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I. Los conceptos de afectacion y desafectacion en la Ley de
Patrimonio de las Administraciones Ptiblicas. Su incidencia
sobre la legislacion autonomica y sobre la legislacion de
bienes de las entidades locales

') Introduccién. La distribucién de competencias

La Constitucién atribuye al Estado competencias exclusivas en ma-
teria de legislacion civil (articulo 149.1.82, estableciéndose en el libro se-
gundo, Titulo I, Capitulo III, del Cédigo Civil, los conceptos fundamen-
tales de los bienes de dominio ptiblico y los bienes patrimoniales), sobre
las bases del régimen juridico de las Administraciones Ptblicas (articulo
149.1.182) y, finalmente, sobre contratos y concesiones administrativas
(articulo 149.1.182). Todos estos titulos actiian como limites a la com-

1 El presente trabajo reproduce, con ligeras variantes, la ponencia que presenté en
las Jornadas sobre «Las novedades de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimo-
nio de las Administraciones Pablicas» organizadas por la Escola Galega de Adminis-
tracién Publica los dias 3 y 4 de junio de 2004 en Vigo. Se han introducido las refe-
rencias bibliograficas mas importantes.



petencia autonémica para la regulacién, mediante Ley, del régimen juri-
dico de sus bienes patrimoniales, a tenor de la doctrina establecida en las
Sentencias del Tribunal Constitucional 85/1984, FJ. 3°; y 58/1982, FJ. 1°.
Como sefiala la Exposicién de Motivos de la Ley 33/2003, de 3 de no-
viembre, del Patrimonio de las Administraciones Piiblicas (en adelante
LPAP), Apartado III,

«...Este régimen tiene su nicleo fundamental en las normas que se de-
claran bdsicas en ejercicio de la competencia atribuida por el articulo
149.1.18? de la Constitucién para aprobar las “bases del régimen juridico
de las Administraciones Piiblicas”, materia de la que el régimen patrimonial no
constituye sino una parcela, y la “legislacion bésica sobre contratos y conce-
siones administrativas”.

La aprobacion de esta legislacion basica satisface dos requerimientos
esenciales, desde el punto de vista técnico juridico, para el ordenamiento
patrimonial: por un lado, cerrar, por su vértice superior, el bloque regula-
dor de los bienes de las Administraciones Ptiblicas satisfaciendo una de-
manda planteada no sélo por normas estatales, sino también por los or-
denamientos autonémicos y, por otro eliminar la inseguridad juridica
que genera tener que extraer las bases de la legislacion sobre patrimonio
por via interpretativa de unas normas que no han sido dictadas con esta
finalidad...

Ademds de estas normas bdsicas, otras disposiciones de la Ley serdn apli-
cables a todas las Administraciones Puiblicas, por tratarse de normas civiles
(articulo 149.1.82), normas procesales (articulo 149.1.62), normas sobre
régimen econémico de la Seguridad Social (articulo 149.1.172), o legisla-
cién sobre expropiacién forzosa (articulo 149.1.182)...»,

De conformidad con la Disposicién Final Segunda, rotulada «Titulos
Competenciales», la regulacién (concepto, procedimiento y efectos) de
la afectacion, desafectacién, mutacion, adscripcion y desadscripcion es-
tablecida en los articulos 65 a 79 LPAP, no aparece formalmente configu-
rada como legislacién de aplicacién plena o bésica. No obstante, y en la
medida en que los articulos 5.1 y 7.1 LPAP en los que se definen los
bienes de dominio publico y los bienes patrimoniales, si devienen de
aplicacion plena al dictarse bajo la cobertura del articulo 149.1.82 (com-
petencia exclusiva en materia de legislacién civil, sin perjuicio de lo dis-
puesto en los derechos civiles forales o especiales alli donde existan), sin
lugar a dudas debe considerarse que el concepto y los efectos de la afec-
tacién y la desafectacion se imponen al legislador autonémico, quien,
no obstante, tendrd la competencia legislativa exclusiva para regular sus
modalidades y el procedimiento para llevarlas a cabo.

A ello a de anadirse que la regulacion establecida en la LPAP presenta
un cardcter supletorio respecto de la legislacién sectorial de cada tipo
concreto de bienes publicos estatales, como precisa el articulo 5.4 LPAP.



La afectacién como presupuesto de la demanialidad

El articulo 65 LPAP define a la afectacién desde una doble perspec-
tiva2. Por un lado, en funcién de la consecuencia juridica que anuda a los
bienes o derechos sobre los que se proyecta, consistente en su integracién
en el dominio piblico con la aplicacién del consecuente régimen juridico
articulado en torno a las ideas de imprescriptibilidad, inembargabilidad
e inalienabilidad. Y por otro, en funcién del motivo determinante que
ocasiona dicho efecto, la vinculacidn de los bienes o derechos a un uso ge-
neral o a un servicio puiblico. En concreto estipula que:

«La afectacién determina la vinculacion de los bienes y derechos a un uso ge-
neral 0 a un servicio piiblico, y su consiguiente integracion en el dominio piiblico».

Debe precisarse que esa vinculacién puede serlo a un tinico o a varios
fines de uso o servicio ptiblico, siempre y cuando los mismos sean com-
patibles, a tenor del articulo 67 LPAP, lo que presupone que ninguna de
tales afectaciones debe menoscabar ni al propio bien sobre el que se pro-
yectan ni al resto de fines concurrentes.

Por tanto, y en una primera aproximacién, puede afirmarse sin lugar
a dudas que la afectacién se configura asi como la técnica adoptada por
nuestro ordenamiento juridico para atribuir a unos bienes, y con la finalidad de
proteger un destino o unos valores determinados, un régimen juridico-piiblico
que excluye la nocién de propiedad, en los términos del articulo 132 de la
Constitucion?. En este sentido, el Tribunal Constitucional, en las Senten-
cias 166/1998, FJ. 11°.B); y 227/1988, FJ. 14°, afirma con rotundidad que

«...]a incorporacién de un bien al dominio publico supone “una técnica
dirigida primordialmente a excluir el bien afectado del trdfico privado, prote-
giéndole de esta exclusion mediante una serie de reglas exorbitantes de
las que son comunes en dicho trifico iure privato”. Y es la afectacién del
bien a un uso publico o a la prestacién de un servicio publico, entre otras finali-
dades constitucionalmente legitimas, lo que justifica su especial proteccion por
parte del ordenamiento juridico y correlativamente, el deber de las Adminis-
traciones Publicas de proceder a su defensa mediante unas concretas fa-
cultades administrativas, también excepcionales...».

2 Los términos son, basicamente, los contenidos en el articulo 113 de la Ley de Pa-
trimonio del Estado, aprobada por Decreto 1022/1964, de 15 de abril, ubicado en Ca-
pitulo I del Titulo IV rotulado «afectacién al dominio publico», si bien desde la 6ptica
de la atribucién de dicha competencia al Ministerio de Hacienda. All{ se establecia
que «Compete al Ministerio de Hacienda la afectacién de los bienes integrantes del
Patrimonio del Estado al uso general o a los servicios ptiblicos».

3 Sobre esta configuracién del dominio piiblico, cfr. A. GALLEGO ANABITARTE, “El de-
recho espanol de aguas en la Historia y ante el Derecho comparado”, en la obra co-
lectiva El derecho de aguas en Espania, 1986, pags. 325 y ss.



Por tanto, la afectacién se presenta como el presupuesto necesario del
dominio publico y de su régimen juridico, lo que es confirmado, p.e., por el
articulo 16 LPAP, cuando afirma que «salvo disposicién legal en contra-
rio, los bienes y derechos de la Administracién General del Estado y sus
organismos ptblicos se entienden adquiridos con el cardcter de patrimo-
niales, sin perjuicio de su posterior afectacion al uso general o al servicio
publico».

. Pero la proposicién inversa no concurre en todos los casos. En efecto,
en la actualidad puede afirmarse que la vinculacion de determinados bienes
a un uso o servicio puiblico no presupone necesariamente y en todo caso su afec-
tacidn y, por tanto, su caracter demanial4. Es mds, tanto la propia LPAP
como otras Leyes sectoriales utilizan expresamente el término afectacién
para indicar la vinculacién a una finalidad mdas o menos ptblica sin que
ello determine la condicién demanial del bien sobre el que se realiza.

En efecto, de una parte, existen bienes patrimoniales de titularidad de la
Administracion Publica que presentan una evidente relevancia juridico-piiblica,
ya que se encuentran materialmente vinculados a un servicio publico o una fun-
cién piblica, lo que hoy es reconocido por el articulo 30.3 LPAP, que tiene
su origen inmediato en la doctrina establecida en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 166/1998, FJ. 11°.A)5, en relacién al privilegio de inem-
bargabilidad de los bienes patrimoniales. Los mismos no pueden repu-
tarse como bienes demaniales al faltar, precisamente, el requisito formal
de la afectacion en los términos del articulo 65 LPAP, pero constituyen un
patrimonio separado que se encuentra vinculado de forma directa a la sa-
tisfaccién de una finalidad ptiblica concreta, lo que determina un régimen
juridico especifico concretado fundamental en el privilegio de inembar-
gabilidad. Bajo este supuesto cabe subsumir, p.e., a los bienes que inte-
gran el Patrimonio Municipal del Suelo (o los Patrimonios autonémicos),
configurados por el articulo 276.2 del Decreto Legislativo 1/1992, de 26
de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre Régimen

4 Sigo aqui, en lineas generales, el andlisis de J.I. MORILLO-VELARDE PEReZ, El esta-
tuto juridico de los bienes. Las transformaciones del Derecho piblico de bienes: del dominio
puiblico a las cosas piiblicas, en la obra colectiva Las infraestructuras ferroviarias del 111 mi-
lenio, 1999, pags. 49 y ss.

5 Alli, el TC afirma que «...se ha sostenido que las Administraciones Piblicas han
de contar con bienes de distinta naturaleza para el cumplimiento de sus diversas fun-
ciones. Y se ha puesto de relieve, ademds, que la distincién se relativiza no sélo porla
aparicién de importantes patrimonios separados del Patrimonio del Estado y al servi-
cio de concretos fines, sino también por la flexibilizacién -en la practica y pese a las
exigencias legales— de la desafectacién de un bien demanial de un uso o servicio pu-
blico, lo que permite a la Administracién recuperar su disponibilidad como objeto de
trifico privado. Registrindose también, a la inversa, el fenémeno de la afectacién ma-
terial de bienes de naturaleza patrimonial a finalidades de interés general...».



del Suelo y Ordenacién Urbana (B.O.E. num. 156, de 30 de junio), como
«..un patrimonio separado de los restantes bienes municipales». Los
elementos integrantes de tales Patrimonios tienen asignado como destino
especifico la constitucién de reservas de suelo para actuaciones de ini-
ciativa publica, facilitar la ejecucion de los instrumentos de ordenacién
territorial y urbanistica, contribuir a la regulacién del mercado de terrenos
destinados al desarrollo urbanistico, con especial atencién a la satisfac-
ci6én de la demanda de vivienda de proteccién publica y de suelo para el
desarrollo de actividades empresarialesé.

De otra parte, también existen bienes titularidad de concesionarios (suje-
tos privados), sea la concesién de servicio piblico (contractual) o de dominio
puiblico (resolutiva), que, al aportarlos al objeto de la concesion, se encuentran
materialmente afectos a un uso o un servicio piiblico. Dichos bienes, en prin-
cipio, siguen siendo propiedad del particular y sélo se incorporaran o re-
vertirdn al dominio publico, en su caso, tras la extincién de la concesién,
a tenor de los articulos 164 del Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de
junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos de
las Administraciones Piblicas (B.O.E. nim. 148, de 21 de junio); y 101
LPAP respectivamente. En efecto, en el caso del dominio ptblico, el arti-
culo 97 LPAP otorga expresamente al concesionario durante el plazo de
vigencia de la concesion los derechos y obligaciones del propietario so-
bre las obras, construcciones e instalaciones fijas que haya construido.

6 Cfr. articulos 69.1 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urba-
nistica de Andalucia (B.0J.A. nim. 154, de 31 de diciembre); 85 de la Ley 5/1999, de
25 de marzo, Urbanistica de Aragén (B.O.A. nim. 39, de 6 de abril); 161 de la Ley
3/2002, de 19 de abril, de Régimen del Suelo y Ordenacién Urbanistica de Asturias
(B.O.PA. niim. 102, de 4 de mayo); 74 del Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de
la Ley de Espacios Naturales Protegidos de Canarias (B.O.C. nim. 60, de 15 de mayo);
229 y 238 de la Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacién Territorial y Régimen Ur-
banistico del Suelo de Cantabria (B.0.C. niim. 128, de 4 de julio); 123 de la Ley
5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Le6n (B.O.C yL. niim. 70, de 15 de
abril); 76 de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacién del Territorio y Urbanismo
de Castilla-La Mancha (D.0.CLM nim. 28, de 19 de junio); 153 de la Ley 2/2002, de
14 de marzo, de Urbanismo de Catalufa (D.0.G.C. nim. 3.600, de 21 de marzo); 86
dela Ley 15/2001, de 14 de diciembre, de Suelo y Ordenacién Territorial de Extrema-
dura (D.O.E. niim. 1, de 3 de enero de 2002); 174 de la Ley 9/2002, de 30 de diciem-
bre, de Ordenacién Urbanistica y Proteccién del Medio Rural de Galicia (D.0.G. ntim.
252, de 31 de diciembre); 173 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, de Suelo de la Comu-
nidad de Madrid (B.0.CAM. nim. 177, de 27 de julio); 196 de la Ley 1 /2001, de 24
de abril, de Suelo de la Regién de Murcia (B.O.RM. nim. 113, de 17 de mayo); 223 y
230 de la Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacién del Territorio y Ur-
banismo de Navarra (B.O.N. nim. 156, de 27 de diciembre); 1 de la Ley 20/1998, de
29 de junio, de Patrimonios Ptiblicos del Suelo del Pais Vasco (B.O.PV. num. 132, de
15 de julio); y 164 y 176 de la Ley 10/1998, de 2 de julio, de Ordenacién del Territo-
rio y Urbanismo de La Rioja (B.O.R. num. 80, de 4 de julio).



No obstante, en algunos supuestos concretos se prevé que los terrenos
propiedad del particular incorporados para completar la superficie de la
concesion pertenezcan al dominio piablico, como ocurre con el articulo
4.7 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (B.O.E. nim. 181, de 29
de julio), si bien ello sélo tiene lugar a partir de la fecha en que se sus-
criba la correspondiente acta de entrega, a tenor del articulo 6.4 del Real
Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el Regla-
mento General para el desarrollo y ejecucién de la Ley de Costas (B.O.E.
num. 297, de 12 de diciembre), por lo que hasta dicho momento siguen
siendo bienes privados.

Finalmente, también existen bienes propiedad de sujetos privados afectos
a la prestacion de servicios de interés general, como ocurre p.e., con las de-
nominadas «redes publicas de comunicaciones electrénicas», a través de
las que se realizan los servicios de telecomunicaciones, definidos por el
articulo 2.1 de la Ley 32/2003, de 3 noviembre, General de Telecomuni-
caciones (B.O.E. nim. 264, de 4 de noviembre), como servicios de inte-
rés general que se prestan en régimen de libre competencia. Esta configu-
racién permite, de una parte, imponer al propietario de dichas redes la
obligacién de permitir el acceso de terceros operadores a dichas redes, ar-
ticulo 11.2, y de otra parte, imponer obligaciones de servicio universal a
su titular en los términos del articulo 22 (fundamentalmente la obliga-
cién de garantizar que todos los usuarios finales puedan obtener una co-
nexion a la red telefénica ptiblica desde una ubicacion fija y acceder a la
prestacién del servicio telefénico disponible al ptiblico). Resulta evi-
dente que estos bienes, si bien estdn vinculados a la concreta finalidad
configurada como servicio de interés general, no por ello se califican
como demaniales, sino como bienes privados de sus titulares.

| Todo ello obliga a perfilar los contornos de la afectacion como téc-
nica que atribuye a un bien la condicién demanial para diferenciarla de
la simple afectacién entendida como destino para el cumplimiento de
una finalidad publica. Y ello, a mi juicio, debe realizarse a partir de dos
parametros, la titularidad sobre el bien, y la especificidad o grado de vincula-
cién a los usos o servicios concretos que requieran o no su exclusion del trdfico
juridico-privado.

En primer lugar, sdlo pueden reputarse como bienes de dominio piiblico
aquellos bienes sobre los que se excluye la propiedad privada y se proyecta la ti-
tularidad priblica. Si sobre el bien persisten derechos de propiedad de su-
jetos privados, la afectacién a un uso o servicio publico tendra su justifi-
cacién en la funcién social de la propiedad, con el limite de que en
ningun caso podrd suponer un vaciamiento de la sustancia de esa pro-
piedad, de su contenido esencial, por imperativo de los articulos 53.1, en
relacién con el articulo 33, ambos de la Constitucién, ya que en caso
contrario nos encontraremos ante una expropiaciéon que extinguiria di-
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cha propiedad privada. Por ello, el articulo 65 LPAP debe ponerse nece-
sariamente en conexion con lo dispuesto previamente por el articulo 5.1
LPAP al definir como bienes de dominio publico a aquellos bienes y de-
rechos exclusivamente «...que, siendo de titularidad publica, se encuentren
afectados al uso general o al servicio publico, asi como aquellos a los que
una Ley otorgue expresamente el caracter de demaniales...». Y dicha titu-
laridad puede ser preexistente a la afectacion formal o estar implicita en
el titulo adquisitivo, como ocurre, p.e., con la expropiacién forzosa,
puesto que a tenor del articulo 24.2 LPAP «la afectacién del bien o dere-
cho al uso general, al servicio publico, o a fines y funciones de caracter
ptiblico se entendera implicita en la expropiacién». Desde esta perspec-
tiva, y en la medida en que la afectacion se proyecte sobre bienes patri-
moniales, excluyendo el derecho de propiedad de la Administracién,
debe configurarse la afectacion como un acto de disposicion que deter-
mina el surgimiento de la titularidad de derecho publico.

En segundo lugar, de entre la masa de bienes que integran el patri-
monio de las Administraciones Piiblicas la afectacién regulada en el arti-
culo 65 LPAP permite individualizar a aquellos bienes que se destinan al
uso priblico con la finalidad de satisfacer las necesidades colectivas pri-
marias o a la gestion de un servicio ptblico en cuanto soporte material
del mismo?. En tales bienes, el destino o vinculacion al uso piblico es inme-
diato, real y efectivo® y por su importancia para el interés general el legislador o
la Administracidn deciden excluirlos del trdfico juridico protegiéndolos me-
diante la eliminacién de cualquier derecho de propiedad. Igualmente, la vin-
culacion directa, real e inmediata a un servicio o finalidad ptblica puede
presentarse sobre bienes patrimoniales de la Administracién Publica, ar-
ticulo 30.3 LPAP, en cuanto soporte material de dicha actividad, pero
aqui no resulta de aplicacién el articulo 65 LPAP en la medida en que la
satisfaccion de dicho servicio o funcién publica se satisface, primaria-
mente, a través de su intermediacién en el trafico juridico ordinario.

