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. INTRODUCCION?

L as diferentes administraciones publicas existentes en nuestro
paistras |a promulgacion de la Constitucion espafiola de 1978, nece-
sitan de unos medios materiales para la consecucién de los obje-
tivos que la Sociedad demanda de ellasy para el gercicio de las
competencias que € ordenamiento juridico les otorga como supre-
mas representantes del interés general. Por consiguiente, como
cualquier otro actor juridico que se desenvuelve en el escenario del
ordenamiento, las administraciones publicas estan dotadas de per-
sonalidad juridicay plena capacidad de obrar para el cumplimiento
de sus fines. Esa capacidad de obrar alcanza a la adquisicion, utili-
zacion, proteccion y engjenacion de los medios materiales necesa
rios para el desarrollo de su actividad como elemento esencia que
favorece y facilita su actuacion.

Laactividad que llevan a cabo las administraciones publicas para
laadquisicion, gestion, utilizacion y proteccion de sus medios mate-
rialestiene un régimen juridico especial como consecuenciade que
especiales son los sujetos propietarios de esos bienes y especiales

1. El presente trabajo es el resultado de la Unidad Didéctica que para €l proce-
so de formacion continua de los funcionarios a servicio de laAdministracion Gene-
ra del Estado me encargd confeccionar € Instituto Nacional de la Administracion
Publica (INAP). Perdonese, por consiguiente, el marcado caracter dogmético y el
excesivo celo por lasistemética que el lector puede encontrar en el mismo. La opor-
tunidad de publicar en este momento esta leccidn se hace més relevante si se tiene
en cuenta que circula actualmente por las diferentes dependencias de los distintos
departamentos ministeriales un Anteproyecto de Ley de Patrimonio del Estado que
tiene como objetivo sustituir, con pretensiones de globalidad, la actual regulacién
gue de los bienes publicos se contiene en nuestro ordenamiento. En mi calidad de
Técnico de la Secretaria General del ente publico Gestor de Infraestructuras Ferro-
viarias (GIF) hetenido el honor de informar dicho Anteproyecto, del cual, por moti-
vos profesionales obvios que guardan relacién con el deber de sigilo que pesa sobre
todos |os empleados publicos, no puedo ahora dar mas cuenta, remitiendo a un futu-
ro no muy lejano la publicacion de dicho informe y el andlisis de la nueva regula-
cién que finalmente se adopte.
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son también las finalidades que esos bienes vienen [lamados a cum-
plir. Precisamente por este motivo, en este terreno de los bienes
publicos podemos encontrar claramente algunas de las caracteristi-
cas que mejor definen a Derecho administrativo: limites de fondo
(respeto a principio de legalidad) y de forma (respeto a procedi-
miento legamente establecido) en el gercicio de potestades admi-
nistrativas, pero, sobre todo, el equilibrio entre las prerrogativas que
sele otorgan alaAdministracion en defensa del interés genera y las
correlativas garantias que los ciudadanos poseen como modo de
reaccion ante un posible gercicio arbitrario de esos poderes exorbi-
tantes por parte de los entes publicos. De este modo, como veremos
alo largo de esta UD, siempre que se concede algun privilegio ala
Administracion en cuanto alautilizacién o proteccién de sus bienes,
se reconoce paraelamente a los ciudadanos unos medios de defensa
cuando laAdministracion hace uso de esos privilegios.

En cuanto a los limites de fondo, éstos vienen determinados, en
primerainstancia, por lareserva de L ey que establece en esta mate-
riael articulo 132 dela Constitucién. Efectivamente, el texto cons-
titucional impone una reserva material de Ley paralaregulacion de
toda clase de propiedades administrativas (Bienes de Dominio Publi-
co, Bienes Patrimoniales, Patrimonio Nacional y Bienes Comuna
les).

En este sentido, aunque la Constitucion alude expresamente a
cuatro categorias de bienes diferentes, la doctrina reconduce todas
ellas a tan solo dos: Bienes de Dominio Publico y Bienes Patrimo-
niales.

En cumplimiento de esa reserva constitucional, cada categoria de
bienes publicos enunciada esta regulada por diferentes normas con
rango de Ley (Ley del Patrimonio Nacional, Ley de Bases de Régi-
men Loca y Texto Refundido de Régimen Local paralaregulacion
de los bienes comunales, diferentes leyes sectoriales que regulan
bienes incluidos dentro de la categoria de bienes de Dominio Publi-
co, como laLey de Costas, Ley de Minas, Ley de Carreteras, €tc.).

Sin duda, la mas importante de todas ellas es la Ley de Patrimo-
nio del Estado (LPE, en adelante), contenida en el Decreto
1022/1964, de 5 de abril, que aprueba su texto articulado. Posterior-
mente, es complementaday desarrollada por su Reglamento de apli-
cacion, aprobado por Decreto 3588/1964, de 5 de noviembre.
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Esta Ley, aparte de regular los bienes pertenecientes al Estado
gue tienen la categoria de Patrimoniales, es de aplicacion subsidiaria
para el resto de propiedades administrativas, regulando en su seno
incluso algunas de las prerrogativas y procedimientos (afectacion,
desafectacion y mutacion demanial) que la Administracion estatal
gjerce con respecto a otras categorias de bienes, como los de domi-
nio publico.

Por €ello, se puede afirmar que, actualmente, y en tanto no sea
abordada la reconstruccion de la teoria del dominio publico y consi-
guiente sustitucion de su normativa reguladora, como parte de la
doctrina administrativista reclama, ésta eslanormaen lague se con-
tiene el régimen general de gestion y utilizacion de los bienes patri-
moniaesy € de los bienes de dominio publico, ya que, si bien es
cierto que este Ultimo tipo de bienes estan regulados en L eyes secto-
riales que recogen la normativa especifica aplicable a cada uno de
elos, es posible deducir de la lectura de los preceptos de la LPE un
régimen general de aplicacién comun.

El objetivo basico de esta UD es presentar |as dos categorias en
las que la doctrina engloba a los bienes publicos y andlizar, separa-
damente y con sustantividad propia, los dos regimenes juridicos
aplicables a esos bienes, dependiendo de la categoria en la que se
encuadren. Ese régimen juridico esta disefiado, en su mayor parte, en
la LPE y por €lo sera ésta la norma a la que tengamos que acudir.
Sin embargo, la materia referente a bienes publicos presenta agunas
complejidades y consideraciones que no pueden ser dejadas de lado
s se quiere comprender bien € régimen juridico previsto en la LPE.

Asi, es necesario acudir inicialmente a la teoria genera de los
bienes publicos y a andlisis de las competencias que ostentan en la
materia los diferentes entes publicos existentes en nuestro pais en la
actualidad, como forma de facilitar la comprensién posterior del
régimen juridico de los bienes de dominio publico y de los bienes
patrimonial es que se contiene en la LPE.

Parece adecuado enfatizar en este momento introductorio que,
como se acaba de comentar, para parte de ladoctrinaadministrativis-
ta de nuestro tiempo la situacion en la que se encuentra la teoria de
los derechos reales en Derecho administrativo es mas que deficiente.
Asi lo afirma, por ejemplo, Luciano Paregjo en su articulo «Dominio
publico: un ensayo de reconstruccion de su teoria general», donde se
ponen de manifiesto las deficiencias en las que se incurre cuando se
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aplican, como en tantos supuestos de Derecho administrativo, con-
ceptos heredados del Derecho civil a instituciones administrativas
como el demanio.

Il. LASPROPIEDADES ADMINISTRATIVAS. TEORIA GENERAL
Y CLASIFICACION

Bajo la rubrica de propiedades administrativas, la doctrina espa-
fiola suele englobar dos tipos o categorias fundamentales de bienes,
gue estan sometidos a una regulacién diferente y sobre los que la
Administracién posee también facultades distintas.

Como deciamos en laintroduccién a esta UD, para poder cumplir
y redlizar los intereses generales es indudable que laAdministracion
publica ha de disponer de medios materiales o bienes con los que
hacer frente a sus competencias, aunque no todos ellos se hallan
sujetos a un mismo régimen juridico.

Nos encontrariamos, por una parte, con los bienes que el Estado
posee en un régimen andlogo a de los particulares, sobre los que
gjerce un dominio similar al de éstos, estando sometidos, en general,
al régimen juridico-privado. Son los denominados bienes patrimo-
niales. Por otra parte, tendriamos aquellos bienes que mas directa-
mente estan vinculados a la satisfaccion de |as necesidades publicas,
esto es, a uso publico o a cumplimiento se servicios o utilidades
publicas, estando, por ello, sometidos aun régimen juridico especial,
diferente del privado. Son los denominados bienes de dominio
publico o bienes demaniales, en terminologia utilizada por la doctri-
naitaliana.

Esta bipolaridad en la clasificacion de las propiedades adminis-
trativas existente en Espafia es tradicional desde la aprobacion del
Cadigo civil en € siglo pasado.

Ambas categorias tienen como rasgo comun gue su titularidad
corresponde ala Administracion publica, pero mientras que el Patri-
monio o bienes patrimonial es se consideran suficientemente protegi-
dos con el régimen juridico establecido por € derecho privado, los
bienes demaniales, en los que €l interés publico es mucho mas paten-
te, necesitan un régimen especial de utilizacion y proteccion exorbi-
tante del Derecho civil. Por consiguiente, Dominio y Patrimonio
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son propiedades administrativas, en cuanto que su titularidad es
administrativa, pero con régimen distinto.

Sin embargo, hoy en dia es cominmente aceptado que dicho
planteamiento no responde con exactitud alarealidad. Y ello es asi
por diferentes motivos:

1. Porque si bien es cierto que las exorbitancias y modulaciones con
respecto a Derecho comUn son mas intensas en lo que alos bie-
nes de dominio publico serefiere, no lo es menos que también en
el terreno de los bienes patrimoniales se reconocen alaAdminis-
tracion ciertos privilegios que exceden las facultades que a los
propietarios privados respecto de sus bienes les reconoce el Codi-
go Civil.

2. Porgque existen unas reglas juridicas comunes aplicables a todos
los bienes publicos, independientemente de cudl sea su clase y
tipo.

3. Porque las diferencias de régimen juridico de los bienes de las
Administraciones publicas no pueden explicarse slo por laclasi-
ficacién polar entre demanio/patrimonio, sino que hay que ir a
normas que rigen cada bien concreto, mas que a dos pretendidos
regimenes generales omnicomprensivos. Como pusieron de mani-
fiesto Hauriou y Duguit, existe una escala de la demanialidad, ya
gue no es posible aplicar acriticamente uno u otro régimen juridi-
co por completo atodo tipo de bienes.

Podemos, por lo tanto, afirmar que la delimitacion entre las dos
citadas categorias no puede realizarse con trazos fuertes y definidos,
SiN0 que es necesario apreciar ciertos matices alahorade englobar a
un determinado bien publico en la categoria de bien demanial o bien
patrimonial y, por ende, aplicarle uno u otro régimen juridico.

El método maés utilizado para llevar a cabo esa operacion de
encuadramiento de bienes en una u otra categoria ha sido acudir al
criterio de la afectacion, o no, a un uso o servicio pablico. Ese ha
sido, en términos generales, el elemento de distincion gque se ha
admitido tradicional mente para aplicar un régimen juridico demanial
o patrimonial alos bienes publicos.

