REGIMEN DE LA PROPIEDAD ESTATAL EN
NUESTRO SISTEMA JURIDICO NACIONAL

En el presente articulo el autor realiza una exhaus-
tiva descripcion de un tema sumamente importan-
te, no sélo a nivel tedrico, sino en la prictica: el
régimen juridico de la propiedad estatal. Para ello
el autor se concentra en el régimen juridico de la
propiedad estatal, suevoluciény sus caracteristicas.
Finaliza con una serie de ideas y recomendaciones
para un régimen de propiedad estatal no solo
eficiente y moderno, sino también mds justo, y
adecuado a nuestra realidad nacional.

Roberto Jiménez Murillo

I. INTRODUCCION AL TEMA DE LOS
BIENES DEL ESTADO

El Estado tiene, entre su amplio repertorio de obje-
tivos, el de materializar el bien comun e individual
de los administrados. Para tal efecto, desarrolla una
serie de funciones de caracter administrativo,
jurisdiccional y legislativo. Como consecuencia de
este ejercicio, el Estado también asume una doble
caracteristica de persona; una, la de Derecho Publi-
co, y otra, de persona de Derecho Privado. En ese
mismo orden de ideas podemos afiadir que en cada
una de las caracteristicas anotadas, el Estado asume
obligaciones y otorga derechos.

Este lineamiento de corte simple explica el rol tradi-
cional del Estado, el cual también es aplicable para
el entendimiento del tema de los bienes del Estado.
En efecto, como cualquier otro sujeto de derecho, el
Estado es titular nato y juridico de una serie de
bienes que se encuentran en su esfera de dominio.
Estos bienes, a su vez, pueden ser clasificados en
bienes de dominio publico y de dominio privado
del Estado.

Los bienes del Estado, como indicamos anterior-
mente, son aquéllos que se encuentran en su esfera
de dominio, lo cual no necesariamente determina
concluir que su ius imperium sobre los mismos es
absoluto. Asi, los bienes ptblicos son de dominio
publico; y los bienes privados constituyen bienes de
dominio privado del Estado. Los primeros son bie-
nes publicos y su uso es de todos, a la vez que se
encuentran sujetos a las leyes y a sus normas regla-
mentarias. Las caracteristicas de los bienes de domi-
nio publico son las de inalienabilidad, inembargabi-
lidad e imprescriptibilidad. Por su parte, sobre los
bienes de dominio privado el Estado ejerce plena-
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mente su derecho de propiedad y los atributos que
éste le confiere; es decir, el uso, disfrute y disposi-
Cion. Este criterio tedrico ha sido asimilado en nues-
tra jurisprudencia constitucional a propésito de la
derogacion del inciso 1) del articulo 648 del Cédigo
Procesal Civil.!

Entendido el contexto tedrico de los bienes del Esta-
do, opinamos que debe realizar su estudio el Dere-
cho Administrativo, como un tema propio de esta
disciplina juridica; correspondiéndole su gestién a
la Administracién en general y, especificamente, al
organismo creado por ley para su desarrollo. El
Derecho Administrativo recurre, por cierto, a los
Derechos Reales, en la medida que esta disciplina
del Derecho Civille suministra todo el marco juridi-
co correspondiente a los bienes, sean éstos muebles
o inmuebles, y preponderantemente sobre los atri-
butos de la propiedad. Aun con todo lo anotado,
creemos que una vez que el régimen juridico de la
propiedad estatal llegue a una unificaciéon y unidad
de politica legislativa, recién entonces asistiremos al
escenario de un naciente Derecho de la Propiedad
Estatal, curiosamente acompanado de unamadura-
cién de gestion administrativa discreta, pero real.

II. REFERENCIAS DEL REGISTRO,
CONTROL Y ADMINISTRACION DE LOS
BIENES DEL ESTADO

El registro, control, administracién y defensa, sea
de la propiedad fiscal, bienes del Estado o propie-

dad estatal, conforme se le ha denominado en los
diversos dispositivos legales que han regulado el
tema, resulta ser una unidad de funcién que le
corresponde a la Administracion, la cual tiene sus
antecedentes en diversos instrumentos normati-
vos que datan desde el inicio de nuestra vida
Republicana, con las caracteristicas juridicas pro-
pias de cada época y segun las regulaciones que
cada Constitucion Politica del Peru dictaba en
materia de organizacién territorial, politica y ad-
ministrativa. Por su parte, los bienes nacionales
han sido tradicionalmente objeto de la regulacién
normativa, asimilandolos comoaquéllos que perte-
necen al Estado. En realidad, la propiedad estatal
es inherente a la existencia juridica y administrati-
va del Estado mismo.

En ese contexto, es de advertirse el proceso de
transicion del régimen virreinal al de Reptblica, el
que determind, a su vez, que el sistema juridico
asimilara los cambios que dicha etapa exigia. Asi,
tenemos que el primer Coédigo Civil de la Republica
y el consecuente Cédigo de Enjuiciamientos Civiles
de 1852, respectivamente, regularonel derechodela
propiedad en general y el derecho de la propiedad
estatal en forma especial, después de que el pais
asumiera su soberania territorial algunas décadas
atras?.

En términos especificos, la tematica de la propiedad
estatal no ha merecido mayor atencién en nuestro
derecho nacional®. En tal sentido, se tiene que esta

! El Tribunal Constitucional, mediante Sentencia de fecha 30 de enero de 1997, declaré fundadaen partelademanda deinconstitucionalidad
interpuesta contrala Ley: 26599, que declaro iriembargables los bienes del Estado, la misma que habia modificado el texto original del
articulo 648 del Codigo Procesal Civil. Mediante Ley 26756 del 7 de marzo de 1997, se constituy$ una Comision ericargada deproponer

alCongreso unproyecto debienes del Estado, enla quese determinelos que pueden ser materiadeembargoy losprocedimientos a seguir
enel caso de embargos de un bien del Estado, segiin lo sefala su articulo 1; stendo inembargables sélo los bienes del Estado que se
incluyan expresamente en la respectiva ley, segtin establece el articulo 2, y otorgando a la Comision un plazo de 120 dias.y sefialando
que estard integrada por 3 representantes del Congreso dela Republica y 3 representantes del Poder Ejecutivo. La Ley 26938, del 3 abril
de 1998, concedi6 unnuevo plazo de 120 dias calendario a la Comisién creada por Ley. 26756 para la presentacion del anteproyecto de
ley a que se refiere dicha normia. '

