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Ver aviso |legal al final del docunento

| NFORVE DE | NVESTI GACI ON Cl JUL

TEMA: JURI SPRUDENCI A SOBRE BI ENES DE DOM NI O PUBLI CO

| NDI CE:

1) JURI SPRUDENCI A DE LA SALA CONSTI TUCI ONAL

a) Sobre la propiedad de |los bienes demaniales y el perm so de
uso.

b) Sobre | as zonas protegi das en gener al

c) Sobre la zona nmaritino terrestre.

d) Sobre las aguas subterréaneas, nmantos acuiferos y areas de
recarga

e) Sobre el procedimento de desalojo en un bien de domnio
publi co.

2) JURI SPRUDENCI A DE LA SALA PRI MERA

a) Concepto y Diferencia con | os bienes patrinoniales
b) La inalienabilidad de | os bienes de dom nio publico
c) Concepto y pertenencia al Estado

3) PRONUNCI AM ENTOS DE LA PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA

a) Sobre el inpedinento de los particulares de ejercer posesioén
con ani no de duefios sobre | os bienes de dom nio publico

b) Los nercados nunici pal es son bi enes de dom nio publico

c) Sobre | a desafectaci 6n de bi enes de dom ni o publico

d) Deranialidad, uso comin y protecci 6n de |as pl ayas

4) CRI TERI OS DE LA CONTRALORI A GENERAL DE LA REPUBLI CA

a) Sobre |a Natural eza de | os bienes innmuebl es del Estado
b) Sobre | a definicion |egal
c) Sobre el dom nio y bienes nunicipales
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DESARROLLO
1) JURI SPRUDENCI A DE LA SALA CONSTI TUCI ONAL

a) Sobre |a propiedad de |os bienes demaniales y el permso de
uso.

“El dominio publico se encuentra integrado por bienes que
mani fi estan, por voluntad expresa del |egislador, un destino
especial de servir a la conunidad, al interés publico.- Son |os
| l amados bienes dom nicales, bienes domniales, bienes o0 cosas
publicas o bienes publicos, que no pertenecen individual nente a |os
particulares y que estan destinados a un uso publico y sonetidos a
un régi men especial, fuera del comercio de |os honbres.- Es decir,
af ectados por su propia naturaleza y vocacion.- En consecuenci a,
esos bienes pertenecen al Estado en el sentido mAs anplio del
concept o, estan afectados al servicio que prestan y que

invari ablemente es esencial en virtud de norma expresa.- Notas
caracteristicas de estos Dbienes, es que son inalienables,
i nprescriptibles, inenbargables, no pueden hipotecarse ni ser

suscepti bles de gravanmen en los térmnos del Derecho Civil y la
acci 6n administrativa sustituye a los interdictos para recuperar el
dom ni o.- Conp estan fuera del conercio, estos bienes no pueden ser
objeto de posesioén, aunque se puede adquirir un derecho al
aprovecham ento, aunque no un derecho a l|la propiedad.- El perm so
de wuso es un acto juridico unilateral qgue |lo dicta la
Admi nistracién, en el uso de sus funciones y |lo que se pone en
manos del particular, es el domnio atil del bien, reservandose
sienpre el Estado, e domnio directo sobre la <cosa.- La
precari edad de todo derecho o perm so de uso, es consustancial a la
figura y alude a la posibilidad que |a adm nistraci 6n, en cual quier
nmomento | o revoque, ya sea por |a necesidad del Estado de ocupar
pl enamente el bien, por construcci 6n de una obra publica al igua
que por razones de seguridad, higiene, estética, todo ello en la
nmedida que si llega a existir una contraposicion de intereses entre
el fin del bien y el permso otorgado, debe prevalecer el uso
natural de la cosa publica.- En consecuencia, el réginmen patrio de
| os bienes de dominio publico, conb las vias de la G udad Capital
sean calles nunicipales o nacionales, aceras, parques Yy denas
sitios publicos, los coloca fuera del conercio de |os honbres y por
ello | os perm sos que se otorguen seran sienpre a titulo precario y
revocabl es por la Administraci én, unilateral nente, cuando razones
de necesidad o de interés general asi |o sefalen.”?
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b) Sobre | as zonas protegi das en general

“V.- Las zonas protegidas cono bienes de domnio publico. La
Constitucion Politica, en su articulo 121 inciso 14), regula en
forma genérica el tema de |los bienes de domnio publico, al
di sponer que | os bienes “propios de la Nacién”, solo podran salir
definitivamente de su domnio por nedio de autorizacion de Ila
Asanbl ea Legislativa. Se trata de bienes que por su natural eza
juridica y titularidad, en tanto pertenecen a la Nacién y estan
destinados a satisfacer el interés general, gozan de una especia
proteccion juridica. Por ello, no son susceptibles de ser
apropi ados por particulares, y ni siquiera por |la Admnistracion
Pablica, para fines distintos de los que se derivan de su propia
esencia y naturaleza. Su tutela y admnistraci én corresponden al
Estado, en nonbre de la Nacion (cfr. tomo IlIl. de las Actas de la
Asanbl ea Naci onal Constituyente, Sesion nanmero 168, pag. 468)."°2

c) Sobre la zona nmaritino terrestre.

“La Sala acoge la tesis de que en efecto, la zona maritinp
terrestre es un bien de domnio publico, en los térmnos del
articulo 261 del Codigo G vil que dispone: "Son cosas publicas |as
gue por ley estan destinadas de un nodo pernanente a cual quier
servicio de wutilidad general, y aquellas de que todos pueden
aprovecharse por estar entregadas al uso publico.

Todas las demds cosas son privadas y objeto de propiedad
particul ar, aunque pertenezcan al Estado o a |os Mnicipios,
qui enes para el caso conb personas civiles no se diferencian de
cual quier otra persona." El articulo siguiente deja fuera del
conercio las cosas publicas y hasta tanto no se disponga |o
contrario legalnmente. El caréacter denmanial de la zona maritino
terrestre (o ribera marina cono se |le denonm ndé antiguanente) se
reconoce desde tienpo innmenorial, y el Derecho Romano m snp recoge
ese status, conmp "res conmunes" y "extra conercium'. En nuestro
medi o, con toda claridad desde el siglo pasado se ha reconocido e

caracter publico de esa franja, conmb wuna prolongacién de Ila
propi edad del Estado en l|a zona marina adyacente al territorio
naci onal, en la que ejerce su soberania. Seria una tarea que excede
el propésito de esta resoluci 6n sefial ar | os antecedentes nornativos
gque recogen el caracter de "cosa publica" (para usar |os térm nos
del Codigo Civil) de la zona maritino terrestre, que no hacen mas
que plasmar con caracter nandatorio algo que la misna doctrina ha
aceptado conmop un "destino natural"; dadas |las particul ari dades de
| as playas y costas, otorgandoles a éstas, entonces un "destino de
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afectaci 6n". Pero de toda suerte, para decidir este aspecto, la
Sala acepta la tesis planteada por la Procuraduria General de la
Republica en el sentido de que no es posible tener por violado el
articulo 45 Constitucional, ya que para |la aprobacién de |a Ley No.
6043 no era necesaria una votaci on calificada, toda vez que no se
trata de un caso en que se inpongan limtaciones a la propiedad
privada, porque la msm ley, en el articulo 6 exceptua su
aplicacién "a |las propiedades inscritas con sujeciéon a la ley, a
nonbre de particulares” y "a aquellas cuya l|legitimdad reconozcan
las leyes". Se confirma de ese texto, que estd excluida su
aplicacién a la propiedad privada, pues la ley |lo que hace es
reconocer a las zonas maritima terrestre su condicion de bien de
dom nio publico y regular su admnistracién, proteccio6n, uso vy
aprovecham ento. Tonese en cuenta que cuando en ml novecientos
setenta y siete se dicté la ley, regia la Ley No. 4558 de 22 de
abril de 1970 (derogada precisanente por la No. 6043), que a su vez
reconocia el dominio publico de esa zona declarada en |eyes
anteriores, aunque con wuna nodalidad y regulacién un tanto
di ver sas. La tesis tiene confirmaci6on con la circunstancia
adi cional de que el Estado ha tenido que ir emtiendo |egislacion -
bastante profusa- en la que exceptua del dominio publico ciertas
zonas o partes del litoral, por manera que no se les aplique la
| egislacién general que para ellas regia. No es atendible,
entonces, la prenmisa de la que parte el accionante, ya que no se
imponen limtaciones a |la propiedad privada, sino que al regularse
el domnio publico, la ley lo que hace es establecer condiciones
medi ante las que es posible el uso y disfrute de la zona nmaritino
terrestre, por parte de los particulares. Asi quien pretenda por
medi os no autorizados ejercer un uso privativo de esa zona tendra
vedada |a posibilidad de consumarlo, pues es aceptado tanbién,
desde tienpo inmenorial que se trata de bienes inprescriptibles en
favor de particulares y que estan fuera del conercio. Ese es el
al cance de "cosa comiun" a que se referian |os romanos. Debe hacerse
notar, tanbién, que a estas alturas la ley Unicanente conceptua
conb del dom nio publico una franja de doscientos netros de |os que
cincuenta son zona publica, diriase "estrictanente puablica"
mentras que |os restantes ciento cincuenta pueden denom narse conp
"zona restringida", en la que se permte cierta y condicionada
posesi6n por los particulares, 1o ~cual es prueba de wuna
"desaf ectaci 6n" legal de parte de esa zona ya que, conb es sabido,
durante nuchos afios la normativa se aplicé a una franja de una
mlla, por lo que aun hoy se habla de la "mlla nmaritim" para
referirse a esta normativa. Debe tenerse presente que la
Constitucion Politica, en su articulo 121 inciso 14), aunque
utilizando el térmno sociol égico de "naci6n" que venia desde |a
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Constituci 6n de 1871, otorga a |la Asanblea Legislativa la facultad
de "afectar" bienes del Estado al uso publico, de nmanera que cobija
claramente la situaci6on de exanen, desde que bajo su anparo se
dicté6 la legislacién inpugnada, no s6lo estda udltim (No. 6043),
sino todas las que en el pasado regularon esta materia. No hay
pues, ninguna limtacién a la propiedad particular, ya que la Ley
cuesti onada reconoce y respeta aquélla existente a su promnul gaci 6n,
m entras que por otra parte, |o que hace es reproducir o recoger el
concepto y reglas aplicables al dom nio publico, existente en el
pais desde tienpo atrds. O para decirlo con otras palabras, |a
aprobaci 6n de la Ley No. 6043 no introduce ninguna variante, desde
el punto de vista juridico que viniera a afectar derechos de |as
personas. Finalmente, no es ocioso sefalar que, de haberse
producido una violacién al articulo 45 Constitucional, dado el
pl anteanmiento de fondo que formula la accidn, no estarianps en
presencia de "Limtaciones" al derecho de propiedad (privada), sino
gue lo que se habria operado por virtud de la ley atacada, seria
una expropiaci6n ilegitima, sin |a debida indemizaci6n previa que
manda el ordenami ento, situacién ms grave aun que la nera
[imtacion de interés social contenplada en el parrafo segundo de
aquél. Por todo ello, en cuanto a este extreno, procede declarar
sin lugar el recurso.”?