En la misma linea, los bienes patrimoniales no vinculados material-
mente a un uso o servicio publico concreto tienen como finalidad exclu-
siva obtener el maximo rendimiento econémico, por lo que tampoco
quedan excluidos del tréfico juridico, actuando, estos si, como garantes
de las obligaciones asumidas por la Administracién titular de los mis-
mos al ser susceptibles de embargo por exigencias del derecho a la tutela

7 Cfr. Sentencias del Tribunal Constitucional 166/1998, FJ. 11°.C); y 227/1988,
FJ. 14°

8 Dicha expresi6n es utilizada por el articulo 32 del Decreto Legislativo 2/2000,
de 29 de junio, de Texto Refundido de la Ley de Patrimonio de la Comunidad Auté-
noma de Aragén (B.0.A. nim. 77, de 30 de junio); y el articulo 22 de la Ley 1/2001, de
24 de abiril, de Suelo de la Regién de Murcia.



judicial efectiva, como ha precisado la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 166/1998, FJ. 11°.A)?. Ciertamente estos bienes patrimoniales
también estdn destinados a la satisfaccion de los intereses generales, lo
que justifica su titularidad priblica. Pero su vinculacién a dichos intereses
no es directa e inmediata, sino que presenta un caracter meramente indi-
recto, fundamentalmente a través de la produccién de rentas que se inte-
gren en el erario publico, como se colige, entre otros, de los articulos
8.1.b) y 105.1 LPAP, sin perjuicio de que la gestién de dichos bienes deba
estar orientada al desarrollo y ejecucién de las politicas publicas, funda-
mentalmente la politica de vivienda, a tenor del articulo 8.2 LPAP.

». Las leyes autonémicas incorporan basicamente, de forma expresa o
implicita, el mismo concepto de afectacién articulado entorno a las tres
notas anteriormente sefialadas: titularidad del bien, vinculacién a un uso
o servicio publico que precisa su exclusién del trifico juridico y determi-
nacién del caracter demaniall0,

9 Configuracién que es generalmente desconocida por la legislacién autonémica,
que mantiene el principio de inembargabilidad de los bienes patrimoniales, tanto en
las Leyes posteriores al pronunciamiento del Alto Tribunal como en las previas, que
no se han visto modificadas en este punto. Asi, cfr, articulos 68 de la Ley 4/1986, de
5 de mayo, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Andalucia (B.O.J.A. ndm.
40, de 9 de mayo); 44 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refun-
dido de la Ley de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Aragén; 17 de la Ley
11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Principado de Asturias (B.O.P.A. nim. 55,
de 7 de marzo); 68 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de la Comunidad
Auténoma de Canarias (B.O.C. nim. 126, de 4 de mayo); 13 de la Ley 7/1986, de 22
de diciembre, de Patrimonio de Cantabria (B.0.C. niim. 14, de 20 de enero); 23 de la
Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Patrimonio de la Junta de Castilla-La Mancha
(D.O.CLM. niim. 48, de 3 de diciembre); 12.2 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patri-
monio de la Junta de Extremadura (D.O.E. nim. 59, de 28 de julio); 77 de la Ley
3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia (D.0.G. nim. 78, de 24 de abril); 9.2
delaLey 3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Regi6n de Murcia (B.O.R.M. ntim.
189, de 14 de agosto); 38 de la Ley Foral 17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimo-
nio de Navarra (B.O.N. nim. 119, de 2 de octubre); 20 de la Ley 14/1983, de 27 de julio,
de Patrimonio del Pafs Vasco (B.O.P.V. nim. 117, de 6 de agosto); y 19 de la Ley 1/1993,
de 23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja (B.O.LR. nim. 37, de 27 de marzo). Como
excepcion establece taxativamente la embargabilidad de la totalidad de bienes patri-
moniales el articulo 10.2 de la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la Comu-
nidad Auténoma de las Islas Baleares (B.0.C.A.LB niim. 49, de 24 de abril); limitdindolo
tnicamente a los bienes patrimoniales materialmente afectos a un uso o servicio
ptblico el articulo 10.1 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comu-
nidad de Madrid (B.O.C.M. niim. 156, de 3 de julio). A su vez, las Leyes 6/1987, de 7
de mayo, de Patrimonio de Castilla y Le6n (B.O.CyL. nim. 63, de 8 de mayo); y
11/1981, de 7 de diciembre, de Patrimonio de Catalufa (D.0.G.C. nim. 184, de 11 de
diciembre); y 14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Valenciana
(D.0.G.V. niim. 4479, de 11 de abril), no contienen ninguna previsién al respecto.

10 En el mismo sentido, cft., articulos 3 y 46 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de
Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Andalucia (La afectacién es el acto por el
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Asi, p.e., el articulo 32 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio,
del Texto Refundido de la Ley de Patrimonio de la Comunidad Auté6-
noma de Aragén, precisa que:

«La afectacion es la vinculacion real y efectiva, mediante ley o acto admi-
nistrativo, en virtud de la cual los bienes y derechos patrimoniales, pro-
pios o de terceros, pasan al concepto de bienes demaniales de titularidad de
la Comunidad Auténoma de Aragdén, mediante su destino al uso general 0 a la
prestacion de servicios publicos».

cual un bien o derecho perteneciente a la Comunidad Auténoma de Andalucia o En-
tidad dependiente de ella es destinado a un uso o servicio ptiblico. Esta afectacién im-
plicard la traslacién del dominio a la Comunidad Auténoma si se adscribe un bien de
dominio privado a un uso o servicio ptiblico.); 76 de la Ley 1/1991, de 21 de febrero,
de Patrimonio del Principado de Asturias (La naturaleza demanial de los bienes del
patrimonio se determina por su afectacién al uso general o al servicio ptblico.); 6.2 y
33 de la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de las
Islas Baleares (La naturaleza demanial de los bienes del patrimonio se determina por
la afectacién al uso general o al servicio piblico.); 14 de la Ley 8/1987, de 28 de abril,
de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Canarias (Los bienes y derechos del
Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Canarias adquieren la condicion de de-
maniales por su afectacion expresa o tdcita al uso general o a los servicios ptiblicos de
competencia de la Comunidad Auténoma de Canarias.); 47 de la Ley 7/1986, de 22
de diciembre, de Patrimonio de Cantabria (Es competencia de la Consejeria de Eco-
nomia, Hacienda y Comercio la afectacién de los bienes integrantes del patrimonio
de la Diputacién Regional de Cantabria al uso general o a los servicios publicos.); 24
de la Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Patrimonio de la Junta de Castilla-La Man-
cha (La afectacién de un bien o derecho al uso o servicio publico producira su inte-
gracién en el Dominio Piblico.); 78 de la Ley 6/1987, de 7 de mayo, de Patrimonio
de Castilla y Leén (La afectacién de bienes de dominio publico, asi como su cambio
de destino entre Consejerias u Organismos Auténomos Regionales, es competencia
del Consejero de Economfa y Hacienda.); 3 de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de
Patrimonio de Catalufia (Son bienes de dominio publico de la Generalitat de Cata-
luna los afectos al uso general o a los servicios piiblicos propios de la Generalitat y
aquellos que asi lo declare una Ley.); 14 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patrimo-
nio de la Junta de Extremadura (Compete a la Consejeria de Economia y Hacienda la
afectacién de los bienes integrantes del patrimonio de la Comunidad al uso general o
a los servicios piiblicos. La afectacién de un bien o derecho al uso o servicio piblico
producird su integracién en el dominio ptiblico.); 9 de la Ley 3/1985, de 12 de abril,
de Patrimonio de Galicia (La integracién de los bienes y derechos demaniales se ori-
gina por su afectacién expresa o tdcita al uso general o a la prestacién de los servicios
piblicos propios de la Comunidad Auténoma de Galicia.); 4 y 21 de la Ley 3/2001,
de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid (La condicién de bien o
derecho real de dominio ptiblico del patrimonio de la Comunidad de Madrid se ad-
quiere por su afectacién expresa o tdcita a un uso general o a la prestacién de un ser-
vicio piblico propio de la misma.); 22.1 de la Ley 1 /2001, de 24 de abril, de Suelo de
la Regién de Murcia (Por la afectacién, se vinculan de forma real y efectiva bienes y
derechos patrimoniales al dominio publico de la Comunidad Auténoma de Murcia,
mediante su destino a un uso general o a la prestacién de servicios ptiblicos.); 44 de
la Ley Foral 17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio de Navarra (Son bienes de
dominio ptblico o demaniales del Patrimonio de Navarra los afectos al uso general



Y dicha titularidad puede ser previa o simultdnea a la afectacion, en
cuyo caso se entiende implicita en aquélla, como pone de relieve, p.e., el
articulo 47 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia, al precisar que:

«La afectacién podra referirse a bienes o derechos que ya pertenezcan a
la Comunidad Auténoma, o podra llevar consigo al mismo tiempo una
asuncion de titularidad que ésta antes no tenia. Esta asuncion simultanea
de titularidad tendra lugar en los casos en que asi se establezca».

De forma consecuente, se reconoce que cuando los bienes son de ti-
tularidad de sujetos privados, éstos siguen conservando el régimen juri-
dico correspondiente, si bien la facultad de disposicién queda condicio-
nada a que no se perjudique la finalidad publica que presten los bienes
demaniales adyacentes. En este sentido, el articulo 7 de la Ley 4/1986, de
5 de mayo, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Andalucial?,
determina que:

«Las obras ejecutadas por los concesionarios o los bienes que éstos des-
tinen al cumplimiento de la concesién continuaran siendo de su propie-
dad hasta su entrega a la Administracién a causa de rescate, reversion, ca-
ducidad o por cualquier otro motivo.

Sin embargo, los concesionarios no podrdn disponer libremente de ta-
les bienes, salvo cuando con ello no se incumpla ni se perjudique la rela-
cién especial a que estan afectos».

Sélo algunas comunidades auténomas reconocen expresamente la
existencia de bienes patrimoniales materialmente afectos a un uso o ser-
vicio publico!2, asi como la posibilidad de que los bienes de dominio
publico se encuentre afectados a mds de una finalidad de uso o servicio
publico, siempre y cuando las sucesivas afectaciones (secundarias) sean

o a los servicios piiblicos y aquellos que asi sean declarados expresamente por una
Ley.); 7 y 24 de la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco (Es com-
petencia del Departamento de Economia y Hacienda, salvo lo previsto expresamente
en esta Ley, la afectacién de bienes al uso o servicio puiblico.); 4 y 26 de la Ley 1/1993,
de 23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja (La condicién de bien demanial del patri-
monio de la Comunidad Auténoma de La Rioja, se genera por su afectacién expresa o
tdcita a un uso general, o a la prestacién de un servicio publico propio de la Comuni-
dad.); y 5y 25.1 de la Ley 14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la Generalitat Va-
lenciana (La integracién de los bienes y derechos en el dominio ptiblico de la Gene-
ralitat se origina por su afectacién expresa, tdcita o presunta a un uso general o a la
prestacion de un servicio publico propio de la misma.).

11 En el mismo sentido, cfr. articulo 25 de la Ley 6/1987, de 7 de mayo, de Patri-
monio de Castilla y Le6n.

12 Cfr. articulo 10 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comuni-
dad de Madrid.
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compatibles con el uso o servicio piblico determinantes de la demania-
lidad del bien de que se trate!3.

Por ultimo, y por lo que respecta al ambito local, los articulos 79 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(B.O.E. nim. 80, de 3 de abril)!4, y 74 del Decreto Legislativo 781/1986,
de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposi-
ciones vigentes en materia de Régimen Local (B.O.E. niims. 96y 97, de 22
y 23 de abril), que si bien no la definen, reiteran el caracter central de la
afectacion, estableciendo el primero de ellos que:

«1. El patrimonio de las Entidades Locales estd constituido por el con-
junto de bienes, derechos y acciones que les pertenezcan...

3. Son bienes de dominio ptiblico los destinados a un uso o servicio pu-
blico...».

En el mismo sentido se pronuncian los articulos 2.2 de la Ley 7/1999,
de 29 de septiembre, de Bienes de las Entidades Locales de Andalucia
(B.O.J.A. nim. 124, de 26 de octubre), que permite en su articulo 7 las
afectaciones concurrentes; 170 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Admi-
nistracién Local de Aragén (B.O.A. nim. 45, de 17 de abril); 201 del De-
creto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley municipal y de régimen local de Cataluna (D.O.G.C.
nam. 3887, de 20 de mayo)!5; 263.2, 264 y 265 de la Ley 5/1997, de 22
de julio, de Administracién Local de Galicia (D.O.G. 149, de 5 de
agosto); 88 de la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local
de la Comunidad de Madrid (B.O.C.M. nim. 65, de 18 de marzo) por re-
mision a la legislacion estatal; 98 de la Ley 6/1990, de 2 de julio, de la

13 Expresamente prescriben esta posibilidad los articulos 32.4 del Decreto Legis-
lativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refundido de la Ley de Patrimonio de la Co-
munidad Auténoma de Aragén; 15 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de
la Comunidad Auténoma de Canarias; 12.3 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patri-
monio de Galicia; y 25.2 de la Ley 14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la Gene-
ralitat Valenciana. Igualmente cabe inferir dicha posibilidad, al exigirse que la afecta-
cién deba precisar el fin o fines a que se destine el bien, en los articulos 54 de la Ley
4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Andalucia; 77
de la Ley 1/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Principado de Asturias; 50 de la
Ley 7/1986, de 22 de diciembre, de Patrimonio de Cantabria; 16.2 de la Ley 2/1992,
de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta de Extremadura; y 26.2 de la Ley 1/1993, de
23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja.

14 En el mismo sentido, cfr. articulos 2 y 3 del Real Decreto 1372/1986, de 13 de
junio, por el que se aprueba el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales (B.O.E.
nim.161, de 7 de julio).

15 En el mismo sentido, cfr. articulo 3 del Decreto 336/1988, de 17 de octubre,
por el que se aprueba el Reglamento del patrimonio de los Entes Locales de Catalufia
(D.0.G.C. ndm. 1076, de 2 de diciembre).



Administracién Local de Navarra (B.O.N. num. 84, de 13 de julio)!s; y
170 de la Ley 1/2003, de 3 de marzo, de Administracién Local de La
Rioja (B.O.R. nim. 30, de 11 de marzo).

La desafectacién

1) Naturaleza juridica de la desafectacion

El articulo 69.1 LPAP, consecuentemente con la configuracién adop-
tada de la afectacién, define a la desafectacion a partir de dos parame-
tros'7. En primer lugar atendiendo a la consecuencia juridica que produce en
los bienes de dominio publico, a cuya virtud éstos pasan a ser bienes patrimo-
niales. En segundo lugar, en funcién del motivo que provoca tal consecuen-
cia, el cudl se circunscribe a que los bienes de dominio publico dejan de estar
destinados al uso general o al servicio publico porque no resultan ya necesarios
para el cumplimiento de tal finalidad. En concreto establece que:

«Los bienes y derechos demaniales perderdn esta condicién, adqui-
riendo la de patrimoniales, en los casos en que se produzca su desafecta-
cién, por dejar de destinarse al uso general o al servicio ptiblico».

Las leyes autonomicas incorporan, bdsicamente, el mismo con-
cepto de desafectacién articulado entorno a las dos notas anteriormente
sefialadas: innecesariedad para el cumplimiento de los fines de uso o ser-
vicio publico y adquisicién de la condicién patrimonial. Asi, p.e,, el arti-
culo 23.1 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comuni-
dad de Madrid, define la desafectacién de los bienes publicos en los
siguientes términos:

«...Los bienes y derechos demaniales que no fuesen necesarios para el
cumplimiento de los fines determinantes de su afectacién perderan su na-
turaleza demanial y adquirirdn la condicién de patrimoniales...».

En sentido similar se formula la regulacion de la desafectacion en el
resto de Comunidades Auténomas!8.

16 En el mismo sentido, cfr. articulo 3 del Decreto Foral 280/1990, de 18 de octu-
bre, por el que se aprueba el Reglamento de bienes de las entidades locales de Navarra
(B.O.N. niim. 145, de 30 de noviembre).

17 Se siguen los precedentes del articulo 120 de la Ley de Patrimonio del Estado,
aprobada por Decreto 1022/1964, de 15 de abril, al determinar que «la desafectacién
de los bienes que no sean precisos al uso general o a los servicios ptiblicos compete al
Ministerio de Hacienda...».

