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I. INTRODUCCION

Las heterogéneas funciones encomendadas a las Administraciones Publicas por
la Constitucidn Espafiola y el resto del sistema normativo, incluyendo el Derecho de

1 Profesor Titular de Derecho Administrativo. Universidad de Salamanca. 4-4- 9
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la Unidn Europea, pueden llevarse a cabo de muchas y variadas formas. Habitualmen-
te?, desde la perspectiva de la actividad administrativa se suelen mencionar la activi-
dad de policia o de limitacidn, las actuaciones de fomento o estimulantes, la relativa
a la prestacién de servicios publicos y la actividad de gestién econdmica; si bien en la
actualidad, cada una de las anteriores se ha diversificado y se han hecho mas comple-
jas (en parte debido a la propia complejidad de la sociedad de nuestros dias). Ade-
mas, también deben recordarse otras relacionadas estrechamente con las anteriores,
como la potestad normativa (principalmente, la reglamentaria) o la potestad de pla-
nificacidn, que se utilizan habitualmente.

En el desempefio de las actividades anteriores, las Administraciones Publicas
ejercitan potestades administrativas, es decir, poderes juridicos reconocidos por el
sistema normativo, y susceptibles de ser ejercitados por las mismas; potestades que
habitualmente se reconocen de modo genérico, siendo necesario que se produzcan
determinadas circunstancias para su concrecidn o que existan necesidades de interés
general que precisen lo mismo. Por otra parte, estos modos de actuacidn de las Ad-
ministraciones Publicas son dmbitos de su propia responsabilidad, cuya plasmaciény
cumplimiento prevé el Ordenamiento Juridico. Finalmente, debe destacarse que es-
tos medios de actuacién administrativa son compatibles entre sf, siendo todos utiliza-
dos habitual e indistintamente en los diversos sectores materiales.

Brevemente, en relacién con tales formas de actuacidn administrativa, podemos
sefialar que la actividad de policia o de limitacién supone que las Administraciones
Publicas, en el ejercicio de las funciones previstas en el Ordenamiento Juridico, inter-
vienen e inciden en las actividades de los ciudadanos condicionando o limitando el
ejercicio de sus derechos subjetivos o intereses legitimos, por razones de interés ge-
neral. Las actividades de policia mds visibles y habituales son las relativas a la protec-
cién de la seguridad publica y la potestad sancionadora, pero, como es bien sabido,
no son las Unicas pues existen otras formas de intervencidon en el dmbito privado
menos perturbadoras para los derechos e intereses de los ciudadanos. Entre éstas se
encuentran, como férmula tipica del Derecho Administrativo, las autorizaciones, las
licencias o los permisos, que sirven de condicionante para el ejercicio de derechos o
la consolidacién de intereses de los ciudadanos y de las empresas previstos en la nor-
mativa vigente, permitiendo contrastar la actividad concreta con el sistema normati-
vo correspondiente, o las acciones de inspeccidn, para determinar el cumplimiento

2 Sobre la base del conocido esquema clasico de Jordana de Pozas, L., “Ensayo de una teoria de
fomento en el Derecho administrativo”, Revista de Estudios Politicos, n.° 48/1949, pp. 41y ss., seguimos a
Bermejo Vera, J. en la obra dirigida por él mismo, “Derecho Administrativo. Parte Especial”, 6.%, Ed. Civitas,
Madrid, 2005, pp. 49-73. En general, vid. De la Cuétara, J. M., “La actividad de la Administracién”, Ed. Tec-
nos, Madrid, 1983, y Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”’, Tomo Il, Ed.
lustel, Madrid, 2004, pp. 237-241. Desde otro punto de vista, ver Ferndndez de Gatta Sanchez, D., “Estable-
cimientos y alojamientos turisticos, territorio y medio ambiente: el régimen juridico-administrativo de la
Comunidad de Castillay Ledn”, en Alves Correia, F., y Bassols Coma, M. (Coord.), y otros, “I Jornadas Luso-
Espafiolas de Urbanismo. Actas” [Jornadas celebradas en el Auditorio de la Facultad de Derecho de la
Universidad de Coimbra los dias 9 y 10 de octubre de 2008], Ed. Almedina, Coimbra (Portugal), 2009,
pp- 238-241.

Documentacion Administrativa da



LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION EN EL AMBITO DE LOS BIENES PUBLICOS

del sistema normativo por los ciudadanos y las sociedad en general, y en su caso el
ejercicio de la potestad sancionadora, en casos de incumplimiento del Ordenamiento
o de los mandatos y actos administrativos. Ademas, deben destacarse en este mismo
ambito las prohibiciones y mandatos administrativos o la imposicién de requisitos a
cumplir por los agentes implicados.

En segundo lugar, la actividad administrativa de fomento supone el ofrecimien-
to de estimulos positivos a los ciudadanos y a las empresas para conseguir, o contri-
buir a ello, determinados fines, fijados en el Ordenamiento de acuerdo con el interés
general; es decir, mediante el mismo la Administracién dirige la actividad concreta
por los cauces y hacia los fines deseados por la misma. Las medidas de fomento son
variadas, si bien las mas habituales son las de caracter honorifico, juridico, y particu-
larmente las de caracter econémico-financiero.

A continuacién, la actividad administrativa prestacional o de servicio publico,
mediante la que las Administraciones Publicas prestan o ejercen determinados servi-
cios y funciones para los ciudadanos que se consideran esenciales o importantes para
la sociedad; prestdndose ésos servicios o ejercitdndose estas funciones de forma
obligatoria, regular y con continuidad. Ahora bien, los servicios publicos no pueden
concebirse de una forma estatica pues se van ampliando con el paso del tiempo a
aquellas actividades econdmicas que adquieren tal condicidn, como consecuencia de
transformaciones técnicas, sociales o econémicas.

En este breve repaso, por ultimo, la actividad econémica directa supone el ejer-
cicio, por parte de las Administraciones Publicas, de una actividad de produccién de
bienes o de prestacién de servicios de caracter econémico; destacando las activida-
des comerciales e industriales. Esta actividad se reconoce directamente en el articulo
128 de la Constitucién Espafiola.

Por otra parte, las Administraciones Publicas, como cualquier otra persona juri-
dica, publica o privada, necesitan de un conjunto de bienes y derechos, que constitu-
yen su patrimonio, para el cumplimiento de sus fines y para la satisfaccion de sus ne-
cesidades, tal como sefala con claridad la STC 166/1998, de 15 de julio, al precisar que
“las Administraciones Publicas han de contar con bienes de distinta naturaleza para
el cumplimiento de sus diversas funciones” (FJ n.° 11). En efecto, la Administracién
Publica, con capacidad plena para el ejercicio de sus funciones y cumplimiento de los
fines publicos y competencias atribuidos por el Ordenamiento Juridico, asi como para
el despliegue de las potestades sefialadas, precisa contar con instrumentos y medios
personales, materiales, econdmico-financieros y juridicos; destacando entre estos los
bienes y derechos que constituyen su propio patrimonio?. Ademds, deben tenerse en

3 Moreu Carbonell, E., “El Derecho Publico de los Bienes”, en Bermejo Vera, J. (Dir.), y otros,
“Derecho Administrativo. Parte Especial”, 6.2 ed., Ed. Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2005, p. 331.
También, en relacién con los bienes de las Administraciones Locales, ver Fernandez de Gatta Sanchez, D.,
y Pérez Alecart, A., “Manual del Alcalde”, 2.2 ed. ampliada, Ed. Diputacién de Valladolid-Universidad de
Salamanca, Valladolid, 2004, p. 107.
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cuenta asimismo aquellos bienes cuyo uso redunda en beneficio para la sociedad, al
asegurarse el mismo por los ciudadanos (p. €j., el agua o las costas). Asi, en sentido
integrador y completo, el art. 3-1.° de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimo-
nio de las Administraciones Publicas (BOE del 4), sefiala que el mismo “estd constitui-
do por el conjunto de sus bienes y derechos, cualquiera que sea su naturalezay el ti-
tulo de su adquisicién o aquel en virtud del cual les hayan sido atribuidos”, incluyendo
con normalidad los bienes de dominio publico y excluyéndose, segun el art. 3-2.° el
dinero, los valores, los créditos y los demas recursos financieros de su hacienda, cons-
tituyendo lo primero una novedad destacable y no entendiéndose completamente
las exclusiones sefialadas, dada su importancia®.

Teniendo en cuenta la trascendencia del patrimonio de las Administraciones
Publicas®, tanto por facilitar el desarrollo de sus propias funciones como para per-
mitir el uso del mismo por los ciudadanos, se hace necesaria su proteccién para
garantizar su integridad y su destino a uno o varios fines publicos, tal como de for-
ma novedosa prevé el art. 28-LPAP, al sefialar que “las Administraciones Publicas
estan obligadas a proteger y defender su patrimonio”, y afiadir, de forma redun-
dante, que “a tal fin, protegeran adecuadamente los bienes y derechos que lo inte-
gran”’; desarrollandose detalladamente en el Titulo Il (arts. 28 a 64) y en el Titulo IX
(arts. 192-197)- LPAP®.

Estos instrumentos y técnicas de proteccién de los bienes publicos, que analiza-
remos mas adelante, tienden a garantizar la propia titularidad publica de los mismos,
su posesion y los fines publicos mencionados, incluyendo entre los mismos, tanto por
la Legislacion general como por la especifica relativa a cada uno de los bienes, el régi-
men sancionador’. De acuerdo con la obligacidn general de proteccién, establecida

4 Enrelacién con este precepto y su contenido, por todos, ver Menéndez Garcia, P., “Ambito
objetivo de regulacién y extensién del dominio publico”, en Mestre Delgado, J. F. (Dir.), y otros, “El Régi-
men Juridico del Patrimonio de las Administraciones Publicas (Comentario a la Ley 33/2003, de 3 de no-
viembre)”, Ed. El Consultor, Madrid, 2004, pp. 125-139; Uria Fernandez, F., “Patrimonio de las Administra-
ciones Publicas. Articulos 3 a 9”, en De Fuentes Bardajia, J. (Dir.), y otros-Abogacia General del Estado
(Direccién General del Servicio Juridico del Estado), “Comentarios a la Ley de Patrimonio de las Administra-
ciones Publicas”, Ed. Abogacia General del Estado y Ed. Thomson-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2008,
pp- 145-151, y Santamaria Pastor, J. A., “Objeto y ambito. La tipologia de los bienes publicos y el sistema de
competencias”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003, del Patrimonio de
las Administraciones Publicas”, Ed. Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2004, pp. 43-109.

5 En relacion con el debate sobre los bienes publicos, ver Gaudemet, Y., “El futuro del Derecho de
las propiedades publicas”, trad. por J. A. Carrillo Donaire, Revista Andaluza de Administracién Pablica, n.°
40/2000, pp. 11-24.

6  Abajo Quintana, J. J., “De la obligacién de proteger y defender el patrimonio. Arts. 28 a 31”, en
De Fuentes Bardajfa, J. (Dir.), y otros-Abogacia General del Estado, obra citada, pp. 391-397; Jiménez Pla-
za, C., “La obligacién de proteccién y defensa del patrimonio de las Administraciones Publicas”, en Mes-
tre Delgado, J. F. (Dir.), y otros, obra citada, pp. 333-336, y Ballesteros Moffa, L. A., “Proteccién y defensa
del patrimonio: obligacién administrativa, cooperacién y limites de disponibilidad”, en Chinchilla Marin, C.
(Coord.), y otros, obra citada, pp. 202-211.

7 Moreu Carbonell, E., “El Derecho Publico de los Bienes”, op. cit., pp. 347-348, y Lozano Cutanda,
B., “Infracciones y sanciones para la proteccién de los Bienes Publicos”, en Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y
otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, Ed. lustel, Madrid, 2007, pp. 398-399, y “Régimen
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en el art. 28, la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas, de forma nove-
dosa, articula un régimen de proteccién comun a todos los bienes que se integran
en su dmbito, sin perjuicio de algunas peculiaridades, que reconoce, y regula con
cardcter general, la potestad sancionadora de la Administracion (arts. 192 a 197);
aunque en relacién a su régimen juridico ha de atenderse asimismo a la Legislacion
general sobre régimen juridico y procedimiento administrativo comun, a la relativa
a las distintas Administraciones y a la normativa especifica de los bienes publicos
correspondientes.

Il. LA TRASCENDENCIA DE LOS BIENES PUBLICOS COMO JUSTIFICACION
DE SU REGULACION Y PROTECCION

La importancia de los bienes publicos en la sociedad actual, debido a las funcio-
nes que permiten desarrollar a las Administraciones Publicas y a las posibilidades de
uso por los ciudadanos, ha evolucionado en la Historia hasta la actualidad, depuran-
dose su definicién y su propio régimen juridico, articulandose su proteccién de forma
adecuaday permitiendo ver las razones por las que tales bienes publicos se sujetan a
un régimen juridico diferente al aplicable a los de los particulares.

1. Aspectos histdricos de los bienes publicos y de su protecciéon

Serd en el siglo XIX, como es sabido, primero en Francia, cuando surja el concepto
del dominio publico, tal como se entiende actualmente; aunque materialmente tales
bienes publicos ya existian, e incluso tenian lo que podriamos llamar un régimen juridi-
co propio, distinto del aplicable a los bienes de los particulares, debido a sus peculiares
funciones?, y se atendia a los posibles dafos que se causaran a los mismos.

En el Derecho Romano? ya se distinguian con claridad distintos tipos de bienes,
con un régimen juridico diferente. Asf, ademds de los bienes privados, objeto de apro-
piacién y comercio (res privatae), existian bienes publicos, debiendo mencionarse los
consagrados a los dioses (res divini iuris, que se distinguian en funcién de laimportan-
cia de las divinidades, e inclufan las puertas y los muros de las ciudades) y los bienes
relativos a los hombres o de uso humano (res humani iuris), entre los que se inclufan
las res publicae, que pertenecian al pueblo romano como comunidad organizada, y

sancionador”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003, del Patrimonio de
las Administraciones Publicas”, Ed. Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2004, pp. 889-891.

8  Serna Vallejo, M., “Los bienes publicos: formacién de su régimen juridico”, en Gonzélez Garcia,
J. V. (Dir.), y otros, “Derecho de los Bienes Publicos”, 2.7 ed. Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia 2009, p. 39.

9  Sobre esta época, ver Parejo Alfonso, L., “Dominio Publico: un ensayo de reconstruccién de su
teoria general”, Revista de Administracién Publica, n.° 100-102/1983, pp. 2383-2387; Serna Vallejo, M., obra
citada, pp. 39-41, y Garcia-Manzano Jiménez de Andrade, P., “Antecedentes histdricos”, en De Fuentes
Bardajfa, J. (Dir.), y otros-Abogacia General del Estado (Direccién General del Servicio Juridico del Estado),
“Comentarios a la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas”, Ed. Abogacia General del Estado y
Ed. Thomson-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2008, pp. 87-88.
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que podian tener cierto uso publico, siendo posible que los bienes se integraran en
esta categorfa por derecho de gentes en atencidn a su naturaleza (como el mar, las
costas o los rios) o porque fueran destinadas al uso publico mediante un acto del
poder publico, como la publicatio (como las calles, los puentes, plazas y foros, etc.);
los cuales ya gozaban de una apreciable proteccion pues estaban fuera del comercio.
Junto a estos también se hacia referencia a aquellos bienes de garantizaban el soste-
nimiento de los gastos publicos, que podian ser objeto del comercio, y, lo que es mas
destacable, algun jurista se refiere las res communes omnium, incluyendo el aire, el
agua, el mary la costa, como bienes que pertenecen a todos, siendo posible su uso
por cualquiera, pero con el limite de no impedir esta misma posibilidad a los demas,
asi como a las res nullius, que no pertenecian a nadie. Los romanos, pues, ya distin-
guian claramente los bienes privados y los publicos, sometian estos Gltimos a un régi-
men juridico especial (articulado solemnemente mediante un acto del poder publico
como la dicatio ad populum o la publicatio, cuando ese uso no estuviese ya determi-
nado por la naturaleza de los bienes), que se justifica precisamente en garantizar el
destino al que se vincula el bien concreto.

Por otra parte, en el Derecho germanico™ surge una propiedad colectiva, co-
mun, cuya titularidad corresponde a todos los comuneros de forma indistinta.

Seguidamente, desde la Edad Media hasta el final del Antiguo Régimen (siglos XI
a XVII)" seguirdn utilizandose las categorias romanas, simplificandolas, pero con al-
gunos cambios resaltables. Asi, se diferencian las cosas comunes a todos los seres
vivos, que no pueden ser objeto de apropiacién (como los astros, el aire, el agua de
lluvia, el mary la costa), las cosas comunes a los hombres o cosas publicas (como los
rios, los puertos, los bosques, los pastos y los caminos) y las cosas comunes a las ciu-
dades, unas de uso comun por todos los vecinos (como los muros, las fuentes o las
plazas) o otras destinadas a producir ingresos para sostener la propia comunidad, y
que por ello estan en el comercio. Distincidn que se plasmara en Las Partidas del rey
Alfonso X.

Posteriormente, cuando se fortalecen los Reinos cristianos, aparecerd laidea del
patrimonio del Principe, del Rey o de la Corona (dominium principis), que se integraba
por los bienes de caracter personal (que se adquirfan mediante compra, por herencia
0 por conquista) y por aquellos otros que le pertenecen en tanto que Rey, los cuales
estan destinados al sostenimiento del Reino, por lo que son protegidos y administra-
dos por el Monarca; e incluso se menciona también el patrimonio fiscal en el que se
integraban las rentas publicas, parte de las cuales se asignaban al mismo para sus
gastos; considerdndose todos inalienables de acuerdo con Las Partidas y son protegi-
dos por actuaciones concretas para limitar su transmision (p. ej., de las Cortes de Al-

10  Garcia-Manzano Jiménez de Andrade, P., obra citada, p. 88.

11 Serna Vallejo, M., obra citada, pp. 41-45; Garcia-Manzano Jiménez de Andrade, P., obra citada,
pp. 88-90; Parejo Alfonso, L., obra citada, pp. 2388-2391, y Mufioz Machado, S., “Dominio Publico (Forma-
cion histérica y régimen juridico)”, en Gonzélez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y
Bienes Publicos”, Ed. lustel, Madrid, 2007, pp. 335-346.
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cald en 1348 o de las Cortes de Valladolid en 1442) y para recuperar algunos (como el
rey Alfonso IV en 1469 y 1487 o el rey Carlos Il en 1674).

Mas adelante, las categorias anteriores de cosas publicas se simplifican y se pa-
sard a hablar inicamente de bienes de las ciudades o municipales y bienes de la Coro-
na, ya que las cosas comunes a los seres vivos dejan de interesar a los juristas, incor-
porandose a los bienes de esta, y las cosas comunes a los hombres acabaran por
integrarse también en este mismo patrimonio de la Corona. Ademéds, debe resaltarse
que en este mismo conjunto de bienes se iran distinguiendo varios titulos de atribu-
cién, con consecuencias juridicas también diversas, destacando entre todos la rega-
lfa™, como derechos cuya titularidad se atribuye con exclusividad al Rey con Ia finali-
dad deprotegerlosintereses delreino, siendo posible que recayeransobre potestades
publicas (como juzgar o acufiar moneda) o sobre bienes (como aguas, bosques y
montes, caminos o puentes), y también la cesién o arrendamiento de su ejercicio a
los particulares; aplicdindose a los mismo el régimen de las cosas publicas, pero perso-
nificando ya su titularidad.

Ademds, en esta época medieval pueden citarse las primeras normas municipa-
les protectoras de los bienes publicos, incluyendo ya la imposicién de multas y la obli-
gacion de reparacion de los dafios causados a los mismos. Asimismo, a finales del
Antiguo Régimen comienzan a aprobarse normativas sectoriales en relacién con bie-
nes publicos concretos, incluyendo normas protectoras®.

