Est 16
a confesada pretensién de reconducir a 1la

unida i
d, al menos, comparativamente, ambas categorias

jur Zdi j
j icas deja de ser una construccién artificiosa

bPara coavertirse en testigo de €rcepcidén para

proceder a una clara diferenciacién entre aquellas,

Pese a la inevitable similitud con que el

ordenamiento juridifica el tratamiento y

procedimentalizacién formal de la utilizacién de

las mismas potestades, para ambos tipos de bienes.

Pues bién, volviendo al planteamiento anterior,
y obviando cualquier otra justifi -:ién del mismo,
resulta preciso cdvertir que no resultaria
dificultoso haliar en el cratamiento dogmdtico de la
cuestién aroumentaciones de signo diverso,
resultando todas igualmente validas y posibles. Pero
desde la perspectiva en que nos encontramos, se
parte del reconocimiento de un aserto que puede
resultar incontestable como es la posible separacién

en dos blogues en que distintamente se integren las

i a
tres notas negativas que, de manera inequivoca,

. g o
definen por sus propias caracteristicas el domin

pﬁblico-




Die ' Lacid 1
ha disociacién podria traer su causa en

los i i
efectos ampliatorios o restrictivos en que

aquellas se proyectan. Siguiendo, pues, este

criterio, y de acuerdo con €l, el primer bloque

quedaria integrado por las notas de

imprescriptibilidad e inembargabilidad, de cuyo
resultado mas inmediato deriva una ampliacién de la
esfera juridica de la Administracién, ensanchando
sus posibilidades de actuacién frente a terceros, y
que por tanto, se traduce en la asignacién de
comportamientos negativos de quienes pre.enden
ostentar la titularidad de cualquier dependencia
demanial a través de cualquiera de ambos

procedimientos, la prescripcién o la embargabilidad.

En definitiva, se trata de dos notas
configuradoras del demanio cuya efectividad se
manifiesta en la potenciacidn de las facultades
administrativas, Y correlativamente, en la singular
a' stencién a los

imposicién de comportamiento de

particulares.

El segundo bloque apareceria presidido por la

imita los
nota de inalienabilidad, el cual no delimita
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contornos de las referidas

facultades
administrativas en extensiones mayores a las

normales, sino que restringe en términos absolutos

la esfera de actuacién de la Administracién.

A diferencia de aquellas otras, que impiden
la incorporacién en patrimonios de sujetos distintos
a la Administracién, por propia voluntad de éstos,
bienes que representan y se identifican con una
finalidad piblica, la inalienabilidad impide esta
misma incorporacién, mediante cualquier cauce, por

propia voluntad de la Administracién.

En resumidas cuentas, la inalicanabilidad
aminora la capacidad dispositiva de la
Administracién e impide concretas transformaciones

injustificadas desde la propia argumentacién piblica

del interés que persigue.

Si no olvidamos el planteamiento de la cuestién

1sib n las
enunciada, y para lograr una visién acorde co

sefharse
remisas que aqui se han formulado, ha de re
p il ’
i orbitancia
ue las potestades que confirman en la ex
q

i rarian unos
1 dominio piblico, no S€ agotan ni log
a
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mismos resul i i
esuitados si sge pPrescinde de las notas que

aqui comentamos.

Efectlvamente, e€n sus resultados

fi j
lnales, cabe asemejar la recuperacién de oficio

con el privilegio de inembargabilidad e
imprescriptibilidad. Asi, puede afirmarse que sendas
prerrogativas actdan tanto preliminar como

continuadamente a la mencionada potestad.

El mayor respaldo légico y juridico de 1la
recuperacidén de oficio, ilimitada in tempore, de los
bienes demaniales, lo constituye la declaracién
constitucional de inembargabilidad e

imprescriptibilidadg.

Siendo esto asi, resulta légico. entender cémo
los bienes patrimoniales no podrén recuperarse en
cualquier tiempo: éstos no gozan de aquellos dos
privilegios. De ahi que dicha potestad en el dominio
privado no se considere como tal por el hecho mismo

ié i ecial
de la recuperacion, sino por la esp

2 i ici sin
circunstancia de que ésta se realice de oficio,

(9) vid. supra. parte Tercera Cap. VII.VII.
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intervencisn d :
1 de los T
o ribunales.

Con todo cuanto antecede, nos es facil
comprender cémo el art. 4 LRBRL, al enunciar en
bloque 1las potestades que atribuye a las Entidades
Locales territoriales, incluya, entre las mismas,
"la inembargabilidad de sus bienes Y derechos en los

términos previstos en las leyes".

Por todo ello, sin negar a los tres principios
la funcién tipica de caracterizar sinqularmente al
dominio piblico, no obstante, no puede negarse a
priori su susceptibilidad de configurarse como
potestades" en mds", como la imprescriptibilidad e
inembargabilidad, y "en menos", como la

inalienabilidad.

Y desde ambos resultados, es decir, desde su

consideracién estricta, como notas simplemente

caracterizadoras, O desde su consideracion mas

amplia, como potestades administrativas que se

ive. 5 el
colocan al mismo nivel que las demas, ¥ que

: i iald i
ordenamiento juridico enuncia positivamente en

i tri i s encontramos que,
orden de los bienes patrimoniale
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mi
entras las potestad mas tipicas
7

aunque menos

int i
ensas, se trasladan casi en toda su purez

regimen juridico,

a a su
los tres principios que definen el

de i i
manio no encuentran comunicacién alguna con el

dominio privado.

En definitiva, las potestader demaniales que
pasan a ser también potestades patrimoniales,
encontraran menos apoyatura, mencs respaldo, del que
existe en las dependencias demaniales, pasando del

aspecto cnantitativn al aspecto cualitativo.

Se nos disculpard la especial referencia a
este singular aspecto, si se justifica por
constituirse en dato diferenciador entre los
regimenes que aqui se analizan. Radica, por tanto,
en estos tres principios constitucionalizados la
diferencia fundamental entre aquellos, y cuyo
reconocimiento se debe a la presencia inmediata del
interés piblico en el demanio, y que en el dominio
privado aparece mas velada.

14 i las
Por ello, Yy en conclusion, consideramos queé

; fata
potestades que positivamente integran el domini
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Pueden considerarse ais)lada ni

separadamente de estos tres pPrincipios cardinale

que lo definen, sino muy al contrario, de forma

complementaria y coordinada.




III.CON

CLUSIONES PROVISIONALES EN TORNO AL INTERZS

PUBLICO DE AMBOS DOMINIOS Y LOS PRINCIPIOS

CONSTITUCIONALES PRIVATIVOS DEL DOMINIO PUBLICO

En sintesis, y para no perder la perspectiva de
la exposicién que aqui se pretende, las premisas
formuladas con caradcter previo a la consideracién
unitaria de las concretas potestades que integran el
régimen patrimonial, y que resulta refer'ble tanto a
la Administracién en general, como a la
Administracién Local, pueden sistematizarse en los

siguientes tres puntos claves:

1) La interconexidén entre funcionalidad y
utilizacién de potestades administrativas,
resultando el interés piblico el punto de conexidn
entre ambos elementos, y el fundamento mas clasico y
esencial para la incorporacién en el régimen
juridico de un conjunto de potestades actuables por

la propia Administracién. En definitiva, el intereés

4 - ‘f‘ o
piblico permite compendiar en un nicleo comi: los

dos regimenes a pesar de los distintos tratamientos

ién de la
que el ordenamiento ofrece en la regulacion

&
materia que nas cals!




Asi, seqy
+ Segin SAINZ MORENO1O,

entre las dos
tipicas

i
funciones que cumple la nocién de interés

ubli 16 ivi
p Co en relacién con la actividad <dministrativa

L] . '
destaca la de definir el ambito de aplicacién del

Derecho Piblico, constituyendo dicho interés "“una

norma que la Administracién debe respetar, tanto en

su aspecto negativo ( la Administracidén no debe

perseguir otro objetivo que el interés general)
como en su aspecto positivo (la Administracién sélo

- puede actuar para alcanzar el interés general)".

2) El elemento fundamentador que confirma en-
la exorbitancia al patrimonio administrativo no
demanial no se halla tanto en la posicién que
ostenta la Administracién titular en su ordenamiento
juridico, como en el interés piblico que,
nuevamente, vertebra en todas Yy cada una de las

dependencias patrimoniales de la Administracién.

3} Dada la igualacidn de conjunto que emerge de

. 5 .
las dos consideraciones precedentes, habra qu

do. "Sobre el
10) SAINZ MORENOJ Fernand obI
interés(pﬁglico y la legalidad administrativa". RAP,

ne 82, 1977, pg. 443.




encontrar el elemento que diferencie aquello que el

ordenamiento asemeja para, pese a la similitud

evidente entre ambos regimenes, encontrar la nota

diferenciadora que justifique la aplicacién de

potestades semejantes sobre bienes diferentes.

Este elemento distorsionador entre el dominio
piblico y privado halla su reflejo en los tres
principios configuradores del primero:
inalienabilidad,inembargabilidad, e imprescriptibi-

lidad.

En el trasfondo de los mismos encontramos, de
una parte, la estrecha comunicabilidad con 1l1as
potestades enunciadas positivamente, y que acaban
definiendo la estructura de régimen en el demanio; y
de otra, su desvinculacién con el régimen
patrimonial. Se trata, por tanto, de un haz de
potestades negativas, unas gque amplian

considerablemente la esfera juridica de la

i ilidad
Administracién, como sucede con la inembargabil

1é i ue
e imprescriptibilidad, y otra, tambien negativa, g

i i ilidad.
la restringe, como €s$ el caso de la inalienab
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bPotestades * 4
+ Ya "en mas", ya "en menos", que no

encuentran

acomodo en el régimen juridico

atri 1
p imonial, lo cual se traduce necesariamente en

u L3
na alteracién dentro del nicleo de su régimen

juridico.

Asi, mientras las potestades demaniales han
de actuarse a la luz y en consecuencia con los tres
principios cardinales constitucionales, las
patrimoniales no gozan del mismo reforzamiento por"
la omisién en su estructura interna de aquellas
potestades negadoras de la disponibilidad; pero
potenciadoras del contenido de la exorbitancia

administrativa.

Como vemos, hasta ahora se han utilizado dos
razonamientos: uno reflexivo, ad intra,
adentrandonos en el contenido interno, positivo ¥y
negativo, de la estructura juridica del demanio, ¥y
por exclusién del régimen patrimonial; ¥ otro, ad

extra, en atencién al elemento que, desde fuera,

condiciona en su esencia la referida estructura,

como es el interés piblico.




Y ma § i
entras en este Ultimo sentido las

potestades administrativas constituyen su

consecuencia,

en el primero, las potestades se

- .
onstituyen en uno de los elementos mids esenciales

de su contenido, de forma que, interpenetrandose con

los tres principios mencionados, se afinan y

refuerzan reciprocamente.

En resumidas cuentas, y si tuviéramos que
precisar, en sus Ultimas consecuencias, las
consideraciones precedentes, podria afirmarse que el
interés piblico llega a fundamentar la exorbitancia
administrativa; interés piliblico que, por
manifestarse en toda su extensién en el demanio,
alcanza ahi su maxima intensidad, y que, por ser mas
indirecto en el régimen patrimonial, aquélla (la
exorbitancia que la Administ-acién ejerce en el uso
de la potestad de deslinde, investigacién ¥y
recuperacién de oficio en los bienes patrimoniales)
debe concederse en dosis cualitativamente mas

medidas, y acordes con el grado de interés piblico

que dichos bienes manifiesten.

i i a, se
Al mismo tiempo, en la perspectiva inversa,

i 16 tres notas
localiza la consideracion en torno a las
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constituci
lonales del demanio, de donde la menor

int i i
ensidad en 1la exorbitancia administrativa del

patrimonio n i
o demanial (o lo que es lo mismo, la

quietud de aquellas en el dominio piblico, y su no
-*

traspaso al patrimonio privado), 1llega a

fundamentarse en la menor intensidad de componente

piblico: Cuanto menos sirva al interés pGblico, més
grado de disponibilidad, concretada en el reverso de
la inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad, y por tanto, més derecho de
propiedad, y menos exorbitancia en el ejercicio de

las potestades administrativas.

Precisadas, pues, las bases para la
consideracién unitaria de las concretas potestades
administrativas sobre los bienes, tanto de una como
de otra categoria, vamos a intentar incidir en su

anidlisis, haciendo, para ello, uso de una vision

globalizada de conjunto.

Y como quiera que S€ han resefado las

potestades negativas que inicamente encuentran

; 2 4 o
acomodo en el régimen demanial, sélo nos queda P

casi en toda su

concretar aquellas otras queé,
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extension, acaban identificadndose con el régimen

juridico que define el contenido interno de los

bienes patrimoniiles.




¥, L )
LA UTILIZAC.JN DE POTESTADPES Y EL REGIMEN
JU
RIDICO PRIVADO DE LOS BIENES PATRIMONIALES. .

En la exposicién del apartado anterior se ha

hecho referencia a la confluenci. de ambos dominios

en un ndcleo comin, como es la utilizacién de
potestades nominalmente semejantes, como son la de

deslinde, investigacién y recuperacién de oficio.

En aquella ocasién, se resaltaba 1la
inconveniencia de intentar un estudio conceptual
aislado de cada una de ellas, dado cue todas, por si
y en relacién con las demds, persiguen la funcién
que les da nombre, ya se realicen en una 1 otra

categoria de bienes.

Desde esta perspectiva, es dable exiraer la
conclusién de la existencia de un régimen juridico
basico, si por el mismo se entiende el conglomerado

de potestades administrativas ejercitables

indistintamente en uno u otro ambito.

Ahora bien, 1la simple constatacidn de la

diversidad de pienes sobie los que Irecae, obliga &
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p

Y en

sEaaang :
Principio indubitado, de queé necesariamente ha de

€X1lstir algin dato diferenciador que, de alguna
manera matice y module 1la utilizacién de las

referidas potestades, profundizando en diferencias

entre si.

Esta indagacién inicial de si existe realmente
an régimen juridico basico aplicable a ambas
categorias, o si, partiendo de bases conceptuales
idénticas, difiere alguno de sus elementos
componentes, pudiendo hablarse entonces de regimenes
‘uridicos diferenciados, es lo que posibilita que el
instituto referencial que constituye su punto de

partida lo sea el dominio pdblico.

Quiere con ello indicarse que lo normal y comin
as que las potestades exorbitantes tengan su sede
natural en el demanio, mientras que el bienes

patrimoniales, lejos de constituir un hecho de comuin

16 ' i ores planteamientos
aceptacidn sin necesidad de may P

i ingular
Y fundamentaciones, constituye una sing

i i 1
derogacién del régimen privado que es el propio y e

i 16 ienes.
de normal aplicacion a tales biene




En definitiva, 1a utilizacién de potestades

administrativas, por esencia, exorbitantes, pese al

interés piblico subyacente que puede acondicionar

singularmente sy régimen juridico, no deja d:>

Producir cierta iunquietud a pPoco que se considere

el régimen de propiedad privada que le es propio, 4
por ende, las normas civiles comunes, afirmadas
como régimen juridico propio al que tales bienes, y
la propia actividad administrativa referente a

ellos, deben sumisién.




V. LOS "BIENEsu

COMO OBJETO DE ATRIBUCION
INDIFERENCIADA DE POTESTADES ADMIN

ISTRATIVAS.

Ahora bien, si recordamos el enunciado de los

preceptos atributivos de las E. cestades a que vamos

a referirnos, especialmente el art. 82 LRBRL y el 44

RB, observamos que los mismos reconocen una clara

proyeccién hacia "los bienes"™ in genere, sin
introducir especiales distinciones en relacién con
los especificos bienes sobre los que aquellas se
aplican. En consecuencia, en los mencionados
preceptos, se produce una clara aceptacién de la

existencia de un régimen juridico bésico aplicable

indistintamente a unos u otros bienes.

La aceptacién desde la base de esta atribucién
indiferenciada cohonesta con un hecho que no nos
resulta dificil reafirmar ahora, y en principio,
como es la especial circunstancia de que las mismas
deriven, también indistintamente, del régimen
general de autotutela administrativa.

Pero, al propio tiempo, plantea de inmediato

rse un régimen juridico de

cémo consigue articula

282




aplicacién igualitaria Y destinacién diferenciada en

dos categorias de bienes, con 1la especial distincién

que venia a introducir la nota de indisponibilida.

en el dominio piblico, y que, por exclusién,

caracterizaba al dominio privado, desde su

proyeccién inversa, en términos de plena

disposicién.

Es decir, si las notas negativas del demanio
llegan a cualificar decididamente, por via de una
exorbitancia acentuada, su régimen juridico, y las
mismas, afirmadbamos, no encontraban acomodo en el
régimen patrimonial por propia y evidente
contradiccién con el derecho de propiedad,
necesariamente ha de hallarse, en todas y cada una
de las concretas potestades, diferencias que impidan

aunar en la semejanza un mismo régimen aplicable a

ambas categorias juridicas.




RELATIVIDAD DEL CONCEPTO
BASICO".

—_—
—

"REGIMEN JURIDICO

Desde este concreto punto de vista
14

podréa

hablarse de potestades concretas, mas que

genericamente de régimen basico comin, lo cual
exigiria la concurrencia en los bienes
patrimoniales, no sélo de potestades enunciadas

positivamente, sino también, y al propio tiempo, de

las notas negativas definidoras del demanio.

Es decir, desde este adngulo, el régimen
juridico conforma tan sustancialmente la estructura
interna de cada categoria de bienes, que exige la
integracién dentro de dicho concepto de los aspectos
sustantivos que los definen, constituyendo las

potestades uno solo de los elementos internos de su

contenidn.

Ahora bien, para dar cumplida cuenta de todo

ello, y ofrecer respuesta a los planteamientos asi

formulados, ha de partirse de todas y cada una de

las concretas potestades demaniales que se€ trasladan

. » . ] lal
en mayor © menor medida al regimen patrimonial,
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habida cuenta de que ya lo hemos hecho de aquellas

que se ubican tGnicamente en el dominio piblico

Esta consideracién general que se ha venido
formulando resultaba total Y absolutamente necesaria
para la comprensién de lo que constituye 1la
finalidad esencial de nuestro estudio: el deslinde,
investigacién y recupeiacién de oficio del dominio
piblico y privado de las entidades locales, en
tanto la negacién del demanio como forma de
propieda,d y la afirmacién del derecho de propiedad
en el patrimonio privado administrativo influye
sustancialmente en el régimen juridico de cada
categoria de bienes piblicos, como tendremos ocasioén
de afirmar en el estudio comparativo de cada

potestad que constituyeel régimen juridico de dichas

categorias de bienes.

Pero antes de pasar al estudio concreto de

cada potestad resulta preciso hacer algunas, aunque

i iamos
breves consideraclones de la que podr

i i omo
denominar la potestad demanlallzadora, Cc
!

i 8gi j ico
fundamento de la exorbitancia del regimen juridi

ia demanial
de los bienes que acceden a la categoria
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pPor naturaleza o por acto singular de afectacién.




CAPITULC IV

LA POTESTAD DEMANIALIZADORA




CAPITULO 1V

LA POTESTAD DIMANIALIZADORA

I.INTRODUCCION

1]

Sobre el telén de fondo del interés piblico

como causa justificadora de la utilizacién de
potestades pidblicas, y los rincipios de
inalienabilidad, inembargabilidad e
imprescriptibilidad que procuran la conformacién
negativa del demanio de manera privativa y refuerzan
singularmente las potestades demaniales y su
sometimiento a los fines que les son propios, va a
intentarse un acercamiento a las potestades
administrativas que afectan al régimen demanial ¥y

patrimonial, como son la de deslinde, investigacidn

y recuperacién de oficio.

Este primer acercamiento nos conduce de manera

inmediata a una de las potestades mas importantes,

e : A = 1
que, si bien no se predica directamente

bienes patrimoniales, si llega a logar una eventual

os bienes gue lo

incidencia sobre los concret
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integran. K> ir]
gran. hos estamos refiriendo a la que podriamos

denominar pstestad demanializadora.