18 Asi, articulos 60 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de la Comuni-
dad Auténoma de Andalucia (La desafectacién tendra lugar cuando un bien de domi-
nio piiblico deje de estar destinado a un uso o servicio piblico, pasando a ser de
dominio privado.); 37 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refun-
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La legislacion estatal sobre Régimen Local no incorpora ninguna
definicién de lo que sea la desafectacién, si bien la presupone junto con
la nocién de afectacién cuando regula los supuestos que determinan la
alteracién de la calificacién juridica de los bienes que integran el patri-
monio de las entidades locales, en el articulo 81 de la Ley 7/1985, de 2

dido de la Ley de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Aragén (La desafecta-
cién, que deberd ser expresa, procederd cuando los bienes o derechos demaniales dejen
de estar destinados al uso general o a los servicios ptiblicos. Salvo lo dispuesto en los
articulos siguientes, los bienes desafectados tendrdn la consideracién de bienes de
dominio privado de la Comunidad Auténoma de Aragén.); 79 de la Ley 11/1991, de
21 de febrero, de Patrimonio del Principado de Asturias (La conversién de los bienes
demaniales en patrimoniales se produce mediante su desafectacién del uso general o
del servicio publico al que estuvieren destinados.); 35.1 de la Ley 6/2001, de 11 de abril,
de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares (La comunidad auté-
noma puede desafectar bienes demaniales de los cuales es titular cuando éstos ya no
sean necesarios para el uso o servicio piiblicos. La desafectacion producird la incorpo-
racién de aquellos bienes al régimen previsto en el titulo III de esta Ley.); 16 de la Ley
8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Canarias (La
desafectacion de los bienes que no sean necesarios al uso general o a los servicios ptbli-
cos compete en todo caso a la Consejeria de Hacienda.); 51 de la Ley 7/1986, de 22 de
diciembre, de Patrimonio de Cantabria (Cuando los bienes dejaren de ser precisos para
el uso general o los servicios puiblicos, la Consejeria que deje de utilizarlos vendra obli-
gada a proponer su inmediata desafectacion a la Consejeria de Economia, Hacienda y
Comercio, la cual, a través del Servicio de Patrimonio, tramitard el oportuno expe-
diente.); 29 de la Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Patrimonio de la Junta de Cas-
tilla-La Mancha (La desafectacién de los bienes se realizard mediante el mismo
procedimiento previsto para su afectacion.); 81 de la Ley 6/1987, de 7 de mayo, de
Patrimonio de Castilla y Leén (Cuando la Consejeria u Organismo a que esté afecto
un bien de dominio piblico considere que el mismo no es necesario a las finalidades
de aquélla, lo comunicard a la Consejeria de Economia y Hacienda para que por ésta
se proceda a la desafectacién del mismo que se efectuard por orden expresa.); 18 de la
Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta de Extremadura (La desafectacién
de los bienes se realizard mediante el mismo procedimiento previsto para su afecta-
cién. Hasta que no se comunique la desafectacién no perderdn los bienes su cardcter
de dominio piiblico.); 10 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia
(Cuando los bienes y derechos no fuesen necesarios para el cumplimiento de los fines
determinantes de su afectacién, cesard su naturaleza demanial y adquirirdn la condi-
cién de patrimoniales, sin perjuicio, en su caso, del derecho de reversion en los tér-
minos de la legislacién de expropiacién forzosa, respecto de aquellos bienes adquiridos
por este titulo.); 28.1 de la Ley 3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién de
Murcia (La desafectacién procederd cuando los bienes o derechos de dominio piblico
dejen de estar destinados al uso general o a la prestacion de servicios ptblicos.); 48 de
la Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacién del Territorio y Urbanismo
de Navarra (La desafectacién de los bienes que no sean precisos al uso general o a los
servicios publicos es competencia del Departamento de Economia y Hacienda,
mediante resolucién que debera publicarse en el «Boletin Oficial de Navarra».); 27 de
la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco (Cuando los bienes y dere-
chos adscritos a un Departamento dejaren de ser precisos al uso general o a los servi-
cios publicos, aquél vendrd obligado a proponer su inmediata desadscripcion al de
Economia y Hacienda... El Departamento de Economifa y Hacienda, a través de la Direc-



de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local!?. Idéntica regula-
cién, contemplando conjuntamente la afectacién y desafectacién bajo el
prisma de la alteracién de la calificacién juridica de los bienes, se con-
tiene en los articulos 5 de la Ley 7/1999, de 29 de septiembre, de Bienes
de las Entidades Locales de Andalucia2?; 177 y 178 de la Ley 7/1999, de
9 de abril, de Administracion Local de Aragon2!; 269 de la Ley 5/1997,
de 22 de julio, de Administracién Local de Galicia; 103 de la Ley 6/1990,
de 2 de julio, de la Administracién Local de Navarra??; 177 y 178 de la
Ley 1/2003, de 3 de marzo, de Administracion Local de La Rioja?3. Por el
contrario, si contiene una regulacion expresa de la desafectacion el arti-
culo 205 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley municipal y de régimen local de
Cataluiia, al permitirla cuando los bienes no se hayan usado en el sen-
tido de su afectacion publica durante un lapso de 25 anos?4.

En consecuencia, y como conclusién, debe afirmarse que en virtud
de la desafectacion un bien demanial se integra en el patrimonio privado de la

cién de Patrimonio, procederd a la desadscripcién y, en su caso, a la desafectacién, inte-
grando el bien o derecho en el Dominio Privado de Euskadi.); 27 dela Ley 1/1993, de
23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja (Cuando los bienes y derechos demaniales no
fuesen necesarios para el cumplimiento de los fines determinantes de su afectacién,
decaerd su naturaleza demanial y adquiriran la condicién de patrimoniales mediante
el expediente oportuno que resolvera el Consejero de Hacienda y Economia, previo
informe del Departamento u Organismo al que estuviesen adscritos.); y 29 de la Ley
14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la Generalitat Valenciana (1. La desafecta-
cién tendrd lugar cuando se declare que los bienes y derechos demaniales han dejado
de ser necesarios al uso general o a los servicios publicos. 2. Los bienes desafectados
tendrdn la consideracién de bienes patrimoniales de la Generalitat.).

19 En el mismo sentido, cfr. articulo 8 del Real Decreto 1372/1986, de 13 de ju-
nio, por el que se aprueba el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales.

20 Si bien el articulo 6 si hace referencia expresamente a la desafectacion de los
bienes comunales, permitiéndola cuando no hayan sido objeto de disfrute de esta in-
dole por un tiempo superior a diez afios, aunque en alguno de ellos se hayan produ-
cido actos aislados de aprovechamiento.

21 Que igualmente hace referencia expresa en su articulo 179 a la desafectacién de
los bienes comunales cuando por su naturaleza intrinseca o por otras causas no hu-
bieren sido objeto de disfrute de esta indole durante mds de diez afios, aunque en al-
guno de ellos se haya producido acto aislado de aprovechamiento.

22 En el mismo sentido, cfr. articulos 12 y 13 del Decreto Foral 280/1990, de 18
de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de bienes de las entidades locales de
Navarra.

23 Que hace referencia expresa a la desafectacién de los bienes comunales cuando
por su naturaleza intrinseca o por otras causas no hubieren sido objeto de disfrute de
esta indole durante més de diez afios, aunque en alguno de ellos se haya producido
acto aislado de aprovechamiento en su articulo 179.

24 En el mismo sentido, cfr. articulo 24 del Decreto 336/1988, de 17 de octubre,
por el que se aprueba el Reglamento del patrimonio de los Entes Locales de Catalufa.
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Administracion Piblica, puesto que a tenor del articulo 7 LPAP, que sigue
aqui los precedentes legislativos, «<son bienes y derechos de dominio pri-
vado o patrimoniales los que, siendo de titularidad de las Administracio-
nes Publicas, no tengan el caricter de demaniales»?5.

25 En el mismo sentido, cft., articulos 4 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patri-
monio de la Comunidad Auténoma de Andalucia; 5 del Decreto Legislativo 2/2000,
de 29 de junio, de Texto Refundido de la Ley de Patrimonio de la Comunidad Auto-
noma de Aragon (que individualiza como tales a los bienes que no estén afectos direc-
tamente a un uso o servicio piblicos y los bienes muebles necesarios para el
desenvolvimiento de los servicios ptiblicos o para el ornato y decoracion, los derechos
derivados de la titularidad de los bienes patrimoniales; los derechos reales que le per-
tenezcan, no afectos al uso o servicio publicos, los derechos arrendaticios y demds de
cardcter personal, los derechos de propiedad inmaterial, asi como los titulos repre-
sentativos del capital y demds participaciones en sociedades constituidas de acuerdo
con el Derecho privado); 4.1 de la Ley 11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del
Principado de Asturias (que singulariza como tales a los derechos reales y de arrenda-
miento, los derechos de cualquier naturaleza que deriven del dominio de los bienes
patrimoniales; los derechos de propiedad incorporal y los titulos representativos del
capital o del crédito de empresas mercantiles); 6.3 y 35.1 de la Ley 6/2001, de 11 de
abril, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares (que indivi-
dualiza como tales a los derechos de cualquier naturaleza que deriven del dominio de
los bienes patrimoniales, los derechos de propiedad inmaterial o incorporales, los dere-
chos reales, de arrendamiento y cualesquiera otros de caracter personal de titularidad
propia, los titulos representativos de capital y todo tipo de participaciones en socie-
dades o personas juridicas constituidas o regidas de acuerdo con el derecho privado, y
cualquier otro bien o derecho propio susceptible de rendimiento econémico no cali-
ficado como de dominio ptiblico); 4 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio
de la Comunidad Auténoma de Canarias (que incluye como tales a los derechos rea-
les y de arrendamiento, asi como aquellos de cualquier naturaleza que deriven del
dominio de los bienes patrimoniales; los derechos de propiedad industrial o intelec-
tual, y las cuotas, partes alicuotas o titulos representativos de capital que le pertenez-
can por cualquier titulo en empresas constituidas con arreglo a las normas de Derecho
privado); 5 de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, de Patrimonio de Cantabria (que
individualiza como tales a los derechos de arrendamiento y cualquier otro derecho
sobre cosa ajena, aquellos derechos de cualquier naturaleza que deriven del dominio
de los bienes patrimoniales, los derechos de propiedad incorporal, las acciones, parti-
cipaciones, obligaciones de sociedades de caracter ptiblico que le pertenezcan y cons-
tituidas de acuerdo con el derecho civil o mercantil, asi como cualquier otro bien o
derecho de su titularidad y no sea calificado como de dominio piblico.); 4 de la Ley
6/1987, de 7 de mayo, de Patrimonio de Castilla y Ledn; 4 de la Ley 6/1985, de 13 de
noviembre, de Patrimonio de la Junta de Castilla-La Mancha (que configura como tales
ademds a los derechos reales y de arrendamiento, y cualquier otro sobre cosa ajena,
los derechos de propiedad incorporal, las acciones, participaciones y obligaciones en
Sociedades de caracter ptiblico en que intervenga la Administracién de la Comunidad
Auténoma, sus Organismos Auténomos o sus Sociedades Regionales, los derechos deri-
vados de la titularidad de los bienes de dominio privado, asi como cualquier otro de
su titularidad); 4 de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de Patrimonio de Cataluna
(donde se incluyen ademas los derechos derivados de la titularidad de los bienes patri-
moniales, los derechos reales y de arrendamiento que le pertenecen, y cualquier otro
derecho sobre cosa ajena, los derechos de propiedad inmaterial, las cuotas, partes ali-



Aqui debe puntualizarse que dicho bien, en su caso, se reintegrara en
dicho patrimonio privado si con anterioridad habia tenido tal condicién
antes de ser afectado, sin perjuicio de que en caso de haber sido adqui-
rido por expropiacién sea procedente el ejercicio del derecho de rever-
sion. Una vez desafectado el bien, la Administracién podrd mantenerlo
en esa situacion o afectarlo de nuevo al dominio publico.

cuotas y titulos representativos del capital que le pertenecen de empresas constituidas
de acuerdo con el Derecho civil o el mercantil, asi como cualquier otro bien de su titu-
laridad); 4.1 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta de Extremadura
(que configura expresamente como tales a los rendimientos, frutos o rentas de los
bienes demaniales y patrimoniales; y a las acciones, participaciones y obligaciones, en
sociedades de cardcter piiblico o privado en que intervenga la Administracién de la
Comunidad Auténoma, sus Organismos Auténomos o sus Entes Ptiblicos de derecho
privado); 4 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia (incluyendo
expresamente a los que le corresponden en propiedad, los bienes y derechos deriva-
dos de su titularidad patrimonial, los derechos reales y cualquier otro que le corres-
ponda sobre cosa ajena, los derechos de propiedad inmaterial que le pertenezcan, los
derechos de arrendamiento y otros de cardcter personal, las cuotas, partes alicuotas y
titulos representativos del capital que le pertenezcan en concepto de participacién, por
cualquier titulo, en empresas constituidas de acuerdo con el derecho privado, las
empresas mercantiles cuya titularidad corresponda a la Comunidad Auténoma, asi
como cualesquiera otros bienes o derechos que pertenezcan); 5 de la Ley 3/2001, de
21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid (que configura expresamente
como tales a los derechos de arrendamiento, los derechos de propiedad incorporal, las
acciones y participaciones de sociedades mercantiles y otros titulos valores, y los dere-
chos derivados de la titularidad de los bienes de dominio privado); 6 de la Ley 3/1992,
de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién de Murcia (que especificamente califica
como tales a los bienes que no estdn afectos directamente a un uso general o a un ser-
vicio publico, y los bienes muebles necesarios para el desenvolvimiento de los servi-
cios publicos o para el ornato y decoracién de las dependencias oficiales; los derechos
derivados de la titularidad de los bienes patrimoniales; los derechos reales que le per-
tenezcan, no afectos a un uso general o a un servicio ptblico; los derechos arrendati-
cios y demds de caracter personal; los titulos representativos de capital y demds
participaciones en sociedades constituidas, de conformidad con el derecho privado,
de los que sea titular la Comunidad Auténoma; y los derechos de propiedad incorpo-
ral); 58 de la Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo de Navarra (incorporando expresamente los derechos reales y de arrenda-
miento cuya titularidad corresponda a la Comunidad Foral, y cualquier otro derecho
sobre cosa ajena, los derechos derivados de la titularidad de los bienes de dominio pri-
vado, los derechos de propiedad incorporal que pertenezcan a la Comunidad Foral,
las obligaciones, acciones y participaciones que le pertenezcan en sociedades o empre-
sas, asi como cualquier otro bien o derecho de su titularidad); 9 de la Ley 14/1983, de
27 de julio, de Patrimonio del Pafs Vasco (incluyendo expresamente a los derechos de
arrendamiento, y cualquier otro sobre cosa ajena, los derechos de propiedad incorpo-
ral, las acciones, participaciones y obligaciones en Sociedades de caracter ptblico o pri-
vado en que intervengan la Administracién de la Comunidad Auténoma, sus
Organismos Auténomos o sus Entes Puiblicos de derecho privado, los derechos deri-
vados de la titularidad de los bienes de dominio privado, asi como cualesquiera otros
bienes y derechos de su titularidad); 5.1 de la Ley 1/1993, de 23 de marzo, de Patri-
monio de La Rioja (incorporando expresamente los productos, frutos o rentas de los

30



3l

Esta configuracién determina que por la mayoria de la doctrina la
desafectacién sea calificada como un acto o situacién juridica de signo
contrario a la afectacion?6, en la medida en que ésta se define como el
acto formal por el que un bien (o un conjunto de ellos) se vincula real y
efectivamente a la consecucion de determinados fines publicos (tipica,
pero no exclusivamente, el uso o servicio ptiblico), e incluso que por al-
gun autor?? se haya defendido, de forma mds correcta a mi juicio aunque
sin gran precision, su configuracién como un supuesto especifico de re-
vocacion, no de la demanialidad del bien en si misma, sino mas concre-
tamente del acto juridico de afectacién.

La motivacion de la desafectacion

Confrontando el articulo 69.1 LPAP con el articulo 120 de la Ley
de Patrimonio del Estado, prima facie, parece existir una notable diver-
gencia. El articulo 120 de la Ley de Patrimonio del Estado y el articulo
221 del Reglamento de aplicacién de la Ley de Patrimonio, aprobado por
Decreto 3588/1964, no definian de forma directa a la desafectacién sino
indirectamente al supeditar la desafectacién a que los bienes no fuesen
precisos para el uso general o los servicios piiblicos. Por el contrario, la
redaccion del articulo 69.1 LPAP simplemente afirma que «los bienes y
derechos demaniales perderdn esta condicion, adquiriendo la de patri-
moniales, en los casos en que se produzca su desafectacién, por dejar de
destinarse al uso general o al servicio publico». ;Significa este cambio de

bienes demaniales y patrimoniales, asi como las acciones, participaciones y obliga-
ciones en sociedades de cardcter publico o privado de las que sea titular la Adminis-
tracién de la Comunidad o las Entidades Ptblicas dependientes de la misma); y 6 de
la Ley 14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la Generalitat Valenciana (que indi-
vidualiza como tales a los derechos de arrendamiento, los derechos de propiedad incor-
poral, los titulos representativos de capital y demds participaciones en sociedades
constituidas con arreglo al derecho privado; y los bienes muebles fungibles, los que no
estén directa o indirectamente vinculados al desenvolvimiento de los servicios ptibli-
cos, y aquellos cuyo valor no exceda de la cantidad que se fije por orden de la conse-
lleria competente en materia de patrimonio).

26 La misma posicion se observa en la jurisprudencia. Asi, p.e., la Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (Sala de Sevilla) de 20 de abril de 2001 (Re-
curso contencioso-administrativo nim. 3467/1997), afirma que «...De lo anterior se
colige que para considerar un bien como demanial, debe estar incluido en el arti-
culo132.2 de la Constitucién, o bien tiene que estar determinado por Ley, o en tltimo
caso tiene que estar afecto a un uso general o a un servicio piblico; por tanto si un
bien no se encuentra en ninguno de los supuestos anteriores debe estimarse como pa-
trimonial del Estado. La regla general de la demanialidad viene determinada por la
afectacion del bien a un uso general o servicio publico y la figura contraria a la afecta-
cién que determina la patrimonialidad de los bienes es la desafectacién...» (FD. 4°).

27 Asi, por J.M. SALA ARQUER, La desafectacion de los bienes de dominio piblico, 1979,
pag. 20.



redaccién que ahora la Administracién puede libremente alterar la califi-
cacién de los bienes de dominio publico, configurdndolos como bienes
patrimoniales sin que resulte preciso justificar la innecesariedad para el
uso o servicio publico?

.. Obviamente la respuesta debe ser negativa. La Administracién Pu-
blica no goza de autonomia de la voluntad en sentido privatistico para
decidir libremente si un bien debe ostentar una u otra calificacién. Del
juego de los articulos 5.1 y 7.1 LPAP, que definen uno y otro tipo de bienes
se observa que la calificacién de un bien como dominio prblico se im-
pone a la Administracién. Obligatoriamente deberd calificarse como tal a
aquél bien que se destine a un uso o servicio ptiblico siempre que su con-
secucién requiera excluirlo del trafico juridico privado. En cuanto a la des-
afectacion, la doctrina de forma mayoritaria suele afirmar su caracter
discrecional, lo que implica necesariamente y a tenor del articulo 54.1.f)
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdin, la
exigencia de una motivacién que, aunque sucinta, sea suficiente2s.

En esta misma linea, el articulo 81.1 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local y el articulo 8.2 del Real
Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento
de Bienes de las Entidades Locales, exigen un expediente en que se acre-
dite la oportunidad y legalidad de la alteracién de la calificacién juridica.

28 La exigencia de motivacién es afirmada, entre otras muchas y por tltimo, por la
Sentencias del Tribunal Supremo de 14 de noviembre de 2002, Recurso de Casacién
nim. 4563/1998 (desafectacion de camino publico de titularidad municipal). Allf el
Tribunal considera que concurre la oportunidad de la desafectacion en los siguientes
términos: «... El recurso se centra por tanto en si se ha valorado debidamente el interés
publico mediante la acreditacién de la oportunidad referida, cuestién a la que el Tri-
bunal Superior de Justicia da una respuesta afirmativa. Pues consta en el expediente
que diversos agricultores y ganaderos de la localidad presentaron un escrito favorable
a la solicitud inicial de la propietaria de fincas, porque el conjunto de actuaciones a re-
alizar (desafectacién, afectacion de nuevos terrenos, y construccion de un camino
con trazado distinto), facilitarfa el acceso a sus fincas con camiones y maquinaria agri-
cola de grandes dimensiones. A ello se aflade que el nuevo camino seria de una an-
chura de 8 metros y no de 6 metros como es el actual, lo que daria lugar a que el in-
terés ptiblico estuviese mejor atendido. No se acoge, pues, esta alegacion del recurrente...
La Sentencia de este Tribunal Supremo de 21 de julio de 1989, (afirma) que no es co-
rrecta la desafectacién de un camino de dominio piblico si este camino no ha caido
en desuso, o bien si existe otro camino alternativo que pueda utilizarse, debiendo pre-
valecer en otro caso la proteccion del interés de los propietarios privados... Por lo demds
no puede considerarse que las causas de desafectacion de un camino sean Gnica y ex-
clusivamente las mencionadas en la Sentencia que se invoca, pues caben sin duda otras
muchas a la vista de la variedad de supuestos que pueden darse en la vida real, de-
biendo valorar en cada caso el Ayuntamiento la existencia de la oportunidad y la
consecucion de los resultados mejores para el interés ptiblico...» (FEDD. 1° y 2°).
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Por ello, resulta mds correcta la redaccién del articulo 23.1 de la Ley
3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid al
exigir la concurrencia de tal innecesariedad para el cumplimiento de los
fines determinantes de la afectacién del bien.