Sin embargo, es hecesario poner de manifiesto que la utilizacion
del criterio dela afectacion no presenta la misma simplicidad en
relacion con todos los bienes del Estado. Asi, no puede dudarse del
carécter demanial de los bienes que constituyen el denominado
«dominio publico por naturaleza» (caminos, puentes, minas, rios,
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etc.). En cambio, hay una zona intermedia discutible representada
por los bienes respecto de los que laidea de afectacién a un servicio
0 destino publico puede predicarse con méas 0 menos intensidad y
gue, por lo tanto, € régimen juridico que se les ha de aplicar puede
desplazarse haciael dominio o hacia el patrimonio, segin que €l cri-
terio que se mangje de uno u otro sea mas 0 menos estricto (por
gjemplo, Montes Publicos, Patrimonio Nacional, Patrimonio Histori-
co-Artistico, Bienes Comunales).

Por otro lado, la prestacién de numerosos servicios publicos
mediante férmulas juridico-privadas (empresas) hace que cada vez
se haga mas dificultoso aceptar el axioma matemético representado
por laférmula de cumplimiento inexorable: Afectacién aun servicio
publico = Régimen juridico de dominio publico.

L aafectacion aun servicio publico de determinados bienesno
basta ya para que selesaplique un régimen especial. Cadavez se
gestionan més servicios publicos por laAdministracion sometiéndo-
se en bloque a Derecho privado, y los bienes mediante los que se
realizan dichos servicios, y que constituyen e «dominio industrial»
de la Administracién, se someten a formulas juridico-privadas, con
lo que adoptan definitivamente un caracter patrimonial.

Como resultado de todo lo que se acaba de comentar, hay que
pensar que lo fundamental para conceptuar un bien como demanial
o patrimonial es su sometimiento a una clase u otra de régimen
juridico (publico o privado), es decir, su inclusién por laLey en €l
campo de aplicacion de las normas reguladoras de los bienes de
dominio publico o del patrimonio privado de la Administracion. Si
bien es cierto que este distinto sometimiento juridico vendra nor-
malmente marcado por su afectacion, o no, al uso o a servicio
publico, existen cada vez més casos en que dicha afectacion no
serd decisiva para marcar la clase de régimen juridico a la que
estan sometidos.

Por lo que se refiere a los bienes de titularidad publica que se
hallan en una zona intermedia poco clara respecto a su afectacion a
una utilidad publica (Montes, Patrimonio Nacional, Patrimonio His-
térico-Artistico, Bienes Comunales), en general su especifica legis-
lacion reguladora los atribuye un régimen mixto, pero mas cercano
al de los bienes de dominio publico, con lo que se les ha llegado a
considerar por parte de la doctrina como bienes cuasi-demaniales.
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[11. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE BIENES
PuBLIcos

Si de cuestiones competenciales en materia de bienes publicos
hablamos, debemos partir, en primer lugar, de lo previsto en el ar-
ticulo 132y en e Titulo VIII delaCE, articulos 148 'y 149.

A pesar de que nada se dice de manera explicita, parece claro que
lainterpretacion del texto constitucional, junto con lajurisprudencia
del Tribunal Constitucional y la legislacion vigente, permiten con-
cluir que a Estado corresponde dictar lalegislacion basica de desa-
rrollo del articulo 132 de la Constitucion.

Por lo que al Estado se refiere, encontramos dos apartados dentro
del articulo 149,1 en los que se puede apoyar la competencia estatal
parael dictado de normasjuridicas que regulen el Patrimonio, si bien
es cierto que ninguna referencia directa a esta materia se contiene en
ninguno de los parrafos que componen dicho articulo. Concretamen-
te, son los apartados 8.° (legislacion civil) y 18.° (bases del régimen
juridico de las administraciones publicas) en los que se puede funda-
mentar la competencia estatal en la materia. También es igualmente
relevante este apartado 18.° del 149,1 por lo que alaregulacién dela
legislacion basica sobre los bienes de dominio publico y patrimonia-
les serefiere, cuando reservacon tal carécter al Estado el régimen de
los contratos y de las concesiones administrativas.

Respecto a las Comunidades Auténomeas, €l articulo 148 no atri-
buye expresamente en ninguno de sus apartados un titulo de inter-
vencion en lamateriaafavor de las mismas. Sin embargo, se pueden
encontrar «perchas» dentro del mismo precepto sobre las que se
puede fundamentar una competencia implicita para regular el Patri-
monio propio de cada Comunidad Auténoma. Asi, nos encontramos
con los apartados 3.° (ordenacion del territorio, urbanismo y vivien-
da), 16.° (patrimonio monumental de interés para la Comunidad),
22.° (vigilanciay proteccion de sus edificios e instalaciones). Por 1o
demés, tambi én encontramos numerosos apartados en |os que se atri-
buyen expresamente competencias a las Comunidades para la inter-
vencion y regulacion de diferentes bienes que tienen la considera-
cion de bienes de dominio publico, con lo que se deduce que las
Comunidades Auténomas tienen competencia para incidir en la
materia.
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Delo anteriormente comentado se desprende que tanto el Estado
como las Comunidades Auténomas pueden € ercer competencias
en materia de bienes publicos. De facto, nos encontramos en €l
ordenamiento juridico con normas estatales y autondémicas generales
gue regulan el Patrimonio propio de cada Ente publico y con leyes
sectoriales que regulan especificamente algunos bienes de dominio
publico, ya que latotalidad de |as Comunidades Auténomas asumie-
ron competencias en sus respectivos Estatutos, por |o que resultaba
obligado establecer cudles habian de ser las relaciones entre ambas
legislaciones, estatal y autonémica.

Sobre esta cuestion tuvo ocasion de pronunciarse tempranamente
nuestro Tribunal Constitucional, quien en la Sentencia de 27 de
julio de 1982 dejaresueltaslas dudas a respecto. Afirmael Alto Tri-
bunal en dicho pronunciamiento que los preceptos estatutarios deben
ser entendidos como creadores de una reserva legal en el ambito
autonoémico, pero no de privacion de la competencia del Estado, €l
cual, por ostentar competencia exclusiva sobre la legislacion civil,
sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones publi-
casy sobre los contratos y concesiones administrativas, conforme al
articulo 149 de la Constitucion, la tiene para dictar la legislacion
basica a la que han de acomodarse las leyes de patrimonio de las
Comunidades Auténomas.

Tras ese pronunciamiento por parte del Tribunal Constitucional,
guedan despejadas varias cuestiones:

1.2 Que las Comunidades Auténomas pueden asumir competen-
cias para la regulacion, gestion y utilizacion de su respectivo
Patrimonio.

2.2 Que las Comunidades Autonomas deben respetar la reserva
material de Ley que se contiene en el articulo 132 de la Cons-
titucién paralaregulacién de la materia.

3.2 Que esareservade Ley que la Constitucién exige queda salva-
da por parte de las Comunidades Auténomas por las previsio-
nes que en tal sentido se recogen en sus respectivos Estatutos,
los cuales deben remitir a una Ley posterior la regulacién del
régimen juridico del Patrimonio de la Comunidad.

4.2 Que esas previsiones estatutarias y la posterior regulacién del
Patrimonio de la Comunidad que efectlie la correspondiente
Ley deben respetar |as bases establecidas por € Estado, con-
forme al articulo 149,1,8.°y 18.° de la Constitucion.
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5.2 Que una vez respetadas |as bases contenidas en la legislacion
estatal, a las Comunidades Autdnomas les cabe un margen de
desarrollo para laregulacion, gestion y utilizacion de sus bie-
nes patrimoniales.

Un buen ejemplo de todo ello puede venir representado por la
regulacion que de su propio Patrimonio efectia la Comunidad de
Madrid. Dicha Comunidad aprob6 la Ley 7/1986, de 23 dejulio, del
Patrimonio de la Comunidad de Madrid, dando asi cumplimiento a
lo previsto en el entonces articulo 52,2 del Estatuto de Autonomiade
Madrid, en el que se decia que «una Ley de laAsamblearegulara el
régimen juridico del patrimonio de la Comunidad de Madrid, asi
como su administracién, conservacion y defensay.

En dicha Ley 7/1986 se sefidla que €l régimen juridico del Patri-
monio de la Comunidad de Madrid viene determinado por lalegida
cion basicadel Estado, por laLey 7/1986, por laley reguladoradela
Hacienda de la Comunidad de Madrid, por los reglamentos que la
desarrollen y, subsidiariamente, por las normas de derecho publico
autonémico o estatal y por las normas del derecho privado civil o
mercantil (art. 1,3). Notese como se alude, en primer lugar, alalegis-
lacion basica estatal, situandola en un lugar preferente, por delante
de cualquier norma autondémica. Esta es, por consiguiente, la correc-
taformade proceder aregular la materiapor parte de las Comunida-
des Autonomas.

El mismo tipo de consideraciones que se acaban de hacer en
cuanto alasrelaciones entre lalegislacion estatal y la autondémicaen
materia de bienes publicos es aplicable alasrelaciones entre lalegis-
lacion estatal y lalegidacion local. Tanto la Ley de Bases de Régi-
men Local como el Texto Refundido en materia de Régimen Local
reconocen competencias de las Entidades L ocales paralagestion y
administracion de sus bienes, aunque en el gercicio de estas compe-
tencias, y sin perjuicio de lo establecido para € régimen de explota-
cion de los bienes comunales, deben respetar la legislacion basica
del Estado.

IV. EL DomINIO PUBLICO
Es dificil comenzar a analizar e concepto, naturaleza y régimen

juridico del patrimonio del Estado que se acoge en su Ley regulado-
rasin antes hacer unareferenciaal dominio publico. Es mas, la pro-
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piaLey del Patrimonio del Estado define en su articulo 1 al patrimo-
nio en sentido negativo por referenciaa dominio publico o demanio.

Es precisamente en el régimen juridico del dominio publico
donde se dan con maés intensidad |as especialidades o prerrogativas
gue laAdministracion posee para utilizar, gestionar y proteger estos
bienes integrantes del mismo, participando |os bienes patrimoniales
de algunos de estos privilegios, por o que se puede afirmar que €
régimen juridico de unos y otros bienes no esta tan aeado y que
convergen en aspectos concretos.

4.1. Concepto

Podemos definir los bienes de dominio publico como aguellos
destinados al uso comudn o publico, o destinados a la prestacion
de un servicio publico, y sometidos, por ende, a un régimen juridi-
co especial exorbitante del Derecho privado.

4.2. Naturaleza juridica

Dos han sido las teorias que mas han destacado a la hora de
explicar la naturaleza de los bienes de dominio publico: lateoria del
dominio pablico por naturalezay la teoria del dominio publico por
afectacion.

La primera, la del dominio publico por naturaleza, parte de la
vigja distincion romana entre «res fisci y res publicae», y sostiene
gue la «res publicae», 0 dominio publico, eran las cosas que por su
natural eza estaban destinadas a uso comun o publico, no siendo sus-
ceptibles de apropiacion o engjenaciéon y no pudiendo ejercerse
sobre ellas por parte del Estado titularidades dominicales.