Hemos afirmado precedentemente que el ingreso

de un bien, originariamente patrimonial, en el
demanio hace recaer sobre él una modulacién a través
de la cual se altera sustancialmente su régimen
juridico privado conduciéndolo hacia un régimen

tipicamente piblico, mediante un singular acto de

afectacién.

Al misno tiempo, se ha comprobado cémo, a pesar
de que la Administracién continie gozando de la
condicién de dominus en la virtual situacién de
permanenc:a de los bienes estrictamente
patrimonizles en el patrimonio privado, el
ordenamients juridico consiente que, al mismo tiempo
y sin perjuicio de la titularidad dominical de la

Administracién, conviva junto a ella una

titularidad formal Yy material de importantes

facultades sspecialmente exorbitantes.

Comc sabemos; la explicacion de la

i i a
pervivencia de sendas titularidades se logra
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- .
"

comdn: ara ibli
El caridcter piblico de su titular, y la
: 7

nat 1é ibli
uraleza, también publica, del interés que dicho

sujeto gestiona y representa.

Pues bien, es a través del acto singular de
afectacién mediante el cual la Administracién
Piblica, titular de un bien simplemente patrimonial,
hace que emerja del patrimonio privado para integrar
singular y concretamente el demaniol. Es decir, a
través del acto de afectacién, la Administracién
demanializa, decidiendo, de esta manera, la suerte y
destino de sus bienes, en direccién a una finalidad
piblica. En palabras de GARCIA DE ENTERRIAZ: "La
simple propiedad se convierte en demanialidad por

medio de la afectacidn."

(1) Asi lo entienden SANTAMARIA PASTQR,J. y
PAREJO ALFONSO, L. Derecho Administratﬁjo. La
urisprudencia del Tribunal Supremo. op. cit., Pg-
283; GARRIDO FALLA, F. Tratado de Derecho
Administrative. op. cit., pgs. 362 y ssi BARRACHINA
JUAN, E. Compendio de perecho Administrativo. %p.
cit., pgs. 1562 y ss.i ¥ GARCIA DE ENTERRIA, E. _gi
pstudios sobre la Usucapion el Derecho

Administrativo.Madrid, Ed. Tecnos, 1974, P9- 95 ;

ntre otros.
> {2} GARCIA DE ENTERRIA, E. Apuntes... op-

2.
Pa- :

Cit-'
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BICAC

ION DE LA POTESTAD DEMANIALIZADORA, Yy

DE SU EJERCICIO.

Una reflexién detenida de cuanto se
acaba de indicar nos pone en disposicién de
situarnos frente a los dos puntos importantes que

vienen a resolvernos en su complitud la clave de la

referida potestad:

1) El primerc, y quizd& mas importante, es la
ubicacién de la potestad demanializadora en uno u

otro ambito concreto de bienes.

Si el acto de afectacién en que se concreta la
potestad o decisidn demanializadora tiene como
objeto los bienes patrimoniales, y como resultado,
el demanio artificial, no se trata de una potestad

exclusiva de una ni de otra categoria.

Es decir, se proyecta en el dominio privado Yy

i eta
alcanza su resultado final en la concr

incorporacién en el dominio pidblico.

A diferencia, pues, de las demés potestades,
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ue i i
q comlenzan y terminan en un solo Y Gnico ambito

$1n 1incidencia fuera de eél, ésta se justifica a

través de una pretensién muy concreta, la alteracién

de la calificacién juridica de un bien, pero
cuya operatividad requiere su acLuacién sin
delimitacién estricta de un &ambito objetivo fnico.
Frente a esta postura, CLIMENT BARBERA3 subraya la
posibilidad de que la afectacién pueda presentarse
exclusivamente "con caricter de dominio pidblico y
con caréacter patrimonial (...). La afectacién del
dominio pidblico s2rid la que da a un bien de la
Administracién un destino al uso o servicio piblico
y la afectecién patrimonial la que dé a un bien de
la Administrzcién un destino determinado que no
constituya usc o servicio piblico, y, por tanto, mno
provogue la c-ndicién de dominio piblico del bien,

i : ' e
sino un mero c¢astino a un bien patrimonial®.

Ahora o~ien, si tenemos en cuenta que la

afectacién tiene COmMO finalidad primcrdial la

4

vinculacién a  fines esencialmente piblicos”,

(3) CLIMENT BARBERA, J. La afectacién de
bienes... op. cit., P9- 52. i

(4) Vic. supra parte Primera, Cap-

6digo
Andlisis de -os articulos 339 y 341 del Cédig

civil.




iuabra que convenir que se trata de una potestad de

. ;
aturaleza mixta, en tanto Y en cuanto se sirve de

ambos tipos de bienes para realizarse de manera

efectiva. Nos encontramos, por consiguiente, ante un

e 4+ . .
tertius genus, y al mismo tiempo, ante la

comprobacién de que toda relacién de potestades, y
por tanto, las demaniales y patrimoniales, es

enunciativa pero nunca excluyente.

2) De una parte, el dominio piblico se
configura como una técnica obstativa de la propiedad
privada en virtud de la configuracién negativa que
establece la Constitucién Espafiola mediante la
indisponibilidad propia de todo tipo de demanio,

tanto natural como artificial.

Y de otra, la decisién demanializadora, cuando
es ejercitada por la Administracién, se entiende
como mera opcién a que esta facultada, no obligada,

a ejercitar, y por tanto, en este supuesto,

i icién.
actualiza un poder concreto de disposicil

i con
Correlativamente Y de manera 1inversa, contando

16 4 - el bien
la misma disposicion, podra retornar

demanializado extrayéndolo del dominio piblico ¥

6gi suridico privado
volviéndolo a incorporar al régimen jurid P
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que le era propio oriqi '
prog originariamente, y en tanto que en

este

ultimo supuesto se produce una cesacion, y, en

$1 caso, una aminoracién del fin de interés piblico
A que tales bienes demanializados vienen sirviendo,
romo entiende MORENA DE LA MORENA®, "el poder
croncedido para su realizacién queda sin soporte

sustentador y la organizacién o servicios

instrumentados para su ejercicio (...) se derrumban

y extinguen”.

Por tanto, la referida potestad, manifestada en
t irminos positivos se expresa reconduciendo un bien
y su régimen juridico a la esfera piblica, y a la
iversa, posibilitando su reincorporacién a la
esfera privada. En el primer caso, seglin estima
ESTEVE PARDO, el acto de afectacién "tendrd un
¢ fecto constitutivo en cuanto implicaria el cambio
de status juridico de los bienes al conferirles la
sondicidén de demariales". 6 Ahora bien, si se

~onsidera que todo acto que suponga o impligque una

(5) MORENA Y DE LA MORENA, Luis de la."Los

5 " i 191.
] i nterés..." op. cit., Pg- . :
i d?eﬁnESTEVE PARDO, Joseé. "Cons;@era01ones

] iblico a
ién de bien i
obre la afectacion :
Zartir de las l1lamadas afectacion

RAP, n2 113, 1987, P9- 182.
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alteracié j
ion en el status juridico goza de efectos

consti i i
tutivos, parece obvio que, siguiendo este

mismo i ] 2 i
criterio, habrad que considerar que no sélo

goza de tales efectos el acto de afectacién que

integra un bien patrimonial en el régimen juridico

demanial, sino también el acto de desafectacién que

sustrae un bien del régimen demanial para

reintegrarlo en el régimen propio patrimonial. Asi,
FORSTHOFF’ afirma que "cuando lo que da origen a una
cosa piblica es exclusivamente la afectacién, su
condicién juridica puede desaparecer por el acto
contrario a aquella. Su sentido y eficacia es
equivalente; igual que la afectacién, constituye un
acto juridico sin destinatario y de indole
conformadora". En igual sentido se manifiestan

PAREJO GAMIR Y RODRIGUEZ OLIVERS.

consecuencia, produce un fenémeno, que

{7} FORSTHOFF. Tratado de perecho
Administrative. Madrid, 1955, pg. 498.

(8) Vid. PAREJO GAMIR, Roberto ¥y RODRIGUEZ

OLIVER, José Maria. Lecciones... Op. cit., pg. 24

5 i i i II. op. cit.’
VILLAR PALASI.Derecho Administrativo 12 p58-59-
pgs.




odri i
P lamos denominar, de "intercambiabilidad

sobrevenida" i i
+ O lo cominmente denominado "alteracién

de la ifi ién juridi
calificacién juridica de los bienes“g, por

d : ; ;
eterminados hechos, circunstancias o por concretas

necesidades en el sector piblico o privado. Asi,

CLIMENT BARBERA!? viene a admitir este fenémeno que

denominamos "intercambiabilidad sobrevenida®, y al
mismo tieﬁpo, parece inferirse de su consideracién
que se trata de una potestad de naturaleza mixta
cuando afirma que "la afectacién al uso o servicio
piblico de estos bienes patrimoniales es
determinante de su cambio de calificacién, dado que
esta afectacién conlleva el ingreso de estos bienes
en el régimen patrimonial de los mismos". En
consecuencia, aplicando la desafectacién sobre éstos
se consequira el efecto contrario, es decir, el
retorno o reincorporacidn de los bienes

demanializados a su régimen patrimonial que les era

asi como su desvinculacién

el demanioll-

propio ¥ originario,

respecto a los fines piblicos tipicos d

i 2.2.k LRBRL y el 50.13 ROF.
(9) Asi, el art. 2 A
(10) CLIMENT BARBERA, J. La Afectacion 72.

P9-
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MENENDEZ RE 12
XACH aborda este supuesto de

alteracién d
e la calificacién duri
acion juridica d
e los bienes

de tir X i
ltularidad administrativa (de patrimoniales
a

d i :
emaniales mediante el acto de afectacién y d
£ e

€stos a pastrimoniales a través del acto de
desafectacién) entendiendo l5gico y correcto el
transito de patrimonial a demanial, pero no a la
inversa; posicién que compartimos plenamente y que,
pesa a la longitud de su cita, merece ser

reproducido aqui textualmente:

(11) Ahora bien, esta posibilidad de desvinculacién
agtomética a través de la desafectacién no hubiera
sido posible de haberse mantenido la redaccién que
al respecto se incluia en al Anteproyecto
Constitucional (B.0.C. de 5 de Enero de 1978). El
art. 122.1 de este Anteproyecto establecia
textualmente: " La Ley regulard el régimen juridico
de los bienes de dominio piiblico y de los comunales
inspirandose en los principios de inalienabilidad,
imprescriptibilidad e inembargabilidad, asi como su
desafectacién, sin que en tal supuesto y mientras no
corresponda con arreglo a la Ley su enajenacion ©
revisién, puedan ser destinados a usos o fines gque
no sean de interés general permanente” .

No obstante, la Comisién de Constitucidn gel

(B.0.C. de 6 de Octubre de a978) gelo
tuvo la anterior redaccion,
la vinculacién permanente a
ral, ¥ posibilitando la
desde que se produce la

Senado
parcialmente man
suprimiendo, por tanto,
destinos de interés gene
incondicional desvinculacién

desafectacidn.




-Ante todo, hay que partir del principio

general de que los poderes publicos no pueden

gestionar sus bienes como los particulares
El significado histérico del Patrimonio del
Estado ilustra claramente esa afirmacién. Lo

integran bienes "sobrantes", innecesarios
para los fines piblicos. Pcr eso se permite
su gestién puramente privada. Pero el destino

normal de los bienes piblicos es la

afectacidén al uso o servicio piblico, es

decir, a los fines piblicos ligados al
ejercicio de competencias administrativas y,
en consecuencia, su inclusién en el dominic

piblico.

- Si se desafectan, por resultar innecesarios
a la finalidad originaria, lo légico es que
sean objeto de nueva afectacién a otras
finalidades piblicas (de la misma Entidad o

de otra diferente) o que se permuten por

otros bienes que sean méds adecuados al logro

de esas finalidades. s6lo cuando no sea

i i ino
posible © conveniente este cambio de dest

(pﬁblico) deberia ser admisible la
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eénajenacioén a titulo oneroso.

- La "patrimonializacién" del dominio ptiblico

desafectado convirtiéndolo en fuente de renta
para el erario de la Entidad, entrafia el
riesgo de "atomizacién" de la Hacienda
Piblica en una constelacién de Haciendas
"particulares" de las Entidades Piblicas.
(++.+) Frente a una concepcién unitaria de la
titularidad estatal sobre el dominio piblico,
los diferentes sectores de la orgamizacién
estatal tienden a considerar como "propios"
unos bienes respectode los que s6lo tienen
facultades de gestién y cuyo titular ni
siquiera es el Estado, sino el pueblo
espafiol. El expediente de desafectacién es un
formalismo con el que se burla una nota

esencial del dominio piblico: 1la

indisponibilidad. (.--)

(12) MENENDEZ REXACH, A. Proyecto docente...
op. cit., pgs- 402 a 404.




Efectivamente, 1o normal Y habitual ha de ser

que los bienes de titularidad administrativa sean

de i
maniales, y los que no lo sean originariamente

Pasen a serlo mediente el acto de afectacién. Acto
de afectacién que no sélo garantiza el cumplimiento
efectivo del destino piblico que a cada bien
corresponda, asi como su uso acorde con el mismo,
sino también justifica la atribucién y ejercicio de

cada potestad administrativa.

En caso ccontrario, es decir, en caso de
mantenimiento de la titularidad dominical de la
Administracién sobre bienes no demaniales - y, por
tanto, con la disponibilidad que corresponde al
derecho de propiedad privada que ostenta sobre los
mismos - el sistema de proteccidn y defensa deberd
ser el acorde y comin a todo dominio privado, sin
que por el hecho de ser el titular la Administracidn

ostente por ello una situacién privilegiada respecto

de los propietarios particulares.




L g LA POTESTAD

DEMANIALIZADORA Y

LA
INDISPONIBILIDAD DEMANIAL 4

Una ve i i
2z determinada la ubicacién y significado

i Lo
-4 potestad demanializadora, nuestra dificultad

se centra i id
LTa en la interconexién que se produce entre

dos términos opuestos entre si:

-la disponibilidad que supone el acto de

afectacién, y

-la indisponibilidad que afecta al régimen que
viene a regir a 1los bienes patrimoniales

demanializados.

Si la Administracién no acaba perdiend» su
disponibilidad (en tanto facultagtivamente puede
afectar bienes patrimoniales mediante el acto
singular de afectacidn, y desafectarlos mediasnte el
acto contrario, la desafectacién) como le sucede en
el dominio pidblico natural, parece producirse, de un
lado, el mantenimiento del derecho de propiedad (en
tanto mantiene la disponibilidad para elegir su

destino afectando y desafectando), y de otro, una

indisponibilidad relativa. Y se trata de una

indisponibilidad relativa porque la misma adquiere ¥y
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manifi 3 ' i
£ fiesta tcia sy eficacia cuando esos bienes se

Proyectan a terceros ajenos

a la propia
Admini 16 S i
ministracidn, pero ésta Slgue poseyendo la

suficiente disponibilidad
p para gxtraerlos de este

regimen negativo y volviendo a incorporarlos a su

normal y originaria comercialidad.

' El origen de esta contraposicién entre
demanio natural y demanio por afectacién, segin
VILLAR PALASI!3, res predominantemente histdrico:
cldsicamente es dominio piblico un conjunto de
bienes cuyas caracteristicas patentes excluyen su
propiedad privada porque este resultado seria
incompatible con el uso comin, (...) se trata de
cosas que son manifesiacién de la soberania o que
resultan esenciales para las potestades inherentes a
la Administrzcién. En cierta contraposicién se
encuentran lcs bienes artificialmente afectados
porque su progresiva existencia se ampara en su
utilidad para ciertos destinos (...). La diferencia

i i i su
es clara: er un caso el bien., por si, exige

-

(13) VILLAR PALASI.Derecho Administrativo II

op. cit., pgs. 44-45.




contr 1C16 ' i
aposicion a la propiedad particular; en otro,

& e
sta es eliminada porque lo reclama la funcién que

con €l se puede atender."

En definitiva, con este singular acto de
afectacién, o si se quiere, con esta concrecién de
la exorbitante facultad demanializadora, no se
produce una cesién del dominio, sino que dnicamente
se eliminan a algunas de las facultades componentes

del mismo durante el periodo de tiempo que subsista

la afectacién.

Es aqui donde radica la diferencia entre el
dominio piblico natural y artificial, y asi, es en
el primero, en donde la decisién demanializadora
proviene de la misma Ley14, en cuyo caso, Y por
no prcceder dicha decisién opcional ¥y
voluntariamente de la Administracién, sino ope
legis,- si bien, como sefiala SALA ARGUERls, citando

a DURAND, la Administracién se limita a constatar

isi i ecto
‘un hecho, y sus decisiones tienen un mero ef

(14) vid. SAINZ MORENO, F. "Dominioaggzﬁizi
estatal de las playas Y de la zona m

231-232, y 234.
" AP nQ 99 19821 pgs"
terreStr(:ej_s)rSA'LA ARéUER, José Manuel. La

i j iblico.
desafectacién de los bienes de dominio
desafectacion C& === === de domin’t publilcO

Madrid, INAP, 1979, pPg-.
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declarativo ¢ )

L\ e .

la Administracién no cede

r n

q

en

tal i
supuesto, desprendida la Administracién de la

y . "
itularidad en calidad de duefia, s6lo le resta su

au i
totutela para gestionar de manera eficaz el

interé ibli
nterés publico que muy especialmente tales

bienes respresentan16' 17,

~ (16) Vid.SANCHEZ BLANCO, Angel. e

de bienes al dominio piblico oé. cgt., ﬁg‘aggftaclon
pﬁbliccflggtsgaiorno a la distincién entre dominio
5 y artificial vid. JIMENEZ-BLANCO
Manual de Derecho Administrativo. op. cit., pg. 450

donde‘manifiesta: " Para los bienes del llamadé
demanio natural, la afectacién se produce cuando la
Ley - ?lla pregisamente— proclama tal caracter de
dete;mlnados bienes. Por supuesto, hard falta en
ocasiones delimitar o deslindar el bien piblico de
los privados limitrofes, pero la demanialidad viene
de la Ley. En el demanio artificial, compuesto por
bienes que ex natura son idénticos de los privados,
hace falta una actividad de afectacién, gque, sobre
la propiedad patrimonial preexistente de 1la
Administracién, vincula el bien a un uso ©O servicio
piblico. La LPE en sus articulos 113 y 119, seiala
que la afectacién puede venir dada por un acto
administrativo expreso © venir implicita en la
expropiacion forzosa de un bien. El RBCL, en su
articulo 8.4+, menciona también dos casos de
afectacién presunta, cuando se adscriban bienes
patrimoniales por mas de veinticinco aflos a un uso O
servicio piblico ©o comunal; o cuando vla Entidad
adquiera  por usucapién, con arrqglp al Derecho
civil, el dominio de un cosa que viniere eftando
destinada a un uso O servicio ptblico comunal”. Los




ASi pue.;.‘ Ile c =
, INL ntras esc e
l pOder de i i
dlSpOSlCi
on

el que se manifi
. M
nifiesta en la decisién demanializadora
r

Ccreand i ini ibli
© asl el dominio piblico artificial, porque lo

a
S &

> .
oluntaria, y ello permite regirlos bajo una

confi 16 i
figuracién de prerrogativas Y privilegios

acentuados por la exorbitancia, las dependentias

bleges del demanio artificial pierden tal condicién
medlaqte la desafectacién, que, a diferencia de la
anterior, ha de ser expresa (LPE, articulo 123;
RBQL,‘ayticulo 8.3), por consecuencia clara del
principio de imprescriptibilidad de los bienes
demaniales."
En este mismo sentido, vid. GARCIA DE

ENTERRIA.Apuntes de Derecho Administrativo. op.
cit., pg. 29.

vid. también respecto a la distincién entre
dominio piblico natural y artificial CLIMENT
BARBERA, Juan. La afectaciém... op. cit., pgs. 59-
60.

