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1. QUE SON ELS BENS PUBLICS

1. Com els ciutadans, les administracions pibliques poden ser propietaries (ti-
tulars) de béns i drets, perque les administracions i els altres ens del sector public
necessiten recursos i mitjans per desenvolupar les seves competencies 1 exercir les
seves potestats. Aquests mitjans poden ser personals (com els empleats publics),
economicofinancers (els diners que s’obtenen a través d’impostos) i, per descomp-
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tat, materials (com els edificis o els equips informatics). A més, hi ha béns que estan
a disposicié de tothom, com l'aigua del mar o dels rius, la titularitat dels quals
s’atribueix per llei a ’Estat per garantir-ne la conservaci6 i un accés ordenat al seu
aprofitament.

2. Totes les administracions publiques territorials o generals —estatal, autono-
mica i local—, aixi com les altres entitats que integren el sector public, poden set
titulars de patrimoni propi, que no és una categoria homogénia, siné que esta
integrat per un ventall de béns de diferent naturalesa i regim juridic. La denomina-
ci6 de “béns publics” que utilitzem és prou amplia per comprendre aquestes formes
variades de titularitat o vinculacié juridica dels ens publics amb els seus béns i drets.
Pertanyen als patrimonis publics des de I'aigua dels rius fins a la seu dels ajunta-
ments, passant per les autopistes, els cotxes oficials o les piscines publiques. La
Constitucié espanyola de 1978 (art. 132 CE) distingeix quatre tipus de béns publics
segons la naturalesa: domini puablic, béns comunals, béns patrimonials 1 patrimoni
nacional. Al llarg d’aquesta lli¢6 anirem explicant que sén aquestes categories i qui-
nes diferencies tenen.

3. La diversitat de categories de béns publics es remunta al dret roma, que ja reconeixia uns béns
que estaven “fora del comer¢ dels homes” i eren “comuns a tots” (res comunes omninm), com els tius,
ponts, calgades o forums, que, després, es van incorporar a les partides. Diversos segles més tard, el
Codi civil de 1889, inspirat en la idea liberal de la propietat privada, va introduir una classificacié dels
béns “segons les persones a les quals pertanyen” i va disposar que “els béns sén de domini public o de
propietat privada” (art. 338 del Codi civil). El Codi civil (CC) classifica els béns de domini public
segons la destinacié o “afectacié” a un us public, a un servei public o al foment de la riquesa nacional
(art. 339 CC), i reconeix béns que, tot i ser de titularitat puiblica, tenen “el caracter de propietat priva-
da” (art. 340 CC). A mesura que I’Administracié ampliava els ambits d’intervencié en la vida economi-
ca i social s’anaven introduint peculiaritats de régim juridic que trencaven el régim unitari del dret de
propietat. Les especialitats d’aquest grup de béns —en el qual es van incloure les aigiies, les mines, les
muntanyes o els drets de propietat intel-lectual i industrial— vam anar formant un estatut juridic
particular per a aquestes categories, germen de les anomenades —encara avui— propietats especials.
Per aixo, existeixen lleis especials que regulen el regim juridic de determinats béns publics, com les
aigties (text refés de la Llei d’aiglies, aprovat pel Reial decret legislatiu 1/2011, de 20 de juliol [TRLA]),
les costes (Llei 22/1988, de 28 de juliol, de costes [LC]), les mines (Llei 22/1973, de 21 de juliol, de
mines [LMi]), les catreteres (Llei 37/2015, de 29 de setembre, de catreteres de PEstat) o les muntanyes
(Llei 43/2003, de 21 de novembre, de muntanyes). Per descomptat, també les comunitats autonomes
han aprovat lleis reguladores dels seus patrimonis.

4. El concepte de béns publics no s’ha de confondre amb el d’hisenda publica,
per bé que, historicament, fins a les grans operacions desamortitzadores del segle
XIX, han estat molt relacionats. La hisenda publica és el conjunt de drets i obligaci-
ons de contingut economic la titularitat del qual correspon als ens publics, com els
diners procedents d’ingressos, tributs, sancions, subvencions, preus publics, el pro-
ducte d’operacions de credit 1 altres prestacions de dret public, incloent-hi valors i
obligacions. No obstant aixo, la llei és imprecisa i poc clara en aquest punt. Mentre
que larticle 3.2 de la Llei 33/2003, de 3 de novembre, del patrimoni de les adminis-
tracions publiques (LPAP), disposa que “no s’entenen inclosos en el patrimoni de
les administracions publiques els diners, els valors, els credits i els altres recursos
financers de la seva hisenda (...)”, I'article 7.2 LPAP afirma que “en tot cas tenen la
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consideracié de patrimonials (...) els valors i titols representatius d’accions i partici-
pacions en el capital de societats mercantils”, i I'article 166 LPAP inclou dins del
patrimoni empresarial de I’Estat les “accions, titols, valors, obligacions” (infra §
30.63).

1.1. Bases constitucionals: article 132 de la Constitucio

5. La Constituci6 espanyola de 1978 distingeix quatre tipus de béns publics
segons la naturalesa: domini public, béns comunals, béns patrimonials 1 béns del
patrimoni nacional. L’article 132 disposa que “la Llei ha de regular el régim juridic
dels béns de domini public i dels comunals, inspirant-se en els principis
d’inalienabilitat, imprescriptibilitat 1 inembargabilitat, i també n’ha de regular la desa-
fectaci6”. A més, reconeix que “per llei s’han de regular el Patrimoni de ’Estat i el
Patrimoni Nacional, i 'administraci6, defensa i conservacié d’aquests”.

6. Del reconeixement constitucional del domini public, se’n poden extreure els
principis fonamentals del seu régim juridic, com ara la reserva de llei per regular-
ne el regim juridic i la desafectacié (“la llei ha de regular”, diu Iart. 132.1 CE); el
reconeixement del caracter inalienable, imprescriptible i inembargable, amb la
finalitat de garantir-ne l'afectacié a 1"ds general 1 al servei public; existencia d’una
serie de béns que necessatiament integren el domini public de Estat (zona matiti-
moterrestre, platges, mar territorial, recursos naturals de la zona economica i la
plataforma continental), i la possibilitat que, mitjancant llei, s’incorporin altres béns
al domini public estatal.

7. La Constituci6é espanyola no fa una referéncia directa als béns publics en el
disseny de la distribucié competencial entre I'Estat i les comunitats autonomes,
aixi que cal acudir a altres titols competencials. En primer lloc, la regulaci6 dels béns
publics forma part del régim juridic basic de les administracions publiques la delimi-
tacié de les quals correspon a Estat (art. 149.1.18a CE). En segon lloc, la compe-
téncia estatal en materia de legislacié civil (article 149.1.8a CE) incideix de manera
rellevant en el régim dels béns publics. Amb fonament en aquest i en altres titols
competencials, la LPAP és una norma extensa que tracta de codificar el régim gene-
ral dels béns publics. Aquesta Llei inclou preceptes de caracter basic o d’aplicaci6
general, malgrat que bona part dels seus continguts és aplicable tan sols als béns de
I’Administracié General de I'Estat i és supletoria per a les comunitats autonomes,
que, amb respecte a les normes basiques estatals, poden aprovar les seves propies
lleis de béns publics (com, per exemple, la Llei madrilenya 3/2001, de 21 de juny, de
patrimoni de la Comunitat de Madrid).

8. Als béns de les entitats locals, en que¢ ja s’ha dit abans que el régim de fonts normatives és
especialment complex (supra § 11.12), se’ls apliquen les normes basiques de la LPAP; algunes normes
basiques que conté la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local (LBRL) (art. 79-
83); altres normes també basiques que conté el Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 d’abril, pel qual

s’aprova el text refés de les disposicions legals vigents en mateéria de régim local (art. 74-87); el Reial
decret 1372/1986, de 13 de juny, pel qual s’aprova el Reglament de béns de les entitats locals (RBEL),
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aplicable només en la mesura en qué no I’hagin desplagat lleis autonomiques), i les lleis de béns de les
comunitats autdnomes, tant generals (com la Llei gallega 6/2023, de 2 de novembte, del patrimoni de
la Comunitat Autonoma de Galicia) com especifiques per als béns locals (aixi, la Llei andalusa 7/1999,
de 29 de setembre, de béns de les entitats locals).