d) Sobre las aguas subterraneas, nmantos acuiferos y areas de
recarga

“VIl.- NATURALEZA Y REG MEN JURI DI COS DE LAS AGUAS SUBTERRANEAS,
MANTOS ACUI FERCS Y AREAS DE RECARGA: BIENES DE DOM NI O PUBLI CO. En
nuestro sistema juridico no existe un Unico cuerpo normativo
sistematico y coherente que regule de forma global |a proteccidn,
extracci 6n, uso, gestion y admnistracion eficiente de | os recursos
hidricos. Adicionalnmente, |a poca |egislaciodn existente se centra,
preponderantenmente, en las aguas superficiales obviando a |as
subt err aneas. Comrb es propio 'y consustanci al al Der echo
Adm ni strativo, se puede constatar en esta materia wuna dispersion
normativa y un conjunto fragnmentado, cadético y anbiguo de nornmas
sectorial es que regulan aspectos puntual es quedando serias |agunas
y antinomas, todo lo cual tanbién dificulta, serianente, Ila
gesti 6n anmbiental por parte de |os entes publicos encargados de |la
materia. Qbvianmente, |a escasa regul aci 6n de | as aguas subterraneas
no constituye |la excepcién a la regla anteriornente sefial ada. En el
Derecho de Aguas se han sostenido diversas tesis acerca de su
natural eza juridica -cuya variacién depende de la evolucidn
histérica-. Asi a |las aguas subterraneas se |les ha reputado conp
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(a) bienes privados, por |o que son una res nullius apropiable por
su al unbrador, esto es, por el propietario del terreno en el que
surjan, siguiéndose |a mdxima del Derecho Romano segun la cual |a
propi edad se extiende desde el <cielo hasta el infierno. Las
regul aci ones deci nonénicas sobre el recurso hidrico (v. gr. Ley de
Aguas espafiola de 1879 que inspiré a nmuchas |egislaciones
| ati noanericanas, entre ellas, a nuestra Ley de Aguas de 1942) le
daran a |as aguas subterréaneas un caracter de (b) bien mxto, por
o que seréan privadas las que el duefio de un terreno particular
haga alunmbrar y publicas las que nacen en un terreno de domnio
publico o las prineras después de haberlas utilizado su
propi etari o. Fi nal nent e, a partir del siglo XX nmuchas
| egi sl aci ones van a calificar todas |as aguas subterréaneas conop (c)
bi enes de domnio publico, a partir de la indubitada unidad de

ciclo hidroldégico, con lo que pasan a conformar |lo que se ha
denomi nado el “dominio pablico hidraulico” conp parte del domnio
natural y no artificial; esta posicién concibe el agua conmb un
recurso unitario subordinado al interés general por |o que no se
debe distinguir entre superficiales y subterraneas, puesto que, se
encuentran intimnmente vinculadas para mantener su calidad vy
cantidad. De acuerdo con esta uUltima tesis, |as aguas subterraneas
no son apropiables por ningun particular y su calificacion cono
bienes de domnio publico constituye titulo suficiente para
soneterlas a un réginen de intervenci 6n adninistrativa muy fuerte e
intenso en aras de garantizar su integridad y calidad y de
apartarlas de los npdos de adquisicion y disfrute propios del
Derecho Privado. En nuestro ordenam ento juridico, a partir de una
serie de normas dispersas, se puede determnar |a naturaleza
juridica de las aguas subterraneas, con evidentes variaciones,
segun el devenir histoérico- legislativo. La Ley de Aguas No. 276
del 27 de agosto de 1942 y sus refornmas, en su articulo 1°, incisos
IV, VIIl y IX califica, respectivanmente, conp aguas de domnio
publico “Las de los (...) manantiales (...)”, “Las de |los
manantiales que broten en las playas, zonas nmaritimas, cauces,
vasos 0 riberas de propiedad nacional y, en general, todas |as que
nazcan en terrenos de dominio publico” y “Las subterréaneas cuyo

al unbram ento no se haga por mnedio de pozos”, puesto que, el
ordinal 4°, inciso Ill, de ese texto legal reputa de domnio
privado -y, por ende, pertenecientes al duefio del predio- “Las
aguas subterraneas que el propietario obtenga de su propio terreno
por nedio de pozos”, siendo que |os sobrantes - de pozos

concesi onados para obtener agua con fines no domésticos vy
necesi dades ordinarias- que salgan del terreno se convertiran en
aguas de dom nio publico. Evidentemente, la Ley de Aguas de 1942
sigue una tesis mixta acerca de la naturaleza juridica de |as aguas
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subt erraneas, puesto que, conjuga el caracter res nullius y, por
consi gui ente, apropiable de éstas si son alunbradas en terrenos
privados con el demanial si surgen en un terreno cuyo titular es un
ente publico. Seran dos |eyes posteriores, dictadas durante el
curso del ultim cuarto del siglo pasado, las que reformaron o
nodi ficaron, tacitanente |o establecido en los articulos 1°,
incisos IV, VIIl y IX vy 4°, inciso Ill, de la Ley de Aguas. En
real i dad, estos dos nuevos instrunmentos normativos se inscriben en
la corriente contenporéanea de concebir |as aguas subterraneas cono
bi enes del dominio publico en virtud de la unidad del ciclo
hi drol 6gico, por lo que son titulo habilitante suficiente para
admtir wun fuerte reégimen de intervencio6n admnistrativa para
conservar |a cantidad, calidad y asegurar una explotaci 6n raciona

y sostenida de los recursos hidricos. Asi, el Cbédigo de Mneria

Ley No. 6797 del 4 de octubre de 1982 y sus reformas, en su numeral

4° dispuso lo siguiente “(...) las fuentes y aguas mnerales y |as
aguas subterraneas y superficiales, se reservan para el Estado y
s6l o podran ser explotados por éste, por particulares de acuerdo
con la ley, o nediante una concesi 6n especial otorgada por tienpo
limtado y con arreglo a las condiciones y estipulaciones que
establ ezca | a Asanblea Legislativa (...)”, de esta fornma se produjo
una publificacion y nacionalizaci 6n de todas |as aguas subterraneas
del pais, incluso las que son alunbradas nediante un pozo ubicado
en un predio particular para uso domésticos o0 necesidades
ordinarias. Uteriornente, la Ley Organica del Anmbiente, No. 7554
del 13 de octubre de 1995 y sus reformas, en el nuneral 50 -cuyo
epigrafe es “Dominio publico del agua”- reforzé esa declaratoria de
demani alidad y preceptuo que “El agua es de domi nio publico, su
conservacion y uso sostenible son de interés social”, este
instrumento | egislativo supone una afectaci 6n expresa, de |las aguas
continent al es (aguas superficial es y subt err aneas - al no
distinguirlas-) al demanio publico del Estado y califica de interés
social, con |lo que se dej6 expedito el camno para eventuales
expropi aciones o limtaciones por razén de interés social (articulo
45 de la Constitucion Politica), su proteccioOn, preservacioén o
conservaci 6n y uso sostenido o racional .

VI11.- MANTOS ACU FEROS, AREAS DE RECARGA Y DESCARGA. El acuifero
es un estrato o formaci 6n geol 6gi ca (depdsitos no consolidados de
materiales sueltos tales conob arenas, gravas, nezclas de anbos,
rocas sedinentarias conp la caliza, rocas volcéanicas, etc.) que
permite la circulaci6n del agua por sus poros o grietas, por |o que
el ser humano puede aprovecharla en cantidades econom canente
apreci abl es para atender sus necesidades. En un sentido muy | ato,
| os mantos acuiferos son |las fornmaci ones geol 6gi cas que contienen
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agua, la han contenido y por las cuales el agua fluye o circula.

Dos de | os par anet r os hi dr ogeol 6gi cos par a definir el
funci onam ento de un manto acuifero —relacién entre la recarga y la
extracci 6n del agua o descarga- son |la porosidad o perneabilidad —
conductividad hidraulica- y el coeficiente de alnmacenam ento.
Exi sten una serie de fornaciones geoldégicas que no deben
confundirse con los mantos acuiferos, asi los (a) acuicludos son
f or maci ones geol 6gi cas que contienen agua en su interior pero que
no la transnmiten inpidiendo su explotacion; en lo atinente a |as
aguas subterraneas no renovables, fosiles, nuertas, estancadas o no
fluyentes contenidas en éstos no cabe |la nenor duda que tanbi én son
de dominio puoblico, dado que, los articulos 4° del Cbdigo de
Mneria y 50 de la Ley Orgéanica del Anbiente no distinguen entre
aguas subterraneas y superficiales y, nmucho nenos, entre |as
subt erraneas renovabl es y no renovables, por |o que no se |es puede
concebir como un res nullis susceptible de apropiacion por el
al unbrador particular. El (b) acuitardo, por su parte, conprende un
conjunto de fornaciones geol 6gicas que contienen apreciables
cantidades de agua pero las transmten de forma nmuy |enta.
Fi nal nente, el (c) acuifugo es aquella formaci 6n geol 6gica que no
contiene agua ni |a puede transnmitir. En lo relativo a la tipologia
de los acuiferos, la hidrogeologia, los clasifica, segun |la presiédn
hidrostatica del agua encerrada en los mnmisnos, de la fornma
siguiente: a) acuiferos libres, no confinados o freaticos en |os
gue existe una superficie libre del agua encerrada en ellos en
contacto directo con el aire, su tabla de agua se encuentra a
presion atnosférica y no estd linmtado por una capa inperneable y
b) acuiferos cautivos, confinados o a presion en |los que el agua
esta sonetida a una presion superior a la atnosférica. Tanbién
existe la subcategoria de |os acuiferos colgados que son aquell os
libres con wuna distribucidn espacial limtada y existencia
t enpor al . La recarga natural de |los mantos acuiferos se produce
por el volunen de agua que penetra en éstos durante un periodo de
tienmpo a causa de la infiltracion de las precipitaciones pluviales
o de un curso de agua (v. gr. los rios influentes). Las &reas de
recarga, por consiguiente, son todas |las zonas de |a superficie del
suel o donde las precipitaciones pluviales se filtran en el suelo
hasta al canzar |a zona saturada incorporandose al acuifero. La Ley
Forestal No. 7575 del 13 de febrero de 1996, en su articulo 3°,
inciso 1), define las &reas de recarga acuifera conp “Las
superficies en las cuales ocurre la infiltracién que alinenta |os

acuiferos y cauces de los rios (...)". La descarga natural es el
vol unen de agua que, durante un periodo de tienpo, sal e
nat ur al nent e del acuifero a traveés de | os manant i al es

superficiales, subfluviales o subnmarinos, por evapotranspiracion o

Direcci 6n web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
Emai | : cijul enli nea@bogados. or. cr



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea

por percolacion vertical hacia acuiferos inferiores. La descarga
artificial se produce a través de |la extracci 6n del agua nediante
pozos, zanjas, trincheras o tuneles. Las &areas de descarga de |as
aguas subterréaneas conprenden todos aquellos puntos en los que la
tabla de agua o nivel freactico intersecta |la superficie del suelo
—mananti al es, nacientes, filtraciones- el curso de un rio o los
| echos marinos o | acustres.