Incluso en algunas Leyes autondmicas la desafectacion (expresa)
parece configurarse como un acto reglado. Este es el caso, p.e., del De-
creto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refundido de la Ley de
Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Aragén, donde la cuestién
se regula en los siguientes términos:

«Articulo 37. Desafectacién.

La desafectacion, que debera ser expresa, procederd cuando los bienes o
derechos demaniales dejen de estar destinados al uso general o a los ser-
vicios publicos.

Salvo lo dispuesto en los articulos siguientes, los bienes desafectados
tendrdn la consideracién de bienes de dominio privado de la Comunidad
Auténoma de Aragén.

Articulo 38. Forma y requisitos de la desafectacion.

1. La Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragén deberd pro-
ceder a la desafectacion de los bienes y derechos que dejen de estar desti-
nados al uso o servicio publicos. A tal efecto, los distintos departamentos
u organismos publicos que tengan adscritos bienes demaniales de titula-
ridad de la Comunidad Auténoma deberdn poner en conocimiento del de-
partamento competente en materia de patrimonio la modificacién de las
circunstancias que motivaron la afectacion y solicitar de éste la adopcion
de una resolucién de desafectacién de los bienes que no fueran necesa-
rios para el desempeiio de las competencias que tengan atribuidas...».

O del articulo 61, tercer parrafo, de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de
Patrimonio de la Junta de Andalucia:

«...En cualquier caso, la Comunidad Auténoma de Andalucia deberd pro-
ceder a la desafectacién cuando los bienes o derechos dejen de estar desti-
nados a usos o servicios ptblicos...».

La utilizacién en este caso de la férmula verbal «procederd» o «debera
proceder», a mi juicio, no encierra un supuesto de atribucién de compe-
tencias discrecionales, sino la obligacidn de ejercer una facultad reglada, el
ejercicio de la competencia de desafectacion siempre y cuando concurra el
supuesto de hecho previsto en dicha norma, la innecesariedad para el uso o ser-
vicio puiblico, entendido ello como un concepto normativo indeterminado.
A mi juicio, dicha postura resulta mas ajustada a la finalidad que persi-
gue la LPAP, puesto que como sefala su Exposicién de Motivos, Apartado
I, se pretende superar «una concepcién eminentemente estdtica de la ges-
tién patrimonial, ampliamente superada por las aproximaciones mds
dindmicas, inspiradas por el principio de movilizacién eficiente de los
activos», por lo que, de una parte, los bienes y derechos de dominio



publico, en cuanto a su gestién y administracién se rigen, entre otros, por
el principio de «aplicacién efectiva al uso general o al servicio ptiblico, sin
mds excepciones que las derivadas de razones de interés ptiblico debida-
mente justificadas», articulo 6.c) LPAP, y de otra parte, los bienes patri-
moniales, en cuanto a su gestién, y de conformidad con el articulo 8.2,
deben «coadyuvar al desarrollo y ejecucion de las distintas politicas publi-
cas en vigor y, en particular, al de la politica de vivienda, en coordinacién
con las Administraciones Piblicas».

2. Modalidades de la afectacion

Los tipos de afectacién en la Ley de Patrimonio de
las Administraciones Piblicas

1) La afectacion expresa mediante Ley o por resolucién administrativa

1. Como ya se ha indicado, la naturaleza demanial de los bienes pu-
blicos de titularidad publica depende del destino a que estdn afectados.
La afectacién se configura, por tanto, no sélo como un destino material
sino también como un acto juridico formal por el que un bien (o un
conjunto de ellos) se vincula a la consecucion de determinados fines pi-
blicos (tipica, pero no exclusivamente, el uso o servicio ptblico). En esta
linea, la LPAP determina en el articulo 66.1 como regla general que la afec-
tacion se ha de producir de forma expresa, bien mediante norma con rango de
Ley bien mediante resolucion administrativa en caso contrario.

17. La afectacion por Ley puede venir referida a géneros completos de bienes
que se identifican en atencion a sus caracteristicas fisicas (intrinsecas). La de-
cisién del legislador de excluir dichos bienes del trifico juridico debe te-
ner su fundamento en fines constitucionalmente legitimos vinculados a
la satisfaccién de necesidades colectivas primarias??, fundamentalmente
en atencion al articulo 45 de la Constitucién, que impone la utilizacion
racional de los recursos naturales con el fin de mejorar la calidad de vida
y defender y restaurar el medio ambiente. Es lo que ocurre en el caso del
dominio publico maritimo-terrestre3?, del dominio ptblico hidrau-

29 Cfr. SSTC 149/1991, FJ. 2°.B); 17/1990, FJ. 2°; y 227/1988, FJ. 7°. El Tribunal
Constitucional precisa en la primera de las sentencias referidas que la facultad del le-
gislador «...se trata de una facultad limitada, que no puede ser utilizada para situar
fuera del comercio cualquier bien o género de bienes si no es para servir de este modo
a finalidades licitas que no podrian ser atendidas eficazmente con otras medidas...».

30 Asi, p.e., el articulo 2 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas establece como
fines que debe perseguir la Administracién la determinacién del dominio publico mari-
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lico3!, de las vias pecuarias32, o de los montes catalogados de utilidad
publica33, donde su caracter de dominio ptblico tiene por objeto garan-
tizar el uso racional y equilibrado de tales recursos naturales desde la
perspectiva de la proteccién del medio ambiente.

Pero dicha afectacion genérica mediante Ley también puede proyec-
tarse sobre bienes inmuebles, no en atencién a sus caracteristicas natu-
rales, sino en atencion a la transformacion que sobre ellos se produce, la cudl
determina su configuracion como infraestructuras publicas con el fin de permitir
su uso o aprovechamiento general o prestar un servicio publico (aqui suele uti-
lizarse la expresion descriptiva dominio publico «artificial»), lo que posi-
bilita la existencia de bienes de la misma naturaleza pero de titularidad
privada. Es el caso de las obras priblicas destinadas al uso ptiblico, como
las carreteras3¢, las vias férreas33, los puertos maritimos de titularidad pu-
blica3%, los aeropuertos de titularidad publica3?, o cualesquiera otras obras

timo-terrestre, asegurar su integridad y adecuada conservacién, adoptandolas medidas
de proteccién y restauracion necesarias, garantizar el uso publico del mary de su ribera,
regular su utilizacién racional acorde con su naturaleza y con respeto al medio
ambiente, asi como conseguir y mantener un adecuado nivel de calidad de las aguas y
de la ribera del mar.

31 El articulo 1.2 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas determina que el ciclo hidrolégico
constituye un recurso unitario subordinado al interés general, mientras que el articulo
14.3 determina que la gestion del agua deberd ser compatible con la conservacién y
proteccion del medio ambiente y la restauracién de la naturaleza.

32 §j bien es cierto que en principio sobre tales terrenos no concurren circunstan-
cias fisicas que permitan diferenciarlos de su entorno. No obstante, el articulo 1.3 de
la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias (B.O.E. nam. 71, de 24 de marzo),
determina que las mismas podran ser destinadas a otros usos compatibles y comple-
mentarios en términos acordes con su naturaleza y sus fines, dando prioridad al tran-
sito ganadero y otros usos rurales, e inspirdindose en el desarrollo sostenible y el res-
peto al medio ambiente, al paisaje y al patrimonio natural y cultural.

33 Cfr. articulos 12.1 y 13 de la ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes
(B.O.E. mim. 280, de 22 de noviembre), que circunscriben los criterios para catalogar
un monte en que este sea necesario para proteger el suelo frente a procesos de ero-
sion, que contribuya a la regulacion del ciclo hidrolégico, que reduzca el desprendi-
miento de rocas o tierras, o que sea destinado a la repoblacién o mejora forestal.

34 De conformidad con el articulo 2 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras
(B.O.E. niim. 182, de 30 de julio), se consideran de dominio y uso publico las vias pro-
yectas y construidas fundamentalmente para la circulacién de vehiculos automéviles.

35 Cfr. articulo 13 de la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario
(B.O.E. niim. 276, de 18 de noviembre).

36 Cfr. articulo 14 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y
de la Marina Mercante (B.O.E. nim. 283, de 25 de noviembre).

37 Cfr. articulo 39 de la Ley 48/1960, de 21 de julio, de Navegacién Aérea (B.O.E.
num. 173, de 23 de julio).



publicas destinadas al uso ptiblico38. O de las obras de servicio ptblico,
como es el caso de los edificios publicos39, o de las obras piblicas de ge-
neral aprovechamiento40. Ahora bien, es frecuente que esta calificacién
no se aplique sélo a la obra propiamente dicha, sino también a una franja
de terreno vinculada a la funcionalidad de aquélla4!.

Finalmente, la afectacion genérica mediante Ley se realiza sobre de-
terminados bienes, en los términos permitidos por el articulo 5.1 LPAP, dl-
timo inciso, —aquellos a los que una Ley otorgue expresamente el cardc-
ter de demaniales sin tomar como referencia sus caracteristicas naturales
(uso publico) o su consideracién como obra publica (servicio ptblico),
sino con la finalidad de reservar su control a los poderes puiblicos por su importancia
econdmica o cultural, encontrando su fundamento en la defensa y utiliza-
cién racional de la «riqueza del pais», en cuanto que subordinada al in-
terés general en los términos del articulo 128.1 de la Constitucién, o en
la conservacién y enriquecimiento del patrimonio histérico, cultural y ar-
tistico en los términos del articulo 46 de la Constitucién. Este es el caso
del dominio piblico de los yacimientos de hidrocarburos y almacena-
mientos subterrdneos existentes en el territorio del Estado y en el sub-
suelo del mar territorial y de los fondos marinos bajo aguas territoriales#2,
los recursos minerales43, los yacimientos arqueologicos?4, o el dominio pt-
blico radioeléctrico®s.

38 Como, p.e., los paseos maritimos, a tenor del articulo 4.9, en relacién, con el
articulo 111, de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

39 A tenor del articulo 5.3 LPAP.

40 Como puede ser las obras de encauzamiento de un rio, a tenor del articulo 1 de
la Ley General de Obras Publicas de 1877 y del articulo 123 del Real Decreto Legisla-
tivo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Aguas.

41 Como ocurre, p.e., en el dmbito de las carreteras, donde la zona de dominio pu-
blico comprende, ademds de la obra, una franja de anchura variable, segiin la clase de
carretera, a tenor del articulo 21.1 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras, o
en el ambito del dominio portuario estatal, el cudl comprende no sélo las obras e ins-
talaciones fijas de los puertos, sino también «terrenos» y «aguas maritimas», a tenor
de los articulos 14 y 53 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado
y de la Marina Mercante.

42 Cfr. articulo 2 de la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos
(B.O.E. niim. 241, de 8 de octubre).

43 Cfr. articulo 2 de la Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas (B.O.E. de 24 de
julio).

44 Cfr, articulo 44 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Es-
panol (B.O.E. nim. 155, de 29 de junio).

45 Cfr. articulo 43 de la Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomuni-
caciones (B.O.E. nim. 264, de 4 de noviembre).
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En todos estos casos el tinico limite del legislador, al margen del res-
peto al derecho de propiedad privada, se encuentra en la razonabilidad
de su decisién desde la perspectiva de un control de proporcionalidad
negativo.

La afectacién genérica efectuada por ley sobre bienes en atencién
a sus caracteristicas fisicas (dominio ptblico natural) requiere ser con-
cretada en cada caso sobre cada bien individualmente contemplado. En
efecto, las definiciones legales de los distintos bienes que se declaran de
dominio publico en atencién a dichas circunstancias fisicas concurrentes
(aguas, cauces, playas, zona maritimo-terrestre, etc.) deben ser proyecta-
das sobre las distintas situaciones reales en que es posible identificar los
bienes respectivos. Y ello se lleva a cabo mediante la practica del corres-
pondiente deslinde, que se aprueba mediante resolucién administrativa,
a tenor de los articulos 50 y ss. LPAP. Por el contrario, la identificacién
concreta de los bienes de dominio publico artificial no requiere la prac-
tica del deslinde, ya que la ejecucion de la obra requiere la elaboracion
del replanteo necesario, e incluso habrd requerido normalmente la pre-
via expropiacién de los terrenos necesarios con la consiguiente relacién
de bienes y su descripcién fisica y juridica. Cuando la calificacién de do-
minio publico se aplica no sélo a la obra, sino también a una franja de
terreno contigua, en el proyecto correspondiente habrd que incluir di-
chos terrenos para su expropiacion. Asi, p.e., en el caso de las carreteras
estatales lo establecen los articulos 8.3 de la Ley 25/1988, de 29 de julio,
de Carreteras, y 75 del Real Decreto1812/1994, de 2 de septiembre, por
el que se aprueba el Reglamento General de Carreteras (B.O.E. num. 228,
de 23 de septiembre).

17, La afectacién genérica de bienes de dominio publico «natural» se
encuentra reservada exclusivamente al legislador estatal como ha afirmado
expresamente la Sentencia del Tribunal Constitucional 227/1988, FJ 14°.
La justificacion estriba para el Tribunal en que la declaracién de dominio
ptiblico de una categoria o género de bienes en atencién a sus caracterfs-
ticas naturales unitarias excluye que los bienes que integran dicha cate-
goria sean susceptibles de apropiacién privada, delimitando asi de forma
negativa el derecho de propiedad reconocido en el articulo 33 de la Cons-
titucién. En consecuencia, la reserva de ley contenida en el articulo 132.2
de la Constitucién debe entenderse referida, precisamente, a la ley estatal
siendo los titulos competenciales de referencia el articulo 149.1 de la Cons-
titucién, en sus reglas 12 (regulacién de las condiciones bésicas que ga-
ranticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales) y 8° (legislacién
civil). Lo cudl determina que deban reputarse contraria a la reserva legal
estatal establecida por la Constitucion la prevision de algunas normas au-
tondmicas de proceder a la afectacion genérica mediante Ley de todos los



bienes que tengan determinada naturaleza o condicién46. Cuestién dis-
tinta es que la determinacion del cardcter demanial de unos bienes en
atencién a sus cualidades fisicas sea realizada por Ley estatal, y sea ésta,
precisamente, la que determine la titularidad autonémica de dichos bienes,
como ocurre, p.e., con las via pecuarias, definidas como las rutas o itine-
rarios por donde discurre o ha venido discurriendo tradicionalmente el
trdnsito ganadero y que a tenor del articulo 2 de la Ley 3/1995, de 23 de
marzo, de Vias Pecuarias, se califican como bienes de dominio publico de
las Comunidades Auténomas. Igualmente respetan la reserva de Ley es-
tatal la normativa autonémica que define determinados bienes como do-
minio publico autonémico por relaciéon a sus caracteristicas, no naturales
sino artificiales, por ser infraestructuras de titularidad autonémica, como
ocurre, p.e., con los itinerarios verdes regulados en la Ley 5/2003, de 26
de marzo, Reguladora de la Red de Itinerarios Verdes de La Rioja (B.O.LR.
ntm. 40, de 3 de abril), o el Camino de Santiago regulado en la Ley 3/1996,
de 10 de mayo, de Proteccién del Camino de Santiago (D.O.G. nam. 101,
de 23 de mayo).

Por el contrario, la afectacién genérica de bienes de dominio publico
«artificiales» o mediante Ley para su reserva a los poderes publicos, en la
medida en que no supone la exclusién de una categoria de bienes del
ambito de la propiedad privada, serd competencia estatal o autonémica,
en funcién de las competencias sectoriales respectivas.

213, La afectacién expresa también puede referirse a bienes especificos
o singulares previamente integrados en el patrimonio de la Administra-
cion, lo que se realiza mediante una resolucion administrativa dictada de
conformidad con la Ley por la que se destina dichos bienes a un uso o
servicio publico. El contenido de dicha resolucién, a tenor del articulo
66.1 LPAP, comprende la identificacién del bien, lo que debe entenderse
tanto desde una perspectiva fisica como juridica, la determinacion del
fin que requiere su configuracién como bien de dominio ptblico, incor-
porando expresamente dicha circunstancia, asi como la individualiza-
cién del concreto 6rgano de la Administracién que ejercerd las compe-
tencias sobre dicho bien. Atin cuando la LPAP no contiene dicha
prevision, debe entenderse que la resolucion administrativa debe acredi-
tar la oportunidad y la legalidad de la afectacion??.

46 Prevision recogida en los articulos 49, dltimo pérrafo, de la Ley 4/1986, de 5 de
mayo, de Patrimonio de Andalucia; 33.1 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de ju-
nio, de Texto Refundido de la Ley de Patrimonio de Aragén; y 23.1 de la Ley 3/1992,
de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién de Murcia.

47 En la linea marcada por los articulos 54 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Pa-

trimonio de Andalucia; 34 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Re-
fundido de la Ley de Patrimonio de Aragén; 34.1.b) de la Ley 6/2001, de 11 de abril,
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La competencia para la afectacién de bienes y derechos del patrimo-
nio del Estado se atribuye al Ministerio de Hacienda, previo expediente
instruido por la Direccién General del Patrimonio del Estado, a inicia-
tiva propia o a propuesta de los Departamentos interesados. La afecta-
cion surtird efectos desde la recepcion formal del bien por el Ministerio
correspondiente, que se formalizard en un acta suscrita por representan-
tes de ambos Ministerios, a tenor del articulo 68, apartados 1y 2, LPAP.
En el caso de los organismos publicos, la competencia para realizar la
afectacion corresponderd al titular del departamento ministerial del que
dependan, a propuesta del presidente o director del organismo, de con-
formidad con el articulo 68.3 LPAP, manteniéndose asi en este punto la
regulacion de los articulos 48.2 y 56.2 de la Ley 6/1997, de 14 de abril,
de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Es-
tado (B.O.E. nim. 90, de 15 de abril).

Esta es una competencia accesoria a la de gestion del servicio, «salvo
prescripcién expresa en contrario», por lo que puede corresponder tanto
al Estado como a las comunidades auténomas, o a las Entidades Locales.