1.2. Tipologia de béns publics i diversitat del seu régim juridic

9. El patrimoni de les administracions publiques és el conjunt de béns i drets de
la seva titularitat, “sigui quina sigui la seva naturalesa 1 el titol de la seva adquisicié o
aquell en virtut del qual els hi hagin atribuit” (art. 3.1 LPAP). Segons el regim juri-
dic, poden ser de domini public i de domini privat (art. 4 LPAP), pero cal tenir
en compte que la naturalesa dels béns publics no és inalterable, siné que pot canvi-
ar: els béns patrimonials es converteixen en demanials quan son afectats i, al contra-
11, els béns demanials poden ser desafectats (snzfra § 30.30).

10. Malgrat que el regim juridic de les diferents categoties de béns publics es
desenvolupa en els epigrafs segiients, n’avancarem una breu definicié de cadascuna.
Els béns de domini public, també anomenats “béns demanials” o simplement
“demani” —en castella, “demanio”, terme que recull el Dicionario del espariol ju-
ridico—, tenen una doble condicid: la titularitat publica i 'afectacié a un us general o
a un servei public. L’afectaci6 és Ieix central del domini public i explica que aquests
béns quedin subjectes a un reégim juridic exorbitant (infra § 30.30). Els comunals
s6n una categoria especial de béns demanials que existeix en ’ambit local i la peculi-
aritat dels quals radica en el regim d’aprofitament, que correspon al comu dels veins
(¢nfra § 30.57). Els béns patrimonials, en una primera definicié simple pero encer-
tada de la categoria, sén els que, tot i ser de titularitat publica, no tenen caracter
demanial (znfra § 30.61). El patrimoni nacional és el conjunt de béns de titularitat
de ’Estat destinats al servei del rei i de la familia reial (znfra § 30. 73).

11. Els patrimonis publics tenen un objecte variat i extens, i recauen tant sobre béns immobles
(infraestructures, edificis) com sobre béns mobles (automobils, mobiliati d’oficina); drets reals (setvi-
tuds); drets d’arrendament; i béns incorporals o immaterials (creacions artistiques, patents). Existeixen
béns publics de regim especial, com el patrimoni de la seguretat social i d’altres organismes publics i els
que pertanyen a societats mercantils publiques, integrants de I'anomenat patrimoni empresarial
public (infra § 30.63).

12. Més enlla del concepte tradicional de béns publics, que es refereix a béns de titularitat publica
(amb afectacié o no a un ds o servei public), a vegades es patla també “béns publics” en un sentit molt
més lax i inexacte, incloent-hi no tan sols béns de titularitat publica, siné altres béns etiquetats tradici-
onalment com a propietats privades d’interés public, de I'estudi dels quals s’han ocupat el dret civil
i mercantil. Sota aquesta denominacié —una mica imprecisa—, hi ha els béns i drets que, malgrat que
poden ser de titularitat privada, es troben sotmesos a un intens regim d’intervencié i control adminis-
tratius, com, per exemple, els anomenats béns culturals o ambientals. Es tracta d’'un conjunt de
béns definits per la destinacié i amb un régim juridic fortament publificat, que imposa nombroses
restriccions a la propietat privada i reconeix potestats a I’Administracié per a la seva vigilancia i aprofi-
tament. Els béns culturals i ambientals ho sén per les caracteristiques especials, perqué tenen un inte-
res ambiental, artistic, historic, bibliografic, paleontologic o similar, amb independencia de la titularitat
publica o privada. Els propietaris d’aquests béns tenen obligacions d’exhibicié, conservaci6, manteni-
ment i custodia, i 'incompliment d’aquestes obligacions pot atribar a ser causa d’expropiaci6 del bé.
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1.3. Formes d’adquirir els béns publics

13. Els béns publics es poden adquitir per qualsevol forma prevista en
I'ordenament juridic. Com a regla general, els béns s’adquireixen com a patrimo-
nials i, després, els seus titulars decideixen si, després del procediment d’afectacié
oportd, s’integren en el domini puiblic, encara que hi ha béns que sén demanials per
disposicié legal (com les aiglies). Les maneres habituals d’adquirir béns publics sén
per atribucié de la llei, a titol onerés —amb exercici o no de la potestat
d’expropiaci6—, per herencia, llegat o donacid, per prescripcid i per ocupacié (art.
15 LPAP). Com es veu, alguns coincideixen amb els que utilitzen els patticulars (a
titol onerds o lucratiu) i d’altres sén especifics de les administracions publiques
(expropiaci6 forcosa).

14. Existeixen béns publics als quals una llei atorga expressament aquest caracter. Aquesta forma
d’adquisicié per atribucié de la llei (ex lege) concerneix, per exemple, als esmentats en article 132.2
de la Constitucié com a béns de domini public estatal: “la zona maritimoterrestre, les platges, la mar
territorial i els recursos naturals de la zona economica i la plataforma continental”. Altres béns sén
atribuits per llei a ’Administracié General de ’Estat, com els abintestats sense legitimaris (art. 957-958
del Codi civil); els immobles vacants sense amo conegut (historicament, anomenats “béns vagants”,
art. 17 LPAP); els saldos i diposits de diners en comptes d’entitats financeres, quan el titular no hi hagi
practicat cap gestié durant un termini de vint anys (art. 18 LPAP), i els vaixells abandonats (art. 302 del
text refos de la Llei de ports; Reial decret legislatiu 2/2011, de 5 de setembre). Els drets forals poden
regular la successio legal a favor de les comunitats autonomes (vegeu la disposicié addicional vintena
quarta de la LPAP). Les adquisicions oneroses de caracter voluntari es fan mitjangant contracte (de
compravenda i d’altres, art. 18 LPAP; vegeu nfra § 30.60), i les forgoses, per expropiacié (art. 24
LPAP). Els béns publics també s’adquireixen a titol gratuit per herencia, llegat o donacid, segons els
principis del dret successori, amb certes peculiaritats (art. 20 LPAP). Una altra manera d’adquirir-ne és
la prescripci6 adquisitiva, d’acord amb les normes civils per adquirir per usucapié la propietat d’una
cosa (art. 22 LPAP); l'ocupacid, igualment segons les normes del Codi civil (art. 23 LPAP);
I’adjudicacié en procediments d’execucio, tant administratius com judicials (art. 26 LPAP), o la transfe-
rencia interadministrativa, en ocasié dels traspassos successius de funcions i serveis a les comunitats
autonomes.

2. PROTECCIO I DEFENSA DELS BENS PUBLICS

15. Les administracions publiques estan obligades a protegir, custodiar i defensar
el seu patrimoni enfront de la degradacié i d’eventuals usurpacions (art. 28 1 29
LPAP). La llei reconeix una série de potestats administratives i instruments per
garantir la integritat i, si escau, 'afectacié dels béns publics. Aixi mateix, la LPAP
inclou un titol IX dedicat al régim sancionador, que, no obstant aixo, no és
d’aplicacié general ni basica, per la qual cosa els efectes es limiten a 'ambit de
I’Administracié General de ’Estat i s’ha de completar amb les infraccions i sancions
que estableixen les lleis sectorials reguladores dels diferents béns publics. Recordem
també que el Codi penal conté tipus delictius referents a 'ordenaci6 del territori i la
protecci6 del patrimoni historic 1 del medi ambient.
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2.1. Limitacions a la seva disponibilitat

16. Tots els béns publics gaudeixen de limitacions que afecten la seva facultat de
disposici6, malgrat que hi ha diferéncies segons la naturalesa del bé. Els béns de
domini public i els comunals sén inalienables, imprescriptibles i inembargables (art.
30.1 LPAP). Sén inalienables perque no es poden alienar (vendre) mentre conser-
ven la seva afectacié a I’as o servei public. Imprescriptibles, perque cap particular
pot adquirir-los pet usucapié, que és una manera d’adquirir la propietat per posses-
si6 de la cosa durant un temps determinat (art. 1.930 CC). I inembargables, per-
que cap tribunal pot dictar manament d’embargament contra aquests béns per sal-
dar els deutes de I’Administracio.

17. En canvi, a diferencia dels demanials, els béns patrimonials poden ser alie-
nats 1 objecte de prescripcié adquisitiva per tercers (art. 30.2 LPAP). Els béns pa-
trimonials també poden ser embargats per saldar els deutes de I'administraci, ex-
cepte quan estiguin afectats materialment a un servei public o a una funcié puabli-
ca (infra § 30.71).