| X.- TIPOLOG A DE LOS MANTOS ACU FEROS EN COSTA RICA. En nuestro
pais se reconocen dos tipos de famlias de acuiferos: a) Vol canicos
o fisurados, fornmados en rocas igneas (volcanicas e intrusivas),
representan |os de mayores dinensiones y nejor calidad y b)
Sedi nentarios o granulares en fornmaci ones superficiales. En cuanto
al priner tipo debe indicarse que las rocas igneas, natural nente,
no tienen perneabilidad, poseen una porosidad secundaria origi nada
en la presencia de fracturas o fisuras originadas por enfriamento
0 eventos tectonicos (&reas vinculadas a fallas geol 6gicas) con lo
gue adqui eren aptitud hidrogeol 6gica. Este tipo de acuiferos surge
en las zonas altas donde las precipitaciones son elevadas vy
particul armente existen rocas volcéanicas, ejenplos conocidos vy
estudi ados de éstos son los acuiferos del Valle Central (v. gr.
Colima Superior e Inferior y Barva). Desde |a perspectiva de |a
hi dr ogeol ogi a, nuestro pais presenta condiciones ideales 'y
excepci onal es para |a explotaci 6n racional y nesurada de |as aguas
subterraneas, puesto que la Cordillera Volcanica Central estéa
constituida por suelos vol canicos con una el evada capaci dad nat ur al
de infiltraci6n, sienpre y cuando no hayan sido conpactados o
er osi onados por |as actividades humanas, con |o que cunplen una
funci 6n  esenci al al regul ar la escorrentia de las aguas
superficiales y la recarga de |l os acuiferos. La alta perneabilidad
de los mantos de |lava fracturados y brechosos y |as condiciones de
alta precipitacion pluvial favorecen la formaci 6n de acuiferos de
alto potencial. Las tobas existentes, a su vez, se conportan cono
rocas de poca perneabilidad que permten la constitucidén de
acuitardos que son la base de Ilos acuiferos y permten Ila
transferencia vertical de aguas entre éstos. La ubicacion vy
geonorfologia de la Cordillera Volcanica Central, con todos sus
acuiferos, es una fuente de prinmer orden de agua para satisfacer
| as necesidades de, por lo nmenos, la mtad de la poblacién del
pai s, incluido la Gan Area Metropolitana y poblaciones
circunvecinas. La utilizacion del agua subterranea en esta zona se
efecta nediante pozos o la captacion de manantiales para usos
donmésti cos, industriales, agropecuarios. En la Cordillera Vol canica
Central, para el afo 1996, el SENARA tenia regi strados 3.460 pozos
de uso variado y 353 nmmnantiales para abastecimento publico
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enpl eados por el | CAA, | as corporaci ones nunicipal es, | as
asoci aci ones adm ni stradoras de acueductos rurales y otros entes.
Tanbi én se han | ocalizado este tipo de acuiferos en |as fornaci ones
de Liberia y Bagaces (Provincia de Guanacaste). Se encuentra
pl enanmente establecido que este tipo de acuiferos, por sus
caracteristicas petrofisicas, son nmas vul ner abl es a I a
contam naci 6n en sus areas de recarga cuando no se encuentran en
zonas protegidas o reservadas y expuestos a actividades antropicas
conb |la deforestaci 6n, urbanizaci6n descontrolada y actividades
agropecuarias intensivas y extensivas que conllevan el wuso de
pl agui cidas y agroquim cos, por |0 que se encuentran expuestos a
una peligrosa y lenta degradacion en su calidad anbiental. Los
acuiferos superficiales estan confornmados por capas de rocas no
consolidadas de origen reciente y diverso, se trata de rellenos
al uvi al es de al gunos valles que pueden al canzar espesores de unos
pocos netros a cien nmetros, estan separados de la superficie por
una delgada y perneable capa de suelo por |lo que son altanmente
vul nerables a la contam naci 6n, sobre todo cuando se encuentran
debajo de zonas de ocupacién antrépica (desarrollo urbano,
industrial o de cultivos agricolas). Este tipo de acuiferos son
expl otados en la regi 6n del Pacifico Central, conob, por ejenplo, el
relleno aluvial del Valle del Rio Barranca que contiene dos
acuiferos costeros que son el de Barranca y El Roble.”*

Sobre el procedimento de desalojo en un bien de domnio
publi co.

“I'l'l.- La Junta de Proteccion Social de San José es una institucion
de derecho publico y en consecuencia esa categoria se extiende a
sus propi edades, |as cuales deben ser consideradas conp "bienes
demani al es". En relacion con |la naturaleza juridica de esos bienes,
este Tribunal en sentencia numero 2306-91, de l|las catorce horas
cuarenta y cinco mnutos del seis de novienbre, indicé:

"El dominio publico se encuentra integrado por bienes que
mani fi estan, por voluntad expresa del |egislador, un destino
especial de servir a la conmunidad, al interés publico. Son || anmados
bi enes domi ni cal es, bienes denani al es, bienes o cosas publicos, que
no pertenecen individualnente a los particulares y que estan
destinados a un uso publico y sonetidos a un réginen especial,
fuera del conercio de |los honbres. Es decir, afectados por su
natural eza y vocaci 6n. En consecuencia, esos bienes pertenecen al
Estado en el sentido mas anplio del concepto, estan afectados al
servicio que prestan y que invariablemente es esencial en virtud de
nornma expresa. Notas caracteristicas de estos bienes, es que son
i nal i enabl es, i nprescriptibles, i nembar gabl es, no pueden
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hi potecarse ni ser susceptibles de gravamen en |os térm nos de
Derecho Civil 'y la accion administrativa sustituye a 1os
interdictos para recuperar el domnio. Conp estan fuera de

conerci o, estos bienes no pueden ser objeto de posesion..."

| V. - Es claro entonces, que al ser |a propiedad invadida un bien
publico, para su desalojo no era necesario realizar ningln
procedi m ento previo, pues solanente debia verificarse, in situ,
gue el inmueble invadido sea propiedad del gestionante. Conmp no
existen notivos para variar la jurisprudencia establecida |o
procedente es rechazar el recurso.” (Ver en simlar sentido
sentenci a namero 2000- 01105 de | as dieciocho horas nueve m nutos el
prinmero de febrero del dos ml).

Por ser la situacién factica en este caso sinmilar a |la analizada en
la resolucién parcialnmente transcrita y no existiendo razones que
justifiquen un canbio de criterio, dichas consideraciones son
aplicables al caso en estudio. En este contexto, no observa esta
Sala que el desalojo adm nistrativo ordenado por el Mnisterio de
Seguridad Pdblico dentro del anmbito de su conpetencia resulte
arbitrario o violente -al menos directanmente- |1os derechos
fundanmental es del recurrente, maxine que este no alega que cuente
con autorizaci 6n de ente publico al guno para ocupar dicho bien. Sin
perjuicio, claro esta, que si esta disconforme con l|la valoracién
probatoria realizada por la autoridad recurrida o con |la |egalidad
de lo resuelto, pueda i npugnar el desalojo en la via
adm nistrativa, o en la via jurisdiccional correspondiente, por
agotam ento de la fase anterior (ver en idéntico sentido sentencia
namero 2001-8131 de |as dieciséis horas dieciséis mnutos del diez
de agosto del dos mil uno).”>

2) JURI SPRUDENCI A DE LA SALA PRI MERA
a) Concepto y Diferencia con | os bienes patrinoniales

“Segun se desprende claranente de dichos preceptos, nuestro
ordenamiento juridico reconoce la titularidad del Estado tanto
sobre bienes de dominio publico, cuanto privado. Con ello
concuerda | a doctrina. Los publicos son aquéllos afectados por una
ley especifica para el wuso publico o general. Se |les denonina
"demani al es”. Son inalienables, inprescriptibles, inenbargables e
i ndenunci abl es. Sea, estan dedi cados al uso publico, a la utilidad
general. Por ello, se encuentran fuera del conercio de |os honbres
-articulo 262 del Cbédigo Civil-. Las nornmas que los regulan, y |as
rel aciones establecidas entre la adnmnistracion publica y 1los
adm ni strados respecto a ellos, son predom nantenente de derecho
publico. De consiguiente, la situacio6n de |los particulares es de
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efectiva subordinacion frente a la presencia de facultades vy
prerrogativas exorbitantes establ ecidas a favor del Estado. Por su
parte, |os privados, tanbién denom nados "bienes patrinoniales",
estan regulados por el derecho privado, aunque con algunos
el ementos singulares de caracter iuspublicista. Ver bi gr aci a,
precisa para su enajenaci6n por parte de |la Admnistracion, de
conformdad con la norma constitucional transcrita y el principio
de |legalidad, segun se expondra, una norna expresa que asi I|o
autorice. “°

b) La inalienabilidad de | os bienes de dom nio publico

“Por ser bienes de dominio publico pertenecen al Estado, estan
sujetos a un réginen juridico especial y su finalidad - desti no-
es el uso y el aprovecham ento comin. La inalienabilidad de estos
bi enes no significa otra cosa que su no pertenencia al conercio de
| os honbres de nmanera simlar a |la figura romanista de |os bienes
"extra conerciun'. Por o tanto, dichos bienes no pueden ser
enaj enados -por ningun nedio de Derecho privado ni de Derecho
publico- siendo consustancial a su naturaleza juridica su no
reducci 6n al dominio privado bajo ninguna forma. De alli que otra
de sus caracteristicas sea su inprescriptibilidad, es decir, la no
susceptibilidad de adquiriese nediante el transcurso del tienpo
bajo la figura juridica de |a usucapi 6n, pues |la posesiO6n ejercida
por particulares no genera derecho de propi edad al guno, no inporta
el tienpo durante el que se haya poseido. “’

c) Concepto y pertenencia al Estado

“La doctrina ha establ ecido que son "... bienes demanial es aquel | os
bi enes decl arados tales por la ley y que se encuentran en una

particular situacion juridica..." (véase Biondo Biondi, Los Bienes.
Editorial Bosch, Ugel, 51 bis, Barcelona, 1961, pag 284)" y "... el

caracter constante y pernmanente de | os bienes denaniales es |a
pertenencia al Estado, o bien, a un ente territorial (pueblos,
provincias), ... La pertenencia se debe entender en el sentido anplio
de titularidad o de genérica correspondenci a, adenas, porque de
demani o forman parte | os derechos. Es ciertanente un derecho

em nente, exclusivo y absoluto y, por tanto, bajo tal aspecto,

par angonabl e al derecho real..." (Ob. cit. pags. 288 y 289). Tal
criterio se encuentra inmerso en nuestra | egislacion vigente en el
nuneral citado por el Procurador Agrario 262 del Cbddigo Gvil donde
se estipula que "Las cosas publicas estan fuera del conercio; y no
podran entrar en él, mentras |egal mente no se di sponga asi,
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separ andol as del uso publico a que estan destinadas". De ahi que
tanbi én se enbargd, renmatd y adjudicd un bien demanial y por ende

aj eno sobre el cual no se podia disponer y al ser violatorio de |as
normas juridicas con fundamento en el ya citado ordinal 653 de
Codi go Procesal Civil inciso 1) es que deberda confirmarse |a
sentencia recurrida en cuanto decl ara con |lugar |a demanda por
haber se enbargado, rematado y adj udi cado una finca ajena en parte y
dermani al en otra asi comb en cuanto decl ara nul os el enbargo

practi cado, el renmate realizado del innueble y demas actos procesal es
subsi gui entes en el proceso ejecutivo sinple que se cita asi conp el
derecho de pogesién de la enpresa actora sobre la finca sin
inscribir. *