Formaban parte de este grupo, basicamente, |as partes del territo-
rio, tales como las vias, las plazas publicas, losrios... Estas partes del
territorio eran consideradas como «res nulius», y las funciones del
Estado con respecto a las mismas se agotaban en una funcion de
guarday vigilancia, sin que pudiera hablarse de una propiedad esta-
tal sobrelas mismas.

El maximo representante de esta teoria es Proudhon, para
quien el dominio publico esta compuesto por cosas cuya naturaleza
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exige gque su uso sea de todos y su propiedad de nadie, correspon-
diendo a Estado, Unicamente, las funciones de guarda'y superinten-
dencia precisas para salvaguardar €l uso comun.

Actualmente latesis del dominio publico por naturaleza es recha
zada mayoritariamente, siendo la teoria del dominio publico por
afectacion la aceptada, no sin matices, como vimos, por la doctrina
alahora de explicar la naturaleza juridica de los bienes integrantes
del dominio publico.

Esta teoria sostiene que los bienes que no son propiedad de los
particulares son propiedad del Estado (no existen las res nulius), y
gue de éstos, los que son por e Estado afectados o destinados al uso
publico, o a la prestacion de un servicio publico, constituyen el
dominio publico, que se caracteriza por su peculiar régimen juridico
motivado precisamente por ese destino o afectacion a uso o a servi-
cio publico.

En definitiva, es el Estado el que declaralos bienes destinados al
uso o servicio publico y los que no son destinados a dicho uso publi-
co Yy son considerados como patrimoniales.

Esta teoria cuenta con una ventagja importante sobre la teoria del
dominio publico por naturaleza, ya que prescinde de disquisiciones
metajuridicas acerca de la naturaleza de |las cosas y las sustituye por
la practicidad de considerar bienes integrantes del dominio publico
aquellos que sefida la norma positiva emanada de la voluntad po-
pular.

El maximo representante de esta teoria esHauriou.

Por otra parte, teniendo en cuenta el especial régimen juridico
gue caracterizalos bienes de dominio publico, parte de ladoctrinaha
sefialado que la propiedad del Estado sobre dichos bienes mien-
tras conservan el carécter de demaniales es muy discutible; la pro-
piedad implica la idea de dominio de libre disposicion y e régimen
juridico de los bienes demaniales hace que las posibilidades de dis-
posicion del Estado sobre ellos estén muy sensiblemente reducidas.
A este respecto, €l Derecho positivo espafniol parece reconocer lapro-
piedad del Estado sobre estos bienes en los articulos 338, 339 y 340
del Cadigo Civil. Sin embargo, el articulo 341 sefidla que los bienes
de dominio publico, cuando fuesen desafectados, pasan a ser propie-
dad del Estado, por o que, asensu contrario, puede interpretarse que
mientras conserven €l caracter de demaniales no le perteneceran.



60 ANTONIO J. ALONSO TIMON

Hoy es casi unanime la configuracién del dominio publico como
una relacion de propiedad, un derecho de dominio del Estado,
siquiera tenga un régimen especia por la afectacion al uso publico.
Sin embargo, dentro de esta tesis de la relacion de propiedad, las
explicaciones son diversas. Se habla por algunos de propiedad colec-
tiva o comunal, de propiedad privada referida a cosas publicas por
otros, de propiedad publica o de Derecho publico o de propiedad
administrativa por los més. Pero también existen autores que niegan
lateoria de larelacion de propiedad. Por egemplo, Villar Palasi, para
quien no existe una auténtica relacion de propiedad, sino que mas
bien debe hablarse de un haz de competencias administrativas sobre
dichos bienes. O Gallego Anabitarte, para quien €l dominio publico
es sefiorio, jurisdiccion, potestad, pero propiedad no.

A pesar de ser comunmente aceptada, la teoria del dominio
publico por afectacion no ha dejado de plantear problemas practi-
cos. Entre otros, podemos destacar los siguientes:

1. Conforme alo dispuesto por € articulo 1 delaL ey de Patrimo-
nio del Estado, interpretado a sensu contrario, no seré necesario que
los bienes de dominio publico estén siempre afectos al uso o a ser-
vicio publico, ya que también tendran dicho carécter demanial cuan-
do estén destinados a dichos fines pablicos porque asi se lo atribuya
una Ley. Por consiguiente, la Ley se convierte en pardmetro sufi-
ciente de la demanialidad, con idéntica incidencia que la afectacion
al uso o a servicio publico.

2. La doctrina francesa ha puesto de manifiesto como, siguiendo
la tesis de la afectacion a un servicio publico, los el ementos mas
insignificantes, tales como los boligrafos o |4pices de las oficinas
publicas, serian tedricamente de dominio publico. Como modo de
superar ese obstéculo, Waline ha propuesto el criterio de irreempla
zabilidad del bien. Si un bien, por sus especiales caracteristicas o por
haber sido expresamente construido o adaptado para un servicio
publico, resulta de imposible o dificil sustitucion, se entendera af ec-
tado. En cambio, los demés bienes que se utilicen parala prestacion
de ese servicio publico seran bienes instrumentales de propiedad
patrimonial.

3. Como resalté Hauriou y constata en nuestro pais Clavero Aré-
valo, todos | os bienes destinados al uso publico o a servicio publico
no estan sometidos al mismo régimen, existiendo bienes (como los
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Montes publicos, por g emplo) que se aproximan mucho en su régi-
men alos patrimoniales.

Asi, Hauriou habla, en frase que hatenido gran predicamento, de
una «escala de la demanialidad», que va de los bienes de dominio
publico tipicos o naturales, hasta la frontera con los bienes patrimo-
niales.

4. Como pone de manifiesto Garrido Falla, en nuestro Derecho
positivo laafectacion al uso o a servicio publico no es requisito sufi-
ciente para que un bien sea considerado de dominio publico, ya que,
alavista de la legislacion vigente, es indudable que existen bienes
que, pese a ser afectados a uso o al servicio publico, conservan su
carécter juridico de patrimoniales. Para este autor, la afectacion debe
jugar como condicién necesaria, aungue no suficiente. Esto quiere
decir que habra que admitir la existencia de bienes patrimoniales del
Estado afectos a un servicio publico que, no obstante, no forman
parte del dominio publico, lo cual se corresponde con las modernas
concepciones acerca del patrimonio privado del Estado.

4.3. Elementos del dominio publico
4.3.1. Elemento subjetivo

En lo que se refiere a elemento subjetivo (quién es el titular del
dominio publico), se requiere que la propiedad de los bienes que lo
componen pertenezca a una Entidad o Administracion publica.

No ofrece duda la titularidad de bienes de dominio publico que
ostentan las Entidades publicasterritoriales. Sin embargo, existen
dudasy ladoctrina se divide a la hora de reconocer la posibilidad de
gue los denominados entes publicosinstitucional es puedan ser suje-
tos titulares de bienes de dominio piblico, ya que en nuestro ordena-
miento positivo 1os bienes que se adscriben alos organismos auténo-
mos no sdlo mantienen su calificacion juridica originaria, sino que,
ademas, tradicionalmente se ha considerado que sobre los mismos|los
entes institucionales no adquieren su propiedad (art. 80 de la LPE),
sino un derecho de uso. No obstante, del articulo 84 de la L PE parece
desprenderse que |os organismos autdnomos puedan ser propi etarios
de bienes inmuebles que sean necesarios parae cumplimiento direc-
to de sus fines, debiendo deducir en ese caso la demanialidad de los
mismos, e incorporandose al patrimonio cuando dejan de ser necesa-
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rios. Esta tesis es confirmada por la LOFAGE, que en su articulo 48
afirma que los Or ganismos auténomos podr an tener un patrimo-
nio propio, ademas del que ostenten por adscripcion, y que dichos
bienes propios pasaran a formar parte del Patrimonio del Estado
cuando sean innecesarios parael cumplimiento de susfinesy pierdan,
por consiguiente, la condicién de demaniales.

Por consiguiente, conforme a lo establecido en la LPE, hay que
distinguir, de un lado, los bienes demaniales propios del ente territo-
rial matriz, cuya titularidad mantiene el propio ente matriz, que solo
transfiere su uso; y de otro lado, los bienes que son propiedad del
ente instrumental, que los ha adquirido por ser necesarios para €l
cumplimiento de sus fines especificos, los cuales no hay inconve-
niente en calificar de demaniales, puesto que su titular es, en defini-
tiva, un ente pablico y se hallan vinculados o destinados de modo
directo aunafinalidad publica.

A diferente conclusion hay que llegar respecto de los bienes de
las Corporaciones no territoriales representativas de intereses
profesionales o econdémicos, cuyos bienes son de dominio privado,
por no ser necesarios paralarealizacion de los fines propios o priva
tivos de este tipo de entes.

4.3.2. Elemento objetivo

En sus inicios, la doctrina de la demanialidad solo se extendi6 a
porciones del territorio. Esta postura encontraba su apoyo legal en el
articulo 538 del Cadigo de Napoledn. Sin embargo, a triunfar las
tesis del dominio publico por afectacion e ir abandonandose, poco a
poco, lateoriadel dominio publico por naturaleza, desaparecié aque-
[la concepcidn reduccionista.

El Codigo Civil espafiol, tras dividir en su articulo 333 los bienes
en inmuebles y muebles, clasifica los bienes, segiin la persona a la
gue pertenezcan, en bienes de dominio publico o de propiedad priva-
da, sin restringir expresamente ninguna de estas categorias a alguna
de las clases de bienes muebles o inmuebles.

Por su parte, la Constitucion espafiola refrenda esta concepcion
amplia del objeto del demanio y no limita la clase de bienes que
pueden ser objeto del mismo, permitiendo, como recuerda Fernando
Sainz Moreno, que siga siendo vélida la conclusion de M. Ballbé,
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quien afirmaba que «la nocion de dominio publico es independiente
delacuaidad material delas cosasy, por ende, pueden integrarlo asi
las nudas porciones del suelo, los edificios, los bienes mueblesy los
incorporales o inmateriales». En cambio, Garrido Fallano cree nece-
sario incluir los bienes incorporales porgque no se advierten razones
definitivas de tipo préactico que hagan indispensabl e en estos casos la
utilizacion del régimen del dominio publico. La proteccion del inte-
rés publico en estos casos puede lograrse mediante otras conocidas
técnicas administrativas, como por gjemplo la policial.

4.3.3. Elemento teleol6gico

Esta constituido por la afectacion. Podemos definir a ésta como
d acto (expreso, técito o presunto) de derecho publico en virtud del
cua una cosa queda destinada a un fin de interés publico (uso o ser-
vicio publico) y adquiere la condicion juridica peculiar de bien de
dominio publico.

La afectacion, pues, tiene e doble sentido de imponer un destino
y de producir una alteracion en el régimen juridico general de una
cosa.