18. Els béns patrimonials gaudien del privilegi de la inembargabilitat fins que la STC 166/1998
ho va declarar incompatible amb el dret fonamental a la tutela judicial efectiva, que exigeix que les
condemnes a pagar quantitats de diners es puguin executar contra el patrimoni de les administracions
publiques. Ara bé, el Tribunal Constitucional considera que les utilitats publiques prestades pels béns
patrimonials podrien justificar, en certs casos, mantenir el privilegi d’inembargabilitat. Aixo explica la
férmula legal vigent que prohibeix embargar els béns i drets patrimonials quan es trobin afectats mate-
rialment a un servei public o a una funcié publica, quan els seus rendiments o el producte de la seva
alienacié estiguin afectats legalment a finalitats diverses, o quan es tracti de valors o titols representa-
tius del capital de societats estatals que executin politiques puibliques o prestin serveis d’interes eco-
nomic general (art. 30.3 LPAP i 23.1 de la Llei 47/2003, de 26 de novembre, general pressupostaria

(LGPY)).
2.2. Inventari i inscripcio en el registre de la propietat

19. Entre els instruments per protegir i defensar els patrimonis publics figuren
els inventaris generals i la inscripcié en el registre de la propietat.

20. Totes les administracions publiques tenen I'obligacié de constituir un inven-
tari dels béns i drets que integren el seu patrimoni. No obstant aixo, aquest deure
no es tradueix en la formacié d’un inventari patrimonial unic de tot el sector public.
A més, cap dels inventaris patrimonials no té caracter constitutiu ni produeix efec-
tes juridics externs directament, de manera que ni la inscripci6 ni la falta d’inscripcié
tenen conseqiiéncies en el trafic juridic dels béns publics. Aquests inventaris sén
simples registres publics per facilitar el bon ordre intern de les administracions pu-
bliques. La inscripci6 en l'inventari constitueix un mitja de prova més dels drets que
les administracions publiques tenen sobre els seus béns.

21. La normativa sectorial ofereix altres exemples de catalegs i registres de béns publics o drets

sobre béns publics. El prototip de registre public és el Cataleg de muntanyes d’utilitat publica (att.
16 de la Llei de muntanyes), en el qual s’inscriuen totes les muntanyes publiques declarades d’utilitat
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publica i que atorga a les muntanyes insctites el caracter de domini public forestal. La inscripci6 en el
Cataleg de muntanyes té importants efectes juridics, com la presumpcié de possessié en favor de
’entitat pablica al nom de la qual figura inscrita la muntanya, i aquesta possessi6é no pot ser combatuda
mitjancant I'exercici d’accions reals. També la legislaci6 d’aigiies preveu lexistencia d’'un Registre
d’aigiies, en qué s’inscriuen les concessions atorgades, i la inscripcié és un mitja de prova de la seva
existéncia 1 situacié. El Tribunal Constitucional reconeix que el Registre d’aigiies és un element essen-
cial del sistema de concessions d’aigiies publiques (STC 227/1988, FJ 23 I). No obstant aixo, continu-
en sent confusos els efectes del Registre d’aigiies en relacié amb el Registre de la propietat i, en con-
cret, aquesta “legalitzacié” de cetts aprofitaments i el “regim de proteccié detivat de la inscripcié en
aquest Registre” al qual es refereixen les disposicions transitories primera i segona de la Llei d’aigties.
Un altre exemple el constitueixen els llibres de registre miners, que preveu la Llei de mines per
insctiute-hi els peticionaris de titols miners, 'efecte dels quals és el reconeixement, sobre la del principi
de prioritat temporal, de drets preferents per obtenir els titols miners.

22. En comprendre la utilitat de la proteccié que atorga el Registre de la propietat als seus titu-
lars, la LPAP estableix també 'obligatorietat de la inscripcié registral de tots els seus béns i drets, “ja
siguin demanials o ja siguin patrimonials” i promou aquesta inscripcié conformement a la legislacié
hipotecaria (art. 36-40 LPAP). Els titols materials per a la inscripcié en el registre sén els d’adquisicid
dels béns, que han de tenir el reflex en titols formals, és a dir, en els documents publics (notarials,
judicials o administratius) que poden accedir al Registre de la propietat. La inscripcié dels béns publics
té alguna especialitat registral, i és que la simple certificacié administrativa és titol suficient perque
accedeixin al Registre de la propietat. L’accés dels béns publics al Registre de la Propietat ha sofert un
cami tortuds i, a vegades, amb efectes perniciosos, especialment en el sector de costes, en combinar-se
amb les inscripcions fraudulentes per particulars de finques que, en realitat, pertanyien al domini pu-
blic.

2.3. DPotestats per a la defensa i proteccié dels béns publics

23. Per defensar el seu patrimoni, la llei reconeix a les administracions publiques
una scrie de facultats i potestats: investigar la situacié dels béns i drets que es pre-
sumeixin del seu patrimoni, partionar en via administrativa els immobles de la seva
titularitat, recuperar d’ofici la possessié perduda indegudament i desnonar en via ad-
ministrativa els posseidors dels immobles demanials, una vegada extingit el titol que
emparava la possessio (art. 41.1 LPAP). La presencia d’'una administracié puiblica
determina Iaplicacié de regles exorbitants, pero I'amplitud dels privilegis que afecten
les propietats publiques és sorprenent, sobretot quan s’apliquen als béns patrimonials,
que, teoricament, es regeixen pel dret privat, com qualsevol altra propietat.

24. La potestat d’investigaci6 (art. 45 LPAP) permet a I’Administracié investigar la situacié juri-
dica de béns la titularitat publica dels quals no consta de manera certa (per exemple, per determinar el
tragat d’una via pecuaria com La Cafiada Real de Madrid). S’exercita a través d’un expedient adminis-
tratiu contradictori, iniciat d’ofici o per denuncia de patticulars (art. 47 @) LPAP), en el qual s’ha de

garantir la publicitat i 'audiencia als interessats, aix{ com un premi tradicional per dentncia que cor-
respon al ciutada que ha promogut la recerca.

25. D’altra banda, la parti6é permet a les administracions puabliques fixar els limits (partions) dels
seus béns, tant demanials com patrimonials, amb altres propietats quan siguin imprecisos o hi hagi
indicis d’usurpacié (art. 50 LPAP). Succeeix amb les costes espanyoles, al llarg de les quals podem
veure les fites de ciment amb la marca “zmt” —zona maritimoterrestre—, que permeten tragar les
linies de partié del domini puablic maritimoterrestre).

26. ’expedient requereix elaborar una memoria en qué es justifiqui la necessitat de la partid, es
descrigui la finca afectada i s’analitzin els titols de propietat d’aquesta, que poden consistir en els que
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proclama el Registre de la propietat, pero també en informacions possessories. Els amos de les finques
confrontants sén interessats en el procediment de partié i hi poden aportar totes les proves que consi-
derin adequades en defensa de les seves pretensions. Posteriorment, la fitacié o Pamollonament
consisteix a fixar amb precisio les fites del bé conformement a les proves aportades i al reconeixement
que duu a terme el técnic designat per ’Administracié. I.’acte administratiu pel qual s’aprova la partié
és titol suficient per a la inscripcié de 'immoble en el Registre de la propietat.

27. La potestat de reintegrament possessori (anomenada també recuperacié d’ofici o interdictum
proprium) permet a ’Administracié recuperar en via administrativa (és a dir, sense necessitat d’una
sentencia judicial prévia) la possessi6 sobre els seus béns perduda indegudament (art. 55 LPAP). Hi ha
una diferencia essencial entre el reintegrament possessori dels béns de domini public i el dels béns
patrimonials. Mentre que la possessié de béns demanials es pot recuperar sense termini en qualsevol
moment, ja que el domini puablic és imprescriptible, la dels béns patrimonials s’ha de fer en el termini
d’un any a comptar des de la usurpacié. La STC 76/2024 ha declarat inconstitucional el termini de
quinze anys per exercir I'accié de restitucié d’obres contraries a la Llei de costes fetes a la zona de
servitud i proteccié del domini public maritimoterrestre que havia fixat el legislador gallec, ja que entén
que contravé la regla estatal basica d’imprescriptibilitat.

28. Finalment, el desnonament és una potestat que permet a ’Administracié recuperar en via
administrativa la possessié dels seus béns demanials quan desapareguin el titol, les condicions o les
circumstancies que en legitimaven I'ocupacié per tercers (art. 58 LPAP). El desnonament és exclusiu
dels béns de domini public i exigeix que la seva utilitzaci6 s’hagi cedit o autoritzat préviament a tercers.

