la siguiente forma: “El Presidente de la Republica es el Jefe de la
Administracién Pdblica y el Jefe Supremo de todas las fuerzas armadas de la Republica.
Corresponde al Presidente de la Reptblica: [...] 9. Celebrar contratos sometiéndolos a la
aprobacién del Congreso Nacional cuando contengan disposiciones relativas a la afectacién
de las rentas nacionales, a la enajenacién de inmuebles cuyo valor sea mayor de diez mil
pesos oro o al levantamiento de empréstitos o cuando estipulen exenciones de impuestos
en general de acuerdo con el articulo 94; sin tal aprobacién en los demés casos; [ ...] Art.
94.- No se reconoceré ninguna exencién, ni se otorgara ninguna exoneracién, reduccién
o limitacién de impuestos, contribuciones o derechos fiscales o municipales, en beneficio
de particulares, sino por virtud de la ley. Sin embargo, los particulares pueden adquirir,
mediante concesiones que autorice la ley, o mediante contratos que apruebe el Congreso
Nacional, el derecho irrevocable de beneficiarse, por todo el tiempo que estipule la con-
cesién o contrato, y cumpliendo con las obligaciones que la una o el otro les impongan,
de exenciones, exoneraciones, reducciones o limitaciones de impuestos, contribuciones o
derechos fiscales o municipales incidentes en determinadas obras o empresas de utilidad
publica, o en determinadas obras o empresas hacia las que convenga atraer, para el fomen-
to de la economia nacional, o para cualquier otro objeto de interés social, la inversiones
de nuevos capitales”; véase también el articulo 39, inciso 20. Repiblica Dominicana,
Constitucién Politica del 1.° de diciembre de 1955, Santo Domingo: Consultorfa Juridi-
ca del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.gov.do/Documents/
GetDocumentoreference=0b1205c2-3321-4575-87d2-c1c68039a115 [consultado el 5 de
marzo de 2019].
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constitucional de traspasar o ceder la propiedad de ellos*”. En las constituciones
de 1960y 1961, las disposiciones que impactan la materia se mantienen igual.

Ahora bien, en el afio 1963 se vota 'y proclama la denominada comtinmen-
te Constitucién socialista de Juan Bosch*®. Esta resulta de una trascendencia
histérica importante para el estudio y desarrollo del dominio ptblico en la
Repiblica Dominicana, ya que el parrafo in fine del articulo 25 manifiesta que:
“La riqueza del subsuelo y de la plataforma submarina pertenecen al Estado,
quien podra hacer concesiones para su explotacién a nacionales o extranjeros.
La propiedad del Estado sobre los yacimientos mineros es inalienable e impres-
criptible”. No se manifiesta explicitamente, pero al establecer la propiedad del
subsuelo y la plataforma marina a favor del Estado, se instituye la posibilidad
de otorgar concesiones y al no presentar la prerrogativa de enajenar, constituye
una referencia implicita a su configuracién como dominio ptblico. Adem4s,
las caracteristicas dadas por esta disposicién a los yacimientos mineros son
propias de los bienes de dominio publico.

Asimismo, en el articulo 27 de dicho texto constitucional sorprende al
considerar que: "El fundo y hogar que sirvan de asiento a la familia serdn in-
alienables e inembargables. La ley determinard la extensién, composicién y
valor del patrimonio familiar inembargable e inalienable”. Al respecto, con
ese otorgamiento de caracteristicas propias del dominio ptblico, al margen de
las implicaciones politicas que se manifiestan*’, en esta Constitucién se estaba
creando dominio publico més alld de lo considerado natural.

Por el contrario, dicha Constitucién mantiene la atribucién del Congreso
Nacional de determinar lo conveniente a la conservacién y fructificacién de los
bienes nacionales, asi como a la enajenacién de los bienes del dominio privado
de la Nacién, con excepcién del valor maximo ya descrito. Igualmente, le co-
loca un valor minimo de cinco mil pesos dominicanos para autorizar o no las
operaciones de venta de inmuebles que realice el Ayuntamiento®®, que también
lo indica para el presidente de la Reptblica en el articulo 128, numeral 24.

Esa Constitucién fue abolida en el 1966, retoméandose la configuracién
anterior en el nuevo texto, pero fijdndose en veinte mil pesos dominicanos

47  RENE MUESES, 6p. cit., p. 155.

48 Republica Dominicana, Constitucién Politica del 29 de abril de 1963, Santo Domingo:
Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentreference=9bbd0452-eb2a-41fb-9f7a-c1014f734ddb
[consultado el 5 de marzo de 2019].

49  RENE MUESES, 6p. cit., p. 155.

50 Reptblica Dominicana, Constitucién Politica del 29 de abril de 1963, articulo 114, nu-
meral 22.

51 Republica Dominicana, Constitucién Politica del 28 de noviembre de 1966, Santo Domin-
go: Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentoreference=58c65f00-01f9-40bf-a4d7-917fe3e5a9a7
[consultado el 5 de marzo de 2019].
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como monto minimo para someter a aprobacién del Congreso la venta de
inmuebles propiedad del dominio privado del Estado, para una ampliacién
del 100%. De manera novedosa, se establecié que toda la riqueza artistica
e histérica del pafs, sea quien fuere su duefio, formara parte del patrimonio
cultural de la Nacién y estard bajo la salvaguarda del Estado, y la ley estable-
cerd cuanto sea oportuno para su conservacién y defensa’?; ademds de que se
eliminé la facultad para enajenar los yacimientos mineros®. Pasados unos 28
afios, el periodo de tiempo més largo entre una y otra reforma constitucional
en toda la vida republicana del pais, se proclama la Constitucién de 1994 vy,
poco después, en el afio 2002, se reforma. Ambos textos mantienen lo pun-
tualizado en la Constitucién de 1966.

La gran transformacién constitucional se produce en el afio 20104, en
virtud de la cual la Repiblica Dominicana pasa a ser un Estado social y de-
mocrético de derecho y, en lo relativo al patrimonio de la Nacién, el articulo
14, sobre recursos naturales indica: “Son patrimonio de la Nacién los recursos
naturales no renovables que se encuentren en el territorio y en los espacios
maritimos bajo jurisdiccién nacional, los recursos genéticos, la biodiversidad
y el espectro radioeléctrico”?®. A seguidas, se constitucionaliza la figura del
dominio ptblico®®, en el sentido literal del término, al articulo 15 constitu-
cional instituir que:

El agua constituye patrimonio nacional estratégico de uso publico, inalienable,
imprescriptible, inembargable y esencial para la vida. El consumo humano del agua
tiene prioridad sobre cualquier otro uso. El Estado promoveré la elaboracién e
implementacién de politicas efectivas para la proteccién de los recursos hidricos
de la Nacién.

52 Ibid., articulo 101.

53 Ibid., articulo 103.

54 Repiblica Dominicana, Constitucién Politica del 26 de enero de 2010, Santo Domingo:
Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo. Disponible en linea: http://www.consultoria.
gov.do/Documents/GetDocumentoreference=a8514323-0ac6-4c57-bcb9-f5¢c721e8bc3c
[consultado el 5 de marzo de 2019].

55  Cfr. Nasser PERDOMO CORDERO, Jurisprudencia del Tribunal Constitucional Dominicano 2012-2014,
Santo Domingo: Librerfa Juridica Internacional, Santo Domingo, 2015, p. 201. El autor
cita la Sentencia 0351/14, del 23 de diciembre de 2014, del Tribunal Constitucional de
la Republica Dominicana, que expresa: “d. Cabe indicar que el espectro radioeléctrico es
parte del aquellos bienes intangibles, de dominio publico, natural, escaso e inalienable,
que forma parte del patrimonio del Estado y que por su funcién social estdn sometidos a
una regulacién especial cuya utilizacién y otorgamiento de derecho de uso se hardn de
conformidad con la ley, garantizando los servicios de telecomunicaciones en todo el te-
rritorio”.

56 Véase el modelo de Espaia (articulo 132 C.E.) y México (articulo 27 de la Constitucién
de 1917).
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Parrafo. Las cuencas altas de los rios y las zonas de biodiversidad endémica, nativa
y migratoria, son objeto de proteccién especial por parte de los poderes publicos
para garantizar su gestién y preservacién como bienes fundamentales de la Nacién.
Los rios, lagos, lagunas, playas y costas nacionales pertenecen al dominio ptblico
y son de libre acceso, observdndose siempre el respeto al derecho de propiedad
privada. La ley regulard las condiciones, formas y servidumbres®” en que los par-
ticulares accederan al disfrute o gestién de dichas éreas.

Esta disposicién es relevante para el estudio de la figura en la Republica Do-
minicana, toda vez que se precisa expresamente el nicleo bésico o contenido
esencial del régimen juridico del dominio publico, partiendo de la defensa
del interés general con la triple proteccién brindada por los principios de in-
alienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad®®. Con sobrada razén,
Pimiento y Santaella sostienen que “la razén de ser de las categorias juridicas
es la existencia de un régimen juridico aplicable™’. Ahora bien, hablamos de
nticleo bésico, pues lo indicado en la Constitucién del afio 2010 no implica
que dicho régimen sea coherente con el derecho positivo y tampoco que sea
suficiente para elaborar con claridad un concepto de dominio publico en la
Reptiblica Dominicana.