LAl respecto, Fernandode Trazegnies sefiala que inmediatamente después de laIndependencia, el Gobiernio posefa grandes extensiones
detierras y que el origen de este importante patrimonio estatal era diverso. De un lado, muchos de los antiguos derechos revirtieron al
Estado ya durante la Colonia por falta de pago de tributos o por otras disposiciones reales que limitaban el detecho a la vida del
encomendero; disposiciones que se dieron principalmente entreé los afios 1718.y 1721, Luego, la adinistracién colonial confisco las
propiedades de los jesuitas, las que pasaron posteriormente a ser propiedad del nuévo Estado independiente. De otrolado, las tierras
de la Inquisicion corrieron la misma suerte; Finalmente; al producirse la independencia, el nuevo Gobierno contfiscé por'razones de
guerra las tierras de espafoles que habia luchado contra los Ejércitos libertadores y.que liego retornaron a Espana abandonando sus
propiedades. Paralelamente, Bolivar desarrollé una politica anticlérical y, mediante Decréto del 28 de setiembre de 1826, ordené la
supresion de los Conventos con menos de ocho religiosos, debiendo ser administradas sus propiedades por el Estado. Todo ello hizo
que el Estado sea propietario o administrador de numerosas haciendas. Concluye explicando De Trazegnies que “la mayor parte de los
biénes nacionales (...)) fueron transferidos a manos de particulares en forma definitivamente irregular y el Derecho fue un eficaz
instrumento paralograr este propésito. Ante todo, cabe sefialar que nunca se hizo un inventario de tales propiedades del Estado 'y que
su administracion fue absolutamente desordenada. Pero, ademds, las leyes y reglamentos relativos a estas propiedades eran incoheren-
tes y produjeron situaciones muy confusas.”
DE TRAZEGNIES GRANDA, Fernando. “La Idea de Derecho en el Perii Republicano del Siglo XIX", Fondo Editorial de 1a Pontificia
Universidad Catdlica del Pern, Lima 1980, p. 50 y 51:

* La doctrina nacional se ha ocupado poco del tema de la propiedad estatal en lo referente a su desarrollo juridico integral y su enlace
con el Derecho Administrativo en particular; A este respecto, cabe citar al Dr. Jorge Danos, quien a propésito de este punto de partida
indica que “... el Derecho Administrativo todavia constituye un drea desatendida en nuestras facultades de derecho y quea diferencia
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importante funcién inherente al Estado mismo ha
estado presente desde las primeras Constituciones
que rigieron al pais; es desde la Constituciéon Politi-
ca del Pert de 1919 con la que mejor se le empieza a
conocer juridicamente segtin los parametros con los
que en la actualidad se proyecta el tema de los
bienes de propiedad estatal*. Nuestra Constitucién
Politica de 1993, en forma similar a la Carta Magna
de 1979, desarrolla el tema de la propiedad estatal

en cuatro segmentos que sélo para efectos del pre-
sente trabajo pueden clasificarse en dominio sobe-
rano’, dominio cultural® , dominio natural’ y domi-
nio publico®.

En el plano de las funciones netamente administrati-
vas del Estado, indicaremos de forma referencial que
la Administracién también las tuvo en el siglo XIX,
respecto de la administracién de los bienes de pro-

de otras especialidades con las que estd especialmente vinculada como es el Derecho Constitucional o.con otras areas del Derecho que
son virtualmente escindidas del Derecho Administrativo, como es el caso de los Derechos Minero e Industrial, sobre tode el Derecho
Tributario por citar algunas ramas, este Derecho Administrativo no ha merecido mayor meditacion porla doctrlna y s0n todav1a escasos,
aungue buenos por supuesto, 1os trabajos publicados sobre Derecho Administrative én nestro pais..”

DANGS, Jorge. Ponencia “El Proceso Administrativo”. En : «Boletin de Informes y Dmtémenes Dmmentes nimero 1» decxfm del
Ministerio.de Justicia, Lima 1997, p. 37. '
En el propio plano informative del Derecho Admlmstratwo damos cuenta de los textos de “Derecho Administrativo del Perd”
(BACACORZO, Gustavo. Tomo T, Cultural Cuzco Editores, Lima, 1997, p. 399y siguientes), que se refierenal temade la propiedad estatal
indirectamente cuando abordael tema de las limitaciones y perdida del dominio privado. De otro lado, el texto “Derecho Administrativo
y Administracion Publica en el Peri” (PATRON FAURA, Pedro y Pedro PATRON BEDOYA. Editorial’ Grijley, Lima, 1996, p. 69 y
siguientes.) da cuenta referencial del tema delos bienes del Estado. Por otra parte, el autor Eugenio Marfa Ramirez (RAMIREZ, Bugenit
Matfa. “Tratado de Derechos Reales”, Tomo 1, Editorial Rhodas, Lima, 1996, p. 297 v siguientes) realiza un estudio legislativo'y
doctrinarioméds amplio sobre los bienes delos municipios, regiones y de otras instituciones piiblicas, no obstante que el tema éstd ubicado
teoricamente enel Derecho Administrative, siendoéste el glie recoge sus lineamientos de los derechios reales sus caracteristicasjuridicas
en calidad de bienes. Referente al tema, véase también el articulo ”Las medidas cautelares y los bienes del Estado = Imposibilidad de
embargar los bienes publicos” de Hugo GOMEZ APAC enel Diario Oficial “Ef Peruanio” del:19 de octubre de 1998, Seccion Economia
y Derecho. p. B-6.

* _En el presente siglo, 1a Constitucién Politica de 1919 recoge prisicipios y'concepios vigentes atin en nuestro Derecho. En efecto, dicha
Carta Magna desarroll6 dos normas relativas a los «bienes nacionales» : El articulo 38, dentro del cual estaba la prohibicion de que los
bienes de la Nacidn sean objeto de propiedad privada y el articulo41 que declaraba la imprescriptibilidad de los bienes nacionales a los
que calificé de “bienes del Estado” Al respecto, véase tino de los pocos articulos desarrollados sobre el tema de la propiedad del Estado
porCarlos CUADROS VILLENA titulado “La Constituciéndebe ocuiparse de los bienes nacionales” En: Revista del Foro, julio-diciembre,
Lima, 1992, p. 82.