En la medida en que la LPAP prevé la posibilidad de que un mismo
bien sea afectado a mds de un uso o servicio, la resolucién de afectacién
debera establecer en su caso las facultades correspondientes a los distin-
tos departamentos y organismos con el fin de articular el ejercicio de las
competencias derivadas de esa «superposicién» de afectaciones, a tenor
del articulo 67.2 LPAP.

La afectacion implicita. La adscripcion

El articulo 66.2 LPAP prevé igualmente la posibilidad de la afecta-
cion tacita, al estar incorporada en la adopcién de otros actos juridicos,
unica y exclusivamente en los supuestos previstos en la propia Ley. Ello
ocurre en diversos supuestos. En primer lugar cuando se produzca una
adquisicién de bienes o derechos por expropiacion, a tenor de los articu-
los 24.2 y 66.2.c) LPAP. Resulta obvio que ello ha de ponerse en cone-
xién con el articulo 3 LPAP, y por tanto tinicamente se producira la afec-
tacion implicita cuando el destino del bien expropiado sea el uso
general, el servicio ptblico o cualesquiera otros fines publicos, siempre y
cuando el beneficiario de la expropiacién sea la Administracién del Es-
tado o un organismo publico vinculado o dependiente de la misma. Por
el contrario, cuando el beneficiario sea un sujeto privado, aun cuando el

de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares; 14.2 de la Ley
8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de Canarias; 26 de la Ley 6/1985, de 13 de no-
viembre, de Patrimonio de la Junta de Castilla-La Mancha; y 15 de la Ley 2/1992, de
9 de julio, de Patrimonio de la Junta de Extremadura.



destino del bien expropiado sea, p.e., la prestacién de un servicio econé-
mico de interés general como son las telecomunicaciones, el bien se in-
tegrara en su patrimonio como bien privado. En segundo lugar, cuando
se aprueben por el Consejo de Ministros programas, planes o proyectos
de obras y servicios de los que resulte la vinculacién del bien a fines de
uso o servicio ptblico, a tenor del articulo 66.2.d) LPAP. Evidentemente,
tales bienes ya deben estar incorporados al patrimonio del Estado,
puesto que en caso contrario se requerird la tramitaciéon de un expe-
diente expropiatorio. En tercer lugar, cuando se adquieran bienes mue-
bles para el «desenvolvimiento» (sic) de los servicios ptblicos o la deco-
racion de dependencias oficiales. La justificacién se encuentra aqui en la
menor relevancia de los bienes muebles.

7 2. A estos supuestos hay que anadir el de la «adscripcion» de bienes
y derechos de la Administracién del Estado a organismos ptiblicos de-
pendientes de ella, puesto que a tenor del articulo 73.1 LPAP, la adscrip-
cién determina su afectacidén implicita, integrandose los bienes en el do-
minio publico. La adscripcién supone que bienes de titularidad estatal se
vinculan funcionalmente (adscriben) a organismos ptiblicos para el ejer-
cicio de sus competencias. Ahora bien, los bienes adscritos pueden ser ya
de dominio ptblico o patrimoniales, de modo que la adscripcién no al-
tera en todo caso su naturaleza ni tampoco la titularidad, que sigue
siendo estatal y no del organismo piblico, por lo que si bien éste ejerce
las facultades y competencias derivadas del cardcter demanial del bien, la
Administracion del Estado se reserva un control material sobre la co-
rrecta aplicacion de los bienes a su destino, a tenor de los articulos 75 y
76 LPAP.

Como precisa el articulo 74 LPAP, la instruccién del procedimiento
de adscripcidn se realiza por la Direccion General del Patrimonio del Es-
tado, tras la incoacién de oficio o a propuesta del organismo que pre-
tenda dicha adscripcién, debiendo recaer resolucién expresa del Minis-
tro de Hacienda. La efectividad de la adscripcién y, por tanto, de la
afectacion del bien queda supeditada a la suscripcién de un acta suscrita
entre representantes del organismo y de la Direccién General del Patri-
monio del Estado.

Un supuesto que no contempla la LPAP, pero si algunas leyes secto-
riales, es la adscripcién de bienes de dominio publico estatal a las Co-
munidades Auténomas, dando lugar a una superposicién de afectacio-
nes. Es el caso, p.e., de la adscripcion de pertenencias del dominio
ptblico maritimo-terrestre a las Comunidades Auténomas para la cons-
truccién de nuevos puertos o de vias de transporte de titularidad autoné-
mica, o de ampliacién o modificacién de los ya existentes, regulada en
los articulos 49 y 50 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas. Aqui,
la obra publica (de titularidad autonémica) se emplaza en el dominio
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ptiblico «natural» estatal, lo que obliga a articular con precisién las com-
petencias respectivas.

¢ Afectacion fdctica

7. Finalmente, la afectacion también puede tener lugar por la concu-
rrencia de una situacién de hecho en la que durante un lapso maés o
menos prolongado un bien se destina a un uso general o0 a un servicio
publico. Y ello se puede producir tanto sobre bienes y derechos patrimo-
niales, como sobre bienes privados cuando los mismos son usucapidos
por la Administracion Publica, a tenor del articulo 66.2, apartados a) y
b), LPAP. El problema, al margen en su caso de la prueba de la efectiva
vinculacién, reside en determinar la cuantificacion del lapso de tiempo
necesario para que se produzca dicha afectacién implicita. Asi, p.e., en el
caso de los bienes usucapidos, jserd necesario que la vinculacién reali-
zada por los actos posesorios se prolongue durante todo el lapso exigido
para producir la usucapién o bastard un plazo menor?. En todo caso, ante
la falta de una expresa regulacién legal, aqui deberd operarse con para-
metros de razonabilidad y proporcionalidad.

1) La regulacion en la legislacin sobre bienes de titularidad
autondmica

24. La legislacién autonémica prevé, aunque no en todos los casos
de forma expresa, que la afectacién pueda realizarse por Ley de la Comu-
nidad Auténoma#8, lo que, como se sefalo, sélo podra referirse a los
bienes de dominio publico «artificial» y a los determinados expresa-
mente por una Ley. Igualmente se prevé la posibilidad de la afectacion
expresa mediante resolucién administrativat?, generalmente del 6rgano
competente en materia de Hacienda, quedando supeditada su eficacia a
la suscripcién de la correspondiente acta.

48 Cfr., articulos 49 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de Andalucia;
33.1 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refundido de la Ley de
Patrimonio de Aragon; 34.1.a) de la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares; 8.2 de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre,
de Patrimonio de Catalufia (que utiliza la incorrecta expresion «resolucién del parla-
mento); 9.2.d) de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia (que utiliza
igualmente la incorrecta expresién «resolucién del parlamento); 23.1 de la Ley
3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Region de Murcia; y 46.e) de la Ley Foral
17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio de Navarra.

49 Cfr. articulos 51 y 54 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de Anda-
lucia; 33.2.a) del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refundido de la
Ley de Patrimonio de Aragén; 77 de la Ley 11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio
del Principado de Asturias; 34.1.b) de la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de
la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares; 14.2 de la Ley 8/1987, de 28 de abril,



25. Como supuestos de afectacion implicita se recogen el supuesto de
la expropiacién forzosa?, y el de la adscripciénS!, que se abre a cualquier
entidad publica. Sélo en algunos casos se admite que la misma resulta im-
plicita en los planes, programas, proyectos aprobados por el 6rgano de

de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Canarias; 47 de la Ley 7/1986, de 22
de diciembre, de Patrimonio de Cantabria; 78 de la Ley 6/1987, de 7 de mayo, de Pa-
trimonio de Castilla y Ledn; 27 de la Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Patrimonio
de la Junta de Castilla-La Mancha; 8.1.a) de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de Pa-
trimonio de Catalufia; 16 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta
de Extremadura; 9.2.a) de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia
(que atribuye la competencia al Consejo, a propuesta del Consejero de Hacienda);
21.2 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid;
23.2.a) de la Ley 3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién de Murcia;
46,1.a) de la Ley Foral 17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio de Navarra; 24.1
de la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco; 26.2 de la Ley
1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja; y 26 de la Ley 14/2003, de 10 de
abril, de Patrimonio de la Generalitat Valenciana.

50 Cfr. articulo 52 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de Andalucia;
32.2 y 33.2.b) del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refundido de
la Ley de Patrimonio de Aragén; 78 de la Ley 11/1991, de 21 de febrero, de Patrimo-
nio del Principado de Asturias; 34.2 de la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio
de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares; 14.6 de la Ley 8/1987, de 28 de
abril, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Canarias; 79 de la Ley 6/1987,
de 7 de mayo, de Patrimonio de Castilla y Leén; 28 de la Ley 6/1985, de 13 de no-
viembre, de Patrimonio de la Junta de Castilla-La Mancha; 9 de la Ley 11/1981, de 7
de diciembre, de Patrimonio de Cataluna; 17 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Pa-
trimonio de la Junta de Extremadura; 9.4 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patri-
monio de Galicia; 24 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comuni-
dad de Madrid; 23.2.b) de la Ley 3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién
de Murcia; 47 de la Ley Foral 17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio de Nava-
ra; 38 de la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco; 28 de la Ley
1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja; y 27.2.d) de la Ley 14/2003, de
10 de abril, de Patrimonio de la Generalitat Valenciana.

51 Cfr. articulos 57 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de Andalucia;
41 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refundido de la Ley de Pa-
trimonio de Aragén; 19 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta de
Extremadura; 23 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de
Madrid; 27 de la Ley 3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién de Murcia; 29
de la Ley 1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja. Por el contrario, la ads-
cripcién no determina una variacion en la calificacién originaria en los articulos 95
de la Ley 11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Principado de Asturias; 24 de
la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares; 18 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Aut6-
noma de Canarias; 54 de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, de Patrimonio de Canta-
bria; 30 de la Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Patrimonio de la Junta de Castilla-
La Mancha; 13 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia; 51 de la Ley
Foral 17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio de Navarra; 24.4 de la Ley
14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco; y 31 y 32 de la Ley 14/2003, de
10 de abril, de Patrimonio de la Generalitat Valenciana.
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gobierno32, o en la adquisicién de bienes muebles para el desarrollo de
los servicios publicos o para el ornato y decoracion de las dependencias
oficiales53,

26 Se prevé igualmente la posibilidad de la afectacién factica por la
vinculacién a un uso publico o servicio ptiblico tanto de bienes inte-
grantes del patrimonio como sobre bienes de titularidad privada usuca-
pidos%4. En este sentido, p.e., el articulo 50 de la Ley 4/1986, de 5 de
mayo, de Patrimonio de Andalucia (que utiliza la incorrecta expresién
de afectacién por silencio) determina que se producird la afectacién:

«a) Cuando el bien o derecho que ya sea anteriormente de dominio pri-
vado de la Comunidad Auténoma o sus Entidades publicas se destine
durante al menos cinco afios de forma continuada a un uso o servicio
publico.

b) Cuando sin tratarse de un bien que tenga la consideracién de dominio
privado de la Comunidad Auténoma, ésta lo adquiera por usucapién de
acuerdo con las reglas de Derecho civil, siempre que ese bien viniera siendo
destinado a un uso o servicio ptiblico durante los tltimos cinco afios».

52 Cfr. articulos 48.d) de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, de Patrimonio de Can-
tabria; 8.1.c) de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de Patrimonio de Cataluiia; 9.2.c)
de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia; 23.2.b) de la Ley 3/1992,
de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién de Murcia; 46.1.¢) de la Ley Foral 17/1985,
de 27 de septiembre, de Patrimonio de Navarra; 24.2 de la Ley 14/1983, de 27 de julio,
de Patrimonio del Pais Vasco; y 27.2.¢) de la Ley 14/2003, de 10 de abril, de Patrimo-
nio de la Generalitat Valenciana.

53 Cfr. articulo 47 de la Ley 6/1987, de 7 de mayo, de Patrimonio de Castilla y
Leon.

54 Cfr. articulos 33.2.c) del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Re-
fundido de la Ley de Patrimonio de Aragén (que fija un plazo de 2 afos); 34.1.d) de
la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares; 14.4 y 5 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de la Comunidad
Auténoma de Canarias (que fija un plazo de un afio); 48.a) dela Ley 7/1986, de 22 de
diciembre, de Patrimonio de Cantabria (que lo circunscribe a la usucapién, permi-
tiéndolo igualmente cuando se adquiera un bien a titulo lucrativo o mortis causa, siem-
pre que el transmitente haga constar la finalidad de uso general o servicio piiblico); 79
de la Ley 6/1987, de 7 de mayo, de Patrimonio de Castilla y Leén (que lo circuns-
cribe a la usucapién); 8.1.b) y 2 de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de Patrimonio
de Cataluna (que fija un plazo de un ano); 9.2.b) y 3 de la Ley 3/1985, de 12 de
abril, de Patrimonio de Galicia (que fija un plazo de un afo); 21.3 y 4 de la Ley 3/2001,
de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid; 23.2.b) de la Ley 3/1992,
de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién de Murcia; 46.1.b) y d) de la Ley Foral
17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio de Navarra (que lo fija en un afio);
28.3 de la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco (que lo circuns-
cribe al supuesto de la usucapién); 26.3 y 4 de la Ley 1/1993, de 23 de marzo, de Pa-
trimonio de La Rioja; y 28 de la Ley 14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la
Generalitat Valenciana (que fija un plazo de 1 afio).



() La regulacién en la legislacion sobre bienes de titularidad local

27. En el &mbito local, la afectacion se regula por la legislacion estatal
en el articulo 81 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local y en el articulo 8 del Real Decreto 1372/1986, de 13
de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Bienes de las Entidades
Locales. Al margen de la afectacion expresa, que requiere la tramitacién
del correspondiente expediente, se prevé un supuesto de afectacién im-
plicita mediante la aprobacion definitiva de los planes de ordenacién ur-
bana y de los proyectos de obras y servicios, y dos supuestos de afecta-
cion factica, mediante la vinculacién de bienes patrimoniales por mds de
25 anos a un uso o servicio publico o comunal, asi como por la adquisi-
cién por usucapion, con arreglo al Derecho civil, de un bien que viniere
estando destinado a un uso o servicio ptiblico o comunal.

En el mismo sentido establecen su regulacién los articulos 5 de la Ley
7/1999, de 29 de septiembre, de Bienes de las Entidades Locales de An-
dalucia; 177 y 178 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Lo-
cal de Aragén; 204 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley municipal y de régimen lo-
cal de Catalunas3; 269 de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administra-
cion Local de Galicia; 103 de la Ley 6/1990, de 2 de julio, de la Adminis-
tracion Local de Navarra®s; y 177 y 178 de la Ley 1/2003, de 3 de marzo,
de Administracién Local de La Rioja.

3. Modalidades de la desafectacion
) La regulacién en la legislacion sobre bienes de titularidad estatal

') La desafectacion expresa

El juego de los articulos 69 y 70 LPAP establece como regla general
para proceder a la desafectacién de un bien de dominio publico la exi-
gencia de una resolucién expresa que aprecie la innecesariedad del bien
para el uso o servicio publico, asi como de una actuacién material, la re-
cepcién formal del bien como patrimonial a través de un acta de entrega
o de un acta de toma de posesién (sigue aqui presente el influjo del De-
recho Civil y de la exigencia de la concurrencia del titulo y el modo para

55 En el mismo sentido, cfr. articulos 20 y 21 del Decreto 336/1988, de 17 de oc-
tubre, por el que se aprueba el Reglamento del patrimonio de los Entes Locales de Ca-
talufa.

56 En el mismo sentido, cft. articulos 12 y 13 del Decreto Foral 280/1990, de 18
de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de bienes de las entidades locales de
Navarra.
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la adquisicién de la propiedad). De esta regulacién se infiere que mien-
tras aquélla no se dicte y ésta no se suscriba, el bien continda siendo de
dominio piblico, aun cuando ya no esté destinado o cumpliendo de hecho
los fines que motivaron en su dia la afectacién, lo que ya era afirmado ex-
presamente por el articulo 224 del Reglamento de la Ley de Patrimonio
del Estado, y hoy es confirmado por el articulo 70.2 LPAP.

La exigencia del cumplimiento de estos requisitos formales para pro-
ceder a la desafectacién encuentra su razén de ser en el deber de conser-
vacion y mantenimiento de la integridad de los bienes de dominio pi-
blico reconocido en el articulo 6.e) LPAP, con la finalidad de evitar el
posible juego de la prescripcién a favor de particulares ante una hipoté-
tica desafectacién ticita o factica

29 Algunas leyes sectoriales, fundamentalmente las que regulan el
dominio publico estatal «natural», ya exigian igualmente la desafecta-
cién expresa, imponiendo ademads restricciones a las posibilidades de la
desafectacién, al circunscribirlas a determinados bienes de los que inte-
gran las pertenencias publicas. Asi, el articulo 18 de la Ley 22/1988, de
28 de julio, de Costas, exige en su apartado 2° proceder con cardcter pre-
vio a la practica de un deslinde antes de dictar el acto de desafectacion
por degradacién de determinados y concretos bienes de dominio pu-
blico maritimo-terrestres calificados como tales en virtud del articulo
132.1 de la Constitucién, siempre y cuando tales bienes sean innecesa-
rios para la proteccién o utilizacion del resto de pertenencias del domi-
nio ptblico maritimo-terrestre, a tenor del articulo 37.1 del Reglamento
de Costas, aprobado por Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre. En
concreto, la desafectacién tinicamente podra producirse sobre los terre-
nos previamente deslindados como dominio ptblico que por causas na-
turales o artificiales hayan perdido sus caracteristicas naturales de playa,
acantilado o zona maritimo-terrestre, apartado 5° del articulo 4 de la Ley
de Costas; asi como los terrenos previamente afectados al servicio de las
obras e instalaciones de iluminacién de costas y sefalizacién maritima
construidas por el Estado que devengan innecesarias, apartado 10° del
articulo 4 de la Ley de Costas. Queda excluida la desafectacién por de-
gradacion del resto de bienes de dominio ptiblico maritimo-terrestre, ha-
yan recibido esa calificacion en virtud del apartado 1° o del apartado 2°
del articulo 132 de la Constitucién.

i0. En el dmbito de la gestién urbanistica, el articulo 139.2 LPAP
exige dicha desafectacién expresa si el bien de dominio piblico debe
aportarse a una junta de compensacién3? y el uso atribuido por el plane-

57 Dicha obligacién debe entenderse igualmente referida al supuesto en que se
deba aportar a cualquier entidad urbanistica de colaboracién, cualesquiera que sea la



amiento a la finca resultante resulta contrario a la finalidad que motivo
la afectacién. A tal fin, el Departamento u organismo ptiblico que lo tu-
viera afectado o adscrito deberd proponer a la Direccién General de Pa-
trimonio del Estado la desafectacion o desadscripcion.