El nivel de proteccién afirmado no es casual y obedece a reglas tradicionales
que se han ido moldeando con el paso tiempo. Esto no implica, sin embargo,

57 Salvo por la constitucionalizacién de la figura y su relacién especifica con los inmuebles
colindantes con la franja maritima, esto no es novedoso. Las servidumbres relacionadas con
el dominio publico existen desde la adopcién del Cédigo Civil. El articulo 650 establece
que: “Las que se establezcan con motivo de la utilidad pdblica o comunal, tienen por ob-
jeto la senda a orilla de los rios, la construccién o reparacién de los caminos, y otras obras
publicas o comunales. Todo lo que se refiere a esta clase de servidumbre, estd determinado
por las leyes o reglamentos particulares”. En este punto, como lo hace MANUEL DE JESUS
TroONCOSO DE LA CONCHA, 6p. cit., pp. 128-130, las interrogantes que fundamentarian
el debate serian si realmente son verdaderas servidumbres y si se debe indemnizar a los
propietarios. Otro caso se observa en el articulo 556 del mismo Cédigo.

58  Cfr. FrRancisco ORTEGA POLANCO, Evolucion y perspectivas del derecho administrativo en la Repiiblica
Dominicana (tesis doctoral), Salamanca: Universidad de Salamanca, 2017. Disponible en
linea: https://gredos.usal.es/jspui/bitstream/10366/133005/1/pbafp_OrtegaPolancoFA_
Evoluci%C3%B3nDerecho.pdf [consultado el 11 de marzo 2019]. En las pédginas 65 y 66
dice "que no pueden ser objeto de expropiacién privada o con respecto a estos, no se puede
ejecutar una medida forzosa en beneficio de un acreedor, como lo serfa el demandante
ganancioso en responsabilidad administrativa o civil, después que la sentencia adquiera
la calidad de lo irrevocablemente juzgado. La Constitucién no expresa que el patrimonio
ptiblico es inembargable. Es doctrina, empero, que tal cualidad tiene rango substantivo,
pues deriva de la inalienabilidad fijada por ésta (articulo 9), en razén de que el embargo
conduce a la transmisién de la propiedad”.

59  JuuAN A. PIMIENTO y HECTOR SANTAELLA QUINTERO, “Estado actual del dominio pidblico en
el derecho colombiano”, en El dominio piiblico en Europa y América Latina, Lima: rigp - Circulo
de Derecho Administrativo, Fernando Lépez-Ramén y Orlando Vignolo Cueva (coords.),
2015, p. 353.
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que se trata de una configuracién pétreay que la figura no pueda soportar una
reformulacién de cara asumir los cambios conceptuales que lo adapten a la
realidad contemporénea®.

A suvez, el constituyente establecié una lista cerrada y exclusiva al dominio
ptblico natural —-muy contraria a lo descrito en el Cédigo Civil dominicano—,
adoptando la férmula de la reserva de ley para lo relativo al establecimiento
de competencias administrativas, que son evidentemente compartidas entre
el Estado, representado por el gobierno central y los municipios; y el régi-
men del usuario, pudiendo, en cuanto a la gestién, determinarse si esos bienes
de dominio ptblico permiten un uso directo, libre, universal y gratuito. Sin
embargo, en ese escenario, el desarrollo legislativo sobre el dominio ptblico
deberd siempre concertar con el derecho de propiedad privada®', hoy estable-
cido en el articulo 51, ya que la funcién social que le ha sido asignada a este
Gltimo conlleva armonizar los intereses del particular con los intereses de la
colectividad. En ese contexto, Vicens Bello atinadamente expresa que “se de-
j6 claramente establecido que en nuestro ordenamiento juridico la nocién de
dominio publico no es necesariamente excluyente del derecho de propiedad
privada"®.

Lo que si resulta necesario analizar es el alcance de dicha disposicién cons-
titucional. A modo particular, la Carta Sustantiva determina los bienes que

60  Cfr. MaRia DE LOS ANGELES FERNANDEZ SCAGLIUSI, “La necesaria reformulacién del concepto
de dominio publico en el ordenamiento juridico espafiol”, Revista Lecciones y Ensayos, n.°
93, Buenos Aires: Universidad de Buenos Aires, 2014, pp. 85-113. Disponible en linea:
http://www.derecho.uba.ar/publicaciones/lye/revistas/93/la-necesaria-reformulacion-del-
concepto-de-dominio-publico-en-el-ordenamiento-juridico-espanol.pdf [consultado el
25 de febrero de 2019]. El documento muestra, con argumentos sélidos, que el llamado
derecho de bienes no es neutro e intemporal, sino que estd relacionado con los princi-
pios generales de ordenacién de la actividad econémica y, en consecuencia, precisa una
constante actualizacién que lo integre en la denominada Constitucién econémica. Por ese
motivo, la autora enfoca su andlisis hacia la demostracién de la existencia de elementos
como lo es la regulacién de los bienes en si mismos y su intima relacién con la actividad
que se realiza en ellos. Es decir, entiende que la utilidad de los bienes de dominio publi-
co es fundamental, en tanto que son medios para la preservacién y la garantia de bienes
constitucionales y, por tanto, de la satisfaccién de intereses generales.

61 Sobre la propiedad privada, véase HECTOR SANTAELLA QUINTERO, El régimen constitucional de
la propiedad privada y su garantia en Colombia (tesis doctoral), Madrid: Universidad Auténoma
de Madrid, 2010. Disponible en linea: http://tesisenred.net/handle/10803/13062. En el
mismo sentido, para Pimiento y Santaella, “la proliferacién de estos regimenes dominicales
especiales no solo demuestra que la disciplina de la propiedad inmueble es cada vez menos
un asunto propio del derecho privado, sujeto a las reglas de la codificacién civil; pone de
presente, ademés, cémo la propiedad privada ha devenido con el tiempo en un dmbito
privilegiado de intervencién estatal”, JULIAN A. PIMIENTO y HECTOR SANTAELLA QUINTERO,
op. cit., p. 360.

62  MarisoL VIcens BELLO, “Franja maritima: Necesaria coexistencia del dominio publico y
del respeto al derecho de propiedad”, Gaceta Judicial, n.° 288, Santo Domingo, noviembre
de 2010, p. 62.
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“obligatoriamente” pertenecen al dominio ptiblico como consecuencia de sus
caracterfsticas naturales. Por ende, debe interpretarse que el legislador no podra
disminuir los establecidos en ese articulo 15 constitucional, sin encontrarse
impedido de elevar otros bienes a dicha categoria®.

Esa nueva figura constitucional no ha sido ajena a la interpretacién del
Tribunal Constitucional, creado en virtud de la aludida reforma constitucional
de 2010, el cual se ha pronunciado sobre el dominio piblico. En la Sentencia
TC/0194/13, del 31 de octubre de 2013, este tribunal fijé el siguiente criterio:

ante todo, debemos de resaltar que el patrimonio nacional estd constituido por
una masa de bienes de los cuales unos son de dominio privado y otros de dominio
ptblico. Esta tltima categoria de bienes no es susceptible de propiedad privada
porque le pertenece a todos los dominicanos. [...] En los textos precedentemente
transcritos se evidencia la enorme importancia asignada por la Constitucién y las
leyes a los bienes que pertenecen al dominio publico, puesto que en dichos textos
se consagra de manera expresa su inalienabilidad, inembargabilidad e impres-
criptibilidad. El nivel de proteccién de los indicados bienes se advierte, ademds,
porque para que el Congreso Nacional pueda reducir las dreas protegidas se exige
un quérum agravado: el voto de las dos terceras partes de los integrantes de ambas
camaras legislativas®*.

Por otro lado, cuando la Constitucién de 2010 habla de las 4reas protegidas en
el articulo 16, establece que: "La vida silvestre, las unidades de conservacién
que conforman el Sistema Nacional de Areas Protegidas y los ecosistemas y
especies que contiene, constituyen bienes patrimoniales de la Nacién y son
inalienables, inembargables e imprescriptibles”. Se debe aclarar que los te-
rrenos con registro inmobiliario anterior a la creacién de determinadas dreas
protegidas son reconocidos, contrariando dicho precepto constitucional y lo
indicado en la parte inicial del articulo 9 de la Ley n.° 202-04 sobre Areas Pro-
tegidas, que instituye que: “Los terrenos pertenecientes al Estado que integran
el Sistema Nacional de Areas Protegidas son imprescriptibles e inalienables
y sobre ellos no puede constituirse ningtin derecho privado”. No obstante, el
Estado tiene dominio inminente de esos derechos adquiridos, pues antes de

63 Véase el caso espafiol en CARMEN DE GUERRERO MANSO, 6p. cit., p. 55.

64 Nasser PERDOMO CORDERO, Jurisprudencia del Tribunal Constitucional Dominicano 2012-2014, 6p.
cit., p. 202; también véase la Sentencia TC/0485/15, del 6 de noviembre del 2015. Cfr.
Nasser PERDOMO CORDERO, Jurisprudencia del Tribunal Constitucional Dominicano 2015, Santo
Domingo: Libreria Juridica Internacional, 2015, p. 197: “10.1.11 Asimismo, sefialamos
que tanto las personas fisicas y morales que detenten propiedades cercanas o continuas
al acceso a las zonas correspondientes a la franja de sesenta metros (60 m) llamada zona
de pleamar, terrenos estos pertenecientes al dominio publico, por lo que, los referidos
propietarios no pueden obstaculizar el libre acceso a las playas, costas y riberas dentro de
Reptblica Dominicana”.
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cualquier transferencia a favor de un tercero el Estado tendrd derecho prefe-
rente de adquisicién un pago de compensacién de estos®’.

