Ley 925-E “ Donar 6rganos es Salvar Vidas”
Ley 3114-A "Afio 2020, Afio del Congreso Pedagégico”
CUIT 30-65186099-3

B

PROVINCIA DEL CHACO .
FISCALIA DE INVESTIGACIONES ADMINISTRATIVAS

Resistencia, / / de Septiembre de 2020.-

VISTO Y CONSIDERANDO:

Para dictaminar en el Expte. 3813/20 caratulado
“SOTO SERGIO DANIEL — PTE. CORFOR S.A. S/ SOLICITA DICTAMEN
REF: CONCESION Y/O ADJUDICACION DE TIERRA PUBLICA FISCAL”.

Que las actuaciones se inician con la presentacion

del Prof. Sergio Soto en su caracter de presidente de la Empresa Corporacion
Forestal Chaco Sociedad Andénima (CorFor Chaco S.A.) con participacion
estatal mayoritaria, mediante la que solicita que desde esta Fiscalia se emita
Dictamen respecto a los alcances del art. 43 de la Constitucion Provincial en
cuanto a la concesion y/o adjudicacion de Tierra Publica Fiscal en beneficio de
la entidad por él representada.

Que, en primer término atento la naturaleza de la
cuestion traida en analisis, corresponde dejar sentado que la competencia de
' la Fiscalia de Investigaciones Administrativas, en los término del art. 6 de la Ley
Nro. 616-A (antes Ley 3468) ley de creacién del organismo, se circunscribe a la
promocioén de la investig'acién formal, iegal y‘ documental de la gestion general
administrativa y de los hechos o actos que pudieran ocasionar dafios y
perjuicios a la hacienda publica; eXtremos que, si se consideran particularmente
la presentacion efectuada por el Sr. Soto, no se encuentran alcanzados.

Que, no obstante, encontrandose en juego Ia
interpretacion de la norma constitucional cuya funciéon es estrictamente
jurisdiccional, y no administrativa, pero cuyo cumplimiento y respeto estricto es
establecido como deber para el desempefio de la funcién publica en el art. 1
inc. a) de la Ley de Etica y Transparencia en la Funcion Publica, resulta
procedente el ejercicio de la funcion de asesoramiento y evacuacion de
consultas previsto en su art. 19 inc. f) por parte de esta Fiscalia, en su caracter
de autoridad de aplicacion de la norma; por lo que a titulo de colaboracion,
corresponde emitir dictamen fundado.

Que la ley de Etica Publica N° 1341 a dice: articulo
1°. "La presente ley de Etica y Transparencia en la Funcion Publica, se dicta
conforme con lo normado por el articulo 11 de la constituciéon ...y tiene por
objetivo establecer las normas y pautas que rijan el desempefio de la funcién
publica, en cumplimiento de los siguientes principios, deberes, prohibiciones e
incompatibilidades: a) cumplir y hacer cumplir estrictamente las normas de las
constituciones nacional, provincial 1957-1994, las leyes y los reglamentos que
en su consecuencia se dicten, ...." y luego el articulo 19°.- "... la Fiscalia de

Investigaciones Administrativas, sera la autoridad de aplicacién de la presente y
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tendra las siguientes fuhciones: ) asesorar y evacuar consultas, sin efecto
vinculante, en la interpretacién de situaciones comprendidas en la presente
ley".-

Que, asi también debe dejarse desde ya aclarado
que las opiniones aqui vertidas carecen de caracter vinculante conforme la
normativa antes mencionada, y en tanto corresponde al Ejecutivo Provincial,
previa intervencién de la. Asesoria General de Gobierno —conforme
competencias y funciones acordadas en el art. 1 de la Ley Nro. 2108-A-y de la
Fiscalia de Estado — atento las funciones y atribuciones conferidas por el art. 6
de la Ley Nro. 1940-A-, el decisorio definitivo.

Que como antecedente de la cuestion planteada por
el Prof. Soto, debe serfialarse el Decreto Provincial N° 210/2012 mediante el
cual fue ratificada la Resolucion N° 25/12 del Instituto de Colonizacion, en la
que se resolvié afectar al Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas de la
Provincia predios fiscales, con motivo del cumplimiento del Proyecto
Agroalimentario del Poder Ejecutivo Provincial, en el marco de la Ley Nro. 217-1
(antes Ley N° 1427 y su modificatoria N° 1622) y los Decretos 2356/10 y N°
211/11. ’