Articulo 21 de la Constitucion Politica del Perti: “Los yacimientos y restos arqueoldgicos, construcciones, monumentos; lugares,

documentos bibliograficos y de archivo, objetos artisticos y testimonios de valot historico, expresamente declarados bienes culturales
y provisionalmente los que se presumen comg tales, son patrimonio de la Nacion, independientemente de su condicién de propiedad
privada o-publica. Estan protegidos por el Estado. La ley garantiza la propiedad de dicho patrimonio. Fomenta conforme a ley, la
participacion privada en la conservacion, restauracion; exhibicion y difusion del mismo, asi como su restitucion al pafs cuando hubiere
sida ilegalmente trasladado fuera del territorio nacional”,
El patrimonio cultural de la Nacion estd desarrollado por la Ley 24047, Ley General de Amparo al Patrimonio Cultural de 1a Nacion
{modificada porla Ley 24193 del 22 dejunio de 1985 y la Ley 26576 del 16 de enero de 1996), Dicha ley genetal sefiala que “el Patrimonio
Cultural dela Nacion estd bajo al amparo del Estado’y de la comunidad nacional cuyos miembros éstan en la obligacion de cooperar a
su conservacion” (articilo 1), 'y agrega que:“se presume que tienen fa condicion de bienes culturales, los bienes muebles e inmuebles
de propiedad del Estado y de propledad privada, de las épocas prehispanicas y virreynal, asf como aquéllos que tengan la importancia
indicada en el articulo anterior” (articulo 2).

7 Articulo 66 de la Constitucion Politica del Pert: “Los recursos naturales; renovables y no renovables, son patrimonio de la: Nacién. El
Estado s soberano en s aprovechamiento. Por ley organica se fijan las condiciones de su utilizaciény de su otorgamiento a particulares.
La coricesion otorga a su titular un derecho real, sujeto-a dicha norma legal.” El artxculo 67.de la Carta Magna anade que: “El Estado
determina la politica nacional del ambierite: Promueve el uso sostenible de sus recursos.” El articulo 68 culbmina la secuencia del tema
con el siguiente texto: “Fl Estado estd obligado a promover la conservacion dela diversidad biologicay de las dreas naturales protegidas”.
Estos preceptos constitucionales tienert su desarrolloen la Ley 26821, 1.ey Organica para el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturalesdel 25 dejunio de 1997 y Ley 26834, Ley de Areas Naturales Protegidas. Préeviamente a la vigencia de estos dispositivos, el Poder
Ejecutivo dicto el Decreto Legislativo 613, Codigo del Medio Ambiente'y los Recursos Naturales del 7 de setiembre de 1990, modxfmado
porla Primera Disposicion Final del Decreto Legislativo 757, del 8 de noviembre de 1991

* Articulo 73 de la Constitucién Politica del Perd: “Los bienes de dominio publico sor inalienables e imprescriptibles. Los bienes de uso ‘
puiblico pueden ser concedidos a particulares conforme a ley, para su aprovechamiento econdmico”. A titulo de ilustracin, menciona-
remos quelaLey 26856, Ley dePlayasdel 8 de setiembre de 1997 senala quelas playas del litoral de la Repriblicasort bienes deuso piblico,
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piedad del Estado®, siendo en la presente centuria
desarrolladas por organismos similares unos deotros,
tales como el Ministerio de Fomento y Obras Publi-
cas, Ministerio de Hacienda y Comercio, Ministerio
de Vivienda y Construccién; correspondiéndole tlti-
mamente tal gestién a la Superintendencia de Bienes
Nacionales del Ministerio de la Presidencia®.

III. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS DELA
REGULACION DE LA PROPIEDAD ESTATAL

privado. Conocidos los rasgos preponderantes de
unos y otros, advertimos que esta clasificacién no
estuvo necesariamente plasmada en el plano legis-
lativonacional desde una perspectiva de legislacion
unitaria, sea ésta de naturaleza codificadora o deley
general. Eltema de lanomenclatura delos bienes de
propiedad fiscal debe ser asimilado al de los bienes
de dominio privado del Estado. En efecto, los bienes
fiscales son del Estado cuando a éste se le considera
como titular de un patrimonio!.

En sede legislativa nacional, observamos que los
bienes de propiedad fiscal estan regulados como
sinénimo del patrimonio privado del Estado, es
decir, sobre aquéllos en los que se pueda ejercer
actos de disposicién y actos de enajenacion de con-

a) Referencia tematica de los bienes de propiedad
fiscal

Como se indicara anteriormente, los bienes del Es-
tado pueden ser de dominio ptblico o de dominio

inalienables e imprescriptibles (articulo 1). Por su parte, la Ley 23853, Ley Organica de Municipalidades, dispone como funcion de las
municipalidades en materia de acondicionamiento térritorial, vivienda y seguridad colectiva la de “procurar, conservar y administrar,
en'su caso, los bienies dedominio publico, como caminos, puentes, plazas, avenidas, paseos, jardines, edificios publicos y otros andlogos,
con excepcién de los que le corresporiden al Estado conforme a ley” (articulo 65, numeral 13) ‘y de otro lado sefiala que “los (bienes)
destinados a uso publico soninalienables e imprescriptibles” (articulo 87). En elamplio y extenso repertorio de normas legales, otra que
es deimportancia significativa esla referente a la de los aportes reglamentarios entregados por los urbanizadores (personas naturales o
personas juridicas) al momento de efectuar la entrega de'la urbanizacion correspondiente, determinando ¢l Reglamento Nacional de
Construcciones, aprobado por Decreto Supremo 039-70-VI, modificado por Decreto Supremo 063-70-V1, en su articulo 11: VI-3.10, que “los
terrenos cedidos para recreacion publica y para servicios puiblicos complementarios, seran considerados como bienes de uso piblicoy
consiguientemente de conformidad con el articulo 823 del: Cdodigo Civil de 1986, serdn inalienables e imprescriptibles’, siendo esta
categoria, por tanto, un atributo legal. Sobre el tema v jurisprudencia de los aportes reglamentarios, véase el Boletin Informativo de la
Propiedad Estatal,No. 2, Lima 1997,y el texto “Propiedad Estatal, Apuntes Jurfdicos y Administrativos”; Lima 1998, ambos editados por
la Superintendencia de Bienes Nacionales. '