Mucho mas importante sera la incidencia de la Revolucién francesa en los bienes
publicos y en su régimen juridico, pues la misma provocard ‘“también una revolucién
sobre el régimen juridico de los bienes de la Corona’*, ya que la Ley de 22 de noviem-
bre-1 de diciembre de 1790 transfiere a la Nacidn (por su vinculacién al concepto de
soberania) la titularidad de estos bienes (comenzando a hacer indistintos “dominio
publico” y “dominio nacional”) y, lo que es verdaderamente destacable, admite eli-
minar su tradicional régimen protector al suprimirse la prohibicién de enajenar los
bienes de la Corona, permitiendo pues su enajenacion (teniendo en cuenta que el
Decreto de 19 de diciembre de 1789 ya habia previsto la venta del patrimonio de la

12 Garcia-Manzano Jiménez de Andrade, P., obra citada, pp. 89-90, y Parejo Alfonso, L., obra cita-
da, pp. 2389-2390.

13 Fonty Llovet, T., “La proteccién del dominio publico en la formacién del Derecho Administrati-
vo Espafiol: Potestad sancionadora y resarcimiento de dafios”, Revista de Administracién Publica, n.
123/1990, pp. 8-24, cita el Fuero de Coria, la ordenacion local de Tortosa de 1344 y los Fueros de Aragén, asf
como las normativas sobre montes publicos, caminos, puentes y riegos, como ejemplos [Este trabajo tam-
bién estd publicado en Varios Autores, “Actualidad y perspectivas del Derecho Publico a fines del siglo XX.
Homenaje al Prof. Garrido Falla”, Tomo 2, Ed. Complutense, Madrid, 1992, pp. 971-1024].

14  Parada Vazquez, J. R., “Derecho Administrativo. Bienes publicos. Derecho Urbanistico”, 9.7 ed.,
Ed. Marcial Pons, Madrid, 2002, p. 37; siendo una obra imprescindible para el estudio del régimen juridico
de los bienes publicos anterior a la LPAP de 2003.

En relacién con esta época, ver Serna Vallejo, M., obra citada, pp. 45-51; Garcia-Manzano Jiménez de
Andrade, P., obra citada, pp. 90-91; Parejo Alfonso, L., obra citada, pp. 2391-2393, y Mufioz Machado, S.,
obra citada, pp. 339-342.
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Corona), si bien los caminos publicos, las calles y plazas de las ciudades, los rios navega-
bles, playas y riberas del mar, los puertos, las radas, etc. y en general las porciones del
territorio nacional no susceptibles de propiedad privada se consideran como bienes
(“dependencias” dice) de dominio publico. Seguidamente, el Cédigo Civil de 1804 (arts.
538 a 541) reitera lo establecido en la Ley citada en relacién con el dominio publico.

Sobre la base de estas normas, la doctrina (principalmente Proudhon en su obra
“Tratado de dominio publico o de la distincién de bienes considerados principalmen-
te por su rendimiento al dominio publico”, publicado en 1833-1834) distingue los bie-
nes de dominio publico nacional (integrando el dominio publico municipal), como los
rios, los caminos publicos y las carreteras, destinados al uso de todos, por lo que son
inalienables e imprescriptibles y sobre los que el Estado no ostenta la propiedad, al
pertenecer a todos, sino Unicamente los poderes de vigilancia y proteccién para ga-
rantizar su disfrute por los ciudadanos. Junto a estos se distinguen los bienes produc-
tivos, o el dominio privado del Estado, sobre los que el mismo se considera propieta-
rio con todos los poderes de disposicidon correspondientes ya que se consideran
enajenables y prescriptibles, y cuyos rendimientos se integran en la Hacienda publica.
Ademads, se prevén asimismo los bienes comunales de los Municipios, que pertene-
cen exclusivamente a éstos, tales como bosques y pastos, y que Unicamente pueden
ser utilizados por los vecinos. De esta forma, se clarifican los conceptos (dominio
publico y dominio privado), las facultades de la Administracion y las prerrogativas
que ostenta sobre los mismos, e incluso la adscripciéon de los conflictos a la jurisdic-
cién administrativa, y por ello se aceptarad en la jurisprudencia y en la legislacién pos-
terior; si bien a principios del siglo XX se producira un interesante debate doctrinal
sobre la materia (principalmente entre Hauriou y Duguit)®.

Esta distincion de los bienes de dominio publico y de dominio privado, y su inci-
piente régimen, se trasladara a Espaia fruto de los textos doctrinales (principalmen-
te de Colmeiro, que distingue los bienes publicos, los bienes del Estado y los bienes
de las Corporaciones locales)®, con gran influencia francesa, y posteriormente ya en
los textos legales, desde mediados del siglo XIX7, en |a Ley de Propiedad Literaria de
1847, en las normas reglamentarias reguladoras de 1845 y 1851 sobre baldios, en la
Legislacién sobre carreteras™ y ferrocarriles de 1848, 1855, 1857 y 1877, que se refie-

15 Serna Vallejo, M., obra citada, pp. 50-51; Garcia-Manzano Jiménez de Andrade, P., obra citada,
pp- 92-95, y Parejo Alfonso, L., obra citada, pp. 2393-2396.

16 Colmeiro, M., “Derecho Administrativo Espafiol”, 3.7 ed., Tomo II, Imprenta de José Rodriguez,
Madrid, 1865, p. 111y ss. [La edicién electrénica puede verse en http://books.google.es/books?id=MGIGRB
H4mOEC&printsec=frontcover&dq=Colmeiro#v=onepage&q=&f=false ].

17 Sobre la legislacién mencionada, ver Menéndez Rexach, A., “El Dominio Piblico como institu-
cién juridica: configuracion histdrica y significado actual en el Derecho Publico Espafiol”’, Revista Juridica
de la Universidad Auténoma de Madrid, n.° 10/2004, pp. 209-217. También, Serna Vallejo, M., obra citada,
pp- 52-54, y Mufioz Machado, S., obra citada, pp. 342-346.

18 Sobre la Legislacion histdrica de carreteras ver Fernandez de Gatta Sénchez, D., “Riesgo, segu-
ridad, circulacién de vehiculos, carreteras y obligaciones de la Administracion Pablica”, Revista Trafico y
Seguridad Vial, n.° 123/2009, pp. 81-106, y “Responsabilidad Patrimonial de la Administracién por Dafios
sufridos en Accidentes de Tréfico”, en Quintana Lépez, T. (Dir.), y otros, “La Responsabilidad Patrimonial
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ren al concepto de servicio publico, en la Legislacién hipotecaria de 1861, 1863 y 1864,
y principalmente en las importantes Leyes de Aguas de 1866 (cuya Comision redacto-
ra del Proyecto estimd necesario explicar los conceptos de “dominio publico de la
Nacién” y de “dominio particular del Estado”, y asi se plasmd en su Exposicién de
Motivos), de Minas de 1868 y General de Obras Publicas de 1877, que clarifican los
conceptos, amplian el contenido del dominio publico y distinguen los bienes destina-
dos al uso general de los vinculados a un servicio publico (cuyo concepto, para con-
traponerlo a los servicios particulares, es equivalente a dominio y uso publico).

Estas clasificaciones de los bienes publicos, con la definitiva diferenciacién entre
dominio publico y dominio privado del Estado, y su consiguiente régimen juridico, ya
nitidamente vinculados a la trascendencia de los bienes publicos para la sociedad y el
propio Poder Publico, se reflejan nitidamente en el Cédigo Civil de 1889, cuyo art.
339 se refiere a los bienes de dominio publico (destinados al uso publico, como cami-
nos, canales, rios, torrentes, puertos y puentes construidos por el Estado, las riberas,
playas, radas y andlogos) y a los que pertenecen privativamente al Estado sin ser de
uso comun y estdn destinados a algun servicio publico o al fomento de la riqueza na-
cional (como murallas, fortalezas y demds obras de defensa del territorio, y las minas
mientras no se otorgue su concesién). Ademads el texto precisa que los restantes bie-
nes del Estado en que no concurran las circunstancias anteriores tienen el cardcter de
propiedad privada (art. 340), que los bienes de dominio publico pasan a formar parte
de los bienes de propiedad del Estado cuando dejen de estar destinados al uso gene-
ral o a la defensa del territorio (art. 341), y se refiere también al Patrimonio Real (art.
342) y a los bienes de las Provincias y de los pueblos, de uso publico o patrimoniales

(arts. 343y 344).

Posteriormente, se reproducira en Espafia también el debate francés sobre la
naturaleza del dominio publico, asumiéndose por la mayoria de la doctrina y la juris-
prudencia (y posteriormente la propia Legislacion en la materia) que el mismo es una
verdadera propiedad, pero especial, lo que conlleva determinadas facultades para la
Administracidn titular del mismo.

Por otra parte, en cuanto a los bienes patrimoniales®, debe tenerse en cuenta
que desde la Edad Media y el Antiguo Régimen, el Estado de entonces tenia como
una importante fuente de ingresos a las propiedades inmobiliarias. Situacidn que se
vera alterada con la Legislaciéon desamortizadora del siglo XIX (Ley Madoz de 1855),
pues pretendia aflorar las propiedades “en manos muertas” y ponerlas en venta. Se-
guidamente se configura la Hacienda, de cardcter fiscal, como sustitutoria de los in-
gresos anteriores (Ley Mon-Santilldn de 1845), y se aumentaran los bienes patrimo-
niales en manos publicas tanto desde la participacién del Estado en empresas como

de la Administracién Publica. Estudio general y ambitos sectoriales”, Tomo 2, Ed. Tirant Lo Blanch, Valen-
cia, 2009, pp. 1369-1434.

19  Serna Vallejo, M., obra citada, pp. 54-58.

20 Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”, Tomo I, Ed. lustel,
Madrid, 2004, pp. 532-535, y Garcia-Manzano Jiménez de Andrade, P., obra citada, pp. 99-100.

da Documentacion Administrativa

457



458

Dionisio Ferndndez de Gatta Sénchez

desde la adquisicion de bienes inmobiliarios a través de la Legislacién sectorial (en
materia forestal, agricola o urbanistica); plasmandose normativamente en la Ley de
la Hacienda Publica de 1911, en la Legislacién local de los afios cincuenta y, como vere-
mos, en la Ley de Patrimonio de 1964.

Ademas, durante el siglo XIX se va a afianzar el régimen de proteccién material,
y sus técnicas, de los bienes publicos, incidiendo de manera importante en la propia
formacidn del propio Derecho Administrativo®, debido a que el inicio del desarrollo
industrial exige una serie de infraestructuras y bienes publicos (que evolucionan con
el tiempo) adecuados para las necesidades de la sociedad y de ese proceso (p. €j., las
vias de comunicacidn), junto a la existencia de otros bienes imprescindibles para los
ciudadanos (como el agua), todos los cuales han de ser objeto de proteccién adminis-
trativa para permitir su uso continuado, y evitar en lo posible la produccién de dafios
a otros bienes publicos, derivados de ese uso sefialado. Proteccién administrativa
que ya es visible en la Proposicidn de Ley presentada por Silvela el 12 de noviembre de
1838 sobre la organizacidn de los Consejos de Provincia (Congreso de los Diputados,
Diario de Sesiones, n.” 7, de 16 de noviembre, Ap. 3.°), en la que respecto a la protec-
cién de los bienes publicos, en relacién con dafios y destrucciones provocados por
particulares, reconoce la potestad sancionadora a los Consejos (sin perjuicio de la
potestad de los érganos administrativos correspondientes), y su conocimiento se in-
tegra en la Jurisdiccién administrativa, excluyendo a la civil y a la penal (en determi-
nadas circunstancias, esta ultima); destacando la Memoria del texto el ejercicio, nece-
sario, de la imposicién de multas y otras sanciones para proteger los bienes y que “los
tribunales administrativos no castigan por escarmentar.../...Su principal objeto, el
que verdaderamente se propone obtener, es la reparacién del dafio: remediar el mal
producido sacando lo necesario del bolsillo del causante”.

En esta misma época, como ya sefialamos mas atras, algunas normas regulado-
ras de bienes publicos concretos (teniendo en cuenta otras normas generales de la
época) prevén instrumentos y potestades (no siempre administrativas) para su pro-
teccidn, incluyendo las sanciones pecuniarias y el resarcimiento de los dafios produci-
dos, en materia forestal y de montes publicos (Ordenanzas Generales de Montes de
1833), canales (Real Orden de 1836 sobre el Canal de Castilla), carreteras y ferrocarri-
les (ordenanzas de 1842 y reglamento de 1851) y aguas (normas sobre riego de 1838).

Posteriormente, ya con la Legislacién sobre los Consejos Provinciales de 1845 en
vigor, la evolucidn normativa mantendrd, y reforzard, las competencias de protec-
cién de los bienes publicos en los érganos administrativos correspondientes, tal
como es visible, en general, en las Leyes de Ayuntamientos y de Gobierno de las Pro-
vincias también de 1845, en las normas resolutorias de conflictos de competencias de
1846 y 1852 (respecto a los Jefes Provinciales y a los Alcaldes). Consolidacién de los
poderes de la Administracién en materia de proteccién material de los bienes publi-

21 Laidea es destacada, analizando con detalle la proteccién de los bienes, por Font y Llovet, T.,
obra citada, pp. 24 y ss.; a quien seguimos.
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cos, incluyendo la potestad sancionadora y la reparacidn de los dafios, que se plasma
en la Legislacién sobre bienes concretos de la segunda mitad del siglo XIX, como en
materia de montes (Ley de 1863 y reglamentos de 1865 y 1884), obras publicas (Ley
de 1877, que hace responsable al concesionario de la obra publica de los dafos causa-
dos “a la parte de dominio publico no ocupada”) y aguas (Ley de 1866).

La dltima fase, ya en el siglo XX, en la evolucién de la Legislacion en materia de
bienes publicos, y de su necesaria proteccién, esta constituida por la Legislacién local
de los afios cincuenta, que regulara los de dominio publico y los patrimoniales, y prin-
cipalmente por la Ley de Patrimonio del Estado de 1964, que han constituido el régi-
men juridico basico hasta la nueva Ley de 2003.

La Ley de Patrimonio del Estado (Texto Articulado aprobado por Decreto
1022/1964, de 15 de abril, BOE del 23) amplia el concepto de bienes de dominio publi-
co, definiéndolos de forma negativa al referirse a los bienes que constituyen el Patri-
monio del Estado, al incluir como tales a los bienes que se hallen afectados al uso ge-
neral o a los servicios publicos (y no sélo a alguno como sefalaba el Cédigo Civil), a
aquellos bienes que la Ley les confiera expresamente el cardcter de demaniales y alos
edificios propiedad del Estado en los que se alojen sus érganos; desapareciendo la
referencia del Cédigo Civil al criterio del fomento de la riqueza nacional. Por otra par-
te, se consideran parte del Patrimonio del Estado los bienes que, siendo de su propie-
dad, no sean demaniales por alguno de los criterios de afectacién sefialados, los dere-
chos reales y de arrendamiento de los que sea titular el Estado, aquellos de cualquier
naturaleza que deriven del dominio de los bienes patrimoniales y los derechos de pro-
piedad incorporal que le pertenezcan (art. 1). Rigiéndose todos ello por la Ley de Pa-
trimonio del Estado y, subsidiariamente, por las normas civiles y mercantiles (art. 2).

De ambos preceptos deriva la concepcién del dominio publico como una relacién
de propiedad (SsTS de 17 de marzo de 1980, AR. 2201, de 3 de diciembre de 1982, AR.
7774,y de 15 de octubre de 1984, AR. 4996), que la propiedad de los bienes demaniales
constituye un régimen juridico especial, que se inspira de varias reglas de proteccidn,
como veremos, y que el criterio determinante de la condicidn demanial no es la natu-
raleza propia de los bienes sino el relativo a su afectacién o destino de los mismos
(SsTS de 27 de noviembre de 1985, AR. 6505, y de 1 de octubre de 1986, AR. 6405).

Ademas, la LPE reconoce, con caracter general, un régimen juridico especial y
exorbitante, respecto a la propiedad privada, al incluir ciertas prerrogativas de la Ad-

22 LaLegislacion de esta época puede verse en Garcia de Enterria, E., y Escalante, J. A., “Legisla-
cién Administrativa Basica”, Ed. BOE, Madrid, 1975.

En relacién con la Ley de Patrimonio del Estado, y el régimen juridico de los bienes publicos que es-
tablece, ver, por todos, Parada Vazquez, J. R., obra citada, pp. 9-98; Sanchez Mordn, M. (Dir.), y otros, “Los
Bienes Publicos (Régimen juridico)”, Ed. Tecnos, Madrid, 1997, y Santamarifa Pastor, J., y Parejo Alfonso, L.
(Dir.), y otros, “Derecho Administrativo. La Jurisprudencia del Tribunal Supremo”, Ed. Centro de Estudios
Ramén Areces, Madrid, 1989, pp. 477-506, redactadas por Fernandez Espinar, L. C.; citdndose las referen-
cias jurisprudenciales recogidas en esta obra.
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ministracion para proteger sus bienes, patrimoniales o demaniales, tales como el In-
ventario General de Bienes y Derechos del Estado, la recuperacién de la posesidn in-
debidamente perdida, la investigacion de la situacion de los bienes, la facultad de
deslinde, la imposibilidad de los Tribunales de dictar providencias de embargo ni des-
pachar mandamiento de ejecucidon contra esos bienes (inembargalidad), la inscrip-
cion en el Registro de la Propiedad (arts. 6 a 18 y 42-LPE) y el desahucio administrativo
(regulado en la Legislacién local). Ademas, en relacién con los bienes de dominio pu-
blico se prevé su imprescriptibilidad (art. 1936 del Cédigo Civil), si bien su inalienabili-
dad no se encuentra directamente reconocida (arts. 61y 62-LPE, modificados poste-
riormente, que regulan el procedimiento para autorizar al Gobierno la venta de
“bienes inmuebles del Patrimonio del Estado”).

No obstante, nila LPE ni la Legislacién local de esta época reconocen ni regulan
una potestad sancionadora general de la Administracidn para proteger sus bienes
patrimoniales o demaniales; quizas por la tradicidn que en el Derecho Espafiol tiene
la regulacidn de esta potestad en la Legislacidn sectorial®; aunque la regulacién de
esta época no era ain muy precisa (p. ej., la Ley de Aguas de 1879 tnicamente se re-
fiere a la policia de aguas; la Ley de Costas de 1969 reconoce la policia de moralidad,
higiene y salubridad, asi como sobre los lugares de bafio; la Ley de Puertos de 1928 no
incluye referencia alguna; aunque la Ley de Montes de 1957 si regula las infracciones
y sanciones en la materia).

2. Elrégimen juridico actual de los bienes ptblicos y sus clases: bienes
de dominio publico o demaniales y bienes patrimoniales

La Constitucion Espafiola de 1978 es la primera en la historia que contiene un
precepto sobre el dominio publico y otros bienes publicos (art. 132)*. En efecto, el
mismo reserva a la ley el régimen de los bienes de dominio publico y de los comuna-
les; pero no de cualquier forma sino que dicho régimen ha de inspirarse en los princi-
pios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargalidad, asi como su desafecta-
cién. En segundo lugar, declara bienes de dominio publico estatal los que determine
la ley y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los
recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma continental. Finalmente, se
reserva a la ley, asimismo, la regulacidn del Patrimonio del Estado y el Patrimonio
Nacional, su administracién, defensa y conservacién.

23 ParadaVazquez, J. R., obra citada, pp. 97-98.

24 Sobre la incidencia de la Constitucién Espafiola, ver Font y Llovet, T., “La ordenacién constitu-
cional del dominio publico”, en Varios Autores, “Estudios sobre la Constitucién Espafiola. Homenaje al
Prof. Eduardo Garcia de Enterria”, Tomo V, Ed. Civitas, Madrid, 1991, pp. 3917-3942; Menéndez Rexach, A.,
obra citada, pp.221-223; Garcia-Manzano Jiménez de Andrade, P., obra citada, pp. 101-103; Sdnchez Mordn,
M., “Derecho Administrativo. Parte General”, Ed. Tecnos, Madrid, 2008, pp. 741-744; Gonzalez Garcia, J. V.,
“Notas sobre el régimen general del dominio publico”, en Gonzélez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Derecho
de los Bienes Publicos”, 2.7 ed. Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia 2009, pp. 78-82, y Sainz Moreno, F., “El domi-
nio publico: Una reflexidn sobre su concepto y naturaleza, cincuenta afos después de la fundacién de la
“Revista de Administracién Publica”, Revista de Administracién Publica, n.° 150/1999, pp. 477-514.
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Del contenido del articulo, a los efectos de este trabajo, debemos resaltar el én-
fasis constitucional en la proteccién de los bienes de dominio publico, al incluir como
esencia de su régimen juridico los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargalidad®, y del Patrimonio del Estado y del Patrimonio Nacional, pues se re-
serva a la ley su defensa y conservacién. De esta forma, la trascendencia que los bie-
nes publicos han tenido en la historia se ha plasmado, nada menos, que en su regula-
cién constitucional, al resaltarse su proteccidn.