“I'll.- Por economia procesal, la Sala entra a conocer directanente
|l os notivos segundo y tercero del recurso de casaci 6n interpuesto
por la Procuraduria General de la Republica. El Tribunal analizé
prueba que le permti6 tener por cierta la siguiente prem sa: que
el aeropuerto era un bien de dom nio publico, tal y conmbo lo indicé
en su sentencia: No queda duda alguna al Tribunal, que el
aeropuerto era un bien demanial primero porque |le cobija la
presunci 6n de demanialidad en cuanto aparece en |os planos
nacionales y catastrales de la zona, |uego porque existen actos
concretos de tolerancia por parte de la propietaria del bien y

tercero porque estaba destinada al uso publico...” (confrontar
folio 2757). Para reforzar su tesis, tanbién consideré el Tribuna
que: “...no existi6 afectacién unilateral —-o forzosa —-del Estado

sino que fueron |los misnbs propietarios quienes asi |o toleraron,
cediendo el bien para el uso publico, por ello no nedié -ni era
necesari o- i ndemmi zaci 6n  al guna, asi cono tampoco un acto
adm nistrativo de afectaci6n, mas que voluntad de la D reccion
General de Aviacion Civil de utilizar esa zona conb aeropuerto y
| uego hacerle nejoras en cuanto a la pista de aterrizaje y otros
detalles nenores...” (confrontar folio 2758). Y «continu6 su
exposici 6n asi: “...Hay que considerar al efecto, que la pista fue
construida por el Estado para brindar un servicio publico, vy ,
desde su perspectiva, constituia una nejora para el bien que era
demani al por estar dedicado al wuso publico; en ese sentido, el
Est ado construyd sobre un bien propio, con el elenento especial de
que el innueble se encontraba inscrito a nonbre de particul ares,
sobre 1o cual es necesario afinar |a concepci 6n de bien demani al
cono se ha dicho anteriornente, pues aunque fuera un innmueble
inscrito a nonbre del particular, pasé a ser del domnio publico
por el uso que se le dio.” (confrontar folio 2765) (el subrayado y
la letra negrita se suplen). Se extrae del anterior analisis, que
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el Tribunal tuvo por cierto lo siguiente: a.- Qe la pista fue
construi da por el Estado para brindar un servicio publico; b.- Que
el Estado construyd sobre un bien propio pero que se encontraba
inscrito a nonbre de particulares; c¢.- que el aeropuerto es un
bi en demanial, o sea de donminio publico. Sin enbargo, -y es alli en
donde el reclanb de la Procuraduria procede- el Tribunal sostiene
t anbi én que: “...El Estado no presentd ninguna prueba que denpbstrara
que el terreno en que se encontraba l|la capa asfaltica fuera
propi edad de éste, si bien es cierto, el Aerddronmp de Samara se
inscribiéo en el Registro Aeronautico Costarricense (...) ello no
significa que ese registro o inscripcion tornare publica Ila
propi edad en la cual se asentd el aerddrono...” (confrontar folio
2731). Es <claro que existe wuna contradiccién que afecta
sustanci al nente |as prem sas que sirven de base para concluir con
certeza si se trataba o no de un bien de dominio publico. La
sentencia tiene por cierto que el Estado construydé sobre un bien de
su propiedad y que aunque fuera un innueble inscrito a nonbre del
particular, pasé a ser de donmi nio publico por el uso que se |e dio;
enpero, tanbién tiene por cierto que el Estado no construyd la
pista en un bien propio, pues el hecho de que se encontrara
inscrito en el Registro Aeronautico Costarricense, no significa que
tornare publica la propiedad en que se construyé. A juicio de esta
Sala, tal contradiccién es esencial, pues versa sobre puntos
decisivos del fallo, cual es la naturaleza del bien (si era o no
del dominio publico), tornando asi en invalida la conclusién a la
que se |legd, pues el razonamento infringe claranente la regla de
no contradicci6n, segun l|la cual, ninguna proposicién puede ser
verdadera y falsa al msno tienpo y bajo el msno respecto. De
igual manera, estina esta Sala que Ileva razén la Procuraduria al
recl amar que no se analiz6 prueba decisiva al nmonmento de decidir si
existi®d o no desafectaci 6n del bien. Sefiala el a-quo que en el afio

1991: “...la Direccion General de Aviacién CGvil dispuso el cierre
definitivo del aeropuerto de  Sanara, gue constituye una
mani festaci 6n de la administracién, de no continuar el servicio
publico ahi prestado, de cesarlo para el wuso publico, lo que

constituye un acto de desafectacién, a 1o cual contribuye
not abl enente |a decision del particular de no seguir cediendo o
tolerando el uso del inmueble..” (confrontar folio 2758). No
obstante ello, el Tribunal omtidé analizar y confrontar diversas
pruebas, conpb el testinonio de Mariano Guardia Cafias, ex Mnistro
Qoras Pablicas y Transportes al nonmento de ocurrir |os hechos, de
Rodol f o Monge Pacheco, ex Sub-Director de Aviacion Cvil, asi conp
tanpoco informes de la Direcci6on de esa actividad que se referian
especificamente a aspectos rel aci onados con ese acuerdo de Avi aci 6n
Civil y en los que se especificaba |a esencia del acuerdo. Asi, el
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testigo Guardia Cafias, dijo: “...Hubo gestiones ante aviaci6n civi
y el departamento correspondiente emtidé un inforne al Consejo
Técnico de Aviacion Cvil el cual yo presidia en ese entonces

reconendado el cierre de esa pista por diversas razones que ahi se
exponen (...) y se toma el acuerdo para cerrar el aeropuerto. En
ningin nmonento ni la Direccion ni el Consejo Técnico de Aviaciodn
Civil autoriza la destruccién de |la pista ni tanpoco sede (sic) |os
derechos sobre la propiedad en que se encuentra el aeropuerto...
(confrontar folios 2639-2640). En ese msnpo sentido, Mnge Pacheco

indicé en el debate que: “.. el cierre inplicaba (...) eran
cuestiones neranente técnicas, no se puede pernitir si tiene
probl emas técnicos y ocasionar un accidente en un aeronave. ... El
cierre de Sdmara se dio por problenma técnico aerdédronp ... entonces
es obligaci6on de Aviacion Civil cerrarlo hasta que se hagan |as
correcciones correspondientes...” (confrontar folios 2654 y 2655).

Tanbi én exi ste prueba docunental, especificanente un infornme de la
Direcci 6n de Aviacién Cvil de fecha 2 de nmayo de 1991, i ncorporado
al proceso nediante lectura, tal y conb se observa a folio 2718

gue seflala, - en lo que interesa al reclano-, |lo siguiente: “...H

cierre del aerdédronp de Sanmara se acordd por notivos operacional es
y en ningun nmonmento inplicdé la renuncia a |os derechos de posesi6n
gque sobre los terceros venia ejerciendo el estado...”. Onmtid el
Tribunal confrontar esos elenentos probatorios y explicar |as
razones por las que estind conveniente separarse de ellos, para
concluir que ese acuerdo de la Direccid6n de Aviaciéon Cvil en el
gue ordenaba cerrar el Aeropuerto de Samara, constituyé un acto de
desaf ectaci 6n de un bien de dom nio publico, tesis sostenida por el
fallo absolutorio. Asi |las cosas, establece esta Sala que existe un
vicio en el fundanmento de |a decisidn tonmada por el a-quo, no soélo
porque en algunos aspectos resulta contradictoria, sino porque
tanbi én omti 6 analizar el enmentos probatorios que inciden de manera
directa en |l a decision del proceso, razén por |la que se acogen |os
notivos segundo y tercero del recurso planteado por |a Procuraduria
General de la Republica y se declaran la nulidad de la sentencia y
del debate que la origin6 , ordenandose el reenvio del proceso ante
el Tribunal de origen, para nueva sustanciacion con arreglo a
Derecho. En virtud de | o dispuesto, se onmte pronunciam ento al guno
en torno a los restantes notivos del recurso interpuesto por |a
Procuraduria General de |la Republica, asi conmpb en cuanto al reclano
del Mnisterio Publico. “°

PRONUNCI AM ENTOS DE LA PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA
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Sobre el inpedinento de los particulares de ejercer posesion
con ani no de duefios sobre | os bienes de dom nio publico

“Conb anotambs en otra ocasion, la inalienabilidad de |os bienes
demani al es inposibilita su traspaso, parcial o total, voluntario o
forzoso, y la posesién en los térmnos del Derecho privado.
Mil tiples resoluciones de |a SALA CONSTI TUCI ONAL reafirman que |os
bienes de dominio publico "no pueden ser objeto de posesion
privada®" y que "la accion admnistrativa sustituye a |os
interdictos para recuperar el domnio" (o |la posesio6n). Votos 480-
90, 2306-91, 2557-91, 98-92, 1055-92, 1207-93, 5399-93, 5976-93,
220-94, 914-94, 1763-94, 2767-94, 6785-94, 3793-94, 4619-94, 6079-
94, 31445-96, 3227-96, 422-96, 4815-96, 5026-94, 623-98, 7294-98,
00790- 2001, entre nuchas.

Es inconpatible con los fines que el legislador inprinme al domnio
publico |la posesion aninmus domni de los particulares, o facultad
de soneter una cosa al poder y voluntad de una persona para ejercer
sobre ella actos exclusivos de wuso y goce, conb si fuese
propi etario (SALA DE CASACI ON sentencia 9:30 hrs. del 6/6/1936).
Este criterio |o suscriben varias resoluciones de |los Tribunales
Superiores, que atribuyen al ente publico titular |a posesion iuris
sobre el demanio, ejercida "per se mentras dure |a afectaci 6n del
bien". "Los particulares no ejercen posesiOn sobre esas cosas, ya
qgue ni de hecho, ni de derecho, las tienen bajo su poder vy
vol untad", ni pueden pretender |a propiedad. (TR BUNAL SUPERI OR DE
LO CONTENCI GSO ADM NI STRATI VO SECCI ON PRI MERA, resol uci ones
nuneros 9282 de 1987, y de 1988 |as resoluciones nuneros 10019
10166 y 10418. Del Tribunal Superior Contencioso Administrativo |a
resoluci 6n 1851 de 1976 y del Tribunal Superior Segundo Civil,
Secci 6n Primera la N° 910 de 1987).

Ello hace inaceptable las titulaciones posesorias o0 discusiones
judiciales relativas a la tenencia o "posesion" de espacios de
dom nio publico en detrinmento de la titularidad y posesi 6n que de
pl eno derecho tiene el Estado. Estarian en franca contradiccién
con las reglas de la inalienabilidad e inprescriptibilidad que
gobiernan esos bienes las situaciones que pudieran originar
derechos posesorios a favor de terceros, aptos para usucapir.