* Mediante Decreto de fecha 12 de setiembre de 1821, el General Don José de San Martin dispuso.que “siendo de suma importancia enlas
rentas del Estadosimplificar suadministracion, reuniendo los ramos analtogos para que reciban unimpulso uniforme: he venido enmandar
que se establezca una Direccidon General de Censos y Obras Pias, que administre todos 1os haberes del Estado que se contengan eniesta
denominacién: tales son en el dia las termporalidades que fueronsecuestradas a los jesuitas, los bienes que administraba la Inquisicion, los
pertenecientés al monasterio del Escorial y:los que se titulaban censos de indios...”. Con este primer antecedente histérico, debidamente
entendido e el contexto de la naciente Republica que estuvo bajo el dominio de la corona espanola, se tiene el primer antecedente del
registro de los bienes del Estado. Postetiormente, la Convencion Nacional aprobé la Ley de Organizacion del Consejo de Ministros del 4
de diciembre de 1856, en cuyo articulo 8 se estipul6 que le correspondia al Ministro de Haclenda conocer de lo relativo a la recaudacién
einversion de las rentas puablicas, ordinarias y extraordinarias: casa de moneda y todas las oficinas y establecimientos de hacienda'y
administracion de los bienes del Estado. De otra parte, el recuento de datos administrativos de la hacienda publica del siglo XIX informa
de las Juntas de Almonedas como Grganos ejecutores de venta de los bienes publicos, indicando asimismo que dichas Juntas pertenecian
alaorganizacion del entonces Ministerio del Interior (Ver Resolucion de fecha 19 de noviembre de 1851 y Resolucién de fecha 15 de marzo
de 1888, ambas transcritas por Miguel A. de La Lama. En: “Codiga de Enjuiciamientos en Materia Civil”: Segunda Edicion, Lima 1905. p.
600,y “CédigoCivil Anotadoy Concordado”. Tercera Edicién: Lima 1905, p. 643, respectivamente). Asimismo, el Decreto Supremo de fecha
12 de noviembre de 1886, que reguld el Arrendamiento de Bienes Nacionales, dispuso. que “Cuando sea necesatio proceder al
arrendamiento (de inmuebles), el Poder Ejecutivo ordenara que la Seccion de Bienes Nacionales de Lima (del Ministerio de Hacienda)'y
las Juntas Departamentales en los demas departamentos, mande tasar por uno,0 més peritos el precio de la merced conductiva y las
reparaciones absolutamente indispensables para la conservacion del inmueble y levantar el plano de la finca” {articulo 3).

Y La Superinténdencia de Bienes Nacionales es el organismo pﬁblicoéncargado dellevar el registro, control y administracion de la propiedad
fiscal, segun lo dispone la Cuarta Disposicion Final del Decreto Ley 25556, modificado por Decreto Ley 25738, Cabe anotar que la funcién
del registro, control y administracion de los bienes de propiedad estatal, como se le conoce en la moderna nomenclatira legislativa, estuvo
temporalmente ‘a cargo del Ministerio de Fomento v Obras Publicas y solamente para actos especificos, pasanda posteriormente dicho
ejercicio‘al Ministerio.de Hacienda y Comercio. Asi, tenemos que el Decreto Supremo de fecha 6 de julio de 1950 informa én su parte
considerativa que la Reparticion de Bienes Nacionales tuvo a partir de 1936 la categoria de Direccion, de la que se le privo en el Presupuesto
General de'la Reptiblica para 1946, sin tener en cuenta la importantia dé las funciones que le corresponden en 1a cautela del interés fiscal,
decrétando la restitucion de la categorfa de Direccion a la Reparticion de Bienes Nacionales, en adelante Direccion dle Bienes Nacionales del
Ministerio de Hacienda y Comercio. Posteriormente, el Ministerio de Vivienda y Construccion le otorg6 la categorfa de Direccion General
de Bienes Nacionales, hastala extincién del referido Ministerio con motivo de'su fusion al:Ministerio de Transportes y Comunicaciones,
dispuesto por Decreto Ley 25491 En la actualidad, es el Ministerio de Ia Presidencia, a través de la Superintendencia de Bienes Nacionales,
quien asume competencia en cuanto a los bienes de propiedad estatal, en estricto sentido, atn cuando en el répertorio jurfdico nacional
encontramos diversos Proyectos o Comisiones creados por ley expresa, que estan vinculados también con el rubro de la propiedad estatal,
pero a niveles y competencias especificas, los que, inclusive y ain cuando tienen todo in respaldo normativo especial, tienen en sf una
vocacion de temporalidad apenas cumplan los fines que sus Estatutos y programas le impongan.

"la palabra “fisco” viene delavozlatina fiséus, quesignifica cesta de mimibre, pues los romanos tenfan lacostumbre deguardar el dinero
en estos cestos. Se aplicaba al cesto, saco, talega o bolsa en que cada uno guardaba su dinero y atn al mismo dinero que se guardaba. Se
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formidad con la normatividad imperante. Asi, ve-
mos quelos dos reglamentos dictados en el presente
siglo sobre la regulacion de los bienes de propiedad
del Estado tienen el influjo de la nomenclatura
fiscal; primero, en el entendido de la ubicacién del
sector ministerial que asimilara a la entidad admi-
nistrativa encargada de su administracién y, segun-
do, por una connotacion de tradicién legislativa.

b) El Reglamento del Patrimonio Fiscal

Es a partir de la vigencia del denominado Regla-
mento del Patrimonio Fiscal, del 6 de julio de 1950,
que nuestro ordenamiento legal cuenta con una
norma debidamente organizada y con cardcter ge-
neral. Dicho Reglamento, que cont6é con setenta
articulos, desarrollé temas tales como el del Margesi
de Bienes Nacionales, el Margesi de Bienes
Inmuebles, de la Intervencion enlos contratos sobre
inmuebles, de la Venta o Permuta de Propiedad
Fiscal, de las Afectaciones en Uso, de los Arrenda-

mientos, de la Biisqueda de Tesoros, de la Defensa
del Patrimonio Fiscal y de la Denuncia contra
Funcionarios Responsables. Cabe sefialar que todas
estas funciones le fueron delegadas mediante el
Reglamento referido a la entonces Direccién de
Bienes Nacionales del Ministerio de Hacienda para
que sea ésta la entidad que se encargue del desarro-
llo de lo que nosotros denominamos gestién de la
administracién de los bienes de propiedad estatal.