En la doctrina italiana, por contra, no se
habla de dominio pidblico natural y artificial, sino
que, en sustitucién de ambas expregigneq, se
entiende que existe una demanialidad originaria en
aquellos bienes que, desde su origen, son dominio
piblico porque tal caracter se encuentra %n51to en
su naturaleza, mientras que se tratara de una
demanialidad accidental - © bienes demaniales por
destino - cuando, por un acto expreso O implicito
de afectacién, lo bienes aparecen destinados a.ugg
finalidad ptblica. vid. D'APESSIO. Istituzioni di
Diritto gmgigistrativo. rPorino, 1933. Tomo I. Pg-

55.




demanial
e
s por naturaleza no contienen poder de

disposicién administrativo algquno
r

en uno ni otro

.

ni i i
hacia adentro en relacién con la misma

Mnis e 4

dministracién, a la que sd6lo se le encomienda la
actualizacién de potestades piblicas, creadas
especialmente por el ordenamiento para el

cumplimiento de sus fines, por supuesto, piblicos.

En este sentido, la inicial semejanza que
pudiera derivar de la indisponibilidad del dominio
piblico natural y la indisponibilidad sobrevenida en
los bienes patrimoniales que se demanializan, sufre
una importante quiebra considerando el sentido que
se manifiesta en ambas negaciones de la facultad
dispositiva: la indisponibilidad Zfreate a terceros,

y 1s indisponibilidad frente a la misma

Administracién:

- con la indisponibilidad frente a terceros se

impiden actividades traslativas del dominlo

; : .
cualesquiera sean los motivos y los instrumento

para llevarla a cabo, ¥

- poR 18 indisponibilidad frente a la
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Admini 10
ministraciodn se asegura la permanencia de un bien

: hiae A
n el dominio piblico 7 que quede asi asegurada su

vinculacién a destinos publicos, sin cesar su

servicio a una funcién predeterminada.

Esta perfecta separabilidad conceptual de las

dos manifestaciones de la indisponibilidad sélo en

forma relativa puede mantenerse.

Si observamos con detenimiento ambas
expresiones, podremos traer a nuestra consideracidn
que ambos polecs se identifican en sus fines, a pesar
de los distintos caminos utilizados para

conseguirlos.

Con la indisponibilidad frente a terceros ( a
través del privilegio de inembargabilidad e
imprescriptibilidad) se impide detentaciones por los
particulares de porciones de dominio piblico, ya sea
por voluntad de éstos o de la Administracién, y con

la indisponibilidad frente a la propia

Administracién (a través de la inalienabilidad), se

4 alificacién
o vés de la desc
impide que., a tra

i eza la
'uridica de un bien demanlal por natural r
J




Administra ,p permita aquellas detentaciones.

En definitiva, el resultado es el mismo: la

inseparabilidad de un bien demanial de 1a categoria

2 la que estd adscrito.




IV. LA INDISPONIBILIDAD EN EL DOMINIO PUBLICO

NATURAL Y EN EL DOMINIO PUBLICO ARTIFICIAL
=aivial, anr vlAL.

SU

INCIDENCIA EN EL DERECHO DE PROPIEDAD.

Ambas manifestaciones de 1la indisponibilidad
s6lo conviven conjunta y unitariamente en el demanio
natural, cuyas dependencias han sido asignadas de

manera directa por la propia ley.

Por el contrario, en el demanio artificial, o
lo que es lo mismo, en los bienes patrimoniales
afectados o demanializados, sélo cabe considerar la
negacién del poder de disposici6n con efectos frente

a terceros.

Esto, en sus Gltimas consecuencias, procura el
importante dato de que, desde y durante el periodo
de tiempo en que subsista esta indisponibilidad, ni

tales bienes, ni la Administracién que decidié su

i 16 i xién con el
incorporacion en el demanio, guardan cone

derecho de propiedad privada.

: foin
Lo que se produce, por tanto, con el ejercicl

ien:s
de la potestad demanializadora es extraer los bien
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" 2iais
obre los que recae del régimen ordinario de

pPropiedad privada y de.Su comin comercialjidad para

que, durante ese periodo de tiempo, rija en toda en

intensidad un régimen absolutamente piblico.

En definitiva, la potestad demanializadora,
que se cumple incidiendo sobre los bienes

patrimoniales y convirtiéndolos“en demaniales, lo
que hace es sustituir de forma inmediata la
titularidad de la Administracién sobre el derecho de
propiedad privada, por la titularidad de potestades
que tienen por objeto tales bienes. De esta forma, y
inicamente en el demanio artificial, por seguir
constituyendo bienes que originariamente eran
patrimoniales y podran volver a serlo, puede
habla- e ‘"propiedad piblica", porque los
elemeitcs gue nos permitian calificar de privado el
derecho de propiedad, - como la funcionalidad
productiva de los bienes, el régimen juridico
administrativo debilitado de defensa y proteccién, Y

' indi ue
el interés piblico simplemente indirecto ¢

ibli orque
persiguen tales bienes - se torna en piblico, porg

i i sempefiaban
desconoce las funciones privadas que desemp

anteriormente.




No se trataria de dominio piblico en toda su

bPureza por la susceptibilidad de retornarse en
Patrimenio privado con el solo requisito de actuar

Nuevamente la alteracién de la calificacién

juridica, pero que despliega todos sus efectos

mermando 1la capacidad dispositiva de 1la
Administracién, y ampliando, en igual medida, las
demas potestades, que devienen demaniales en su

totalidad.




V. CONC.I :
C_USIONES PROVISIONALES EN TORNC A LA POTESTAD

DEMANIZXIIZADORA.

De todo cuanto antecede, Yy

para ofrecer un

Sen . . .
tido clarificador a las consideraciones

expu igui
puestas, cabe extraer las slgulentes conclusiones:

1) Que la potestad demanializadora,
materializada en el acto singular de afectacién a
través del concreto poder de disposicién de la
Administracién, aparece residenciada de una parte, y
en primer lugar, en el patrimonio privado
administrativo, y de otra, y como resultado del
procesc de transformacién que en €l opera, en el
dominio piblico artificial. De esta manera, la
operatividad y eficacia de la actualizacidén concreta
de esta singular potestad exige la conjugacién

sincrénica de dos ambitos objetivos distintos por

una misma Administracién.

El caracter mixto, © lo que es igual, la

i 16 i enus
consideracién de que se trata de un tertius ¢ '

por 1la necesaria negacién de su concrecién en un

solo y tnico ambito de actuacidn, constituye la




sintesis i i
explicativa de su naturaleza juridica

D . "
el mismo modo, ello slenta las bases para la

constatacié i
acion o, al menos, el inicial planteamiento

de si toda relacién de potestades es susceptible de

consi i i
siderarse en toda su integridad como simplemente
enunciativa, atendido su aspecto descriptivo, méas

que especialmente exclusiva y excluyente.

2) Que el ejercicio de la potestad
demanializadora, que tiene por objeto un bien
patrimonial y por resultado un bien demanial, halla
su maxima concrecién en la mutacién de la
calificacién juridica del mismo, modificando el
régimen anterior mediante la incorporacién de nuevos
elementos gque acaban alterando, no sélc¢ su
cualificacién patrimonial, sino también su original
régimen juridico. Se trata, como sefiala ESTEVE
PARDO, de situar los bienes, a través de la

afectaciédn, en un orden o régimen juridico

sinqularizado, entre otros aspectos, por la

proteccién que se dispensa frente a pretensiones de

16 el
terceros; proteccion que se concreta en

. # . L] re
otorgamiento ée una valoracion preeminente siemp Y
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exclu t
Yente en muchos caseos de 1la afectacién de

biene . ic] ibli
s al-servicio piblico frente a derechos cuyo

&4 e : ;
Jeérciclo pudiera derivar en una sustraccién o

la prestacién continuada y regular del servicio"l8,

Pero, al propio tiempo, la conservacién del
poder de disposicién, afiade la nota de temporalidad,
de tal manera que, operada la alterabilidad de
calificacién y régimen juridico, la Administracién
dispone de la genérica habilitacién para retornar
nuevamente el bien, por su propia voluntad,

demanializado a su situacién originaria.

Es lo que, en términos positivos, puede
calificarse como fendmeno de "intercambiabilidad

sobrevenida".

3) Que esta mutacién de régimen juridico que lo

cohonesta con 1la indisponibilidad propia del

(18) ESTEVE PARDO, José. “Coqs%dergﬁiaifii
sobre la afectacién de bienes.al serv1c1odpu_n; :
partir de las llamadas afectaciones a non doml

op. cit., P9- 181.




demanio,

= S
se traduce en una cesion incondicionada

del in: i i
dominio, sino que, mientras la demanializacién

subsista, renuncia a ulteriores Y eventuales

transformaciones de su objeto y alteraciones de la

titularidad a favor de terceros ajenos a la

Administracién.

.ASi' junto a la disponibilidad que ésta
mantiene para retornar el bien a su originaria
patrimonialidad, manteniendo su expectativa de.
dominio, - disponibilidad frente a la Administracién
titular -, el ordenamiento consiente la simulténea
indisponibilidad de su régimen juridico -
indisponibilidad frente a terceros-, como garantia
de su permanencia a vinculos especial y més

intensamente giblicos.

Por tantc, frente a las dos manifestacicnes de
la indisponibilidad que patentizan de manera

singular el dominio piblico natural, y que se

traducen, de :na parte, en la imposibilidad juridica

a o L3 . - en
de transforcar, la propla Administracion,

i en
patrimonio privado el demanio natural, y de otra,

1 impo=ib“idad de alteracién de fines Y
a aibil
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titular' i
1dades medlante traslaciones de dominiO'
!

el

demanio artifici
artificial, constituido por patrimonio

rivado iali
P demanializado, aparece sinqularmente

cualifi 16
ficado por 1la césion, no renuncia absoluta ni

necesariamente ilimitada en el tiempo, de facultades

dominicales.

Ello se traduce, en definitiva, en una
auténtica indisponibilidad frente a terceros
oponible por la Administracién ante detentaciones
ilegitimas, y oponible también frente a la misma
Administracién mediante la prohipicién de
transformar, por su propia voluntad, la titularidad
sobre los mismos. Es decir, se impiden
detentaciones de los particulares por su propia
voluntad (imprescriptibilidad e inembargabilidad) y
detentaciones de los mismos por voluntad de la
Administracidn (inalienabilidad), constituyendc
tas de

sendos proc=dimientos manifestaciones conjun

la indisponibilidad frente a terceros ajenos a la

Administracién.

4) Que el dominio piblico natural y artificial

; . A i g0 da
convergen en un vértice comin de asimilac1o
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regimen juridico en sus dos posibles acepcicnes.

La

Primera de caracter positivo, mediante el enunciado

de potestades de esta naturaleza, y la segunda, de

significacién negativa, mediante el enunciado de

potestades impositivas de determinados
. comportamientos de abstencién a la Administracién Y
particulares. Y con ambas pretende el ordenamiento
asegurar la inseparabilidad de dichos bienes a la
asignacién de fines piblicos y la adscripcién a la
categoria demanial, ya sea de forma originaria, como

el demanio natural, o sobrevenida, como el demanio

artificial.

5) Que, pese a la susceptible temporélidad de
esta singular demanialidad artificial, los bienes
originariamente patrimoniales, y sobre lo que venia
a recaer un derecho de propiedad de gran componente
privado, dejan de guardar conexién con la naturaleza

i 16n
privada del derecho a través de su incorporacl

en el demanio.

i 1 la
Se opera asi la eventual sustitucién de
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titularidad de Potestad especialmente intensas,

ya
que lo que eran potestades Patrimoniales quedan

convertidas en potestad demaniales.

A través, por tanto, del ejercicio de la
Potestad demanializadora cesa la titularidad
dominical de la Administracién para dar paso a la
titularidad de potestades administrativas, sin
perjuicio de que la Administracién retorne
nuevamente los bienes demanializados al régimen

patrimonial a través del acto de desafectacién.




VI. LA POTESTAD DEMANIALIZADORA COMO FUNDAMENTO DE

LA UTILIZACION DF POTESTADES DEMANIALES.

La conversién del patrimonio privado de 1la

Administracién en dominio piblico artificial, asi

como la indisponibilidad relativa de su régimen

juridico, con ser consecuencias importantes del
ejercicio de la potestad demanializadora, no llegan

a explicar satisfactoriamente la operatividad de su

uso.

Efectivamente, en tantoc y en cuanto se producen
estas alteraciones fundamentales en el patrimonio
privado administrativo la potestad demanializadora
si bien no crea nuevas potestades, al menos, nominal
y normativamente distintas, si procura la
potenciacién de las ya creadas, dotando de mayor
intensidad y eficacia a las de contenido

i i 16 i6n de
positivo(deslinde, investigacién y recuperaci

tenido
oficio) e incorporando aquellas otras de con

/ A .
negativo (inalienabilidad, inembargabilidad

i te
imprescriptibilidad), que aparecen determinadamen

juridi el caracter
dispuestas para sustentar ]urldlcamente
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Piblico del i g H i
l interés al que sirven, y su régimen

especial de intervencién administrativa.

En definitiva, la potestad demanializadora, se
constituye asi en la antesala para el ejercicio de

nuevas potestades especialmente intensas que quedan

importadas de un tipo de demanio a otro

caracterizado por los especiales bienes gque a él se
incorporan. La potestad demanializadora se
constituye en el eslabén primario y bésico para
proceder al resto de potestades administrativas

demaniales.

En este sentido resulta significativa la
consideracién de CHINCHILLA MARIN1? que afirma que
*cuando el apartado 22 del articulo 132 (C.E.) dice
que son bienes de dominio piblico los gqwue determine
la ley, creemos que esta diciendo que son bienes
demaniales los que la ley defina como tales, es
decir, aquellos que retnan los requisitos que la

i como
legislacién vigente en la materia establezca

‘ men. La radiotelevisidén
Tel s AT e gzzncial. Madrid, Tecnos,
esencia..

como servicio pﬁblico
1988, pgs. 133 y 136.
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determinante de 1la adquisicién de la cualidad de

bien demanial (+«.). Para que el Derecho considere

que un bien afectado a un servicio piblico es umn
bien de dominio péblico no es imprescindible que lo
define explicitamente como tal, sino que basta con

que lo someta al régimen juridico exorbitante que

caracteriza al demanio.”

Partiendo, pues, de la negacién del demanio
como forma de proopiedad, y de la identificacién del
patrimonio privado administrativo como una categoria
de bienes sobre los que la Administracién ostenta un
auténtico derecho de propiedad, y tras haber
introducido las potestades de deslinde,
investigacién y recuperacién de oficio con la
potestad demanializadora, ya nos es posible
adentrarnos en el estudio de cada potestad teniendo
anta las consideraciones hasta ahora puestas de

en cu

maniesto para coprender en su complitud las potestad

que integran el régimen demanial ¥y patrimonial.




CAPITULO V

LA POTESTAD DE LESLINDE




CAPITULO V

LA POTESTAD DE DESLINDE

I. DELIMITACION CONCEPTUAL.

Pese a las diferencias sustanciales

entre el deslinde administrativo y civil, nuestros
‘textos legales se han ocupado de la configuracién
conceptual de la misma, abonando un concepto

similar al utilizado en Derecho Privadol.

El autor que quizd se ha ocupado de delimitar
el deslinde civil y administrativo, resultando sus

diferencias, ha sido  MENDOZA OLIVAN 2 quién

(1) En relacidn al deslinde civil y los
procedimientos para efectuarlo vid. PRIETO COBOS,
Victoriano y PRIETO DE PEDRO, Jesis. Ejercicio de
las Acciones Civiles. T. II. Pamplona, Ed. Aranzadi,
1983, 52 ed., pgs. 304 a 322; MANRESA Yy NAVARRO,
José Maria. Comentarios al cédigo Civil Espafiol. T.
III. Madrid, Ed. Reus, 1976, 82 ed., pgs. 383 a 426;
LACRUZ BERDEJO, José Luis. LUNA SERRANO, Agustin y
MENDOZA OLIVAN, Victor. Elementos de Derecho
Civil... op. cit., pgs. 91 a 96; MONTES, Vicente L.,
La propiedad privada en el sistema del Derecho Civil
contemporaneo. Madrid, Civitas, 1980, pgs. 278 a

281.

(2) Cfr. MENDOZA OLIVAN, Victor. El deslinde

de los bienes de la Administracion. Madrid, Ed.
Tecnos, 1968, pgs. 42 a 44.




entiende que " el concepto elaborado por el

Derecho privado sobre el deslinde civil

& ; g
Parece que sirve, en Principio, para el

deslinde administrativo, adjetivo que

cualifica a la institucién por ser una
Administracién piblica la que lo practica. Es
decir: se trata también de una confusidn o
controversia de limites entre dos fincas o
fundos contiquos, para cuya resolucién y
ulterior determinacién sobre el terreno se
utiliza la actio finium.

En este sentido, la idnica especialidad
aparente del deslinde administrativo radica
en que el procedimiento arbitrado para su
practica cuando el problema se plantea entre
fundos de propiedad de particulares, es
sustituido por otro procedimiento
genuinamente administrativo, iniciado ¥y
llevado a efecto por la Administracién
piblica (...} Ni el convenio de deslinde, ni

los procesos voluntario y contencioso ante la

autoridad judicial, son medios adecuados para

la solucién del problema, que resuelve en tal
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caso,

unilateralmente Y con exclusividad 1la

Administracién piblica correspondiente. "

continda afirmando 3:

"la esencial peculiaridad que

inicialmente ofrece el deslinde
administrativo consiste en 1la presencia
activa de la Administracién piblica a la que
pertenece el bien que se deslinda, dotada por
el Ordenamiento juridico de poderes
suficientes para su practica Y
ejecucién.(...) Aun reconociendo el equivoco
inicial de este planteamiento, cabe
considerar al deslinde administrativo desde
tal perspectiva como un privilegio exclusivo
e indisponible de la Administraciénm, actuado

a través de un procedimiento administrativo

que culmina en un acto de la misma condicién.

s

Esta caracterizacién privilegiada del

(3) MENDOZA OLIVAN, V. gl deslinde... ©P-
cit., pgs. 51, 33 Y 54.




deslinde administrative -

que resulta

indudable, dados los términos de que se parte

para enjuiciarlo - no es, sin embargo, una

simple nota especifica que cualifique a
aquél, sino la razén de ser de una categoria
juridica distinta, sustancialmente diversa de
aquella con la que se le compara. La

Presencia activa de la Administracién

piblica, fijando los limites materiales de su

dominio, trasciende inevitablemente al
deslinde, que recibe la peculiar naturaleza y
singqular eficacia del acto administrativo que
pone fin al procedimiento. En otros términos:
la unilateralidad del acto de deslinde
administrativo no es una simple especialidad
por comparzcién del deslinde civil, sino,
ademds de eso y sobre todo, la explicacién de
la eficacia juridica que el acto

administrativo de deslinde merece."

Hasta acui, la cita. Efectivamente . partiendo

de esta siagrnificativa consideracion de MENDOZA

OLIVAN, el deslinde civil y administrativo quedan

i ilidad
definidos ectre si, pese a su comunicabill




’ = n

& i 5 .
genero, sino por constituir cada uno figuras

autonomas cor sustantividad Prcpia, y que no tienen

€n comin mds que el Presupuesto de hecho y 1la

funcionalidad que

L 4

las delimita, siendo

sustancialmente distintos como el fundamento

par#ﬁctuarlos, como el alcance de suskfectos que

singularmente se hacen presenten en el procedimiento

seguido para llevarlos a cabo.