Este elemento finalista es considerado por la doctrinacomo €l ele-
mento clave y fundamental del régimen del dominio pablico. La
Condtitucion incluye, dentro de la reserva de ley, la regulacién de la
desafectacion de bienes de dominio publico. Aunque € texto del ar-
ticulo 132 de la CE serefiere literalmente a la desafectacion, no cabe
duda que lareserva de ley cubre también ala afectacion. Asi lo exige
la necesaria coherencia normativa de la regulacién de la materia

4.4. Clases de afectacion. Competencias del Ministerio de
Hacienda en relacién con e Dominio Publico

4.4.1. Afectacion

A lahorade estudiar |as formas de afectacion demanial conviene
no perder de vista la cléasica division del dominio publico en natu-
ral y artificial, que determinaladistincion entre af ectacién genérica
y afectacion especifica.
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Laafectacion genérica es aquella que tiene lugar mediante ley y
tiene por objeto cierto tipo de bienes en su globalidad, es decir, cate-
gorias completas de bienes en blogque, de manera que la calificacion
demanial se extiende por laley atodos |os bienes de la misma natu-
raleza, reconocibles por sus caracteristicas propias o intrinsecas.
Esto eslo que ocurre con el Ilamado dominio publico natural o nece-
sario. El gemplo méas paradigmético de este tipo de afectacion lo
encontramos en el articulo 132 de la Constitucién, que no solo prevé
gue son hienes de dominio publico estatal 1os que determine laley,
sino que, ademés, atribuye directamente (afectacion ex Constitutio-
ne) tal calificacion a la zona maritimo-terrestre, las playas, € mar
territoria y los recursos naturales de la zona econdmicay la plata-
forma continental.

Laafectacion especifica es aguella que se produce, de modo sin-
gular o concreto (ad casum), por acto administrativo, que puede ser,
a su vez, expreso, tacito o presunto. En todo caso, este tipo de afec-
tacion esté referido a bienes determinados, pero que carecen de cua
lidades propias que, en si mismos, los diferencien de los de propie-
dad privada (dominio pablico artificial).

La afectacion expresa por acto administrativo formal es el
supuesto ordinario o normal. En la Administracion del Estado, la
competencia para dictar dicho acto esta atribuida al Ministerio de
Hacienda (art. 113 delaLPE). SuformaeslaOrden expresa(art. 116
delaLPE), que se dictaatravés de un procedimiento regulado en los
articulos 114 y 115 del mismo texto normativo.

El procedimiento consiste en que los 6rganos de la Administra-
cién del Estado que precisen bienes del Patrimonio del Estado para
el cumplimiento de sus fines han de dirigirse a propio Departamen-
to, expresando cuales sean los bienes necesarios y la finalidad pre-
vista El Ministerio de Hacienda, atendiendo a la situacion de los
bienes y alas razones alegadas para su af ectacién, adoptara la reso-
lucion procedente. Si hubiere discrepancia o conflicto interdeparta-
mental, la resolucion dltima compete al Consegjo de Ministros.

Laafectacion tacita es aguella que resulta de un acto administra-
tivo que no tiene por objeto producir directamente dicha af ectacion,
pero lacua se hallaimplicitaen el propio acto. Es el supuesto de la
expropiacion forzosa de un bien para un determinado fin de utilidad
publica. El articulo 119 de la L PE establece que cuando las adquisi-
ciones de bienes se realicen por expropiacion forzosa, la afectacion
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se entendera implicita en la misma. También se produce la afecta-
cién implicita por laproyeccion y gecucion de obras publicas, como
por gemplo las carreteras (art. 2,1 delaLey de 29 de julio de 1988,
de Carreteras).

La afectacion presunta se da cuando € ordenamiento juridico
establece que se entiende producido en determinados supuestos (por
el transcurso del tiempo) un acto de afectacion. Ni la LPE ni su
Reglamento de desarrollo regulan supuestos concretos de afectacion
presunta. Sin embargo, podemos encontrar dos casos en €l Regla-
mento de Bienes de las Corporaciones Locales [art. 8,4 b) y ¢)]. El
primero de los apartados se refiere a aquellos bienes patrimoniales
de la entidad local que se hayan utilizado durante més de 25 afios
paraun uso o servicio publicoy el segundo apartado, € c), serefiere
alaadquisicion por prescripcion, conforme al Caodigo Civil, de una
cosa ya destinada a un uso o servicio publico. En este Ultimo supues-
to el Tribunal Supremo ha matizado que la competencia para decla-
rar adquirido un bien por usucapién no es facultad de laAdministra-
cion, sino de los Tribunales ordinarios.

4.4.2 Desafectacion

La desafectacion es un acto de signo contrario o inverso al de
la afectacion y que produce el efecto de la pérdida de la cualidad de
dominio publico del bien en cuestién, aunque no necesariamente
implica un cambio de titularidad.

Desde un punto de vista material, supone la desaparicién del des-
tino o fin publico determinante de la afectacion y, consiguientemen-
te, la calificacion de demanialidad del bien. El bien pasa a tener
carécter patrimonial o privado.

Desde un punto de vista formal, constituye un acto juridico del
mismo caracter o rango que el que hubiere establecido anteriormen-
telaafectacion del propio bien. Asi, envirtud del criterio «contrarius
actus», se requiere de una ley o un acto administrativo, segin la
forma en que se hubiere efectuado |a afectacion.

Por lo que a la afectacién genérica se refiere, en los casos de
dominio publico natural el cese de lademanialidad puede producirse
por ley, aunque también puede ser consecuencia de un cambio o
transformacion de la naturaleza o caracteristicas fisicas del bien, ya



66

ANTONIO J. ALONSO TIMON

sea de modo natural, ya sea de modo artificial (por ejemplo, la dese-
cacién de una marisma).

En el supuesto en que la afectacion se hubiere producido de
forma especifica, mediante acto administrativo (expreso, técito o
presunto), la desafectacion puede producirse, también, por un acto
juridico de esta clase.

La desafectacién especifica por acto administrativo expre-
so constituye el supuesto normal y viene regulada por las mis-
mas normas gue regulan la afectacion expresa (art. 120y 121
de la LPE). El acto de desafectacion compete dictarlo al
Ministerio de Hacienda, salvo que exista discrepanciainterde-
partamental, en cuyo caso laresolucion corresponde a Conse-
jo de Ministros. El procedimiento concreto regulado en € arti-
culo 121 establece que el Departamento que tuvieralos bienes
gue ya no sean precisos a uso genera o alos servicios publi-
cos, dirigirdsu comunicacién alaDireccion Genera del Patri-
monio del Estado, en que se harén constar todas las circuns-
tancias que permitan laidentificacion del bien o bienes de que
se trate y las causas que determinen sus desafectacion. La
Direccién Genera audida tramitara € oportuno expediente y
recabara del Departamento interesado la designacion de un
representante que, junto con el nombrado por dicho Centro
directivo, formalice la correspondiente acta de entrega del
bien o bienes al Patrimonio (los bienes desafectados mantie-
nen caracter demanial hasta el momento de su recepcion for-
mal por el Ministerio de Hacienda).

Respecto de la desafectacion técita, se trata de un supuesto
simétrico a de la afectacion técita, aunque con la particulari-
dad que plantealadificultad de determinar y valorar el sentido
negativo de un acto administrativo tacito. Para tratar de supe-
rar esa dificultad, se haformulado latesis de los «hechos con-
cluyentes», que se refiere a aquellos hechos o circunstancias
constituidas o creadas por |a propiaAdministracién que apare-
cen unidas o vinculadas al acto técito y de las que cabe dedu-
cir el contenido desafectador.

La base legal de la desafectacion técita la encontramos en €l ar-
ticulo 341 del Codigo Civil, segin el cua «los bienes de dominio
publico, cuando dejen de estar destinados a uso general o alas nece-
sidades de la defensa del territorio, pasan a formar parte de los bie-
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nes de propiedad del Estados». También en la legislacion administra-
tiva encontramos preceptos de los que cabe deducir |a existencia de
este tipo de desafectacion. Asi, el articulo 72 de la LPE y el
articulo 119 del mismo texto, en conexion con € articulo 72 de la
L ey de Expropiacion Forzosa, que regula el derecho dereversion del
expropiado.

Por lo que serefiere ala desafectacion presunta, dicha posibili-
dad ha sido suprimida por €l vigente Reglamento de Bienes de las
Corporaciones Locaes de 1986, por no haber sido prevista por la
Ley de Bases de Régimen Local y carecer, por consiguiente, de la
necesaria coberturalegal exigidapor € articulo 132,1 dela Constitu-
cion. (Recuérdese que lalegislacion estatal no contemplala posibili-
dad de la afectacidén o desafectacion presunta de |os bienes de domi-
nio puablico.)

4.4.3. Mutaciones demaniales

Unavez efectuada la afectacion, € destino publico del bien tiene
un caracter definitivo y estable, lo cua no significa que no pueda
variar o modificarse después en funcion de la posible variacién del
fin de interés publico que constituye su fundamento. Dicho cambio
definalidad o de destino no altera, sin embargo, su caracter dema-
nial. A este posible cambio de afectacion se le denomina «mutacion
demanial», que es la decisién o acto administrativo por e que un
bien de dominio publico se destina o vincula a un fin publico distin-
to de aguel a que estaba afectado, pero sin cambiar la Entidad o
Administracion titular.

El procedimiento ha seguir para llevar a cabo una mutacion
demanial se encuentraregulado en los articulos 124 y 125 delaLPE
y requiere e cumplimiento de una serie de requisitos, que pueden
resumirse en los siguientes:

1. Qued acto administrativo por el que se aprueba el cambio de
destino del bien en cuestion proceda del érgano competente
paradictarloy que en laAdministracion General del Estado es
el Ministerio de Hacienda.

2. Serequiere, en el &mbito estatal y autonémico, que el cambio
defin o de destino publico tenga carécter interdepartamental o
entre Consgjerias. Si se produce discrepanciaacausadel cam-
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bio de destino en el nivel estatal, la resolucion sera competen-
cia del Consgjo de Ministros, a propuesta del Ministerio de
Hacienda.

No constituye mutacién demanial los cambios de destino den-
tro de un mismo Ministerio, sino entre departamentos distintos
dentro de una misma entidad administrativa.

4.5. Régimen juridico de los bienes de dominio publico

El régimen juridico del dominio publico se caracteriza por una
serie de notas que le otorgan a los bienes que comprende una pro-
teccion exor bitante respecto de las que ofrece € Derecho comun, y
gue tiene por objeto mantener y proteger su integridad en razén de
las finalidades publicas que fundamentan y justifican su existencia.

El régimen juridico-administrativo del dominio publico es, por
tanto, consecuencia de la conexidn o vinculacion esencial a destino
o finalidad de interés publico a que los bienes demaniales sirven.

La regulaciéon en nuestro derecho positivo del dominio publico
constituye materia objeto de reservalegal, conformealo previsto en
el articulo 132,1 de la Constitucion de 1978, y se haya contenido
en una serie de leyes dispersas, entre las cuales unas son leyes de
caracter sectorial (Ley de aguas, costas, minas, carreteras, €tc.) y
otras son leyes de caréacter general, entre la que destaca la Ley de
Patrimonio del Estado, con su Reglamento de desarrollo en el ambi-
to estatal, y la Ley de Bases de Régimen Local, con el Reglamento
de Bienes de las Corporaciones Locales en €l terreno local.

Respecto a las Comunidades Autonomas, segin se ha dicho con
anterioridad, habran de respetar, alahora de dictar su normativa pro-
pia en materia de bienes de dominio publico, la legislacion basica
dictada por el Estado conforme al titulo competencial que en su
favor serecoge en € articulo 149,1,8y 18 delaCE.