El Reglamento del Patrimonio Fiscal de 1950 fue
dictado al amparo de la entonces vigente Constitu-
cién Politica de 1933 y del Cédigo Civil de 1936%,
por citar los instrumentos juridicos mas importan-
tes. No obstante que el actual Cédigo Civil peruano
no desarrolla expresamente el tema de los bienes de
propiedad estatal, su texto, y especificamente el
articulo 1366, no escapa al influjo del tema en el area
contractual, atin cuando su ubicacién mds apropia-
da debid ser en el Libro V que trata de los derechos
reales”

usaba mas para determinar el numerario o bienes del principe y distinguirlo del tesoro publico, al que se llamiaba erario, pues no estaba
confundido entonces el tesoro o pattimonio‘de los emperadores con los caudales o fonndos destinados a las obligaciones de] Estado-(
Enciclopedia Juridica Omeba, Buenos Aires, 1967. TomoIL'p, 246 ). Los principios conceptuales del fisco también se han desarrollado
enlos albores de la Administracion Publica. Nuestra historia.da cuenta de los “bienies nacionales” en'la: Memoria dispuesta para la
Representacion Nacional por el Sefior Ministra de Estado en el Départamento de Hacienda, don José de Larrea'y Loredo quien indico:
“En siete meses que ha corrido @ mi cargolaadministracion jeneral de la hacienda publica, por disposicion suprema de S.E. el Libertador,
casi no se ha empleado el sind.en reorganizar las oficinas, esclarecer los derechos del erario, v hacer efectivas las rentas ecsistentes,
emitiendo al efecto medidas lejislativas y procurando marcar la linea de conducta que deben guardar los funcionarios subaltenos en Ja
percepcion de losingresos fiscales, cuenta y razon de sus valores y noticia ecsacta, que es de su deber elévar sucesivamente al Gobierno,
dela decadencia 6 progresos de cada uno delos ramos confiados 4 su cuidado.(...) Bienes Nacionales .- Confiscaciones y secuestros : Bajo
estas denominaciones posee hoy el erario ciertas propiedades riisticas y urbanas que pertenecieron en otro tiempo a emigrados & las
fortalezas del Callao y otros puntos ocupados por el enemigo. Las prineras corresponden & la nacion con plenitud de su dominio, en
virtud del Decreto de 2 marzo del ano procsimo pasado, dictado por el Congreso; deducidas las porciones respectivas a favor.de los
herederos necesarios. Las segundas no estdn sing detenidas; atitulo  ie ocupacion bélica, hasta latonclusion de la guerra y sélo se perciben
sus productos, como es desu estilo ; debiendo advertirse que, aunque se dicen confiscadas las primeras, su adquisicién no procede de
otro principio que él de una justa indemnizacién ‘de los danos ocasionados al Estado por la hostil conducta de sus adversarios.” (El
Peruano del sdbado 13 de.mayo de 1826. No. 1, Semestre 1 - Edicion Especial:del Diario Oficial El Peruano 1825-1997: Editora Perii):

" Deunbreve repaso por el transito legislativo nacional delasegunda mitad del presente siglo, se podré advertir que tanto el Reglamento
de 1950 como el de 1978 fueron dictados cuando estaba vigente el Codigo Civil de 1936, el mismo que bajo el influjo juridico delaépoca
reguld la clasificacion.de bienes en inmuebles (articulo 812) y muebles (articulo 819), indicando a continuacion cuales eran los bienes de
propiedad del Estado (articulo 822); resaltando, entre los principales, a los bienes de uso piiblico; el mar territorial; sus playas y la zona
anexa;las tierras publicas; las minasy 1os bosques; los rlos y los lagos; los monumentos historicos; las rentas nacionales y aquellos bienes
que le corresponden por titulo legal. Por otro lado, el-articulo 1442 daba cuenta dela facultad de realizar actos de disposicion, indicando
que todo inmueble, derecho, accién o renta del Estado que de conformidad con leyes especiales no se pueda vender o adjudicar de otra
manera, se deberd venderen unasubasta ptiblica, bajopéna de nulidad. Asf también;, el articulo 823 conclufa que los bienes de uso priblico
son inalienables e impresctiptibles, Como podra advertirse, es ¢l Codigoe Civil de 1936 principalmente, ademas de otras leyes especiales
posteriores a su.vigencia, el que determina los pardmetros juridicos del derecho de la propiedad del Estado, estableciendo los rasgos de
los denominados bienes del Estado en lo referente al uso-publico vy a st dominio privado. A su vez, el antecedente del articulado antes
indicado se encuentraen el ‘Codigo Civil de 1852, cuyo articulo 459 indicaba que “son publicas las cosas que pertenecen a una Nacion
y cuyo uso ¢s de todos; comunes, las que pertenecen colectivamente a una corporacion legalmente reconocida; de particulares, las que
pertenecen a'una o més personas consideradas individualmente; destinadas al culto, las que sirven para el ejercicio de la religidn del
Estado'y de ninguno, las que no estan en propiedad de nadie o se hallan vacantes”. Finalmente, el articulo 534 senalaba que “son
imprescriptibles las cosas publicas, las destinadas al culto y ert general todas las qlie no estan en el comercio de los hombres”. ( “La
propiedad del Estado en los Codigos Civiles del Perd”. Boletin Informativo de la Propiedad Estatal, ‘No. L, enero-marzo 1997, editado
por la Superintendencid de Bienes Nacionales).