Que conforme surge de los considerandos de dicha
Resolucion, se solicitd dictamen a la Asesoria General de Gobierno respecto a
la admisibilidad legal de la afectacién de los predios. En virtud de lo cual
mediante el Dictamen N° 1026 del 21/11/11, el Asesor General de Gobierno se
expidio sefialando que “estimamos que no se configuran incumplimientos
constitucionales en razén de lo establecido por el Art. 43 de la Constitucion
Provincial, que prevé excepciones mediante régimen legal en caso de
adjudicaciones directas o indirectas a las sociedades mercantiles, cualquiera
sea su forma o naturaleza, siempre que se ftrate de “Emprendimientos de
interés general, basados en la inversion, incorporacion de tecnologia,
generacion de empleo, promocién de actividades rurales alternativas,
radicacion de agroindustrias y la preservacion ambiental...” "En este sentido se
ha manifestado los sefiores constituyentes al fundamentar la norma
transcripta...”. ’

Que asimismo, en dicha oportunidad, el Fiscal de
Estado de la Provincia emiti6 el Dictamen N° 62 del 22/11/2011 en el cual,
como surge de la Resolucion del Instituto de Colonizacién, sostuvo que ‘no
tiene ninguna observacion que formular en cuanto a la constitucion de COR
FOR SA, haciendo la salvedad que para que la misma pueda llevar adelante su
objeto social, en lo concemiente a los procesos de adjudicacion de predios

fiscales, debera cumplimentarse en su ftotalidad los que dispone el art. 43 de la
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Constitucién Provincial del Chaco y su régimen de excepciéon en la ley
reglamentaria. Al mismo tiempo destacé que se encuentra en vigencia la Ley N°
4180, y que por tratarse el proyecto de una excepcién del art. 43 de la
Constitucién Provincial, el tréamite deberéd proseguirse encuadréndolo en la
metodologia exigida por la Ley 4180, a fin de que el mismo no adolezca de
vicios de ilegitimidad y de legalidad”.

Que para el caso particular y a los fines de evacuar

la consulta efectuada, debe sefalarse que la Constitucion Provincial establece

en su primer parrafo que “No podran ser adjudicatarias directas o indirectas las

sociedades mercantiles, cualquiera sea su forma o naturaleza, y las
instituciones de caracter religioso o militar”; por lo que una interpretacion literal
podria derivar, inicialmente, en un impedimento de orden constitucional para la
adjudicacién directa de Tierra Publica Fiscal a la Empresa CorFor S.A., por
tratarse ésta de una sociedad regida en su constitucién, funcionamiento,
contralor y disolucién, por la Ley de Sociedades Comerciales N° 19550. Sin
embargo, es necesaria una interpretacién integrada del plexo constitucional, asi
como de otras normas vinculadas a la cuestion, a los fines de determinar el
alcance del articulo antes mencionado. '

Que para determinar los alcances del término
“Sociedades Mercantiles” empleado por el articulo 43 de la Constitucién
Provincial, debe conjugarse éste con el art. 42 que dispone que “El régimen de
divisién o adjudicacién de la tierra publica sera establecido por ley, con sujecién
a planes de colonizacién, con fines de fomento, desarrollo y prbduccién...”; por
lo que se extrae del espiritu de la norma, que las limitaciones dispuestas en el
articulo en analisis se encuentran orientadas a asegurar la finalidad social para
el uso de las tierras fiscales, fiel a los principios que motivaron la sancién de la
Constitucién Chaquena. Asi los constituyentes han querido evitar que la tierra
fiscal fuera apropiada por sociedades mercantiles, cuyo objeto principal es el
animo de lucro o afecctio societattis ganancial.

En lo que respecta particularmente a CorFor Chaco
SA, se trata de una sociedad anénima con participacion estatal mayoritaria
(SAPEM), creada por Ley Nro. 217-1 y constituida de conformidad con el art.
308 de la Ley Nacional N° 19.550 y con Ley Nro. 197-l. Asi, conforme el art. 7°
de esta ultima, se encuentra sometida al derecho privado en todo lo que se
refiere a sus actividades especificas y al derecho publico en lo que atafie a sus
relaciones con la administracion.

Respecto de las Sociedad Anénimas con
Participacidén Estatal Mayoritaria, los autores administrativistas abordan el tema

partiendo desde el analisis de la organizacién administrativa, ello teniendo en



cuenta que las SAPEM son una expresién mas de la actuacion del Estado.

Al efecto, Gordillo encuadra a las SAPEM dentro de
las entidades descentralizadas puUblicas no estatales. Entiende que son
publicas por haber sido creadas por ley, porque aun cuando cumplen una
~actividad industrial o comercial, su finalidad es publica, siendo este el criterio
orientador del contenido de su objeto social. A estos dos requisitos, aunque con
menor claridad, agrega el de mayor grado de control que ejerce el Estado sobre
dichos entes, determinando entonces su caracterizacién como publicas.