Como vemos, la dispersién de normas que caracteriza este
sector dificulta la construccion de un régimen juridico unitario
del dominio publico, lo cual no ha sido 6éhice para que la doctrina
hayaintentado reconducir a ciertos criterios y reglas basicas todo ese
complejo de normas generales y sectoriales, aungue es necesario
poner de manifiesto que tales notas no se predican por igual de todos
los bienes demaniales, debiendo resaltar de nuevo la famosa frase
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acufiada por Hauriou y Duguit, de la «escala de la demanialidad»,
por la que se acepta que no a todos los bienes que tienen la conside-
racion de bienes de dominio publico se les aplica idéntico régimen
de administracion, utilizacion y proteccion.

Vamos, a continuacion, a resaltar 1os principales aspectos del
régimen juridico especial del dominio publico, el cual viene, en
buena medida, condicionado por lo establecido en €l articulo 132 de
la Constitucion.

4.5.1. Incomerciabilidad o indisponibilidad

Supone laexclusion de los bienes que |o integran 0 componen del
tréfico juridico privado. La técnica demania surgio precisamente
para excluir ciertas categorias de bienes del trafico juridico privado,
sometiéndolas a ciertas formas peculiares de trafico pablico. Por
ello, los bienes de dominio publico son «extra commerciums».
Esta caracteristica supone lainaplicacion alos mismos de los modos
civiles de adquirir la propiedad y deméas derechos reales.

Esta nota de laindisponibilidad engloba tres elementos: lainalie-
nabilidad, lainembargabilidad y laimprescriptibilidad.

45.1.1. Inalienabilidad

Antes de la entrada en vigor de la Constitucion de 1978 no se
hallaba expresamente formulada en nuestro Derecho para la Admi-
nistracion del Estado, aunque si para las Corporaciones Locales, en
laLey de bases de Régimen Local (art. 80).

El negocio juridico de disposicion de estos bienes es radical-
mente nulo einsubsanable.

4.5.1.2. Inembargabilidad

Se trata de un privilegio consecuente con el anterior. Esta recogi-
do tanto en laLey General Presupuestaria (art. 44,1) como en lapro-
piaLey de Patrimonio (art. 18), y conforme a mismo, |os bienes de
las entidades publicas no pueden ser objeto de gravamenes, hipo-
tecas, embar gos 0 apremios. Este privilegio abarca atodos los bie-
nes publicos, incluidos los bienes patrimoniales, aungue en los Ulti-
mos tiempos, y como consecuenciade lalineajurisprudencial que en
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este terreno esta desarrollando el Tribunal Constitucional, funda-
mentalmente en la Sentencia 166/1998, de 15 de julio, es discutible
gue los bienes patrimoniales sean inembargables. Pero sobre este
particular volveremos en el apartado correspondiente de la UD.

4.5.1.3. Imprescriptibilidad

El precepto clave parapredicar esta caracteristicade los bienesde
dominio publico es € articulo 341 del Cédigo Civil, segin e cua
«los bienes de dominio publico, cuando dejen de estar destinados al
uso general o alas necesidades de la defensa del territorio, pasan a
formar parte de los bienes de |a propiedad del Estado». Cuando esta
norma aude a «dgjar...» parece referirse a un simple resultado de
hecho, sin que deba jugar ninguna distincion entre las causas que
deben producirlo, que pueden estar basadas en una determinacion
legal 0 en una simple circunstancia de hecho.

Admitida en nuestro Derecho hasta hace poco latesis de la desa
fectacion téacita, no se encuentra inconveniente en atribuir virtuali-
dad a la posesion exclusiva de un particular sobre una dependencia
del dominio publico, como una primera etapa para €l logro de la
adquisicion de la cosa por usucapion.

Sin embargo, esta tesis ha sido desvirtuada por lo establecido en
los articulos 120 y 123 de la Ley de Patrimonio del Estado, que
exigen que, en todo caso, la desafectacion sea expresay con arreglo a
un procedimiento preestablecido, y definitivamente ha quedado supe-
rada por |o previsto en €l articulo 132,1 de la CE, que consagra como
nota caracterizadora del dominio pablico laimprescriptibilidad.

45.2. El dedlinde

El derecho de deslinde y la actio finium regundorum, o accién de
amojonamiento, se encuentran regulados, respectivamente, en el
articulo 384 del Cadigo Civil y en el articulo 2.061 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil. Estos preceptos consagran € derecho detodo
propietario a delimitar sus propiedades, fijando, primero, sus
limites y procediendo, después, a hacerlos visibles por medio de
hitos 0 mojones.

Pero mientras €l dedlinde de bienes entre particulares es un pro-
cedimiento civil en el que intervienen todos los afectados y resuelve
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el juez, los bienes publicos pueden ser deslindados y amojonados por
la Administracion directamente sin necesidad de intervencion judi-
cial. El procedimiento administrativo de deslinde esta regulado en
los articulos 13 a 17 dela LPE y en & Reglamento de Bienes de
las Corporaciones Locales (RBCL en adelante, arts. 57 a 70).
También esta prevista esta posibilidad en diferentes normas sectoria-
les, como lalegidlacién de montes plblicos, zona maritimo-terrestre,
vias pecuarias, etc.

El articulo 17 de la L PE extiende la aplicacion del procedimiento
de dedlinde, que regula para los bienes patrimoniales en los articu-
los 13 a 16, alos bienes de dominio publico. Por ser idéntico €l pro-
cedimiento para ambas categorias de bienes, examinaremos |os tr&
mites que contiene e mismo en e apartado correspondiente a esta
prerrogativa administrativa en relacién con los bienes patrimoniales.

4.5.3. Recuperacion de oficio

En virtud de esta facultad, la Administracion podra recuperar sus
bienes demaniales en cualquier momento y sin necesidad de acudir a
los tribunales.

Esta potestad, también denominada interdictum proprium, o
reintegro posesorio, encuentra acomodo juridico en los siguientes
preceptoslegales: articulo8delaLPE y articulo 70del RBCL, que
sefiala que «las Corporaciones Local es podran recuperar por si laper-
tenencia de sus bienes de dominio publico en cualquier tiempo», y
articulo 460 del Cadigo Civil, que afirma que € poseedor puede per-
der su posesion por quedar lacosafueradel comercio. Es caracteristi-
cadel dominio publico estar fueradel comercio juridico privado, por
lo que los bienes demaniales no son susceptibles de posesion.

La regulacion del interdicto administrativo, a diferencia de la
prolijaregulacion del deslinde, se ha hecho en términos escuetos, sin
preocupacion por |os aspectos procedimentales. Sin embargo, reac-
cionando contra esta parquedad, €l Reglamento de la L PE establece
que, en todo caso, para €l gjercicio de esta prerrogativa debe enten-
derse que laAdministracion esta obligada ainstruir el oportuno pro-
cedimiento en el que, ademas de | asjustificaciones documentales, se
otorgue a poseedor un trdmite de audienciay defensa. Estos trami-
tes, aungue en supuestos de urgencia pueden cumplirse de forma
sumaria, son siempre ineludibles en el actuar de la Administracion.
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45.4. El desahucio administrativo

Con € término de desahucio se conoce un tipo especia de proceso
civil mediante & cua € propietario de un inmueble recupera la pose-
si6n del mismo, previaanulacion o rescision del titulo arrendaticio que
legitimabala posesion por un tercero. Este proceso, adiferenciadelos
interdictos, y por consiguiente de la recuperacion de oficio anterior-
mente examinada, libera la posesion frente a quien la venia osten-
tando legitimamente sobre la base de un titulo contractual.

Tratdndose de bienes de dominio publico, es competencia de la
Administracion declarar, cuando proceda, larescisién, anulacién, cadu-
cidad, etc., delostitulos concesionales derivados del contrato adminis-
trativo de concesidn, y efectuar la posterior desocupacion o lanzamien-
to delos ocupantes s no abandonan voluntariamente la posesion.

La facultad de desahucio est4 expresamente reconocida para las
Corporaciones locales en el Reglamento de Bienes.

455, Potestad sancionadora

Parala conservacion del dominio publico se reconoce ala Admi-
nistracion una potestad sancionadora que el Derecho administrativo
francés clasico conoce con el nombre de «police de lavoirie», enten-
diendo por tal un conjunto de reglas penalesrelativas alas vias de
comunicaciony alasriberas del mar, asi como a ciertas materias asi-
miladas.

Ladoctrinafrancesa se ha cuidado de distinguir en estamaterialo
gue son infracciones de policia ordinaria (por € emplo, una infrac-
cion de las reglas de circulacion por una carretera) de las infraccio-
nes que comprometen la conservacion material del dominio publico.

Nuestro ordenamiento juridico positivo reconoce facultades de
policia a favor de la Administracion en relacion con las distintas
dependencias del dominio.

4.5.6. Publicidad posesoria

El privilegio de la publicidad posesoria significa, fundamental-
mente, dos cosas segun Garrido Falla:
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1. Qued titular no necesita utilizar €l sistema de garantiasinma-
nentes al Registro para hallarse protegido.

2. Que eventualmente, y paralas categorias en que lo permitala
ley, laposesién administrativay alin €l carécter demanial pue-
den acreditarse probando lainclusién del bien en un catalogo
administrativo.

El privilegio de la publicidad posesoria, con los efectos que se
acaban de sefidar, no implica que la Administracién renuncie al
«status» tuitivo otor gado por €l propio Registro dela Propiedad.
El articulo 42 de la LPE reconoce esta posibilidad cuando afirma
«que el Ministerio de Hacienda, por medio de sus servicios patrimo-
niales, inscribird en los correspondientes Registros, a nombre del
Estado, los bienes y derechos de éste que sean susceptibles de ins-
cripcion». Es més, la Administracion tiene reconocido el privilegio
de inscripcion de los bienes inmuebles sin titulo escrito de dominio,
y s6lo mediante certificacion librada por el funcionario a cuyo cargo
esté la administracion de los mismos, en la que se expresara el titulo
de adquisicion o e modo en que fueron adquiridos.

Pero los privilegios no acaban aqui, ya que en el caso concreto de
las costas, las colisiones entre los documentos administrativos y el
Registro se resuelven en contra de este Ultimo. No obstante, €l
Reglamento de Costas (Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre)
se apresura a prevalerse de la propia institucion registral; segin el
articulo 29, la resolucion aprobatoria del deslinde, acompariada del
plano, sera titulo suficiente para practicar la inmatriculacion de los
bienes demaniales en € Registro de la Propiedad, que el propio pre-
cepto aconsegja de la siguiente manera: «Con caracter general, se
considerara conveniente lainmatriculacion de | os bienes cuya publi-
cidad posesoria no sea ostensible por sus caracteristicas naturales,
asi como cuando cualesguiera otras circunstancias fisicas o juridicas
lo aconsejen».

4.5.7. Potestad de investigacion

Regulada en los articulos 9 a 12 de la LPE, consiste en la facul-
tad que tiene laAdministracion, como cualquier otro propietario, de
investigar la situacion de los bienesy derechos que se presuman
desu propiedad, afin de determinar, cuando no le conste, |a propie-
dad del Estado sobre unosy otros.
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La autoridad superior en todos los procedimientos de investiga-
cién sera asumida por la Direccién General del Patrimonio.