[11.1) | MPROCEDENCI A DE LA USUCAPION Y TITULACI ON CONTRA EL
DOM NI O PUBLI CO

De la inalienabilidad e inprescriptibilidad resulta que |as cosas
publicas "no son susceptibles de ser adquiridas por usucapiOn, ni
nadi e puede prevalerse de |la posesién irregular que sobre Ilas
msmas tuviere" (.). "Correlativanente tanpoco el Estado ni sus
organi snos pueden perderlas por prescripcién negativa, ya que la
posesi 6n aun cuando no se nmanifiesta por hechos reales debe
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estimarse que se produce por inperio de |las disposiciones |egales
gue regulan su destino". (Casacio6n, sentencia N 122 de 16:15 hrs.
del 16 de novienbre de 1965, y sentencia de Casaci 6n, afo 1958, |
Senestre de |a Col ecci 6n de Sentencias, pgs. 376 ss., considerando
XI'V) .

La SALA PRIMERA DE LA CORTE, en la sentencia N 007-93,
considerando |1V, insiste en el punto: Los bienes de dom nio publico
"no pueden ser enajenados -por ningun nedio de Derecho privado ni
de Derecho publico- siendo consustancial a su naturaleza juridica
su no reducci 6n al dom nio privado bajo ninguna forma. De alli que
otra de sus caracteristicas sea su inprescriptibilidad, es decir,
la no susceptibilidad de adquirirse nediante el transcurso del
tienpo bajo la figura juridica de |a usucapi 6n, pues |a posesion
ej ercida por particulares no genera derecho de propi edad al guno, no
inmporta el tienpo durante el que haya poseido". En el msno
senti do, cfr. SALA° PRIMERA DE LA CORTE, voto 733-F-2000,
considerando V. TRI BUNAL SUPERI OR CONTENCI OGSO ADM NI STRATI VA, voto
N° 1662 de 10:15 hrs. 11/12/75 y del TRI BUNAL SUPERI OR AGRARI O | os
nuneros 523 de 1994 y 665 del 2002.

Los tramtes de justificaci 6n de posesi 6n sefial ados en | as Leyes de
| nf or maci ones Posesorias", para obtener wun titulo de domnio
inscribible se refieren incuestionablenente a "los terrenos de
domnio privado y de conercio de los honbres" (Cédigo GCvil,
articulo 264), "pero no a aquellos bienes publicos o de donminio
publico, contenplados en los articulos 261 al 263 del nmisnp
Codi go". (TRIBUNAL SUPERIOR CIVIL, N 860 de 14 hrs. del 21 de
dicienbre de 1971). Sobre la inposibilidad juridica de titular el
dom nio publico cfr: TRIBUNAL AGRARI O votos 523 de 1994 y 665 de

2002.

En bi enes de dominio publico "la usucapi 6n tanpoco es un nedi o para
adquirirlos; |las cosas inalienables por estar fuera del conercio de
| os honbres, no son sujetos de posesién por particulares, y son
inmprescriptibles en tanto conserven tal caracter o el destino de
utilidad publica a que estan afectadas". (SALA CONSTI TUCI ONAL

sentencia 2988-99, cons. I11). Dictanmen C 321-2003.

111.2) TI TULACI ON EN AREAS SI LVESTRES PROTEQ DAS

Cuando el inmueble que se pretende titular esté dentro de un éarea
silvestre protegida, de patrinonio estatal, |la Ley de |nfornmaciones
Posesorias, articulo 7°, exige denbstrar una posesion “por | o nenos
con diez afios de antelacidén a |a fecha de vigencia de |la respectiva
declaratoria y haber protegido el recurso forestal. (OQro requisito
es presentar un plano inscrito en Catastro certificado por el M NAE
sobre la ubicacion de la finca. Opinion Juridica O J.-089-2002).
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SALA CONSTI TUCI ONAL, voto 4587-1997). ‘La intenci én del |egislador
es que esas areas se hayan nmantenido protegidas y conservadas
durante todo este tienpo, incluso antes de |la creaci 6n de |as areas
protegidas’. TRIBUNAL AGRARI O, votos 113 de 1998, 55 del 2001,
cons. VIIIl, 49-2002, 720-2002, 170-F-03, 173-F-03, <cons. 1V).
Posibilita la titulacion de bosques cuando se haya desarrol |l ado una
posesi 6n ecol 6gi ca. (TRI BUNAL AGRARI O, voto 532 de 1994).

En | a posesion forestal "el poder de hecho recae sobre el recurso
natural 'bosques’ o 'terrenos de aptitud forestal'; y l|los actos
posesori os deben ir encam nados a su proteccidn y conservaci on.
S6l o si se denuestra eso podria adquirirse o inscribirse terrenos a
favor de dichos poseedores. De lo contrario, quedarian formando
parte del patrinmonio natural del Estado (articulo 13 de |la nueva
Ley Forestal), <con caréacter inenbargable e inalienable, y su
posesi 6n no causara ningun derecho a favor de los particulares
(articulo 14 de la nueva Ley Forestal)". TRIBUNAL AGRARI O, voto N°
173-F-03, de las 16:29 hrs. del 31/3/2003).

La disposicién de conmentario ( art. 7°; Ley Infornmaciones
Posesorias, al decir de |a SALA CONSTI TUCI ONAL, voto 4587-97, cons.
IV, “regula “la titulacion de un bien innueble que ha sido afectado
al dom nio publico con |la declaratoria de area silvestre protegida,
cual quiera que sea su especificidad". (.) "Dada |la natural eza de
bien que se pretende titular (cosa publica), el plazo de posesio6n
apta para |la usucapi 6n debe transcurrir antes de que se produzca |la
afectaci 6n del bien al dominio publico. Es decir, la declaratoria
de éarea silvestre protegida evita que se cuente la posesion
posterior a la afectacion, e inpide concretar los requisitos de |la
usucapi 6n si a ese nonmento no se ha adquirido el derecho, o sea, no
han transcurrido |los diez afios de posesiOn apta para usucapir con
| as condiciones que establece la ley (.). Recuérdese que |os bienes
afectados al domnio publico, tengan |as especificaciones que
tengan, no son susceptibles de adquisicién por usucapi 6n, si antes
de producirse la afectaci 6n no se dieron |as condi ci ones necesari as
para |a adquisicion del derecho" (.). "... La posesioOn que cuenta
para | a usucapi 6n debe ser anterior a |la afectacion del bien". (Se
aflade el subrayado). Dictanen C 321-2003.

Acorde con el principio de funcién social de la propiedad,
razonabilidad en su justa distribucidn, contraria a la existencia
de latifundios, la Ley de I|Infornmaciones Posesorias fija tanbién un
l[imte de cabida para titular inmuebles sin inscribir: trescientas
hect areas. Articulos 2, pfo. 2°, y 15. Opiniones Juridicas O J.-
006-2000 y O J.-070-2001.” 1°

b) Los mercados muni ci pal es son bi enes de dom nio publico
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“LOS MERCADOS MUNI Cl PALES. BI ENES DE DOM NI O PUBLI CO

Nuestro Codigo Civil define las cosas publicas conpb aquellas que
"(.) por ley, estan destinadas de un npdo pernmanente a cual quier
servicio de wutilidad general, y aquellas de que todos pueden
aprovecharse por estar entregadas al uso publico." (Articulo 261).
La naturaleza demanial de l|las cosas deriva, entonces, de Ila
declaratoria que en tal sentido realice el | egi sl ador al
destinarlas, de un nodo permanente, a un servicio de utilidad
general, o bien, por tratarse de bienes de |os cual es todos pueden
aprovecharse en tanto han sido entregados al "uso publico".

Ahora bien, las cosas de donminio publico se encuentran fuera del
conercio de |os honbres. Se trata de bienes inenbargables,
inmprescriptibles e inalienables cuya wutilizacidén privativa se
permte, unica y exclusivanmente, de conformdad con la ley. Es en
este sentido que el articulo 263 del Cdédigo Civil sefala que "(.)
el nodo de usar y de aprovecharse de |as cosas publicas se rige por
| os respectivos reglanmentos adm nistrativos. "

El uso privativo de |os bienes demaniales se enmarca en el derecho
adm ni strativo, de nodo tal que |os adm ni strados autorizados para
usar o explotar un bien denmanial estdan sujetos a un estricto
conjunto de derechos y obligaciones definido, precisanente, en
virtud de la naturaleza de |a cosa. Asi, entre las figuras
cldsicas que facultan la wutilizacion privativa de 1os bienes
dom ni cal es se encuentran el perm so de uso y |a concesi 6n de uso.

El permiso de uso se caracteriza por su precariedad. Trata, cono
su nonbre |lo indica, de un sinple permso del uso de cosa ajena
gue, por ende, puede ser revocado en el nonmento en que exi sta causa
justa. El perm so de uso se fundanenta en la sinple tolerancia de
la Admnistracion al permtir la wutilizacidén privativa de 1os
bi enes dominicales. De alli que el otorgamento de un permiso de
uso no | e concede derecho al guno al poseedor.

La concesi6on de uso, a diferencia del permiso de uso, crea un
derecho publico subjetivo a favor del concesionari o:

"Las concesiones de uso son constitutivas de meros derechos de
uso. (..) el derecho de uso adquirido nediante concesi 6n, resulta en
un todo arndnico con |la conercialidad de derecho publico de que son
susceptibles |as dependencias dom nicales (.).Dada su indole, el
derecho subjetivo naci do de una concesi 6n de natural eza «publica»,
concl usi 6n aceptada por la generalidad de la doctrina, |o que
facil mente se conprende, ya que el réginmen juridico de |a concesion

de uso es exorbitante del derecho privado. Se trata, pues, de un
derecho regido exclusivamente por el derecho «publico», no por el
derecho privado. El caréacter «publico» de este derecho surge,

asimsnpo, de |a «subordinaci 6n» en que juridicanente esta col ocado
uno de los sujetos —el «concesionario»- frente al otro sujeto, en
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este caso el «Estado», que interviene ejercitando sus potestades de
poder publico (.). Tal derecho publico subjetivo |e pertenece al
concesionario y constituye un bien patrinonial del m sno,
integrante del —concepto de «propiedad»." (Mguel Marienhoff,
Tratado de Derecho Adm nistrativo, tono V., Editorial ABELEDO-
PERROT, 42 edici 6n, Buenos Aires, 1998, pag. 543 - 547).

La concesion de uso otorga a favor del concesionario un derecho
real administrativo. Derecho que ha sido definido conb |la creacion
de un poder juridico sobre una cosa publica, en el entendido de que
este poder juridico no inplica, en forma alguna, alteracio6n al guna
de la inalienabilidad propia de | os bienes denani al es.

En el caso de |los nercados nunicipales, no existe duda al guna en
cuanto a su naturaleza de bienes denaniales. Por tradicién,
constituyen centros de intercanbio y conercializacién de bienes y
servicios de primera necesidad. Y aun y cuando |as actividades que
se realicen en los tranbs o |ocales nunicipales son de natural eza
privada, |os nercados municipales son bienes de domnio publico
pues se trata de centros de conercio de los que todos pueden
aprovecharse por haber sido entregados al uso publico. Al
respecto, la Sala Constitucional ha sefal ado:

"Conforme |o declar6 esta Sala en el Voto No. 893-93, de |as nueve
horas treinta y tres mnutos del veinte de febrero del afio en
curso, toda construcci 6n de |ocal es destinados en forma permanente
a un wuso de wutilidad general, inpone que esos bienes sean
consi derados cono denani ales, conb por ejenplo en el caso de |os
| ocal es conerciales en nercados nunicipales o en este caso, de |los
construidos en las termnales para el servicio de autobuses. Lo
normal en estos casos, es que el Gobierno Local construya |as
instalaciones y las dé en arriendo a los particulares; el vinculo
gque surge de esta relacion no constituye un sinple alquiler, en |os

térm nos del derecho contn. Para el particular constituye una
formn de uso y aprovechamiento de una cosa publica que queda
regul ada por el derecho publico. " (Sentencia n.° 3918-93, de |as

14: 36 horas del 12 de agosto de 1993).