Sin'perjuicio de las distinciones que comporta
el deslinde administrativo segiin éste se practique
en un bien demanial o patrimonial - matizaciones a
las que posteriormente haremos referencia - hemos de
sefialar que, genéricamente, el deslinde
administrativo y el deslinde civil contienen
elementos tan significativos, que podemos afirmar
que son procuctores, no de ciertas matizaciones,
sinode tan inportantes distinciones que nos obligan
a afirmar, de acuerdo con MENDOZA OLIVAN, que
dos institucicnes, no Ya

estamos ante

' ' iferentes.
complementarias, S1no totalmente d

i i .v eriza
’
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sustancial,

como es i
la necesaria Presencia de una

I m

l

tipicamente administrativo?
+ Y un elemento causal

como i 16
es la satisfaccién del interés piblico

(4) RIV "

juridica ; el;igitizEzﬁi %;slqogceptog Naturaleza
RAP, n252, 1967, pgs. 248 a 25. i
po?ibilidad del sometidimiento de ll:ehdﬁllizngfa "_éa
a las formas privadas, si es factibl g
de unos procedimie':tos ubli e e.la s
grlzggistigos" para practfiar1;flézzyiﬁ§eP1;1:;z:
dZnu; Ognijtfpdp a BALLBE afirma que "la sustitucién
e l? edimiento de Dergcho Piblico por otro de
condeiZigneI;flvado se admite en las siguientes
1. Que exista por parte de laAdministracién un
interés subjetivo, patrimonial, en utilizar, en el
Qesa;rol}p de una concreta actividaa, una
institucién de Derecho privado en vez de la de
Derecho piblico. Este interés no s6lo debe
concretarse en la obtencién por parte de la
Administracisn de un mayor beneficio econémico, sino
en la mayor facilitad en el desarrollo de una
funcién.

2. Que no existan razones demostrativas de que el
procedimiento publicistico haya sido establecido
como "regla" y no como "medio" del actuar
administrativo. Para ello es necesario examinar la
norma juridica del texto donde esté regulado. el
procedimiento ha podido establecerse como regla
nosélo para la satisfaccién de los intereses
piblicos, sino también para la defensa de la proopia
Administracién contra sus persona fisicas, por medio
de las cuales actiia. ;

3. Que el procedimiento de Derecho privado sea
apto para consequir el resultado que podria
obtenerse siguiendo el procedimiento publicistico.
Esta exigencia se desdobla a su vez en otras do;;
que apuntan, respectivamente, al medio de Derechio
piblico y al de perecho Privado, a saber:
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Por contra,

.
el deslinde civil se caracteriza

A " y
POr practicarse entre sujetos parf&culares, la

Primera. Que el medio de Derec
Por su naturaleza, susceptible en abstracto de ser
instrumento para la realizacién de fines piblicos.
Hay_qge tener_p;esente cémo en la sumisién de 1la
actividad administrativa al derecho privado se da
una renuncla por parte de la Administracién a su
situacién de prerrogativa.

Segunda. Que el procedimiento de Derecho
pﬁb}lco ha de ser, por tanto, no simplemente un
medio, sino un medio instituido para facilitar la
consecucién de un cierto resultado que podria
consequirse igualmente por la Administracién
empleando los medios ordinarios de Derecho privado:
sustituible, por ende, no es todo procedimiento
publicistico por el mero hecho de aparecer como
medio, sino exclusivamente aquellos que aumentan, y
puede decirse en la misma direccién, las potestades
y derechos que ya corresponden a los entes piblicos
por su genérica capacidad de sujetos de Qg;echo, y
la aumentan precisamente en conSLQeraclon a sus
particulares necesidades de ente piblico".

ho Privado sea,

En el mismo sentido se manifiesta MENDOZA
OLIVAN, Victor. El Deslinde de los Bienes de la
Administracién. Madrid, Tecnos, 1968, pg. 61
donde afirma: "La indisponibilngd, por parte de
Administracién piblica a quien co;responge
deslinde administrativo dg sus bienes, de
facultad exclusiva a ta; gbjeto, se apz¥i, %??men
parte, en la improrrogab'llldad genérica de grg it
juridico-administrativo, arbltr?dof'%iencia
Ordenamiento precisamente por la 1ns$ ﬁnhrc -
medial del Derecho prlvado’gérf el lobr
cumplimiento Jde los fines de aquélia.

Por contra, RODRIGUEZ MORO, Nemesio. Los bienes

r n l a 7

glti ue la
facultad en atencién a miltiples razones d

329




subjeti i
jetivo Qe propiedad que los sujetos interesados

ostentar SOob b'enes a dESllIldaI v la
i 3 bre los 1 i
!

ha ; ;
cesldad de realizarlo de acuerdo con las tres

formas tipicas fijadas en el Derecho Privado.

PRIETO COBOS® sefiala sistemdticamente las
siquientes tres formas de realizar el deslinde

civil, las cuales, segiin hemos indicado, a la vista

funqamentan, sin embargo, no se le impone con el
caridcter de derecho necesario la utilizacién del
procedimiento administrativo del deslinde y que si,
por circunstancias miltiples que pueden darse, la
Corporacién estima mds conveniente acudir ante el
Juez, puede hacerlo, aunque ciertamente es
recomendable que las Corporaciones locales utilicen
este proceidmiento del deslinde administrativo, que
al fin y al cabo es una prerrogativa que como
Administracién piblica le ha concedido."

Ante ambos criterios interpretativos, nos
inclinamos por la posicién de RIVERO YSERN Y
MENDONZA OLIVAN, en tanto que si entendemos que el
deslinde administrativo esta definido en nuestro
Derecho, como veremos, COMO una auténticq Qotestgq,
como tal, resulta indisponible por la Administracion
y su ejerciclo habré de desempefiarse por medios

administratives.

(5) PRIETO COBOS, Victoriano, ¥ PRIETO DE

PEDRO, Jesis. Ejercicio de las Acciones... OP- cit.,

pgs. 311 y 31Z.

vid. también MANRESA. Cédigo Civil... op-
cit., pgs. 39C a 394.




de n i
uestro ordenamiento vigente, no pueden ser

utilizadas por 1la Administracién para deslindar los

bienes de su titularidad:

" a
1%. Por acuerdo de 1los Propietarios

colindantes.

Con arreglo a los preceptos legales

sustantivos y adjetivos, la (...) fijacién de
la linea divisoria de los predios, aparte de
su ejercicio en el correspondiente juicio
declarativo, puede tener plena eficacia
practica por voluntad de los interesdos
manifestada extrajudicialmente (Resolucidn de
la Direccién de los Registros de 15 de
febrero de 1947).
238, En acto de jurisdiccién voluntaria, por
los tramites establecidos en los articulos
2.061 a 2070 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil.

También puede realizarse el deslinde si

los concurrentes a las diligenclas

sustanciadas por los tramites de jurisdiccion

iere
voluntaria llegasen al acuerdo que requier

el péarrafo seqgundo del articulo 2.070 de la

331




Ley Procesal Civil.

Cuande se utilizare el pProcedimiento de

la jurisdicecién denominada voluntaria,

por

tradicién combatida por varios tratadistas,
la doctrina espafiola, coincidente con 1la
extranjera, sostiene que las operaciones de
deslinde son por su naturaleza mis propias de
la actuacidén notarial que de 1la judicial,
equiparada la concurrencia de los duefios de
las fincas contiguas a la de otorgantes en
los contratos, estima que las causas que
pueden invalidar estos son aplicables a
ambos, y llega a la conclusién de que sélo
con la conformidad explicita o implicita de
los interesados es procedente el deslinde.
(Resolucién de 15 de Diciembre de 1945).

338, En juicio ordinario declarativo.(...)"

Hasta aqui, la cita. A pesar de tales

i ativas a
diferencias sustanciales, sobre todo las rel

i an
procedimiento ( en tanto los particulares podr

indi : acuerdo
utiliza cualguiera de las formas indicadas

i juici ordinario
jurisdiccién voluntaria y Juicio
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declarativo) el art. 57 del Reglamento de Bienes de

1 ] j
as Entidades Locales, lejos de construir una nocién

autdénoma del deslinde, ofrece un criterio

descriptivo definiéndolo con referencia a la

actividad llevada a cabo a traves del mismo, al

Propio tiempo que la finalidad que pretende
conseguir. Asi, el art. 57 RBLL sefiala que:
"l. El deslinde consistira en practicar las
operaciones técnicas de comprobacién y, en su
caso, de rectificacién de situaciones

plenamente acreditadas.

2. Dichas operaciones tendran por objeto
delimitar la finca a que se refieran y

declarar provisionalmente la posesién de

hecho sobre la misma"ﬁ.

ién legal, la
6) Al margen de esta concepclon

doctrin;,)entre otros, ALYAREZ-CAPEROCHIPI&ngfﬁ:ougs
derechos reales...op. cit., P9- 66 confO hgce o
ncepcién, no tanto descriptiva como e s
EECL sino en torno a su finalidad, Y. Pf a s+
Aicho criterio, la entiende como a :encia

gzgtinada a fijar exactamente la consls

material de la finca".




Amba i
S €Xpresiones resultan altamente

significativ 5
g tivas, no sélo por el contenido positivo

“ i
que las mismas engloban, y que descubre el verdadero

senti i i
tido del deslinde, sino POr su omisién con

respecto al término "potestad".

Es ya la descripcién del procedimiento,
tipicamente administrativo, la plena exclusién de
los Tribunales y la imposibilidad de interposicién
de interdictos frente a la referida actividad
administrativa, la que acredita la exorbitancia con

que el ordenamiento cualifica dicha actividad.

Ahora bien, la verdadera configuracién del
deslinde no se halla de manera definitiva a través
de la nocién juridica del mismo, sino a travéc de la

comprensién arménica con otros preceptos del mismo

texto.

Asi, juntoc a la determinacién del ambito

objetivo de la actividad, con sefialamiento de los

i saria la
fines que la mlsma pretende, resulta nece

utilizacién ce un criterio subjetivo, con referencia

la practica, al mismo tiempo que la

al sujeto qus

fijacién de- tipo de bienes sobre los dque el
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orde ien i1i j
namiento hibilita el ejercicic de la misma

Y s 3 £ '
€ra a través de la combinacién de los

referidos criterios, objetivo Y subjetivo, donde

odra i
Podra lograrse una conceptuacién coherente Y

completa del deslinde a los efectos que aqui nos

interesan.

En cuanto al criterio subjetivo, la integracién
del deslinde en el art. 4 IRBRL, no sélo procura su
identificacidén con un tipo de potestad, s. . que, al
mismo tiempo, hace acreedoras de le misma a las
Entidades Locales de caracter territorial, pesc a la
atribucién genérica que el art. 82 de la misma Ley

contiene, segin ya se ha 1rdicado precedentemente7.

De otra parte, el art. 44 RBEL establece un
reconocimiento simultaneo y genérico de la potestad
de deslinde con indep-ndencia de la calificacién y
naturaleza de los bienes. En otros términos, el
ordenamiento reconoce la ex. stencia de una idnica
er aplicada a ambitos

potestad susceptible de s

objetivos distintos.




IT.III.:

Los entes locales territr~iales como sujetos
titulares de potestades administrativas. Posicién de

los entes locales no territoriales.

(7) Vid. supra parte tercera. Cap-.




DESLINDE ADMINISTRATIVO DEMANIAL

—_—

Y
PATRIMONIZ =

La conjugacién del reconocimiento del deslinde

COmo una auténtica potestad ejercitable por los

entes locales de base territorial, y su susceptible

aplicacién a todo tipo de bienes, plantea de
inmediato la cuestién obligada del fundamento del

mismo, que podria verse concretado en una de las dos

posibles direcciones:

Tal y como lo hace el Derecho Privado a través
del derecho de propiedad, o como podria hacerse
desde la base del Derecho Administrativo, como una
singular manifestacién de la autotutela

administrativa.

(8) E1 fundamento del deslindg ha sido
tratado por MENDOZA OLIVAN, V. El desllnde..."op.
cit., pg. 68 en donde 1lo encuadra como “"una
derivacién del dominio.(...)La Administracién puede
deslindar sus bienes (...) porque el Derecho FonCLPe
al deslinde como una facultad de todo p;qpletag%o
(articulo 384 del Cédigo civil) y 1la qulnlstrac1on
lo es, por muy especiales © cualificados qu:
parezcan sus poderes juri@1cos sobre losdblenesSe
ella sometidos.(...) Pues Sl el fundamento de qi: &
trata no encuentra difiqultad para admltlgienes
relacién con el deslinde de los




el

.ustificaC]‘é“ (!]le I
Ofrece e P
DereChO IV 1=
ri aqao 7

facultad dominical?, mj
nical®, mientras que a través de la

segunda -desde la base del Derecho Administrativo-,
cabe su identificacién con una verdadera potestad
administrativa. La diferencia que separan los
conceptos "facultad" y "potestad" lo cifra VILLAR
PALASTIO en la consideracién de la distinciéh entre
potestad y derecho subjetivo en tanto que "la
facultad (...) forma parte del derecho subjetivo en
cuanto fragmento del mismo o parte integrante de los

derechos."

-————————— - -

patrimoniales, dada la indudable calificacién como
derecho de propiedad que la titularidad de la
Administracidén sobre los mismos merece, la
traslacién de este fundamento a los bienes de
dominio piblico exige admitir que éste es, tambien,
un verdadero derecho de propiedad”.
MENDOZA CLIVAN parte, por tanto, de la consideracién
del dominio piblico como propiedad administrativa,
de ahi que considere al deslinde como una
consecuencia o derivacidn del dominio que la
Administracién ostenta. Frente a esta tendencia que,
por otra parte, es generalizada en la dgctrlna,’aqu1
va a partirse de un fundamento dlfergnc1ado segiin se
trate del deslinde en bienes dgmanlales gdes}lnde
demanial) o del deslinde en bienes patrlmonlales

i trimonial).
(dQSlm?S)p%id. GARRIDO FALLA, F. Tratado de Derecho

Administrativo... OP- cit., pgs. 359-360.




Al mar i
argen de ambas consideraciones (la potestad

la f i
y facultad), pero a través de la combinacién de

las mismas, podria

Proponerse una tercera

justifi i G i
j ficacién a su vez diferenciada en dos

verti 3 i 16
lentes: La consideracién de que el deslinde
[

segin los bienes sobre los que recaiga se identifica
como una potestad, caso del dominio piblico, o como
una simple facultad, caso del patrimonio priwado. de
la Administracién. O bien que, con independencia de
la naturaleza del objeto sobre el que recaiga, el
deslinde demanial y patrimonial resulta de la
combinacién simultdnea de los dos poderes, del

general de potestad, y del concreto de facultad.

Antes de abordar el andlisis de las referidas
cuestiones, conviene precisar desde un primer
momento que la eleccién a favor de la justificacién
del deslinde a través del término unitario "potestad
administrativa-facultad dominical"” exige el olvido

previo del contenido diferenciador de ambos dominios

consiguientemente, la asimilacidn incondicionada

(10) VILLAR PALASI. Apuntes de Derecho

Adr  istrativo. Parte General. Tomo I. Madrid, 1977,
pg. -64.




mbas I

enten 3 :
derse como forma de pPropiedad, mientras que

sobre = 4 i i
el patrimonio privado administrativo, 1la

Administracién ostenta un auténtico derecho de

propiedad.

Dicho de manera inversa, el mantenimiento de la
existencia de nicleos de contenido heterogéneo en el
dominio pidblico y privado administrativo,
materializada, de una parte, en el desplazamiento
del derecho de propiedad en el dominio piblico por
*virtud de la autotutela demanial, y, de otra, en la
convivencia en el dominio privado de potestades
patrimoniales junto con el referido derecho, como ya
vigmos, impiden la atribucién indiferenciada para
ambos casos de una Gnica causa motivadora, aunque la

misma provenga de la combinacién dialéctica de los

dos poderes.

v 1o mismo podria argumentarse en cuanto a los

-~

términos diferenciados, pero igualmente absolutos,

de"facultad" y de "potestad”. Si la nocion

: a el caracter
conceptual ce facultad represent




privado i
ordenamiento que le da origen
r

eéste se co ici
isagra por oposicién de fondo Yy forma con

la propiedad de naturaleza privada.

Y de otro lado, en el dominio privado sélo de

forma parcial y relativa puede mantenerse en tanto y
en cuanto el término facultad viene a traducirse en
expresién sectorial de una parte de su contenido,
habida cuenta de que el patrimonio privado
administrativo se integra por un nicleo
representado por potestades publicas, ampliamente
exorbitantes, y por el derecho de propiedad, en su

mayor parte, privada.

Y lo mismo ccurre, pero de manera inversa ccn
el término "potestad" como causa legitimadora del
deslinde, con ciertas matizaciones. Podra admitirse
en toda st integridad y pureza en el concreto ambito
del demanio, y sbélo de forma parcial en el

patrimonio privado administrativo.




ITI.LA POTESTAD COMO FUNDAMENTO DEL DESLINDE

DEMANIAL.

IA POTESTAD ADMINISTRATIVA-FACULTAD

DOMINICAL COMO FUNDAMENTO DEL DESLINDE PATRIMONIAL.

En consecuencia, el ordenamiento al estructurar
el régimen juridico demanial en torno al sentido
totalizador vy unitario del interés piblico,
reafirma y acomoda la actividad administrativa
unilateral del deslinde dentro del término potestad,

de tal manera que cabe su integracién absoluta en

dicho concepto.

Por contra, un principio de minima coherencia
obliga la bisqueda en los bienes patrimoniales de la
causa legitimadora de dicha actividad en los
aspectos parciales a que se ha hecho referencia. Se
tratara asi, de una verdadera facultad y de una

verdadera potestad, pero ni una ni otra absolutizan

en si mismas y por si solas el fundamento de.

deslinde patrimonial. Es por ello por lo que la

i juridica
sintesis explicativa de su naturaleza ]Jjur

ilibri ialécti de dos
sienta sus raices en el equilibrio dialéctico

i sos del
términos nacidos en dos sectores diversos

342




ordenami ]
miento, dada 1la nNaturaleza mixta de los bienes

sobre ivi
los que recae esta actividad administrativa

Nos referimos Srmi .
al término "potestad administrativa-

facultad dominical®".

No obstante, si bien es cierta 1la

inconveniencia de diseccionar por parcelas esta
unificacién conceptual, tampoco puede mantenerse a
ultranza su reconduccién a la unidad sin desmerecer
su contenido. Podria decirse que el fundamento del
deslinde patrimonial se identifica con una situacién
compleja integrada por situaciones de poder general
y abstracto de potestad, y del concreto de

facultadll.

Pero si ambos entroncan en un mismo centro
neuralgico comin, como es el objeto sobre el que
recaen, no lo hacen a un mismo tiempo, ni con base
en un mismo fundamento. De una parte, la actividad

de deslinde, entendida como facultad, concreta una

istincid tre potestad Yy
11) Sobre la distincion en
derecho(sugjetivo vid. GARCIA DE ENTERRIA, %?ua;dgpy
FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomas-Ramén Curso... <.

: . 418 a 421. ceo
cit., Pgid. SANTAMARIA PASTOR, J.A.Fundamentos

i . 891 a 895. . .
oF CLtéid?gSVILLAR pALASI. Apuntes... OD- cit., P9

163.
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situacion d
e
poder de 1la Administracién
como

1 [ d

der jeti
echo subjetivo. Pero de otra, la comprensién del

4 . g
eslinde, entendide como potestad, relativiza y

desplaza el derecho subjetivo para dar paso a una

dosis de poder mas general y abstracto, y como toda
potestad, ejercitable en beneficio de un sujeto

distinto al que la ejercel2.