29. El control de Pexercici d’aquestes potestats correspon a la jurisdiccié con-
tenciosa administrativa. Quan sigui necessari entrar en un domicili particular o
en altres llocs en qué 'accés requereixi el consentiment del titular, I’Administracié
ha d’obtenir P'autoritzacié judicial previa. Si els titulars dels béns afectats es veuen
perjudicats quant al dret de propietat o d’altres de naturalesa civil, poden exercitar
les accions pertinents davant la jurisdiccié civil (art. 43 LPAP), malgrat que, una
vegada iniciat el procediment administratiu corresponent, el propietari no pot opo-
sar cap accio civil per a la tutela sumaria de la possessio.

3. REGIM GENERAL DEL DOMINI PUBLIC

30. Sabem ja que el domini public és una propietat afectada (art. 5 LPAP) i que,
per aixo mateix, esta subjecta a un régim especial de proteccié, disponibilitat i ts (art.
6 LPAP). Segons la seva afectacid, el domini public pot ser d’is general o de servei
public. Sé6n béns demanials d*is general els que poden utilitzar tots els ciutadans
(carreteres, places, carrers, parcs, aiglies, platges, etc.) i de servei public els directa-
ment destinats a la seva prestacié (cases consistorials, mercats, hospitals, museus,
cementiris 1 uns altres). Segons 'objecte sobre el qual recau, es parla de domini public
natural o artificial. El demani natural o “necessari” inclou els béns que sén de do-
mini public perqué ho estableix aixi la Constitucié espanyola de 1978 (art. 132) o la
llei (aigties, platges, mines). Per contrast, el demani artificial és en virtut d’una deci-
si6 de ’Administracié titular del bé, que decideix afectar-lo al domini public.

31. Cal advertir que no tots els recursos naturals o ambientals sén per se béns de domini public;
ho s6n les aiglies o les platges, pero no els boscos, el paisatge o les espécies silvestres. Es denomina

“demani natural” per subratllar que recau sobre géneres de béns de la naturalesa que el legislador
considera essencial per a la comunitat i que, per aixo, mereixen estar en mans publiques; en realitat,
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sén béns demanials perque el legislador els ha declarat com a tals en una llei. El Tribunal Constitucio-
nal, en la STC 227/1988 (Llei d’aigiies) i la STC 149/1991 (Llei de costes), confirma que la inclusié de
generes complets de béns en el domini public i Pexclusié paral-lela del trafic juridic privat és admissible
per satisfer necessitats col-lectives primaries, com la proteccié del medi ambient o la utilitzacié racio-
nal de la riquesa del pafs. Segons el parer del Tribunal Constitucional, aquesta declaracié correspon
exclusivament a I’Estat perqué implica una limitacié del contingut essencial del dret de propietat
(art. 149.1.1a 1 8a de la Constitucio).

32. L'origen historic del domini public es remunta a les coses publiques del dret roma, moltes de les
quals van ser durant I'edat mitjana regalies de la Corona, i el segle XIX van passar a integrar el domini de
la naci6 i, per fi, el domini pablic. En el pla académic, hi ha un debat tradicional sobre la seva naturalesa
juridica, que enfronta els qui el consideren una veritable propietat (tesis propietaristes) i els qui el defi-
neixen com una funcié publica (tesis funcionalistes). La jurisprudencia majoritaria del Tribunal Suprem
considera que el domini public és una propietat publica a la qual apliquen supletoriament o analogicament
les normes de dret privat. D’aixo, se’n deriva I'aplicacié de l'article 350 del Codi civil, que estén I'objecte
de la propietat immoble a la superficie, al vol i al subsol, segons I'interés del propietari. En qualsevol cas,
s’entén que no hi ha domini public si el bé és de propietat privada, malgrat que eventualment la llei impo-
sa sobre determinats béns certs limits per raons ambientals, d’escassetat o d’interes general, com succeeix
amb les infraestructures privades (electriques o de telecomunicacions), amb els béns urbanistics o amb els
béns culturals. En aquest aspecte no ha arrelat en el dret positiu una concepcié funcional que, prescindint
de la titularitat del bé, permeti articular el régim juridic demanial a partir de les “obligacions de domini
puablic” (MOREU CARBONELL, 2003: 475).

3.1. Afectacio i desafectacio

33. L’afectacié és el tret definidor del domini public: implica 'entrada i
I'eventual sortida d’un bé en la categoria de demanial. L’afectacié es podria definir
com la vinculaci6 real i efectiva d’un bé a una destinacié d’as general o a la prestaci6
del servei public. L’afectacié es pot fer per llei (general) o per acte administratiu
(singular). L’afectacié general, també dita ex /ege o en virtut de la llei, suposa que
una llei (llei estatal, ja que les comunitats autonomes no tenen aquesta competeéncia)
inclou en el domini public una série de béns en bloc, com les aiglies, les carreteres o
les mines. La mateixa Constitucié espanyola de 1978 ja afecta determinats béns al
domini public de I’Estat; en concret, la zona maritimoterrestre, les platges, el mar
territorial i els recursos naturals de la zona economica i la plataforma continental,
que integren el que coneixem com a “demani natural” (s#pra § 30.30).

34. Per a la resta de béns demanials (demani artificial), el pas al domini piblic es
fa mitjancant 'afectacié singular o concreta, que és expressa quan s’adopta a
través d’un procediment administratiu que finalitza amb una resolucié que declara
les utilitats publiques que defineixen la demanialitat del bé. L’afectacié expressa és la
regla general, per bé que s’admeten altres formes. Aixi, es parla d’afectacié impli-
cita quan es dedueix d’altres actes administratius que suposen de manera implicita
la destinacié d’un bé a I'as general o al servei public. Per exemple, aprovacié defi-
nitiva d’un pla urbanistic implica Iafectacié de certs béns (zones verdes, carrers) a
I’ds general i, per tant, al domini public (art. 8.4 @) RBEL). També és el cas de les
adquisicions de béns per expropiacié forcosa o dels mobles adquirits per als serveis
publics o la decoracié de dependencies oficials. En tercer lloc, I’afectacio pre-
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sumpta es produeix pel transcurs del temps; per la utilitzacié puiblica, notoria i
continuada de béns de titularitat publica per a un servei public o per a un ds general,
o per I'adquisicié mitjancant prescripcié o usucapié, conformement al dret civil, de
béns que estaven destinats a un us o servei public durant un cert temps.

35. Si Pafectaci6 suposa l'inici de la demanialitat, la desafectacié implica la sor-
tida d’un bé del domini public i és causa d’extincié de les autoritzacions i concessi-
ons que es poguessin haver atorgat. Els béns desafectats es converteixen en patri-
monials i, a partir d’aquest moment, podtien ser alienats o gravats. Malgrat que la
regla general és que la desafectaci6é ha de ser expressa, el seu régim juridic és dife-
rent per al demani natural i per a lartificial (art. 66 LPAP).

36. La desafectacié del demani natural és excepcional i procedeix en dues
circumstancies. Primer, per desnaturalitzacié del bé, quan un canvi de les seves
caracteristiques naturals porta a excloure’l del génere demanial. Per exemple, si un
terreny ha perdut les caracteristiques naturals de platja o el llit del riu queda aban-
donat per un canvi natural del curs de les aiglies. En segon lloc, la desafectacié es
pot produir per una reforma legal que exclou del domini public béns que fins lla-
vors ho eten; per als béns demanials de l'article 132.2 de la Constitucié s’exigiria
una reforma constitucional. La desafectacié del demani artificial, com s’ha dit,
exigeix una declaracié expressa, amb la instruccié previa del procediment en el qual
se’n depuri la situacio fisica 1 juridica.

37. La STC 233/2015 va resoldre el recurs d’inconstitucionalitat que va interposar el Grup Socia-
lista en el Congrés contra la teforma de la Llei de costes mitjangant la Llei 2/2013, de 29 de maig, de
protecci6 i us sensible del litoral. En aquesta senténcia, el Tribunal Constitucional fa unes interessants
reflexions sobre els criteris de delimitacié del domini puablic natural que puguin posar-ne en perill la
integritat. La pretensié d’excloure porcions del domini public natural tenint en compte la seva
transformacié attificial i el tipus d’explotacié és inadmissible constitucionalment. El Tribunal Consti-
tucional afirma que la naturalesa demanial d’aquestes categories de béns no és disponible per al legisla-
dor, ja que la determina directament 'article 132.2 de la Constitucié espanyola, i constitueixen catego-
ries o generes complets definits per les caracteristiques fisiques o naturals homogenies. Dit amb altres
paraules: el legislador no pot decidir excloure del domini public terrenys que, per decisié del constitu-
ent, gaudeixen de la maxima proteccid, perque és contrari a la concepcié unitaria i indivisible que és
inherent a la mateixa categotia completa dels béns que formen el demani natural. Es evident que la
citcumstancia accidental que els terrenys demanials afectats hagin estat objecte d’inundacié attificial
per dedicar-los a activitats de cultius marins o salines pot explicar que se’n permeti I'ocupacié per
tractar-se d’activitats o instal-lacions que, per la naturalesa, no poden tenir una altra ubicacié (art. 32.1
1.C), pero no proporciona cap base per introduir una excepcié a la titularitat demanial de les zones
naturalment inundables (FJ 7).