El expediente de investigacion puede iniciarse de oficio o por
denuncia de los particul ares.

A las personas que promuevan € gercicio delaaccion investiga
dora se les abonara, en concepto de premio e indemnizacion por
gastos, el 10 por 100 de la cantidad liquida que haya de percibir por
la venta de los bienes investigados o del valor de tasacion s, trans-
curridos cinco afios, no se ha vendido. Como contrapartida, y para
evitar en lamedida de |o posible la actuacion negligente de posibles
aventureros, se le impone al particular denunciante que anticipe
parte de los gastos de lainvestigacion.

45.8. Exencionesfiscaes

L os bienes de dominio publico estan exentos de pago de tributos.
Su fundamento se halla en que estos bienes tienen un valor de uso
y no de cambio, dadalaincomerciabilidad de los mismos; razon que
justifica que los bienes demaniales se incluyan en la relacion de
exenciones recogidas en las normas legales relativas a los distintos
tributos [por ejemplo, del impuesto de bienes inmuebles, 1BI, segin
el art. 64, a) y b), delaLey 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora
de las Haciendas locales].

4.6. Utilizacion del dominio pablico

Con independencia de las reglas especificas que existen para
regular el uso de cada tipo de bien demanial, dependiendo del dife-
rente destino de cada uno de ellos, el derecho vigente permite elabo-
rar un esquema general, cuyos elementos principales son los
siguientes:

» Lautilizacién de los bienes de dominio publico puede corres-
ponder tanto ala Administracién como alos particulares.

1. Lautilizacion directa por la Administracion tiene un sentido
instrumental. Lo normal es que la Administracion utilice estos bie-
nes para la prestacion de servicios publicos. Por ello rige lareglade
que prevalece laregulacion del servicio sobre las normas del domi-
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nio. El particular que recibe e servicio utiliza el dominio publico
que sirve de base a ese servicio, pero su posicion juridicaes, en tales
casos, lade usuario del servicio, no lade usuario del demanio.

LaAdministracion tiene laposibilidad de reservarse parasi el uso
especial o privativo de bienes de dominio publico con fines de estu-
dio, investigacion o explotacion. Lareserva atera el uso normal del
bien, produciendo la exclusion de las demas personas que, de no
existir tal reserva, tendrian derecho a uso.

1. El uso por los particulares puede ser comdn o privativo. El
uso comun puede ser, asu vez, general o especial, y € privativo, nor-
mal o anormal.

El uso comun general es aquel que corresponde por igual atodos
los ciudadanos indi stintamente, de modo que el uso de unos no impi-
da el de los demas. El uso comun general se gjerce libremente con
arreglo a la naturaleza de los bienes, y a las leyes y reglamentos
generales. Rige aqui €l principio de compatibilidad de usos junto con
el de prioridad en su utilizacion.

El uso comun especia es aguel en que concurren circunstancias
de esa naturaleza, tales como peligrosidad, intensidad de uso u otras
semejantes, las cuales justifican, e incluso exigen, una intervencion
administrativa por medio de licencias o autorizaciones. Rigen aqui
los principios de legalidad y de igualdad.

El uso privativo es aquel que consiste en la ocupacion de una por-
cion del dominio pablico que limite o excluye su utilizacion por los
demés interesados. Puede ser normal, cuando es conforme al destino
del bien a que afecta, 0 anormal, cuando no lo es. El uso privativo
exige una concesion administrativa (concesion demanial), que es un
derecho real administrativo transferible, hipotecable e inscribible en
el Registro de la Propiedad.

V. PAaTRIMONIO
5.1. Concepto

Los bienes patrimoniales son normamente definidos de una
forma negativa, considerandolos como aguellos propiedad del
Estado que no son de dominio publico por no estar destinados al
uso o al servicio publico. Este es € criterio utilizado en & articu-
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lo 340 del Cédigo Civil, que dispone: «Todos |os demas bienes que
pertenecen al Estado, en los que no concurran las circunstancias
expresadas en € articulo anterior (&l art. 339 sefiala las caracteristi-
cas de los bienes de dominio publico), tienen el carécter de propie-
dad privada». En el mismo sentido, €l articulo 1 de la LPE sefiaa
que «constituyen el Patrimonio del Estado»:

1. Loshienes que, siendo propiedad de éste, no se hallen afectos
al uso general o alos servicios publicos, amenos que una Ley
les confiera expresamente el caracter de demaniales.

2. Los derechos redles y de arrendamiento de que el Estado sea
titular, asi como aquellos de cualquier naturaleza que deriven
del dominio delos bienes patrimoniales.

3. Los derechos de propiedad incorporal que pertenezcan al
Estado.

Deidénticaforma, el articulo 6 del RBCL sefiala que son bienes
patrimoniaes o de propios los que, siendo propiedad de la Entidad
Local, no estén destinados a uso publico ni afectados a algun servi-
cio publico y pueden constituir fuentes de ingresos para el erario de
la Entidad.

Sin embargo, a pesar de que nuestro ordenamiento juridico, como
vemos en las diferentes normas que regulan esta materia, acoge €l cri-
terio de la afectacién como € elemento determinante para otorgar €
carécter de demanial o de patrimonial aun bien, estecriteriodelano
afectacion al uso o al servicio publico resulta insuficiente, en oca-
siones, paradelimitar losbienes patrimoniales. En consecuencia, y
siguiendo € criterio del régimen juridico, debemos considerar que
el patrimonio del Estado estéd compuesto por |0s siguientes bienes:

a) Bienes gque tienen Unicamente por finalidad producir un rendi-
miento econdmico al Estado, no estando afectados directa-
mente a uso o a servicio publico, y siendo por tanto su carac-
ter andlogo a de los bienes privados de |os particul ares.

b) Bienesdel Estado destinados a desarrollo de actividades que,
no obstante su utilidad pablica, estan mayoritariamente some-
tidos alas formas de Derecho privado.

C) Bienesque, apesar de estar destinados ala prestacion de un ser-
vicio publico, se regulan por un régimen juridico positivo, an&
logo a de lapropiedad civil (por gemplo, Empresas publicas).
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511

Organizacion

Con esta expresion de organizacion nos gueremos referir, en
palabras de lapropia LPE, alasreglas que parala gestion del Patri-
monio del Estado se prevén en dicha norma. Concretamente, es €l
Titulo preliminar de laLey en su Capitulo Unico (arts. 3a 7) € que
recoge estas reglas de gestion y administracion. Podemos sintetizar-
las en las siguientes:

a)

b)

El

La administraciéon del Patrimonio del Estado compete al
Ministerio de Hacienda, que la gjerce através de la Direccion
Genera del Patrimonio del Estado (art. 3 LPE).

También compete al Ministerio de Hacienda la representacion
del Estado en materia patrimonial. Dicho departamento gjer-
ceralarepresentacion extrajudicial por medio de la Direccién
General delo Contencioso y los Abogados del Estado.

Ministerio de Hacienda se hallara representado en todas las

Corporaciones, Instituciones, Entidades, Empresas, Consejos y
Organismos que utilicen bienes o derechos patrimoniales del Estado
(art. 4 LPE).

<)

d)

En todos |os Ministerios se creardn unidades especiales que se
coordinaran con laDireccion General del Patrimonio del Esta-
do (art. 5 LPE).

El Patrimonio del Estado estard integrado en un Inventario
Genera de Bienes 'y Derechos del Estado que radicara en el
Ministerio de Hacienda. La Direccion General del Patrimonio
podra recabar cuantos datos estime necesarios para la forma
cion y puesta a dia del Inventario (art. 6). La eficacia de la
inclusién del bien en € Inventario es la que la Ley otorga a
todos los documentos administrativos, es decir, la presuncion
de que lo que alli consta es veraz, salvo prueba en contrario.
Es, por consiguiente, un modo de proteger adicionalmente las
propiedades administrativas, aunque su eficacia no es equipa-
rable aladelainscripcion registral.

También, paralelamente a Servicio de Inventario, secreardun
Servicio de Contabilidad Patrimonial, que dependera funcio-
nalmente de la Intervencion General de la Administracion del
Estado (art. 7 LPE).
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5.1.2. Régimen juridico del Patrimonio

Esta contenido en la LPE. Dicho régimen es diferente a de los
bienes de dominio publico, si bien es cierto que participa de alguna
de las prerrogativas que ali se pusieron de manifiesto, aunque con
matices importantes en muchos supuestos. Del resultado de este an&
lisis paralelo y correlativo se pretende €l objetivo de que se vea con
la claridad suficiente la diferente intensidad con la que se reconocen
facultades o potestades a la Administracion para la utilizacion, pro-
teccion y defensa de sus diferentes bienes, dependiendo de la fun-
cion que cada uno de ellostiene atribuida.

5.1.2.1. Prerrogativas de laAdministracion parala proteccion del
Patrimonio

Se puso de manifiesto a inicio de estaUD que laafirmacion de que
larelacion que ostentala Administraci én pablica respecto a sus bienes
patrimonial es esté regulada por un régimen juridico-privado similar a
gue regulan las relaciones de | os particul ares respecto de sus bienes no
habia que aceptarla acriticamente, Sino que era necesario matizarla.

Efectivamente, no se puede decir que la Administracion cuente
con las mismas facultades parala gestion, utilizacion y defensade su
patrimonio que con las que cuentan los particulares, ya que los inte-
reses gque representan |os sujetos no son los mismaos y |os objetivos
que vienen llamados a cumplir los objetos tampoco son idénticos.
Por ambos hechos, el régimen juridico delos bienes patrimoniales
otorga unas posibilidades o potestades mas intensas a la Admi-
nistracion que las que se reconocen por e Derecho privado en
favor de los particulares, como seguidamente veremos.

En definitiva, para la proteccién de los bienes patrimoniaes la
Administracion tiene atribuidas una serie de prerrogativas que apro-
ximala posicion de estos bienes alos de los demaniales.

5.1.2.2. Recuperacion de oficio
Esta prerrogativa esta regulada en €l articulo 8 de la LPE. Su

funcionamiento esidéntico a la prerrogativa de recuperacion de
oficio comentada para los bienes de dominio publico, es decir,



PATRIMONIO DEL ESTADO 79

consiste en la posibilidad que tiene la Administracién de recuperar
por si la posesi6n indebi damente perdida de sus bienes patrimoniaes
sin necesidad de acudir a los Tribunales. La Unica diferencia con
respecto a aquellos bienes es e plazo de gercicio, ya que para la
recuperacion de la posesion de |os bienes patrimoniales se le impone
alaAdministracion €l plazo de un afio y un dia desde que se produjo
la usurpacion. Transcurrido dicho plazo, la Administracion debera
acudir alos Tribunales gercitando la accién correspondiente.

El motivo de esta diferencia estriba en e hecho de que los bienes
patrimoniales, a diferencia de los demaniales, no son imprescripti-
bles, por 1o que €l poseedor que permanezca en la posesion de un
bien patrimonial durante mas de un afio ininterrumpidamente
adquiere titulo posesorio y queda asi protegido frente a esta «accién
interdictal publica», que [lamamos recuperacion de oficio, y que solo
es admisible frente al poseedor que se encuentra en precario, es
decir, sin titulo posesorio.