El régimen especial de los bienes de dominio publico, derivado de su trascenden-
cia, y, en concreto, este rasgo caracteristico sobre su proteccion, reafirmado en el
precepto, se remarca en la STC 227/1988, de 27 de noviembre, relativa a la Ley de
Aguas de 1985, al sefialar que

“la incorporacién de un bien al dominio publico supone no tanto una forma especi-
fica de apropiacién por parte de los poderes publicos, sino una técnica dirigida pri-
mordialmente a excluir el bien afectado del tréfico juridico privado, protegiéndolo
de esta exclusidn mediante una serie de reglas exorbitantes de las que son comu-
nes en dicho tréfico iure privato. El bien de dominio publico es asf ante todo res ex-
tra commercium, y su afectacién, que tiene esa eficacia esencial, puede perseguir
distintos fines: Tipicamente, asegurar el uso publico y su distribucién publica me-
diante concesién de los aprovechamientos privativos, permitir la prestacion de un
servicio publico, fomentar la riqueza nacional (art. 339 del Cédigo Civil), garantizar
la gestién y utilizacion controlada o equilibrada de un recurso esencial, u otros simi-
lares. Dentro de esta amplia categoria de los bienes demaniales es preciso distin-
guir entre los singularmente afectados a un servicio publico o a la produccién de
bienes o servicios determinados en régimen de titularidad publica y aquellos otros
que, en cuanto géneros, se declaran no susceptibles de apropiacién privada en
atencidn a sus caracteristicas naturales unitarias”.

Asimismo, el Tribunal Constitucional ha afirmado que el precepto “no es cierta-
mente una norma atributiva de competencia, sino una reserva de ley” (STC 58/1982,
de 27 dejulio, FJ n.°1); lo que establece “es unareserva de ley —obviamente de ley del
Estado- para determinar qué otros bienes han de formar parte de ese dominio publi-
co adscrito a la titularidad estatal”, y ello porque “la Constitucidn ha dispuesto asi
que algunos de los tipos de bienes que doctrinalmente se han definido como perte-

25 Gonzdlez Garcia, J. V., “Notas sobre el régimen general del dominio publico”, obra citada, pp.
80-82, destaca la importancia de la inclusién de estos tres principios, al sefialar que “la Constitucién ha
querido introducir el dominio publico en un régimen de total indisponibilidad, en la medida que se quiere
proteger de todo acto consciente o inconsciente, directo o indirecto que pueda suponer la adquisicién del
bien por parte de un particular”, para afiadir de forma gréfica que “se introduce,..., el bien configurado
como demonial en una especie de cdmara acorazada para protegerlo del régimen general de adquisicién
de bienes del Cédigo civil” (la cita en p. 80). Por su parte, Font y Llovet, T., “La ordenacién constitucional
del dominio publico”, obra citada, p. 3924, sefiala que el régimen juridico especial que caracteriza a los
bienes demaniales no agota su contenido en el principio de extracomerciabilidad [que se plasma en los tres
citados], al no limitarse a la preservacién formal de su titularidad en manos publicas, sino que se aplica
también a la ordenacién del uso de los bienes, para que sea concorde con esa titularidad y con el destino de
los bienes; mencionando expresamente la STC 227/1988, de 29 de noviembre (FJ n.’ 11), al asumir la idea.
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necientes al demanio ‘natural’ formen parte del dominio publico del Estado”, aunque
“no ha pretendido agotar la lista 0 enumeracién de los géneros de bienes que, asimis-
mo en virtud de sus caracteres naturales, pueden integrarse en el demanio estatal
(‘en todo caso’, reza el art. 132), pero si ha querido explicitamente reservar a la ley, y
precisamente a la ley estatal, la potestad de completar esa enumeracién”, refiriéndo-
se “a tipos o categorias genéricas de bienes definidos segun sus caracteristicas natu-
rales homogéneas”, pues “cuando se trata de categorias completas de bienes forma-
dos por la naturaleza, a semejanza de los que en el propio precepto constitucional se
declaran de dominio publico, el art. 132.2 exige la demanializacidn por ley y sélo por ley
del Estado” (STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ n.° 14). Es mas, esta exclusién gené-
rica de bienes del comercio privado (el género de bienes definidos por sus caracterfs-
ticas naturales, por lo que se definen como de dominio publico) es competencia del
Estado porque afecta a la igualdad esencial de todos los espafioles de acuerdo con el
art. 149-1.°,1.2 de la propia Constitucién; afiadiendo que “a la luz de los antecedentes
histdricos, no cabe duda de que la regulacién de la clasificacién primaria de los bienes
en susceptibles o no de dominio privado constituye parte de la legislacidn civil, sin
perjuicio del caracter publico de la legislacidn que fije el régimen exorbitante de pro-
teccién y uso de los bienes publicos” (STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ n.” 14).

Posteriormente, la STC 149/1991, de 4 de julio, sobre la Ley de Costas, insiste en la
necesidad de proteccidn de los bienes demaniales, al sefialar que su titularidad estatal
implica necesariamente establecer un régimen de proteccién de los mismos ya que “el
mandato del constituyente quedaria burlado si el legislador obrase de modo tal que,
aun reteniendo fisicamente en el dominio publico del Estado la zona maritimo-terres-
tre, tolerase que su naturaleza o sus caracteristicas fuesen destruidas o alteradas”,
por lo que “el legislador estatal no sélo esta facultado, sino obligado, a proteger el
demanio maritimo-terrestre a fin de asegurar tanto el mantenimiento de su integridad
fisica o juridica, como su uso publico y sus valores paisajisticos” (FJ n.”1-Cy D).

De acuerdo con la importante incidencia del art. 132-CE (y teniendo en cuenta,
asimismo, las competencias del Estado sobre condiciones de igualdad de los espafio-
les, legislacidn civil, hacienda general, régimen juridico de las Administraciones, pro-
cedimiento administrativo comun y contratos y concesiones, ex art. 149-1.°, 1.3, 8.3,
14.2 y 18.2-CE, entre las mas destacables), con la nueva estructura territorial de Espa-
fia, con la necesidad de tener en cuenta las nuevas Leyes administrativas (de régimen
juridico y procedimiento comun y sobre organizacién y funcionamiento de la Admi-
nistracién), asi como la propia evolucién de la sociedad, se hacia absolutamente ne-
cesario sustituir la vieja Ley de Patrimonio del Estado de 1964.

Por estas razones (y algunas otras mencionadas en la Exposicion de Motivos del
nuevo texto)* se aprobd la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las

26 Unmayor detalle sobre la necesidad y justificacién de la nueva Ley puede verse en Uria Fernan-
dez, F., “La Ley de Patrimonio de las Administraciones Pulblicas como instrumento al servicio de una nueva
politica patrimonial del Estado”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003,
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Administraciones Publicas (BOE del 4), basada en las competencias nacionales sefa-
ladas y en la que una gran parte de sus preceptos tienen el caracter de legislacién de
aplicacién plena o basica a efectos constitucionales (arts. 1y 2, y DF-2.?), si bien debe
tenerse en cuenta la aplicacion preferente, como normas especiales, de las Leyes re-
guladoras de los bienes demaniales concretos y demds propiedades administrativas
(tal como se prevé en el art. 5-4.°)7.

La nueva Ley de Patrimonio de las Administraciones Publica®® tiene por objeto
establecer las bases del régimen patrimonial de las Administraciones Publicas y regu-
lar, de conformidad con el art. 132 de la Constitucién, la administracién, defensa y
conservacién del Patrimonio del Estado; desatacando asimismo la finalidad esencial-
mente conservadora y defensora de estos bienes (art. 1-LPAP). Pretende, como sefia-
la la Exposicién de Motivos (Apdo. I, dltimo parrafo), “sentar las bases normativas
para la formulacién y desarrollo de una politica global relativa a la gestién de los bie-
nes publicos estatales, abordar los diferentes problemas que plantean las relaciones
entre las distintas Administraciones publicas en materia patrimonial, efectuar una de-
tenida revision de las normas que rigen la administracion de bienes y actualizar la re-
gulacién del patrimonio publico empresarial”.

En cuanto al ambito de aplicacién, con una finalidad homogeneizadora y de reali-
zar un completo disefio, la LPAP establece el régimen juridico patrimonial de la Adminis-
tracion General del Estado y de los organismos publicos vinculados a ella o dependien-
tes de la misma, y se aplica a las Comunidades Auténomas, a la Administracién Local y
alas entidades de Derecho Publico vinculadas o dependientes de ellas, de acuerdo con
lo dispuesto en la DF 2.2 (art. 2-LPAP)¥. Sin embargo, y aunque parece que este ambito
es completo, en relacién con la Administraciéon General del Estado y sus organismos, la
Ley incluye un buen ndimero de exclusiones que hacen mas complejo el marco norma-

del Patrimonio de las Administraciones Publicas”, Ed. Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2004, pp.
25-41, y Sanz Gandasegui, F. A., y Urfa Fernéndez, F., “Objeto y dmbito de aplicacién. Articulos 1y 2”, en DE
Fuentes Bardajfa, J. (Dir.), y otros-Abogacia General del Estado (Direccién General del Servicio Juridico del
Estado), “Comentarios a la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas”, Ed. Abogacia General del
Estado y Ed. Thomson-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2008, pp. 118-123.

27  Asi, en relacién con aguas y minas vid. el trabajo de Gonzalez Iglesias, M. A., en este mismo
Numero.

28 Engeneral sobre la Ley, ver Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003,
del Patrimonio de las Administraciones Publicas”, Ed. Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2004; DE
Fuentes Bardajfa, J. (Dir.), y otros-Abogacia General del Estado (Direccién General del Servicio Juridico del
Estado), “Comentarios a la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas”, Ed. Abogacia General del
Estado y Ed. Thomson-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2008; Gonzélez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Dere-
cho de los Bienes Publicos”, 2.7 ed. Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia 2009; Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros,
“Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, Ed. lustel, Madrid, 2007, y Mestre Delgado, J. F. (Dir.), y
otros, “El Régimen Juridico del Patrimonio de las Administraciones Pdblicas (Comentario a la Ley 33/2003,
de 3 de noviembre)”, Ed. El Consultor, Madrid, 2004.

29 Sobre los arts. 1y 2 de la Ley, ver Mestre Delgado, J. F., “Objeto y ambito de aplicacién de la Ley.
Articulos 1y 2”, en Mestre Delgado, J. F. (Dir.), y otros, obra citada, pp. 1-15; Sanz Gandasegui, F. A., y Uria Fer-
nandez, F., “Objeto y dmbito de aplicacién. Articulos 1y 2”, en De Fuentes Bardajfa, J. (Dir.), y otros-Abogacia
General del Estado, obra citada, pp. 109-144, y Santamaria Pastor, J. A., “Objeto y dmbito. La tipologia de los
bienes publicos y el sistema de competencias”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, obra citada, pp. 43-75.
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tivo (Disp. Ad. 1. a 8.2y 19.2 a 21.%), existen patrimonios que no se encuentran integrados
en el dmbito de la Ley (de fundaciones o consorcios, p. €j.), e incluso posteriormente se
establecen regimenes juridicos, en otras leyes, que contradicen la propia LPAP.

Por lo que se refiere a la aplicacion de la Ley a las Comunidades Auténomas y a
las Administraciones Locales, es revelador el Dictamen del Consejo de Estado de 3 de
abril de 2003 (Ref. 805/2003), relativo al Anteproyecto de LPAP, al sefialar que

“...para delimitar las competencias normativas que corresponden al Estado y a las
Comunidades Auténomas en relacién con los patrimonios publicos hay que acudir,
primeramente, al articulo 149 de la Constitucidn, pues, si bien este precepto no
contempla expresamente el patrimonio de las Administraciones Publicas como un
ambito material sustantivo, si contiene otros titulos competenciales que, por su
relacidn con la materia patrimonial, permiten afirmar la competencia del Estado
para dictar las normas basicas por las que se ha de regir el patrimonio de todas las
Administraciones Publicas (articulo 149.1.18.%), o incluso su competencia exclusiva
en determinadas materias intimamente relacionadas con la regulacién de los patri-
monios publicos (articulo 149.1.8.2).

Efectivamente, la regla 18.2 del articulo 149.1 de la Constitucidn atribuye al Estado
la competencia exclusiva para dictar “las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones Publicas”, titulo atributivo en el que se puede incluir la regulacién basica del
patrimonio de las Administraciones Publicas. Junto a él, y siguiendo la jurisprudencia
constitucional, deben tenerse en cuenta otros titulos de alcance mas limitado y aplica-
cién mas especifica, como el relativo a la “legislacidn basica en materia de contratos y
concesiones administrativas” (también incluido en la regla 18.7 del articulo 149.1), o el
que atribuye al Estado competencia exclusiva en materia de “legislacién civil; sin per-
juicio de la conservacién, modificacién y desarrollo por las Comunidades Auténomas
de los derechos civiles, forales o especiales, alli donde existan” (articulo 149.1.8.2).

A la vista de lo anterior, puede afirmarse que corresponde al Estado establecer
el régimen juridico del Patrimonio del Estado y dictar las bases del régimen juridico
del Patrimonio de las Administraciones Publicas. Por otra parte, corresponde a las
Comunidades Auténomas dictar el régimen juridico de sus respectivos patrimonios
en el marco de la legislacién basica del Estado.../..., y con respeto en todo caso a la
legislacion civil, que es competencia exclusiva del Estado”.

Por lo que se refiere a las Administraciones Locales, la LPAP, de acuerdo con su
DF-2.%, se aplica a las mismas, si bien asimismo debe tenerse en cuenta la Legislacién
basica sobre régimen local, y la normativa autondmica de desarrollo?'.

30 Essintomatico el ejemplo que aporta Santamaria Pastor, J. A., “Objeto y ambito. La tipologia de
los bienes publicos y el sistema de competencias”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, obra citada, p.
54, relativo a la Ley 48/2003, de 26 de noviembre, sobre Régimen Econdmico y de Prestacion de Servicios
de los Puertos de Interés General (BOE del 27), que sélo unos dias después de la publicacién de la LPAP
establece otro régimen juridico diferente, modificando tdcitamente la Disp. Ad. 5.>-LPAP.

31 Castillo Blanco, F. A., “El Patrimonio de las Entidades Locales tras la aprobacién de la Ley de Pa-
trimonio de las Administraciones Publicas”, en Mestre Delgado, J. F. (Dir.), y otros, obra citada, pp. 19y ss.
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A efectos legales, y siendo una novedad destacable, el art. 3-LPAP define el patri-
monio de las Administraciones, sefialando, de forma amplia y general, que “esta cons-
tituido por el conjunto de sus bienes y derechos, cualquiera que sea su naturalezay el
titulo de su adquisicién o aquel en virtud del cual les hayan sido atribuidos”, incluyen-
do pues tanto a los bienes demaniales como a los patrimoniales, pero excluyendo, no
obstante, “el dinero, los valores, los créditos y los demas recursos financieros de su
hacienda ni, en el caso de las entidades publicas empresariales y entidades analogas
dependientes de las comunidades auténomas o corporaciones locales, los recursos
que constituyen su tesorerfa’3.

Seguidamente, la LPAP establece que, por razén del régimen juridico al que es-
tan sujetos, los bienes del Patrimonio de las Administraciones pueden ser de dominio
publico o demaniales y de dominio privado o patrimoniales (art. 4); reiterando asi una
distincién histdrica bien conocida, siendo mas novedosa la inclusion de ambos tipos
de bienes en el concepto de “patrimonio de las Administraciones” y, como veremos
inmediatamente, la aplicacién a ambos de un régimen comun (especialmente en
cuanto a su proteccion), relativizandose esta distincidn, tal como sefala la STC
166/1998, de 15 de julio (FJ n.° 11)3. Por otra parte, debe tenerse en cuenta que esta
clasificacién no es completa, como reflejan los bienes del Patrimonio Nacional (que
tienen las caracteristicas materiales de los demaniales pero cuya titularidad es del
Estado, ex Disp. Ad. 4.2y Ley 23/1982, de 16 de junio, BOE del 22, modificada posterior-
mente) y la no mencién a los bienes comunales (que, como sabemos, tienen reflejo
constitucional 4.

De acuerdo con la clasificacién anterior, a continuacién la LPAP establece los
bienes que se integran en cada una de las dos categorias.

Asi, el art. 5 considera bienes de dominio publico o demaniales a aquellos 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 tal caracter. Asi-
mismo, son bienes demaniales, en todo caso, los mencionados en el art. 132-CE (es
decir, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales

32 Sobre este precepto, criticando las exclusiones por ser poco comprensibles al prescindir del
mayor volumen econdmico de que son titulares las Administraciones, vid. Santamaria Pastor, J. A., “Objeto
y ambito. La tipologia de los bienes publicos y el sistema de competencias”, obra citada, p. 64., y “Princi-
pios de Derecho Administrativo General”, obra citada, pp.522-523, y Menéndez Garcia, P., “Ambito objeti-
vo de regulacién y extensién del dominio publico”, obra citada, pp. 125-132, quien estima que la exclusién
se justifica en la necesidad de preservar estos recursos financieros de la posibilidad de un embargo. Por su
parte, Urfa Fernandez, F., “Patrimonio de las Administraciones Publicas. Articulos 3 a 9”, obra citada, pp.
148-149, ve la exclusién razonable, al no tener mucho sentido aplicar a estos bienes los rigidos procedi-
mientos de la propia Ley, al ser inaplicable una regulacién pensada para bienes muebles e inmuebles y
porque la distincién entre el Tesoro y el Patrimonio es tradicional en la Hacienda Publica espafiola.

33 Uria Fernandez, F., “Patrimonio de las Administraciones Publicas. Articulos 3 a 9”, obra citada,
Pp- 154-155.

34 Santamaria Pastor, J. A., “Objeto y ambito. La tipologia de los bienes publicos y el sistema de
competencias”, obra citada, pp. 76-77.
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de la zona econdmica y la plataforma continental). Por ultimo, se consideran, tam-
bién en todo caso, bienes demaniales los inmuebles de titularidad de la Administra-
cién General del Estado o de los organismos vinculados a ella o dependientes de la
misma en que se alojen servicios, oficinas o dependencias de sus érganos o de los
Organos Constitucionales del Estado.

En relacién con el primer grupo, sin duda el mas importante, la Ley distingue los
bienes de dominio publico por el instrumento mediante el que se integran en esta ca-
tegoria (haciendo referencia a la tradicional distincién entre bienes demaniales por
afectacién o por naturaleza), entre aquellos que lo son mediante el acto administrativo
de su afectacién a un uso general o al servicio publico, y por el que, alterando su natu-
raleza juridica, adquieren tal condicién juridica (como sefialan con precision los arts. 65
y 66-LPAP), y aquellos otros que lo son porque una ley (nacional, ex arts. 33, y 149-1.%,
1.2y 8.3, CE) les otorga expresa y directamente esta condicién de bienes demaniales, no
requiriéndose en este supuesto actividad administrativa alguna (salvo los actos de
comprobacion correspondientes, en su caso), atendiendo nicamente al cumplimien-
to de las caracteristicas fisicas establecidas por la ley. En este sentido es clarificadora la
doctrina constitucional de la STC 227/1988, de 29 de noviembre al sefialar que

“Asi se desprende, por lo demds, del inciso inicial de este art. 132.2: ‘Son de
dominio publico estatal los que determine la ley...”. Tanto el verbo utilizado —‘son’,
envez de la expresion ‘pueden ser’-, como la misma reserva absoluta de ley indican
alas claras que la Constitucidn se estd refiriendo no a bienes especificos o singular-
mente identificados, que pueden ser o no de dominio publico en virtud de una afec-
tacion singular, sino a tipos o categorias genéricas de bienes definidos segun sus
caracteristicas naturales homogéneas” (FJ n.° 14).