Y en una sentencia posterior, la n.° 4675-97, de las 15:45 horas
del 13 de agosto de 1997, en la que Sala Constitucional retoma |o
dicho en las sentencias n.° 3212-96, de las 12:48 horas del 28 de
junio de 1996 y n.° 3527-96, de las 17:21 horas del 10 de julio del
m sno afo, se define el arrendamento de |ocales nunicipales cono
derechos real es adm ni strati vos. Al respecto se indico:

"De |l os anteriores precedentes jurisprudenciales, tenenpbs entonces
gue ya esta Sala ha estimado que |os nercados nmunicipales son
bi enes de domi nio publico y, consecuentenente, |a Admnistracién -
cono titular de esos bienes demanial es-, puede constituir derechos
de goce y disfrute sobre ellos, conb el ejercicio de atributos
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i nherentes al domnio, en |la msm forma que cual qui er propietario,
pero bajo las formas y procedimentos que establece el Derecho
Pabl i co, principalnente por la figura de |la concesion, que es el
acto admnistrativo por nedio del cual |la autoridad adm nistrativa
faculta a un particular para utilizar bienes del Estado, dentro de
los |imtes y condiciones que sefiala |la ley, constituyéndose
derechos reales adm nistrativos, de los que el alquiler de |ocales
en nercados es una expresion, de forma que los titulares de |os
derechos reales admnistrativos sobre los |ocales conerciales, no
estan en condiciones de igualdad con los titulares de contratos de
inquilinato."

Conforme se podra apreciar, la jurisprudencia de la Sala
Constitucional ha reconocido el caracter demanial de |os nercados
nmuni ci pales, por 1o que la wutilizacion privativa del bi en
ani camente puede realizarse de conformidad con |0s mecanisnos
establecidos en la ley. De alli, precisanente, que |os necani snos
de adjudicacion de los locales, tranbs o puestos en |os nercados
conerciales y el haz de derechos y obligaciones que rigen |as
relaciones entre |a Admnistracion y |os concesionarios se
encuentre regul ado por el régi men de derecho publi co.

Ahora bien, la regulacién de |os derechos de goce o disfrute sobre
| os |l ocal es, tranps o puestos ubi cados en | os nercados mnuni ci pal es,
la encontranbs en |la Ley de Arrendam ento de Local es Mini ci pal es

n.° 2428 del 14 de setienbre de 1959 -refornmada integral nente
nmedi ante Ley n.° 7027 del 4 de abril de 1986-. Es inportante
aclarar que, a pesar del nonbre de la ley, |lo cierto es que no nos
encontranos ante la figura del "arrendamento"” civil. Se trata,
mas bien, de la regulacién de las concesiones de uso en |os
mer cados mnuni ci pal es bajo el térmno de "arrendam ento". Lo que no
desvirtia la naturaleza de |la concesién que, tal y conp |lo indica
Mari enhoff, "(.) no depende de la arbitraria denonm naci 6n que se le
dé: depende de la estructura juridica del acto creador de

respectivo derecho (..). Es la naturaleza y esencia del acto, y no
su denomi naci 6n errénea, |o que debe considerarse para calificarlo
juridicanmente." (1bid. pags. 436-437).

El | egislador nacional ha regulado la figura de |la concesi 6n de uso
en | os mercados municipales bajo el concepto de "arrendam ento"”,
sin que ello inplique alteracion alguna de la naturaleza de

derecho que se otorga. En efecto, la estructura juridica del acto
creador del derecho, cuyo fundanento radica en el caracter demrani al
del bien sobre el que se otorga, asi conmb la existencia de |os
supuestos que caracterizan a las concesiones de uso (actividad
regl ada de | a adm nistraci 6n, establecimento del plazo de duracion
y del canon, entre otras) determ nan que nos encontranps ante una
concesi 6n de uso y no ante la figura clasica del arrendam ento.
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De |a Ley de Arrendam ento de Local es Minicipal es, se deriva que |la
adjudi caci6n de los tranps, puestos o locales en |os nercados
nmuni ci pal es se puede realizar nmediante remate o licitacidn. En
cuanto al procedimento para ello, articulo 6 de la |ley en cuestidn
remitia al procedimento de arrendanmi ento de | os bienes municipal es
establecido en |la Ley de |la Admnistracién Financiera de la
Republica. Sin enbargo, a partir de la vigencia de la Ley de la
Contrataci 6n Administrativa -que derogd diversas disposiciones de
la Ley de la Administracién Financiera- |a adjudicacion de 1os
| ocal es nunicipales se otorga con base en |la normativa referente a
arrendam ento de bienes publicos, tal y como lo ha indicado la
Contraloria General de la Republica (véase, entre otros, |os
of i ci os DGCA-1284-96, del 7 de octubre de 1996 y DGCA-1511-97, de
19 de novienbre de 1997). Al respecto, los articulos 41 inciso b)
y 49 de la Ley de la Contratacion Administrativa, en |o que
i nteresa, disponen:

"ARTI CULO 41. - Supuest os.

La licitacién publica es el procedimento de contratacioén
obligatorio en | os siguientes casos: (.)

b) En toda venta o enajenaci 6n de bi enes, nuebles o innuebles, o en
el arrendamento de bienes publicos, salvo si se utiliza el
procedimento de remate. (..)."

"ARTI CULO 49. - Supuest os.

El procedimento de remate podr& utilizarse para vender o arrendar
bi enes, nuebles o innuebles, cuando resulte el nedio mas apropi ado
para satisfacer los intereses de | a Adm nistraci6n.”

De esta forma, |as nunicipalidades se encuentran facultadas para
utilizar el procedinmento de licitacién publica o el de remate para
| a adjudicaciéon de los locales, tranbs o puestos en |os nercados
muni ci pal es. Tradicional nente, el procedimento utilizado ha sido
el de remate, establecido desde |a aprobacion de la Ley n.° 2, de
27 de julio de 1927, que regulaba el denom nado arrendam ento de
| ocal es y puestos de venta en | os nercados nuni ci pal es.

No obstante, conmb bien lo ha indicado la Procuraduria, "Hay un
margen de discrecionalidad nuy anplio, por cuanto corresponde
exclusivanente a la Adm nistraci 6n determ nar cuando |a subasta es
«el medio nmas apropiado para satisfacer los intereses de la
Adni ni straci 6n»." (QJ-057-2001, del 23 de mayo del 2001).”"?!

c) Sobre |a desafectaci 6n de bi enes de domi nio publico
“Sobre el particular ne permto manifestarle | o siguiente:

En trat andose de bienes estatales, |la doctrina (1) distingue |o que
denomi na "domi nio puablico necesario", en cuanto deben pertenecer
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di chos bienes necesariamente al Estado y tienen por si Ila
i nal i enabi lidad absoluta, de lo que deriva |la inexpropiabilidad, |a
i nusucapi bilidad e inconerciabilidad (art. 121 de la Constitucion
Politica), a diferencia de aquellos que son de "dom nio publico
accidental", en la nedida en que podrian no pertenecer al Estado a
salir de su domnio o control y de los que son del "domnio
privado". Tocante a los dos ultinos la diferencia radica en que el
bi en esté o no destinado a un fin puablico.

(1) MESSINEO, Francesco. MANUAL DE DERECHO CIVIL Y COVERCI AL.
Edi ci ones Juridicas Europa-Anérica, Buenos Aires. 1954. TOVO |
Pags. 302 a 311.

Esta Procuraduria ha sostenido que para |a enajenaci 6n (que incluye
la conpraventa, donacion) de |os bienes publicos, se requiere
autorizaci 6n legislativa para su desafectaci 6n (ver articulo 69 de
la Ley de Contratacion Adnministrativa N( 7494 en relacién con el
articulo 70.2 del Reglanmento General de Contrataci 6n Administrativa
N( 25038). Lo anterior guarda relacion con | o expresado en dictanen
de esta Procuraduria C-208-96 (en relaci6n con C-016-97), que en |lo
gue interesa sefal 6:

"Ahora bien, al INCOFER, al igual que a las denmas instituciones
publicas, |le estéd vedada, en principio, |a posibilidad de donar sus
bi enes. De conform dad con el principio de |egalidad, que inform
toda | a actuaci 6n adm nistrativa, |a donacion de |os bienes de |as
enti dades publicas deben ser autorizada por la ley. Y es que no
puede ol vidarse que se estd en presencia de bienes publicos, cuya
salida del patrinonio publico es excepcional, particularnmente si
son bienes de "dominio publico". Revisada la Ley Oganica del
| NCOFER no se encuentra norma alguna que le permta donar |os
bi enes que integran su patrinonio, sean éstos demaniales o
patrinmoniales. De manera que una donaci6n, de ser procedente,
deberia ser autorizada por una norma |egal especifica. Pero no
basta con que |la Asanblea Legislativa enmta una autorizaci 6n para
gue el | NCOFER done un bien innueble. Se requiere, ademas, que |a
Asanblea tonme en cuenta |a naturaleza del bien innueble de que se
trate. Ello por cuanto en tratandose de un bien innueble afecto a

un fin publico, la donacién no procede si previanmente no se
desafecta el bien. Lo cual es wuna consecuencia del principio
sentado en el articulo 262 del Cddigo GCvil...": "... Por

enaj enaci 6n se entiende cual quier acto de transm sién del dominio
sobre la cosa o de la titularidad del derecho de propiedad en favor
de otra persona, |o que puede conprender tanto la venta que se
regula en los nunerales 68 y 69 de la Ley de la Contratacién
Admi nistrativa y 70 de su Reglanento, conp |a donacio6n. Por
consi gui ente, debe entenderse que la norma constitucional prohibe
no sélo la venta de esos bienes sino, a fortiori, la donacion...".
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“... Por el contrario, el |INCOFER podria, en principio, enajenar
Ios bi enes i nnmuebl es de su propiedad que no integren el ferrocarri
siguiendo | os procedimentos |egal nente establecidos para |la venta
de di chos bienes, o bien donandolos si fuere autorizado por la |ley
para hacerlo". (El resaltado en negrilla no es del original).

Para |a "donaci 6n o conpraventa" de la precitada finca, si se tomm
| a decisién de celebrar uno u otro contrato por |a adm nistracion
activa, en este caso el Mnisterio de Cbras Publicas y Transportes,
organo que administra el bien y dado el "fin puablico" que tiene |la
finca, éste debe mantenerse ya que de lo contrario se precisaria de
una | ey para su desafectaci6n

El procedimento que debe seguirse para celebrar el traspaso
gratuito o la conpraventa, seria el de "contratacion directa" vy
concretanente el de "contratacién entre entes publicos", conp
procedi nmiento de excepcion y de limtado uso, en razén de que solo
procede cuando el 6rgano o ente admi nistrativo no pueda recurrir al
procedimento de licitacion publica o concurso. Consecuentenente
resulta de aplicacién el articulo 2(de la Ley de Contratacién
Admi nistrativa, en relacion con el articulo 78 del Reglanento
General de Contrataci 6n Admi ni strativa.