5.1.2.3. Investigacion

El gercicio de estafacultad por parte de la Administracion para
esclarecer la posible propiedad sobre sus bienes, cuando ésta sea
dudosa, esidéntica ala quealcanza alosbienesde dominio publi-
co, por lo que es perfectamente valido lo que alli se coment6 al res-
pecto.

Esta prerrogativa de investigacion, por consiguiente, estareferida
atodos los bienes publicos, independientemente de la categoriaala
que pertenezcan.

5.1.2.4. Dedlinde

Se regula en los articulos 13 a 16 de la LPE, y consiste en la
posibilidad que tiene la Administracion de fijar por si misma los
l[imites de sus predios cuando éstos aparezcan confusos 0 dudosos.

El expediente de deslinde, en &l que debe darse audiencia alos
interesados en todo caso, puede iniciarse de oficio o a instancia de
los colindantes.

El procedimiento por el cual se procede a deslinde se denomina
«@peo», y consiste en la comprobacion in situ de los linderos de la
finca con la participacion de tres técnicos, uno en representacion de
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la Administracion, otro en nombre de los propietarios colindantes
con €l predio administrativo y un técnico neutral. El resultado del
«apeo», con todas las manifestaciones vertidas en e acto, se incor-
pora a expediente de deslinde y, una vez sea firme €l acuerdo de
aprobacién de deslinde dictado por €l Ministerio de Hacienda, se
procede al amojonamiento de lafinca.

El acuer do de dedlinde puede inscribirse en el Registro de laPro-
piedad si estan inscritas lafinca o fincas deslindadas (art. 16 LPE).

5.1.2.5. Inscripcion en el Registro de la Propiedad

A pesar de contar con amplias potestades para la proteccion
directa de la propiedad y posesion de sus bienes, la L PE reconoce
expresamente en su articulo 42 la posibilidad de inscribir a nombre
del Estado los bienes y derechos que sean susceptibles de inscrip-
cion. También € articulo 36 del Reglamento de Bienesdelas Cor-
poraciones L ocales prevé esta posibilidad para las Entidades loca-
les. De estaforma, laAdministracién no renunciaagozar del sistema
de proteccion y demas ventgjas que la inscripcion en e Registro
reporta alapropiedad privadainmueble.

Respecto de |os bienes del Estado, esa Ministerio de Haciendaa
quien corresponde, por medio de sus servicios patrimoniales, inscri-
bir los que sean susceptibles de inscripcion.

Bienesinscribibles o son todos los inmuebles patrimoniales
y los derechos reales sobre |los mismos, incluso algunos califica-
dos de dominio publico, como los edificios afectados a algiin servi-
cio publico. No lo son, en cambio, los bienes de dominio publico
necesario o natural, como los rios o la zona maritimo-terrestre.

Lalegislacion hipotecaria establece que en lainscripcion corres-
pondiente se haga constar el Organismo o servicio a que se hallaren
adscritos los bienes.

Lainscripcién de sus bienes en el Registro permite ala Admi-
nistracién, como a cualquier otro particular que tiene inscrita su
propiedad, ejercitar las acciones reales que se regulan en la Ley
Hipotecaria.

Existe la posibilidad, ya comentada cuando hablamos de la utiliza-
cion privativa de los bienes de dominio publico por parte de los parti-
culares mediante concesion demanial, de que dichos particulares ins-
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criban las concesiones administrativas de minas, ferrocarriles, canaes,
puentesy obras destinadas al servicio publico de que son titulares.

Como nota comun frente a gercicio de estas prerrogativas, que €
ordenamiento juridico reconoce a favor de laAdministracion, los par-
ticulares afectados pueden reaccionar utilizando dos vias de defensa.
Frente ainfracciones de procedimiento se puede interponer € recurso
contencioso-administrativo; una vez agotada la via administrativa y
frente a cuestiones de fondo en las que se discutala propiedad hay que
acudir alos Tribunales civiles, ya que e conocimiento de las cuestio-
nes relacionadas con € derecho de propiedad esté atribuida con carac-
ter exclusivo al conocimiento de los Tribunales de esta jurisdiccion.

5.1.2.6. ¢Inembargabilidad?

Con tan sugerentes i nterrogaciones queremos poner de manifiesto
las dudas que surgen ala doctrina en la actualidad a la hora de afir-
mar lainembargabilidad de los bienes patrimoniales. Nuestros textos
legales no han vacilado ala hora de reconocerla. Asi, €l articulo 18 de
laLPE vino aponer fin ala secular polémica sobre esta cuestion &fir-
mando, en contrade lo que pareciaindicar € articulo 15 delaLey de
Administracion y Contabilidad de 1911, que «ningn Tribunal podra
dictar providencia de embargo, ni despachar mandamiento de €jecu-
cion contralos bienesy derechos del Patrimonio del Estado, ni contra
las rentas, frutos o productos del mismo...». En e mismo sentido se
pronuncia tajantemente el articulo 44 delaLey Genera Presupuesta-
rig, por 1o que conforme aambas normas no hay lugar paraladudaen
cuanto a que se extiende lainembargabilidad caracteristicadelos bie-
nes de dominio publico alos bienes patrimonial es.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional, en su Sentencia
166/1998, de 15 de julio, ha declarado inconstitucional € articu-
lo 154,2 delaLey 39/1988, Reguladorade las Haciendas Locales, en
relacion con la prohibicién de embargos contralos bienes en general
de las Entidades L ocales, manteniendo la regla de lainembargabili-
dad respecto de los derechos, fondosy valores, asi como respecto de
los bienes de dominio publico, los comunales y los patrimoniales
afectados a un uso o servicio publico.

Los efectos de esta sentencia han sido recogidos rgpidamente
por €l legisador, si bien que de manera limitada, incorporandolo al
ambito local mediante la modificacion de la parte de la Ley de
Haciendas Locales afectada por €l pronunciamiento del Tribunal
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Constitucional, 1o cual no deja de seguir planteando ciertos proble-
mas graves alos acreedores de laAdministracién General del Estado
y de las Comunidades Auténomas, maxime cuando no se ha aprove-
chado la reciente promulgacion de la Ley de la Jurisdiccion Conten-
cioso-administrativa para hacer un pronunciamiento expreso a res-
pecto cuando se condena a cantidad liquida ala Administracién y se
tiene que acudir a gjecucion de sentencia.

5.1.3. Adquisicion

5.1.3.1. Reglasgeneraes

El articulo 19 dela L PE establece que la adquisicién de los bie-
nes patrimoniales tiene lugar: por atribucién de la Ley; atitulo one-
roso, con gjercicio o no de lafacultad de la expropiacion; por heren-
cia, legado o donacion; por prescripcién y por ocupacién. Todos los
bienes asi adquiridos tienen el carécter de patrimoniales, salvo que
una ley disponga otra cosa o bien sean afectados a uso general o a
los servicios publicos (articulo 20).

5.1.3.1.1. Por atribucién delalLey

Por atribucion de la ley, corresponden a la Administracion del
Estado |os bienes vacantes. En este sentido, |a L PE establece en su
articulo 21 que «pertenecen a Estado como bienes patrimoniaes |os
inmuebl es que estuviesen vacantes y sin duefio conocido ... se enten-
derén adquiridos, desde luego, por € Estado y tomara posesion de
los mismos en viaadministrativa, salvo que se opongaun tercero con
posesion superior a un afo, pues en tal caso e Estado tendra que
entablar la accion que corresponda ante |a jurisdiccion ordinaria».

Por su parte, € articulo 22 establece que «también corresponderan
al Estado los bienesinmuebles detentados o poseidos sin titulo por enti-
dades o particulares, pudiendo reivindicarlos con arreglo alas leyes».

La cuestion acerca ddl valor que hay que otorgar a los articu-
los21y 22 de la LPE fue planteada ante € Tribunal Constitucio-
nal, quien por Sentencia 58/1982, de 27 dejulio, resuelve un recur-
so de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del Gobierno
enrelacion con ciertos articulosdelaLey 11/1981, de 7 de diciembre,
del Parlamento Catalan, que regula el Patrimonio de la Generalidad
de Catalufia. En dicho pronunciamiento, € Alto tribunal declara que
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losarticulos 21y 22 dela L PE tienen el valor de normas atributivas al
Estado de los bienes vacantes o mostrencos. Asi, tales bienes podrian
ser atribuidos a otros entes distintos de laAdministracion del Estado,
pero tal decision solo puede tomarse por medio de unaley del Estado.

También corresponden al Estado por ministerio delaLey los bie-
nes procedentes de los hallazgos maritimos, del comiso penal, del
comiso en materia de contrabando y de delitos monetarios, asi como
las gjecuciones en materiafiscal.

5.1.3.1.2. A titulo oneroso

A titulo oneroso, €l Estado puede adquirir bienes, tanto con carac-
ter voluntario como por lavia de la expropiacion forzosa (art. 23 de
laLPE).

Las adquisiciones voluntarias se regulan por normas especificas
de laLPE (inmuebles, arts. 55 y ss.; muebles, arts. 92 y ss.; propie-
dades incorporales, arts. 96 y ss., etc.) y por las reglas generales del
Derecho privado aplicables a cada tipo de negocio.

Las adquisiciones forzosas estan sometidas a la legislaciéon en
materia de Expropiacion Forzosa.

5.1.3.1.3. Atitulo gratuito

Regulada en el articulo 24 de la L PE, se contempla la posibili-
dad de que, atitulo gratuito, el Estado puedaadquirir bienes, tanto en
supuestos de sucesion testada como intestada. En el primer
supuesto «no podrén aceptarse herencias testamentarias, legados o
donaciones a favor del Estado, sino mediante Decreto acordado en
Consgjo de Ministros a propuesta del de Hacienda, aunque €l testa-
dor o donante sefialase como beneficiario a algin otro érgano de la
Administracion. La aceptacion de herencias se entendera hecha
siempre a beneficio deinventario».

La aceptacion de donaciones, herencias o legados de bienes que
tengan un valor cultura corresponde a Ministerio de Cultura.

Lasucesion legitima o abintestato afavor del Estado se regula
por el Cédigo Civil (arts. 956 a 958) y disposiciones complementa-
rias (el régimen administrativo de la sucesion abintestato a favor del
Estado esta regulado por el Decreto 2091/1971, de 13 de agosto).



84 ANTONIO J. ALONSO TIMON

5.1.3.1.4. Por usucapiény ocupacion

Laadquisicién por usucapién y por ocupacion de bienes muebles
serigepor e Cédigo Civil y leyesespeciales(articulos25y 26 dela
L PE).

5.1.3.2. Reglas especiales para determinados bienes y derechos
5.1.3.2.1. Bienesinmuebles

Conforme a articulo 54 de la L PE, «laadquisicion atitulo one-
roso de los edificios o de los terrenos en que aquéllos hayan de cons-
truirse que e Estado precise para el cumplimiento de sus fines, se
acordara por €l Ministerio de Hacienda, cualquiera que sea el valor
de dichosbienesy el Departamento ministerial a que hayan de afec-
tarse, excepto:

a) Cuando la adquisicién se lleve a cabo al amparo delaLey de
Expropiacién Forzosa. Sin embargo, una vez concluido el
expediente de expropiacion, el Organismo que lahayarealiza-
do dara cuenta al Ministerio de Hacienda de la adquisicion
efectuada, y

b) Cuando el Consgjo de Ministros, a propuestadel de Hacienda,
considere conveniente transferir la competencia a otros
Departamentos en atencidn alas peculiaridades del servicio a
gue los bienes hayan de afectarse.»