En segundo lugar, la LPAP reitera, como no podia ser de otra forma, la declara-
cién de demanialidad de los bienes mencionados en la Constitucién Espafola; decla-
racién que materialmente obedece a las mismas razones que en el supuesto legal
anterior (es decir, los caracteres naturales o fisicos homogéneos o unitarios de los
mismos), aunque la proteccién de tal declaracion es la que corresponde al Texto
Constitucional.

35 Enrelacién con el dominio publico, y las clases de bienes demaniales, ver Fernandez Acevedo,
R., “El Patrimonio de las Administraciones Publicas: concepto y principios generales”, en Mestre Delgado,
J. F.(Dir.), y otros, “El Régimen Juridico del Patrimonio de las Administraciones Publicas (Comentario a la
Ley 33/2003, de 3 de noviembre)”, obra citada, pp. 141-176; Gonzélez Garcia, J. V., “La titularidad de los
bienes de dominio publico”, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1998, y “Dominio Publico”, en Gonzdlez Garcia, J. V.
(Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, Ed. lustel, Madrid, 2007, pp. 322-335;
Santamarfa Pastor, J. A., “Objeto y dmbito. La tipologfa de los bienes publicos y el sistema de competen-
cias”, obra citada, pp. 75-85, y Uria Fernandez, F., “Patrimonio de las Administraciones Publicas. Articulos
3a9”, obracitada, pp. 162-163.

Sobre la afectacidn, ver Gonzalez Garcia, J. V., “Notas sobre el régimen general del dominio publico”,
en Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Derecho de los Bienes Publicos”, 2.2 ed. Ed. Tirant Lo Blanch, Va-
lencia 2009, pp. 82-86, y Chinchilla Peinado, J. A., “Régimen juridico de la afectacién, desafectacién, muta-
cion de destino, adscripcidn y desadscripcion de los bienes y derechos publicos”, Revista Gallega de Admi-
nistracién Publica, n.° 37/2004, pp. 15-64, asi como las obras generales citadas.
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Finalmente, la propia LPAP, siguiendo la tradicién de nuestro Derecho, declara
de dominio publico los inmuebles, de titularidad de la Administracién General del Es-
tado o de organismos publico vinculados a ella o dependientes de la misma en que se
alojen servicios, oficinas o dependencias de sus propios drganos o de los Organos
Constitucionales del Estado; destacando asi la trascendencia de la actividad adminis-
trativa o constitucional que se desarrolla en los mismos, aunque no sin algunos as-
pectos criticos®.

En relacién a su régimen juridico®, el mismo art. 5-LPAP se remite en primer tér-
mino a las leyes y disposiciones especiales que les sean de aplicacién; a falta de estas
normas especiales, se rigen por la LPAP y las disposiciones que la desarrollen o com-
plementen, y finalmente las normas generales de Derecho Administrativo y, en su
defecto, las de Derecho Privado tienen el cardcter de derecho supletorio. Derecho
aplicable que refleja el caracter supletorio de la propia LPAP, al ceder su aplicacién
ante las leyes especiales reguladoras de los bienes demaniales concretos, cuya regu-
lacién no siempre sigue los pardmetros de ésa Ley. La explicacién a este sistema de
fuentes se refleja en la Exposicidn de Motivos —-LPAP, al sefialar que

“laregulacién de los bienes y derechos de dominio publico... /... estd pensada para
operar con cardcter supletorio respecto de la legislacidn especial. La aplicacién en
primer grado de sus normas se producira, por tanto, sélo en relacién con aquellos
bienes demaniales por afectacién que carecen de una disciplina especifica, sefiala-
damente, los edificios administrativos, cuyos problemas de gestién son objeto de
particular consideracidn en el texto, y que han servido de guia para la regulacién
efectuada”.

Ademds, la LPAP incluye en su art. 6 una serie de principios relativos a los bienes
y derechos demaniales a los que ha de sujetarse su gestién por todas las Administra-
ciones Publicas, por su cardcter basico. Precepto novedoso, que sigue la linea de
otras Leyes actuales, y que debe resaltarse porque algunos de los mencionados refle-
jan la trascendencia de los bienes demaniales y de su proteccion3®. En este sentido, la

36 Uria Fernandez, F., “Patrimonio de las Administraciones Publicas. Articulos 3 a 9”, obra citada,
p. 163, pone en duda la aplicacién de este régimen a tales edificios y dependencias cuando muchos servi-
cios administrativos se prestan en inmuebles en régimen de arrendamiento sin mayores problemasy por el
hecho de que en tales edificios demaniales se prestan a actividades no vinculadas a competencias adminis-
trativas o a la prestacion de servicios publicos (como almacenes), o al menos no a las mds importantes.

37 Fernandez Acevedo, R., “El Patrimonio de las Administraciones Publicas: concepto y principios
generales”, obra citada, pp. 176-178, y Uria Fernandez, F., “Patrimonio de las Administraciones Publicas.
Articulos 3 a 9”, obra citada, pp. 163-165.

38 No obstante, Santamaria Pastor, J. A., “Objeto y ambito. La tipologia de los bienes publicos y el
sistema de competencias”, obra citada, pp. 88-89, habla, refiriéndose a los arts. 6 y 8-LPAP, de “absurda
moda de los <principios>”, estima que ambos son “perfectamente prescindibles” al referirse a reglas rei-
teradas, incluyendo asimismo una acida critica a la inclusién de principios similares en algunas leyes recien-
tes y abogando por la supresién de preceptos parecidos, y Uria Fernandez, F., “Patrimonio de las Adminis-
traciones Publicas. Articulos 3 a 9”, obra citada, p. 170, lo considera innecesario, porque reitera principios
y reglas ya establecidos. Por el contrario, en relacién con los relativos a los bienes demaniales, Gonzélez
Garcia, J. V., “Bienes Patrimoniales”, obra citada, p. 334, reconoce su alcance diferente y su caracter diddc-
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Exposicion de Motivos-LPAP explica su inclusién en el texto legal (si bien se refiere
también a los principios relativos a los bienes patrimoniales) porque “responden en
ultima instancia a la consideracién de estos bienes y derechos como activos que de-
ben ser administrados de forma integrada con los restantes recursos publicos, de
acuerdo con los criterios constitucionales de eficiencia y economia, y haciendo efec-
tiva su vocacion de ser aplicados al cumplimiento de funciones y fines publicos”.

En efecto, y destacando Unicamente los relativos a la proteccidn de estos bienes,
ese precepto comienza recordando los de inalienabilidad, inembargabilidad e impres-
criptibilidad (letra a), de caracter constitucional, para continuar con el relativo al
ejercicio diligente de las prerrogativas que la Ley u otras especiales otorguen a las
administraciones Publicas, garantizando su conservacion e integridad (letra e), y el
principio de identificacidon y control a través de inventarios o registros adecuados
(letra f), con la finalidad de garantizar su conservacion e integridad.

La segunda gran categoria de bienes del patrimonio de las Administraciones Pu-
blicas estd constituida por bienes y derechos de dominio privado o patrimoniales*®, que
son bienes y derechos de titularidad de la Administracién y naturaleza juridico-privada,
que sirven de soporte para la realizacién de funciones publicas, sin estar afectos a un
uso o servicio publico; no gozando pues de las caracteristicas de los bienes demaniales
en relacidn con su comercio®. La LPAP (art. 7-1.° y 2.°) recoge, y define en primer lugar,
de manera residual, al considerar como tales a aquellos que, siendo de titularidad de
las Administraciones Publicas, no tengan el cardcter de demaniales, y a continuacién
asimismo incluir, en todo caso, como bienes patrimoniales de la Administracién Gene-
ral del Estado y sus organismos publicos los derechos de arrendamiento, los valores y
titulos representativos de acciones y participaciones en el capital de sociedades mer-
cantiles o de obligaciones emitidas por éstas, asi como contratos de futuros y opcio-
nes cuyo activo subyacente esté constituido por acciones o participaciones en entida-
des mercantiles, los derechos de propiedad incorporal y los derechos de cualquier
naturaleza que se deriven de la titularidad de los bienes y derechos patrimoniales.
Ademads de los sefialados, existen otros bienes patrimoniales reconocidos especifica-
mente por la legislacién sectorial (como, p. €j., el patrimonio econdmico-industrial).

tico, y en relacion con los bienes patrimoniales afirma, p. 141, que “mads alla de las criticas que se han verti-
do, pueden servir para una funcion didactica en la aplicacién de los preceptos de gestién patrimonial”.

39 Enrelacién con los bienes patrimoniales, vid. Chinchilla Marin, C., “Bienes patrimoniales. Con-
cepto y formas privilegiadas de adquisicion”, Ed. Marcial Pons, Madrid, 2001; Fernandez Acevedo, R., “El
Patrimonio de las Administraciones Publicas: concepto y principios generales”, obra citada, pp. 182-192;
Garrido Falla, F., “El dominio privado de la Administracién”, en Varios Autores, “Estudios en Homenaje a
Jordana de Pozas”, Tomo lll, Vol. 1.°, “Estudios de Derecho Administrativo General”, Ed. Instituto de Estu-
dios Politicos, Madrid, 1961; Gonzélez Bustos, M.? A., “Los Bienes de Propios: Patrimonio Local y Adminis-
tracion”, Ed. M. Pons, Madrid, 1988; Gonzalez Garcia, J. V., “Bienes Patrimoniales”, en Gonzélez Garcia, J.
V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Pablicos”, obra citada, pp. 133-141, y “Patrimonio
y bienes patrimoniales de las Administraciones Publicas”, en Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Derecho
de los Bienes Publicos”, obra citada, pp. 109-145; Santamaria Pastor, J. A., “Objeto y dmbito. La tipologia de
los bienes publicos y el sistema de competencias”, obra citada, pp. 75-85, y Urfa Fernandez, F., “Patrimonio
de las Administraciones Publicas. Articulos 3 a 9”, obra citada, pp. 178 y siguientes.

40 Moreu Carbonell, E., “El Derecho Publico de los Bienes”, op. cit., p. 335.
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La principal diferencia con los bienes demaniales es que, como ya sabemos,
tienen naturaleza privada, no estan afectados al uso general o al servicio publico
y, por ello, no gozan de las caracteristicas de inalienabilidad, inembargabilidad e
imprescriptibilidad; siendo posible, pues, que sean objeto de operaciones co-
merciales.

Las finalidades de los bienes patrimoniales estdn perfectamente sefialadas en la
STC 166/1998, de 15 de julio, que aunque se refiere a los bienes patrimoniales de las
Entidades Locales son perfectamente aplicables a los de las restantes Administracio-
nes, al indicar que

“...los bienes inmuebles patrimoniales o de propios de dichas Entidades estan des-
tinados a obtener el maximo rendimiento econémico para aquéllas, al igual que
ocurre con los bienes cuyo titular es un particular. Su valor en el mercado, en efec-
to, permite que las Entidades locales puedan recurrir al crédito incluso mediante la
constitucién de una garantia real.../...; bien proceder a su enajenacién y obtener
un ingreso extraordinario de Derecho privado, bien conservarlos como fuente de
rentas para el erario de la Entidad...”, y “... no cabe olvidar otra finalidad inherente
tanto al patrimonio de los entes publicos como al de los sujetos privados, en cuanto
conjunto de bienes, presentes y futuros: La de responder del cumplimiento de las
obligaciones contraidas por su titular (art. 1.911 C.C.)".

En este mismo sentido, el art. 8-2.°, LPAP, sefiala que, en todo caso, la gestion de
los bienes patrimoniales deberad coadyuvar al desarrollo y ejecucidn de las distintas
politicas publicas en vigor y, en particular, al de la politica de vivienda, de forma coor-
dinada con las Administraciones competentes.

En relacion con su régimen juridico, el art. 7-3.°, LPAP#, establece que el régimen
de adquisicidon, administracion, defensa y enajenacién de los bienes y derechos patri-
moniales es el previsto en la propia LPAP y en las disposiciones que la desarrollen y
complementen; siendo de aplicacién supletoria las normas de Derecho Administrati-
vo, en relacién con las cuestiones relativas a la competencia para adoptar los corres-
pondientes actos y al procedimiento correspondiente, y las de Derecho Privado, res-
pecto a los restantes aspectos de su régimen juridico.

Por su parte, de forma similar al supuesto de los bienes demaniales, el art.
8-LPAP* incluye los principios relativos a los bienes y derechos patrimoniales, en-
tre los cuales destacamos, por su relacién con su conservacién y proteccidn, el
relativo a la identificacién y control a través de inventarios o registros adecuados
(letra d).

41 Fernandez Acevedo, R., “El Patrimonio de las Administraciones Publicas: concepto y principios
generales”, obra citada, pp. 190-192

42 Enrelacién con estos principios, Gonzélez Garcia, J. V., “Bienes Patrimoniales”, obra citada, p.
141, afirma que tienen un valor juridico directo variado y una importancia desigual, y que “mas alla de las
criticas que se han vertido, pueden servir para una funcién didéctica en la aplicacion de los preceptos de
gestién patrimonial”.
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lll. ELSISTEMA DE PROTECCION DE LOS BIENES PUBLICOS
1. Referencias generales

Teniendo en cuenta la trascendencia de los bienes publicos, debido a su papel
esencial para permitir que las Administraciones Publicas, y los Poderes Publicos en
general, cumplan las funciones establecidas en el Ordenamiento Juridico y que los
ciudadanos gocen de ciertas prestaciones y servicios publicos, desde sus origenes,
como hemos visto, los mismos han tenido un sistema publico de proteccién con la
finalidad de garantizar su conservacién y mantener su integridad, precisamente para
permitir que las Administraciones Publicas contintien desarrollando las funciones se-
faladas con los mismos. De hecho, histdricamente, la caracteristica mas destacable
de estos bienes, principalmente de los demaniales, es su sujecidn a un enérgico siste-
ma de proteccidn, justificado en las habituales amenazas de apropiaciones indebidas
y en su deterioro®. Por lo que, no es extrafo que la “defensa y conservacién” de es-
tos bienes haya tenido reflejo constitucional, en el art. 132-CE, como una de las carac-
teristicas esenciales de su naturaleza y de su régimen juridico, incluida en la reserva
de ley prevista en la materia.

Histdricamente, este régimen de proteccidn se articula alrededor de los bienes
demaniales, al ser considerados de mucha mayor importancia para el Poder Publico y
para la prestacién de sus funciones; razén por la que estos bienes se declaran fuera
del comercio. Frente a ellos, los bienes patrimoniales, como no tenian que servir a las
importantes funciones publicas de los demaniales, tendran un sistema de proteccién
cercano a las propiedades privadas normales. Situacién diversa que se refleja clara-
mente en el C4digo Civil, si bien con el paso del tiempo esta diversidad en el régimen
de protecciéon comenzard a diluirse al darse mas trascendencia a las funciones admi-
nistrativas que permiten ejercer los bienes publicos, con lo que se articulard un siste-
ma comun de proteccién de todos los bienes publicos, aplicable tanto a los demania-
les como a los patrimoniales.

De acuerdo con el art. 132-CE, con el art. 1-LPAP, que integra la defensa y la con-
servacion de estos bienes en el objeto del propio texto legal, asi como con los princi-
pios de gestidn de los bienes demaniales y patrimoniales, en los que se refleja la pro-
teccion de los mismos (arts. 6 y 8-LPAP), el novedoso, frente a las Leyes anteriores,
art. 28-LPAP* establece de forma general, con claridad y amplitud (por su caracter de
legislacion basica a efectos constitucionales, ex DF-2.2, LPAP) que

43 Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”, obra citada, pp. 582-
583.

44 Sobre este precepto, y la proteccién general de los bienes publicos, ver Abajo Quintana J. J.,
“De la obligacién de proteger y defender el patrimonio. Articulos 28 y 29”, en De Fuentes Bardajia, J. (Dir.),
y otros-Abogacia General del Estado, obra citada, pp. 391-397; Ballesteros Moffa, L. A., “Proteccién y de-
fensa del patrimonio: obligacién administrativa, cooperacién y limites de disponibilidad”, en Chinchilla Ma-
rin, C. (Coord.), y otros, obra citada, pp. 201-246; Gonzélez Garcia, J. V., “Notas sobre el régimen general del
dominio publico”, en Gonzélez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Derecho de los Bienes Publicos”, obra citada,

Documentacion Administrativa da



LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION EN EL AMBITO DE LOS BIENES PUBLICOS

“Las Administraciones publicas estan obligadas a proteger y defender su pa-
trimonio. A tal fin, protegeran adecuadamente los bienes y derechos que lo inte-
gran, procuraran su inscripcion registral, y ejerceran las potestades administrativas
y acciones judiciales que sean procedentes para ello”.

Ademas, y en el mismo sentido, el art. 29-LPAP*, cuyo cardcter basico sdélo se
reconoce al parrafo segundo, obliga a los titulares de érganos que tengan a su cargo
bienes o derechos del Patrimonio del Estado a velar por su custodia y defensa, asi
como a los titulares de concesiones y otros derechos sobre los bienes de dominio
publico.

Preceptos con los que se inicia el Titulo Il de la Ley, sobre “Proteccién y Defensa
del Patrimonio” (arts. 28 a 64), y que se completa con la regulacién del “Régimen
sancionador” (Titulo IX, arts. 192-197).

Este régimen protector es comun para los bienes publicos, lo que constituye una
novedad resaltable de la Ley. No obstante, y debido a la distinta finalidad de unos y
otros bienes, su régimen protector se distingue en los medios concretos de protec-
cién, dando prioridad a los bienes demaniales, debido a su consideracién como de
mayor importancia.

2. Medios de proteccion

Los medios de proteccidn de los bienes publicos pueden agruparse a efectos
expositivos de la siguiente forma:
A) Limitaciones a la disponibilidad de los bienes*®

El art. 30-1.°, LPAP, reiterando lo establecido en el art. 132-CE, sefiala que “los

bienes y derechos de dominio publico o demaniales son inalienables, imprescriptibles
einembargables”; asignando a estos bienes sus tres caracteristicas mas importantes;

pp. 88-96; Jiménez Plaza, C., “La obligacién de proteccidn y defensa del patrimonio de las Administracio-
nes Publicas”, en Mestre Delgado, J. F. (Dir.), y otros, obra citada, pp. 333-337; Moreu Carbonell, E., “El
Derecho Publico de los Bienes”, op. cit., pp. 347-360, y Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho
Administrativo General”, obra citada, pp. 582-596.

45 Abajo Quintana J. J., “De la obligacién de proteger y defender el patrimonio. Articulos 28 y 29”,
obra citada, pp. 397-399.

46 Ballesteros Moffa, L. A., “Proteccién y defensa del patrimonio: obligacién administrativa, co-
operacién y limites de disponibilidad”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, obra citada, pp. 218-244, e
“Inalienabilidad, inembargabilidad e imprescriptibilidad del dominio publico”, en Gonzélez Garcia, J. V.
(Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, Ed. lustel, Madrid, 2007, pp. 388-398;
Gonzalez Garcia, J. V., “Notas sobre el régimen general del dominio publico”, en Gonzdlez Garcfa, J. V.
(Dir.), y otros, “Derecho de los Bienes Publicos”, obra citada, pp. 80-82; Moreu Carbonell, E., “El Derecho
Publico de los Bienes”, op. cit., pp. 348-351, y Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administra-
tivo General”, obra citada, pp. 593-596.
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siguiendo los cauces histdricos (como hacia el art. 1271 del Cédigo Civil, al establecer
que “pueden ser objeto de contrato todas las cosas que no estan fuera del comercio
de los hombres”).