" ElCédigo Civil vigente de 1984 ha suprimido toda referencia frontal a los bienes del Estado, sin dejar de tener presente el articulo 1366
y el numeral 4 del articulo 968. El autor Carlos Cuadros Villena supone que esta omision obedece a un purismo legislativo de deferir al
Derecho Administrativo la organizacion de los bienes del Estado, que resultaria ajena al Derecho Privadoe, agregando que era necesario
mantener el régimen de los bienes del Estado en el Cédigo Civil, en tanto no se establezca un régimen legal tutelar de la propiedad de
la Nacién {Citado por DE LA PUENTE Y LAVALLE, Manuel. “El Contrato en General”: Fondo Editorial de la Pontificia Universidad
Catglica del Pert. Tomo I1. p. 151). Por su parte, el mismo Dr. De la Puente y Lavalle, refiriéndose al inciso 1 del articulo 1366 del Codigo
Civil, indica que la'mencién de los bienes nacmnales es muy imprecisapor la dificultad de 1dent1f1car los bienes que tienen esta calidad.
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) El Reglamento de Administracién de la
Propiedad Fiscal

El Decreto Supremo 025-78-VC del 11 de mayo de
1978, Reglamento de Administracion de la Propie-
dad Fiscal, que como anotaramos anteriormente
significé unsignificativoaporte parala Administra-
cién, también tuvo el inflyjo juridico del Cédigo
Civilde 1936™. Con mejor técnica legislativa que su
precedente, este Reglamento regul6 en 27 capitulos
diversas tematicas de la propiedad fiscal que com-
prendian lasde Disposiciones Generales, del Margesi
de Bienes Inmuebles, De la inscripcién de los por-
centajes reglamentarios en las Habilitaciones Urba-
nas, Del Registro Patrimonial por las entidades del
Sector Publico Nacional, Del Inventario Patrimo-
nial de las entidades del Gobierno Central y Orga-
nismos Publicos Descentralizados, De la Baja Patri-
monial del Sector Publico Nacional y de la venta en
publica subasta de patrimonio mobiliario,
semovientes y otros, De la compra directa por enti-
dades del Gobierno Central y Organismos Ptiblicos
Descentralizados, De la venta en publica subasta de
la propiedad inmueble fiscal, De las Juntas Departa-
mentales de Almonedas, De las Juntas Especiales de
Almonedas, Del Arrendamiento de la Propiedad
Fiscal, De las autorizaciones para la bisqueda de
tesoros, De la informacién sobre los juicios de pro-

piedad enqueintervengael Estado, Delas afectacio-

nes en uso, De la permuta de la propiedad fiscal, De
la cautela del patrimonio fiscal, De la denuncia de
los bienes usurpados, De las transferencias patri-
moniales, De la demolicién de inmuebles fiscales,
Delas expropiacionesy Tasaciones, Delaentregade
inmuebles del Estado en administracién aempresas
Piblicas y Gobiernos Locales, De la inscripcién en
primera de dominio de inmuebles de propiedad del
Estado en el Registro de la Propiedad Inmueble, Del
procedimiento para la inscripcién a favor del Esta-
do de los terrenos eriazos revertidos en aplicacion
deleyes especiales, De la aceptacion de donaciénde
bienes inmuebles y muebles a favor del Estado, De
la donacion de bienes de propiedad del Estado, De
los Planos Perimétricos y Lotizacién de Pueblos
Jovenes y Disposiciones Complementarias y Final.
Cabe agregar que el referido Reglamento fue dise-
fadoalos efectos de que sea la ex-Direccién General
de Bienes Nacionales del Ministerio de Vivienda y
Construccionlaentidad operadora del registro, con-
trol y administracion de la propiedad fiscal.

Los camentarms al (‘x:lxgo C1V1

 de finalidad préctica el pi-act* arlac
caracter a tocias ias relacmn

el articulo 816 (823) .f.
GUZMAN FERRER, Femando "Céd1goC il? T
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Ademas delo anotado, debe indicarse que el Regla-
mento de Administracion de la Propiedad Fiscal se
expidi6 bajo el influjo econdémico, juridico y politico
de aquella época, definidamente distinto al de la
época actual. Mas atin, la estructura administrativa
del Estado tenia una marcada connotacién
intervencionista por parte del Poder Ejecutivo, lo
que conllevo a que la administracién de la propie-
dad fiscal tuviera una perspectiva limitada.

Los cambios operados en la estructura administra-
tiva del Estado, que tienen como punto de partida
significativo la expedicion de los correspondientes
Decretos Legislativos dictados en 1991 al amparo de
la Ley 25327, seguida por la reestructuracion legis-
lativa de las entidades que conforman el Gobierno
Central realizada en 1992, acompafiado todo ello
con la promulgacién de la nueva Constitucién Poli-
tica de 1993, obligan a que el enfoque del registro,
administracién y control dela propiedad del Estado
responda a esta nueva dimensién juridica y admi-
nistrativa. Lo antes sefialado no impide indicar que
durante estos tltimos afios han operado cambios
estructurales significativos en algunas entidades
del Estado que indirectamente tienen relacién con el
enfoque referido, lo que culmina con el proceso de
modernizacién de la Administracién Publica dis-
puesto por mandato de la Ley 26553.

Es el contexto de modernizacién del Estado el que
debe motivar una reflexion acerca de la vigencia de
este instrumento normativo. En evidente desfase
legislativo, el Reglamento de Administracién de la
Propiedad Fiscal esta disefiado para que sea opera-
do por una Direccién General de Bienes Nacionales,
la que en la actualidad tiene un status de organismo
publico descentralizado, como es la Superintenden-
cia de Bienes Nacionales.

El Reglamento acotado presenta las siguientes ca-
racteristicas de disefio y aplicacién:

a) Esta dirigido fundamentalmente a los Ministe-
rios y sus dependencias orgénicas.

b) Presupone un nexo de gestién entre una Direc-
cién General y una Alta Direccion.

c) Lasnormas regulatorias son de nivel de Reso-
lucién Suprema y Ministerial.

d) ElMargesi de Bienes Nacionales presenta una
metodologia de recopilacion tradicional, técnica-
mente hablando.

¥ que carece
lextiende ese.