Del mismo modo, la Constitucién cambia la redaccién respecto al patri-
monio cultural externando, en el numeral 4 del articulo 64, que:

El patrimonio cultural de la Nacién, material e inmaterial, estd bajo la salvaguarda
del Estado que garantizard su proteccién, enriquecimiento, conservacién, restau-
racién y puesta en valor. Los bienes del patrimonio cultural de la Nacién, cuya
propiedad sea estatal o hayan sido adquiridos por el Estado, son inalienables e
inembargables y dicha titularidad, imprescriptible®.

Al someter tanto las 4reas protegidas como el patrimonio cultural a las tres
caracteristicas principales de proteccién, esta se refiere al dominio publico,
atn sin decirlo expresamente. Por eso, en el parrafo inicial de ese articulo 64
se dispone el pleno acceso y disfrute de los bienes y servicios culturales. Sin
ser menos importante, [lama la atencién el uso del término “bienes patrimonia-
les” en el articulo 16 constitucional. Quizés porque los bienes patrimoniales®’,
segtn el desarrollo doctrinal, se presentan como otra modalidad de bienes
publicos, pero estos no deben confundirse con bienes del dominio ptblico.

Esto dltimo lo aclara el Tribunal Constitucional dominicano en la Sentencia
TC/0020/14, del 20 de enero de 2014, cuando motiva que:

f. La importancia de esta diferenciacién de los bienes de dominio publico y patri-
moniales radica en que la salina marina de Puerto Alejandro o cualquier otra salina
que se encuentre en otro municipio en el territorio nacional, no es ni un bien ni un
patrimonio propiedad de un municipio, sino que es un recurso natural patrimonial
de la Nacién, conforme lo establece el articulo 14 de la Constitucién.

En el caso dominicano, en palabras de Jorge Prats, “la dedicacién del capitulo
1v del titulo 1 de la Constitucién (articulos 14 a 17) a los recursos naturales, y en
la constitucionalizacién del derecho al medio ambiente, queda claro que la Consti-
tucién dominicana no solo es Constitucién politica sino también Constitucién

medioambiental"*®. Y ese enfoque medioambiental sirve para introducir la nocién

65 Al respecto, véase la Sentencia TC/0211/15 del 13 de agosto de 2015.

66 Cfr. Nasser PERDOMO CORDERO, Jurisprudencia del Tribunal Constitucional Dominicano 2015, 6p.
cit., p. 202.

67 Conforme al articulo 180 de la Ley n.° 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios, del
17 de julio de 2007, son bienes patrimoniales los que, siendo propiedad del municipio, no
estén destinados a uso publico ni afectados a algin servicio pablico y puedan constituir
fuente de ingresos para el mismo; esto podria equipararse a los bienes fiscales que prevé
el derecho positivo colombiano. Cfr. JuLiAN A. PIMIENTO ECHEVERRI, 6p. cit., pp. 163y ss.

68 EDUARDO JORGE PRATS, Derecho constitucional, vol. 1, 2.* ed., Santo Domingo: Tus Novum,
2012, p. 225.
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de dominio publico desde la utilidad o lo que se realice sobre él, y no desde
la perspectiva de la titularidad o el rol de los sujetos.

No obstante, el novedoso texto constitucional no establece titularidad
sobre los yacimientos mineros y otros recursos no renovables, pero reitera
su inalienabilidad®. Reafirma, ademads, la atribucién del Congreso Nacional
respecto a los bienes nacionales, pero agregando que esta se hace “en benefi-
cio de la sociedad”. Asimismo, establece en doscientos salarios minimos del
sector publico el umbral para la enajenacién de bienes del Estado”', a la vez
que mantiene la prerrogativa presidencial de autorizar o no la enajenacién de
inmuebles de los municipios”. La dltima reforma constitucional dominicana,
del 13 de junio de 2015, replica todas y cada una de las disposiciones incluidas
en el afio 2010, salvo la introduccién de una disposicién transitoria relativa a
la reeleccién presidencial.

1.3. EL DESARROLLO LEGAL DEL DOMINIO PUBLICO DOMINICANO:
LEY DE BIENES NACIONALES, CODIGO CIVIL Y OTRAS LEYES ESPECIALES

Las menciones constitucionales a los bienes nacionales y a la cosa piiblica en la
Constituciéon de 1844 motivaron la rdpida promulgacién de una ley referen-
te a la materia. El 2 de julio de 1845 quedaba promulgada la Ley n.° 52, que
declara cudles son los bienes nacionales y establece lo conveniente para su
administracién, fructificacién, conservacién y enajenacién’’.

En el mismo numeral 1 de su articulo 1, dicha ley establecia que son, entre
otros, bienes nacionales: “1. Todas las propiedades territoriales que se hallen
situadas en el territorio de la Reptiblica Dominicana, sin duefio conocido, y
como tal hacen parte del dominio publico”. Con esta ley, previa al Cédigo
Civil™, el legislador dejé sentado que en nuestro derecho no existe la res nu-
lius o cosa de nadie, pues todo lo que no tiene duefio es propiedad del Estado
o del dominio publico”. De ese modo, dicha legislacién creé los dos gran-
des rubros de los bienes ptblicos” —bienes de dominio ptblico y bienes de

69 Repiblica Dominicana, Constitucién Politica del 26 de enero de 2010, articulo 17.

70 Ibid., articulo 93.2.b.

71 Ibid., articulo 128.2.d.

72 Ibid., articulo 128.3.d.

73 Esaley fue modificada y ampliada mediante las leyes n.° 72 del 15 de abril de 1946y 113
del 2 de julio de 1947, y el Decreto n.°. 1181 del 10 octubre de 1870, pero nunca fue
tocado el articulo 1, referente al dominio publico.

74  Por eso, sostiene Amiama, que “la teoria moderna sobre el dominio publico, con las ca-
racterfsticas que le reconocemos hoy, se formé en los tiempos que precedieron de cerca
al Cédigo Civil y tomé expresion en este”. MANUEL A. AMIAMA, Prontuario de legislacién ad-
ministrativa. .., 6p. cit., p. 173.

75  RaraiL CIPRIAN, 6p. cit., p. 156.

76 Una clasificacién que, como ya vimos, aparecié constitucionalmente en 1908.
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dominio privado del Estado—, aunque limitdndolos a los bienes inmobiliarios
al solo hablar de “propiedades territoriales”.

Es con la adopcién de esta ley y no con el posterior Cédigo Civil de 1884
que se coloca formalmente en el escenario juridico nacional —aunque sea de
forma precaria y ambigua— la nocién de dominio piblico. Aun asi, vale acotar
que dicha norma no presenté una dindmica coherente y precisa de administra-
cién y conservacién del dominio publico, sino més bien la forma de arrendarlo.

Para el afio de 1861, en plena anexién a Espafia, se emiti6é la Real Orden
714, la cual autorizaba al regente de la Real Audiencia a nombrar una comisién
para traducir el Cédigo Civil francés, hacerlo imprimiry circular. La labor fue
concretada cuando el 1.° de septiembre de 1874 el Cédigo Civil dominicano
fue puesto en vigor, mediante ley del Congreso Nacional.

Luego sale el Decreto n.° 1472, del 13 de octubre de 1875, que ordena
proceder a la formacién del catastro general de los bienes nacionales. En su
tercer y dltimo considerando, antes de presentar las disposiciones puntuales,
expresa “que la base principal de la mejor organizacién del ramo de los bienes
nacionales se apoya en la formacién de un catastro general en que conste con la
debida claridad todas las propiedades del dominio pdblico”. En tal virtud, refiere
el articulo 2 de dicho decreto que ese trabajo serfa realizado por la Contaduria
General, “con vista de los catastros que le remitirdn los administradores de
provincias y distritos, de los bienes nacionales que existen en sus respectivas
demarcaciones”, mientras que el articulo 7 expresa que se abrirfa un registro
general de los bienes nacionales de toda la Reptblica. Esto fue reiterado en el
1882, ya que la disposicién anterior no rindié frutos, emitiéndose el Decreto
n.° 2029 del 5 de julio, a estos fines.

Volviendo sobre el Cédigo Civil, se derogé la ley que lo puso en vigor,
ya que, segln se establece, ese que se habfa adoptado “adolece de tales vicios
en su traduccién y localizacién, que en muchos de sus articulos se ha variado
completamente el sentido de su texto, a tal grado que ellos constituyen re-
formas injustificables en el derecho civil establecido en la Republica”, como
apunta un considerando de la Ley n.° 1529, del 23 de mayo de 1876, que de-
rogé el Coédigo Civil instaurado en 1874. Con dicha accién se volvié a poner
en vigor el Cédigo Civil francés de la Restauracién con las modificaciones
introducidas en su texto en el reinado de Luis Felipe de Orleans y en el Im-
perio de Napoleén 11

Poco después, mediante el Decreto n.° 2213, del 17 de abril de 1884, que-
dé sancionado y dado como ley de la Nacién el Cédigo Civil de 1a Reptblica
Dominicana, "conservando el orden de los articulos del texto francés vigente
en la Republica desde el afio de 1845" y reconociendo que es una traduccién
del Cédigo napoleénico, "que es una obra monumental de legislacién univer-
sal”. En tal sentido, con la adopcién de este Cédigo se expande y se hace una
enumeracién respecto a los bienes, asf como se estructura a otro nivel lo que,
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hasta la fecha, las constituciones y la Ley n.° 52 de 1845, de Bienes Nacionales,
habfan tocado con timidez sobre la nocién de dominio ptblico.