En relacidn a las tres caracteristicas, la inalienabilidad supone la imposibilidad de
realizar enajenacién alguna sobre dichos bienes y derechos, que constituye una con-
dicién intrinseca de los mismos que deriva de la afectacién de los mismos a un uso
general o al servicio publico, precisamente para proteger ese destino de los bienes.
Habitualmente, en la inalienabilidad se integra asimismo la imposibilidad de expro-
piar los bienes demaniales, de acuerdo con el art. 1-LEXF, al referirse Ginicamente a la
propiedad privada®.

A diferencia de los anteriores, los bienes y derechos patrimoniales si pueden ser
enajenados, siguiendo el procedimiento y cumpliendo los requisitos legalmente esta-
blecidos (art. 30-2.°, LPAP).

Seguidamente, y también reiterando lo previsto en el art. 132-CE, se prevé la re-
gla de la inembargabilidad de los bienes demaniales en el art. 30-1.°, LPAP, por la que
estos bienes no pueden ser objeto de traba ni enajenacidn forzosa para el pago de
deudas, sea judicial o administrativa.

Esta regla no es Unicamente caracteristica de los bienes demaniales sino que es
un privilegio general y tradicional de la Hacienda Publica, aplicable a todos sus bienes
y derechos, que se recogia en la Ley General Presupuestaria y en la Ley de Haciendas
Locales, ambas de 1988. Formulacidn que fue objeto de criticas por su extensa ampli-
tud. Recurrida la Ley de Haciendas Locales en este sentido, la STC 166/1998, de 15 de
julio entendid que eran posibles los embargos de los bienes patrimoniales no afecta-
dos materialmente a un uso o servicio publico. Doctrina que se plasma ahora en el art.
30-3.%, LPAP, asi como en la Ley de Haciendas Locales de 2004 (art. 173-2.°) y en la Ley
General Presupuestaria de 2003 (art. 23).

En relacion con la doctrina de esta Sentencia constitucional, es interesante men-
cionar la STS de 19 de diciembre de 2001 (AR. 9946) porque enmarca la misma en un
proceso de debilitamiento de las facultades de la Administraciones publicas para pro-
teger sus propios bienes, al sefialar que

“En el sustrato juridico-conceptual de esta declaracién, que introduce una fi-
sura destacada en el régimen juridico de una de las dos categorias bajo las cuales
convencionalmente se han clasificado los bienes publicos, no es dificil intuir un no-
table debilitamiento de la intensidad con que la Administracién puede autoprote-
ger sus bienes privados sin necesidad de acudir al juez civil como el resto de los
propietarios. Pues si estos bienes patrimoniales pueden ser embargados y ejecuta-

47 Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”, obra citada, pp. 593-
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dos en paridad con los de los particulares, la justificacion dltima del resto de prerro-
gativas exorbitantes del régimen comun que aln subsisten respecto de ellos queda
ciertamente debilitada” (FJ n.° 4)%.

Finalmente, los bienes de dominio publico son imprescriptibles, es decir las Ad-
ministraciones Publicas no pueden perder su titularidad en virtud de usucapién o
prescripcién adquisitiva realizada por un tercero; rasgo que es uno de los mas clasi-
cos de estos bienes, que ya establecia el art. 1936 del Cddigo Civil, y que en la actuali-
dad, siguiendo lo establecido en el art. 132-CE, se prevé en el art. 30-1.°, LPAP.

Ma3s en general, el art 31-LPAP no permite transaccion judicial ni extrajudicial sobre
los bienes y derechos del Patrimonio del Estado, ni someter a arbitraje las contiendas
que se susciten sobre los mismos (si no es mediante Real Decreto del Consejo de Minis-
tros, a propuesta del de Hacienda, con dictamen previo del Consejo de Estado).

B) Publicidad posesoria y régimen registral

La exigencia a la Administracién publica de la obligacidn de llevar un registro
documental, y completo, de todos sus bienes no ha existido durante mucho tiempo,
quizds debido al caracter ostensible de la existencia, al menos, de los bienes demania-
les. No obstante, tal obligacidn comenzara a exigirse en relacién a bienes cuya titula-
ridad podia ser problemética y conflictiva (como los montes publicos desde las Leyes
del siglo XIX).

Actualmente, esta obligacion se establece claramente en el art. 32-1.%, LPAP (que
tiene caracter basico), al sefalar que “las Administraciones publicas estan obligadas
ainventariar los bienes y derechos que integran su patrimonio, haciendo constar, con
el suficiente detalle, las menciones necesarias para su identificacidn y las que resulten
necesarias para reflejar su situacién juridica y el destino o uso a que estan siendo
dedicados”#.

En relacidon con el Estado, la propia LPAP crea y regula el Inventario General de
Bienes y Derechos del Estado, como instrumento que integra todos los bienes y dere-
chos del Patrimonio del Estado (arts. 32 a 35). Instrumentos similares se regulan en la
legislacion autondmica y local, asi como en la legislacion sectorial correspondiente.

48 A propdsito de esta Sentencia, Moreu Carbonell, E., “Desmitificacién, privatizacién y globaliza-
cién de los bienes publicos: del dominio publico a las <obligaciones de dominio ptiblico>”, Revista de Admi-
nistracién Publica, n.° 161/2003, pp. 435-477, realiza una reflexién sobre la crisis del Estado Social de Derecho
y la “mitificacién del mercado”; incluyendo comentarios sobre la Sentencia constitucional mencionada.

49 Sobre el inventario de los bienes publicos, vid. Ferndndez Rodriguez, C., “Inventario de bienes”,
en Gonzalez Garcfa, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, Ed. lustel, Ma-
drid, 2007, pp. 431-444, e “Inventario patrimonial y régimen registral”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y
otros, obra citada, pp. 291-313; Moreu Carbonell, E., “El Derecho Publico de los Bienes”, op. cit., pp. 351-353,
y Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”, obra citada, pp. 584-585.
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Por otra parte, la inscripcion registral®® no era exigible (aunque no de forma
clara) conforme a la Legislacién hipotecaria de 1946 y 1947. Posteriormente la Le-
gislacién de los afios noventa del pasado siglo (Reglamento Hipotecario de 1998),
prevé que los bienes demaniales podrdn ser objeto de inscripcién conforma a su
legislacion especial. En la actualidad, el art. 36-1.°, LPAP (con el caracter de basico),
establece que “las Administraciones publicas deben inscribir en los correspondien-
tes registros los bienes y derechos de su patrimonio, ya sean demaniales o patrimo-
niales, que sean susceptibles de inscripcidon, asi como todos los actos y contratos
referidos a ellos que puedan tener acceso a dichos registros”; siendo potestativa la
inscripcién de los arrendamientos. Regulandose la inscripcidn en los arts. 36-40,
LPAP.

C) Facultad de investigacion

Ademas de las reglas e instrumentos anteriores, y de acuerdo con la obligacién
general de proteger y defender su patrimonio para evitar su pérdida o usurpacion, o
para mantener las caracteristicas de los bienes, su destino publico y su uso adecuado
al interés general y al Ordenamiento, el art. 41-LPAP reconoce diversas facultades y
prerrogativas de las Administraciones Publicas para la defensa del mismo, como son
investigar la situacién de los bienes y derechos que presumiblemente pertenezcan a
su patrimonio; deslindar en via administrativa los inmuebles de su titularidad; recupe-
rar de oficio la posesién indebidamente perdida sobre su bienes y derechos, y des-
ahuciar en via administrativa a los poseedores de los inmuebles demaniales, una vez
extinguido el titulo que amparaba la tenencia; siendo posible también la adopcidn de
medidas cautelares, una vez iniciado el procedimiento para el ejercicio de las faculta-
des y potestades sefialadas con la finalidad de asegurar la eficacia del acto que en su
momento pueda dictarse, de acuerdo con la Ley de Procedimiento Administrativo
Comun (art. 42-LPAP, que tiene caracter basico)s'.

50 Enrelacién con el registro de estos bienes, vid. en general y sobre el régimen juridico de la
época, vid. Parejo Gamir, R., “Proteccién registral y dominio publico”, Ed. EDERSA, Madrid, 1975. Sobre
el régimen actual, ver Fernandez Rodriguez, C., “Registro de bienes del patrimonio de las Administra-
ciones Publicas”, en Gonzélez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publi-
cos”, obra citada, pp. 646-652, e “Inventario patrimonial y régimen registral”, en Chinchilla Marin, C.
(Coord.), y otros, obra citada, pp. 313-322; Moreu Carbonell, E., “El Derecho Publico de los Bienes”, obra
citada, pp. 351-353, y Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”, obra
citada, pp. 584-585.

51 Sobre este precepto y las prerrogativas en general, vid. Marina Jalvo, B., “Facultades y prerro-
gativas para la defensa de los patrimonios publicos (articulo 41)”, en Mestre Delgado, J. F. (Dir.), y otros,
“El Régimen Juridico del Patrimonio de las Administraciones Publicas (Comentario a la Ley 33/2003, de 3 de
noviembre)”, Ed. El Consultor, Madrid, 2004, pp. 435-454, y Carrillo Donaire, J. A., “Facultades y prerroga-
tivas para la defensa de los Patrimonios Publicos. La investigacion. El deslinde”, en Chinchilla Marin, C.
(Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003, del Patrimonio de las Administraciones Publicas”, obra
citada, pp. 323-369. Enrelacién con los bienes patrimoniales, especificamente, vid. Gonzalez Bustos, M.? A,,
“Defensa de los bienes patrimoniales”, en Varios Autores, “El Derecho Administrativo en el umbral del si-
glo XXI. Homenaje al Prof. Dr. D. Ramén Martin Mateo”, Tomo lll, Ed. Universidad de Alicante-Generalidad
Valenciana-Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2000, pp. 2153-2169
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De forma sistematica, y no como a cualquier otro propietario ni con los mismos
instrumentos (ya que los que pueden utilizar los particulares son mucho més limitados, y
corresponden a los jueces)®, las Administraciones tienen la facultad de investigar la situa-
cién de los bienes y derechos que presumiblemente formen parte de su patrimonio, a fin
de determinar la titularidad de los mismos cuando esta no conste de modo cierto (art.
45-LPAP, que tiene caracter basico); reguldndose en la propia Ley el régimen y el proce-
dimiento en la Administracién General del Estado, incluido el premio por denuncia, para
incentivar la participacion de particulares en la defensa de estos bienes (arts. 46 a 49).

D) Deslinde

A continuacion, y también de forma privilegiada respecto a los particulares, los
cuales gozan de esta posibilidad ex art. 384 del Cédigo Civil, aunque deben acudir a los
jueces para deslindar su propiedad de las colindantes, se reconoce a las Administracio-
nes Publicas la potestad de deslindar>* sus bienes inmuebles, sean demaniales o patri-
moniales, pero como decimos a diferencia de los particulares, éstas tienen la prerroga-
tiva defijar unilateralmente la extensién y los limites de sus bienes en caso deimprecision
o indicios de usurpacién, delimitandolos frente a los contiguos sin intervencion judicial,
mediante un procedimiento administrativo de deslinde que finaliza con un acto ejecuti-
vo y ejecutorio que se presume valido, trasladando la carga de la impugnacion a los
propietarios colindantes, y que no puede paralizarse mediante interdictos.

Asi lo establece el art. 50-LPAP, con el caracter de basico, sefialando que “las
Administraciones Publicas podran deslindar los bienes inmuebles de su patrimonio
de otros pertenecientes a terceros cuando los limites entre ellos sean imprecisos o
existan indicios de usurpacién”; y afiadiendo que “una vez iniciado el procedimiento
administrativo de deslinde, y mientras dure su tramitacién, no podra instarse proce-
dimiento judicial con igual pretensién”’; reguldandose el procedimiento de deslinde en
el dmbito de la Administracion General del Estado en los arts. 51 a 54-LPAP.

E) Facultad de recuperacion posesoria

Esta facultad supone que las Administraciones Publicas, por si mismas, pueden uni-
lateralmente recuperar la posesién de sus bienes usurpados®, sin necesidad de acudir a

52 Gonzalez Bustos, M.? A,, “Defensa de los bienes patrimoniales”, obra citada, p. 2162, la configu-
ra como una accién de investigacién previa al ejercicio de la potestad de recuperacién de de oficio y de la
potestad de deslinde.

53 Carrillo Donaire, J. A., obra citada, pp. 354-360; Rodriguez Gonzdlez, M.? del P., “Potestad de
investigacion”, en Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”,
obra citada, pp. 583-595

54 Sobre el régimen vigente, vid. Carrillo Donaire, J. A., obra citada, pp. 360-369; Rodriguez Gonza-
lez, M.2 del P., “Deslinde administrativo”, en Gonzélez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras
Publicas y Bienes Publicos”, obra citada, pp. 285-297.

55 Agirreazkuenaga Zigorraga, I., “La recuperacién de la posesién de los bienes y derechos del
patrimonio. El desahucio”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003, del Pa-
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los érganos judiciales, a diferencia de lo que ocurre en el dmbito privado. En efecto, el art.
55-LPAP, con el caracter de basico, establece que “las Administraciones Publicas podran
recuperar por si mismas la posesién indebidamente perdida sobre los bienes y derechos
de su patrimonio”; con una importante diferencia en funcién de la categoria de los bienes
y derechos (y que resalta la trascendencia de unos y otros), ya que en el supuesto de
bienes demaniales la potestad de recuperacidn no tiene plazo para ejercitarse y en el
caso de los bienes patrimoniales el procedimiento de recuperacién de la posesién ha de
iniciarse en el plazo de un afio, a contar desde el dia siguiente al de la usurpacion, y pasan-
do este plazo deben utilizarse ya las acciones pertinentes ante la jurisdiccién civil.

Lo érganos competentes de la Administracién General del Estado y el procedi-
miento aplicable se regulan en los arts. 56 y 57-LPAP, sin el cardcter de bdsicos, y
con referencia expresa al desalojo del usurpador por la fuerza y a la imposicién de
multas coercitivas, en su caso, de acuerdo con la Ley de Procedimiento Administra-
tivo Comun.

F) Desahucio administrativo

Una manifestacion de la recuperacidon de oficio de los bienes usurpados, y de la
ejecucidon forzosa de los correspondientes actos administrativos, es el desahucio ad-
ministrativo’®, mediante el que “las Administraciones publicas podran recuperar en
via administrativa la posesién de sus bienes demaniales cuando decaigan o desapa-
rezcan el titulo, las condiciones o las circunstancias que legitimaban su ocupacién por
terceros” (art. 58-LPAP, que tiene caracter basico), presuponiendo pues una autori-
zacion previa del uso y aprovechamiento del bien demanial a otro sujeto (STS de 21de
junio de 2000, AR. 6719); reguldndose el ejercicio de la potestad de desahucio y los
drganos competentes (arts. 59 y 60-LPAP, que no tienen caracter basico), y dado el
caracter ejecutivo del acto que pone fin al procedimiento, se incluye la posibilidad de
utilizar la fuerza para el desalojo del usurpador y la posibilidad de imposicién de mul-
tas coercitivas, de acuerdo con la Ley de Procedimiento Administrativo Comun.

G) Potestad de policia demonial

La potestad de policia demanial’, como referencia global a las potestades admi-
nistrativas singulares de defensa de estos bienes, incluyendo las sancionadoras, deri-

trimonio de las Administraciones Publicas”, obra citada, pp. 371-377, y “Defensa de los bienes publicos:
Recuperacion de la posesién de bienes y desahucio administrativo”, en Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros,
“Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, Ed. lustel, Madrid, 2007, pp. 251-256.

56 Agirreazkuenaga Zigorraga, |., “La recuperacion de la posesién de los bienes y derechos del
patrimonio. El desahucio”, obra citada, pp. 377-384, y “Defensa de los bienes publicos: Recuperacién de la
posesion de bienes y desahucio administrativo”, obra citada, pp. 257-263.

57 Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”, obra citada, p. 589. En
general, y haciendo referencia a laimprecisién y amplitud del concepto ver Barcelona Llop, J., “Policia demo-
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va de la obligacidn general de las Administraciones Publicas de proteger y defender
su patrimonio, previéndose para ello medidas de vigilancia y facultades de imposicién
de limitaciones de uso, zonas de proteccidn y de servidumbres a los bienes colindan-
tes, o a determinadas actividades, que se establecen en las leyes sectoriales regula-
doras de los distintos bienes demaniales, asi como la imposicién de sanciones a quie-
nes dafien tales bienes publicos.

H) Proteccion penal de los bienes piblicos

Ademas de todas las medidas de proteccion de los bienes publicos anteriores, y
sin perjuicio de la potestad sancionadora de la Administracién, la trascendencia de los
bienes publicos es visible asimismo porque cuentan con proteccién penals.

No obstante, como es sabido, el Cédigo Penal de 1995, modificado en 2010, no
dedica una parte Unica y especifica a la proteccién de estos bienes, sino que incluye
diversas referencias a lo largo del texto. Asf, a estos bienes se les aplican los preceptos
relativos a los delitos contra el patrimonio (con algunas especialidades derivadas del
caracter publico de los mismos; Titulo Xlll, “Delitos contra el patrimonio y contra el
orden socioecondmico”, arts. 234 y ss.), seguidamente, el Cédigo Penal prevé algunos
tipos concretos enrelacién con el territorio, el patrimonio histdrico y el medio ambien-
te (Titulo XV, “De los delitos relativos a la ordenacidn del territorio y la proteccion del
patrimonio histérico y del medio ambiente”, arts. 319 y ss.), y finalmente también hay
referencias a dicha proteccién en la regulacion de los delitos contra la Administracion
Publica (Titulo XIX, “Delitos contra la Administracién Pablica”, arts. 404 y ss.).

IV. LAPOTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION EN MATERIA
DE BIENES PUBLICOS

El régimen juridico de los bienes publicos establece como uno de sus ejes esen-
ciales un sistema de especial proteccién de los mismos, dadas las finalidades que
cumpleny su papel principal para que las Administraciones desarrollen sus funciones.
Este sistema, que es comun para los bienes demaniales y patrimoniales, salvo algunas
peculiaridades de los primeros derivadas de su mayor trascendencia, de acuerdo con
el art. 132-CE, se prevé, como hemos visto, con cardcter general en los arts 1, 28 y 29-
LPAP, y se regula con cierto detalle en los arts. 30 a 64 de la misma Ley.

nial”, en Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, Ed. lustel,
Madrid, 2007, pp. 574-583. Mas en concreto, Carrillo Donaire, J. A., “Servidumbres administrativas”, en Gon-
zdlez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, obra citada, pp. 659-676.

58 Ortiz de Urbina Gimeno, I., y Montaner Fernandez, R., “Proteccién penal de los bienes publi-
cos”, en Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Derecho de los Bienes Pablicos”, 2.2 ed., Ed. Tirant Lo Blanch,
Valencia 2009, pp. 379-408, y Ortiz de Urbina Gimeno, I., “Proteccién penal de los bienes publicos”, en
Gonzélez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, obra citada, pp. 605-
628.
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Junto a las medidas mencionadas, tanto las Leyes sectoriales relativas a bienes
concretos, las Leyes regionales en materia de patrimonio y dltimamente, lo que consti-
tuye una novedad destacable pues en la legislacion anterior no habia una regulacion en
la materia, la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas ha regulado la potes-
tad sancionadora en la materia (arts. 192 a 197); como otro de los instrumentos ordina-
rios para proteger los bienes publicos®. Ademds, el sistema juridico de los bienes publi-
cos, tanto general como sectorial, continda utilizando la potestad sancionadora
administrativa, siguiendo unos antecedentes histdricos bien arraigados, y teniendo en
cuenta la adecuacidn del sistema sancionador general al Texto Constitucional.

1. Aspectos histéricos de la potestad sancionadora de las Administraciones
Publicas en materia de bienes publicos

Sin necesidad de remontarnos mas atrds en el tiempo, en la época medieval, Las
Partidas del rey Alfonso X, redactadas en la mitad del siglo Xlll, se dedican mds a la
titularidad de los ahora llamamos bienes publicos, y en su caso a no permitir su co-
mercio; no conteniendo disposiciones sobre la proteccién de los mismos, y menos
aln en materia sancionadora. Sin embargo, tanto el Fuero Real, de 1252-1255, como el
Fuero Viejo de Castilla, de 1250, ya incluyen algunas multas para quienes cerraran y
usurparan los caminos publicos; previendo ademas la obligacién de los causantes de
reparar los dafos causados. Seran, no obstante, de forma ordinaria los Fueros y las
Ordenanzas locales los textos que prevean disposiciones sobre la conservacién de los
bienes comunes, incluyendo la imposicién de multas®°.