38. La desafectaci6é implicita només esta prevista per al domini puiblic estatal
quan es reconeix el dret de reversié6 de béns que van ser expropiats (art. 24.4
LPAP). No obstant aixo, sén imaginables altres suposits de desafectacié implicita.
Per exemple, I'aprovacié definitiva dels plans d’ordenacié urbana regulada en la
legislacié urbanistica, en els casos en qué elimina el caracter d’as public de certs
béns (un antic carrer que passa a ser zona residencial). La desafectaci6 implicita es
podria produir igualment per fets concloents (la demolicié d’un edifici, per exem-
ple), si bé la jurisprudéncia és cautelosa i, en aquests casos, exigeix que provi
Pevidéncia qui al'lega la  desafectaci6 (SIS de 2 de juny 1989,
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ECLIL:ES:TS:1989:3276). Les diferents lleis autonomiques de patrimoni, aixi com la
legislaci6 de régim local reconeixen, igualment, la possibilitat de desafectar els béns
demanials de manera implicita. En canvi, la desafectacié presumpta ha desapare-
gut de la legislacié patrimonial.

3.2. Mutacions demanials

39. La mutacié demanial consisteix en un canvi en la titularitat, gestié o afecta-
ci6 d’un bé de domini public, que continua sent-ho perd en mans d’un altre ens
public o d’un altre organ, o per a una altra utilitat publica. La mutacié pot ser sub-
jectiva, quan canvia ’Administracié que n’és titular. Per exemple, una via pecuatia
de titularitat autonomica que se cedeix a 'Estat per ampliar una carretera, o un edi-
fici propietat de I’Estat que se cedeix a la comunitat autonoma o per reestructuracié
organica. En tots aquests casos, canvia el titular del bé demanial, pero el bé continua
estant afectat al domini public: és a dir, no se’n modifica la naturalesa juridica. La
mutacié demanial pot portar aparellada una modificacié de ’afectacié dels béns
de domini public, de manera que es produeix una alteracié de la seva afectacié o
destinaci6 concreta (art. 71 LPAP). En s6n exemples imaginables el d’una carretera
en desus que es transforma en via urbana; el d’una via férria abandonada que es
converteix en un cami per a cicloturisme; el d’un vell mercat que passa a ser teatre
municipal; o el d’'una mina abandonada que es transforma en museu de titularitat
publica.

40. La mutacié subjectiva suposa una “pseudoexpropiacié” del domini public, ja que la Llei
d’expropiacié forgosa de 1954 exclou la possibilitat d’expropiar béns de propietat publica, en assenya-
lar com a objecte de I’expropiacié tnicament la propietat privada. No obstant aixd, pet construit una
obra hidraulica, per exemple, cal inundar una gran zona de terreny, que s’expropia —a vegades, pobles
sencers, en els quals, sens dubte, hi ha béns de domini public, com carrers, camins o muntanyes publi-
ques. Per aix0, 'ordenament juridic regula per a aquests casos la figura de la mutacié demanial, malgrat
que deixa sense resoldre queé succeeix si no hi ha acord entre les administracions publiques afectades
(la que duu a terme I'obra publica i la titular del bé public que es necessita). Aquest problema es reflec-
teix en la interessant STS de 3 d’octubre de 1994, ECLI:ES:TS:1994:13389, en un cas en que
I’Administracié estatal va emprendre I'expropiacié de béns comunals d’'un municipi per construir un
camp d’ensinistrament militar. El Tribunal Suprem sembla admetre la legalitat d’una mutacié demanial
implicita en Pexpedient d’expropiacid, ja que argumenta: “la utilidad publica que constituye el fin y
fundamento de la expropiacion forzosa se sobrepone a la utilidad o interés publico que para el Ayun-
tamiento tienen los bienes comunales expropiados”, i “en los supuestos de expropiacién forzosa de
bienes comunales no es necesario un expediente de desafectacién de tales bienes, porque la desafecta-

cién esta implicita en la expropiacién y consiguiente afeccién de los bienes a la utilidad publica que la
origin6” (FJ 4).

41. Una modalitat especial d’afectacié implicita i de mutacié subjectiva és
Padscripcié, que es producix quan els béns es posen a disposicié (s’adscriuen) a un
organisme public per vincular-los directament a un servei de la seva competéncia o
al compliment dels seus fins propis (art. 73 LPAP per a ’Administracié General de
I’Estat). L’adscripcié també és admissible entre diferents organismes publics. En
qualsevol cas, no altera la titularitat sobre el bé (art. 73.3 LPAP), pero si la destina-
ci6. Si el bé adscrit era ja demanial, continuara sent-ho; si era patrimonial, passara a
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ser demanial per aquesta peculiar forma d’afectacié implicita. L’adscripci6 té carac-
ter finalista, ja que els béns i drets adscrits s’han de destinar a complir les finalitats
que en van motivar 'adscripci6 i s’hi poden imposar les condicions que siguin ne-
cessaries. La desadscripcié es produeix quan s’incompleix el fi de I'adscripcié o
quan els béns adscrits es declaren innecessatis; si escau, la desadscripcié porta im-
plicita la desafectaci6 del bé.

42. La llei imposa certs limits a la disponibilitat dels organismes publics (és a dir,
administracions publiques funcionals o instrumentals: s#pra § 8.26) sobre el seu
patrimoni. La incorporacio és la técnica que permet que els béns i drets d’un orga-
nisme public passin al patrimoni de ’Administracié territorial a la qual estan vincu-
lats. Aixo pot succeir tant per no necessitat dels béns com per supressié de
Porganisme. Les regles de la incorporacié que preveu la LPAP (art. 80-81 LPAP)
s’apliquen només al patrimoni de ’Administracié General de I'Estat, malgrat que les
diferents lleis reguladores dels patrimonis autonomics estableixen técniques sem-
blants.

3.3. Utilitzaci6 del domini public: titols habilitants

43. El regim d’utilitzacié del domini public es regula en el capitol I del titol IV
de la LPAP. 1.%Gs i l'explotaci6é dels béns demanials esta condicionat per la seva
afectaci6 a un us general (art. 85-86 LPAP) o al servei public (art. 87-90 LPAP). Els
béns de domini public els poden utilitzar tant la mateixa Administracié (per exem-
ple, per un ajuntament, per a dependencies de la policia local) com els ciutadans
(per exemple, per explotar un quiosquet de platja). En aquest cas, és necessari que
obtinguin un titol habilitant (autoritzaci o concessid), perque ningd, sense un titol
que ho autoritzi atorgat per l'autoritat competent, no pot ocupar béns de domini
public o utilitzar-los d’una manera que excedeix el dret d’as que, si escau, correspon
a tots (art. 84 LPAP).

44. El regim d’utilitzacié dels béns demanials depén també del sector de que es
tracti, ja que moltes peculiaritats es regulen en les grans lleis sectorials d’aigiies, de
costes, de mines... La llei estableix la regla de I'especialitat, de manera que “les con-
cessions 1 autoritzacions sobre béns de domini puiblic es regeixen en primer terme
per la legislacié especial que les regula i, a falta de normes especials o en cas
d’insuficiencia d’aquestes, per les disposicions d’aquesta Llei” (art. 84.3 LPAP). Ara
bé, la LPAP no facilita criteris per determinar quan aquestes normes especials sén
“insuficients”, element que afegeix certa confusié en la complexa tasca de concretar
la norma aplicable al cas concret.