Por otra parte Linares, Barra, Bianchi también
consideran a las SAPEM como sujetos publicos, por entender que si fue el
Estado mediante un acto de imperio el que decidié su creacion, con fondos
publicos para alcanzar finalidades también publicas, no pueden resultar sujetos
privados, aun cuando su regulaciéon esté prevista en la Ley de Sociedades
Comerciales.

Entre las caracteristicas que determinan la
naturaleza juridica de las SAPEM se enumeran: a) la creaciéon proveniente de
un acto estatal legislativo; b) el ejercicio de una actividad administrativa de
control; c) su fin no es lucrativo, sino tienen por fin la satisfaccién de intereses
generales de la comunidad; d) el capital, en su gran mayoria, se forma a través
de fondos publicos; ) la calificacion de funcionarios puablicos a los integrantes
de los érganos sociales; f) la pertenencia de la SAPEM a la 6rbita de la
Administraciéon publica por la tipica existencia del régimen exorbitante y el
sometimiento a las normas presupuestarias del Estado fundador.

Nuestra Corte Suprema de Justicia de la Nacién, en
el caso «La Buenos Aires, Cia. de Seguros ¢/ Petroquimica Bahia Blanca, S.
A.», en oportunidad de decidir acerca de la aplicacion de la Ley de
Procedimiento Administrativo 19.549 a los procedimientos de actuacién de una
SAPEM, entendié que dicha norma le resultaba aplicable, ya que «el concepto
de descentralizacién, propio de las técnicas de organizaciébn administrativa, es
amplio e involucra basicamente a todos los entes menores dotados de
personalidad juridica propia y distinta de los centros polares de esa
organizacion. De alli que no cabe excluir a las sociedades an6nimas con
participacién estatal, de la pertenencia a la administracién descentralizada o
indirecta del estado federal».-

Volviendo a la CORFOR SA, su creacién tuvo por
objeto ser instrumento de ejecucién de la politica forestal del Gobierno de la
Provincia del Chaco, conforme los principios basicos del art. 1 y los objetivos
establecidos en el art. 3 de la norma. Por lo que se trata de una manifestacion

del Imperium Estatal, respecto a pautas fundacionales de la matriz forestal y



productiva de la provincia, genéricamente establecidas en los articulos 44 y 45
de la Constitucion Provincial en cuanto establecen respectivamente: “El bosque
seré protegido con el fin de asegurar su explotacién racional y lograr su
correcto aprovechamiento socioeconémico integral...” y “La Provincia creara los
institutos y arbitrara los medios necesarios, con intervencién de representantes
del Estado, entidades cooperativas, asociaciones de producfores, de
profesionales, de trabajadores agropecuarios, forestales y de actividades
vinculadas, de organizaciones empresarias y de crédito, para la defensa
efectiva de la produccion; la distribucién de la tierra pablica; el aprovechamiento
racional de la riqueza forestal; la eliminacién de la explotaciébn monopolizada de
los productores e intermediarios; la radicacién regional del proceso industrial y
la comercializacioén de la produccion en beneficio de los productores y de los
consumidores”.

En virtud de su objeto y finalidad, y el régimen que
resulta aplicable en sus relaciones con la administraciéon puablica provincial,
CorFor Chaco SA fue constituida como vehiculo para lograr la consecucion del
interés general por el Estado Provincial, y no con fines de lucro. Asi también es
dable destacar que dicha entidad, se encuentra integrada en su parte
accionaria privada por participacién de la Fiduciaria del Norte SA.

Que, respecto de la Fiduciaria del Norte SA, la FIA
ha sentado criterio sobre su naturaleza juridica, la que sin perjuicio de su
condicion de Sociedad Anoénima, no escapa al control estatal, sea por el
Tribunal de Cuentas, o por esta misma FIA segun corresponda. Segun ley 1186
D su capital se integra con el 99% de acciones de la Provincia del Chaco,
estando obligada a rendicion de cuentas, a prestar colaboracion a los
organismos publicos y a informar a la Camara de Diputados sobre sus
actividades, integrando el Subsector 4 del Sector Pidbico Provincial Ley de
Administraciéon Financiera N° 1092 A (asi también, AGG Dictamen 252 de
2008).