Posteriormente, y sin perjuicio de otras disposiciones anteriores que no tuvieron
una aplicacién muy efectiva, las Ordenanzas del rey Fernando VI en materia de con-
servacion de montes y plantios, de 1748, junto a la anterior relativa a los montes de la
Marina, sefialan varias sanciones dinerarias y obligan a reparar los dafios causados.
Asimismo, en el siglo XVIII, existen disposiciones sancionadoras similares en materia
de conservacion y reparacién de caminos (como la Cédula del rey Carlos 11l de 1762) y
de aguas (como las Ordenanzas del buen gobierno y conservacion de acequias de
Valencia y Murcia)®'.

59 Lozano Cutanda, B., “Infracciones y sanciones para la proteccién de los Bienes Publicos”, en
Gonzélez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, obra citada, pp. 398-
399.

60 Fonty Llovet, T., “La proteccién del dominio publico en la formacién del Derecho Administra-
tivo Espafol: Potestad sancionadora y resarcimiento de dafios”, obra citada, pp. 8-24; a quien seguimos.
Asimismo, vid. Calvo del Pozo, J., “Potestad sancionadora e indemnizacién de dafios y perjuicios al domi-
nio publico”, Revista Andaluza de Administracién Publica, n.° 40/2000, pp. 265-326. También, pero més en
general, vid. el excelente trabajo de Martin-Retortillo Baquer, L., “Multas Administrativas”, Revista de
Administracién Pdblica, n.° 79/1976, pp. 9-65 (también publicado en la Nueva Enciclopedia Juridica de Ed.
Seix).

61 En este sentido, sobre la historia de la Legislacion de Aguas, y su proteccién y la imposicién de
sanciones administrativas, ver Gallego Anabitarte, A., Menéndez Rexach, A.,y Diaz Lema, J. M., “El Dere-
cho de Aguas en Espafia”, 2 tomos, Ed. MOPU, Madrid, 1986.
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M3s adelante, la Legislacién forestal incluird una mds detallada regulacién sobre
la policia y las contravenciones a la misma, asi como sobre la reparacion de los dafos
a los mismos; teniendo ya las autoridades administrativas una cierta importancia en
la materia (p. €j., las Ordenanzas Generales de Montes de 1833 o las reformas de 1863
y 1884). Asimismo, la normativa de carreteras prevé ciertas prohibiciones de realizar
obras en las mismas y fija las multas correspondientes (p. €j., las Ordenanzas para la
Conservacion y Policia de las Carreteras Generales de 1842). Sin embargo, la Ley de
Aguas de 1866 dedica escasa atencidn a la proteccién de las mismas, remitiendo al
Gobierno laregulacién de las multas para los infractores; poca atencién que reitera la
Ley de Aguas de 1879, al hacer Unicamente referencia a la policia de las aguas publicas
y a la competencia de los Jurados de Riego para imponer correcciones a los infracto-
res de las correspondientes Ordenanzas, que serdn pecuniarias (mas adelante, el Re-
glamento de Policia de Aguas de 1958 incluird algunas sanciones en la materia). De
igual forma, tampoco la Ley de Obras Publicas de 1877 incluye disposicién sanciona-
dora alguna.

Ya en el siglo XX, la Ley de Puertos de 1928 incluye una mencidn a las reglas de
policia al regular el uso y aprovechamiento del mar litoral y de sus playas, y hace refe-
rencia a ciertas multas derivadas de desperfectos causados en las obras de un puerto
por los buques o sus amarras, o si se produjese el ensuciamiento del mismo. Por su
parte, la Ley de Pesca Fluvial de 1942 prevé alguna sancion y la obligacidn de reparar
el dafio producido. Sin embargo, el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales de
1955 no incluye referencia alguna a la potestad administrativa sancionadora, confian-
do la defensa de los bienes locales a los instrumentos ya conocidos (inventario, des-
linde, reivindicacidn de los bienes y desahucio, ex arts. 16 y ss.).

En esta época, el art. 27 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
Estado de 1957 establece que las disposiciones administrativas “no podran estable-
cer penas”’; planteandose si en este concepto pueden incluirse las multas administra-
tivas, teniendo en cuenta que las Leyes relativas a algunos de los bienes publicos, re-
miten y, en particular, las posteriores remitirdn a las normas reglamentarias la
concrecion de las infracciones y sanciones en la materia, como veremos. La interpre-
tacion comun en la época es que tal concepto no incluye las multas administrativas®,
tal como sefialala STS de 25 de junio de 1966 (AR 89, de 1967), al cuestionarse la lega-
lidad del articulo 134 del Reglamento Taurino (aprobado por una mera Orden Ministe-
rial de 15 de marzo de 1962), en base al cual se habia puesto una multa a un ganadero
de bravo, que sefiala

“...pero como este articulo es también impugnado en su totalidad por supuesta opo-
sicién con el articulo 27 en relacién conlos 23 y 26 de la Ley de Régimen Juridico.../...,
precisa antes de hacer lo primero, desvanecer totalmente tales supuestos de nulidad

62 En contra, Martin-Retortillo Baquer, L., “Multas Administrativas”, obra citada, pp. 38 y ss., al
mantener que el concepto de “penas” de la Ley debe interpretarse en sentido amplio y genérico, en el que
se integran con normalidad las multas administrativas.
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del articulo 134 antes dicho, los que se hallan basados en la errénea creencia de que
las multas administrativas son sanciones de naturaleza verdaderamente penal, como
en efecto lo son las que imponen los juzgados y tribunales de la jurisdiccién ordinaria
o de las jurisdicciones especiales, por razén de delito o falta; pues, las de este grupo
si, y aquellas otras no necesitan de una Ley votada en Cortes para poderse imponer
en sancién de hechos previamente definidos como delitos o faltas; pero en la Regla-
mentacién administrativa de multiples y variadas materias, que se hallan sometidas
al cuidado y vigilancia de la Administracion y en las que ésta actia regladamente, en
funciones de tutela y policia gubernativa, para intervenir acciones u omisiones de sus
administrados que para nada rozan la materia penal o criminal propiamente dicha, es
de todos los tiempos conocido y por todos los Estados de Derecho practicado, que
las facultades en tal orden es de cosas reservadas a la Administracién, permiten a
ésta regular mencionadas actividades de orden publico administrativo, imponiendo
y exigiendo multas como sancién, como las que son objeto del Reglamento del Es-
pectaculo taurino que nos ocupa, sin que tales sanciones tengan nada que ver con la
prohibicién contenida en el articulo 27 de la Ley de Régimen Juridico, pues ni son di-
chas sanciones penas propiamente dichas ni revisten cardcter fiscal de exacciones,
tasas, canones, derechos o cargas de naturaleza similar...”.

Sentencia precedida por las de 11 y 15 de junio de 1966 y a la que siguen otras
muchas en el mismo sentido (p. €]., la STS de 23 de junio de 1971, AR 3742, también en
materia taurina).

Poco después de la Ley anterior, y de forma juridicamente mdas adecuada y siste-
matica, la Ley de Montes de 1957 dedica ya su Titulo VI (arts. 81 a 87) a las infracciones
y su sancidn, previendo multas (con concrecién reglamentaria de las infracciones y la
cuantia de las sanciones, u otras medidas), una intervencién preventiva de la Admi-
nistracion Forestal y la exigencia por esta misma de la responsabilidad por los dafios
causados. Asimismo, aflos mas tarde, la Ley de Incendios Forestales de 1968 prevé un
Titulo VI (arts. 30-34) sobre las infracciones y su sancién, reafirmando la competencia
administrativa en la materia, la imposicién de multas y la fijacion reglamentaria de las
faltas y la cuantia de las sanciones.

Mas destacable es la ausencia de regulacion de la potestad sancionadora en la
materia en la Ley de Patrimonio del Estado de 1964, pues tnicamente reguld (en el
Capitulo VIII del Titulo 1, relativo a la cooperacidn, arts. 48 a 53) las sanciones por el
incumplimiento de la obligacidn de coadyuvar en la investigacion, administracion e
inspeccion de los bienes y derechos de ese patrimonio, asi como por negligencia o in-
cumplimiento de las obligaciones de custodia, conservacion, aplicacién y racional ex-
plotacién sobre las se prevé una clara competencia administrativa. Asimismo, afios
mads tarde, la Ley de Incendios Forestales de 1968 prevé un Titulo VI (arts. 30-34) sobre
las infracciones y su sancién, reafirmando la competencia administrativa en la materia,
la imposicién de multas y la fijacion reglamentaria de las faltas y la cuantia de las san-
ciones. En parecido sentido, y en esta misma época, tampoco la Ley de Costas de 1969
incluye una regulacion de la potestad sancionadora, previendo solamente la policia de
moralidad, higiene y salubridad, y la vigilancia de la observancia de las instrucciones
correspondientes en los lugares de bafo, que asigna a los Ayuntamientos (art. 17).
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Poco tiempo después, la Ley de Minas de 1973 contiene una escueta y poco pre-
cisa referencia a la potestad sancionadora, en su Titulo XlII, sobre competencia admi-
nistrativa y sanciones (arts. 114-121), al prever laimposicién de multas por la infraccién
de las prescripciones de la Ley y de su Reglamento, que no dé lugar a la caducidad de
las autorizaciones de explotacidn, asi como por lainobservancia de las prescripciones
o condiciones de la Administracion (no obstante, bastantes afos después, en 2007,
se modificard el art. 121 para regular adecuadamente las infracciones y sanciones en
la materia). Asimismo, la Ley de Investigacion y Explotacién de Hidrocarburos de 1974
contiene una regulacién similar (arts. 80 a 82).

Por su parte, la Ley de Autopistas en Régimen de Concesidn de 1972 no contiene
referencias a la potestad sancionadora administrativa en la materia, pero si la Ley de
Carreteras de 1974, en su Titulo Il relativo a su uso y defensa, que prevé de forma
poco precisa el régimen sancionador de las infracciones establecidas, asi como, en su
caso, la obligacién de indemnizar los dafos y perjuicios causados (art. 44).

La regulacién de la incipiente potestad sancionadora administrativa en materia
de bienes publicos, y teniendo en cuenta el Ordenamiento Juridico de la época, se
caracteriza por la escasez, imprecision, generalidad y amplitud de de la regulacion
legal en la materia, la recurrente remision a la potestad reglamentaria para llenar de
contenido las infracciones y las sanciones en la materia, sin atender al principio de
legalidad ni al de tipicidad, la practica no aplicacién del principio non bis in idem y la
gran discrecionalidad de la Administracién para decidir si se inician o no los procedi-
mientos sancionadores®.

2. Elrégimen juridico general en materia sancionadora
La Constitucién Espafiola de 1978, como en tantos otros dmbitos, establece un

nuevo marco juridico, al mas alto nivel, de la potestad sancionadora de las Administra-
ciones Publicas®. A grandes rasgos, los aspectos mas destacables de la regulacion

63 Martin-Retortillo Baquer, L., “Multas Administrativas”, obra citada, pp. 21 y 22, y Santamaria
Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”, obra citada, pp. 374-376.

64 Enrelacién con el sistema sancionador administrativo derivado de la Constitucién Espafiola y
vigente, y sin pretender agotar las obras, vid. Dominguez Vila, A., “Constitucién y Derecho Sancionador”,
Ed. M. Pons, Madrid, 1997; Melédn Mufoz, A., y Ruiz de Palacios Villaverde, J. I., y otros-Memento Practico
Francis Lefebvre, “Infracciones y Sanciones 2005-2006", Ed. Francis Lefebvre, Madrid, 2005; Nieto, A., “De-
recho Administrativo Sancionador”, 4.2 ed., Ed. Tecnos, Madrid, 2005; Peman Gavin, J., “El sistema sancio-
nador espafiol (Hacia una teorfa general de las infracciones y sanciones administrativas)”, Ed. CEDECS,
Barcelona, 2000; Rebollo Puig, M., Izquierdo Carrasco, M., Alarcén Sotomayor, L., y Bueno Armijo, A., “Pa-
norama del Derecho Administrativo Sancionador en Espafia. Los derechos y garantias de los ciudadanos”,
Estudios Socio-Juridicos (Bogota-Colombia), n.° 7/2005, pp. 23-74; Sanz Gandasegui, F., “La potestad san-
cionadora de la Administracidn: la Constitucién Espafiola y el Tribunal Constitucional”, Ed. EDERSA, Ma-
drid, 1985; Suay Rincdn, J., “Sanciones administrativas”, Studia Albornotiana, Bolonia, 1989, Santamaria
Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”, obra citada, pp. 369-422, y Trayter Jiménez,
J. M., y Aguado y Cudol3, V., “Derecho Administrativo Sancionador: materiales”, Ed. CEDECS, Barcelona,
1995.
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constitucional son la ratificacién de esta potestad enlos arts. 25-1.° y 45-3.%, la previsién
de los principios de legalidad y tipicidad en el mismo art. 25-1.°, e integrando en ellos el
principio non bis in idem, el principio de irretroactividad de las normas sancionadoras
administrativas, la exclusidn de sanciones administrativas que supongan la privacién
de libertad personal en el art. 25-3.% la aplicacion del principio de igualdad del art. 14 y
la exigencia de las garantias del art. 24 en los procedimientos sancionadores de la Ad-
ministracién. Previsiones que han servido de base a una doctrina del Tribunal Constitu-
cional que ha enmarcado el sistema sancionador administrativo completamente.

En relacidn con la distribucién de competencias en materia sancionadora, la doc-
trina del Tribunal Constitucional permite a las Comunidades Auténomas su regulacién
cuando “teniendo competencia sobre la materia sustantiva de que se trate, tales dis-
posiciones se acomoden a las garantias constitucionales dispuestas en este ambito
del Derecho Sancionador (art. 25-1 de la Constitucién basicamente) y no introduzcan
divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido respecto del régi-
men juridico aplicables en otras partes del territorio” (SsTC 87/1985, de 16 de julio, y
123/2003, de 19 de junio)®.

Teniendo en cuenta lo anterior, y después de algtn otro intento®, el régimen de
la potestad sancionadora administrativa se establece en la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (BOE del 27), modificada en 1999, que, segiin su Exposicién de
Motivos, regula “los principios bésicos a que debe someterse el ejercicio de la potes-
tad sancionadora de la Administracién y los correspondientes derechos que de tales
principios se derivan para los ciudadanos extraidos del Texto constitucional y de laya
consolidada jurisprudencia sobre la materia”. En efecto, de acuerdo con el art. 149-1.°,
18.-CE a efectos competenciales, en lo que se refiere al procedimiento administrativo
comun, la LRJ-PAC regula con cardcter general la potestad sancionadora en su Titulo
IX (arts. 127 a 138), estableciendo en dos Capitulos el régimen de los principios de la
potestad sancionadoray del procedimiento sancionador; y regulando el marco gene-
ral, sin referencias especificas a las infracciones y sanciones, ni a otras cuestiones
concretas. Su desarrollo se ha producido mediante el Real Decreto 1398/1993, de 4 de
agosto, que aprueba el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la Potes-
tad Sancionadora (BOE del 9).

Seguidamente, las Leyes reguladoras de los diferentes ambitos administrativos
establecen de forma detallada el sistema de infracciones y sanciones, junto al resto
de laregulacidn concreta, en cada uno de ellos.

65 Lozano Cutanda, B., “Infracciones y sanciones para la proteccion de los Bienes Publicos”, en
Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, obra citada, pp.
399-400, y “Régimen sancionador”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003,
del Patrimonio de las Administraciones Publicas”, obra citada, p. 891.

66 Suay Rincdn, J., “El Derecho Administrativo sancionador: perspectivas de reforma”, Revista de
Administracién Publica, n.° 109/1986, pp. 185-215, analiza con detalle una Proposicién de Ley en la materia
de 198s5.
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3. Elsistema normativo de la potestad sancionadora en materia de bienes
publicos

De acuerdo con lo establecido en la Constitucién Espafiola, en general y a efec-
tos competenciales, y teniendo en cuenta la regulacion general de la potestad sancio-
nadora en la LRJ-PAC, la Ley del Patrimonio de las Administraciones Publicas, como
novedad destacable enrelacién con las Leyes anteriores, regula el régimen sanciona-
dor en su Titulo IX (arts. 192 a 197), para hacer frente a los incumplimientos de la
misma y, en Ultima instancia, para defender la integridad y proteger los bienes publi-
cos. No obstante, estos preceptos no tienen el caracter, a efectos competenciales, de
normas de aplicacién general ni de normas basicas (DF-2.%, LPAP), por lo que tienen
naturaleza supletoria de la legislacion especifica de las Comunidad Auténomas. Ade-
mas debe tenerse en cuenta el sistema normativo general y competencial en materia
de bienes (arts. 2, 5y 7, y DF-2.%, LPAP), y en concreto la Legislacién sectorial de cada
uno de los bienes publicos, que contienen el régimen concreto de infracciones y san-
ciones en cada dmbito (aguas, carreteras, costas, etc.)®.

4. Elrégimen de la potestad sancionadora en la Ley de Patrimonio
de las Administraciones Publicas

A) La aplicacion de los principios rectores, y del régimen general, del dmbito
sancionador por la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas
y por la legislacion sectorial sobre bienes concretos

Con caracter general, la Jurisprudencia sostiene la teoria general del ilicito, inclu-
yendo el penal y el administrativo, por lo que la potestad sancionadora de las Admi-
nistraciones Publicas ha de ajustarse a ciertos principios rectores que se han elabora-
do en el ambito penal, y que actualmente, la mayoria, tienen respaldo constitucional
(SsTS de 23 de enero de 1989, AR. 421, y de 19 de noviembre de 2001, AR. 9791, entre
otras). No obstante, su aplicacidn no es automatica al ambito administrativo, sino
que deben resaltarse ciertas peculiaridades, tanto sustantivas como procedimenta-
les y procesales, derivadas de las diferencias entre ambos sectores juridicos (STC
76/1990, de 26 de abril, y STS de 19 de noviembre de 2001, AR. 9791). Principios que

67 Sudrez Ferrin, M.? A,, “Infracciones y sanciones”, en DE Fuentes Bardajia, J. (Dir.), y otros-Abo-
gacia General del Estado (Direccién General del Servicio Juridico del Estado), “Comentarios a la Ley de
Patrimonio de las Administraciones Publicas”, obra citada, pp. 1323-1393, reproduce la legislacién nacional
de cardcter general y sectorial y la legislacién autondmica correspondiente. Por su parte, Melén Mufioz, A.,
y Ruiz de Palacios Villaverde, J. I., y otros-Memento Practico Francis Lefebvre, “Infracciones y Sanciones
2005-2006"”, obra citada, analizan la legislacién nacional y la autonémica, en su caso, en relacién con los
bienes publicos concretos.

68 Lozano Cutanda, B., “Infracciones y sanciones para la proteccidn de los Bienes Publicos”,
obra citada, pp. 401-409, y en general Melén Mufioz, A., y Ruiz de Palacios Villaverde, J. I., y otros-Me-
mento Practico Francis Lefebvre, “Infracciones y Sanciones 2005-2006”, obra citada, pp. 33-35; a quie-
nes seguimos.
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son, naturalmente, asumidos por la LRJ-PAC, la LPAP y, especialmente, por la legisla-
cién reguladora de los bienes publicos concretos.

a) Principios de legalidad y de tipicidad

Previsto en el art. 25-CE y en la LRJ-PAC, el principio de legalidad supone la necesa-
ria y previa fijacién normativa de las infracciones y sanciones administrativas, precisa-
mente en lalegislacién vigente en aquel momento (SsTC 276/2000, de 16 de noviembre,
113/2002, de 19 de mayo, 100/2003, de 2 de junio, y 9/2006, de 16 de enero, entre otras);
concepto este Ultimo que hace referencia a una reserva de ley en materia sancionadora
administrativa, si bien el alcance de la misma en el dmbito administrativo no puede ser
tan riguroso como lo es en el dmbito penal (por ser necesaria una rapida variacion de
criterios de regulacion o por razones de prudencia y oportunidad), por lo que no se
excluye la posibilidad que las leyes contengan remisiones a normas reglamentarias
siempre que en las primeras queden suficientemente precisados los elementos de la
infraccidn y la naturaleza y los limites de las sanciones (STC 101/1988, de 8 de junio).