En otras palabras, la Administracién, cuando

(12) CUETARA MARTINEZ, J.M. de la Las
potestades administrativas. op. cit., pgs. 43-44:
"El que la potestad se ejerce en interés de persona
distinta de su titular es féacil de comprender,
puesto que existe otra figura para identificar la
proteccién juridica de los intereses propios: el
derecho subjetivo (y, en su caso, el interés
legitimo). Careceria de sentido superponerle todavia
un poder gemérico que habria de situarse entre el
derecho subjetivo y la capacidad de obrar, con
inevitable solapamiento entre uno Yy otra. Pero mas
importante que lc que acaba de sefialarse resulta la
necesidad de que la potestad tenga, como todos
poder juridico, un titulo justificativo, ﬁlgo en que
podemos apoyarnos para reconocer su razon de ser Yy
la forma en que este poder se integra en el
ordenamiento gque lo ampara. Este "algo" ha de ser
forzosamente ese "interés ajeno" que, («--) guele ser
presentado acudien@q a la tal socoEFLgargggg
imprecisa expresion de los inte

piblicos" (+«« )"+




realiza el deslinde sobre sus bienes pPatrimoniales

ejercita una actividad positiva mixta de poder,

actualizada, de un lado, en beneficio propio para

evitar eventuales usurpaciones sobre los bienes de
"su propiedad”, delimitando los contornos a través

del derecho subjetivo del deslinde; y de otro, en

beneficio de 1la parcela de interés piblico y, por

tanto, ajeno en parte a la propia Administracién

propietaria, a través de la pctestad concretada en

el deslinde.

Nuevamente, por tanto, nos encontramos frente a
la titularidad subjetiva y por tanto, a la
titularidad de un derecho, y frente a la autotutela
administrativa patrimcnial en donde se importa del
demanio una potestad simétrica en su contenido y
finalidad, aunque no en su fundamento, como es la

potestad de deslinde.




v,

ESPEC
IAL REFERENCIA A LA POTESTAD ADMINISTRATIVA

b |
Y LA FACULTAD DOMINICAL COMO FUNDAMENTQ DEL DESLINDE
PATRIMONIAL.

Ju 1
nto al dato anterior, encontramos en el marco

de
este concepto-puente otro no menos importante.

Si convenimos en la combinacién de criterios, y por
tanto, se acepta la fundamentacién del deslinde
desde la 6ptica del derecho subjetivo, y desde la
Optica de potestad, cabe, sin duda, el planteamiento
de la dosificacién o cuantificacién de dichos
poderes. Es decir, de qué manera y en cuanto
cualifican dicha actividad, y de qué forma incide en

su ejercicio.

La respuesta a esta cuestién exige la

confrontacién de dos consideraciones:

En primer lugar, si en el concreto ambito de
los bienes patrimoniales el deslinde se configura

como una mera posibilidad de utilizacidn, O, al

contrario, si la confusién de limites impone a la

Administracion la exacta verificacién de los mismos.

e
Es decir, una vez Qqué concurra el presupuesto d

hecho que ocasiona la necesidad de "comprobaclon Y.
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n

esta obligada o bien simplemente facultada a

ol i .
Jercitar el deslinde en orden a 1la determinacién de

los contornos de su dominio.

Y en segundo lugar, resulta claro, de una
parte, que la confusién de estos limites impide o
dificulta el ejercicio de la accién reivindicatoria,
y por tanto, antes de proceder a la misma ha de
comprobarse aquéllosl3. Pues bien, dado que la
accién de recuperacién de oficio de los bienes
patrimoniales aparece limitada en nuestro
ordenamiento al plazo de un afo (art. 70 RBEL),

habrd que plantearse si el mismo limite temporal

(13) vid. RIVERO YSERN, Fnrique. E; des}lnde
admiristrativo. Sevilla, Instituto Garcla pv1ed:.
1967, pgs. 192-193: "Es indudable que 512‘e§6§
deslinde, en los casos en los que la COﬁllilte
demanial no se encuentre oetermlngda perfec ag.ges
en ciertos puntos, en los que existen S}Fui?:;ién
consolidadas de los parﬁiculargs!n;f;;rgﬁfgs ;; .

5 ejercer la accién reivi Y
22 ggg;g pgohar la materialidad de la propiedad que

trata de reivindicar."”




existe para ejercitar eficazmen‘e el deslinde cuando

eéste se utiliza como Previo al ejercicio de aquélla.




V. LA OBLIG:_QRIEDAD RELATIVA DE

3U EJHERCICIO.

En cuanto a la primera de las cuestionec

apuntadas, es decir, la comprension del deslinde

como mera posibilidad de actuar sobre una situacién
juridica concreta, o bien como la obligatorieda . de
su ejercicio, cohonesta fielmente con la
caracterizacidén mads tipica del derecho subjetivo
conformado por una auténtica facultad de carécter
dominical, o en concurrencia con la segunda

posibilidad, con el ejercicio de una potestad.

BAsi, la consagracién del acto de deslinde como
facultad, posibilita a la Administracién su
actualizacién voluntaria, y desde su consagracién
como potestad, la conduce necesariamentc a la

obligacién de ejercitarla.

La opcién por una u otra direccién no es fécil,

dado su encuadramiento en nuestro ordenamiento

juridico que;, de una parte, no establece

i j ] u otro
d.stincicnes segun S€ ejercite sobre uno

) i imitar la
bien Y de otra, no sclo se resiste a lim1i
f

jou’ instar a la
participacién de los particu’ares a in
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Administracién e i
racion el deslinde, sino que les rec
onoce
este dere T ¥ 1
echo; y asi aparece consagrado en los arts

56.2 en relacién con el 46.2 (21 RBEL

Ambas declaraciones juridicas hacen entender el
deslinde como una auténtica potestad: una auténtica
potestad no sélo por el procedimiento previsto para
realizarla, sino por los efectos que con ella se

persiguen y que hacen acreedores a los particulares

de la exigencia de su ejerciciol4.

Ahora bien, en este contexto es preciso hacer
referencia a dos consideraciones y establecer una

relativa pero necesaria concordia entre ellas:

1) No podemos dejar de tener presente que la

propiedad que la Administracién ostenta sobre sus

a consideracién MAR?IN-
califica al deqllnde
notas de wexclusividad e
indisponibilidad".Vid. MARTIN-RETORT;LPO BAQPER,L.
" -puede constizuir el deslinde administrativo un
= 16 i iudiciales s1 se
delito de usurpacion de fgnc1ones ju e
superpone a un juicio civil de deslinde? .

59, 1969, pg-16€.

(14) Bajo esta mism

RETORTILLO BAQUER, L.
administrativo con las



bienes patri i
bPairimoniales presenta un amplio contenido

Privado, y que, Por tanto, como todo sujeto

Propletario, el derecho se hace visible a través de

la  titularidad subjetiva del mismo, la cual

determina la existencia de un conjunto de

faqpltades, aunque las mismas se justifiquen por su

vinculacién al cumplimiento de un fin piblico.

Mas concretamente, el derecho de propiedad, sea
cual sea su titular, se identifica con un auténtico
derecho subjetivo, y éste a su vez, con un haz de
facultades dominicales. Esta adminisibilidad del
céhcepto "derecho subjetivo" es la que se desprende
de la consideracién que MORENA DE LA MORENA13
formula por consecuencia de la no concurrencia de
fines piblicos que legitimen la inte =2ncién de la
Administracién investida de poder piblico frent~ a

los administrados.

(15) cfr. MORENA Y DE LA MOREN?, Lulf deciié
wL,os fines de interés pﬁbllco como d?aysa"JQdida"
w]1imite" de la competencia ¥ cgmo miég% );gs. -
de control juridicos”. RAP, n2 85, .

175.




2) Del mi
) MlsSmo modo que la funcién social perfila

con nuevo
S contornos el derecho de propiedad privada

- \ . - ‘
! r

alterar lo ms i
s esencial i i
de su contenido, ni
alte i
rando su naturaleza privada, el interés piblico
subyacente a que sirven los bienes patrimoniales, al
constituirse en efecto reflejo de la funcién social,

no altera su contenido ni naturaleza.

Es decir, toda propiedad, ya sea piblica,
privada o mixta, integra en su contenido interno una
ir stancia causal que la justifica, sin variar el

caracter subjetivo de su derechol®.

Y del mismo modo con que las imposiciones de
concretos deberes al obligado a la realizacién
efectiva de la funcién social de su propiedad se
corresponden con idénticos poderes de exigencia por
parte de quienes la representan, en el mismo
contexto puede situarse el derecho de los
es para que la Administracién haga posible

particular

1 de la
Asi parece desprenderse
Zd : ESCRIBANO COLLADO, Pedro. La

considera-cidén de . rc
ropiedad privada urbana. Encuadramiento y regimen
propiedad pLlVcnS ayrbana. (EncCuacram-==—= regimen

Madrid. Ed. Montecorvo, 1979, pgs. 117-118.




la realij ié
lzacion efect
Ctiva de la p
arcela de interé
erés

publico que estos bj
lenes estan 11 i
amados a cump11r17'

al mi i
Y mismo tiempo, el cumplimiento del interés

arti
particular que ostentan los propietarios de fincas

coli i i
indantes, como manifestacién igualitaria de su

derecho de propiedadl8,

Dicho de forma mds analitica: todo derecho
subjetivo consagra para su titular determinadas .
situaciones de poderlg, pero, al propio tiempo, el
elemento causal que determina su existencia y que

aparece representado por los calificativos de social

(17) Vvid. al respecto el estudio realizado
sobre la accién popular, por NIETO, A. " La
inactividad de la Administracidén: 25 afos después.”
en Documentacién Administrativa , n? 208, pgs. 40 a
45.

(18) En el mismo sentido, SAINZ MORENO,
Fernando, en el libro colectivo Tratado de Derecho
Municipal dirigido por MUNOZ MACHADO, Santiago. T.
I1, Madrid, 1988, Ed. Civitas, pgs. 1616-1617¢

wpuede ocurrir, sin embargo, que las Corporaciones

no ejerzan esas acciones, bien por negl;genCLa!‘blen
ingin lesion en

porque estimen que no han sufrido ni : .
sus derechos patrimoniales. En tal caso, cualqu;er
vecino que se hallere ea pleno goce de_sus'dgrec 2:
civiles y politicos podra requerlir Su ejerciclo a

Entidad interesada {oes]

"




yublic B E 3
Y publico que écompanan a la funcién y al interés
s

S8 Corr '
orresponde igualmente con una posicidén activa de

poder que se inserta en la esfera juridica interna

de los sujetos legitimados para exigirlo. Y tampoco

ello varia el caracter privado de la propiedad, ni

merma sustancialmente las facultades intrinsecas de

su contenido.

Es decir, sigue constituyéndose en derecho
subjetivo pese a la posibilidad de una eventual
exigencia de los titulares del elemento causal que

delimita el referido derecho.

Pero, al mismo tiempo, y sin convertir

inicialmente este derecho subjetivo en potestad, los

te sentido, la
19) Resulta relevante en es
concepéuacién que ofrece SANTAMARié gﬁ;ﬁﬁ?pig
16 bjetivo, enten
relacién con el derecho su ; o
i un titulo especi
el mismo "un poder basado en St 55T
' ' i ropio inte ;
ermite a su titular, en su p .
?;Soger una conducta, positiva o negativa, a un

% ¥ s s Ops
E?iﬁ SANTAMARI2 PASTOR, J.A. Fundamentos P

cit., pg. 891.




artie a 1gi
p ulares podran ©€X1glr el cumplimiento del

interés piblico a través del ejercicio del deslinde

Asi, lo que originariamente era una facultad

lnconcreta por la posibilidad voluntaria de su

ejercicilo, deviene en una obligacién concreta de

actualizacidén desde el mismo instante del

reconocimiento de su exigencia.

Y si aceptamos la obligatoriedad de su
ejercicio, la coherencia de esta afirmacién conlleva

la aceptacién de dos afirmaciones complementarias:

1) Que er tanto existe la obligacién de un
sujeto, correlativamente existe el derecho de otro a
exigirlo, por lo que, en caso de incumplimiento por
parte del obligado, deberan existir las medidas

oportunas arbitradas para su efectivo cumplimiento.

2) Como consecuencia de loanterior, es obvio

gue si aceptamos este derecho de los particulares al

deslinde administrativo, tendremos que admitir que,

como todo derecho, integra en su prooplo concepto la

i cerlo
existencia de las acciones que procedan para ha

efectivo.




w . I I

osibili 2
P 1lidad de -=ntender pProducida la desviacién de

poder por  omisién?®
1sién“", por lo que, alegando el

Sead ‘ :
particular esta circuns:ancia pedra acudir a 1
: a

Juri i 16 i
risdiccién contencioso-administrativa. Asi lo

. (20; Vid. CBINCHILLA MAKIN

desylgcién de poder. Op. cit., pg. l4?a§::?:h;&%a
p051b1}1dad de que la desviacién de poder aparezca
producida por la inactividad o incumplimiento de la
Administracién en el ejercicio de sus potestades. Y
en qs@e sentido afirma: " Parece claro que la
Asdm%nlgtracién con su inactividad puede incurrir en
desv%ac16n de poder, ya que es perfectamente posible
que intencionadamente deje de actuar una potestad
para que no se alcance el fin de interés piblico
tutelado por la norma que le ha atribuido dicha
potestad.”

En el mismo sentido se manifiesta SORIANO
GARCIA, José Fugenio. "Hacia el control de la
desviacién de poder por omisién". REDA, n2 40,41,
1984, pgs. 189 y 190, quién considera que estamos
frente a la desviaicén de poder por omisién "cuando
debiendo la Administracién ejercitar sus potestades
consigue un resultado prohibido por el ordenamiento,
precisamente gracias a su inactividad."

vid. tambien CUETARA MARTINEZ, J.M. de la. Las
potestades administrativas. Op. cit., pgs. 43 Y 44,
en donde pone de relieve la obligatoriedad de
ejercitar las potestades cuando concurran las
circunstancias previstas en la norma, asi como éa
posibilidad de incurrir en abandono de
responsabilidades proias en caso de que dejen ei
utilizarse las mirmas en los casos previstos en

ordenamiento juridico.




entiende CLAVERC AREVALOzl, quién afirma que cuando

1 Rl T 2
a Administracién se Nlega a efectuar el deslinde

sobre un bien de su prcpiedad habiendo sido instado
por el colindante no sélo lesiona el ordenamiento
organizativo, sinoc el derecho de propiedad del que
reclama el deslinde, pudiendo el interesado reclamar
el reccnocimiento de su derecho ante la Jurisdiccién
contencioso-administrativa ya que "ningin precepto
de nuestro Derecho positivo vigente defime el
cardcter revisor de la jurisdiccién como la
prohibicién de que los Tribunales resuelvan sobre lo
que no ha recaido juicio de la Administracién cuando
ésta tuvo ocasién de resolver y debid, ademas,
hacerlo.(...) El que ésta se haya o no pronunciado
debiendo hacerlc, sera o no un derecho achacable a
la Administracidén pero jamas un instrumento de
multiplicacién de pleitos y de sacrificios para los

i
" £

recurrentes.

(21) vid. CLAVERO AREVALO. "El caracter

i i 16 tencioso-

i 1 Jurisdiccidén con

evisor de la j ] i

gdministrativa y las sentencias anu%atorlisfgﬁdz o
en los que laAdministracién no entré en e

asunto", RAP, nS 42, 1963, p9- 219.




Aho ' '
ra bien, esta exligencia reconocida y

¥y

ue i
q Puede considerarse ccmo "derecho de los

particulares al deslinde® de 1les bienes

patrimoniales, se canaliza introduciéndose, como

poder, en el elemento causal del derechc subjetivo
de la Administracién?3, pero saliendo del mismo, no
ya a través de la realizacién del derecho subjetivo,

sino a través de una auténtica potestad.

Y comc toda potestad, la de deslinde se
traduce en un auténtico deber de la Administracidn.

como afirma MENDOZA OLIVAN24, la utilizacién

(22) Frente a esta posicién de CLAVERO
AREVALO, afirma RODRIGUEZ MORO, Nemesio Los Bienes
de las Corpcraciones... . OLE.; . 269 que sl la
Administracion ro accede a la practica del defl%nde
solicitada por el colindante inFeresado éste F}ene
expedita la accién ante los Trlpunales ordinarios,
pues a nada conduciria que impugnase en Vvia
contenciosa el acto denegatorio”.

(23) Esta posi
derechos subjetivos e .
i6n Pdbli ta
. nistracién riblica ha sido pues :
ﬁimﬁlestra doczrina por SANTAMARIA PASTOR, J.A

Fundamentos... CD- cit., pg. 894.

(24) MENDOZA OLIVAN, v. E1l deslilnde... ©OP-
cit., pg. 61.




de su prerr i . i
Prerrogativa "no puede suplirse por su

voluntaria abdicacién Y sometimiento al régimen de

deslinde arbitrado por el Derecho Privado."

Esta obligacién se manifiesta como tal no
sOlo respecto de cualquier administrado que solicite

la practica del deslinde como medida de satisfaccién

del interés piblico, sino también respecto al
[ 2

colidante en relacién con el deslinde demanial o
patrimonial. Y asi, MENDOZA OLIVAN2® afirma que los
particulares interesados en el deslinde de sus
bienes, colindantes con los de pertenencia de una
Administracién Piblica gozan de un verdadero y

estricto derecho a que ésta lo realice.

Es decir, el deslinde demanial (practicado
sobre bienes demaniales) fundamentado en una
auténtica potestad de la Administracién resulta
indisponible por la misma, por lo que su

iacié der
incumplimiento da lugar a una desviacién de po

fl i te
por omisidn, segin se la sefialado anteriormente, Y

i i s de
el deslinde patrimonial (practicado sobre biene

(25} CfE. MENDOZA OLIVAN, V. El deslinde...
op. cit., P9- 64.




=5 i : ;
ste caracter) sgi bien se fundamenta, en un

rincipio, ¢ : 1t ;
p I + C€OMO mera facultad para acordarlo de

oficio 1la Administracién, se constituye en un

auténtico deber cuando se solicita por el interesado

colindante.

En este caso, en el deslinde patrimonial, lo
que subjetivamente aparece como un derecho de
propiedad, de donde puede derivarse la facultad de
deslinde, objetivamente se constituye en una
potestad en cuanto a su ejercicio, poryue una vez
que la Administracién acuerda el deslinde de un bien
patrimonial, de oficio, o a instancia del particular
colindante, al constituirse en obligacién, lo
realiza a través de una potestad, aunque lo

formalice mas debilitadamente a como lo haria con un

bien de natuvrale:a demanial.




vE. I
EL DESLINDE PATRIMONIAL Y

LA ACCION
REIVINDICATORIA.

Desd ] 16
e la conjugacién conceptual que viene a

despr i
prenderse del enunciado que encabeza el presente

estudio, cabe extraer la consideracién previa de que
el deslinde no cumple su tipica funcién conservadora
$1 no deja de considerarse un fin en si mismo para
pasar a constituir uno de los instrumentos mas
tipicos v eficaces de conservacién y defensa de los

bienes pﬁblicoszs.

Asi, puede afirmarse que la virtualidad
operativa del deslinde no se halla tanto en la
determinacién por la Administracién de la extensién
de su propio decainio, como en la eficacia material

que manifiesta ante la autoafirmacién del mismo a

través de la recuperacién administrativazT.

(26) MENDOZA OLIVAN, V. EL deslinde de los

i ] ini i6 i 49-250.
bienes de la Adrinistracion. Op-. cit., pgs. 2
(27) En este mismo sentido, RIVERO YSERN, E.

vgl deslinde adrinistrativo." RAP, 52,_1967, pg. 230
en donde manifiesta: »En el Derecho privado, a pesar
de las miltiples posturas doctrinales existentes
para diferenciar el deslinde de la accion
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mismo de

u ¢ ] 1fi
n valor inespecifico para situarlo
[

en
este s ] q i
S ntido, en el ambito de una auténtica

manifestacién de la autotutela patrimonial

conservativa.

De esta manera, la justificacién del deslinde

actividad de servicio a favor de futuras

reivindicatoria, ambas acciones se encuentran
perfectamente delimitadas. Normalmente, la accién de
deslinde comienza cuando la accién reivindicatoria
se hace imposible por no reunir el titular del
derecho real los requisitos exigidos para el
ejercicio de la mencionada accién. En Derecho
privado, la accién de deslinde no puede ejercitarse
como previa a la accidn reivindicatoria. El deslinde
supone, como regla general, confusién de limites,
mientras gque la accidn reivindicatoria, controversia
de titulos.”

vid. también RIVERO YSERN.E1l deslinde administrativo
op. cit., pg. 188. .