Sobre este particular conviene reproducir |lo que sefialéd Ila
Contraloria General de |a Republica en un tipo de negociacioén
simlar, nmediante oficio N( 007519 (DGCA-852-96) de 26 de junio de
1996, suscrito por el Licenciado Allan Nicoleyson Saenz,
Subdi rector Ceneral de Contrataci én Adninistrativa, que en |lo que
i nt eresa consi gna:

"Al respecto, nos permitinmps informarle que el articulo 2 inciso
b), de la Ley de Contratacion Admnistrativa, excluye de |os
procedi m entos de concurso establecidos en esa Ley, "la actividad
cont ract ual desarrollada entre entes de derecho puablico",
di sposici 6n anpliada en el articulo 78 del Reglanento General de la
Contrataci 6n Administrativa, denonmi nado "Contratos entre entes de
derecho publico", al sefialar que "los entes derecho publico podréan
cel ebrar entre si contrataciones sin sujecion a |os procedi m entos
de contratataci 6n. En sus rel aci ones contractual es deberan observar
el equilibrio vy la razonabilidad entre |as respectivas
prest aci ones". Asi las cosas, al estar exceptuada de |los
procedi m entos concursales ordinarios, la contrataci6n entre
sujetos de derecho publico, comb es el caso del Mnisterio de
Justicia y del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanisno,
corresponde a ese Mnisterio, al anparo de |las normas citadas, bajo
su exclusiva esfera de accién y responsabilidad, determnar |a
conveniencia de celebrar el contrato de pernmuta referido para |lo
cual debe razonar los notivos que l|le I|levan a actuar en ese
senti do. De Illegarse a tomar la decision de efectuar la
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negoci aci 6n, deben tener presentes los principios de "equilibrio y
razonabilidad entre |as respectivas prestaciones”, y la eventual
afectaci6n de uno de los innuebles objeto de la pernuta, a un
destino especifico". (El subrayado no es del original).

En concl usi 6n, de acuerdo con | o dictaminado por la Contraloria en
uso de su facultad de fiscalizacidn superior de I|a Hacienda
Publica, en el presente caso, corresponde al Mnisterio de bras
Pablicas y Transportes, la decision de celebrar el contrato
(donaci 6n o conpraventa) en |los térm nos expuestos en |a consulta,
nmedi ante resol uci é6n notivada, al anparo de |as normas precitadas, a
la circunstancia de que el bien estd sujeto a un fin publico
(desafectacion por ley) y sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 4( incisos C) y D) del Reglanmento del Sistena de Bienes de
la Admnistracién Central, Decreto Eecutivo 26544-H de 30 de
octubre de 1997, al establ ecer que:

"En materia de admnistracion de bienes de la Admnistracion
Central le corresponden a la Proveeduria Nacional, |as siguientes
funciones: C) Pronunciarse, con carécter previo a su emsion, en
toda decision que disponga |la celebraci6n de |os siguientes actos
con relacién a inmuebles: a) adquisicion o enajenacién y b)
constitucion, transferencia, nodificacion o extincion de otros
derechos reales o personales; tramtar la venta de |los
i nnecesarios. D) Conocer de |la disposicion de |os bienes decl arados
i nnecesarios para la gestidén, nediante |la transferencia, donacion

concesi 6n, venta, pernuta o cualquier otra forma que inplique
transferencia o no de dominio". (El subrayado no es del original)”?'?

Demani al i dad, uso comin y protecci 6n de | as pl ayas

“Aunque |a orilla del continente puede estar constituida por
riberas abruptas o rocosas o algun otro material no consolidado
(pi edras pequefias, conchas, guijarros, etc.), transportado a |as
costas y nol deado por el novimento de las olas, |as playas suelen
consistir en una faja arenosa, descubierta durante la bajamar o
repliegue del mar.

En Ia noci6n mas frecuente, playa -dijinbs en otra oportuni dad- es
el espacio dilatado de la ribera de mar, de superficie casi plana,
formada de arena, con |eve declive o pendiente hacia el agua
mar i na. Es de dinmensiones variables, en razon de los diferentes
factores naturales a que esta sujeta.

A las playas desde el Derecho romano antiguo se |les considerd
bi enes fuera del conercio, no susceptibles de relaciones juridicas
privadas, que estan al servicio de todos.
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En nuestro nedio, esa condicién se desprende de |as regul aci ones
de la Ley 6043 sobre la zona publica, |la Ley de Aguas N° 276 de 26
de agosto de 1942, articulos 1°, inc. Il y VIIl, 3°, inciso |, 69,
70, el enunciado del Capitulo Ill, y el articulo 7 inciso a de la
Ley 2825, a tono con |los cuales |as playas son propi edad publica de
la Naci 6n, conp |las aguas de éstas que se comuni can pernanente o
intermtentenente con el mar

Las playas maritimas forman parte del domnio publico natural vy
estan destinadas al uso gratuito de todos |os habitantes,
i ndi stintamente, de nobdo que el uso de unos no inpida el de |os
demas interesados; réginen que tanbién fija el articulo 10 de la
Ley de Aguas.

El hecho de ser las playas bienes integrantes del patrinonio
publico del Estado, de uso conin, inpide a la Admnistracion
otorgar derechos privativos para el aprovecham ento pernmanente vy
excl usivo, con obras o instal aci ones.

La proteccién de las playas, en priner térnmno, esta a cargo de |as

Muni ci pal i dades litorales, admnistradoras de la zona naritino
terrestre. Deben velar contra 1los actos humanos dafiosos o
detentaciones ilicitas, opuestas al uso comin.

Frente a una posible invasién o apoderamiento ilicito de |las

pl ayas, |lo propio es que la Minicipalidad, a |la brevedad posible,
en uso de |as potestades de autotutela demanial (ver dictanmen C
004-98), levante la informacion del caso y, de resultar cierta,
si guiendo el debido proceso, ordene la renocién de |las obras y el
desalojo e interponga denuncia contra |os presuntos infractores
ante el Mnisterio Pablico, por el delito de usurpaci 6n de doninio
publico, suministrando |los datos y elenentos probatorios de que
t enga conoci m ent o.

I11.4) BIENES DE DOM N O PUBLI CO NO PUEDEN SER OBJETO DE POSESI ON
PRI VADA

La inalienabilidad de I|os bienes denmaniales inposibilita su
traspaso y posesi 6n bajo las formas civiles.

Los bienes de dominio publico "no pueden ser objeto de posesioén
privada" y "la accién admnistrativa sustituye a los interdictos
para recuperar el dominio" o posesion (SALA CONSTI TUCI ONAL, votos
2306-91, 1347-95, 7294-98 y 790-2001, entre muchos).

Los particulares s6l o pueden usar y disfrutar de | as cosas publicas
con arreglo a la Ley y los reglanentos" (dictéanenes 004-98 y 321-
2003).

Sobre | os bienes publicos, la posesién iuris la ejercen Unicanente
|l os entes titulares y adm nistradores, "aun cuando no se nanifiesta
por hechos real es debe estinmarse que se produce por inperio de |as
di sposi ci ones que regul an su destino" (CASACION N° 122 de 1965)” 13
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4) CRI TERI OS DE LA CONTRALCRI A GENERAL DE LA REPUBLI CA
a) Sobre |a Natural eza de | os bienes innmuebl es del Estado

“"11. Natural eza de | os bienes innmuebles del Estado.

(...) Siendo ello asi, es necesario hacer un analisis genera

de la naturaleza de |os bienes innuebles del Estado para
det er m nar posteri ornente cual es caracteristicas y
restricciones ostenta el innueble gue se pretende ceder
nmedi ante el perm so de uso en precario.

a) Marco teorico.

De conformdad con la doctrina atinente a la materia, |os
bi enes nuebles e innuebles con que cuenta el Estado, para el
cunplimento de los fines, han sido clasificados por su
natural eza y vocacion en dos categorias: bienes de domnio
publico, demaniales o de |la Naci én y bienes patrinonial es.

Bi enes de doni ni o publi co.

En doctrina, el dom nio puablico del Estado ha sido
conceptualizado como "(...)El conjunto de cosas afectadas al
uso "directo" de la colectividad referida a wuna entidad
adm ni strativa de base territorial (Nacion, provincia, comuna).
Esta referencia a una entidad adm nistrativa es esencial para
determinar la jurisdiccio6n. Esas cosas, en razén del uso
publico de los adm nistrados, no son susceptibles de
apropi aci 6n privada." (Rafael Bielsa, Principios de Derecho
Admi nistrativo, Tercera edicién, Ediciones Depalm, Buenos
Aires, 1963, p. 782)
Con respecto a |os elenentos que distinguen a estos bienes, la
Sal a Constitucional en el Voto No. 2301-91, indica que:
“"(...) Notas caracteristicas de estos bienes, es que son

i nal i enabl es, i nprescriptibles, i nenbar gabl es, no pueden
hi pot ecarse ni ser susceptibles de gravanmen en | os térm nos del
Derecho Civil y la accion adnministrativa sustituye a |os

interdictos para recuperar el dominio.- Cono estan fuera del
conerci o, estos bienes no pueden ser objeto de posesi 6n, aunque
se puede adquirir un derecho al aprovecham ento, aunque no un
derecho a | a propiedad’ . La afectaci6n del bien al cunplimento
de un fin pablico es nornalnente obra del Ilegislador. Sin
enbargo, en algunos casos ha sido dispuesta por el propio
constituyente. Tal es el caso de |os aeropuertos, definidos
conb bienes denmaniales por el articulo 121, inciso 14 de la
Constituci 6n.”

Adi ci onal nente, nuestro Tribunal Constitucional ha establ ecido
cono una de las principales particularidades de |o0s bienes
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demani al es su afectaci6n a un fin publico, entendi éndose conp
afectaci 6n el hecho o la manifestaci 6n de voluntad del poder
publico, en cuya virtud | a cosa queda incorporada al uso y goce
de |l a conunidad y debe efectuarse por |ley. Esto derivado de |lo
di spuesto por el nuneral 261 del Cdédigo Cvil, el cual reza
gue: “son cosas publicas las que, por ley, estéan destinadas de
un nodo permanente a cual quier servicio de utilidad general, vy
aquel | as de que todos pueden aprovecharse por estar entregadas

al uso publico". (Vid. Voto No. 3145-96 de I|la Sala
Consti tuci onal )
De igual forma, |os bienes de domnio publico no son

suscepti bl es de apropiacién, por o que no prescriben a favor
de particul ares, ademas son inalienables, lo cual inplica que
los msnmbs no son sujetos de venta, en el tanto conserven | os
atributos plenos de |os bienes de dominio publico, y no sean
desafectados por |os procedimentos establecidos en el
ordenam ento juridico. No obst ant e, cono se vera
posteriornente, en reiterados pronunciamentos de l|a Sala
Constitucional se ha reconocido que de acuerdo con el articulo
154 de la Ley GCeneral de la Administracién Publica, |as
adm ni straci ones pueden conceder a |os adm ni strados un derecho
de utilizaci6n en precario de un bien de dom nio publico.

(.)