Por su parte, el principio de tipicidad de infracciones y sanciones deriva del ante-
rior necesariamente, y supone que la predeterminacién normativa de las mismas no
puede hacerse de cualquier forma sino que esa legislacion debe ser lo suficientemen-
te precisa para que pueda conocerse con claridad la conducta ilicita y la sancién apli-
cable; es decir, que la norma permita predecir con suficiente grado de certeza las
conductas que constituyen infraccion y el tipo y grado de sancién a imponerse (STC
113/2002, de 19 de mayo).

La LPAP, en sus arts. 192 y 193, cumple las exigencias constitucionales en relacién
con estos principios y con la doctrina jurisprudencial referida, en los que se estable-
cen las infracciones en la materia y las sanciones consecuentes, con suficiente certe-
za en ambos casos.

En cuanto a las infracciones (art. 192), las mismas se clasifican en leves, graves y
muy graves, en funcién de su naturaleza y del dafio producido, y sin hacer ninguna
remisidn reglamentaria. En relacién con todas ellas, puede resaltarse que la gran ma-
yoria tiene relacién con los bienes de dominio publico, ya que Unicamente las infrac-
ciones relativas al incumplimiento de los deberes de comunicacién y de colaboracién
previstos en los arts. 18 y 61a 63-LPAP (deber de comunicar saldos y depdsitos aban-
donados y los de colaboracién del personal al servicio de las Administraciones Publi-
cas, de los ciudadanos y de Notarios y Registradores) se aplican a todos los bienes
publicos, demaniales o patrimoniales; frente a la gran mayoria de las Leyes regionales
en la materia que hacen referencia a ambos tipos de bienes. Esta exclusidn de la Ley
nacional puede justificarse en la trascendencia esencial de estos bienes en el funcio-
namiento de las Administraciones Publicas y en el goce de los bienes o del uso de
servicios publicos por los ciudadanos, aunque la misma no encaja muy bien en el es-
quema comun de proteccidn de todos los bienes publicos asumido en la propia Ley,
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como hemos visto; el cual, por cierto, constituye una de las novedades mas destaca-
bles del texto®. Por su parte, las Leyes sectoriales relativas a los bienes concretos
recogen las infracciones y sanciones, en algunos de los ambitos con remisiones regla-
mentarias (p. ej., aguas, costas, carreteras o minas).

Por lo que se refiere a las sanciones, la LPAP (art. 193) utiliza la mas comun, que
es la de caracter pecuniario, la multa, en funcién de la gravedad de la infraccidn, aten-
diéndose para graduarla a los dafios causados, al valor de los bienes o derechos afec-
tados, a la reiteracidn del responsable y al grado de culpabilidad del mismo, conside-
randose que la correccién por el infractor de la situacién creada por la infraccién, en
el plazo que se le sefiale, permitird reducir la multa hasta la mitad. Ademés, se prevé
una multa periddica para el supuesto de retrasos en el cumplimiento del deber de
comunicacion de saldos y depdsitos abandonados, con cierta semejanza con las mul-
tas coercitivas de la LRJ-PAC (art. 99), previstas como medio de ejecucién forzosa de
los actos administrativos, pero que en el caso de la LPAP no puede considerarse como
tal pues se tipifica claramente como una sancién, precisamente la correspondiente,
excluyendo cualquier otra, al incumplimiento referido, que ya se ha producido, y que
ha debido constatarse juridica y procedimentalmente con caracter previo’®; es mas, la
propia LPAP prevé las multas coercitivas para la ejecucion forzosa en su art. 197-2.° De
acuerdo con la doctrina ya sefialada, también en relacién con la tipificacidn de las
sanciones se permite, en la legislacion sectorial sobre los bienes (asf, aguas o carrete-
ras), la precision de las mismas mediante remisiones reglamentarias.

Ademds, el mismo art. 193-LPAP prevé la inhabilitacién del infractor para ser titu-
lar de autorizaciones y concesiones, por un plazo de uno a tres afios, en caso de rein-
cidencia en infracciones graves y muy graves. Previsién que también se establece en
la legislacidn sectorial sobre los bienes concretos (p. €]., costas o ferrocarriles).

En relacién con las sanciones, y la necesidad de certeza en su predetermina-
cién, es importante resaltar que no caben las mismas cuando, respecto a un bien
concreto, no se haya llevado a cabo el deslinde correspondiente de forma comple-
ta, debido a que antes de realizarse el mismo “existe una situacién territorialmente
indefinida que impide a la Administracion adoptar esas medidas [de recuperaciény
sancionadoras] por venir sometidas al principio de legalidad, incompatible con esta
indefinicion”7".

69 Asise expresa con claridad Lozano Cutanda, B., “Infracciones y sanciones para la proteccién de
los Bienes Publicos”, obra citada, pp. 411-413, y “Régimen sancionador”, obra citada, pp. 897-899.

70  Asi se expresan Lozano Cutanda, B., “Infracciones y sanciones para la proteccién de los Bienes
Publicos”, obra citada, pp. 415-416, y “Régimen sancionador”, obra citada, p. 901, y Sudrez Ferrin, M.? A.,
“Infracciones y sanciones”, obra citada, pp. 1358-1359. Por su parte, Trayter Jiménez, J. M., “Régimen san-
cionador”, en Mestre Delgado, J. F. (Dir.), y otros, “El Régimen Juridico del Patrimonio de las Administra-
ciones Publicas (Comentario a la Ley 33/2003, de 3 de noviembre)”, Ed. El Consultor, Madrid, 2004, pp.
1321-1323, estima que nos encontramos ante una multa coercitiva “para obligar al afectado a realizar dicha
imposicion legal”.

71 STS de 12 de abril de 1985, tomada de Lozano Cutanda, B., “Infracciones y sanciones para la
proteccion de los Bienes Ptblicos”, obra citada, pp. 403-404, que cita alguna mds en el mismo sentido.
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Por otra parte, la LPAP (art. 197), entre las cuestiones procedimentales, remite
la ejecucidn de las sanciones y el cumplimiento de otras obligaciones contraidas a
los medios de ejecucidn forzosa previstos en la LRJ-PAC, a los previstos pues en los
arts. 96 a 100, es decir el apremio sobre el patrimonio, la ejecucién subsidiaria, la
multa coercitiva y la compulsién sobre las personas; aunque se fijan algunos limites
a las multas coercitivas (no superar el 20% de la sancién u obligacién y no podran
reiterarse en plazos inferiores a ocho dias). Estas formas de garantizar la ejecucién
de las sanciones se recogen asimismo, aunque en algunos casos no se mencionan
todos los medios, en las Leyes reguladoras de los bienes concretos (como aguas,
costas o puertos).

De forma ordinaria, y siguiendo la LRJ-PAC en cuanto a los plazos concretos, el
art. 194-LPAP establece la prescripcion”?, extinguiendo la responsabilidad correspon-
diente, de las infracciones y sanciones, sin novedades. Prevision legal que también
acogen las Leyes sectoriales reguladoras de los bienes, aunque con otros plazos de
acuerdo con el caracter minimo y supletorio de lo regulado en la LRJ-PAC (como en
materia de carreteras, costas, ferrocarriles o puertos).

Con independencia de la imposicién de las sanciones correspondientes, y como
medida complementaria, el art. 193-3.°, LPAP, obliga al infractor a restituir y reponer
los bienes a su estado anterior, indemnizando de los dafios irreparables y perjuicios
causados (a la Administracion o a los bienes y servicios publicos correspondientes);
medida especialmente importante dada la trascendencia de los bienes publicos, en
especial los demaniales, para las Administraciones Publicas y el desempefio de sus
funciones. Y por esta razén, se prevé de forma ordinaria en la legislaciéon sectorial
sobre los bienes concretos (asf, aguas, carreteras, costas, montes o puertos).

b)  Principio non bis in idem

Estrechamente ligado a los anteriores, y al principio de seguridad juridica (SsTS
de 6 de mayo de 1987, AR. 3276, y de 23 de diciembre de 1992, AR. 10111), aunque sin
base constitucional directa, pero derivado inexcusablemente del art. 25-CE (SsTC
2/1981, de 30 de enero, 77/1983, de de 3 de octubre, y 159/1985, de 27 de noviembre),
este principio” impide una doble sancidn penal y administrativa, asi como la duplici-
dad de las administrativas, por los mismos hechos a un mismo sujeto, es decir, tal
como prescribe el art. 133-LRJ-PAC, que “no podran sancionarse los hechos que ha-
yan sido sancionados penal o administrativamente, en los casos en que se aprecie
identidad del sujeto, hecho y fundamento”, de acuerdo con una consolidada doctrina
constitucional. Ademds, desde el punto de vista procesal, el principio impide asimis-
mo la apertura de dos procedimientos, penal y administrativo, simultdneamente por

72 Lozano Cutanda, B., “Régimen sancionador”, obra citada, pp. 920-923.
73 Lozano Cutanda, B., “Infracciones y sanciones para la proteccién de los Bienes Publicos”, obra
citada, p. 404.

Documentacion Administrativa da



LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION EN EL AMBITO DE LOS BIENES PUBLICOS

los mismos hechos; ddndose prioridad en todo momento a la jurisdiccién penal fren-
te al procedimiento sancionador administrativo (tal como refleja el art. 7 del Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto que aprueba el Reglamento del Procedimiento
para el ejercicio de la Potestad Sancionadora, BOE del 9). Principio que se recoge ex-
presamente en la legislacidon sectorial de los bienes concretos (como aguas, costas,
carreteras o montes).

¢) Principio de culpabilidad

Procedente del dmbito penal (nulla poena sine culpa), el principio de culpabili-
dad” supone que toda responsabilidad derivada de la infraccion cometida ha de ser
imputable a su autor, a titulo de dolo, culpa o negligencia, y es recogido, teniendo en
cuenta las particularidades de su aplicacién al ambito administrativo, como la respon-
sabilidad de las personas juridicas y la responsabilidad solidaria (reconocidas por la
STC 76/1990, de 14 de abril), en el art. 130-1.°, LRJ-PAC, y consolidado por la jurispru-
dencia (STC 76/1990, de 14 de abril, y SsTS de 9 de junio de 1986, AR. 6612, y 13 de oc-
tubre de 1989, AR. 8396, entre otras). Habitualmente, en este principio se integra el
de antijuridicidad, que hace referencia al conocimiento que el inculpado posee del
hecho generador de la infraccidn, es decir que tenga la conciencia de que tal hecho es
contrario al Ordenamiento (SsTS de 14 de junio de 1989, AR. 4625, y de 12 de marzo de
1990, AR. 3155, entre otras).

Este principio se asume en la LPAP (art. 193), como es visible, al regular la gradua-
cién de la cuantia de las multas, los efectos de la reincidencia en la infraccidn y las
circunstancias del infractor para reducir la multa. Por su parte, la legislacion sectorial
sobre los bienes concretos recoge aspectos concretos que asumen el principio citado
(p- €j., costas y montes).

d) Otros principios aplicables

Ademéds de los anteriores, que sin duda son los mas importantes, en el dmbito
sancionador rigen asimismo otros principios de caracter general”®, que naturalmente
se recogen en la Constitucion Espafiola y en la legislacidn sancionadora de caracter
general, aplicandose por ello al dmbito sancionador de los bienes publicos.

Entre estos, podemos destacar el principio de irretroactividad (prohibicién de
la retroactividad de las normas sancionadoras no favorables o restrictivas de dere-

74 Lozano Cutanda, B., “Infracciones y sanciones para la proteccién de los Bienes Publicos”, obra
citada, pp. 404-409, y “Régimen sancionador”, obra citada, pp. 904-909.

75 Meldn Mufoz, A., y Ruiz de Palacios Villaverde, J. I., y otros-Memento Practico Francis Lefebvre,
“Infracciones y Sanciones 2005-2006”, obra citada, pp. 33-108, que analizan todos los principios aplicables
al ambito sancionador administrativo.
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chos individuales, impidiendo que el ciudadano sea sorprendido con posterioridad
a su conducta con una calificacién sancionadora no prevista o mas grave que la fija-
da en el momento de la realizacién del hecho ilicito, STS 28 de mayo de 1990, AR.

4397).

También debemos citar el principio de presuncién de inocencia, que, como es
bien sabido, hace referencia a la suposicién de no existencia de la responsabilidad
correspondiente mientras no existan pruebas en tal sentido, impidiendo la sancién
sin esta previa actividad probatoria (STC 76/1990, de 14 de abril); actividad que ha de
cumplir las previsiones de la legislacion sancionadora de caracter general, como ga-
rantia de su fiabilidad.

Asimismo, deben mencionarse, como aplicables al ambito sancionador, los prin-
cipios de seguridad juridica, especialidad, prohibicién de las reformas que empeoran
la situacidn (reformatio in peius), interpretacién mas favorable de las normas, contra-
diccién o acusatorio y principio in dubio pro reo.

B) Aspectos procedimentales

En materia procedimental, obviamente, al dmbito sancionador en materia de
bienes publicos se le aplican las garantias derivadas de la propia Constitucién Espafio-
la'y asumidas por la doctrina constitucional (SsTC 18/1981, de 8 de junio, y 77/1983, de
3 de octubre). Estas garantias se establecen en la LRJ-PAC (arts. 134 a 138, que se
aplican a todas las Administraciones Publicas, ex arts 1y 2), y hacen referencia a la
garantia de procedimiento (establecimiento legal o reglamentario del procedimien-
to; debida separacién de las fases instructora y sancionadora e imposibilidad de im-
poner una sancidn sin procedimiento), derechos del presunto responsable (derecho
de notificacidn de los hechos, infracciones y sanciones, identidad del instructor, de la
autoridad sancionadora y norma competencial, derecho a formular alegaciones y a
utilizar medios de defensa, asi como los derechos generales del art. 35-LRJ-PAC), apli-
cacion de medidas de caracter provisional segun la legislacidn aplicable, presuncion
de inocencia y resolucién.

No obstante, debe tenerse en cuenta la legislacion aplicable en materia de bie-
nes publicos, ya que la LRJ-PAC, como es sabido, no regula propiamente el procedi-
miento sancionador, sino que Unicamente establece los principios generales y mas
importantes en la materia, desarrollandose los mismos y reguldandose tales proce-
dimientos, de acuerdo con la Disp. Ad. 3.2 de la Ley, y concretamente en la materia
referida en el Reglamento de Procedimiento de la Potestad Sancionadora de 1993,
ya mencionado, si bien el mismo rige “en defecto total o parcial de procedimientos
especificos previstos en las correspondientes normas”, previendo su aplicacién por
la Administracién General del Estado en materias en que el Estado tenga la compe-
tencia exclusiva y por las Administraciones de las Comunidades Auténomas y las
Administraciones Locales en las materias en que el Estado tenga competencia nor-
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mativa plena (art. 1); debiendo, pues, aplicarse la normativa sancionadora corres-
pondiente de las Comunidades Auténomas en los supuestos de competencia mate-
rial propia.

De acuerdo con el marco anterior, y con el sistema general de distribucién de
competencias, para la imposicién de las sanciones correspondientes la LPAP se remi-
te completamente al Reglamento del Procedimiento Sancionador de 1993 (art. 196).
Seguidamente, las Leyes regionales reguladoras del Patrimonio propio pueden esta-
blecer y regular, incluso con desarrollo reglamentario, el procedimiento correspon-
diente, aplicdndose supletoriamente la norma citada. Por su parte, la legislacion sec-
torial relativa a los bienes publicos ha regulado el procedimiento sancionador
completamente (p. ej., en materia de aguas) y en otros supuestos se remite al Regla-
mento mencionado, introduciendo algunas peculiaridades.

En relacién con el procedimiento sancionador la LPAP incluye, en primer térmi-
no, unas breves disposiciones sobre los drganos de la Administracion General del Es-
tado competentes en materia sancionadora (art. 195, que asigna las mismas al Conse-
jo de Ministros, al actual Ministro de Economia y Hacienda y a los restantes Ministros
o presidentes o directores de los Organismos Publicos, en funcién del importe de las
sanciones y su gravedad; previsiones competenciales que también incluyen las Leyes
reguladoras de los bienes publicos concretos), y, seguidamente, como sabemos, se
remite al Reglamento del Procedimiento Sancionador, sin ninguna singularidad, por
lo que Unicamente se expondrdn las particularidades del mismo aplicables al ambito
sancionador de los bienes publicos?®.

Sobre la base de las fases cldsicas del procedimiento sancionador (iniciacién,
instruccién y resolucién), la iniciacién del procedimiento sancionador en materia de
bienes publicos es normalmente de oficio, debido a la trascendencia de los mismos
para las Administraciones Publicas; siendo en este punto destacable el deber de
colaboracién en la proteccidn, defensa y administracién de los bienes y derechos
de los patrimonios publicos establecido en el art. 61-LPAP (cuyo incumplimiento
constituye una infraccién grave, ex art. 192); siendo posible que el érgano compe-
tente realice las adecuadas funciones de investigacion en relacién con la situacion,
para precisar los hechos y situaciones concretas. Con todo ello, este érgano adop-
tara el acuerdo de iniciacién del procedimiento sancionador, cuyo contenido, espe-
cialmente importante, ha de incluir la identificacion de la persona responsables, los
hechos que motivan el procedimiento, su valoracién juridica provisional y las posi-
bles sanciones aplicables, asi como los datos de identidad relativos al instructor del
procedimiento, secretario y érgano resolutorio; notificdndose el mismo al inculpa-
do, al denunciante, en su caso, a los interesados y al érgano competente para la
instruccién del mismo.

76  Seguimos el detallado andlisis de Lozano Cutanda, B., “Régimen sancionador”, obra citada, pp.
909-920.
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La segunda fase es la de instruccién del procedimiento sancionador, cuyo objeto
comprobar los hechos y otras circunstancias del caso, garantizando la legalidad y la
oportunidad del mismo. Fase especialmente importante en cualquier procedimiento
sancionador y especialmente en los relativos a los bienes publicos, al tener que reali-
zarse todas las comprobaciones necesarias sobre los hechos, cobrando especial rele-
vancia los inventarios y anotaciones registrales de los mismos, en su caso. Realizadas
estas actividades, el instructor redactara la propuesta de resolucién del procedimien-
to, en la que se fijardn motivadamente los hechos, especificando los probados y su
calificacién juridica, la valoracién de las pruebas, cuando sea la pieza clave de la deci-
sidn, la infraccién y la persona o personas responsables, con la correspondiente san-
cién y las medidas provisionales, en su caso, o bien declarara la inexistencia de la in-
fraccién o de la responsabilidad; propuesta que ha de ser notificada debidamente a
los interesados. Frente a lo anterior, debe abrirse la fase de audiencia al inculpado, en
la cual podrd conocer el expediente y formular las alegaciones y presentar los docu-
mentos u otra informacién que estime conveniente. A continuacién, el instructor re-
mitird el expediente al drgano competente para resolverlo. No obstante, tanto la le-
gislacion general como la LPAP (art. 193, que prevé el caso de correccion por el
infractor de la situacién generada por la infraccion) permite que el procedimiento
sancionador termine de forma anticipada, si el inculpado reconoce voluntariamente
su responsabilidad en los hechos.

Realizadas las actuaciones anteriores, el drgano competente dictarad la resolu-
cién que pone fin al procedimiento sancionador, que debe ser motivada y decidir so-
bre todas las cuestiones planteadas por los interesados y las derivadas del propio
procedimiento.

Por otra parte, en el supuesto de que el érgano competente considere que hay
suficientes elementos de juicio para calificar la infraccidn como leve, la legislacion
general prevé un procedimiento sancionador simplificado.