Respecto a la codificacién, destaca la corriente que entiende que “el régimen
general de los bienes publicos tiene su acomodo natural en el Cédigo Civil,
puesto que tal régimen implica una excepcién al principio general de que los
bienes son las cosas susceptibles de ser apropiadas’””.

Aqui surge el interrogante ¢el derecho dominicano siguié y mantiene la
l6gica francesa de origen? De entrada, se puede afirmar que la clasificacién de
los bienes del Cédigo Civil francés (articulos 538-542) es mantenida en buena
medida de manera literal en el Cédigo Civil dominicano (articulos 537-542)7%.
No obstante, la traduccién plantea algunos problemas que parecen derivar de
una imperfecta expresién en el modelo original™.

Es en el capitulo 111 del titulo 1 del libro segundo que el Cédigo Civil domini-
cano presenta los bienes ptiblicos, denomindndolo “De los bienes en su relacién
con los que los poseen”. En su articulo 538 precisa que: “los caminos, vias y ca-
lles que estadn a cargo del Estado, los rios, navegables o flotables, las orillas, las
ensenadas y bahias en el mar, puertos, radas, y en general, todas las porciones
del territorio dominicano, que no son susceptibles de propiedad particular, se
consideraran como dependencias del dominio ptblico”.

Luego, el articulo 539 manifiesta que “Todos los bienes vacantes y sin
duefio, y los de las personas que mueran sin herederos o cuyas herencias se
abandonen, pertenecen al dominio ptblico”y el articulo 540 habla de que “las
puertas, muros, fosos, y defensas de las plazas de guerra y de las fortalezas,
también forman parte del dominio ptblico”.

A suvez, reza el articulo 541 que “en el mismo caso estdn los terrenos, for-
tificaciones y defensas de las plazas que ya no fueren de guerra: pertenecen
al Estado, si no se han enajenado legitimamente, o si la propiedad no ha sido
objeto de prescripcién contra el mismo Estado”.

Mientras que el articulo 542 dispone que: “en el mismo caso estdn los
terrenos, fortificaciones y defensas de las plazas que ya no fueren de guerra:

77  FErRNANDO LOPEZ RAMON, “Los bienes publicos en la codificacién civil latinoamericana”,
6p. cit., p. 223. Asi, en nuestra materia, el criterio dominante desde la codificacién, que
persiste y se potencia en el movimiento constitucional de los Estados de derecho, es la
general sujecién de los bienes a iguales derechos de apropiacién de los individuos (pp.
224-225).

78 Dice De Guerrero Manso que existe una conexién con el Cédigo Civil espafiol de 1888-
1889. El capitulo objeto de estudio se compone de ocho articulos, del 338 al 345. “Segtn
Ferndndez de Velasco (1942, pp. 119y ss.) este criterio de clasificacién no es acorde con
los antecedentes histéricos espafioles, sino que proviene de la adaptacién (o en algunos
casos traduccion literal) de los preceptos del Cédigo de Napoleén”. CARMEN DE GUERRERO
MaNsoO, ép. cit., p. 51.

79  FERNANDO LOPEZ RAMON, “Los bienes publicos en la codificacién civil latinoamericana”,
op. cit., p. 231.
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pertenecen al Estado, si no se han enajenado legitimamente, o si la propiedad
no ha sido objeto de prescripcién contra el mismo Estado”.

Sin embargo, segtin Amiama, el articulo 538 establece un “circulo vicioso y
hace una generalizacién cuya aplicacién no podré producir en la practica sino
las més graves dificultades"’, al enunciar que son de dominio ptblico “todas las
porciones del territorio dominicano que no son susceptibles de propiedad par-
ticular”, a la vez, que deja sin aclaracién ciertas dreas como las orillas del mar.

Por su parte, en el articulo 539 se expresé que los bienes vacantes, abando-
nados, sin herederos y sin duefio pertenecen al dominio ptblico. En cambio,
el modelo francés indicaba que corresponden al Estado®'. Esta inclusién local
es coherente con la Ley de Bienes Nacionales que habia sido promulgada en el
1845 y cuyo articulo 1 indica que todas las propiedades “sin duefio conocido”
hacen parte del dominio ptblico. Ademis,

parece subsanarse (equivocadamente, cabria subrayar) el error en la sistemética del
Cédigo francés, constituyéndose asi el dominio puiblico como concepto general
que incluye bienes de uso ptblico, bienes afectados a la defensa nacional, bienes
vacantes pertenecientes al Estado por razones econémicas y bienes desafectados
de la defensa nacional®?.

En desacuerdo total estd el jurista Troncoso de la Concha, quien consideré
que esa enumeracién del Cédigo Civil es inexacta y carece de légica, ya que
incluye como bienes del dominio publico algunos que no lo son, como los
abandonados y abintestatos, los bienes vacantes y sin duefio, y las fortifica-
ciones —prescritas en el articulo 541— que han dejado de serlo®’. En ese tenor,
Amiama, citando a Roland, afirma lo siguiente: "lo que ocurre es que cuando
se voté el Cédigo Civil la expresién 'dominio publico’ significaba 'bienes na-
cionales’ e inclufa tanto al dominio ptblico como al privado”®*.

Para nuestro estudio, un ejercicio de interpretacién de tales disposiciones
legales producirfa los siguientes resultados. A saber:

a. En sentido general, se conserva una atadura a la nocién atendiendo al
sujeto y no a su destino o utilidad. Es decir, un reflejo de la tesis de Proudhon
basada en la soberania.

80 MANUEL A. AMIAMA, Prontuario de legislacién administrativa dominicana, 6p. cit., p. 175.

81 Elarticulo 539 del Cédigo francés de 1804 dice: “Tous les biens vacans et sans maitre, et ceux des
personnes qui décedent san béritiers, ou dont les Successions sont abandonnées, appartiennent a la nation”.
Disponible en linea: http:/If-oll.s3.amazonaws.com/titles/2352/CivilCode_1565_Bk.pdf
[consultado el 14 de marzo de 2019].

82  FerNANDO LOPEZ RAMON, “Los bienes publicos en la codificacién civil latinoamericana”,
op. cit., p. 233.

83 MaNuEL DE Jesus TRONCOSO DE LA CONCHA, 6p. cit., p. 118.

84  MANUEL AMIAMA, Prontuario de legislacién administrativa. .., 6p. cit., p. 175.
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b. En cuanto al articulo 538, cuando dice “que no son susceptibles de pro-
piedad particular’, permitiria deducir: a) el elemento de imprescriptibilidad®
y b) la exclusién de los bienes del dominio privado del Estado, sin importar si
estan afectados a determinado servicio ptblico, uso publico o cualquier otro
elemento tedrico a considerar.

Impacta al patrimonio cultural, toda vez que menciona un sinnimero de
bienes, principalmente naturales, y “todas las porciones del territorio domini-
cano”, en franca a alusién a lo inmobiliario, pero excluye a los bienes muebles.
Esto, a posteriori, entraria en conflicto con la disposicién constitucional sobre
objetos prehistéricos e histéricos que sirvan para constituir la Arqueologia Na-
cional, prevista a partir del 1924 (hoy contenida en el articulo 66, numeral 3).

Por tltimo, una interpretacién extensiva permitiria colegir que también se
excluyen todos los bienes municipales y de otros entes ptblicos, sin importar
su naturaleza, pero al indicar que abarca todo el territorio dominicano, desde
nuestro punto de vista, estos estarfan dentro.

c. De una combinacién de los articulos 539 y 541 se logra determinar que
ciertamente los bienes abintestatos, abandonados y vacantes no requieren
la consideracién de dominio publico. Por ejemplo, el mismo Cédigo Civil
prescribe en los articulos 768%¢)y 813[”! el régimen de sucesién y asignacién
a favor del Estado de dichos bienes. Se produce un conflicto con la anterior
Ley n.° 52 de Bienes Nacionales que no fue derogada. En estos casos se ve
la problemética del cambio incluido en la traduccién de esta disposicién al
momento de adoptar el Cédigo Civil francés.

d. Sobre el articulo 541, dice "en el mismo caso”, como si se refiriera al
dominio publico, pero luego le otorga la propiedad al Estado y reconoce la
posibilidad de enajenar y prescribir esas fortificaciones, terrenos y defensas,
a pesar de que el articulo 2226 prevé que “no se puede prescribir el dominio
de las cosas que no estén en el comercio”®. No queda clara la redaccién de

85 RENE MUESES, 6p. cit., p. 161. Es el corolario necesario del principio de la inalienabilidad,
para asegurar eficazmente la proteccién del dominio pdblico. Ademds, recorddndose que
la inalienabilidad del articulo 538 viene por el contraste del articulo 1598 del Cédigo
Civil dominicano, que expresa “Todo lo que est4 en el comercio puede venderse, cuando
no existan leyes particulares que prohiban su enajenacién”.