(28) Esta posibilidad ha sido manifestada por
FERNANDEZ ESPINAR, Luis Carlos, en el llb;o
colectivo Derecho Administrative. La Jurisprudencia
4ol Tribunal Supremo dirigido por SANTAMARIA PASTOR,
J.A. y PAREJO ALFONSO, L., op-. Fit" pg. 496: .El
deslinde, en definitiva, constituye un reqqlsxgo
previo al ejercicio de la facu;ggd administrativa de
recuperacion de la poseslion de los bienes
demaniales: cuando los limites aparezcan }yprec1sos,
no es suficiente la prueba.dg la usurpacién, que :?
convierte inicamente en indiciaria; en este caso,

imi : deslinde."
rocedimiento acecuadq es el
gsi lo entiende también DE LA CURTARA MARTINEZ La

Actividad de la Administracién op. cit., pg. 366.
_-——-"—-—"——-_- —— —




recupe ) i
Peraciones de bienes Cuyos limitez se

enc 1 i * i
ontraban imprecisos, Procura que ambas

instituciones en su ambito estructural interno
asuman dos posiciones horizontales subordinadas que,
articuladas entre si, se encaminan a la consecucién
de un solo fin, lo cual no implica que el deslinde
se convierta en wuna ‘técnica de accién
reivindicatoria, si bien, como veremos, puede

evitarla. Asi, como sefiala GARCIA DE ENTERRIA29, en

la via juridica cabe la posibilidad de que la accién

de deslinde se ejercite independientemente de la

accién reivindicatoria; sin embargo, lo normal

que vayan unidas. Pues bien, este sequndo tipo de

accién lo puede pretender desarrollar la

Administracién al ejercitar el deslinde (...) no se

puede alegar la potestad de deslinde para ejercitar

una accién reivindicatoria.

Por ello, ambas notestades, subordinadas ¥

; . - . 4o
coordinadas a un tiempo, constituyen el reflejo

dos fases juridicas diferenciadas dentro de la

- e
- — - — -

(29) GARCIA DE ENTERRIA, E. Apuntes... OP-

cit., pg.-63-
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r a

I q

hecho30 i di
ho ", alcanzando asi dicha declaracién el valor y

eficacia de una mera presuncién iuris tantum,
aunque, como sefiala el dictamen del Consejo de
Estado numero 5.127, de 14 de diciembre de 1949,
como todo acto administrativo que contenga
declaraciones referentes a la existencia y limites

de los propios derechos de la Administracién, el

o (30) vid. JIMENEZ-BLANCO Manual de Derecho
Adm%nlstrativo op. cit., pg. 449: "En principio,
segin las normas y una reiterada jurisprudencia,
estamos s6lo ante la definicién de una situacidn
posesoria, de manera que la autotutela
administrativa no puede alcanzar a servir para hacer
declaraciones de propiedad. Este principio de
tradicién inveterada, respetuoso con el alcance de
las acciones reivindicatorias ante los jueces
civiles, se ha visto quebrado y rebasado en la
reciente Ley de Costas(Ley 22/1988 de 28 de julio),
cuyo articulo 13 sefiala que el deslinde aprobado por
la Administracidn (Ministerio de Obras Piblicas ¥
Urbanismo) sobre los bienes que componen el llamado
demanio maritimo-terrestre (articulo 132.2 CE ¥y
articulo 3 a 5 LC) declara no sélo la posesion sino
también la titularidad dominical en favor del
Estado, rectificadndose las situaciones registrales
contradictorias entre si."

vid. MENENDEZ REXACH,

costas. ..” op. cit«, P9 33.

Angel. "La Nueva ley de




deslin j i
de es ejecutivo como consecuencia del

neceslidad de un declaracién judicial que lo

E3 31,
ratifique®*; y de otro, la operada en el ejercicio
concreto de la potestad recuperatoria que asume la

funcién de fase de autotutela constitutiva, en tanto

que, en su caso, ésta lleva a sus tdGltimas

consecuencias aquellas declaracién provisional de

pertenencia32,

La primera de las fases goza de la virtualidad
de impedir detentacioues progresivas de porciones de
dominio piblico o privado administrativo, a través
de una mera declaracién de la posesién de hecho de
la Administracién,mientras que, complementariamente,
con la seqgunda se impide que dichas actividades

detentadoras adquieran un verdadero valor

(31) Recopilacién de la doctrina legal,anos
-50, Madrid, 1958, pgs. 100 y ss.

i (32) La consideracién de ambas potestades coTo
manifestacién concrgta_‘de la autoiﬁtee:
administrativa y "potenciaclion de la g?ra% lasus
favor del Estado para la proteccion ; :
propiedades” ha sido puesta de_mgnlflespo por PARAD
VAZQUEZ, J.R. "Derecho.Admln{?tratlv%,52
privado y Derecho Garantizador." RAP, N M

98.




usucapi : &
Plente. Y ambas convergen en una funcién

teleolégica comin, como es el poder-deber de 1la

Administracién de restablecer la plenitud de los

bienes de su titularidad33,

En consecuencia, a lo que el ordenamiento niega
pPor omisién la cualidad de lo imprescriptible, se la
atribuye posteriormente mediante el reconocimiento
de la potestad recuperatoria, con cuyo ejercicio en
el plazo debido la Administracién impide 1la
consumacién de prescripciones adquisitivas. Es
decir, si bien los bienes patrimoniales no son

imprescriptibles, llegan a serlo por el breve plazo

de un aﬁo34.

(33) Pese a la diferenclj;acién f_ur:l%ionqaule q:1eel

{ mantenemos, la doctrina ha resena .
3g:iinde administrativo y la recuperacion poseso;xa
de oficio son titulos de posesion, queé imponen godzg
el particular la carga de .la prugb:f\ c‘le la 1Propl:rso
en la reivindicatoria (sin per]ulm:o_de tx:zc; s
administrativo frente al deslinde aflmmlst‘fanzéiogo_
puede llegar a dar paso a la via cc;r; eCurso =
administrativa)”. Cfr. ALVAREZ-CAPEROCHIPI. furso €2

Derecho reales... Op. cit., pg. 52.

i vII.IXI.t L=
34) vid. supra Cap. ' : -
recuperf':lci(zn de oficio demanial y patrlmom.al com

potestades de contenido diferenciable.




Ahora bien, en este contexto habra que

Plantearse si el

encadenamiento de ambas

instituciones en su funcionalidad conservadora goza

de efectos extensivos al deslinde en cuanto al

limite temporal de un afio. Es decir, si esta

temporalidad que afecta al recobro posesorio de los
bienes patrimoniales condiciona de alguna manera la
eficacia material de su deslinde. Dicho més
concretamente, ;cabe predicar la existencia de una
limitacién temporal en la actividad de deslinde
cuando éste se practique como acto previo al

ejercicio de aquella?.

En principio, no resulta licito mantener un
condicioﬁamiento negativo al ejercicio de un derecho
enunciado tendencialmente pleno en el tiempo. Ahora
bien, una cosa es limitar su ;econocimiento, y otra
muy distinta, otorgarle eficacia material cuando

éste se ejercita fuera del plazo sefialado

i iores
juridicamente para producir los efectos posterio

que con él se pretenden.

i 16 A uier
Es decir, la Administracién podra en cualq

367




p( ! r l. 53

recu i imi
perar lo deslindado en sus limites originarios,

tendra que hacerlo respetando la nueva situacién

posesoria, y aceptando la alteracién de las

circunstancias fisicas del bien.

El problema de la ineficacia material del
deslinde, en cuanto a los efectos constitutivos que
con él se pretendian a través ¢e la posterior
recuperacién, alcanza entonces a la imposibilidad de
vencer la prescripcién adquisitiva de un particular
y, por tanto, de recuperar finalmente aquella
porcién del bien usurpado por plazo superior a un

ano.

En consecuencia, en tal supuesto, 1la
Administracién goza de la posibilidad de deslindar
sus bienes, ahora bien, en relacién a la extensiOn

de la porcidn detentada eficazmente por un

2 e i
particular, no tendra caracter de actividad previ

16 i ] ue se
la autorrecuperacilon posesoria, sino g

i i i uevas
convierte en medio para impedir n

n ano.
detentaciones por el nuevo plazo de U




Poxr contra, esta limitacién no resulta

aplicable a 1las operaciones delimitadoras y

recuperatorias del demanio, dada la vigencia de la

1limitacién temporal para ejercer eficazmente 1la

potestad recuperatoria. De esta manera, el deslinde
practicado con caracter previo podra realizarse sin
exigencia de respeto a pretendidas usucapiones,

pudiendo asi delimitar el bien en sus limites

originarios.

En tal casé, como quiera cgne el deslinde
demanial de: 'iega los efectos pretendidos de cara a
un futura recuperacién de oficio, goza del caracter
de actividad previa a la autorrecuperacién

posesoria.




VII.LA CUESTION

DE LA CUANTIFICACION DE LA FACULTAD

D »
OMINICAL Y 1A POGTESTAD ADMINISTRATIVA COMO

FUNDAMENTO COMUY DE LA

ACTIVIDAD DELIMITADORA DE 1LOS

BIENES PATRIMONIALES. INCIDENCIA EN SU EJERCICIO.

La consideracién de la existencia del deslinde
como actividad de naturaleza diversa seglin éste se
practique sobre un bien de cardcter demanial o
patrimonial, aparece, pues, abonada por la
derivacién unidimensional que encuentra en el
dominio piblico, bajo el término potestad, y por la
derivacién compleja en el dominio privado, habida
cuenta de que en este Gltimo supuesto, aparece como
resultado de una situacién mixta de poder,
posibilitando asi la creacién de un finico fundamento
surgido de la ccmbinacidn dialéctica de los términos

potestad administrativa-facultad dominical.

Ahora bien, en el plano estricto del patrimonio

i i s
privado administrativo, la respuesta a la

cuestiones fcrmuladas precedentemente, de la

obligatoriedad c mera posibilidad de su ejercicio, Y

i i i cto de
el condicionamiento material de eficacia del a

de -
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recupe ' ini i
pPeratorias del dominio limitadas juridicamente

al i j
Plazo de un ano, lejos de permitir una

Justificacién unidimensional Y autdnoma, ya sea bajo

la configuracién de potestad o de facultad, permite

la conjugacién sincrénica de ambos conceptos aunados

entre si a modo de fundamento unitario del singular

acto de deslinde patrimonial.

Y ello porque, de una parte, la convivencia de
ambos poderes en una misma actividad dota a la misma
de un significado medial, dado que los bienes
patrimoniales, mas alld de su funcionalidad
econdémica, alcanzan su verdadero sentido a través
del elemento causal que supone del interés piblico

que representan35, el cual se hace visible a través

(35) vid. MENENDEZ REXACH, Ang;l. Proyecto
docente i ; "no
docente... op. cit., pg. 405 en donde afirma que
existe el interés "privado" de la }dm%nlstrac16n.

ta siemppre ligada al interés piblico. .
2 Vig? también CARRETERO PEREZ, Ad01§§§ Cguzi,
. . 1] . (1] n ,

ivo fin del Acto admlnlgtratlvo . RAP,

Sg:f 13¥-132, ern donde sintetiza la rel§c10n de 10?
términos ncausa"-"interés piblico” aflrpandodzzzé
wLa causa de los actos administrativos t.uine aactos

un elemento original que no se€ da en los

. . . L] ds

privados, que es constante g ObQ:fI;::é;ZL ;Egﬁzzo
e . " . - . O

SR e aferzgdo'del acto como en sus

a tanto en el resu itn
zitgzééentes que lo provocan {::}e (18 CRHS )
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de la exi '
$i . ; it
gencla de ejercicio de determinadas

activi '
ldades para no hacer 1lusorio el derecho a la

realizacién efectiva de aquel.

una Ley de produccién del acto

que se halla en el
p}ang de los valores. De ahi que siendo el interés
piblico el contenido de la legalidad no puede per se

]ust+f1c§r el acto que lo satisface, de no acudirse
a criterios juridicos".

Junto a este concepto de causa, determinante
de la actuacién legitima de la Administracién en el
Derecho Piblico, resulta destacable, por su
proximidad funcional, los conceptos "fin" Yy
"funcién", que MORENA DE LA MORENA distinque entre
si, considerando que "la funcién nunca apunta hacia
un fin concreto, sino mids bien hacia el conjunto de
presupuestos que deben darse para que una variedad
de fines interrelacionables sea cumplido. La funcién
es, teleoldgicamente hablando, polivalente. Con ella
no se realiza efectivamente ningin fin, pero se
coopera y posibilita el cumplimiento de muchos“fines
(es.). Por ello, mientras el fin genera siempre
competencias especificas, las funciones se traducen
en competencias genéricas Y, eventualmgnte, lnclgso
en situaciones carentes de poder. Un fin se ;eallza
cuando a través de la competencia especifica que
genera se produce una transformacién sgcla} gcorde
del entorno social incidido por su ejercicio. La
potestad para convertirse’eq acto tiene que ?asgr
peor la competencia especifica de un determinado

érgano."

vid. MORENA DE LA MORENA,'Luis de 1a§ "Los
fines de interés ptiblico..." OpP- cit., pg. 185.




Y de ot i
ra, porque la misma conexién causal se

ha =)
ce patente entre la actividad delimitadora y

recupera ] i
P toria, que sin perder técnicamente su propia

individualidad, se articulan bajo el principio de

unidad de efectos tendentes al cumplimiento de una
misma finalidad conservadora, de tal manera que la
validez efectiva de la accién recuperatoria
presupone la eficacia del previo deslinde, cuando

éste es preceptivo para el ejercicio de aquella.

Presupuesta, pues, la concepcién dual del
fundamento del deslinde patrimonial bajo la
configuracién genérica de sendos poderes, la
fijacién de su cuantificacién en el ejercicio de la
mencionada actividad, exige, de una parte, su

acercamiento a una cuestién Yya examinada

precedentemente, como es la dosificacién de la

naturaleza piblica o privada del derecho de

propiedad que ia Administracién mantiene sobre sus

bienes patrimoniales, Y de otra, el examen de los

efectos juridicos de su ejercicio.

Si el dominio privado de la Administracion

j isefio
aparece juridicamente amparado bajo un di
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- :
structural complejo comprensivo de 1la titularidad

de un dere 3 A
cho de propiedad d
€ na i
e naturaleza diversa,

resulta facilmente constatable la evidente
comunicabilidad entre el caracter privado del mismo
Yy las facultades intrinsecas al propio dominio, de
un lado, y de otro, entre el caracter piblico y su

derivacién en potestades administrativas.

Asi, la calificacién privada del mismo comporta
para su titular un contenido dominical conformado
por un conjunto de facultades del mismo caradcter en
términos de disponibilidad y funcionalidad
econémica; y la calificacién piblica del derecho,
que traia su causa en el cardcter también pidblico de
su titular, y en el interés al que de manera
indirecta aquellos sirven, procura singularmente la
traduccién de aquellas facultades en verdaderas

potestades administrativas en cuanto a su

manifestacién externa.

Ahora bier, si la eleccién de la naturaleza

piblica o privada del derecho de propiedad de la

i igia la
Administracién sobre estos bienes exig

lidad material de los

confrontacién ¢e la funciona
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mismoS,

la i 16
determinacién de la cuantificacién del

fundamento de 1la actividad del deslinde, y 1la opcién

Preferente por uno u otro poder, exige la

constatacién de sus resultados, cualitativa y

cuantitativamente considerados.

No obstante, la singular circunstancias de que
la titularidad corresponda a una Administraciénm, Yy
la instancia causal del derecho que ostenta sobre
sus bienes aparezca integrada por el interés
piblico, hace que, sin dejar de ser privado su
derecho, se materialice formal y externamente a
través de un procedimiento tipicamente
administrativo, y en consecuencia, que el
ordenamiento no prevea procedimientos diferenciados

en atencién a la naturaleza de los bienes sobre los

que aquel se proyecta.

Pero lo anterior no significa que el
ordenamiento, al regular un Gnico procedimiento de

deslinde, olvide la naturaleza derecho de propiedad

de la Administracién sobre los bienes patrimoniales,

i j este
ni las consecuenclas que derivan de

ién
reconocimiento, como tampoco desmerece la concepc
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del fundamento del deslinde desde 1la optica de la

facultad dominical. Antes bien,

procura, de una

parte, un cauce simplificado Y especialmente

protector de estos bienes piblicos al permitir que

la Administracién los deslinde, reconociendo por
esta via su exencién de impetrar la actuacién
jurisdiccional de los Tribuﬁales; y de otra, se
limita a aplicar en esta materia la teoria de los
actos separables36, de tal manera que reconduciendo
su actividad privada, con mediacién de titularidad e
interés de naturaleza ,piblica, hacia su
materializacién en potestades administrativas, no
hace mas que reconocer que los actos preparatorios
o de gestaciodn aparecen regulados por el
Derecho Administrativoe de forma exclusiva, mientras
qﬁe sus efectos en relacidén con terceros tendran la

misma naturaleza privada que el derecho de propiedad

que permite a la Administracién la pertenencia sobre

los mismos37.

36) vid. GARCIA DE ENTERRIA'Y'EPEPAQEEi.
RODRIGéEZ T.R. Curso de Derecho administra
I - » A e —

op. cit., P9- 644.




especialmente en la facultad de deslinde
I

no se

rod i
p uce de manera continuada, sino que, en un primer

“Princi(;ﬂ) Vid. GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A.
Pios sobre los contratos de la Administracién
con especial referencia a la esfera local". REVL, n®
§7r 1956, pgs. 338-339 manifiesta a este respecto:
TOdQ esto que écabamos de decir, en definitiva no
es sino un conjunto de principios generales que
vienen deglpldos por dos sintomas: 1) Que el poder
dg la Administracién, la potestad piblica, se tiene
siempre hacia fuera, hacia los administrados,
siempre que se llevan a cabo actividades piblicas.
2) Por el contrario, cuando se lleven a cabo
actividades privadas, también hacia los
administrados, no existen privilegios.(...)
Siguiendo el planteamiento en Derecho espafiol ocurre
que existe una zona comin 2:ntre ambas clases de
contrato-: resta zona comin estd sometida siempre a
unos principios de Derecho administrativo y no de
Derecho privado, y es todo lo relativo a la
organizacién de los entes locales, al régimen de
votaciones, a la formacién de la voluntad. Esto si
que cae dentro del Derecho administrativo porque no
se refiere ya a los efectos del coptrato, sino que
se refiere precisamente a que un sujeto‘del contrato
tenga que formar su voluntad! ¥ al %qual que un
menor necesita tutor, la Administracion nece§1ta
formarla a través de un procedimiento que sera un
quorus, unss votaciones, B AT Contrator,

i a que ver con los efectos .
g ngg ;?lmismo sentido, vid. GARCIA—TREY{fAﬂgl
yos, 3.A. “Contratos y actos amte sl Vol .
Supremo: la explotacion del "Hotel AndalucC

de Sevilla." RAP, ne 28, 1959, pgs 311-330.




momento se limi

0-a -
ta a fundamentarlo, Y como resultado

final 1
e hace desplegar efectos auténticamente

privados i
+ Pese a la mediacién previa de 1la

ide Rl el ;
ntificacién del deslinde con uila verdadera

potestad.

Todo ello viene a traducirse en una cuestién de
competéncia jurisdiccional3®, de tal manera que el
conocimiento de la procedimentalizacién del deslinde
corresponderd a la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, mientras que los efectos del mismo,
asi como la declaracién definitiva de pertenencia,

corresponderd a la Jurisdiccién ordinaria39:40,

(38) Acerca de la competencia jurisdiccional
y los actos separables vid. CARRETERO PEREZ, A. "La
teoria de los actos separables.” RAP, n? 61, 1970,

pgs. 100 y ss.