5. El problema del caracter de la extincién de las autorizaciones y concesiones
demaniales

A) Aspectos generales sobre el uso de los bienes demaniales, las autorizaciones
y las concesiones

Los bienes de dominio publico tienen como caracteristica mdas destacable su
afectacidn al uso general o al servicio publico””, permitiendo asi ser la base del funcio-

77 Enrelacidn con el uso de los bienes publicos, y especialmente los demaniales, ver en general
De Rivera Garcia de Ledniz, “Utilizacién de los bienes y derechos de dominio publico”, en De Fuentes
Bardajfa, J. (Dir.), y otros-Abogacia General del Estado (Direccién General del Servicio Juridico del Estado),
“Comentarios a la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas”, Ed. Abogacia General del Estado
y Ed. Thomson-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2008, pp. 695-717; Fernandez Acevedo, R., “Utilizacién
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namiento de las Administraciones Publicas y gozar los ciudadanos de determinados
bienes y servicios, de forma general o no, segtin los casos. El uso de estos bienes es
su situacién normal, pues es su finalidad; pero este uso ha de hacerse de tal manera
que permita el mismo, sin deterioro, para que a lo largo del tiempo su finalidad puede
continuar prestandose, ya sea como base de las funciones administrativas o para uso
ciudadano.

La forma de alcanzar los fines de los bienes demaniales, incluyendo el uso por los
ciudadanos, es exigir un titulo habilitante, otorgado por la autoridad competente,
para ocuparlos o utilizarlos en forma que exceda el derecho de uso que, en su caso,
corresponda a todos; siendo la vigilancia de lo establecido funcién destacable de los
drganos responsables de la tutela y defensa del dominio publico, que deben actuar
contra quienes, careciendo del titulo correspondiente, ocupen estos bienes o se be-
neficien de su aprovechamiento, ejercitando las facultades del art. 41, ya vistas. De
acuerdo con el modelo normativo ya visto, el régimen de estos titulos habilitantes,
autorizaciones y concesiones, del uso de los bienes demaniales se rige en primer tér-
mino por la legislacidn especial reguladora de estas y supletoriamente por las dispo-
siciones de la LPAP (art. 84).

En relacidn con los bienes demaniales destinados al uso general, en primer tér-
mino pueden destinarse a uso comun, que corresponde por igual y de forma indistin-
ta a todos los ciudadanos, de tal modo que el uso por unos no impide el de los demds
interesados, y el cual puede realizarse libremente, sin mas limitaciones que las deriva-
das de su naturaleza, lo establecido en la afectacion o adscripcién y las disposiciones
aplicables. En segundo lugar, estos bienes pueden tener un aprovechamiento espe-
cial, que, sin impedir el uso comun, supone la existencia de ciertas circunstancias
(como peligrosidad, intensidad de uso, preferencia en casos de escasez, obtencién
de rentabilidad singular u otras semejantes), que determinan un exceso de utilizacién
sobre el uso que corresponde a todos o un menoscabo de éste; estando sujeto a au-
torizacidn si la ocupacidn se produce Unicamente con instalaciones desmontables o
bienes muebles, o si el aprovechamiento es inferior a cuatro afios. Finalmente, el uso
privativo implica la ocupacién de los bienes de modo que se limita o excluye su utili-
zacién por otros interesados; exigiéndose la concesién demonial si la ocupacién es

de los bienes y derechos publicos: estudio de su régimen juridico”, en Mestre Delgado, J. F. (Dir.), y otros,
“El Régimen Juridico del Patrimonio de las Administraciones Publicas (Comentario a la Ley 33/2003, de 3
de noviembre)”, Ed. El Consultor, Madrid, 2004, pp. 815-978; Gonzalez Garcia, J. V., “Notas sobre el régi-
men general del dominio publico”, en Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Derecho de los Bienes Publi-
cos”, 2.2 ed. Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia 2009, pp. 96-108; Herranz Embid, P., “Utilizacion de los Bienes
del Dominio Publico: Planteamiento general”, en Gonzalez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Diccionario de
Obras Publicas y Bienes Publicos”, Ed. lustel, Madrid, 2007, pp. 749-760; Moreu Carbonell, E., “El Derecho
Publico de los Bienes”, en Bermejo Vera, J. (Dir.), y otros, “Derecho Administrativo. Parte Especial”, 6.2
ed., Ed. Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2005, pp. 371-377; Parejo Alfonso, L., “El régimen de la
utilizacién de los bienes y derechos de dominio publico. Autorizaciones y concesiones”, en Chinchilla Ma-
rin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003, del Patrimonio de las Administraciones Publicas”,
obra citada, pp. 433-474, y Santamaria Pastor, J. A., “Principios de Derecho Administrativo General”, obra
citada, pp. 563-576.
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con instalaciones desmontables o bienes muebles por plazo superior a cuatro afios o
con obras o instalaciones fijas (arts. 85 y 86-LPAP).

Ademas, la LPAP regula el régimen de utilizacion de los bienes y derechos desti-
nados a un servicio publico, reglados o no y edificios administrativos, remitiendo su
uso a la normativa aplicable, a los actos de afectacién o adscripcién y permitiendo
excepcionalmente la ocupacién de los edificios administrativos, exigiéndose en este
caso también autorizaciones o concesiones; previéndose finalmente autorizaciones
especiales para el uso de bienes del Patrimonio del Estado (arts. 85-90).

El régimen juridico de las autorizaciones y las concesiones?® se establece con de-
talle en los arts. 91-103-LPAP, siendo diferente el de unas y otras. Asi, las autorizacio-
nes se otorgan directamente al solicitante, salvo que el nimero esté limitado, en que
se otorgan mediante concurrencia o sorteo, segun los casos, exigiéndose una garan-
tfa pararesponder a posibles dafios, y las concesiones deben otorgarse en concurren-
cia competitiva, salvo si el solicitante es una Administracién Publica, una entidad sin
animo de lucro o una confesidn religiosa, y aplicandose las prohibiciones para contra-
tar establecidas en la legislacién de contratacién publica. En ambos casos deben for-
malizarse en documento administrativo los titulos habilitantes correspondientes, con
el contenido establecido en la Ley, que en el caso de las concesiones serd suficiente
para inscribirlas en el Registro de la Propiedad. La trasmisién de las autorizaciones es
posible, con ciertas limitaciones, y en el supuesto de las concesiones se admite, aun-
que no con claridad. La duracién de unas y otras es un elemento diferenciador, pues
las autorizaciones no pueden superar cuatro afios, incluyendo las prérrogas, y las
concesiones no pueden superar los setenta y cinco afios, con las prérrogas también
incluidas. Asimismo, ambas se diferencia en relacién a su revocabilidad, pues las pri-
meras lo pueden ser unilateralmente en cualquier momento sin indemnizacién algu-
na, en determinados casos, y las concesiones lo pueden ser mediante rescate pero
con indemnizacidn al concesionario. Por tltimo, ambas pueden tener una contrapres-
tacion, si bien es gratuita cuando no lleve aparejada una utilidad econdmica para la
persona autorizada o ésta sea despreciable.

78 En relacién con el régimen de las autorizaciones y concesiones pueden verse en Fernandez
Acevedo, R., “Las concesiones administrativas de dominio publico”, Ed. Thomson-Civitas, Madrid, 2007, y
“Utilizacién de los bienes y derechos publicos: estudio de su régimen juridico”, en Mestre Delgado, J. F.
(Dir.), y otros, “El Régimen Juridico del Patrimonio de las Administraciones Publicas (Comentario a la Ley
33/2003, de 3 de noviembre)”, obra citada, pp. 898-967; Gonzalez Garcfa, J. V., “Notas sobre el régimen
general del dominio publico”, en Gonzélez Garcia, J. V. (Dir.), y otros, “Derecho de los Bienes Publicos”,
obra citada, pp. 103-108; Garcia Pérez, M., “Autorizacion y concesién demonial”’, en Gonzalez Garcia, J. V.
(Dir.), y otros, “Diccionario de Obras Publicas y Bienes Publicos”, obra citada, pp. 83-92; Moreu Carbonell,
E., “El Derecho Publico de los Bienes”, en Bermejo Vera, J. (Dir.), y otros, “Derecho Administrativo. Parte
Especial”, obra citada, pp. 371-377; Ordiz Fuertes, M.? C., “Autorizaciones y concesiones demaniales”, en
De Fuentes Bardaja, J. (Dir.), y otros-Abogacia General del Estado (Direccién General del Servicio Juridico
del Estado), “Comentarios a la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas”, obra citada, pp. 729-
784; Parejo Alfonso, L., “El régimen de la utilizacién de los bienes y derechos de dominio publico. Autoriza-
ciones y concesiones”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003, del Patrimo-
nio de las Administraciones Publicas”, obra citada, pp. 433-474, y Santamaria Pastor, J. A., “Principios de
Derecho Administrativo General”’, obra citada, pp. 567-572.
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B) La naturaleza de la extincion de las autorizaciones y concesiones demaniales

La finalidad de los bienes publicos (servir de base para que la Administracion
Publica desarrolle sus funciones y permitir a los ciudadanos utilizar determinados bie-
nes y acceder a las prestaciones de los servicios publicos), asi como la imprescriptibi-
lidad de los de dominio publico, justifican que tanto las autorizaciones de uso como
las concesiones demaniales deban extinguirse, asi como los derechos de ocupacién y
uso correspondientes que conllevan.

Dada la importancia de tal cuestién en el régimen de los bienes demaniales, la
LPAP, con el cardcter de normativa basica (ex DF-2.2), establece las causas de extin-
cion de las autorizaciones y concesiones? en su art. 100, que incluye, entre otras (ya
que se prevé una cldusula abierta a otras causas fijadas en las condiciones generales
o particulares por las que se rijan, ex letra i), las relativas a muerte o incapacidad so-
brevenida del usuario o concesionario individual o extincidn de la personalidad juridi-
ca; falta de autorizacién previa en los casos de transmision o modificacién, por fusion,
absorcidn o escisién, de la personalidad juridica del usuario o concesionario; caduci-
dad por vencimiento del plazo; rescate de la concesidn, previa indemnizacidn, o revo-
cacion unilateral de la autorizacién; mutuo acuerdo; desaparicién del bien o agota-
miento de su aprovechamiento, y desafectacion del bien.

Ademas, también se incluye como causa de extincién de las autorizaciones y con-
cesiones demaniales la falta de pago del canon o cualquier otro incumplimiento grave
de las obligaciones del titular de la concesidn, declarados por el érgano que otorga
unas u otras (art. 100, f), que deriva del hecho de que para ambas es obligatorio in-
cluir, en sus condiciones, el régimen de uso del bien o derecho (arts. 92-7.% a, y 93-5-
LPAP). Extincion que exige que el incumplimiento no sea de cualquier entidad sino
que ha de ser grave y que el mismo se declare como tal por el drgano competente.

El problema®® que se plantea enrelacién a estos supuestos es el de la naturaleza
de la potestad a ejercitarse, y el régimen juridico consiguiente que haya de aplicarse;
surgiendo dos posiciones, una que mantiene que no estamos ante una potestad san-
cionadora, pues lo Unico que se pretende es evitar perijuicios al interés general deriva-

79 En relacién con la extincidn de las autorizaciones y concesiones ver Ferndndez Acevedo, R.,
“Utilizacién de los bienes y derechos publicos: estudio de su régimen juridico”, en Mestre Delgado, J. F.
(Dir.), y otros, “El Régimen Juridico del Patrimonio de las Administraciones Publicas (Comentario a la Ley
33/2003, de 3 de noviembre)”, obra citada, pp. 960-967; Ordiz Fuertes, M.? C., “Autorizaciones y concesio-
nes demaniales”, en De Fuentes Bardajia, J. (Dir.), y otros-Abogacia General del Estado (Direccién General
del Servicio Juridico del Estado), “Comentarios a la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas”,
obra citada, pp. 761-772, y Mestre Delgado, J. F., “La extincién de las autorizaciones y concesiones dema-
niales”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios a la Ley 33/2003, del Patrimonio de las Ad-
ministraciones Publicas”, obra citada, pp. 491-520.

80 Sobre el planteamiento del problema, ver Quintana Lépez, T., “Viejos y nuevos problemas de la
concesién minera”, Revista Juridica de Castillay Ledn, n.°18/2009, pp. 13-73, en especial pp. 57 y ss.; a quien
seguimos. También Ordiz Fuertes, M.? C., “Autorizaciones y concesiones demaniales”, obra citada, pp. 769
y 770.
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dos del uso y aprovechamiento inadecuados de los bienes demaniales por el titular
correspondiente, debiendo por tanto aplicarse la normativa especifica y utilizarse el
procedimiento administrativo ordinario para declarar la extincidn de la misma, y otra
posicién que defiende que estariamos ante el ejercicio de la potestad sancionadora
por hacer referencia a incumplimientos del concesionario, debiendo aplicarse la nor-
mativa correspondiente y utilizarse el procedimiento administrativo sancionador
(mucho mas rigido y protector) para proceder a la extincién de la concesién.

Ciertamente, en el pasado algunas Leyes prescribieron que no suponia el ejerci-
cio de la potestad sancionadora, como el art. 158 de la Ley de Aguas de 13 de junio de
1879 (Gaceta del 19), que preveia la caducidad de las concesiones de aprovechamien-
tos de aguas en caso de no haberse cumplido las condiciones de otorgamiento, o
como, con mas claridad, reflejaba el art. 121, en suredaccién original, de la Ley 22/1973,
de 21 de julio, de Minas (BOE del 24), al establecer una sancién determinada a “la in-
fraccién de los preceptos de esta Ley y de su Reglamento que no dé lugar a declara-
cién de caducidad”, de acuerdo con lo previsto en la misma; disposicidn que se repro-
ducia en el art. 80 de la Ley 21/1974, de 27 de junio de Investigacidn y Explotacién de
Hidrocarburos (BOE del 29). Por su parte, la Ley del Patrimonio del Estado de 1964,
Gnicamente hablaba de declaracién de caducidad de las concesiones (art. 127), si re-
ferencia alguna a la potestad sancionadora.

La no consideracién de la extincién de las concesiones como derivacion de la
potestad sancionadora® se asumid claramente en la STS de 18 de julio de 1994 (AR.
5850), al sefialar que “el incumplimiento de las condiciones impuestas en las conce-
siones de aprovechamientos privativos de aguas publicas, pueden dar lugar a una
doble consecuencia perjudicial para el concesionario, bien de tipo puramente sancio-
nador o bien de caracteristicas revocatorias o de caducidad de la concesién”; esti-
mando en el caso de autos, un recurso contra un cierre de compuertas, que estamos
ante el aspecto revocatorio de la concesidn, por lo que no admite la necesidad de
aplicar las garantias del dmbito sancionador.

En la actualidad, debe sefalarse que el art. 192-2.°, e-LPAP, establece como in-
fraccién grave “el uso de bienes de dominio publico objeto de concesién o autoriza-
cién sin sujetarse a su contenido o para fines distintos de los que las motivaron”; en

81 Quintana Lépez, T., “Viejos y nuevos problemas de la concesién minera”, obra citada, pp. 62-
63, estima que “en definitiva, pues, el redactor del articulo 121 de la LMi, ddndole una nueva diccién [la de
la reforma de 2007], se ha decantado por no considerar a la declaracién de caducidad como expresién de
la potestad sancionadora de la Administracidn, que es lo técnicamente correcto”. Asimismo, Ordiz Fuer-
tes, M.2 C., “Autorizaciones y concesiones demaniales”, en De Fuentes Bardajia, J. (Dir.), y otros-Aboga-
cia General del Estado (Direccion General del Servicio Juridico del Estado), “Comentarios a la Ley de Pa-
trimonio de las Administraciones Publicas”, obra citada, pp. 769-770, y Mestre Delgado, J. F., “La extincién
de las autorizaciones y concesiones demaniales”, en Chinchilla Marin, C. (Coord.), y otros, “Comentarios
a la Ley 33/2003, del Patrimonio de las Administraciones Publicas”, obra citada, pp. 505-506, mantienen
claramente que la extincién por incumplimiento no tiene caracter sancionador, citando ambos la misma
Sentencia.
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cuyo caso, y cumpliendo los requisitos del mismo, debe aplicarse e iniciarse el proce-
dimiento sancionador; no haciéndose referencia a la extincién de las concesiones.

En relacién con la legislacidn sectorial de los bienes concretos actualmente vi-
gente, la mayoria de los textos desvinculan la extincidn de la concesidn de la potes-
tad sancionadora, previendo ambas opciones. Asi, el Texto Refundido de la Ley de
Aguas (Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, BOE del 24) al considerar, en su
art. 116, como infraccion el incumplimiento de las condiciones impuestas en las con-
cesiones y autorizaciones administrativas a que se refiere la Ley, “sin perjuicio de su
caducidad, revocacién o suspension”, previéndose ademas que “las concesiones po-
dran declararse caducadas por incumplimiento de cualquiera de condiciones esencia-
les” (art. 66).

En parecido sentido se expresa la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (BOE del
29), al prever la caducidad de las concesiones por incumplimiento de las condiciones
establecidas (art. 79) y asimismo considerar una infraccién “el incumplimiento de las
condiciones correspondientes titulos administrativos, sin perjuicio de su caducidad”
(art. 90, d).

Por su parte, y en la misma linea, el art. 121 de la Ley de Minas, segun redac-
cién de 2007, prevé la sancion de “las infracciones a los preceptos de esta Ley, sin
perjuicio de la declaracién de caducidad o suspensidn de los trabajos cuando ello
proceda”®,

Por otra parte, la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la
Marina Mercante (BOE del 25), incluye como infracciones leves (art. 114-2.°), en lo que
serefiere a actividades sujetas a previa autorizacion, concesién o prestadas mediante
contrato, la relativa al “incumplimiento de las condiciones de los correspondientes
titulos administrativos de las cldusulas de los contratos de prestacién indirecta de los
servicios portuarios o de los pliegos de condiciones generales que los regulen, sin
perijuicio de su caducidad o rescisién”, pero teniendo en cuenta que el régimen de las
concesiones se regula enla Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de Régimen Econémico
y de Prestacion de Servicios de los Puertos de Interés General (BOE del 27), la cual
establece en su art. 123 como causas de caducidad de la autorizacién o concesidn,
entre otras, el impago de una liquidacién por cualquiera de las tasas giradas por la
Autoridad Portuaria durante un plazo de seis meses, en el caso de las autorizaciones,
y de 12 meses en el caso de las concesiones (letra b), falta de actividad o de prestacion
del servicio, durante un periodo de seis meses, en el caso de autorizaciones, y de 12
meses en el caso de las concesiones, a no ser que, a juicio de la Autoridad Portuaria,
obedezca a causa justificada (letra c), desarrollo de actividades que no figuren en el

82 Quintana Ldpez, T., “Viejos y nuevos problemas de la concesién minera”, obra citada, p. 62,
estima que “a nuestro juicio, [el precepto citado] desvincula la declaraciéon de caducidad del titulo minero
del ejercicio de la potestad sancionadora, pues a la vista del articulo 121 de la LMi, son infracciones los he-
chos tipificados como tales por dicho precepto, sin perjuicio de que, desde otra perspectiva, eventualmen-
te alguno de esos hechos, y también otros, puedan determinar la caducidad del titulo concesional.”
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objeto del titulo (letra f), transferencia del titulo de otorgamiento, sin autorizacién
de la Autoridad Portuaria (letra h), no reposicién o complemento de las garantias
definitiva o de explotacidn, previo requerimiento de la Autoridad Portuaria (letraj), e
incumplimiento de otras condiciones cuya inobservancia esté expresamente prevista
como causa de caducidad en el titulo de otorgamiento (letra k); no previendo refe-
rencias a la potestad sancionadora (que se prevén en la otra Ley).

Asimismo, la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos (BOE del
8), Unicamente prevé la extincidn de autorizaciones y concesiones por incumplimien-
to de las condiciones de su otorgamiento (art. 34), sin referencia alguna a la potestad
sancionadora.

Sin embargo, la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias (BOE del 24), inclu-
ye como infraccién el incumplimiento de las condiciones establecidas en los corres-
pondientes titulos administrativos; en referencia a los que habilitan la ocupacién de
las mismas (arts. 14 y 21).
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