45. Els béns d’s general (com les carreteres, I'aigua, els parcs publics o els
carrers) son susceptibles de diferents tipus d’ds: Gs comd, Us especial 1 Us privatiu,
que determinen el titol necessari per ser utilitzats. Lis comu dels béns de domini
public és el que correspon igualment i de manera indistinta a tots els ciutadans, de
manera que Ias que en facin uns no impedeix el dels altres interessats. Las comu es
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pot fer lliurement —és normal que també gratuitament—, sense necessitat de titol
habilitant i sense més limitacions que les derivades de la seva naturalesa o situacio.
Sén exemples d’us comu passejar o banyar-se a la platja, passejar pel carrer, beure
aigua o abeurar el bestiar. L.'1s especial és, en realitat, un Gs comu en el qual es
donen circumstancies de perillositat, intensitat de 1’ds, escassetat o 'obtencié d’una
rendibilitat singular que determinen un excés d’utilitzacié sobre I'ds comu o un
menyscapte d’aquest us. Com a regla general, esta subjecte a autoritzacié demanial,
malgrat que algunes autoritzacions han estat substituides per declaracions responsa-
bles (supra § 22.70). Sén exemples d’us especial un embarcador en un riu, el repar-
timent de premsa gratuita a la via publica o la celebracié d’una carrera popular al
carrer. 1.’Gs privatiu suposa ocupar una porcié del domini public que limita o ex-
clou que la utilitzin altres persones i, per aixo, necessita sempre un titol habilitant
qualificat (normalment, una concessié). Sén exemples d’Gs privatiu un pou per
regar o la instal-lacié d’un quiosc a la via publica.

46. Quan els béns demanials es troben afectats a la prestacié d’un servei pu-
blic, la utilitzacié d’aquests béns és sempre instrumental o secundaria respecte del
servei prestat. Els exemples sén nombrosos en el nostre ordenament juridic. Per
exemple, 'anomenat “domini public universitari” es troba afectat al servei public de
la universitat. Els edificis que sén seus de les oficines administratives sén també
demanials per afectacié a un servei public, o els hospitals i museus de titularitat
publica. Excepcionalment, se n’admet Pocupacié per donar suport a serveis annexos
com cafeteries, oficines bancaries, caixers automatics o altres d’analegs, sempre que
no entorpeixi el servei pablic i estigui emparada pel titol habilitant corresponent.

47. La LPAP no recull una classificacié tradicional en 'ambit local que distingeix entre un ds not-
mal i un ds anormal del domini public (art. 75.3 1 4 RBEL). Es considera s normal el que és confor-
me a la destinaci6 principal del domini public; i is anormal, el que no és conforme a aquesta destina-
cié. Son possibles combinacions d’aquests tipus d’usos, com, per exemple, un Us comui normal (ba-
nyar-se a la platja) i un Gs comud anormal (la utilitzacié de la mateixa platja per fer-hi una carrera de
cavalls). La legislacié de regim local exigeix concessié administrativa per a I"ds anormal del domini
public (art. 78.1 4) RBEL).

48. Segons s’ha dit, i com a regla general, qualsevol ocupaci6é del domini public
que excedeixi 'ds comu requereix un titol habilitant, que ha de ser una autoritzacio,
una declaracié responsable o una concessid, en funcié de la mena d’ds de qué es
tracti 1 d’altres factors com el termini de 'explotacié o I'escassetat del recurs (art. 84
LPAP). La doctrina i la jurisprudéncia destaquen que hi ha diferéncies molt impor-
tants quant a la naturalesa, el procediment i 'eficacia d’aquests titols habilitants.

49. L’autoritzacio és el titol que s’exigeix per als aprofitaments especials del
domini public 1 per a alguns usos privatius. El régim basic de I'autoritzacié demanial
es redueix als articles 91.4 1 92.1.2 i 4 LPAP. Malgrat que normalment ’ds privatiu
esta subjecte a concessio, s’exigeix autoritzacié quan 'ocupacié del demani consis-
teix en instal'lacions desmuntables o béns mobles, sempre que la durada sigui infe-
rior a quatre anys. Per exemple, esta subjecte a autoritzacié ocupar un carrer amb
taules o instal-lar hamaques en una platja, ja que no sén fixes i es poden desmuntar.
Com a regla general, les autoritzacions demanials s’atorguen directament als petici-
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onaris que reuneixin les condicions requerides i les sol-licitin, “excepte si, per qual-
sevol circumstancia, esta limitat el seu nombre, cas en qué ho sén en régim de con-
currencia i, si aixo no és procedent, pel fet de no haver-se de valorar condicions
especials en els sollicitants, mitjangant sorteig” (art. 92.1 LPAP). No hi ha un ter-
mini homogeni de durada de les autoritzacions demanials. L’article 92.3 de la LPAP
estableix un termini maxim de quatre anys “incloses les prorrogues”, pero no té
caracter basic i només s’aplica al domini public estatal.

50. Una de les caracteristiques definidores de l'autoritzacié demanial és que la
pot revocar unilateralment ’Administracié per raons d’interés public, “quan si-
guin incompatibles amb les condicions aprovades posteriorment, produeixin danys
en el domini public, impedeixin la seva utilitzacié per a activitats de més interes
public o menyscabin I'as general” (art. 92.4 LPAP). La llei estableix expressament
que la revocacié del titol no genera dret a indemnitzacid, tot i que aquesta qiiestio
ha estat molt discutida per la doctrina i la jurisprudencia.

51. La declaracio6 responsable per utilitzar el domini public esta prevista en al-
gunes lleis especials per a determinats béns publics. Per exemple, larticle 51 TRLA
subjecta a una declaracié responsable alguns usos comuns especials del domini
public hidraulic; en concret, la navegacié i flotacié i I'establiment de barques de pas
i els seus embarcadors. Per a aixo, I'interessat ha d’aportar la documentacié davant
la confederacié hidrografica corresponent i esperar quinze dies; si en aquest termini
lorganisme de conca no manifesta la disconformitat, l'interessat pot desenvolupar
I’as especial sollicitat sense esperar una declaracié expressa de ’Administracié.

52. La concessié demanial és el titol que s’exigeix amb caracter general per a
I’4s privatiu del domini public, i s’atorga sempre per un temps determinat. La LPAP
estableix un termini basic per a totes les concessions demanials, que és de setanta-
cinc anys incloses les prorrogues (art. 93.3 LPAP). La llei disposa que les concessi-
ons s’atorguen “en regim de concurréncia” (art. 93.1 LPAP), malgrat que és possi-
ble atorgar-les de manera directa en casos excepcionals que han de quedar acreditats
1 justificats en 'expedient (art. 137.4 LPAP). Les concessions demanials poden ser
gratuites o bé es poden atorgar amb contraprestacié o estar subjectes a la taxa cor-
responent (art. 93.4 LPAP).

53. Enfront de l'autoritzaci6, que pacificament es considera un acte administra-
tiu, en la doctrina també s’ha considerat que la concessié demanial podria ser mit-
jancant un contracte administratiu. No obstant aixo, la Llei 9/2017, de 8 de no-
vembre, de contractes del sector public (LCSP), exclou del seu ambit d’aplicacio les
autoritzacions 1 concessions sobre béns de domini public (art. 9.1 LCSP), aixi que,
com a maxim, serien contractes no regulats per la legislacié contractual.

54. També s’han plantejat nombrosos litigis en relacié amb la taxa que les ad-
ministracions publiques titulars dels béns exigeixen als qui fan un aprofitament
especial o Us privatiu del domini public; per exemple, les taxes locals per ocupacié
del subsol de la via publica a les empreses subministradotres de gas o telecomunica-
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cions (sobre aquest tema, la STS de 15 de novembre de 2022,
ECLI:ES:TS:2022:4331).

55. La Llei regula les causes d’extincio dels titols habilitants (art. 100 LPAP) i
la destinacié de les obres en extingir-se (art. 101 LPAP). Els titols demanials
s’extingeixen quan veng el termini per al qual es van atorgar, en cas de rescat o re-
vocaci6 unilateral per raons d’interes public o per incompliment de les condicions
per part del titular. L’extinci6 del titol implica Pobligacié de retornar la possessio
del bé demanial a I’Administracié. Si la devolucié no es fa voluntariament,
I’Administracié pot exercir les seves potestats de recuperacié d’ofici i, si escau, de
desnonament (supra § 30.27 1 28) 1 ha d’exigir la responsabilitat que correspongui. Si
hi ha obres, instal-lacions o construccions en el domini public, I’Administracié pot
imposar la seva demolir-les o pot optar per mantenir-les (art. 75 LMi).