La adquisicion de esta clase de inmuebles tendrd lugar mediante
concurso publico, salvo que, conforme a la hueva Ley de Contratos
de las Administraciones publicas de 1995, € Ministro de Hacienda
autorice la adguisicion mediante procedimiento negociado y decida
prescindir del tramite del concurso, siempre que se den las circuns-
tancias recogidas en la LCAP para la utilizacién de este procedi-
miento excepcional. Debe considerarse sin efecto lo previsto en €
articulo 55 de la LPE por lo que ala adjudicacion directa que alli se
contempla se refiere, como consecuencia de laentrada en vigor dela
norma de contratacién publica que se acaba de citar, la cual suprime
esta férmula de contratacion administrativa.

Corresponde ala Direccion General del Patrimonio del Estado, en
todos los supuestos, realizar los tr@mites conducentes alaformaliza-
cién notarial de los oportunos contratos. En € otorgamiento de las
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escrituras ostentara la representacion del Estado el Director General
del Patrimonio o e funcionario en quien delegue (articulo 55).

Una vez adquiridos los inmuebles por cualquiera de los procedi-
mientosindicados, laDireccion General del Patrimonio del Estado pro-
cederdalainscripcion delos mismos en € Registro de laPropiedad, a
realizar los tramites oportunos para su afectacion al Departamento inte-
resado y a inventario de bienesy derechos ddl Estado (art. 57).

5.1.3.2.2. Bienes muebles

El articulo 92 de la L PE sefidla que para «la adquisicion de los
bienes muebles necesarios para el desenvolvimiento de los servicios
publicos o para el ornato y decoracion de las dependencias oficiales,
tendra lugar mediante concurso, que se regira por esta Ley, salvo
cuando tenga la calificacion legal de suministro.

La adquisicion que se verificard por e Departamento que
haya de utilizar los bienes de que se trate llevara implicita, en su
caso, laafectacion de los mismos al servicio correspondiente.

Por su parte, € articulo 93 remite alos tramites del concurso para
la adquisicion de bienes inmuebles, salvo las especialidades que
sean precisas, en cuanto a procedimiento de adquisicion de bienes
muebles se refiere.

Por ultimo, es necesario resaltar que, a igual que sucede en €
caso de los bienesinmuebles, hay que entender modificado el articu-
lo 94 de la LPE, cuando establece que «quedan exceptuadas de la
celebracion del concurso, y podrén concertarse directamente por la
Administracion, las adquisiciones de bienes en 1os mismos supues-
tos que establece la legislacion general de contratos del Estados.
Como quiera que esa legislacion no contempla ya la adjudicacién
directa como forma de contratacién, a haber sido suprimida por la
LCAP de 1995, todas las referencias hechas a ese procedimiento de
contratacion deberdn entenderse sustituidas por el procedimiento
gue, de alguna manera, sustituye a la contratacién directa, cual es el
procedimiento negociado.

5.1.3.2.3. Propiedadesincorporaes

Compete a Ministerio de Hacienda la administracion y explota-
cién de las propiedades incorporales del Estado en todos aquellos
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casos en que no estén encomendadas 0 se encomienden especifica
mente por Decreto a otro Departamento ministerial u Organismo
auténomo (art. 96).

Laadquisicion de los derechos correspondientes se llevard a cabo
mediante Decreto, acordado en Consgjo de Ministros a propuesta del
de Hacienda (art. 97).

5.1.3.2.4. Titulos representativos de capital

Laadquisicién por el Estado de titul os representativos del capital
de empresas mercantiles, sea por suscripcién o compra, se acordaré
por el Gobierno, a propuesta del Ministerio de Hacienda.

Regira la misma norma para la constitucion de empresas por €l
Estado, pudiendo en este caso €l Gobierno acordar la aportacion de
bienes inmuebles del Patrimonio, cualquiera que sea €l valor de los
mismos» (art. 100).

Los titulos o los resguardos de depdésito correspondientes se cus-
todiaran en el Ministerio de Hacienda (art. 102).

5.1.4. Engjenacién

Laengjenacion de los bienesinmuebles del Patrimonio del Esta-
do requerird declaracion previa de su alienabilidad dictada por €l
Ministro de Hacienda.

Correspondera a dicho Departamento acordar la enajenacion
cuando €l valor del bien, segun tasacion pericial, no exceda de 3.000
millones de pesetas, y a Gobierno en los demés casos. La cantidad
expresada podra ser actualizada anualmente por la Ley General de
Presupuestos (art. 62).

L a enajenacion se hara mediante subasta publica, salvo cuando el
Consgjo de Ministros acuerde su enajenacion directa, a propuesta del
Ministro de Hacienda.

L a enajenacion de bienes muebles tendralugar mediante subasta
publica, como el mismo procedimiento que los inmuebles en cuanto
sea aplicable; pero la competencia para acordar la engjenacion y la
realizacion de la misma correspondera al Departamento que los
hubieravenido utilizando. No obstante, cuando el valor de los bienes
a engjenar no sea superior a 500.000 pesetas y se trate de bienes



PATRIMONIO DEL ESTADO 87

obsoletos o deteriorados por el uso la engjenacion, se podré efectuar
de formadirecta (art. 95).

La engjenacion de las propiedades incor por ales corresponde al
Consejo de Ministros. La misma habra de verificarse mediante
subasta publica, amenos que el Gobierno estime conveniente la ena-
jenacion directa (art. 98).

La engjenacion de titulos representativos de capital propiedad
del Estado en empresas mercantiles esta regulada en € articulo 103
delaLPE, y requerird acuerdo del Consgjo de Ministros, a propues-
tadel de Hacienda, cuando el valor de los que se pretenda enajenar
no exceda del 10 por 100 del importe de la participacion total que el
propio Estado ostente. En ninglin caso podra el Gobierno acordar,
dentro de un mismo afio, la engjenacion de acciones o participacio-
nes que rebasen el porcentgje indicado.

L a enajenacion de acciones o participaciones en cuantia superior
alaindicada, o que suponga para el Estado la pérdida de su condi-
¢cion de socio mayoritario, deberd ser autorizada por unaley.

Excepcionamente, bastara con la autorizacion del Ministerio de
Hacienda para enajenar lostitulos que por su nimero no puedan con-
siderarse como auténticas inversiones patrimonial es.

5.2. Utilizacion del Patrimonio

L os modos de explotacion de los bienes patrimoniales son tres: la
explotacion directa por la Administracion, ya sea centralizada o
descentralizada, mediante su adscripcion alos Organismos autono-
mosYy laexplotacion por los particulares mediante cesién.

Es importante sefialar que, en cualquier caso, la explotacion de
este tipo de bienes ha de efectuarse atendiendo aun criterio deren-
tabilidad que permitael mayor rendimiento econémico posible para
el Estado, paralo cual laAdministracién adoptara, de entre las diver-
sas formas de gestion que se han apuntado, la que se estime mas con-
veniente utilizar.

5.2.1. Explotacion

Corresponde a Gobierno, a propuesta del Ministerio de Hacien-
da, disponer laforma de explotacién de |os bienes patrimoniales que



88 ANTONIO J. ALONSO TIMON

Nno convenga engjenar y que sean susceptibles de aprovechamiento
rentable (art. 31,1 L PE).

Tanto en € caso de que el Gobierno acuerde la utilizacién directa
por la Administraciéon del Estado como por medio de Organismos
auténomos, fijara las condiciones de la explotacion, quedando a
cargo del Ministerio de Haciendalaentregadel bien al 6rgano o enti-
dad de quien se confia aquéllay la vigilancia del cumplimiento de
las condiciones.

5.2.2. Adscripcion

Conforme a articulo 80 de la L PE, los Organismos auténomos
podrén solicitar del Ministerio de Hacienda la adscripcion de bienes
inmuebles del Patrimonio del Estado para el cumplimiento de sus
fines.

L as entidades que reciban dichos bienes no adquirirén la propie-
dad y habran de utilizarlos exclusivamente para el cumplimiento de
los fines que determine la adscripcion, bien sea en la forma directa,
bien mediante la percepcion de sus rentas o frutos.

Los bienes inmuebles propiedad de los Organismos auténomos,
integrados, por ende, en sus respectivos patrimonios, que no sean
necesarios para el cumplimiento directo de susfines, seincorporaran
al Patrimonio del Estado. La entrega se hard por conducto del Minis-
terio al que esté afecto € Organismo (art. 84).

Se exceptlian de lo anterior, y por consiguiente pueden ser engje-
nados por los Organismos auténomos, 1os bienes adquiridos por los
mismos con el propésito de devolverlos al tréfico juridico, de acuer-
do con sus fines peculiares, asi como los adquiridos para garantizar
la rentabilidad de las reservas que tengan que constituir en cumpli-
miento de las disposiciones por que serigen (art. 85).

5.2.3. Cesion

Esta modalidad de explotacién indirecta tiene lugar mediante
contrato. S asi se acuerda, € Gobierno aprobara las bases del con-
curso, que seré convocado y resuelto por € Ministerio de Hacienda;
este Ministerio es el encargado de la vigilancia de la empresa explo-
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tadora. A peticién del adjudicatario se puede prorrogar € contrato,
siendo competencia del Ministerio de Hacienda si la prérroga no
excede de cinco afiosy en los demés casos del Gobierno, que también
es competente para acceder a la subrogacion de cualquier persona
natural o juridica en los derechosy obligaciones del adjudicatario.

VI. ACTIVIDAD INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL SECTOR PUBLICO

De acuerdo con €l articulo 106 de la L PE, la actividad indus-
trial y comercial realizada por los Organismos autébnomos y las
empresas nacionales 0 no de que sean participes o propietarios, asi
como la de los Servicios administrativos, se sujetara a régimen
juridico de su legislacion especifica (en la actualidad, la Ley de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado, LOFAGE, y la Ley General Presupuestariay Ley de Enti-
dades Estatales Autdnomas, en lo que no hayan sido derogadas o
modificadas por aquélla).

El Ministerio de Hacienda elaborara un informe sobre la situa-
cion financiera del Organismo o Servicio de que se trate, informe
gue serd elevado a Gobierno durante el segundo semestre del gjerci-
cio siguiente a que corresponda. El Ministerio de Hacienda podra
recabar cuantos datos y antecedentes sean precisos en orden alaéa
boracion de ese informe.

Los acuerdos relativos al gjercicio de la facultad de tutela o
supremacia sobre las Entidades Estatales Autdnomas que realicen
actividades industriales o comerciales, deberdn ser informados pre-
viamente por el Ministerio de Hacienda (art. 109).

Cuando el Gobierno acuerde la incautacion o intervencion de
empresas, conforme a las Leyes vigentes, el Ministerio de Hacienda
controlarala correspondiente gestion, pudiendo proponer, en caso de
permanencia de la misma superior a un afo, la formalizacién social
de la participacién estatal 0 la conversion de la empresaincautada o
intervenida en empresa nacional, siendo de aplicacién a estos efectos
e procedimiento de expropiacion forzosa (art. 111).