31. En el dmbito de la Administracion del Estado, la competencia
para desafectar bienes inmuebles corresponde al Ministerio de Ha-
cienda, previo expediente tramitado por la Direccién General del Patri-
monio del Estado, a iniciativa propia o a propuesta del departamento
que tuviera afectados los bienes, a tenor del articulo 70, en relacién con
el articulo 10.4.d), LPAP. Esto es, nos encontramos ante un procedi-
miento que tinicamente puede iniciarse de oficio por la Direccién Gene-
ral de Patrimonio del Estado en los términos del articulo 69 LRJPAC,
siendo la propuesta de cualquier otro departamento una peticién razo-
nada no vinculante, puesto que la competencia se atribuye ex lege al Mi-
nisterio de Hacienda en los términos del articulo 12 LRJPAC, correspon-
diendo la resolucién al Ministro de Hacienda. En el supuesto de que el
bien de dominio ptblico sea un edificio administrativo, en el procedi-
miento de desafectacién deberd evacuarse un informe preceptivo, y no
vinculante, por parte de la Junta Coordinadora de Edificios Administrati-
vos si el Departamento Ministerial que lo tuviese afectado se opone a la
misma, a tenor del articulo 158.3.d) LPAP.

Por el contrario, la desafectacién de bienes muebles, dada su, a priori,
menor relevancia, estd atribuida al titular del Departamento ministerial
que los hubiera adquirido o los tuviera afectados, a tenor del articulo
70.4 LPAP.

32, La desafectacién surtird efectos desde la recepcion formal del bien
por el Ministerio de Hacienda, que se formalizara en un acta suscrita por
representantes de este Ministerio y de aquél al que hubiera estado afec-
tado el bien o, alternativamente, mediante un acta de toma de posesién
levantada por la Direccién General de Patrimonio del Estado si no com-
parece ningln representante del Ministerio al que hubiera estado afec-
tado el bien, a tenor del articulo 70.2 LPAP.

33. En el caso de los Organismos Piblicos, la desafectacion de los
bienes demaniales propios de éstos (respecto de los adscritos lo que pro-
cederd, en su caso, serd su desadscripcién) corresponde no al Ministerio
de Hacienda, sino al titular del Departamento ministerial del que depen-
dan o al que se encuentren vinculados, a propuesta del presidente o di-
rector del organismo, a tenor del articulo 70.3 LPAP, pasando a ser bienes
patrimoniales propios de dicho organismo publico. En el supuesto de

denominacién que reciba, en los términos previstos por la legislacién autonémica en
materia de urbanismo.
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que el bien de dominio publico sea un edificio administrativo, en el pro-
cedimiento de desafectacién deberd evacuarse un informe preceptivo, y
no vinculante, por parte de la Junta Coordinadora de Edificios Adminis-
trativos si el organismo ptiblico que lo tuviese afectado o adscrito se
opone a la misma, a tenor del articulo 158.3.d) LPAP.

La justificacién de esta decisién debe encontrarse en la profundiza-
ci6n de la idea consagrada por la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organi-
zacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado, de
apurar al médximo la finalidad y el objetivo para el que son creados di-
chos organismos priblicos (organismos auténomos y entidades ptiblicas
empresariales), la autonomia funcional y, en su caso, empresarial, refor-
zando asi la capacidad de gestién de los mismos. En esta linea se su-
prime la exigencia del previo informe del Ministerio de Hacienda para
proceder a la desafectacion exigida por los articulos 48.2, segundo pé-
rrafo, y 56 (por remision a aquél) de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Or-
ganizacién y Funcionamiento de la Administraciéon General del Estado,
modificados por la Disposicién Final Primera, apartados 1° y 2°, LPAP,

Iy) La desafectacién implicita

24. Al margen de la desafectacién mediante resolucion expresa, el ar-
ticulo 69.2 LPAP permite la desafectacién «implicita», al incorporarse en
la adopcién de otros actos juridicos, tinica y exclusivamente, en los su-
puestos previstos en la propia Ley.

. En primer lugar, en los supuestos en que el bien de dominio pt-
blico haya sido incorporado al patrimonio de la Administracién Publica
en virtud de un procedimiento expropiatorio, el reconocimiento y el
efectivo ejercicio del derecho de reversion lleva aneja, de forma implicita,
la desafectacion del bien, a tenor del articulo 24.4 LPAP. Como es de so-
bra conocido, el derecho de reversién es un derecho de ejercicio volunta-
rio, por lo que su titular puede, vilidamente, renunciar o desistir de su
ejercicio. En tal caso, la falta de consumacién de la reversion no altera la
calificacion juridica del bien, sino que la desafectacién debera realizarse
en tal supuesto de forma expresa. Con esta regulacion se permite una ac-
tuacién mas eficaz de la Administracién Publica, puesto que hasta el mo-
mento, la jurisprudencia y la prictica ha puesto de relieve que la Admi-
nistracion debia duplicar, de forma innecesaria, su actuacion, primero
desafectando el bien del dominio ptblico y posteriormente ofreciendo a
su antiguo propietario o a sus causahabientes el ejercicio del derecho de
reversion. Aqui debe hacerse una precisién. El articulo 24.4 LPAP pun-
tualiza que el ofrecimiento y tramitacién del procedimiento de reversién
serd efectuado, no por el Departamento u organismos auténomos que
tuviera afectado o adscrito el bien, sino por aquél que hubiera instado (o
efectuado) la expropiacién. Aun cuando la norma no lo precisa, de su



redaccién cabe inferir que también a ese 6rgano le corresponde la reso-
lucién del procedimiento.

34. El segundo supuesto de desafectacion implicita regulado por la
LPAP es el de la desadscripcion de bienes previamente adscritos a orga-
nismos publicos, requiriéndose aqui igualmente un acta de entrega o de
toma de posesién para su efectividad, a tenor del articulo 79 LPAP. La
competencia para proceder a la desadscripcién corresponde al Ministerio
de Hacienda, tanto cuando su origen sea el incumplimiento del fin para
el que los bienes fueron adscritos, como en el supuesto de innecesarie-
dad de los bienes para el cumplimiento de los bienes que motivaron la
adscripcion, articulos 77 y 78 LPAP. El procedimiento se inicia por la Di-
reccién General del Patrimonio del Estado y resuelve el Ministro.

;7. Finalmente, la desafectacion se entiende implicita en los acuerdos
de enajenacién de los bienes muebles, a tenor del articulo 142.2 LPAP.
De nuevo la menor importancia atribuida a los bienes muebles para la
realizacion de usos o servicios publicos justifica esta solucion.

sDesafectacion tdcita (fdctica)?

i4. La tajante regulacion del articulo 69 LPAP parece excluir, prima
facie, 1a posibilidad de la desafectacion tdcita, derivada de una situacién
de hecho en la que durante un lapso mds o menos prolongado un bien
de dominio piblico no cumple ningtin uso o servicio publico, en la
medida en que exige la desafectacién expresa salvo los supuestos de des-
afectacién implicita expresamente previstos en la misma, corrigiendo asi
expresamente la solucién jurisprudencial que admitia dicha posibilidadss,

58 En este sentido, cabe citar, p.e., la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia (Sala de Sevilla), de 20 de abril de 2001, Recurso contencioso-administra-
tivo nim. 3467/1997, que recoge la doctrina sobre la desafectacién ticita en materia
de expropiacion hasta ese momento, sefialando que «... se admite la posibilidad ex-
cepcional de apreciar que la desafectacién se ha producido tdcitamente, aun cuando
no exista el acto expreso contemplado como supuesto general y ello exclusivamente
para evitar supuestos extremos en los que la omisién de la Administracién, determi-
nase la imposibilidad de que el administrado ejercitase el derecho de reversién pese a
la patente y manifiesta desafectacion fictica del bien. Admitiendo la desafectacion
tacita, lo que no puede haber duda es que ésta ha de resultar probada por actos con-
cluyentes que de modo claro y rotundo pongan de manifiesto que la misma se ha
producido. Asi lo ha establecido la doctrina jurisprudencial de un modo reiterado
sefalando la sentencia del TS de 22 de junio de 1991 que “Aun admitiendo, de
acuerdo con jurisprudencia reiterada de esta Sala, que la desafectacién de un bien ex-
propiado no sélo se produce cuando de manera expresa lo declare asi la Administra-
cién sino también cuando lo haga de forma tdcita, serd necesario en este dltimo caso
que se deduzca de hechos que por su evidencia la revelen, correspondiendo la prueba
de los mismos al solicitante de la reversién por constituir esta tiltima forma de desa-
fectacion tdcita una excepcion a la regla general”...» (FD. 5°). Y aplica dicha doctrina al
siguiente supuesto: Desde el afio 1946, el marido de la recurrente pasé a la reserva




STUDOS

49

No obstante, la legislacion estatal recoge un supuesto donde si se admite
la virtualidad de la desafectacion factica. El articulo 54.3.a) LEF permite
al sujeto expropiado o a sus causahabientes presentar su solicitud de rever-
sién, ante la falta de notificacion expresa por parte de la Administracién
de la concurrencia de la desaparicién de la afectacién, dentro del plazo
de 20 afios desde que se hubiese producido la toma de posesién del bien.
Aqui juega el principio de especialidad, sin que pueda entenderse dero-
gada dicha regulacién por la LPAP, y su pretension de evitar adquisicio-
nes de bienes del patrimonio de la Administracién estatal mediante la
prescripcién adquisitiva. En efecto, aqui prima la tutela de un derecho
reconocido a un sujeto previamente expropiado.

activa de los ejércitos espanoles y dependiente de las Tropas Regulares de Ceuta. El Es-
tado Espaniol le autorizd a ocupar una parcela ubicada en Hadu y fijar en ella su resi-
dencia, al igual que se hacia con los demds militares. Entre los meses de noviembre y
diciembre de 1995, la recurrente inicié una obra de sustitucién de materiales de cons-
truccién que tenia la casa y que consistia en, vallados de chapas y maderas, por ladri-
llos y material de mamposteria al objeto de mantener la vivienda en condiciones de
salubridad. El Servicio de Vigilancia y Control de Parcelas detect6, en fecha 8 de fe-
brero de 1996, la ejecucién de las obras, comuniciandose la suspension de las mismas
el dia 21 de enero de 1997. Por orden de la Comandancia General de Ceuta de 12 de
febrero de 1997, se ordend la incoacién de expediente de reintegro posesorio. El Di-
rector General de Infraestructura dicta resolucién el 5 de mayo de 1997, por la que se
declaro la obligacion de la interesada de destruir lo ilegalmente construido y abando-
nar el terreno dependiente del Ministerio que ha ocupado sin autorizacién previa al-
guna, con apercibimiento de que, de no hacerlo en el plazo de un mes, se procederd a
la ejecucién forzosa, siendo ello confirmado en recurso ordinario por el Ministerio de
Defensa. Pues bien, para el Tribunal Superior de Justicia, «...en el supuesto que se en-
juicia debe entenderse que se ha producido una desafectacién ticita del bien en su
origen demanial, pues si bien la parcela estaba integrada en el terreno denominado
Parque Hadii, era propiedad del Estado, concretamente del Ministerio de Defensa y
estaba afecta a necesidades de Defensa Nacional, tal y como se inscribi6 en el Registro
de la Propiedad, segun certificacién de La Comandancia de Intendencia de la Plaza de
Ceuta de cinco de diciembre de 1944; fue cedida en el ano 1946 al marido de la recu-
rrente para fijar su residencia, lo cual no es desmentido por la Administracién, que to-
lera la posesién de la parcela y s6lo cuando al parecer se realizan unas obras, en 1995,
que se dicen no autorizadas sin basarse en precepto legal alguno, es cuando se inicia
el expediente totalmente confuso que se menciond con anterioridad; ademads en el ex-
pediente se aporta material fotogrifico que acredita la existencia de la vivienda y do-
cumentacion personal del difunto esposo de la recurrente, entre la que cabe destacar
la tarjeta de identidad que prueba su residencia en la parcela indicada. Por tanto, debe
considerarse suficientemente probada la desafectacién del bien demanial, ya que
desde el momento en que se cedid la parcela para vivienda dejé de estar afecta a un
uso general o servicio publico, en este caso la Defensa Nacional y al calificarse en con-
secuencia el bien como patrimonial, la Administracién conforme al articulo 8 del De-
creto de 15 de abril de 1964, tinicamente disponia del plazo de un afio para recuperar
la posesién del bien patrimonial, plazo que ha transcurrido con creces y que deter-
mina la estimacion plena del recurso, pues no pueden mantenerse las potestades ad-
ministrativas de recuperacién de oficio de bienes patrimoniales y demaniales, al no



cl] Desafectacion genérica

549, Al margen de las previsiones contenidas en la LPAP en torno a la
desafectacién, debe tenerse presente que el legislador estatal puede excluir
también del dominio piblico categorias o conjuntos enteros de bienes a
los que previamente habia atribuido esa calificaciéon. Sin ningtin limite
respecto del dominio ptiblico artificial y con el limite del articulo 132.2
de la Constitucién respecto del dominio ptiblico natural. Aunque posible
en teoria, en la practica no es facil que se produzcan estas desafectaciones
genéricas, en cuanto supondrian un cambio en la concepcién del dominio
publico y en los criterios que determinan esta calificacién (bdsicamente,
la afectacién al uso o al servicio ptblico). La evolucién legislativa muestra,
por el contrario, mdas bien una tendencia a ampliar progresivamente el do-
minio publico.

I1] La regulacién en la legislacion sobre bienes de
titularidad local

40. El articulo 81.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, desarrollado por el articulo 8, apartados 1 a 3,
del Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que se aprueba el
Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, parte asimismo del esta-
blecimiento de la desafectacion expresa como regla general, al exigir la
tramitacién de un expediente en el cual debe acreditarse la oportunidad
y legalidad de la desafectacién, que debe ser resuelto con el voto favora-
ble de la mayoria absoluta del Ayuntamiento Pleno. Aqui se exige, igual-
mente, junto a la resolucién expresa la concurrencia de una actuacién
material, la recepcién del bien para que éste pierda la consideracién de
demanial, ostentando hasta ese momento el cardcter de dominio ptblico.
En el mismo sentido se decanta la legislacién autonémica sobre régimen
local. Asi, articulos 5.1 de la Ley 7/1999, de 29 de septiembre, de Bienes
de las Entidades Locales de Andalucia; 177 de la Ley 7/1999, de 9 de abril,
de Administracién Local de Aragén; 204.1 del Decreto Legislativo 2/2003,
de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley muni-
cipal y de régimen local de Catalufia5%; 269.1 de la Ley 5/1997, de 22
de julio, de Administracién Local de Galicia; 103.1 de la Ley 6/1990, de

concurrir los requisitos legales que fundamentarian el privilegio, sino que la Admi-
nistracién en apoyo de sus derechos deberd demandar en su caso en la via civil ordi-
naria...» (FD. 6°). La actual regulacién impediria considerar producida la desafecta-
cion, al tratarse de un supuesto de desafectacién tdcita.

59 En el mismo sentido, cft. articulo 20 del Decreto 336/1988, de 17 de octubre,
por el que se aprueba el Reglamento del patrimonio de los Entes Locales de Cataluiia.
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2 de julio, de la Administracién Local de Navarra?; y 177.1 de la Ley
1/2003, de 3 de marzo, de Administracion Local de La Rioja.

41. Como excepcion, el articulo 81.2.a) de la Ley 7/1985, de 2 de abiril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, y el articulo 8.4.a) del Real
Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento
de Bienes de las Entidades Locales recogen un supuesto de desafectacién
implicita, o en su terminologia «automdtica»: la aprobacién definitiva de
los planes de ordenacién urbana y de los proyectos de obras y servicios.
La misma regulacién se contiene en los articulos 5.2.a) de la Ley 7/1999,
de 29 de septiembre, de Bienes de las Entidades Locales de Andalucia;
178.1.a) de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Ara-
go6n; 204.2.a) del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley municipal y de régimen local de
Catalufiasl; 269.3.a) de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracién
Local de Galicia; 103.3.a) de la Ley 6/1990, de 2 de julio, de la Adminis-
tracién Local de Navarra®2; y 178.1.a) de la Ley 1/2003, de 3 de marzo,
de Administracién Local de La Rioja.

Aqui debe tenerse presente la regulacion del articulo 210.1 del Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, de
caracter basico y declarado vigente por la Disposicién Derogatoria Unica
dela Ley 6/1998, de 13 de abril, de Régimen del Suelo y Valoraciones, que
establece que:

«1. Cuando en la superficie objeto de expropiacién existan bienes de
dominio piiblico y el destino de los mismos segiin el planeamiento sea
distinto del que motivé su afectacion o adscripcion al uso general o a los
servicios piiblicos, se seguird, en su caso, el procedimiento previsto en la
legislacion reguladora del bien correspondiente para la mutacién dema-
nial o desafectacion, segiin proceda...».

En consecuencia, la aprobacién de un nuevo instrumento de planea-
miento, o su revisién o modificacién, determinardn la desafectacion im-
plicita de un bien al calificarlo como patrimonial, cuando anteriormente
lo estaba como dominio piblico. Pero por el contrario, la proposicion
inversa no concurre. La desafectacién expresa de un bien no supondra la

60 En el mismo sentido, cft. articulo 12 del Decreto Foral 280/1990, de 18 de octu-
bre, por el que se aprueba el Reglamento de bienes de las entidades locales de Navarra.

61 En el mismo sentido, cft. articulo 21 del Decreto 336/1988, de 17 de octubre,
por el que se aprueba el Reglamento del patrimonio de los Entes Locales de Cataluiia.

62 En el mismo sentido, cfr. articulo 13 del Decreto Foral 280/1990, de 18 de octu-
bre, por el que se aprueba el Reglamento de bienes de las entidades locales de Navarra.



modificacién implicita del correspondiente instrumento de planea-
miento®3.

7 Respecto a la desafectacion tdcita, al no existir una prevision legal
que expresamente la excluya, seguird siendo de aplicacion la doctrina ju-
risprudencial anteriormente expuesta. Ahora bien, existen algunas nor-
mas autonémicas que prevén esta posibilidad, exigiendo simplemente
su constatacién por el 6rgano municipal correspondiente. Asi, el articulo
189 de la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de
Cataluna, dispone:

«...1. Podri procederse a la desafectacién de bienes de dominio publico
y de los comunales si, durante el periodo de veinticinco afios, no se hu-
bieran utilizado en el sentido de su afectacién publica.

2. En este caso, serd preciso que asi se constate por acuerdo del pleno
adoptado por mayoria simple, sin que sea necesario tramitar el expe-
diente previo a que se refiere el articulo 188.1...».