(39) vid. CHACON ORTEGA, L. Bienes Dergchos
y Acciones... oOp- ecit., pg. 330: " Bl Ayuntamiento
no actida con las prerrogativas de poder, en
determinadas situaciones Y entonces ha de §ugeFarse
a la normativa de derecho privado, sin perjuicio de
las peculiaridades propias de su ngtura}eza de
persona juridica piblica. Es decir, sl arrlepda :n
bien de propios ha de tomar el acuerdo pert%Qende
con los requisitos que s€ exigen para la adopcién ae

estos acuerdos.




Si vende un bien patrimonial ha de hacerlo por
subasta, sujetédndose a la normativa que regula esta
forma de contratacién y, en su consecuencia, la
preparacién y adjudicacién se regird por normas
administrativas, si bien los efectos y extincidén se
regirdn por las normas de derecho privado. Es lo que
l1a doctrina denomina actos separables”.

(40) Asi, tal y como sefiala GONZALEZ PEREZ,
" la delimitacidn del smbito de cada
jurisdiccién y de cada orden jurisdiccional viene
dada por el derecho que constituye el fundamento de
la pretensién deducida".Cfr. GONZALEZ PEREZ, Jesus.

Régimen juridico

Jesis,

de la Administracién Local. Abelli,
1985, p9gs- 697-698.
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CAPITULO VI

LA POTESTAD DE INVESTIGACION

I.CONSIDERACIONES PREVIAS EN TORNO A SU NATURALEZA

JURIDICA.

La delimitacién conceptual de la actividad
]

investigadora de la Administracién queda reducida

singularmente a una concrecién de la naturélgza
juridica de la misma, que desde un punto de vista
estrictamente juridico, viene a nuclearse en torno a
dos cuestiones fundamentales: Una, la comprensién de
la misma como una potestad administrativa sobre un
bien de titularidad indeterminada, o como una
facultad derivada de una presuncién de dominio, ¥

otra, la proyeccidén de su funcién delimitadora en

relacién al fin que pretende.

De ambas cuestiones surge de inmediato un

planteamiento cue puede resultar comun y de cuya
. -, . . o llén
respuesta puede derivarse la especifica calificac

Sy . de
de su naturaleza juridica: Si el presupuesto

i i ece
hecho de la zctuacidn investigadora apar
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constitui i
ido, de un lado, por 1la indeterminacié
n

subjetiva del titular de los bienes
r

Yy de otro, por

1o s ’
& presuncion de propiedad de la Administracién
- '

uie i
q re decirse que, de una parte, el resuitado
la

de
misma dard lugar a la determinacién subjetiva
del derecho de propiedad de los mismos, y no
simplemente una declaracién inicial de posesién o de
tenencia efectiva, y de otra, que la actividad
investigadora puede o no aparecer presidida por una

confusién de limites, pero si por una controversia

de titulos de dominio.

En definitiva, la posibilidad de determinacién
de la propiedad por medios administrativos y a
través de los exclusivos criterios valorativos de
los servicios de la Corporacion, cegin preceptia el
art. 52 RB, no deja de resultar contradictoria y
excesivamente exorbitante si se compara con la
declaraciédn provisional de posesién de hecho que
deriva del deslinde, con el reintegro posesorio de

la tenencia de los bienes mediante la recuperacion

de ofiecio, ¥ coN la reiterada reserva a la

: y : A 5
Jurisdiccién ordinaria de la cuestiones relativas

la propiedad, dada su naturaleza civil.
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Es decir, el contenido sustantivo de la

resolucién que pone fin a la actividad investigadora

en manos de la Administracién llega a extralimitar

los efectos propios del mismo deslinde y de la

recuperacién de oficio, llegando a atribuirse a la
Administracién, via reglamentaria, la potestad de
declaracién de pertenencia de unos bienes, cuya
titularidad aparece imprecisa, con la inmediata y
preceptiva inclusién en el inventario, y la adopcién
de medidas tendentes a la efectividad de los
derechos de la Corporacidn, seqlin establece el art.

53 RB.

Por tanto, el tratamiento juridico de la
potestad investigadora no se traduce en una simple
constatacién de una situacién de hecho, sino en una
declaracién definitiva de individualizacién de los
bienes a través de la jidentificacién unilateral de

su titularidad subjetiva cuz'ificada de propiedad,

i i de
que por otra parte, deriva en una declaracién
voluntad de efectos constitutivos.

a tarea
Ahora bien, es de suponer que, tras est
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inv '3 i
estrgadcra, el contenido de 1la resolucién

administrativa podra declarar la propiedad sobre los

bienes investigados a favor de la Administracién, o

bien se limitari a negarla, sin que en ningédn caso

resulte procedente un pronunciamiento a favor de

sujeto distinto a la misma, aunque éste sea otra

L]

Administracién Pablica.

Si convenimos, por tanto, en que el presupuesto
de hecho habilitante para que la Administracién
proceda a la investigacién consiste en la
concurrencia en un bien de una titularidad dominical
inconcreta, con indicios de pertenencia a la
Administracién, y que, por consiguiente, la misma
podra declarar unilateralmente si le corresponde,
habra que mantener la consideracién consiguiente de
que la Administracién utiliza una verdadera

potestadl, y no una facultad derivada de una

(1) Por el contrario, ?ARADA YA%?U&E,J.SE.
Derecho Administrativo. IdII -qgéeq'ecsonpélfgtiar. .e-ste
i .26-27 entiende que 4
:i:ﬁéﬁtgg derecho del propietario, aqu:: a%;:r:ce
la Administracidn, como una potes ;

excesivo (...)":




re 16 luri
Presuncion iuris tantum de dominio. Por

ello, no
deja de resultar

sorprendente que, pese a la
aat ; 5 Fas
€gorizacion de la accién investigadora como una

potestad administrativa en el art. 4 LRBRL. el RB en

el art. 45 haya optado por la singular expresién de

simple "facultad", siqguiendo asi 1la misma

declaracién que formula el art. 9 L.P.E.

Esta reconduccién de la actividad
administrativa investigadora hacia una posicién
exorbitante en donde la autotutela queda manifestada
en toda su intensidad, y proyectada a una finalidad
delimitadora de la titularidad subjetiva, antes de
introducirnos en su conceptuacién juridico-formal,
nos permite una comprensién de la misma a través de
dos puntos referenciales basicos: A través de la

caracterizacién que acompaiia a la actividad

Lo mismo queda manifestado en el comentario al

i de las Entidades
t. 45 RB en Reglamento de Bienes ge -2=
;zcales.Madrid, Abella, 1989, dcinde s:alsu::;g:hgndii
140 que "configurar este elemen :
ggopietaégo como potestad parece pr%}eBCLOSO, puesto
que se trata de una facultad general”.




investigadora entendida como potestad, vy

a través
de su delimitacién diferenciadora respecto a otras
potestades con 1las que mantiene un relativo

parentesco, y cuyo punto de encuentro se centra

Principalmente en su funcionalidad teleolégica.




II. CARACTERISTICAS DE SU EJERCICIO.

Asi,

desde su caracterizacién formal, cabe

entender que la potestad de investigacién aparece

presidida por dos notas descriptivas de su

estructura: De una parte, la consideracién de que

se trata de una potestad material, en tanto que el
contenido que la integra deriva en operaciones
materiales de comprobacién de los hechos
determinantes mediante los cuales se reconoce y crea
o modifica una situacién juridica de dominic. Y de
otra parte, la constatacién de que se
trata de una potestad limitada en relacién a la
potestad de deslinde y de recuperacién de oficio, en
tanto que donde comienza la pretensién de la
Administracién de delimitacién material del bien, o
la pretensiédn de su recobro, termiian las
operaciones prejuzgadoras del dominio llevadas a

cabo por la potestad investigadora.

Ahora bien, este cardcter limitado del

contenido de 1la misma no significa que la haga

acreedora de efectos limitados, por cuanto la
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elementalidad de sy ejercicic en funcién con otras

acciones primarias de defensa y conservacién hace
que aquellos se proyecten en el senc interno de
éstas y condicionen decididamente la potencialidad y

operatividad de aquellas posteriores prerrogativas.




III. LA POTEST
LA POTESTAD DE INVESTIGACION Y EL DESLINDE

ADMINISTRATIVO.

La comprensién de la actividad investigadora

como una auténtica potestad y su incardinacién
dentro de los cometidos propios de la actividad
delimitadora y recuperatoria, nos permite un
acercamiento méds atento a la heterogeneidad de los
elementos formales, estructurales y funcicnales que
separan de una direccién comin tales actividades,
aunque las mismas converjan en una misma finalidad

conservadora que las justifica.

Asi, al margen ya de la singular descripcién
que el Reglamento de Bienes proporciona en cada uno
de los tres estadios de la autotutela conservativa:
investigacién, deslinde y recuperacién, podemos
descubrir las funciones elementales que se

incorporan en cada una de las potestades

conservativas.




La finalidad Primaria de 1la potestad

investi
Stigadora se centra en la individualizacién

subjetiva de los bienes sobre los que ée proyecta a
fin de determinar si 1la identidad de la titularidad

formal corresponde al Ente local que la practica.

Por contra, tal y como el TS reconoce en
sentencias de 30 de Junio de 1976 y 12 de Julio de
1983, la finalidad inmediata de la potestad de
deslinde queda comprendida en la estricta
declaracién provisional del estado material
posesorio, hecha abstraccién de su individualizacién
subjetiva de la titularidad de contenidos mas

amplios que de la simple posesién.

Por tanto, mientras que la accién investigadora
proclama la " determinacién subjetiva de propiedad”,

la accién de deslinde se limita a pretender la

. s " -
constatacién material de la extensién del bien cuy

: ; : il
limites aparecen imprecisos, determinando

i dnica
provisionalmente su estado posescrio,

¥ i S en
finalidad del deslinde segun entiende el T

3 de
sentencias de 2 de abril de 1965, 27 de mayo Y
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octubre de 1974 Y 18 de octubre de 1977.

Es decir, mientras que la incertidumbre que

ocasiona el ejercicio de 1la potestad investigadora
es subjetiva, la que determina el ejercicio del
deslinde es simplemente material u objetiva. Ambos
presupuestos de hecho son independientes y adténomos
entre si, como lo es también la clarificacién de los
mismos a través de los correspondientes
ﬁrocedimientos, tal y como viene a considerarse en
sentencia de 12 de abril de 1980 en donde el TS
declara que la falta de deslinde no impide la

declaracién de dominio.

Esto @ltimo determinard una prelacidn ordenada
en el concreto ejercicio de ambas potestades cuando
sobre un mismo bien concurra la indeterminacién de
la titularidad y la indeterminacién de los limites.

En tal supuesto, resulta légico sustentar que el

deslinde debera seguir a la investigacién de la

titularidad que habra de practicarse en primer

; Ny d
lugar, de tal manera que el ejerciclo de la potesta

i nesto o
investigadora Se€ convierte en presup
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actuacid cevi
lacion previa a la de deslinde, de modc
! L

- que no
odra pr ] = ]
p practicarse éste sin haberse deter-minado la

titularidad del bien.

Pero junto a esta circunstancia, no es menos
cierto el hecho de que una confusién prolongada de
los limites del bien puede ocasionar una confusién
inicial de la titularidad subjetiva, de tal manera
que con la practica del deslinde podra lograrse la
determinacién simultdnea de la titularidad subjetiva
del mismo; todo ello sin olvidar que, tratandose de
bienes patrimoniales, habra que investigar la
titularidad y determinar la extensidn del bien
respetandc las situaciones posesorias consolidadas y
aceptando no solo ya la alteracién de las
circunstancias fisicas del bien, sino la alteracién

de su titularidad subjetiva que la primera en

ocasiones puede dar lugar.

Asi, el condicionamiento del plazo de un

afio para practicar la recuperacién de oficio de un

bien patrimonial no s6lo alcanza al ejerciclo Y

efectos de la accién de deslinde en los términos Yya

' 1 operatividad Y
seﬁaladosz, sino que determina la op
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eficacia ién i i
de la accién investigadora, ya sea previa o

simultéanea al deslinde.

Otro dato diferenciador entre 1la potestad
investigadora Y de deslinde lo constituye el hecho
de que mientras en la primera concurre una
presuncién de propiedad que determina su ejercicio
(art. 45 RB), la segunda comprende una presuncién o
indicio de usurpacién (art. 56.1 RB). Ahora bien,
la comprobacidén de la veracidad de una y otra
presuncién se traduce en resultados de contenido
diverso: Con la primera, y a través de los elementos
de juicio que en su virtud se generan, no s6lo la
Administracién actuante tendrd la posibilidad de
determinar su titularidad en calidad - duefia, sino
cualquier otro tipo de titulari..d sobre el bien
lo cual procura que dicha potestad sea

investigado,

susceptible no sélo de actuarse sobre bienes en los

que la presuncién es de prup.edad privada, como son

(2) vid. supra parte Tercera.Cap. v.VI.: El

a accidn reivindicatoria.

deslinde patrimonial ¥y 1




los Patrimoniales, sino también sobre bienes de

dominio pidblico en donde los poderes dispositivos de

la ni 14 i i
Administracién se convierten en un titulo de

lntervencién articulado a través de un conjunto de

pPotestades interordenadas en un régimen de

proteccién y defensa especialmente exorbitante.

Y con la sequnda, la Administracién podra
declarar los contornos del bien y provisionalmente
su posesién de hecho, y si ello no basta para
reprimir las presuntas usurpaciones que provocaron
el ejercicio del deslinde, la Administracién tendra

que proceder a ejercitar la accién recuperatoria.




{
IV.
LA POTESTAD DE INVESTIGACION Y LA RECUPERACION
DE OFICIO.

Por otra parte, respecto a la potestad de

reintegro posesorio directo, 1la potestad

investigadora mantiene la misma identidad de

presupuesto elemental previo, en tanto la

resolucién acreditativa de la titularidad derivada
de la accidén investigadora constituye la prueba mis
fehaciente de la demanialidad, o bien de
patrimonialidad, segin se haya practicado sobre uno

u otro tipo de bien.

Ahora bien, esta a i-—~idad investigadora
precederd a la recuperatoria en tanto no exista "la

mias minima constancia" de 1la titularidad

administrativa del bien.

Es decir, si la incertidumbre subjetiva

i ; -
no resulta lo suficientemente intensa como par

constituirse en presupuesto de hecho legitimador del

ién i igadora
ejercicio independiente de la accién investiga ¢

i itui r un
ésta podra ser susceptible de ser sustituida po
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simple trami i i
o) amlte de investigacién sobre la misma

dentro del procedimiento recuperatorio

Se trataria entonces de una

. : i ; e
lnvestigacidén implicita" en los actos de
recuperacidn administrativa. Estamos en presencia,

por tanto, de la posible subsuncién de un

procedimiento dentro de otro principal o de
contenido mayor, impuesta por un principio de minima

eficacia y celeridad, y de coherencia de

actuaciones.

La prueba de la titularidad a que esta
supeditado el ejercicio de la potestad recuperatoria
constituye un presupuesto previo ineludible, al
igual que lo es la constancia de la extensién del
bien que pretende recuperarse. Pero al igual que
s6lo la imprecisién de limites impone a la
Administracidén recuperante la préactica del previo
deslinde, la indeterminacién absoluta de la
titularidad habilita a la Administracién para el

1

inicio de un procedimiento tendente ai
esclarecimiento de dicha titularidad, ¥ s6lo en tal

o i ; ; la
caso entre 1la acclion investigadora Y
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recuper ] '
Peratoria ha de mantenerse una indudable

int 16
eéraccion, tendente a conseguir un dnico
resultado.

Por ello, el art.

71.2 RB juridifica 1la

exigencia 2 i 16
g de acreditar "la posesion", perc no que

ésta se realice a través del concreto ejercicio de
la accién investigadora, y asi, la Jurisprudencia
del TS se ha ocupado de reafirmar la posibilidad de
servirse para dicha comprobacién de cualquier medio
de prueba3 gque manifieste el enlace entre
titularidad administrativa y el bien piblico sobre
2l que recae la concreta usurpacién que legitima el

ejercicio de la accién recuperatoria.

: (3) En relacién a la "g;ueba"ifn latiiﬁjénl:z
eracién de oficio, vid., entre o ;
:E;ﬁgzntes ssSTS: 2 de febrero de 1982,pr..828; 30 de
diciembre de 1986, Ar. 1698; 17 de julio d? 198;,
Ar. 5914; 24 de septiembre de 1982, Ar. 5495%515Are
junio de 1982, Ar.4801, 16 de diciembre de 1985, dé
658; 31 de julio de 198§, Ar. 7063; 21 dquzgo g
1986, Ar. 3270; Yy 30 de junio de 1986, Ar. sciiado
las que el criterio mantenido poE'el TS hac:bada" .
entre la exigencia de una prueba plgna %aauna .
la exigencia de una simple prueba,
informacién acreditativa de la posesion.




V. MODALIDADES DE EJERCICIO.

Por consigquiente, la pPotestad investigadora

Puede ejercitarse tanto auténomamente como de forma

interdependiente respecto a la potestad de deslinde

Y recuperatoria, vy ya se actualicen las dltimas

independientemente o interconectadas entre si sobre

un mismo bien.

Esta singular posicién pluridimensional de 1la
accién investigadora con respecto a ulteriores
actividades delimitadoras y recuperatorias, hace
matizar sustantivamente las iniciales notas
caracteristicas de "limitacién y materialidad" que
acompafian a la accién investigadora, de tal manera
que las mismas podran mantenerse en toda su pureza
al tratarse del ejercicio auténomo de dicha
potestad, o cuando se constituye en procedimiento
interdependiente de aquellas, y sélo de forma
relativa cuando se practica como tramite implicito

imi i izacién
dentro del procedimiento sequido para la realiza

de aquellas.




Asi, mientras que la potestad investigadora

8 ; i
Jercitada autdnomamente supone la fijacién de 1la

titularidad sobre el bien Y si ésta corresponde al

ente administrativo investigador "a todos los

(1] 3 2 e ]
efectos", la realizada como tramite implicito en 1la

potestad de deslinde o recuperatoria goza de efectos
que se consumen o agotan dentro del procedimiento en
el que aquella se realiza, de tal manera que no goza
de la calidad de titulo juridico apto para mantemer
su virtualidad operativa en sucesivos procedimientos

delimitadores o recuperatorios.

Por ello, aun cuando pueda mantenerse en tales
supuestos su caracter material, podriamos decir que
éste se manifiesta mas limitadamente, al mantener
efectos reducidos de forma exclusiva en y para el

procedimierto en que se inserta.

La investigacién implicita en el procedimiento

i imi si a
de deslinde o de recobro posesorio se limita a

: 2 o
verificar de forma declarativa, mas g

i dida
constitutiva, la titularidad formal en la me

imiento
indispensable para llevar a cabo el procedim

ello, la naturaleza limitada de su

principal, Yy Pct
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caracter es mas intensa que en el ejercicio auténomo

de la potestad investigadora.




VI.

L i
LA ALTERNATIVIDAD Y PERMANENCIA DE SU EJERCICIO

Ahor i i
a bien, en Cualquiera de estos tres

Supuestos,

la accién administrativa de investigacién

es su i
sceptible de mantenerse en dos eventuales notas

caracteristicas, como son la alternatividad y la

permanencia.

1) Por lo que se refiere a la primera, mas que
una nota caracteristica de su esencia, es una
circunstancia que acompafla a su ejercicio,
entendiendo asi este cardcter alternativo como
nccién oponible a la simultaneidad, tanto en las
operaciones materiales e integradoras del
procedimiento determinante de la titularidad
subjetiva de un bien, como en la actualizacidén de la
potestad sobre distintos bienes. Por tanto, el
procedimiento de la investigacién se identifica con

una serie sucesiva de actos sobre el bien en gque

j ici i la
recae el ejercicio de la potestad, asl como

i . 5 1
sucesién homogénea de procedimientos destinadoc a la

: : . ‘ .
practica de distintas investigaclones sobre biene

diversos.