3.4. Les reserves demanials

56. Les administracions publiques poden aprofitar directament els seus béns
demanials. Succeeix aixi en el cas de béns demanials afectats al servei public, com
els edificis administratius, 1"as dels quals sol estar limitat per a ds exclusiu de
I’Administracié publica i el seu personal, excepte algunes zones obertes per als usu-
aris o sota condicions horaries determinades. Ara bé, també els béns demanials d’as
general poden quedar reservats en exclusiva a DPAdministracié mitjangant
I’establiment d’una reserva demanial. La reserva demanial és el titol pel qual la ma-
teixa Administracié utilitza els béns demanials de la seva titularitat amb I'objectiu
d’excloure’n els usos o aprofitaments de tercers. De fet, les reserves demanials pre-
valen sobre altres usos i la seva declaraci6é porta implicita la utilitat publica i la ne-
cessitat d’ocupacid a efectes expropiatoris, tret que aquests altres usos siguin com-
patibles amb la reserva. Un exemple tipic és la reserva minera, que permet a ’Estat
titular dels recursos minerals reservar-se zones en el territori nacional, mar territorial
1 plataforma continental en les quals I'aprofitament d’un o diversos jaciments pot
tenir especial interés per al desenvolupament economic i social o per a la defensa
nacional.

4. ELS BENS COMUNALS

57. Els béns comunals constitueixen una especialissima propietat puiblica
d’ambit local amb un régim assimilable al domini public, en el qual destaca
I’aprofitament compattit pel comu dels veins. Per exemple, els ajuntaments poden
ser propietaris de muntanyes comunals els aprofitaments de les quals (fusta, pastu-
res 1 d’altres) es reparteixen entre els veins a través de sistemes que regulen les or-
denances locals. Som davant una modalitat de bé public amb profundes arrels histo-
riques i que ha trobat reconeixement constitucional en larticle 132.1 de la Constitu-
ci6, que adopta els trets distintius del domini public.
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58. Si atenem I’article 132 CE, els béns de domini public i els comunals apareixen com a categories
diferents. En la normativa de régim local aquesta diferenciacié és més difusa, perque es defineixen els
béns comunals com aquells que, tot i ser de domini public, tenen un aprofitament que correspon al
comu dels veins. Aquesta indeterminaci6 va generar un debat doctrinal sobre la seva naturalesa juridica
ila seva titularitat, en el qual no aprofundirem. Abandonades les tesis que advocaven per la naturalesa
privada d’aquests béns, la doctrina majoritaria defensa que els béns comunals tenen naturalesa de-
manial. La STC 4/1981, va destacar ja la peculiar naturalesa juridica dels béns comunals i el Tribunal

Suprem, per exemple, en la seva STS de 24 de gener de 1989, ECLI:ES:TS:1989:13446, els defineix
com aquells P"aprofitament i el gaudi dels quals correspon exclusivament a la comunitat de veins, de

manera que els ens locals sén els que en regulen el gaudi, perque son titulars del dret patrimonial i els
pertanyen els drets administratius que en deriven en la seva condicié de representants legals de la
comunitat.

59. La destinacié del bé comunal és I'aprofitament per part dels veins, els
quals disposen d’un dret subjectiu a obtenir aquest aprofitament. Aquesta destinacié
del bé comunal forma part del seu régim juridic 1 el caracteritza, fins al punt que la
Llei basica de regim local, en referir-se als béns comunals, els descriu per 'objecte:
“tenen la consideracié de comunals aquells I'aprofitament dels quals correspon al
comu dels veins” (art. 79 LBRL). Com a béns demanials, els comunals estan fora
del comer¢: sén inalienables, imprescriptibles, inembargables. La desafectaci6
d’aquests béns ha de ser expressa i requereix que s’acrediti la falta de gaudi dels béns
esmentats durant més de deu anys, el vot favorable de la majoria absoluta de mem-
bres de la corporacié local, i 'aprovacié per la comunitat autonoma.

60. La legislaci6 basica de regim local reconeix als veins un dret subjectiu a
laprofitament dels béns comunals, en els termes que precisin les normes aplicables.
Recordem que el veinatge deriva de la inscripci6 en el padrd municipal, el qual és
accessible a totes les persones amb residencia habitual al municipi. Es tracta, en
qualsevol cas, d’una preferencia generica dels veins, sense que aixo impliqui un dret
efectiu de tots aquests a utilitzar els béns comunals en benefici propi
Laprofitament dels béns comunals es regula en ordenances municipals que solen
establir condicions de vinculaci6 1 arrelament, de residéncia efectiva i de permanén-
cia al municipi. El principi general és que els béns comunals sén objecte
d’explotacié col-lectiva, que implica el gaudi general i simultani per part dels que
tinguin en cada moment la qualitat de vei. Els exemples tradicionals d’aquesta mena
d’aprofitament comunal sén els de pastures, roques, llenyes, herbes, bolets o caca.
Quan no sigui possible aquesta explotacié col-lectiva, regeix la modalitat
d’aprofitament establerta en el costum o en 'ordenanca local, que pot consistir a
adjudicar lots o sorts als veins en proporcié directa al nombre de familiars a carrec
seu i inversa a la seva situacié economica o, fins i tot, una adjudicacié per subhasta

publica.
5. REGIM GENERAL DELS BENS PATRIMONIALS

61. Els béns patrimonials es defineixen per exclusié com aquells que, tot i ser de
titularitat publica, no tenen el caracter de demanials (art. 7.1 LPAP). El regim
juridic dels béns patrimonials es construeix sobre tres pilars: titularitat publica, no
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afectaci6 (encara que excepcionalment es puguin trobar “materialment afectats”) i
aprofitament economic. Els béns patrimonials sén plenament disponibles pels seus
titulars 1 estan sotmesos als principis d’eficiéncia i economia en la gesti6 i rendi-
bilitat en 'explotacié: produeixen rendes i fruits, poden ser arrendats i, en definiti-
va, entren en el transit privat com qualsevol altre bé (art. 8§ LPAP). Si
I’Administracié té deutes, els béns patrimonials podrien ser objecte d’embargament.

62. Els béns patrimonials tenen naturalesa juridica privada. Per aixo, la LPAP
remet al dret civil o mercantil en tot el que no estigui regulat per les normes de dret
administratiu (art. 7.3 LPAP). La remissi6 (fins i tot supletoria) al dret privat no esta
exempta de problemes, perque no hem d’oblidar que es tracta de béns de titularitat
publica i, per tant, amb un reégim exorbitant que n’afecta la disposicié, Ialienacié o
la conservacié. Les administracions tenen una série de potestats sobre aquesta mena
de béns; per descomptat, inferiors a les que tenen sobre els béns demanials, pero
igualment configuradores d’un regim juridic especial. Sense perjudici de la remissié
en bloc al dret privat, nombrosos aspectes del régim juridic dels béns patrimonials
estan sotmesos a la LPAP i a les altres normes de dret administratiu.

63. La LPAP regula per primera vegada en una llei de caracter patrimonial el denominat patrimo-
ni empresarial de PAdministracié General de PEstat (titol VII, art. 166-182 LPAP). Formen part
d’aquest patrimoni empresarial “les accions, titols, valors, obligacions, obligacions convertibles en
accions, drets de subscripcié preferent, contractes financers d’opcié, contractes de permuta financera,
credits participatius i uns altres de susceptibles de ser negociats en mercats secundaris organitzats que
siguin representatius de drets per a ’Administracié General de I’Estat o els seus organismes publics”
(art. 166.3 LPAP), aixi com “els fons propis, expressius de I'aportacié de capital de I'Estat, de les
entitats publiques empresarials” (art. 166.4 LPAP). Aquests preceptes semblen entrar en contradiccié
amb larticle 3.2 de la mateixa LPAP, que exclou del concepte juridic de “patrimoni” els valors i els
crédits de la hisenda publica. Atesa la finalitat d’una obra d’aquestes caracteristiques, no podem fer un
estudi en profunditat del regim juridic del patrimoni empresarial estatal que, d’altra banda, és objecte
de nombroses excepcions per a determinats organismes publics, com es dedueix d’una simple lectura
de les disposicions addicionals de la segona a la desena de la LPAP. Es especialment rellevant la regu-
lacié de la Societat Estatal de Gestié Immobiliaria de Patrimoni, SEGIPSA, en la disposici6 addicional
desena de la LPAP; les accions i participacions industrials de titularitat estatal integren el que es coneix

com a Grup SEPL
5.1. Gesti6 i administraci6é patrimonial

64. L’article 9.1 1 2 LCSP exclou del seu ambit d’aplicacié els contractes per a
I’adquisici6, aprofitament, el gravamen o l'alienacié de béns patrimonials, com ara
la compravenda, la donacid, la permuta i altres d’analegs, que es regeixen per la
legislacié patrimonial i estan subjectes al principi de llibertat de pactes (art. 111
LPAP). Els contractes de gestié patrimonial es regulen en el titol V de la LPAP (art.
110-121 LPAP) i, supletoriament, per les normes del dret privat, civil o mercantil.
La llei estableix la necessitat d’un expedient patrimonial previ i exigeix determinats
requisits per formalitzar-lo (art. 113 LPAP), malgrat que la majoria dels preceptes de
la LPAP que regulen la gestié patrimonial no sén d’aplicacié general ni basica i es
limiten al patrimoni de I’Estat.
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65. El problema és que la legislacié patrimonial remet, alhora, a la legislacio
contractual per configurar el régim juridic d’aquests contractes (art. 110 LPAP), en
el que sembla un joc de remissions mutues, que genera alguns problemes interpreta-
tius. Les juntes consultives de contractacié administrativa han emes dictamens con-
tradictoris en qiiestions com ara I'aplicacié a aquests contractes de les prohibicions
per contractar, del régim de garanties o de les normes sobre publicitat de la LCSP.