86 Republica Dominicana, Cédigo Civil, articulo 768: "A falta del cényuge superviviente,
recaerd la sucesién en el Estado”.

87  Republica Dominicana, Cédigo Civil, articulo 813: "El curador de una sucesién vacante, esta
obligado ante todo a hacer constar su estado por medio de inventario; ejercitara los derechos
y entablard las acciones a ellas correspondientes; responderé a las demandas contra la misma
formuladas; administrara, con la obligacién de depositar el numerario existente, y el que pro-
ceda de las ventas que se realicen de muebles e inmuebles, en poder del tesorero de hacienda
publica, para la conservacién de los derechos; y obligado a dar cuenta a quien corresponda”.

88 También la Ley n.° 108-05 de Registro Inmobiliario, en el pérrafo 11 de su articulo 106
precisa que el dominio publico es imprescriptible, inalienable e inembargable, por lo que
no procede su saneamiento por ninguna persona fisica o moral.
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este articulo y su relacién con los anteriores, pero tan amplio concepto del
dominio publico resulta de escasa utilidad, pues incluye elementos de muy
diferentes caracterfsticas cuyo régimen juridico es sensiblemente distinto®.

Por lo anterior, el Cédigo Civil dominicano no establecié con precisién
la diferencia entre dominio publico y dominio privado del Estado, y agluti-
né, sin distincién, a los bienes del dominio ptblico natural con aquellos del
dominio publico artificial. No obstante, vale aclarar que no existfa referencia
anterior, salvo la Ley n.° 52 de 1845 y las implicitas referencias constitucio-
nales de la época. La redaccién lleva a pensar que en el caso dominicano es
el sujeto, sea del Estado o no, que modifica la naturaleza de del dominio pu-
blico, importando poco que atin siendo del dominio privado del Estado, su
estatus cambie por estar sometido a un uso o servicio ptblico. Asf las cosas, el
anélisis del tratamiento del dominio ptblico y su configuracién dominicana
apunta a la doctrina francesa de aquel entonces y al espiritu que precedié al
Cédigo napolednico, que el legislador dominicano simplemente tradujo con
ligeras variantes.

Ahora bien, a partir de ese momento legislativo un niimero considerable
de leyes sectoriales reproducen el concepto para sus fines particulares, pero
sin atarlo coherentemente a un sistema general del dominio puiblico. A modo
ilustrativo, son de interés sefialar las siguientes referencias legales:

1. Ley n.° 1474 de Vias de Comunicacién, del 22 de febrero de 1938 (G.
O.n.°5142 del 11 de marzo del 1938)°. En el articulo 2 establece que

Las vias de comunicacién dependientes del dominio del Estado, de los municipios
o del Distrito de Santo Domingo, son de utilidad pudblica. De entrada, la referen-
cia al dominio publico no es literal, pero se colige, ya que alude a la nocién de
utilidad publica —aunque sin precisién—y estas no son parte del dominio privado
del Estado, a pesar de que le otorgan una obligacién de administracién y conser-
vacién (teoria de la guarda).

Esto se complementa con lo que expresa el articulo 4: “El uso de las vias de
comunicacién [...] que no estén afectadas exclusivamente a un servicio pu-
blico, es libre e igual para todos".

Sin embargo, es el articulo 11 que dispone expresamente que “los caminos
vecinales, que unen secciones de un mismo municipio, y los caminos interco-
munales, que comunican directamente dos cabeceras de comunes, pertenecen
al dominio ptblico del municipio, en toda la extensién comprendida dentro de

89 FerNANDO LOPEZ RAMON, “Los bienes publicos en la codificacién civil latinoamericana”,
op. cit., p. 233.

90 Ante de esta ley, que sigue vigente hoy en dia, se aplicaron la Ley n.° 4731 de Caminos,
del 23 de marzo de 1907, y la Ley n.° 5103 de Caminos, del 14 de junio de 1912.
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su territorio™'. Mds categérico es el articulo 13 cuando manifiesta: “las calles
pertenecen al dominio ptblico municipal”?. Esto no cambié la naturaleza,
sino que hace una precisién sobre quién lo administra.

Por otro lado, en el articulo 48 se indica que "los lagos, lagunas, rios y co-
rrientes navegables o flotables, asi como sus cauces, riberas y orillas, y la zona
de las mareas, corresponden al dominio pudblico del Estado”. Por tanto, lo con-
signado en el articulo 15 de la Constitucién de 2010%) descrito previamente
en este trabajo, tenfa asidero juridico en esta ley del afio 1938.

Esta norma, a su vez, es la que crea formalmente, como manifestacién del
legislador dominicano, la franja maritima o zona maritima terrestre en su articulo
49, con una anchura de 5 metros. Sin embargo, la zona maritima como parte
del dominio publico en Reptblica Dominicana tiene su antecedente directo en
la Orden Ejecutiva n.° 580 del 17 de diciembre de 1920, suscrita por Thomas
Snowden en nombre del Gobierno Militar de los Estados Unidos durante la
intervencién que en dicha época vivia el pafs, titulada Defining maritime and tidal
zones and providing regulations.

Este componente del dominio ptblico maritimo reviste especial importancia
para la Republica Dominicana, toda vez que la privatizacién —en la realidad
material y no en la formalidad juridica— de partes de la misma, sobre todo
playas, ha generado debates juridicos que han puesto en relieve el alcance y
efectividad del triptico de proteccién clasica del dominio publico, asf como
la tensién entre disposiciones constitucionales®*.

91 Para ampliar la referencia al dominio pdblico municipal, el articulo 12 de la Ley n.° 1474
dispone que: "Cualquier camino que esté o hubiere estado en uso publico, y que no haya
sido declarado del Estado por virtud de la ley o por resolucién del Poder Ejecutivo, se pre-
sumird que es municipal; pero los particulares podrén establecer su derecho de propiedad
exclusiva, por los medios legales”.

92 Debe resaltarse que el articulo 16 de dicha ley se presenta como un caso en que la desa-
fectacién de calles, caminos y carreteras puede hacerse por un acto administrativo y no
mediante una ley especial.

93 Dicho articulo establece que los rios, lagos, lagunas, playas y costas nacionales pertenecen
al dominio publico y son de libre acceso.

94 El articulo 49 de la Ley n.° 1474 expresa que: “Esté sujeta a la navegacién maritima, asf
como a cualquiera otro uso publico que fijen los reglamentos del Poder Ejecutivo, la faja
de terreno, denominada zona maritima, segtn la determinen las leyes. Dicha zona com-
prenders, se incluiré los rios, corrientes y aguas navegables, hasta donde se encuentren bajo
la accién de las mareas. Esta disposicién se aplicara por analogia a los lagos navegables o
flotables”. Esta disposicién legal fue modificada, en primer lugar, porla Ley n.® 4733 del 3
de agosto de 1957, estableciendo que dicha franja tiene un ancho de veinte metros, desde
la linea a que asciende la pleamar ordinaria hacia la tierra y que abarca, salvo los dere-
chos de propiedad que existieran en ese momento, todas las costas y playas del territorio
dominicano. Adem4s, y més relevante atin, expresamente establece que la zona maritima
forma parte del dominio publico. El referido articulo fue modificado posteriormente por
la Ley n.° 305 del 28 de mayo de 1968 y asi se mantiene hasta la actualidad, alegdndose
que la anchura de veinte metros resultaba en la practica insuficiente para que el Estado
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2. Ley n.° 921 sobre concesiones del uso del dominio ptblico para con-
duccién y distribucién de energia eléctrica, del 15 de junio de 1945 (G. O.
n.° 6276, del 23 de junio de 1945). El articulo 1 enuncia que:

El uso por los particulares de las vias puiblicas y el de las otras dependencias del
dominio puiblico, municipal o nacional, para la conduccién o la distribucién, por
medio de alambres, cables y otras canalizaciones, de energia eléctrica destinada
al alumbrado, a la calefaccién, a la produccién de fuerza motriz o a cualquier otro
aprovechamiento publico o privado, queda sometido al régimen de las concesiones
que otorgue la autoridad publica de conformidad con esta ley.

Esto, aclardndose que se excluye el régimen de uso de las vias y otras depen-
dencias que se enmarcan en las disposiciones de la Ley n.° 1474 del 22 de
febrero de 1938.

Se refuerza la condicién de inalienabilidad, ya que somete el uso —para los
fines de esa ley— al otorgamiento de concesiones. Sin embargo, puntualiza
sobre las vias publicas, pero al mencionar “otras dependencias” no se lograr
medir el alcance de la disposicién sobre estos bienes. Tampoco queda claro si
las concesiones del dominio puiblico municipal son otorgadas por las autori-
dades municipales o se someten al régimen general desarrollado por el Poder
Ejecutivo.

3. Ley n.° 5852, sobre dominio de aguas terrestres y distribucién de aguas
publicas, del 29 de marzo de 1962 (G. O. n.° 8666 del 29 de junio de 1962). El
articulo 3 dispone que: “Son del dominio ptblico las aguas pluviales que discu-
rren por barrancos o ramblas, cuyos cauces sean del mismo dominio pudblico”.