'Tnmo II Cuarta dlcién Cultural Cuzco L1ma, 1982, p- 861—862



e) EllInventario patrimonial solamente estd dise-
nado para entidades del Gobierno Central y orga-
nismos publicos descentralizados.

f) Los mecanismos para la ejecucién de actos de
disposicion son muy rigidos.

g) Los mecanismos de los actos de transferencia
son limitados.

h) El marco registral no admite un enfoque inte-
gral del saneamiento técnico y registral de inmuebles.

Enlo relativo al aspecto registral, debemos sefalar
que el Reglamento de las Inscripciones de 1936
regulé ensu Titulo Il el tema de “Las Inscripciones
delos Bienes del Estado”, refiriéndose fundamental-
mente a aquéllos que no tenian titulos comprobato-
rios de dominio (articulo 35), agregandose que la
inscripcién de los bienes pertenecientes a las muni-
cipalidades, corporaciones oficiales, se sujetardn al
procedimiento establecido por el Cédigo Civil y
por el Cédigo de Procedimientos Civiles vigentes a
aquel entonces (articulo 36).

En esta misma linea de analisis, indicaremos que el
aspecto registral de los bienes de propiedad estatal
nohatenido unamadurez constante derazonamien-
to por parte de nuestros érganos jurisdiccionales. En
cambio, es a partir de la instauracién del trabajo que
desarrollan los Tribunales Registrales a nivel nacio-
nal, y en especial el Tribunal Registral de la Oficina
Registral de Lima y Callao, que se ha desarrollado
una integracionjuridica delos principios registrales,
normas registrales generales y los conceptos que
regulan los bienes de propiedad estatal. Asi, pues,
tenemos como jurisprudencia de contenido signifi-
cativo la Resolucién 314-97-ORLC/TR, de fecha 12
de agosto de 1997, por la cual se analiza “la
intangibilidad de areas de aporte de habilitacién
urbana”?®; Resoluciéon 450-97-ORLC /TR, de fecha 4
de noviembre de 1997, sobre “adjudicacién de bie-
nes incautados a favor del Estado”!; Resolucién
343-97-ORLC/TR, de fecha27 de agosto de 1997, que

16

Tbid. p. 77

17

Toid. p. 125

indica que “la visacién por el Programa Especial de
Titulacién de Tierras de los planos catastrales, exigi-
da por Decreto Supremo 968-73-AG, Decreto Legis-
lativo 653 y Decreto Supremo 057-92-AG constituye
un requisito técnico para la inscripcién del derecho,
mas no una limitacién a la libre transmisibilidad de
los predios rusticos”". De otra parte, los textos de
esta misma secuencia compiladora nos informa en
su Resoluciéon 210-97-ORLC/TR, de fecha 13 de
junio de 1997, que “en el caso de superposicion de
areas y predios con titulacién con dominio inscrito,
no se esta ante un supuesto de inscripcién de prime-
ra de dominio, atin cuando se trate de la adjudica-
cién de terrenos eriazos o riberefios efectuados por
las municipalidades provinciales revertidos o que
pertenezcan al Estado en aplicacién de las Leyes
11061, 14197, Decretos Leyes 17119 y 19955,
requiriéndose su pronunciamiento judicial que eli-
mine el efecto excluyente que impide la inscripcién
afavordel Estado”®; Resolucién 201-98-ORLC/TR,
de fecha 21 de enero de 1998, sobre “improcedencia
de cancelacién de inscripcién por acto administrati-
vo”?; Resolucion 129-98-ORLC /TR, de fecha 26 de
marzo de 1998, sobre “afectacién en uso de propie-
dad fiscal con intervencién de la Superintendencia
de Bienes Nacionales”? ; Resolucién 234-98-ORLC/
TR, de fecha 24 de junio de 1998, sobre “titularidad
de aportes reglamentarios”.?' #

IV. PROYECCIONES A UNA NUEVA
NORMATIVIDAD

Como hemos podido apreciar de las resefias legisla-
tivas y comentarios respectivos, concluimos que el
contexto juridico actual exige un cambio inevitable
del marco juridico referido a la administracion de
losbienes el Estado, sean éstos muebles o inmuebles.
Pues bien, si advertimos que el Estado en si ha
sufrido una serie de transformaciones en su estruc-
tura organica, como consecuencia légica de rol de
generador de bienestar, de regulador en la presta-

Jurisprudencia Registral de la Oficina Registral de Lima y Callao. Lima, 1998, Vol. V. p, 128

! Jurisprudencia Registral de la Oficina Registi'al de Lima y Callao. Lima,1998. Vol. VL p. 144

Y 1Ibid. p.56

20

Thid. p. 107

% Ibid. p. 273

% A continuacion transcribimos un repertotio de Jurisprudencia extraida de la Enciclopedia Omeba: 1.- La Nacién no tiene quejustificar
el derecho de dominio como un simple particular, desde que su verdadero titulo es la posesion adquirida por la conquista (Gobierno
Nacional ¢c. Marconetti e Hijos, S.A., Cdmara Nacional de Apelaciones. Bahia Blanca, 23-12-952, LA, 1953 - 111, p. 160). 2.- Cualquiera sea
el concepto que se tenga del Estado, 14 tierra fiscal, antes que constituir un bien particular, participa de las caracteristicas de las cosas que

pertenecen al dominio publico del Estado (Becquerel ¢, Gobierno Nacional, Cdmara Nacional de Apelaciones Civ. Com. y Pen. Esp. y
Cont.adm. Cap.28-4-952,1.A., 1952 - 11, p. 378. Decisidn conformada por la Corte Suprema; ver 1A, 19531 P 15). 3.- El dominio publico |
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cién de los servicios piublicos, del proceso de
privatizacién de las empresas publicas, la concesion
de la infraestructura de los servicios publicos; en
general, de promotor —mas no protagonista - de las
principales actividades econdémicas de la Nacién;
entonces, porqué no concluir que el régimen juridi-
co de la propiedad estatal también tiene que ir de la
mano de esa serie de transformaciones econdmicas,
politicas y juridicas.