66. Els contractes d’adquisicio a titol oneros, com la compravenda, exigeixen
un procediment que garanteixi el compliment dels principis de publicitat i concut-
rencia, 1 que es formalitzin en escriptura publica (art. 113.1 LPAP). Si ens referim a
béns mobles, ’adquisicié d’aquests béns es duu a terme mitjancant el contracte
administratiu tipic de subministrament, que, a diferéncia de ’adquisicié d’immobles,
esta subjecte integrament a la legislacié contractual (art. 16.1 LCSP) (su#pra § 19.28).

67. Els contractes d’explotacié i aprofitament de béns patrimonials, com
l'arrendament, permeten obtenir un rendiment economic per als seus titulars. Els
béns patrimonials produeixen rendes i fruits, poden set arrendats i, en definitiva,
entren en el transit privat com qualsevol altre bé. La LPAP recorda que “la gesti6
dels béns patrimonials ha de coadjuvar al desenvolupament i 'execuci6 de les dife-
rents politiques publiques en vigor i, en particular, al de la politica d’habitatge, en
coordinacié amb les administracions competents” (art. 8.2 LPAP). D’acord amb
Particle 106.1 LPAP, que té caracter basic: “L’explotacié dels béns i drets patrimo-
nials es pot efectuar a través de qualsevol negoci juridic, tipic o atipic”. Aquests
contractes “s’adjudiquen per concurs llevat que, per les peculiaritats del bé, la limi-
taci6 de la demanda, la urgencia resultant d’esdeveniments imprevisibles o la singu-
laritat de 'operacid, sigui procedent 'adjudicaci6 directa” (art. 107.1 LPAP).

68. En la STC 162/2009, FJ 5, el Tribunal Constitucional estima la qiiestié6 d’inconstitucionalitat
plantejada pel Jutjat Contenciés Administratiu d’Osca contra el precepte de la Llei aragonesa 7/1999,
de 9 d’abril, d’administracié local, que imposava la subhasta com a regla general per a 'arrendament de
béns, enfront del que disposa I'article 107.2 LPAP, que prescriu el concurs com a regla basica.

69. Una de les grans diferencies entre els béns demanials i els patrimonials és
que aquests son plenament alienables, encara que hi ha certes cauteles o limits que
imposa 'ordenament juridic. I.’alienacié de béns patrimonials es pot fer en virtut
de qualsevol negoci juridic translatiu, tipic o atipic, de caracter onerds o gratuit (art.
132 LPAP). La cessi6é gratuita només és admissible amb certs limits, per raons
d’utilitat publica (a altres administracions i organismes publics) o d’interés social (a
fundacions publiques i associacions declarades d’utilitat puablica). La legislacié pa-
trimonial imposa com a requisit general per a 'alienacié la delimitacié previa de la
situaci6 fisica i la depuracié de la situacié juridica del bé (art. 136 LPAP). En aquest
punt hi ha diferéncies entre la legislaci6 estatal i 'autonomica, perque algunes lleis
autonomiques exigeixen la intervencié de I'assemblea legislativa corresponent per
autoritzar I'alienacié de béns immobles el valor dels quals superi una determinada
quantitat. Pel que fa a la forma d’alienacié, la LPAP disposa que el procediment
ordinari és el concurs i no la subhasta (art. 137.1 LPAP), malgrat que admet
’adjudicaci6 directa en alguns suposits excepcionals.

Manual de dret administratiu


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2009-12525

LLICO 30. ELS BENS PUBLICS 755

70. Finalment, la permuta suposa, alhora, una adquisici6 i una alienacié de béns
patrimonials. La LPAP admet la permuta de béns patrimonials, amb la taxacié peri-
cial prévia encaminada a determinar que els béns que es permuten tenen un valor
semblant i, en qualsevol cas, que la diferéncia de valors no excedeix un determinat
percentatge (art. 1531 154 LPAP).

5.2. Els béns patrimonials “afectes materialment”

71. Hi pot haver béns o drets patrimonials que no siguin de domini public, pero
que es trobin afectes materialment a un servei public o a una funcié puiblica? El
Tribunal Constitucional, en la STC 166/1998, va reconéixer que els béns patrimoni-
als podien estar materialment afectes a una funci6 publica i que, quan aixo succeia,
no es podien embargar. No obstant aixo, la LPAP ha perdut loportunitat de regular
el privilegi de la inembargabilitat amb caracter general per a tots els béns i drets
patrimonials, ja que P'article 30.3 LPAP no té caracter general ni basic d’acord amb
la disposicié final segona. El Tribunal Constitucional va deixar sense resoldre el
problema de la determinacié concreta dels béns i drets susceptibles d’embargament,
1 la legislacié patrimonial tampoc no regula que s’hauria d’entendre per bé patrimo-
nial “materialment afecte”.

72. Sobre aquest tema és interessant llegir la Resolucié 10689/2013 de la que avui es denomina
Direccié General de Seguretat Juridica 1 Fe Publica, que resol les discrepancies entre el notati (que
autoritzava escriptura de constitucié d’hipoteca) i el registrador de la propietat (que es negava a ins-
criure-la) en relacié amb un solar destinat a construir-hi un centre social public. El dubte s’ha plantejat
també davant la possibilitat d’embargar els diners en metal-lic o dipositats en comptes bancaris, a
carrec dels quals s’atén tot tipus d’obligacions, com pagament de sous, compra de material no inventa-
riable, lloguers, gasolina, subvencions, despeses de representacié o pagament d’impostos, entre
d’altres. Amb fonament en article 3 LPAP, els diners no formen part dels béns i drets pattimonials i,
per tant, mai no podrien estar ni formalment ni materialment afectats a un servei o funcié publica, per
la qual cosa cal concloure que sén susceptibles d’embargament. Defensar la inembargabilitat dels
diners dipositats en comptes corrents significaria tancar els ulls a la realitat dels diners com a mercade-
ria abstracta, fungible i de canvi per excel'lencia, amb la qual s’atenen funcions tant publiques com
privades, i 'import de les quals es pot suplir immediatament per operacions de crédit. No obstant aixo,
algunes lleis reguladores de les hisendes autonomiques blinden aquesta possibilitat en declarar que els
diners 1 els fons publics es troben “afectats materialment” a un servei public, i els tribunals també han
negat 'embargament de comptes corrents.

6. EL PATRIMONI NACIONAL

73. El patrimoni nacional és el conjunt de béns de titularitat de I’Estat destinats
a I'Gs del rei i de la familia reial per exercir les funcions que la Constituci6 els assig-
na. La Constitucié espanyola estableix el principi de reserva de llei per a la seva
regulaci6, administracid, defensa i conservacié. Els béns del patrimoni nacional,
com a patrimoni afectat, gaudeixen d’un régim molt similar al domini public, ja que
s6n inalienables, imprescriptibles i inembargables. Els regula una llei sectorial (Llei
23/1982, de 16 de juny, reguladora del patrimoni nacional), que fa una enumeracié
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exhaustiva dels béns que lintegren, entre els quals hi ha el palau reial d’Orient, el
palau reial d’Aranjuez, el palau reial de Sant Lloren¢ d’El Escorial 1 el palau reial de
La Zarzuela, incloent-hi també els béns mobles que contenen els reials palaus, aixi
com els drets de govern 1 d’administracié sobre les fundacions denominades “reials
patronats”.
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