Ademds, el articulo 11 expresa que: “Las aguas de los rios, las aguas que nacen
continua o discontinuamente en terrenos del dominio ptblico; las continuas
o discontinuas de manantiales y arroyos que corren por sus cauces naturales,
constituyen parte del dominio publico de la Nacién”. El articulo 17 indica que:
"El dominio de las aguas minerales nazcan o corran en terrenos de propiedad
ptblica o privada, constituyen parte del dominio puiblico y en consecuencia se
consideran disponibles para su concesién de conformidad con las condiciones
que determine la Direccién General de Recursos Hidraulicos”. A su vez, el ar-
ticulo 18 considera como dominio publico “las aguas minero-medicinales” y el

cumpliera los fines para los cuales la zona maritima fue creada. El legislador la amplié a
sesenta metros y puntualizé en la prohibicién de todo tipo de construcciones, atin cuando
sean de caracter provisional, en la zona maritima, salvo aquellas que excepcionalmente
autorice el Poder Ejecutivo para fines turisticos y otros de utilidad publica. Esto dltimo
reitera la nocién de interés general y utilidad publica, abre la puerta a la figura de la con-
cesién administrativa y, a la vez, debe entenderse como una imposibilidad a ser propietario
(inalienabilidad) y a ser titular de un derecho de superficie (mejoras), lo que introduce
en Reptblica Dominicana la teoria de la propiedad del Estado sobre los accesorios del
dominio ptblico (también véase el articulo 18 de la misma ley).
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articulo 19 dice que son de dominio ptblico los lagos y lagunas formados por
la naturaleza, que ocupan terrenos ptblicos o que por su magnitud se tornen
de aprovechamiento colectivo.

4. Ley n.°64-00, Ley General sobre Medio Ambiente y Recursos Naturales,
del 18 de agosto de 2000 (G. O. n.° 10056, del 24 de agosto de 2000), expresa
en su articulo 145 que "los bienes de dominio pdblico maritimo-terrestre o
costas pertenecen al Estado Dominicano y, por tanto, son inalienables, im-
prescriptibles e inembargables. Todo ciudadano tiene el derecho a su pleno
disfrute, salvo las limitaciones que impone la seguridad nacional, lo cual serd
objeto de reglamentacién”.

En el articulo 146 se establece la obligacién de proteccién por parte del
Estado y en el articulo 147 se mencionan y describen cuéles son los bienes de
dominio publico maritimo-terrestre.

Por su parte, reforzando a la citada Ley n.° 5852, sobre dominio de aguas
terrestres y distribucién de aguas publicas, del 29 de marzo de 1962, el articulo
126 de esta Ley n.° 64-00 expresa que: “Todas las aguas del pafs, sin excepcién
alguna, son propiedad del Estado y su dominio es inalienable, imprescriptible
e inembargable. No existe la propiedad privada de las aguas ni derechos ad-
quiridos sobre ellas”. Esto permite entender que la disposicién constitucional
sobre las aguas no es casual, sino que obedece a un patrén que ya se manifes-
taba en el ordenamiento juridico desde el afio 1962.

5. Ley n.°202-04, sectorial de 4reas protegidas, del 30 de julio de 2004 (G.
0. n.°10282 del 3 de agosto de 2004 ) dice en el principio n.° 5 de su articulo
3 que: "Las 4reas publicas que se encuentren bajo régimen legal de protec-
cién en el Sistema Nacional de Areas Protegidas constituyen un componente
inalienable, imprescriptible e inembargable del patrimonio estatal y no son
transferibles en propiedad a ningtin individuo, Estado, nacién o ciudadano de
otro pais bajo ninguna circunstancia”.

Del mismo modo, el articulo 9 dispone que "los terrenos pertenecientes
al Estado que integran el Sistema Nacional de Areas Protegidas son impres-
criptibles e inalienables y sobre ellos no puede constituirse ningtin derecho
privado”, salvo la excepcién que la misma ley presenta en el parrafo in fine de
dicho articulo, que introduce la nocién de dominio inminente y genera un
procedimiento de adquisicién y compensacién a agotar®. No obstante, la

95 Dicho texto de la Ley n.° 202-04 prescribe que: "Los terrenos de dominio privado con titulo
de propiedad inscrito legalmente en el correspondiente Registro del Tribunal Superior de
Tierras con anterioridad a la promulgacién de la Ley General sobre Medio Ambiente y
Recursos Naturales, que se encuentren dentro de las 4reas protegidas, se reconocerén co-
mo tales. No obstante ese derecho, el Estado tiene dominio eminente sobre los mismos
y, por ello, antes de realizarse cualquier transferencia a terceros el Estado dominicano
tendré derecho preferente de adquisicién mediante pago o compensacién de los mismos”.
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misma ley clasifica las 4reas protegidas en publicas o privadas, que constituye
una contradiccién notaria con la misma ley y la Constitucién de 2010.

6. La Ley n.° 108-05 de Registro Inmobiliario®, del 23 de marzo de 2005
(G. O.n.° 10316 del 2 de abril de 2005), modificada porla Ley n.° 51-07, del
23 de abril de 2007, establece en su articulo 106 la existencia de bienes de do-
minio publico, precisando que estos son todos aquellos inmuebles destinados
al uso publico y consagrados como dominio ptblico por el Cédigo Civil, las
leyes y disposiciones administrativas. Aclara que en las urbanizaciones y loti-
ficaciones, las calles, zonas verdes y demés espacios destinados al uso puiblico
quedan consagrados al dominio puiblico con el registro de los planos, y que
no es necesario emitir certificados de titulo sobre los inmuebles destinados
al dominio publico.

Sin embargo, lo més relevante es cuando establece, en el parrafo 111 del mismo
articulo, que “corresponde al Estado la tutela, administracién, conservaciény
proteccién del dominio ptblico”. Esto deja de lado la competencia municipal,
aunque no la restringe, y refuerza los vinculos normativos dominicanos con
la teorfa de Proudhon.

Esta ley también trata la desafectacién del dominio publico. Expone, en su
articulo 107 que: “La desafectacién del dominio publico se hace exclusivamente
por ley y tiene como objeto declarar el inmueble como dominio privado del
Estado y ponerlo dentro del comercio”. Esto demuestra que ni los municipios
ni el Poder Ejecutivo tendrian facultad para desafectar bienes del dominio
ptblico, mediante disposiciones administrativas —contradiciendo lo estipu-
lado porla Ley n.° 1474 de 1938—, reservandose exclusivamente esta accién
al Congreso Nacional; que la herencia de la caracterfstica extra commercium
del derecho romano sigue latente y es imprescindible para la figura juridica del
dominio publico; y, la existencia de una escala implicita de demanialidad, ya
que un bien de dominio publico no podria pasar directamente al dominio de
un particular, sino que sigue siendo un bien publico, pero desde el dominio
privativo del Estado.

En el importante tema municipal, la Ley n.° 176-07 del Distrito Nacional
y los Municipios, del 17 de julio de 2007 (G. O. n.° 10426 del 20 de julio
de 2007), sefiala en su articulo 178 que los bienes de los municipios son de
dominio pudblico o patrimoniales. Respecto a los primeros, ademds de sefia-
lar que existen bienes de uso publico local y bienes de servicios publicos, el
articulo 179 precisa que: "Los bienes de dominio publico son los destinados por

96 Vale acotar que el Principio General 111 de esa ley establece que: "El Estado Dominicano es
el propietario originario de todos los terrenos que conforman el territorio de la Reptblica
Dominicana. Se registran a nombre del Estado Dominicano todos los terrenos sobre los
que nadie pueda probar derecho de propiedad alguno”. Este principio deriva del principio
de soberania. Esa propiedad es aparente, no titulada, ya que el Estado es un particular mas
en el tréfico juridico inmobiliario.
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el ayuntamiento a un uso o servicio ptblico”, agregando que “para los fines de
este articulo se consideran bienes de dominio puiblico los espacios destinados
para areas verdes en los proyectos de urbanizaciones, sin alterar los derechos
de los vecinos por otras legislaciones con el objetivo de garantizar la méxima
proteccién juridica de los mismos”. En el articulo 181 instituye que “los bie-
nes de dominio publico son inalienables, inembargables e imprescriptibles y
no estén sujetos a tributo alguno” y que "la alteracién del estatus juridico de
los bienes de dominio ptblico de los municipios requerird que se justifique su
conveniencia y legalidad”.

Mis adelante, en el articulo 279 sobre establecimiento de tasas, la ley pres-
cribe que: “Los ayuntamientos podran establecer mediante ordenanzas, tasas
por la utilizacién exclusiva o el aprovechamiento especial del dominio ptblico
municipal, asi como por la prestacién de servicios publicos o la realizacién de
actividades administrativas de competencia municipal que se refieran, afecten
o beneficien de modo particular a los sujetos pasivos”, fijandose, en el articulo
283, un mecanismo en el que “el importe de las tasas previstas por la utiliza-
cién privativa o el aprovechamiento especial del dominio piblico municipal se
fijard tomando como referencia el valor que tendrfa en el mercado la utilidad
derivada de dicha utilizacién o aprovechamiento, si los bienes afectados no
fuesen de dominio ptblico"”. Esto plantea interesantes supuestos, pues la re-
ferencia a "utilizacién exclusiva” podria ser entendida como un impedimento
para el libre acceso de los particulares, ademds de que se introducen aspectos
econémicos, que pretenden visualizar la figura desde las utilidades y no solo
desde su naturaleza.