Resulta entonces legitimo preguntarnos cudl es el
régimen juridico de la propiedad estatal a la que
debemos aspirar. ; Acaso un régimen coyuntural y
sisteméticamente ductil a las cifras y estadisticas
que un determinado segmento de esta gestion pu-
blica pueda proporcionar? En nuestra opinién la
propiedad de los bienes del Estado debe ser
entendida como una gestién publica y que ella debe
estar a cargo del 6rgano rector designado por ley
paratal efecto. Porello, lanormatividad general con
laquedebe acabar el presentemilenio en estamateria
debe tener rasgos de lo que podriamos denominar
Ley del registro, control y administracién de los
bienes del Estado, lamisma que desarrolle un Titulo
Preliminar en el que se aborde - como lo hacen los
modernos textos legales - los principios que deben
guiar con vocacién de permanencia y simultaneo
dinamismo, la actuacién de todas las entidades
publicas premunidas de competencia para este
quehacer, pero entorno a una aspiracién, a la que
denominamos como politica de administracién de
los bienes del Estado. Dicho Titulo Preliminar, a su
vez, debe delinear las caracteristicas y prerrogativas
a los que se deben someter los bienes del Estado,
sean éstos de dominio publico ode dominio privado;
la auto-exigencia de su inscripcion en los Registros
Publicos correspondientes y enel Margeside Bienes
Nacionales y registro en el Registro de Inventario de
los Bienes Muebles del Estado, respectivamente,
éstos ultimos a cargo de la Superintendencia de
Bienes Nacionales.

De otro lado, dicha Ley debera regular de manera
eficaz y 6ptima los diversos actos de disposicién,
enajenacién, administracién y fiscalizacién, tenien-
do en cuenta de manera constante que este disposi-
tivo, adiferencia de otros muchos, debe estar disefia-
do principalmente para atender los requerimientos
y necesidades patrimoniales, logisticas y funciona-
les de las entidades ptblicas que conforman la es-
tructura orgénica del propio Estado. En ese ejercicio
de gestidn, se debera desarrollar criterios de eficien-
cia, racionalizacién, justificacién y optimizacién del
uso de los bienes del Estado, conllevando a los
operadores de dicha gestién a una profesionalizacion
de la ejecucién de los procedimientos disefiados en
tiempo y modo oportunos. De otra parte, esta nueva
normatividad debera contemplar un segmento im-
portante de facultades para la reglamentacién a
través de directivas de lo que podriamos llamar
procedimientos abreviados de registro y control, las
mismas que en nuestro esquema deberan estar a
cargo de la entidad rectora del rubro.

Finalmente, nos resta concluir que la moderniza-
ciéndel Derecho Administrativo debe ser catalizado
en justa y verdadera dimensién de lo que se ha
venido a denominar Gltimamente entre las entida-
des como el Proceso de Modernizacién de la Admi-
nistracién Pablica. Entendemos que dicho proceso
debe contener una alta dosis de impronta de moder-
nidad, pero ella también tiene que ser disehada ala
altura del Estado al que debe aspirar una cada vez
mas madura comunidad juridica. Ese proceso no
escapa ni debe escapar a la administracién de los
bienes del Estado. El fortalecimiento de las institu-
ciones publicas, su redimensionamiento y el reco-
nocimiento que la historia de esta gestion le ha
otorgado a las entidades que asumieron periédica-
mente la administracién de los bienes del Estado
deber4 ser una consigna sana de legislar sobre este
importante tema de interés nacional.

puede adquirirse por prescripcion, conforme a la doctrina y a la jurisprudencia constante de los tribunales del pafs (Harjes, conc. ¢
Municipio de laCap., Cdmara Civil, 2 Cap, 15-6-950, . A, 1951-1, p, 23).4.- Llos requisitos pata un bien privado se considere incorpore
al dominio ptiblico, son los siguientes: 1) que el bien, por su naturaleza, puede ser de utilidad comiin; 2) que la cosa se encuentra dentro
del patrimonio del Estado, en una situacion que se considere perteniece aqueél, deacuerdo al uso comun: 3) que exista una formal decision
administrativa de afectar 14 cosa al dominio publico; 4) que el Estado emplee efectivamente 1a cosa en el firi previsto (Harjes, conc. ¢/
Municip. dela Cap Camara Civil, 2 Cap 15-6-950,1 A, 1951-I, p. 23). 5.- Cuando la afectacion de un inmueble al uso publico se produce
con la conformidad de supropietario y el asentimiento del Estado, expresados en las formas propias del Derecho Administrativo, aquél
queda definitivamente incorporado al dominio publico, sin necesidad de escritura traslativa de dominio {Sanz ¢, Municip. de la Cap.,
Just. Paz Cap., 3-6948, |.A., 1948-1V, p. 386). 6.- La desafectacion del bien del dominio publico puede producirse por una declaracién de
la Administracion o porun hecho de la misma (Municip. de laCap,, c. Maggio, Magdalena, Cam, Civ. 2 Cap., 22-10-948,L.L.t. 52, p. 710).
7.-Los ocupantes del dominio publico tienen sobre el terreno un derecho réal administrativo, temporal, revocable, rescatable, ségun las
hipotesis (Cia. Primitiva de Gas de Buenos Aires Ltda, ¢ /Municip. de la Cap., Cam.Civ. 2 Cap,, 8-7-948, L.L., t. 51, p. 666}, 8.- Los bienes
nacionales, provinciales o municipales, tanto del dominio publico « comio del privado, pueden ser dados en locacion en los términos y
condiciones que el Derecho Administrativo determina, teniendo las disposiciones del Cédigo civil sélo aplicacion subsidiaria
(Marconetti Ltda. C, Puerto de Santa Fe, Stip. Trib, de Santa Fe, 11:5-948, RS 't.19, p. 81). 9.- El uso y goce de los lagos que no son
navegables pertenece 4 los propietarios riberefios (Ricci de Urriitia, Maria y otros ¢, Prov. de Buenos Aires, C4m. De Apel. De Dolores,
20-10-949,L. L, .57, p. 287). 10.- La propiedad de los lagos quie ria son navegables pertenece al Estado, si los riberefos u otros giie no
sean tales no tienen Htulos de propiedad sobre los mismos (Ricci de Urrutia, Maria y otros ¢, Prov. de Buenos Aires, Cam. de Apel. De
Dolores, 20-10-949, L.L., t. 57, p. 287)
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