63 En este sentido, resulta expresiva la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Cataluna de 30 de octubre de 2002, Recurso contencioso-administrativo nim.
213/1998. El supuesto es el siguiente: En virtud del acuerdo adoptado el 9 de diciem-
bre de 1997 por el Pleno del Ayuntamiento de Girona, se declaré alterada la califica-
ci6n juridica de una finca de 4.000 metros cuadrados de superficie, integrada por el
espacio ciibico inferior correspondiente al subsuelo, computado a partir de la rasante
de una plaza publica, que fue declarada bien patrimonial previa tramitacién de un ex-
pediente de desafectacion de conformidad con lo que dispone el articulo 188 de la
Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de Cataluna, y el articulo
20 del Reglamento de Patrimonio de las Entidades Locales de Cataluna, aprobado por
Decreto 336/1988, de 17 de octubre. Posteriormente, dicho bien patrimonial fue per-
mutado con otras fincas que eran propiedad de un particular, mediante acuerdo ple-
nario de 10 de marzo de 1998. La impugnacién se fundamenta en que dichos acuer-
dos vulnera lo dispuesto en el Plan General de Ordenacién, que atribuye a la finca de
autos la clave 3ap, correspondiente a los jardines ptiblicos y plazas en cuyo subsuelo
se permite la construccién de aparcamientos subterraneos, por medio de concesiones
administrativas o por empresa publica. El régimen aplicable a esta unidad de actua-
cién viene definido en el articulo 135 de las Normas urbanisticas del Plan General,
que establece la obligatoriedad de construir aparcamientos subterrdneos bajo el espa-
cio libre calificado como «3ap», mediante concesién administrativa. En consecuencia,
se sostiene por el recurrente que la desafectacién del subsuelo de la finca de autos es
incompatible con la previsién expresa de que el aparcamiento se gestione mediante
concesion administrativa, lo cual presupone el cardcter demanial tanto del suelo
como del subsuelo. El recurrente considera que dicha desafectacién no podra llevarse
a efecto hasta que se modifiquen las previsiones del Plan General en este punto, las
cuales fueron, de hecho, promovidas por el Ayuntamiento de Girona, si bien dicha al-
teracién fue informada negativamente por la Comisién de Urbanismo y, a conse-
cuencia de ello, no fue recogida en el texto refundido de las Normas urbanisticas del
Plan General de Ordenacién Urbana. El Tribunal estima el recurso «...En tal sentido,
ha venido admitiéndose que el subsuelo de un bien inmueble de dominio priblico se
destine a otras finalidades publicas, siempre que resulten compatibles con su destino
principal, y asi lo establece el articulo 27.2.c) del Reglamento de Patrimonio de las
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) La regulacién en la legislacion sobre bienes de titularidad
autonémica

Las diversas Leyes autonémicas establecen como regla general la
desafectacién expresa mediante expediente tramitado al efecto, corres-
pondiendo su resolucién al Consejero competente en materia de Ha-
cienda o Patrimonio®4. Asi, p.e., el Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de
junio, de Patrimonio de la Comunidad de Aragén, dispone:

Entidades Locales de Cataluna, aprobado por Decreto 336/1988, de 17 de octubre, que
contempla la posibilidad de una mutacién demanial por la imposicion de afectaciones
secundarias, al ser compatible el bien con dos o mas fines. El acuerdo impugnado tiene
un alcance bien distinto a cuanto hasta ahora se ha expuesto, puesto que no se limita
a establecer una afectacion secundaria y compatible con el destino que el Plan (...) atri-
buye a los inmuebles de autos, sino que se procede a la alteracién de la calificacién ju-
ridica de dichos terrenos, mediante su desafectacion e inscripcién en el inventario mu-
nicipal como bienes patrimoniales. Dicha alteracién no resulta juridicamente admisible,
puesto que la afectacién de los terrenos resulta del propio Plan urbanistico, a tenor de
lo dispuesto en el articulo 21.1.a) del Reglamento de Patrimonio de las Entidades Lo-
cales de Cataluna, en relacién con el articulo 188.2.a) de la Ley Municipal y de Régimen
Local, y el subsuelo ostenta la misma naturaleza que el suelo, en los términos antes se-
nalados. En caso contrario, se verian comprometidas las notas de inalienabilidad, in-
embargabilidad e imprescriptibilidad que caracterizan al demanio, pues de admitirse
que el subsuelo de los bienes inmuebles de dominio publico puede ser considerado
como bien patrimonial, nada impediria su enajenacién a terceros, de lo que resultaria
una inadmisible estratificacién de la propiedad del suelo, en la que la titularidad del
subsuelo, substrato natural de los espacios ptiblicos, corresponderfa a particulares.
Como consecuencia de todo ello debe concluirse que, en tanto no se modifique la afec-
tacién urbanistica de los inmuebles de autos, no resulta ajustada a Derecho la altera-
cién de la calificacion juridica del subsuelo. (Si ello es asi cuando) el planeamiento ur-
banistico no contenia previsién expresa sobre el uso del subsuelo del espacio ptiblico,
con mayor razén debe ocurrir en el supuesto que ahora se examina, ya que el Plan Ge-
neral de Ordenacién Urbana de Girona establece con toda precision, en el articulo 47 .4,
que en los espacios libres clasificados con la clave 3ap se permite el aparcamiento sub-
terraneo mediante concesién administrativa o por empresa piiblica y, en el articulo
135, que el aparcamiento subterrdneo de la unidad de actuacién de autos (Hipercor)
se realizard mediante concesion administrativa. Ello resulta obligado por el caricter
vinculante de los planes urbanisticos, que obligan tanto a la Administracién como a
los particulares, como lo establece expresamente el articulo 90.1 del Texto refundido
de las disposiciones legales vigentes en Catalufia en materia urbanistica, aprobado por
Decreto Legislativo 1/1990, de 12 de julio, entonces vigente...Con ello se desconoce
que el expediente de alteracion de la calificacién juridica de los bienes municipales
finaliza con un acto administrativo concreto, del que no cabe predicar la fuerza nor-
mativa del planeamiento urbanistico, cuya naturaleza reglamentaria no es necesario
recordar. En consecuencia, mal puede aceptarse que queden obviadas las previsiones
del Plan General mediante un expediente de desafectacion, lo cual constituiria una re-
serva de dispensacion contraria al principio de inderogabilidad singular de los regla-
mentos...» (FFDD. 2° y 3°). El dato decisivo para el Tribunal radica en la imposibilidad
de que un acto administrativo expreso, el expediente de desafectacién, pueda modi-
ficar la regulacién contenida en una norma reglamentaria, el plan de urbanismo.

64 Cfr. articulos 61 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de Andalucia;
80 de la Ley 11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Principado de Asturias; 35.2



«Articulo 37. Desafectacién.

La desafectacion, que debera ser expresa, procederd cuando los bienes o
derechos demaniales dejen de estar destinados al uso general o a los ser-
vicios publicos.

Salvo lo dispuesto en los articulos siguientes, los bienes desafectados
tendran la consideracién de bienes de dominio privado de la Comunidad
Auténoma de Aragén.

Articulo 38. Forma y requisitos de la desafectacién.

1. La Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragén deberi
proceder a la desafectacidn de los bienes y derechos que dejen de estar
destinados al uso o servicio puiblicos. A tal efecto, los distintos departa-
mentos u organismos publicos que tengan adscritos bienes demaniales
de titularidad de la Comunidad Auténoma deberan poner en conoci-
miento del departamento competente en materia de patrimonio la modi-
ficacion de las circunstancias que motivaron la afectacién y solicitar de
éste la adopcion de una resolucion de desafectacién de los bienes que no
fueran necesarios para el desempefio de las competencias que tengan atri-
buidas...

3. En cualquier caso, la desafectacién no alcanzara plenos efectos hasta
que, previa la oportuna acta a que se refiere el articulo 34.3, el departa-
mento competente en materia de patrimonio reciba formalmente el bien
y lo incorpore como patrimonial».

Como excepciones a la desafectacién mediante acto administrativo
expreso, se exige la desafectacién por Ley cuando la previa afectacion se
hubiese realizado por Ley®>.

14. La legislacién autonémica, en algunos casos, también recoge su-
puestos de desafectacién implicita, bien en el caso de terrenos sobrantes
en expedientes de deslinde®¢, bien en el caso de enajenacién o cesién de

de la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares; 16.1 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Au-
tonoma de Canarias; 51 de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, de Patrimonio de Can-
tabria; 81.2 de la Ley 6/1987, de 7 de mayo, de Patrimonio de Castilla y Leén; 29 de la
Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Patrimonio de la Junta de Castilla-La Mancha; 7.1
dela Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de Patrimonio de Cataluiia; 18 de la Ley 2/1992,
de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta de Extremadura; 10.2 de la Ley 3/1985, de 12
de abril, de Patrimonio de Galicia; 23.1 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio
de la Comunidad de Madrid; 29.2 de la Ley 3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de
la Regi6én de Murcia; 48 de la Ley Foral 17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio
de Navarra; 24.1 de la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco;
27.1 delaLey 1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja; y 29.3 de la Ley
14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la Generalitat Valenciana.

65 As, articulos 38.2 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Patrimonio
de la Comunidad de Aragé6n; 10.3 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de
Galicia; y 29.1 de la Ley 3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Region de Murcia.

66 Asf, articulos 35.3 de la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la Comu-
nidad Auténoma de las Islas Baleares; 38.4 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de
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bienes mueblest7. También determina la desafectacién implicita la apro-
bacién de planes o la realizacion de actos licitos que, implicitamente,
presupongan el cambio de destino del bien65.

45. Sélo de forma excepcional, la legislacién autonémica permite la
desafectacion tacita (o factica). Asi, el articulo 26.4 de la Ley 1/1993, de
23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja:

«...4, Tendrdn también la consideracién de bienes de dominio priblico,
sin necesidad de acto formal, los bienes destinados al uso o servicio pu-
blico que se adquieran por usucapion, perdiendo dicho cardcter dema-
nial, sin expediente formal de desafectacién, cuando hubiesen dejado de
utilizarse durante veinticinco afios como bien de dominio publico...».

4. Efectos de la afectacion y desafectacion de bienes inmuebles.
En especial su incidencia urbanistica

/) Constancia registral de la afectacion y de la desafectacién

1. La alteracién de la calificacién juridica del bien de dominio pu-
blico inmueble determinada por la desafectacion, que pasa ahora a con-
figurarse como bien patrimonial, debe tener su constancia registral, a te-
nor del articulo 36.1 LPAP, norma de cardcter basico en virtud de la
Disposicién Final Segunda, apartado Quinto, LPAPS9. A tal efecto, una

junio, de Patrimonio de la Comunidad de Aragén; 82 de la Ley 6/1987, de 7 de mayo,
de Patrimonio de Castilla y Leén; 7.2 de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de Patri-
monio de Cataluna; 18 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta de
Extremadura; 10.4 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia; 23.2 de
la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid; 25 dela Ley
14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco; y 27.3 de la Ley 1/1993, de 23
de marzo, de Patrimonio de La Rioja. Por el contrario, parecen exigir la desafectacion
expresa los articulos 82 de la Ley 11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Princi-
pado de Asturias; 16.2 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de la Comuni-
dad Auténoma de Canarias; 52 de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, de Patrimonio
de Cantabria; y 49 de la Ley Foral 17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio de
Navarra;

67 Asi, articulos 70.4 de la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la Comu-
nidad Auténoma de las Islas Baleares; 23.3 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patri-
monio de la Comunidad de Madrid; y 29.3 de la Ley 14/2003, de 10 de abril, de
Patrimonio de la Generalitat Valenciana (si bien lo refiere igualmente a los bienes
inmuebles, al no incorporar ninguna distincién)

68 Asi, articulo 35.2 de la Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la Comu-
nidad Auténoma de las Islas Baleares.

69 Hasta el momento, la legislacién autonémica no recogia de forma expresa esta
opcién, afirmando simplemente la obligacién de proceder a la inscripcién de los
bienes patrimoniales. Asi, cfr. articulos 45 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de



vez dictado el acto administrativo de afectacion o desafectacién, una vez
realizado el deslinde cuando la afectacion o desafectacion tenga lugar
por Ley, o cuando las mismas se produzcan de forma implicita, y recep-
cionado materialmente el bien, el Ministerio de Hacienda o el Ministerio
del que dependa el organismo piiblico procederd a su inscripcion regis-
tral, articulo 36.2 LPAP. Sera titulo inscribible el acto administrativo de
afectacion o desafectacién expresa o implicita, junto con la correspon-
diente acta, que tendran la consideracién de documentos ptblicos admi-
nistrativos a tenor del articulo 46.4 LRJPAC.

Igualmente, tanto la afectacién como desafectacion deben tener su re-
flejo en el Inventario General de Bienes y Derechos del Estado, a tenor
del articulo 34 LPAP70.

junio, de Patrimonio de la Comunidad de Aragén; 17 de la Ley 6/2001, de 11 de abril,
de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares; 12 de la Ley 7/1986,
de 22 de diciembre, de Patrimonio de Cantabria; 76 de la Ley 6/1987, de 7 de mayo,
de Patrimonio de Castilla y Ledn; 10 de la Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Patri-
monio de la Junta de Castilla-La Mancha; 34 de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de
Patrimonio de Catalufia; 8.4 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta
de Extremadura; 79 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia; 14 de
la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid; 15 de la Ley
3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién de Murcia; 29 de la Ley Foral 17/1985,
de 27 de septiembre, de Patrimonio de Navarra; 17 de la Ley 14/1983, de 27 de julio,
de Patrimonio del Pais Vasco; 15 de la Ley 1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio de
La Rioja; y 19 de la Ley 14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la Generalitat Va-
lenciana. Unicamente recoge expresamente esta obligacién el articulo 83 de la Ley
11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Principado de Asturias.

70 O en el correspondiente Registro autonémico, a tenor de los articulos 54 de la
Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de Andalucia; 33 del Decreto Legislativo
2/2000, de 29 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Aragén; 9 de la Ley 11/1991,
de 21 de febrero, de Patrimonio del Principado de Asturias; 84.2 de la Ley 6/2001, de
11 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares; 14.3
de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Ca-
narias; 50.2 de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, de Patrimonio de Cantabria; 80 de
la Ley 6/1987, de 7 de mayo, de Patrimonio de Castillay Le6n; 27.4 de la Ley 6/1985,
de 13 de noviembre, de Patrimonio de la Junta de Castilla-La Mancha; 33 de la Ley
11/1981, de 7 de diciembre, de Patrimonio de Catalufia; 16.4 de la Ley 2/1992, de 9
de julio, de Patrimonio de la Junta de Extremadura; 78 de la Ley 3/1985, de 12 de abril,
de Patrimonio de Galicia; 8 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Co-
munidad de Madrid; 13 de la Ley 3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Regi6n
de Murcia; 31 de la Ley Foral 17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio de Nava-
rra; 11 de la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco; 26.2 de la Ley
1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja; y 25.3 de la Ley 14/2003, de 10
de abril, de Patrimonio de la Generalitat Valenciana.
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1) Existencia de autorizaciones o concesiones. Su transformacién
en relaciones juridico-privadas tras la desafectacién del bien

i7. Si sobre el bien de dominio publico existia algtin titulo adminis-
trativo que otorgarse a un particular el derecho a utilizar el bien, ya con
un uso comtin especial o con un uso privativo, la pregunta que surge es
que ocurre con los mismos una vez que el bien adquiere la condicién de
patrimonial y, consecuentemente, pasa a regirse fundamentalmente por
normas de Derecho Privado.

Con caracter previo, debe sefialarse que la propuesta de desafectacion
deberi ir acompanada de una memoria justificativa de la conveniencia o
necesidad de la supresién del cardcter demanial bien, y aunque el arti-
culo 102.1 LPAP no lo exige expresamente, debe entenderse que en dicho
procedimiento habra de otorgarse a dichos sujetos el trimite de audien-
cia, en la medida en que indudablemente ostentan la condicién de inte-
resados en los términos del articulo 31.1.b) LRJPAC.

t2. La LPAP, articulo 102.2, vincula el respeto y mantenimiento de ta-
les derechos de uso a la vigencia de los titulos que les otorgan cobertura.
La autorizacién o la concesién caducardn si en el momento de proce-
derse a la desafectacién ha transcurrido el plazo para su disfrute o si la
Administracién incorporé a dicho titulo la facultad de libre rescate, eli-
minando asi cualquier posible confianza legitima del sujeto autorizado
en su mantenimiento. En los restantes supuestos, la caducidad de la au-
torizacién o concesién se declarard a la conclusién del plazo de vigencia,
si bien en este caso, el principio de confianza legitima exige que se man-
tengan los derechos adquiridos en virtud de los titulos administrativos
otorgados. Ahora bien, los mismos pasardn a regirse por el derecho pri-
vado, tanto desde el punto de vista material como procesal, a tenor del
articulo 102.3 LPAP. Ambos apartados tienen cardcter bdsico a tenor de la
Disposicion Final Segunda, apartado Quinto, LPAP.

Con cardcter general, esta era la solucién ya adoptada por el articulo
127 de la Ley de Patrimonio del Estado, aprobada por Decreto 1022/1964,
y por la legislacién autonémica, la cudl opta por respetar los derechos de
uso durante el plazo estipulado en la concesioén, si bien ahora regida la
relacién juridica por el Derecho Privado?!.

71 Cfr. articulos 45 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de la Junta de
Andalucia; 28.1 del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refundido
dela Ley de Patrimonio de Aragén; 94, 2° pdrrafo, de la Ley 11/1991, de 21 de febrero,
de Patrimonio del Principado de Asturias; 61.1 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Pa-
trimonio de la Comunidad Auténoma de Canarias; 65 de la Ley 7/1986, de 22 de di-
ciembre, de Patrimonio de Cantabria; 41de la Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Pa-
trimonio de la Junta de Castilla-La Mancha; 26 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de
Patrimonio de la Junta de Extremadura; 57 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patri-



No obstante, el articulo 102. 5 LPAP prevé que el Ministerio de
Hacienda pueda acordar la expropiacion de los derechos derivados de ta-
les autorizaciones o concesiones en dos supuestos. En primer lugar, si
considerase que su mantenimiento podria perjudicar el ulterior destino
de los bienes. En segundo lugar, si considerase que su mantenimiento
podria hacer desmerecer los bienes de forma considerable a efectos de su
enajenacion. Esta posibilidad debe ser criticada, al menos en su redac-
cién actual, puesto que a priori en ninguno de los dos supuestos concurre
ninguna causa de utilidad publica o interés social que legitime la expro-
piacién en los términos del articulo 33 de la Constitucion. Ello resulta
evidente en el segundo supuesto, ya que el motivo de la expropiacién es
simplemente el menor precio que obtendria la Administracién. En
cuanto al primer supuesto, s6lo resultara admisible si el bien, a pesar de
estar calificado como patrimonial, sigue desempefnando un uso o servi-
cio publico. Por ello parece mds razonable propugnar que aqui, en la
medida en que la concesion o la autorizacién siguen vigentes, el legisla-
dor deberia haber configurado este supuesto como motivo de caducidad
(revocacién) del titulo administrativo con indemnizacién o como mo-
tivo de rescate igualmente con indemnizacién, como hasta el momento
venian haciendo diversas normas autondmicas’2, que ahora deberdn
proceder a su adaptacién.

monio de Galicia; 35.1 de la Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comu-
nidad de Madrid; 42 de la Ley 3/1992, de 30 de julio, de Patrimonio de la Regién de
Murcia; 56.1.c) de la Ley Foral 17/1985, de 27 de septiembre, de Patrimonio de Na-
varra; 60 de la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco; 74 de la Ley
1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio de La Rioja; y 69 de la Ley 14/2003, de 10 de
abril, de Patrimonio de la Generalitat Valenciana. En todas ellas se atribuye al antiguo
concesionario un derecho preferente de adquisicion.