Sumado a lo anterior y sin que sea una lista cerrada, otras leyes que en el
ordenamiento juridico dominicano, expresamente o no, hacen o han hecho —
pues alguna ya estdn derogadas— alusién al dominio ptblico sonla Ley n.°214
sobre cementerios, del 10 de marzo de 1943; la Ley n.° 675 sobre Urbanizacidn,
Ornato Puiblico y Construcciones, del 14 de agosto de 1944; la Ley n.° 3455
sobre Organizacién Municipal, del 21 de diciembre de 1952, la Ley n.° 5856
sobre Conservacién Forestal y Arboles Frutales, del 2 de abril de 1962; 1a Ley
n.° 186 sobre la zona del mar territorial de la Reptblica Dominicana, del 13
de septiembre de 1967; la Ley n.° 487 de Control de la Explotacién y Conser-
vacién de las Aguas Subterraneas, del 15 de octubre de 1969; y, la Ley Minera
n.° 146 del 4 de junio de 1971.

97 Sobre destruccién o deterior del dominio ptblico municipal, en el articulo 286, se de-
termina que: "Cuando la utilizacién exclusiva o el aprovechamiento especial originen o
provoquen la destruccién o deterioro del dominio publico municipal, el beneficiario, sin
perjuicio del pago de la tasa a que hubiere lugar, estard obligado al reintegro del costo
total de los respectivos gastos de reconstruccién o reparaciény al depésito previo de su
importe”.
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Asimismo, son casos tangenciales, pero no menos importantes, los que
se encuentran en la Ley n.° 65-00 sobre derecho de autor, del 21 de agosto
del 2000, especificamente en sus articulos 146 y siguientes®®, asi como en el
articulo 11 dela Ley n.° 153-98, sobre de telecomunicaciones, del 27 de mayo
de 1998"". También deben observarse las normas, nacionales e internacionales,
relacionadas con el debatido dominio ptblico aéreo.

Precisado lo anterior, notamos que en el ordenamiento dominicano aflora
un desorden normativo, sumado a la ausencia de una aproximacién sistemética,
el desinterés por parte de la doctrina y la falta de comprensién teérica sobre el
dominio ptblico como categoria juridica, lo cual tiene como consecuencia
negativa que no se realice una administracién e integracién adecuada de esos
bienes de cara a los fines de interés general.

2. UNA APROXIMACION AL CONCEPTO Y NECESIDAD
DE UNA TEORIA PROPIA PARA EL DOMINIO PUBLICO
DOMINICANO

Es inminente que el estudio de la propiedad, més atin lo relativo a su titularidad
y uso, genera la necesaria distincién entre bienes puiblicos y bienes privados.
Esta summa divisio debe ser vista como la tinica manera de profundizar, evitando
la ruta del equivoco, en la historia, clasificacién y régimen juridico de cada
tipo de bienes.

Dejando de lado los bienes privados, en el contexto clasico ya se sabemos
que los bienes publicos pueden ser de dominio publico (no hay propiedad y
se aplica el famoso triptico de proteccién) o de dominio privado del Estado
(hay propiedad y resultan ser embargables, enajenables y prescriptibles). A
pesar de este planteamiento simplista, son confusos los contornos que deli-
mitan el dominio pudblico de las otras categorias de patrimonios ptblicos, y
esa falta de consistencia y la indefinicién de las categorfas pueden explicarse,
indudablemente, acudiendo a la cl4sica escala de la demanialidad de Duguit
de 1930, reformulada hoy como escala de la publicidad de las cosas'® pero, en

98 Repiblica Dominicana, Ley n.° 65-00 sobre derechos de autor, articulo 11: “Dominio pd-
blico es el régimen al que pasan las obras, interpretaciones o ejecuciones, producciones
o emisiones que salen de la proteccién del derecho patrimonial privado, por cualquier
causa’”.

99 Republica Dominicana, Ley n.° 153-98, General de Telecomunicaciones, articulo 11: “Bienes
del dominio publico. Los titulares de servicios piblicos de telecomunicaciones tendran
derecho a utilizar bienes del dominio piblico para el tendido de su redes e instalacién de
sus sistemas, adecudndose a las normas municipales pertinentes, especialmente en materia
de proteccién del patrimonio cultural e histérico, en cuyo caso deberén ser subterrdneos”.

100 FERNANDO LOPEZ RAMON, “Teorfa juridica de las cosas publica”, 6p. cit., 2011
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cualquier caso, obliga al jurista a realizar una labor de depuracién conceptual,

a la que no ayuda nada la inconcrecién de la ley'".

En el 4mbito dominicano, para el conocido tratadista Amiama, el dominio
publico consiste en “una masa de bienes inmuebles que deben estar perma-
nentemente a disposicién del piblico o de ciertos servicios piblicos”'®. En
similar sentido, el doctrinario Troncoso de la Concha, considerado el primer
administrativista dominicano, establece que el dominio publico se trata de “una
masa de bienes destinados al uso ptiblico o al de un servicio ptblico esencial”'®’.

Esas definiciones contrastan con la planteada por el profesor Mueses, que
lo considera como “una forma de propiedad especial privilegiada de los entes
putblicos'*, afectada a la utilidad publica, a un servicio ptblico o al interés na-
cional y entre tanto no sujeto a la inalienabilidad o imprescriptibilidad como
la propiedad privada"'®. Sin embargo, el comtin denominador que presentan
estos tres estudiosos del derecho administrativo dominicano es que, en lo local,
estamos ante una figura que tiene como base la nocién de servicio ptblico',
por lo que se tendria que armonizar la misma con la figura del dominio pudblico
y asi determinar si su evolucién es determinante para construir un concepto.

Ahora bien, esta conceptualizacién doctrinal dominicana no armoniza con
las disposiciones constitucionales y legales que han regido y estdn vigentes
en la Repuiblica Dominicana, porque ni se trata de una forma de propiedad

101 EvLisa Moreu CArBONELL. "El debate actual sobre el concepto y la naturaleza del dominio
publico en Espafa”, en El dominio piiblico en Europa y América Latina, Lima: rigp - Circulo de
Derecho Administrativo, Fernando Lépez-Ramén y Orlando Vignolo Cueva (coords.),
2015, pp. 68-69.

102 MANUEL A. AMIAMA, Prontuario de legislacién administrativa dominicana, 6p. cit., p. 172.

103 MaNUEL DE JEsus TRONCOSO DE LA CONCHA, 6p. cit., p. 117.

104 Esto lo refuta L6pez Ramén cuando manifiesta que “es un apriorismo afirmar, como hace
algtn autor, que todo bien perteneciente a un ente piblico cumple directa o indirecta-
mente funciones de interés general”. FERNANDO LOPEZ RAMON, “Los bienes ptblicos en la
codificacién civil latinoamericana”, 6p. cit., p. 224.

105 RENE MUESES, 6p. cit., p. 153.

106 Ibid., pp. 152-153. Como Duguit, afirma Jéze que es la nocién de servicio publico lo que
domina el derecho administrativo: lo que hace para este autor es su afectacién al servicio
ptblico, es decir, que sirva directamente a un servicio ptblico, y que en este servicio la
cosa juegue y desempefie un papel especial. En cambio, Hauriou dice que son de dominio
ptblico las cosas que, siendo propiedades administrativas, han sido objeto de una afec-
tacién formal a la utilidad publica. Sustituye la afectacién de la cosa al servicio publico,
de Duguit y Jéze, por la afectacién de la cosa a la utilidad. Ahora bien, debemos sefialar
que el concepto de servicio ptblico ha evolucionado segin la realidad juridica de cada
pais y esto ha sido determinado por el modelo econémico establecido en sus respectivas
constituciones. Sobre ese nuevo fenémeno, cfr. JAIME ORLANDO SANTOFIMIO, Compendio de
derecho administrativo, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2018; ALBERTO, MON-
TAKA, El concepto de servicio piiblico en el derecho administrativo, Bogota: Universidad Externado
de Colombia, 2002; y GASPAR ARINO, Principios de derecho piiblico econémico, Granada: Editorial
Comares, 2004.
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especial privilegiada ni se reduce solamente a inmuebles. Ademés, en Reptbli-
ca Dominicana, toda propiedad afecta a un servicio ptblico no es un bien de
dominio publico y el desarrollo normativo legal no tiene un enfoque exclusivo
hacia el servicio ptblico, sino més bien que incluye la utilizacién pudblicay lo
determinado por el destino o fin. La orientacién es mas amplia.
Habitualmente y con fuerte consenso, se tiende a clasificar la figura en
bienes del dominio publico natural (rios, orillas del mar, aguas del mar, etc.)
y bienes del dominio publico artificial (calles, avenidas, plazas, etc.). No obs-
tante, siguiendo a Amiama, “en los modernos Estados de derecho, a diferencia
de lo que ocurria en los tiempos anteriores, esta divisién no tiene relevancia
juridica, puesto que todo el dominio ptblico estd establecido por la ley"'"”.
Ahora bien, sin dejar dudas, sostiene Ferndndez Scagliusi que,

el dominio ptblico constituye la categorfa fundamental de los bienes ptiblicos. Sin
embargo, de esta institucién, que ha resultado ser una de las mas controvertidas
dentro del derecho administrativo, se ha vislumbrado la crisis e incluso se ha lle-
gado a preconizar que tenfa los dias contados. A pesar de todo lo cual, el dominio
publico sigue presente entre nosotros y su teorfa contintda planteando problemas

de dificil resolucién'®®.