Que por lo expuesto y considerando los dictamenes
derivados de la intervencion de Asesoria General de Gobierno y de Fiscalia de
Estado en el antecedente mencionado, y ante la naturaleza de la entidad en
cuestion, resultaria admisible la adjudicacién de tierras publicas fiscales a
CorFor Chaco S.A.P.E.'M, en el marco y bajo los términos de la excepcion
mediante régimen legal, prévista en el segundo parrafo del art. 43 de la
Constitucion Provincial; toda vez que tal adjudicacién se encuentre dirigida a
posibilitar el desarrollo de los planes generales y/o anuales de la SAPEM, con
el objeto de efectivizar los principios basicos de la politica forestal provincial y

sus objetivos previstos en la Ley Nro. 217-l; y en tanto los mismos se



encuadren en el art. 11 de la Ley Nro. 471-P, que establece los casos que
habilitan la adjudicacién directa de tierras, debiendo, a tal efecto, llevarse a
cabo el procedimiento establecido en la Ley Nro. 838-A (antes Ley 4180),
mediante la que se crea el consejo adjudicador de la tierra publica.

Que por otra parte, y en virtud del antecedente que
constituye el Decreto Provincial N° 210/2012 antes referido, resulta como
alternativa para el caso traido a consulta la utilizacién de tal instrumento legal
para la afectacién de tierras publicas fiscales a los fines del desarrollo de
programas o proyectos especificos que se encuadren en la finalidades y objeto
de la Ley Nro. 217- como medidas de ejecucion de la politica forestal. A tal
efecto, el instrumento pertinente debe encontrarse debidamente motivado,
determinando los inmuebles afectados, el interés publico comprometido, la
finalidad especifica de la afectacién y sus condiciones.

Que respecto a la aludida “afectacion” de las tierras
fiscales, debe sefialarse que, siendo éstas bienes del Estado por Constitucién -
del dominio privado conforme el art. 236 del Cédigo Civil y Comercial, pero con
opinién doctrinaria compartida en cuanto a su concepcién de dominio publico-
su afectacion importa la declaraciéon de voluntad de autoridad administrativa
competente mediante la que el bien se incorpora al uso directo o indirecto de la
comunidad. En el caso particular se trataria de un uso indirecto, en tanto se
oriente a una finalidad de interés general.

EL CCC dice “ARTICULO 236.- Bienes del dominio
privado del Estado. "Pertenecen al Estado nacional, provincial o municipal, sin
perjuicio de lo dispuesto en leyes especiales: a) los inmuebles que carecen de
duefio;”.

A su vez la jurisprudencia tiene dicho que "La tierra
fiscal ... no forma parte del dominio publico. No se rige por ello por las normas
generales del Coédigo Civil aplicables a los bienes publicos, siendo distinto el
régimen de su uso e indisponibilidad." (SENTENCIA 15 de Junio de 2012 Nro.
Interno; 09-C-12 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICIA. RAWSON, CHUBUT
Sala CIVIL Magistrados: Fernando S.L. Royer Daniel Luis Caneo José Luis
Pasutti Id SAlJ: FA12150068 ), pero asi también luego Agustin Gordillo expresa
"...resulta dificil poder considerar en la actualidad que las tierras fiscales
integran el dominio privado del Estado, cuando hay toda una legislacion
especial de derecho publico en la materia". En el estado actual de nuestro
derecho nacional podia afirmarse que su régimen las asimilaba en realidad al
dominio publico. (Gordillo, Agustin, Derecho administrativo de la economia,
Buenos Aires, 1967, cap. XVII, p. 361.)

Por ofra parte, atento a la vigencia de la Ley Nro.



1297-P (Antes Ley 5320) que establece un régimen especial y transitorio sobre
tierras fiscales y privadas en comodato la cual es una figura que viene del
derecho privado, deberia evaluarse la posibilidad de que, en caso de darse los
supuestos exigidos en la norma y bajo los términos de la misma, se considere
la figura de la concesion de uso de los inmuebles fiscales, o un permiso
especial de uso, bajo condicién resolutiva, de que sea al solo efecto del uso,
sin posibilidad de disposicién, por un plazo determinado, interin se cumpla lo
dispuesto por la Constitucién Provincial en su art. 43 en cuanto a la excepcién
alli prevista mediante régimen legal, aprobado por dos tercios de la totalidad de
los miembros de la Camara de Diputados, que prevea adjudicaciones en caso
de emprendimientos de interés general, basados en la inversion, incorporacion
de tecnologia, generacion de empleo, promocién de actividades rurales
alternativas, radicacion de agroindustrias y la preservacién ambiental, o cuando
el destino de la tierra en pequefias parcelas fuere para establecimientos

fabriles. ... no podra afectar tierras ocupadas.”