No obstante, una caracteristica conpartida tanto por |os
bi enes patrinmoniales conmb |os bienes demaniales es que su
regul aci 6n esta conpuesta por un conjunto de reglas de Derecho
Adm ni strativo, y general del Derecho Publico que les dan un
régi men especial en relacion con los de otro tipo, comp por
ejenplo, los bienes de particulares regidos general nente por
| as reglas del Derecho Gvil.”

b) Sobre |l a definicion |egal

“Al respecto, nos permtinos indicarle que |os bienes de dom nio
publico, que son sienpre inmuebles, se definen en el articulo 261
del Cbédigo Civil: 'Son cosas publicas las que, por ley, estan
destinadas de un nodo pernmanente a cual quier servicio de utilidad
general, y aquellas de que todos pueden aprovecharse por estar
entregadas al wuso publico', a su vez agrega el citado articulo:
'Todas las denmas cosas son privadas y objeto de propiedad
particular, aunque pertenezcan al Estado o a |os Mnicipios,
gui enes para el caso, conpb personas civiles, no se diferencian de
cual qui er otra persona."’.

Di chos bienes de dom nio publico, atendiendo a un criterio juridico
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1), pueden cl asificarse cono:

i Nat ur al es

ii. Artificiales

i Bi enes de domini o puablico natural.

Forman parte de esta clasificacion entre otros, |los nmares
adyacentes al pais, los rios y sus riberas, los |agos, l|as playas,
zona naritino-terrestre, terrenos ganados al mar e islas que se
formen en los nmares territoriales.

Estos bienes, de acuerdo con nuestra |egislacion, estan regul ados
por diferentes leyes en las cuales se establece que son propi edad
del Estado o la Nacion. Sin enbargo, en algunos casos esas |eyes
encom endan a |as nunicipalidades que participen en su custodia o
adm nistracion y las autoriza para que usufructuen con |os m snos,
generando tributos que engrosan sus arcas (2).

En consecuencia, por pertenecer al Estado tales bienes de domnio
publico natural, no es necesario que |os Cobiernos Locales se
pl anteen el problema de si se registran o no, ya que de acuerdo con
| o estipulado por los articulos 74 inciso a), 75 inciso a) y 76 de
la Ley de |la Admi nistraci 6n Financiera de |a Republica, esa funcidn
es conpetencia de la Contabilidad Nacional, dependencia del
M ni steri o de Haci enda.

ii. Bienes de dom nio publico artificial.

Estos pueden pertenecer al Estado y sus instituciones, |o que
incluye a los municipios, y conprenden bienes tales conpb: calles

aceras, parques, plazas, nuelles, etc.

En lo referente a | os bienes de domi nio publico propiedad nunici pal
(lo que interesa aqui), salvo que estos hayan sido enaj enados, es
necesari o abordar el punto de su contabilizaci dn.

Al respect o, di ferentes aut ores tanto naci onal es cono
i nt er naci onal es, exponen criterios disimles, pues al gunos
recom endan su contabilizacién y otros no. Sobre el particular esta
Direcci 6n Ceneral, por aspectos neranente practicos, estim
i nnecesari o que aquel |l as nuni ci pal i dades que tienen en operaci 6n el
"Sistemra de contabilidad por partida doble integrado con el
presupuesto', inplantado por esta Controlaria GCeneral, incluyan
cono parte de sus activos y para efectos em nentenente de contro

los bienes de dominio publico de su propiedad. Sin enbargo,
recomenda que se |leven registros auxiliares de los msnbps a
manera de inventarios o |istados, aunque sin valor, que contengan
informaci 6n inportante sobre ellos como |a descripcion del
i nnueble, su rea, su ubicacidn, escrituracion, etc. Esto por
considerar que asi se sinplifica la |abor de registro contable, sin
desnedro del control interno de la institucioén.”

(1) Organi zaci 6n de |os Estados Americanos. Sistema Integral de
Cont abi | i dad Guber namental . Washington, C.C, 1991, Pagina N 79.
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(2)Ley de Aguas, Ley N° 276 de 27 de agosto de 1942, (reformada por
| eyes: N° 2332 de 9 de abril de 2959, N° 5046 de 16 de agosto de
1972 y N° 5516 de 2 de mayo de 1974). Articulos N 1° a 3°, 31, 41
y70. - Ley sobre zona naritinmo terrestre, N 6043 de 17 de febrero
de 1977, Articulos 1° al 3°, 35 entre otros. “?*°

c) Sobre el dom nio y bienes nunicipales

“Nos referinbs a su oficio No. 663-SM 99 del 21 de abril en curso,
medi ante el que requiere un criterio de este Despacho, en cuanto a
| a posibilidad de vender areas de terrenos municipal es destinados a
un fin publico.

Sobre el particular, nos permtinos comunicarle que la Ley de
Pl ani ficaci 6n Urbana No. 4240 del 05 de novienbre de 1968 y sus
reformas, en sus articulos 40 y 44 en el caso concreto de terrenos
destinados a fines publicos, establece:

“Articul o 40: ...todo urbani zador cedera gratuitanente al uso
publico tanto | as areas destinadas a vias conp | as correspondi entes
a parques y facilidades comunales (...). Hecha excepcién de |os
derechos de vias para carreteras que han de cederse al Estado
(...) las denmas areas de uso publico deberan ser traspasadas a
favor del dom nio municipal”

“Articulo 44: El domnio nunicipal sobre las &areas de calles,
pl azas, jardines, parques u otros espacios abiertos de uso publico
general, se constituye por ese msno uso y puede prescindirse de su
inscripcién en el Registro de |la Propiedad, si consta en el Mapa
Oicial”.

Asim snmo, el Reglamento para el Control Nacional de Fraccionamento
y Urbani zaci 6n dictado por el Instituto Nacional de Vivienda vy
Ur bani sno, en el Capitulo IIl, puntos 3.6, 3.6.1, 3.6.2 y 3.6.3

incluye dentro de las areas reservadas, |os parques y areas
conunal es; las cuales caen dentro de |la categoria de bienes de
dom ni o publico, que de acuerdo con |la doctrina mas autorizada, son
i nal i enabl es, inprescriptibles e inenbargables, encont r andose
destinados al uso publico general. Dichas caracteristicas |as
contenpla el Coédigo Civil en sus articulos nanmeros 261, 262 y 263,
de |l as cual es conviene destacar para |os efectos que nos ocupa, la
inalienabilidad y el uso publico.

La inalienabilidad inplica que |os bienes no son susceptibles de
enaj enaci 6n, pues se encuentran fuera del comercio de |os honbres
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por obstéaculo natural o por prohibicidn convencional o legal. De
tal manera que el domi nio sobre |os bienes sonetidos a este réginen
no puede traspasarse validanente, sino en los casos y con |as
formal i dades prescritas por |as |eyes.

Por su parte, el uso publico inplica que se trata de bienes que
pueden utilizarse sin discrimnacién alguna todos |os habitantes
de la Republica; estan al servicio y disfrute de la colectividad y
no en beneficio de wunos pocos. El uso de estos pertenece al
“puebl 0” y por tal se entiende a todos |os habitantes del pais

tanto naci onal es conp extranj eros.

Tanbi én debenps hacer notar que |os terrenos destinados a parque y
facilidades conunal es, asi conb no pueden traspasarse validanente,
tanpoco puede nodificarse su destino. Estas dos actuaciones no
pueden ||l evarse a cabo sino en |los casos y circunstancias que |as
propias |eyes establecen y que se generan por l|la figura de la
desaf ectaci 6n. En nuestro ordenamiento juridico son muchas y nuy

claras las disposiciones normativas que se refieren a Ila
desaf ect aci 6n cono requisito f undanent al par a di sponer
legitimamente de un bien de domnio puablico; asi, tenenos el

nurmeral 121 inciso 14) de la Constituci én Politica, 262 del Cbdigo
Cvil, 729 del Cddigo Fiscal, el 97 de la Ley de |la Adm nistracion
Financiera de |a Republica, el 45 de la Ley de Planificaci 6n U bana
y el 69 de la Ley de Contrataci 6n Adm ni strativa.

Asi las cosas, y de acuerdo con |lo prescrito por los articulos 40,
44, 45 y 46 de la Ley de Planificacién Urbana, consideranps que de
previo a la wutilizacién de los terrenos indicados para una
finalidad diferente a | a sefal ada por la |ley, se debe contar con la
autori zaci 6n de |a Asanbl ea Legi sl ativa (desafectaci6n).”1®

FUENTES CONSULTADAS

1 SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resolucién 2306 delas catorce horas
cuarentay cinco minutos del seis de noviembre de mil novecientos noventay uno.

2 SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resolucién 3480 de las catorce horas con dos
minutos del dos de mayo del dos mil tres.

3 SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resolucién 447 delas quince horastreinta
minutos del veintiuno de febrero de mil novecientos noventay uno.

* SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resolucion 1923 delas catorce horas con
cincuentay cinco minutos del veinticinco de febrero del dos mil cuatro.

> SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resolucién 8587 delastrece horas con
cuarentay nueve minutos del veintinueve de agosto del dos mil uno.

® SALA PRIMERA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resolucion 00733-F-2000 de |as quince horas doce
minutos del cuatro de octubre del afio dos mil.

" SALA PRIMERA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resolucion 007-1993 de |as quince horas cinco minutos
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del veinte de enero de mil novecientos noventay tres.

8 SALA PRIMERA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resolucién 017-95 de las diez horas treinta minutos del

tres de febrero de mil novecientos noventay cinco.

® SALA PRIMERA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resolucién 2003-00285 de las nueve horas con treinta
minutos del nueve de mayo del afio dos mil tres.

1 PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Opinién Juridica 137-2005 dirigidaa Diputado Ing. Quirico
Jiménez Madrigal, e diecisé's de septiembre del dos mil cinco.

1 PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Opinién Juridica 257-2003, dirigidaala Auditora Interna dela
Municipalidad de Heredia, € diez de diciembre del dos mil tres.

12 PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Consulta077-1999, dirigido al Gerente General del Consgjo
Naciona de Produccidn e veintiuno de abril de mil novecientos noventay nueve.

¥ PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Opinién Juridica 210-2003, dirigidaal Hotel y Club Punta
Leona SA. € veintisiete de octubre del dos mil tres.

4 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, Oficio N° 11111-2005 de 9 de septiembre de 2005.

> CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, Oficio N° 1856-94 de 17 de febrero de 1994.

6 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, Oficio N° 4741-99 de 30 de abril de 1999.

AVl SO LEGAL

El Centro de Informacién Juridica en Linea es un centro de
caracter académico con fines didacticos, dentro del marco
normativo de |os wusos honrados realiza citas de obras
juridicas de acuerdo con el articulo 70 de |la Ley de Derechos
de Autor y Conexos nunmero 6683, reproduce librenmente |as
consti tuci ones, | eyes, decr et os, acuer dos muni ci pal es,
reglamentos y demas actos publicos de conformdad con el
articulo 75 de la Ley de Derechos de Autor y Conexos numero
6683. El abora conpendios de obras literarias o de articulos
de revistas cientificas o técnicos con fines didacticos
dentro de los |imtes estipulados en el articulo 58 de |la Ley
de Procedi m entos de Observancia de | os Derechos de Propi edad
I ntel ectual namero 8039.

Direcci 6n web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
Emai | : cijul enli nea@bogados. or. cr
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