En tal virtud, desde nuestra éptica, un abordaje correcto de la cuestién implica
partir de un pensamiento abierto que entienda que no hay absolutos y que la
expedicién o modificacién de determinada norma puede producir la desafec-
tacién de un bien de dominio publico o, por el contrario, la incorporacién al
dominio publico de toda una categoria de bienes que hasta la fecha eran de
propiedad privada.

Lo anterior es parte de la premisa inicial que alimenta el debate en cuanto
a si el dominio publico es una manifestacién del derecho de propiedad o si es
la atribucién de facultades extraordinarias a la Administracién ptblica, siendo
esta tltima tesis la que ha primado'®”. Aunque siempre ha querido atarse el ré-
gimen a las teorfas civilistas del derecho de bienes, el Tribunal Constitucional
espafol, en el fundamento juridico n.° 14 de la Sentencia 227/1988, del 29
de noviembre, consagré —o presenté como pieza de debate— la concepcién

107 MANUEL A. AMIAMA, Prontuario de legislacién administrativa dominicana, 6p. cit., p. 173.

108 MAaRia DE LOS ANGELES FERNANDEZ SCAGLIUSI, 6p. cit., p. 86. En lo referente a las afirmaciones
sobre la evidente crisis del dominio piblico, la autora indica que asi lo ha hecho A. NiETO
GARCIA, "Bienes comunales”, en Revista de Derecho Privado, Madrid: 1964, p. 3, y, més parti-
cularmente, J. L. GONZALEZ BERENGUER, “Sobre la crisis del concepto de dominio publico”,
en Revista de Administracion Piiblica, n.° 56, Madrid, 1968, p. 191. En cambio, otros autores
desmienten tal crisis y afirman que se trata de “la bisqueda de criterios que permitan la
organizacién de un régimen que les parece incoherente”. JULIAN A. PIMIENTO ECHEVERRI,
op. cit., p. 31.

109 MarisoL VICENS BELLO, 6p. cit., p. 62.
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del dominio ptblico visto como atribucién de facultades extraordinarias, al
declarar que:

la incorporacién de un bien al dominio publico supone no tanto una forma espe-
cifica de apropiacién por parte de los poderes publicos, sino una técnica dirigida
primordialmente a excluir el bien afectado del trafico juridico privado, protegién-
dolo de esta exclusién mediante una serie de reglas exorbitantes de las que son

comunes en dicho trafico in iure privato''°.

Es asi como, con sobrada razén, De Laubadeére, citado por Pimiento, acierta
en decir que: "Lo hemos observado en repetidas ocasiones, la teoria del domi-
nio publico tiene el don de excitar la mente de los juristas [ ...] parece ser, en
todo caso, teniendo en cuenta el ndmero de investigadores atraidos por ella,
que existe en el fondo de esta materia un poder de seduccién y una facultad
de renovacién inagotables"''".

Las breves ideas anteriores conectan parcialmente con el contexto domi-
nicano, donde existe una permanente discusién local sobre la propiedad, que
se renueva con cada nueva norma o sentencia que la impacta. Sin embargo,
normalmente ese debate gira en torno a los bienes privados del Estado o de los
particulares, sobre todo los inmuebles, que sirven de objeto a una importante
esfera de la economia dominicana.

En lo que se refiere al dominio publico, la doctrina dominicana dedica po-
cas paginas a la cuestién, limitdndose a breves comentarios de la legislacién y
a reproducir conceptos afirmados por la doctrina clasica europea. El silencio
doctrinal dominicano ha sido protagonista y, salvo honrosas descripciones
generales de tratadistas clasicos como Manuel de Jests Troncoso de la Concha,
Manuel A. Amiama y René Mueses, nadie se ha detenido a realizar un estudio
serio, critico, coherente y profundo sobre el tema, a pesar de ser particularmente
importante, pues parte de nuestra marca pafs son las playas, rios y costas, que
son bienes protagonistas en las teorfas sobre demanialidad publica.

Por tanto, el estado de la cuestién en la Reptiblica Dominicana refleja una
falta de claridad tedrica y una notoria dispersién normativa, ya que vemos,
parafraseando a Ferndndez Scagliusi''?, la alusién sucesiva a una misma nocién,
aunque pareciera referirse a instituciones distintas, pero que estan relaciona-
das entre si, pues todas ellas remiten a un régimen distinto al de la propiedad

110 Tribunal Constitucional de Espafia, Pleno, Sentencia 227/1988, del 29 de noviembre (BOE,
n.° 307, 23 de diciembre de 1988). Fundamento juridico 14, ECLI:ES:TC:1988:227. Dispo-
nible en linea: http://hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/1168 [consultado
el 9 de marzo de 2019].

111 A. DE LAUBADERE, Domanialité publique, propriété administrative et affectation, RDP, 1950, p. 5. En:
JuLIAN A. PIMIENTO ECHEVERRI, 6p. cit., p. 35.

112 MARIA DE LOS ANGELES FERNANDEZ SCAGLIUSI, 6p. cit., p. 87.
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privada'’®. Ademds, quedan exteriorizadas las deficiencias de una regulacién
anacrénica e inadecuada frente a las necesidades actuales del interés general.

En ese sentido, el destacado administrativista dominicano Rodriguez Huer-
tas, ademés de resaltar que “en la Reptiblica Dominicana, el derecho aplicable
a la actividad administrativa del Estado se fundamenta en los principios del
derecho administrativo continental europeo de origen francés"!'*, al tratar las
fuentes del derecho administrativo dominicano, externé que los reglamentos
constituyen cuantitativamente una fuente de primerfsima importancia en el
derecho administrativo dominicano, pero en lo que respecta a las fuentes no
escritas,

los principios generales del derecho administrativo encuentran en esta rama del
derecho publico un amplio campo de aplicacién, debido a la ausencia de regula-
cién general de muchas de las instituciones esenciales del derecho administrativo,
tales como, la actividad y la organizacién administrativas, el acto administrativo,
el procedimiento administrativo''’, los recursos administrativos, el régimen de los

bienes publicos, entre otras''®.

Esa ausencia regulatoria y doctrinal no deviene una declaracién tacita de in-
trascendencia de la institucién juridica. Al contrario, el derecho de los bienes
publicos y, més atin el dominio ptblico, establece que se trata de

los medios materiales que utilizan las administraciones ptblicas para el cumplimien-
to de sus funciones y del interés general. Atin més, en la actualidad el derecho de

113 Esto tampoco es tnico de la Repiblica Dominicana. Dice Moreu Carbonell que “el régi-
men de los patrimonios publicos se halla marcado por una profunda incoherencia”. ELisa
Moreu CArBONELL, “El debate actual sobre el concepto y la naturaleza del dominio ptiblico
en Espana”, 6p. cit., p. 68.

114 Ouivo RobricUEZ HUERTAS, “Derecho administrativo dominicano y principios generales”,
Revista de Derecho, n.° 16, Montevideo: Universidad de Montevideo, 2009, p. 109. Dispo-
nible en linea: http://revistaderecho.um.edu.uy/wp-content/uploads/2012/12/Rodiguez-
Huertas-Derecho-administrativo-dominicano-y-principios-generales.pdf [consultado el
4 de marzo de 2019]. Dicho origen francés es vital para entender la adopcién del dominio
ptibico en la Reptblica Dominicana y su evolucién. No obstante, la Ley n.° 107-13 sobre
los Derechos de las Personas en sus Relaciones con la Administracién y de Procedimiento
Administrativo. G. O. n.° 10722 del 8 de agosto de 2013, al establecerse el modelo del
Estado social y democratico de derecho en la Constitucién de la Republica, proclamada el
26 de enero de 2010, el modelo ha girado hacia influencias espafiolas y latinoamericanas,
pero arreciando la bisqueda de una identidad propia.

115 A partir de la referida Ley n.° 107-13, cfr. SIGMUND FREUND MENA, Ley 1.0 107-13 (comentada
y anotada): sobre los derechos de las personas en sus relaciones con la administracion y de procedimiento
administrativo, Santo Domingo: Librerfa Juridica Internacional, 2016; FRANKLIN CONCEPCION,
Apuntada la Ley n.0 107-13, sobre los derechos de las personas en sus relaciones con la administracién y de
procedimiento administrativo, Santo Domingo: Editorial José M. Pérez Nery, 2016.

116 Ouivo RODRIGUEZ HUERTAS, 6p. cit., p. 105.
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los bienes publicos se encuentra en una profunda transformacién a nivel mundial.
[...]1desde hace dos décadas el debate se ha reactivado y ha ubicado este derecho

en el corazén de la renovacién del derecho administrativo''”.

En pocas palabras, su importancia dice presente y su estudio dice urgente. Por
€so, aunque este ensayo presenta ideas incipientes, la pretensién investigativa
de responder, a largo plazo, qué es el dominio ptiblico en Republica Domini-
cana, cudl ha sido su evolucién constitucional y legal, cémo se clasifica y cual
es surégimen juridico y el elemento transversal que identifica a la figura''®, se
convierte para el autor en un arduo y atractivo reto académico que podria de-
rivar en importantes aportes para la construccién de una teoria, la posibilidad
de nuevos criterios sistematicos y la renovacién de las técnicas de gestion del
dominio publico en el derecho dominicano.
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