En doctrina se ha dicho que existen figuras de
derecho publico, en algun‘ modo similares auh_que no iguales, que son la
concésiéh 'de uso y el perrﬁiso de uso, estas dds figuras administrativas son
permitidas respecto de los bienes de dominio publico. La concesién de uso
constituye un contrato por el que se oforga derechos especiales de uso sobre
dependencias del dominio publico. En el caso concreto de las tierras que el
Estado tenga ellas pueden destinarse a constituir una ‘reserva fiscal.” Esta
reserva fiscal podria afectarse expresamente, por un acto de derecho publico,
como bien del dominio publico nacional o provincial, para ser utilizado a los
fines de la colonizacién, por concesiones temporarias de uso de ese dominio.
Procediéndose asi, no creemos que pueda subsistir duda alguna en cuanto a la
naturaleza dominial del conjunto de la tierra afectada a un plan de colonizacién,
parque industrial, efc., y en consecuencia a la aplicacion integral del derecho
administrativo a todo el sistema de concesiones... no creemos que pueda
subsistir duda alguna en cuanto a la naturaleza dominial del conjunto de la
tierra y el agua afectada al plan de colonizacion, parque industrial, etc., y en
consecuencia a la aplicaciéon integral del derecho administrativo a todo el
sistema de concesiones..." (HACIA UNA CONCEPCION PUBLICISTA DE LA
CONCESION DE TIERRAS- www.gordillo.com/pdf_tomo11/secc6/ca7.pdf)

El incumplimiento de las obligaciones impuestas al
concesionario —siempre que este incumplimiento le sea imputable- tiene como
efecto juridico la extincién de la concesion y se denomina caducidad de Ia

concesion. (Asi Juan Carlos Cassagne en “Dominio Publico™ Jurisprudencia



Argentina. Nimero especial afio 2010) Pero también puede ocurrir que no
exista ninglin incumplimiento de parte del concesionario y que la Administracion
por razones de oportunidad, mérito o conveniencia decida la revocacién de
la concesion; la Administracion Publica es el principal garante y gestor del
interés publico, siendo la potestad revocatoria una facultad inherente al
ejercicio de la funcién administrativa. M

Por todo ello, concluyo que, tratdndose de Corfor
Chaco SA, creada por ley como una Sociedad con Participaciéon Estatal
Mayoritaria, perteneciendo el 51% de las acciones al Estado Provincial, y el 49
% de la parte privada asumida también por Fiduciaria del Norte SA., atento su
objeto social, y la manda constitucional aplicable al caso, en el marco de
competencia ut supra arglumentada, y en razoén de los antecedentes citados,
doctrina y jurisprudencia, esta Fiscalia de Investigaciones Administrativa
entiende que por medio de la figura administrativa de la Concesién de Uso, o
de un Permiso Especial de Usé, podria resultar viable la afectacién de la tierras
fiscales a Corfor Chaco SA, de manera y a titulo precario, por tiempo
determinado con opcién a renovacion, respetando las disposiciones
constituciones de los art. 44 y 45, y bajo la condicién resolutoria de cumplir
oportunamente con el art. 43 segundo parrafo de la Constitucion Provincial, la
Ley 217 | (antes Ley 1427) respecto de los PRINCIPIOS BASICOS DE LA
POLITICA FORESTAL PROVINCIAL : Ley LEY N° 783 R (antes 3964) y Art.
38 de la Censtitucion Provincial en defensa y preservacion del Medio Ambiente;
salvaguardando las previsiones del art. 141 de la Constitucién Provincial en
cuanto a las Atribuciones y Deberes del Gobernador como Jefe de la
Administracion de prevenir el Impacto Ambiental; por lo que el concesionario o
usuario tendria la posibilidad de administrar el bien a fin de cumplir con su
objeto social, pero sujeto a los controles estatales y condicionado a la oportuna
concurrencia a la Camara de Diputados y demas condiciones precedentes,.

Que sin perjuicio de lo expuesto debe resaltarse para
el caso particular la necesaria intervencién previa que debe darse a la Asesoria
General de Gobierno, a Fiscalia de Estado y al Instituto de Colonizacién en su
caracter de organismo de aplicacién de la Ley Nro. 471-P (antes Ley 2931); al
tiempo de reiterar el caracter no vinculante del presente Dictamen.

Por todo lo expuesto, normas legales citadas y

facultades conferidas;

DICTAMINO:
l.- TENER por contestada la consulta.
Il.- HACER saber al Prof. Sergio Daniel Soto,



Presidente de CorFor Chaco S.A., el presente Dictamen a sus efectos.
lll.-ARCHIVESE, tomandose debida razén por Mesa
de Entradas y Salidas .

DlCTAMENJNP. - DAS