72 Optan por la caducidad (revocacién) del titulo concesional los articulos 29.1.f)
del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refundido de la Ley de Patri-
monio de Aragén (que determina la extincién de la concesién por «degradacién del
titulo concesional por desafectacién del bien demanial»); 31.g) de la Ley 6/2001, de
11 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares; 94.f) de
la Ley 11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Principado de Asturias; y
26.2.c)de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta de Extremadura (que
prevé igualmente la revocacién libre si asi se ha previsto). Junto a la caducidad se
prevé asimismo la libre revocacién si se ha incluido en el titulo concesional dicha fa-
cultad, y la expropiacién en los dos supuestos previstos en la LPAP por los articulos 41
de la Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Patrimonio de la Junta de Castilla-La Man-
cha; 56.6 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia; 35 de la Ley
3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid; 60 de la Ley
14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio del Pais Vasco; 74 de la Ley 1/1993, de 23 de
marzo, de Patrimonio de La Rioja; y 69 de la Ley 14/2003, de 10 de abril, de Patrimo-
nio de la Generalitat Valenciana. Por el contrario, sélo permite el rescate de la conce-
sién el articulo 45 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de la Junta de An-
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) La determinacién del valor urbanistico a efectos de
la enajenacion de los bienes inmuebles desafectados

50. La finalidad prevalente de los bienes patrimoniales determinada
por la LPAP es su salida del Patrimonio de la Administracién si no satis-
facen necesidades de uso o servicio publico. A tal efecto, el articulo 191,
apartados 1y 2, LPAP exige que la determinacién del valor del bien que
haya de tomarse como referencia a la hora de convenir con otras admi-
nistraciones publicas su transmisién a cambio de otros terrenos (ain
cuando en la mayoria de los supuestos se concretara en el reconocimiento
de una edificabilidad determinada o en su monetarizacién), sea el deter-
minado por el valor del suelo en funcién de su clasificacién obtenido con-
forme a las reglas de valoracién de la Ley 6/1998, incrementado, en su
caso, con el valor de las edificaciones existentes. No quiere decirse que esa
sea el valor fijado como contraprestacién, puesto que la Ley permite
modularlo en atencién fundamentalmente a la consecucién de las poli-
ticas de vivienda de las administraciones implicadas, a tenor del articulo
8.2 LPAP.

Esta modulacién no resulta posible cuando el adquirente del bien sea
un sujeto privado, dada la terminante redaccién del articulo 191.2 LPAP.
Obviamente, en ambos supuestos resultard de aplicacién el articulo 114.4
LPAP, que permite modificar la valoracién realizada cuando la tasacion
no justifique adecuadamente la valoracién de algunos elementos deter-
minantes, cuando razones de especial idoneidad del inmueble le otor-
guen un valor para la Administracién distinto del valor de mercado, o
cuando concurran hechos o circunstancias no apreciados en la tasacion.

1) La adecuacién del planeamiento urbanistico

Una vez desafectado el bien de dominio ptblico, y adquirida la
condicién patrimonial, resulta evidente la falta de adecuacién que se pro-
duce entre el planeamiento urbanistico aplicable a dicho bien y la reali-
dad juridica del mismo.

Con el fin de lograr la coordinacion de la nueva situacién juridica del
bien y el planeamiento urbanistico, el articulo 191.3 LPAP impone a la
Administracién estatal la obligacion de comunicar a la autoridad urba-
nistica la realizacion de dicha desafectacién con el fin de que ésta pro-

dalucia; mientras que tnicamente prevén expresamente la expropiacién los articulos
94, 2° parrafo, de la Ley 11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Principado de
Asturias; 61.1 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Auté-
noma de Canarias; y 65.d) de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, de Patrimonio de
Cantabria (que también prevé el libre rescate si asi se ha previsto en el titulo conce-
sional).



ceda a realizar una recalificacion ex lege. ;En concreto, que érgano debe
realizar dicha comunicacién? De la redaccién de la Ley parece inferirse
que deberd ser el organismo publico o el Departamento Ministerial que
tenga atribuida la administracién y gestion del bien patrimonial.

La Ley estable que la nueva calificacion serd coherente con la politica
urbanistica municipal, el tamafio y situacién de los inmuebles y cuales-
quiera otras circunstancias relevantes. Esto es un simple desideratum,
dado el respeto a la competencia urbanistica autondmica y municipal. El
unico condicionante efectivo es el deber de respetar el principio de equi-
distribucién de cargas y beneficios en la ejecuciéon del planeamiento, si
bien en muchos casos la ejecucion del planeamiento ya se habri reali-
zado con anterioridad.

;Qué ocurre si el planeamiento urbanistico no incorpora dicha desa-
fectacion a través de los mecanismos regulados en la legislacién autoné-
mica? El articulo 191.6 LPAP equipara dicho supuesto a la expropiacién
por ministerio de la Ley en el plazo establecido por la Legislacién auto-
némica. La legislacién estatal previa estaba establecida en los articulos
56y 69 del Texto Refundido de 1976 y en el articulo 202 del Texto Refun-
dido de 1992, y su antecedente mds remoto se encontraba en el articulo
153 de la Ley de Régimen Local de 1950. Tales preceptos permitian al
sujeto titular de un terreno no edificable recobrar el libre ejercicio de las
facultades dominicales si la expropiacién o imposicion de servidumbres
no se llevaba a cabo en el plazo de 10 afos. La regulacién es similar en la
legislacion autonémica’3. Esto es, ante la clasificacién otorgada al te-
rreno, que de hecho implicaba un vaciamiento de su propiedad a efectos

73 Pe., el articulo 140 de la Ley 7/2002, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia,
rotulado «Ocupacién y expropiacion de los terrenos destinados a dotaciones», deter-
mina que «1. La expropiacién u ocupacién directa de los terrenos destinados a dota-
ciones no incluidas en o adscritas a un sector o unidad de ejecucién debera tener lugar
dentro de los cuatro anos siguientes a la aprobacién del instrumento de planeamiento
que legitime la actividad de ejecucién. 2. Transcurrido sin efecto el plazo previsto en
el apartado anterior, el procedimiento de expropiacién forzosa se entenderd incoado
por ministerio de la Ley si, efectuado requerimiento a tal fin por el propietario afec-
tado o sus causahabientes, transcurren seis meses desde dicho requerimiento sin que
la incoacién se produzca. Desde que se entienda legalmente incoado el procedimiento
expropiatorio, el propietario interesado podré formular hoja de aprecio, asi como,
transcurridos dos meses sin notificacién de resolucién alguna, dirigirse a la Comi-
sién Provincial de Valoraciones a los efectos de la fijacién definitiva del justiprecio. La
valoracién debera referirse al momento de la incoacién del procedimiento por mi-
nisterio de la Ley, y el devengo de intereses se producird desde la formulacién por el
interesado de hoja de aprecio. 3. En el supuesto de dotaciones incluidas o adscritas a
sectores o unidades de ejecucién, la Administracién expropiante se incorporara a la co-
munidad de referencia para la distribucién de beneficios y cargas que corresponda y
por la superficie en cada caso expropiada.»
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edificatorios, se reconocia al particular el derecho a iniciar el procedi-
miento expropiatorio74,

Adicionalmente, y hasta que se verifique la expropiacion, el apartado
5 del articulo 191 LPAP traslada a la Administracién municipal la obliga-
cién de custodia y mantenimiento de los edificios, una vez transcurridos
dos afios desde la notificacién de la desafectacién. Aqui debe puntuali-
zarse que parece razonable afirmar que dicha obligacién solo serd exigi-
ble si la falta de aprobacién de la nueva calificacion deviene imputable a
la Administracién municipal, después de verificada la debida comunica-
ci6én de la Administracién estatal respecto a la desafectacion.

Por tltimo, el articulo 191.4 LPAP establece la obligatoriedad para
la Administracién municipal o la autonémica de convenir la obtencién
del bien desafectado si la calificacién otorgada por el planeamiento en su
condicién de bien patrimonial determina su utilizacién exclusiva por
alguna de ellas. Aqui se da un paso mds que en el articulo 210.1 del
Decreto Legislativo 1/1992, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, declarado vigente
por la Disposicién Derogatoria Unica de la Ley 6/1998. Alli se sefiala que
si el destino urbanistico de los bienes demaniales resulta distinto del fin
al que estaban previamente afectados, la Administracién titular de los mis-
mos vendrd obligada a realizar las operaciones de mutacién demanial o
desafectacion que sean procedentes en funcién del nuevo destino?s.

Obviamente, dicha calificaciéon normalmente tendrd su origen en un
previo convenio urbanistico en el que dicha Administracién autonémica
o local actuard como parte, por lo que la obligatoriedad para su adquisi-
cién no derivard de la Ley, sino del propio y previo convenio urbanis-

74 La determinacion del articulo 56 venia referida tinicamente a los terrenos des-
tinados por el plan a edificios y servicios piblicos, objeto de expropiacién segtin el
articulo 53.3 de la referida Ley, en la medida en que respecto de ellos era factible la re-
cuperacion de las facultades dominicales de acuerdo con el ordenamiento urbanistico.
Por el contrario, los terrenos dedicados a viales y parques y jardines, de cesién obliga-
toria, no podian encuadrarse bajo la cobertura del articulo 56 en la medida en que los
particulares no podian recuperar sobre ellos el derecho a edificar. Ademds, la aproba-
cién de un nuevo plan determinaba una nueva afectacién por un periodo de 10 afios.

75 Contienen dicha especificacién el articulo 115.2, en relacién con el articulo 112,
de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia; arti-
culo 124.2 del Decreto Legislativo 1 /2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Ley de Espacios Natu-
rales Protegidos de Canarias; articulo 92.2 de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo
de Castilla y Leén; articulo 146.1 en relacién con el articulo 145.2 de la Ley 2/1998,
de 4 de junio, de Ordenacién del Territorio y Urbanismo de Castilla-La Mancha; arti-
culo 147.1 de la Ley 2/2002, de 14 de marzo, de Urbanismo de Catalufia; articulos
146.2 y 147.1 de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, de Suelo y Ordenacién Territo-
rial de Extremadura; articulo 117.3 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, de Suelo de la Co-
munidad de Madrid.



tico. En caso contrario, no parece conforme a la autonomia constitucio-
nalmente reconocida a dichas Administraciones imponerles la adquisi-
cién de un bien que puede no resultar necesario para el desempeno de sus
politicas prblicas.

5. La mutacion demanial

4} Concepto

5%. No todo cambio de destino de los bienes publicos requiere la ins-
trumentacién de un procedimiento de afectacién o desafectacion. Si se
altera el destino, pero el bien sigue integrado en el dominio publico por
ser el nuevo destino de uso o servicio ptiblico, no resulta necesario pro-
ceder a la desafectacion del bien primero, para volver posteriormente a
afectarlo al nuevo fin. Por el contrario, la novacién que se produce en el
fin de uso o servicio piiblico se resuelve por exigencias del principio de
eficacia administrativa a través de la via de la mutacién demanial. En este
sentido, la LPAP parte de la concepcién de la mutacién demanial como
un acto en virtud del cual se efectda la desafectacién de un bien o dere-
cho «con simultdnea afectacién a otro uso general, fin o servicio pu-
blico», a tenor del articulo 71.1 LPAP.

B ) Tipos

54. A la vista de los criterios determinantes de la calificacion de un
bien como dominio publico anteriormente sefialados, resulta necesario
distinguir tres supuestos. En primer lugar, los cambios de titularidad que
no implican una modificacién del destino del bien, lo que ocurre, p.e.,
cuando una carretera estatal pasa a ser autonomica. En segundo lugar,
cuando se produce el cambio de destino del bien, pero manteniéndose
su titularidad, lo que ocurre, p.e., cuando una estacién ferroviaria de ti-
tularidad estatal se convierte en museo, también estatal. Y en tercer lugar,
cuando se produce un cambio tanto en la titularidad como en el destino
del bien, lo que ocurre, p.e., cuando una parte de la zona de servicio de
un puerto estatal pasa a ser parque piblico municipal. En sentido am-
plio, en todos estos supuestos se produciria una mutaciéon demanial.
Pero en sentido estricto, los articulos 71 y 72 LPAP s6lo regulan como tal
supuesto de mutacién el segundo.

»5. El cambio de titularidad de bienes de dominio publico suele ir vin-
culado a una modificacién del orden competencial objetivo y supone, en
consecuencia, la transferencia de la competencia de una Entidad en favor
de otra. Si esa transferencia lleva aparejada, como es habitual, la de los
bienes necesarios para su ejercicio o sobre los que éste recae, el cambio
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de titularidad del bien tendrd cardcter instrumental (traspaso de medios
materiales). El proceso de institucionalizacién de las comunidades auté-
nomas ofrece numerosos ejemplos en este sentido (carreteras o puertos
estatales que pasaron a ser de titularidad autonémica), lo que es recogido
en determinadas Leyes autonémicas sobre patrimonio7¢.

Ahora bien, debe tenerse en cuenta que en algunos supuestos parece
que el cambio de titularidad se debe producir automaticamente a conse-
cuencia de un cambio de destino del bien (aunque sea parcial), es decir,
por un cambio en las circunstancias objetivas del bien y no por una deci-
sién de traspasar el bien. Asi, el articulo 40.1 de la Ley 25/1988, de 29 de
julio, de Carreteras, prevé la entrega de las carreteras estatales o tramos
de ellas a los ayuntamientos «en el momento en que adquieran la condi-
cién de vias urbanas». El destino principal se mantiene (servir de via pu-
blica), pero cambia la funcionalidad (deja de ser parte de un itinerario
de interés general y pasa a ser una via urbana) y esa distinta funcionali-
dad es lo determinante del cambio de titularidad. El supuesto encajaria
mads bien en el tercero de los supuestos antes resenados.

El cambio de destino con mantenimiento de la titularidad es el
supuesto tipico de mutacién demanial regulado en la LPAP77. Para ins-
trumentar el cambio de destino habra de seguirse el procedimiento esta-
blecido en el articulo 72 LPAP. La mutacién de destino de los bienes in-
muebles de la Administracién del Estado compete al Ministerio de
Hacienda, previo expediente instruido por la Direccién General del Pa-
trimonio del Estado, a iniciativa propia o a propuesta del departamento
u organismo interesado. Su efectividad queda supeditada a la firma de
un acta suscrita por los representantes respectivos. Si se trata de bienes
muebles, la mutacion de destino se realizard por los propios departa-
mentos u organismos interesados, formalizandose también en un acta. A
su vez, la mutacién de destino de bienes demaniales de los organismos
ptiblicos se acordara por el titular del departamento del que dependan y
por el de Hacienda si dependen de distintos departamentos. Se regula ex-
presamente la posibilidad de que los bienes y derechos demaniales de la
Administracién del Estado pueden afectarse a fines de competencia de
otras Administraciones, pero manteniéndose la titularidad estatal, en los
términos que se establezcan reglamentariamente.

76 Asi, articulos 36.1.3° del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto
Refundido de la Ley de Patrimonio de Aragén; y 37 de la Ley 14/2003, de 10 de abril,
de Patrimonio de la Generalitat Valenciana (calificada aqui como mutacién externa,
previéndose un derecho de reversion a favor de la Administracién trasmitente si el
bien deja de destinarse al fin para el que fue cedido).

77 Siguiendo los precedentes de los articulos 124 y 125 de la Ley de Patrimonio
del Estado, aprobada por Decreto 1022/1964, de 15 de abril.



La legislacién autonémica incorpora una regulacién similar del con-
cepto de mutacion demanial, en cuanto supone un cambio de afectacion,
determinando en algunos casos que la misma se lleve a cabo por Ley, o
acto administrativo expreso o tacito?8. A su vez, en el dmbito local no hay
una regulacién especifica de la mutacién demanial, si bien la misma
queda comprendida bajo el concepto de alteracién de la calificacién juri-
dica de los bienes contemplada en el articulo 81 de la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, y en el articulo 8 del
Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que se aprueba el Regla-
mento de Bienes de las Entidades Locales.

Por lo que respecta al cambio de titularidad y de destino del bien,
dicho supuesto requiere, en general, el acuerdo entre las Entidades impli-
cadas, mediante las técnicas de cooperacion establecidas (tipicamente, el
convenio). En defecto de acuerdo, y a pesar de la regulacién del articulo
191.4 LPAP, como se ha sefialado, no parece admisible que una Entidad
decida unilateralmente sobre el destino de bienes de dominio publico de
otra, cuya afectacién a determinados fines publicos justifica esa califica-
cién juridica. Este problema se ha planteado con frecuencia en el &mbito
del planeamiento urbanistico, cuando la Administracién competente en
esta materia pretende imponer, a través de cambios en la ordenacién,
determinadas decisiones que comportan el cambio de destino de bienes
de dominio ptblico. &

78 Cfr. articulos 58 y 59 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, de Patrimonio de la Junta
de Andalucia (que permite que se realice por ley o por acto expreso o tacito); 35y 36
del Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio, de Texto Refundido de la Ley de Patri-
monio de Aragén; 84 de la Ley 11/1991, de 21 de febrero, de Patrimonio del Princi-
pado de Asturias; 36 Ley 6/2001, de 11 de abril, de Patrimonio de la Comunidad Au-
ténoma de las Islas Baleares; 17 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, de Patrimonio de la
Comunidad Auténoma de Canarias; 56 de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, de Pa-
trimonio de Cantabria; 83 de la Ley 6/1987, de 7 de mayo, de Patrimonio de Castilla
vy Leén; 33 de la Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de Patrimonio de la Junta de Casti-
lla-La Mancha; 9.3 de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de Patrimonio de Cataluna;
20 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, de Patrimonio de la Junta de Extremadura; 12 dela
Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de Galicia; 25 de la Ley 3/2001, de 21 de ju-
nio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid; 25 y 26 de la Ley 3/1992, de 30 de
julio, de Patrimonio de la Regién de Murcia; 50 de la Ley Foral 17/1985, de 27 de sep-
tiembre, de Patrimonio de Navarra; 30 de la Ley 1/1993, de 23 de marzo, de Patrimo-
nio de La Rioja; y 36 de la Ley 14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la Generali-
tat Valenciana.
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