En initi j ici
definitiva, el €J)ercicio alternativo de la

Sk ; :
potestad investigadora queda manifestado como una

B i ; Yiibw
uestion de imposibilidad material de simultaneidad
de su ejercicio, considerado ad intra, en el

comlenzo y terminacidén de un mismo procedimiento,

como ad extra, en el ejercicio de distintos

procedimientos llevados a cabo en la actualizacién

de la misma sobre distintos bienes.

2) Con el eventual cardcter permanente de la
potestad investigadora quiere hacerse alusién a la
situacién posicional de la Administracién frente a
los bienes sobre los que ostenta un posible titulo
de intervencién administrativa para su defensa y
proteccién, como es el caso del dominio piblico, o

bien un titulo de propiedad, como es el caso del

dominio privado.

Ahora bien, esta ideal posicién de la

Administracién frente a los bienes piblicos cabe

; . -
entenderse, no como la manifestacién de un pode

activo de 1la Administracidén con posibilidad de

juridi idadas
alteracién de situaciones juridicas no consolidadas,
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Sino mas bien co; 1 icid
1€n como una posicién pasiva de vigilancia

. ; .
on tendencia a evitar posibles

usurpaciones de titularidad.

y futuras

Esta posicién administrativa de vigilancia

permanente de la situacién de los bienes pibliicos

manifiesta su operatividad practica, no ya en

concretas determinaciones de titularidad,
independientes de eventuales procedimientos de
deslinde o de recuperacién, sino antes al contrario,
en el caracter preventivo con respecto a los mismos,
de tal manera que el impedimentoc de futuras
usurpaciones tendra relevancia en tanto que la
efectividad de su ejercicio se traducira en la
innecesaria utilizacién de potestades conservativas
destinadas a repeler hechos o actos atentatorios de

titularidades administrativas.

Consiguientemente, el debido caracter
permanente de su ejercicio encubre en su misma

esencia, de urn lado, la naturaleza preventiva de

' inuidad
usurpaciones singulares, Y de otro, la continul

j 1] ] oponible de
efectiva de su eJercicio, lo cual hace op

i i a
forma caracteristica la potestad investigador




respecto a la

de deslinde Y recuperatoria, en tanto

que las mi S j ici
1Smas son de ejercicio tan ocasional y

alslado, como lo es el presupuesto de hecho

legitimador para actuarlas.

De todo ello, es dable extraer 1la consideracién
de que la potestad investigadora no se consume ni
agota con su ejercicio, sino que se perfecciona

cuando éste se realiza de manera continuada.

Ahora bien, con independencia de la distinta
naturaleza juridica y funcionalidad de los bieies
sobre los que la potestad investigadora se proyecta,
el fundamento primordial que justifica su ejercicio,
tanto en un supuesto como en otro, no es tanto el
presupuesto habilitante, como la especial
circunstancia de la abundancia de bienes piblicos,
de una y otra catecoria, cuya titularidad puede
aparecer imprecisa; circunstancia ésta que al mismo
tiempo, viene a justificar la necesidad de la
utilizacién de la mi.ma de forma permanente Yy
{ evitar detentaciones, pérdidas

continuada, gara as

i ' 16 valor
prolongadas de patrimonic, devaluacién de su

e L
econdémico y en definitiva, confusion y
r

de titularidad.

alteraciones




Todo ello tiene Su inmediata traduccién en 1la

conveniencia de creacién de up Servicio

.Administrativo integrado por un Cuerpo de

funcionarios que permaneuntemente ejerzan esta

funcién de vigilancia continua de la situacién de

los bienes de titularidad piblica.

Consiquientemer._e,parece légico sustentar que si
la poteste ianvestigadcora enm la L.P.E. se hace
orerativa a través de su ejercicio por parte del
Servicio de Investigacica Patrimonial del Estado
\creado por R.D. 1648/77 de 17 de Junio. BOE 163 de
9 de Jﬁlio), de igual manera la viabilidad y
eficacia .. la potestad investigadora de las
vntidades Locales parece exigi_ su articulagién a
través de edios personales adecuados cuya actividad
investigadora continuada hiciera, a su vez,
innecesaria la préactica de operaciones materi-les

ostinadas a determizar sustancial y aisladamente la

titularidad administrativa cuando el paso del tiemp.

la hace cada vez mas confusa.




VII. AMBITO DE EJE '
1. AMBITO DE EJERCICIO Y FUNDAMENTO DE LA POTESTAD

INVESTIGADORA.

De todo cuanto antecede, la potestad

s B 4 . : ' ¢ 4
iministrativa de lnvestigacidn, en tanto que

resulta apta para operar como presupuesto basico del

ejercicio de la potestad de deslinde 'y

recuperatoria, cabe entenderla como participativa de
la misma funcionalidad conservativa de aquellas
otras a las que sirve. Es por ello por lo que, de la
misma manera en que aquellas pueden p.oyectarse en
forma de potestad administrativa sobre el dominio
piblico o privado, resulta légico sustentar el mismo
doble ambito objetivo en que puede concretarse

activamente la potestad investigadora.

Auora bien, de mantenerse la misma como
auténtica potestad con susceptibilidad de aplicacién
al doble ambito objetivo de actuacién, no debera en
hacerse con abszoluta exclusién de

ningtén caso

determinados correctivos.

Asi, para el supuesto de ejercicio de la
r
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otestad i 5t 3 '
bpotestad investigadora sobre el dominio publico, 1a
’
exorb] i ue Ve j
rbitancia que deriva de su ejercicio puede verse
T . A : ,
Justificada con el lnteres piblico que aquel

representa. No obstante, 1la titularidad dominical

propia del patrimonio privado administrativo queda

novada en el demanio por la titularidad de un

singular titulo de intervencién administrativa,

por lo que de acuerdo con este planteamiento, el
presupuesto de hecho habilitante para el ejercicio
de esta concreta potestad no serd "la presuncién
de propiedad", sino "la presuncidén de

demanialidad."

De forma paralela, pero a la inversa, para el
supuesto de ejercicio d: esta potestad sobre el
dominio privads, la naturaleza propietaria de la
titularidad de la Administracién sobre el mismo
permite hablar de presuncién de propiedad como
criterio deterninante para su ejercicio, pero la
naturaleza patrimonial de estos bienes parece
oponerse al excesivo y preponderante privilegio
posicional de -a Administracién cuando se reconoce

' 16 i idad
la posibilidad de determinacién de su titulari




administrativos.,

Con ello quiere indicarse que el mantenimiento
de una misma potestad sobre amb.t:os objetivos
diversos exige la inclusién en la positivizacién de
la misma, de eterminados correctivos, dada :-la

distinta funcionalidad y titularidad que los

cualifica.

En definitiva, la potestad de investigacién
tiene una derivacién diversificada én dos
vertientes, segin que el bien sobre el que se
proyecte sea demanial o patrimonial. Para el caso de
los bienes patrim.niales, bien podria tratarse de un
auténtico derecho de propiedad cuya cualificacién
piblica permite quela misma se aesenvuelva Y

desarrolle comc una auténtica potestad mids gque como

una facultad, v en el caso del dominio piblico la

potestad investigadora viene a constituirse en una

singular derivacién de un verdadero titulo de

intervencidn administrativa por Ssu directa

vinculacién al interés piblico.



ViLl, _DELIMT'I‘P.CLQE CONCEPTUAL.

En a 14
tencidén, por tanto, a la especial

roteccié i
p cclon que el ordenamiento juridico manifiesta

en el tratamiento y requlacién de esta potestad, en

& .
uanto que la misma procura no tanto una

investigacién propiamente dicha, entendiendo por
tal, no ya la constatacién de una titularidad
acreditada con referencia a la situacién de unos
determinados bienes, sino m&s bien la
individualizacién subjetiva de aquella y 1la
determinacién de si ésta corresponde al ente jue la
ejerce, puede intentarse ya una conceptuacién mas
aproximada de la misma, habida cuenta de que ya se
ha procurado su delimitacién con respecto a otras

potestades conexas, como son el deslinde y la

recuperacién de oficio.

De acuerdo con todo lo anteriormente indicado,
y como quiera que la delimitacién conceptual de la

actividad administrativa investigadora s

. - . n
insusceptible de construilrse auté4nomamente s1

i i 5q 1 de
relacidén con su funcionalidad teleolégica, pue

iva de
considerarse como aquella potestad conservatl
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caracter material Y limitado medi

ante la cual se
Pretende 1la individualizacién sutjetiva de unos
bienes, asi como la determinacién de si su

titularidad formal corresponde al Ente local que la

practica.




IX. LA DENUNCI N EL

-2 EN EL EJERCICIO DE LA POTESTAD
INVESTIGADORA.

Hasta el momento se ha ofrecido un analisis

descriptivo de 1la potestad investigadora a través

del estudio de su ejercicio a iniciativa de la

propia Administracién en quién deriva 1la presuncién

de titularidad.

Pero ello no es mas que la mera materializacién
del principio de defensa obligatoria de los bienes
pﬁblicos4 que nuestro ordenamiento juridico canaliza
a través del reconocimiento de potestades
administrativas, al mismo tiempo gue una visidn
parcial de las posibilidades de inicio del
procedimiento en que puede concretarse la actividad

investigadora, habida cuenta de que el art. 46 RB

] ORENO, Fernando,

4) vid. al respecto SAINZ M / ‘na
en la o%rg colectiva Tratado de perecho MuPECLDal,
dirigida por MUNOZ MACHADO,Santiago, Op.C1lt-.y pg.

1615.




viene ¢ cer i i
a hacer aplicables al mismo las formas tipicas

de iniciacié 1 mi
niclacion del procedimiento recogidas en el art

68 L.P.A.

¢

Y si bien tanto en su origen como en su
resultado el ordenamiento convierte la obligacién de
defensa de los bienes por parte de la Administracién
en una potestad que, por tanto, resulta
preceptiva en su ejercicio, la reircorporacién de la
denuncia como medio subsidiario de defensa de los
mismos hace derivar en una auténtica potestad el

ejercicio simpie de la facultad de actuarla.

Se trata, por tanto, de dos posibilidades
instrumentales de inicio del procedimientc de
investigacién, si bien en todo caso supeditadas a la
valoracién subjetiva de la Administracién en torno
a la legitimidad de su incoacién, asi como a la
concreta y objetiva copcurrencia del presupuesto de
hecho determinante de su ejercicio.

prescindiendo de esta obviedad, que, PoT otro

. . . l i. . i l
] i - ]
aao, es C( mun a tO O l“lClo e un Proce ll[llento e

zacién de cualquier

que se hace depender la reali
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H\O(ia]. ]‘dc‘ld ]..]l “.q] a(i()]:a (ie J!lteles pub 1CO es
u"ﬁ 1 1 - ¥ 1.‘
[

reci
breciso abordar la naturaleza Y contenido con que el

RB constru t i i
Ye esta especial figura de 1la denuncia en

el concreto ambito de la potestad investigadora.

El especial punto de singularidad con que el
ordenamiento cualifica la figura del denunciante
aparece impuesto por la, al parecer, intencionada
configuracién de la misma para cuyo ejercicio se
requiere, no sélo su previc reconocimiento juridico,
sino también, y al mismo tiempo, el cumplimiento del
deber de anticipc de los gastos quie el desarrollo
del eventual y correspondiente procedimiento pudiera

ocasionar a la Administracidén (art. 47 RB).

Con esta inusitada exigencia del previo
cumplimiento del concreto deber prestacional
pecuniario del denunciante como presupuesto, no ya
del inicio del procedimiento, sino de la simple
adminisibilidac de la denuncia, el RB sustituye al

i imi en
tradicional dsnunciante que S€ limita a poner

. . o - O
conocimiento de 1la Administracion hech

imi 5,6 i or el
determinante de_ procedimiento™’ movido P




Lumplimieﬂ\_O "‘e l le I 1 r urn 1nt
(04 a ga .dad, y pPo 1 'n e
res
pOtenCial ‘{ 'I ]. ente | LC
Lendenc alm -
n pub i
| o, PCr un
nte '...Llya ConflguraCion ‘Iurldica hace

recordar el ya felizmente derogado principio "

solve

(5) GONZALEZ PEREZ, Jeslis. Comentarios
SR ) - CLomenta a

%ﬁ% gf;f%gg&a%%&L%ggg Administrativo. Madrid, i@é%ﬁ
Soth dat .partic-uggi. 5?)3—5241: "La denuncia es un

i 0 a r e >
conocimiento del 6rganoE;dministgﬁglv:eheggge w3
determinaran la incoacié d PR s
g ey - i16n de un procedimiento
. ;vg: n esta definicién se recogen las
denunc’q efinen la ngtqraleza juridica de la

ta, y que son las siguientes:

- Ser un acto del particular. Se puede catalogar
por la doctrina entre los supuestos de colaboracién
de los adm%n;strados a la funcién administrativa.

= $e limita a poner en conocimiento del érgano
adm}qlstrativo hechos que obligan a la
Administracién a actuar. De aqui que la denuncia
cumpla una funcién de constatacién de hechos, de
vehiculo para que lleguen al conocimiento de la
Administracién ciertos hechos."

(6) vid. PEREZAGUA CLAMAGIRAND. "La denuncia
piblica en la nueva Ley de Presupuestos". Rev. de
Derecho, Legislacién y Jurisprudencia. 1987. Tomo I.
pg. 5, en donde sefiala que una de las
caracteristicas principales de la denuncia piblica
es su voluntariedad, no tratandose de "una denuncia-
deber, sino de una denuncia-facultad", - Yy continda-
"si admitiéramos la obligatoriedad de la denuncia de
la infraccidn administrativa podriamos dar cabi@a a
una figura anémala en el Derecho Adminisﬁ;atlvo,
cual es convertir en parte procesal al administrado
en procedimientos en los que no hay partes

diferenciadas muy nitidamente o, al menos, la figura

del coadyuvante ( por pura trasposicién de figuras

del campo contencioso—administrativo) no tendria un
encaje preciso.”




et repete"’ =ls 1é
> »  convirtieé incipi
ndolo en un Principio
que podria enunci
iClarse c "pri
omo "primero paga, después

cual se hace

denuncia", 1le¢ o
dificilmente

fonse d 2 g ;
Justificable si se tiene en cuenta que ni 1la

denuncia obli i
da a lnc . i 8
g oar el procedimiento .

SiﬂO gque

(7) Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. FERNAN
RODRIGUEZ, T.R. Curso... T. II.op.'cit:,ypgs. 542E§
544: "La mas reciente jurisprudencia terminé, en
fin, por aceptar la completa excepcionalidad de la
regla (Ss. de 12 de febrero de 1972, de 2 de marzo
de 1973, 14 y 27 de octubre, 7 y 15 de noviembre de
1973, 14 y 21 de abril y 7 de diciembre de 1975,
etc.) negando, en consecuencia, la exigencia del
recquisito del previo pago en materia de multas
impuestas en bPase a potestades de policia especial
en la medida er que no exista una Ley especial que
la imponga en cada caso concreto (...)".

Vid tamb:én VAZQUEZ DE PRADA, Valentin R. "La
interpretacién ‘urisprudencial del "solve et repete”
y la Ley 10/1973, de 17 de marzo, de revisién de la
reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa". RAP, n2 75, 1974, pgs. 175 a 229.

vid. MENDIZABAL ALLENDE, R. "Significado
actual del principio solve et repete. RAP, n%2 43,
1972, pgs. 107 a2 160. . ; :

vid. MARTIN OVIEDO, José Maria. La
decadencia de la regla solve et repete y la doctrina
del Consejo de Estado". RAP, n® 58, 1959, pgs. 149-

167.

(8) Asi lo entiende GONZALEZ NAVARRO,

Francisco. Derzcho Administrativo Espafiol T. II.

pPamplona, Ed. Eunsa, 1987, pg. 273. "La denuncila

; i i3 =
carece de pote':ialldad suficiente para‘lnlzazéta.
s 16 mas m :
imi 5 cién procesal es
rocedimiento. Su funcion p! mas .
grovocar el acusrdo que 1nicla el procedimient




lo hace pos

ible si 1S ]
Slempre por decisién del érgano

administ i i
rativo cerrespondiente, previa valoracién de

su legalidad y oportunidad, ni convierte al autor de

la mi i 9 initi
Sma en 1lnteresado”. En definitiva, la actividad

del denunciante cesa en el justo instante de

formalizacién de la denuncial®,

as 33 42 LTSS it S, e M
: . en donde manifiesta: "A
QLferengla de lo que ocurre con la
instancia que pone efectivamente en marcha el
procedimiento, la denuncia, como los demids actos de
excitacién del actuar administrativo gue prevé el
articulo 69 LPA, no inicia el procedimiento(...) Y
que no es interesaco el denunciante resulta
también del articulo 161 que contrapone ambas
figuras en su parrafo segundo. Al no tener la
condicién de interesado, sino la de mero testigo
cualificado, el denunciante no tiene "derecho al
procedimiento”, por lo que mal puede impugnar la
decisién de archivar las actuaciones(...) Y que no
tiene "derecho al procedimiento" resulta también de
la imposibilidad de recurrir el acto terminal sea
éste sancionador o absolutorio.”

(10) NIETO, A. "La inactividad de %a
Administracion: Veinticinco afnos despgés" op. cit.,
py. 38: "La participacidn del denunciante se agota
en el acto mismo de la denuncia. A partir de ella
carece de interés (en sentido técnico quldlco) y no
puede, por tanto, solicitar de los Tribunales qge
controlen lo que haya hecho o no haya hecho t?
Administracién. En otras palabras: el c1ud?danolesda
inerme frente a la inactividad, 1nc1uso.1lega ,112
la Administracién, puesto que no puede ir mas a

de la denuncia.”




Es 2 X ] i
ta exlgencia de Previo pago para 1:

r

no

solo imi v N
a limitar gravemente, en la practica a
’

articipacié ] 1l ]
p pacion vecinal"" en el ejercicio de 1a

accion administrativa de investigacién cuando por su

dilacién u omisién pudieran verse lesionado: los

. : 2 12 i 2
intereses pidblicos*“, sino que actda como operacién

(11) vid. al respecto LLISET BORRELL, F.
Manual de Derecho local. op. cit., pgs. 321-322, en
dqnde‘deflne la participacién como " el conjunto de
técnicas que permiten 1. intervencién de los
ciudadanos en la organizacién o en la actividad de
la Administracién piblica, sin integrarse en las
estructuras burocraticas y apartédndose de las
técnicas tradicionales de colaboracién de los
particulares con la Administracién piblica
(concesionarios, etc.) El que participa no se
convierte, por supuesto, en funcionario, ni tampoco
en un colaborador benévolo o interesados. El que
participa actda como ciudadano, preocupado por el
interés general, y no como interesado nersqpql y
directo; el contenido de su accién no es econdmico,
'sino politico. La finalidad que pers%gye no es una
mayor eficacia de la Administracion, S1no la
realizacién de wun ideal democratico; su
justificacién, en fin, no radica tanto en la
inadecuacién de la- estructuras admlnlstrat}Yas como
ent la insuficiencia de la representaclioOn como

técnica democratica."

(12) En este sent%do, CHACON ORngg, 54.
Bienes, Derechos... OPp- cit., P9- 347 m-?li;éirté
"obligar al denunciante a que anticipe eu ulgr e
de los gastos que puedan ocasionarse, gs“y g
raiz cualquier deseo honesto de colaborar”.




de

conversio i
I 1on de la naturaleza misma de la denincia

.a travé 16
€s de la alteracién sustancial de su

contenido.

Asl, la misma exigencia de previo pago la hace

mas participativa de la naturaleza de peticién que

de la d - 1cia, en tanto que el interés que lleva a

actuarla deja de ser genérico para pasar a ser
absolutamente individualizado, y con ella deja de
pretenderse la desinteresada puesta en conocimiento
del 6rgano administrativo de las circunstancias
facticas que dan lugar al presupuesto de hecho
determinante de la potestad investigadora, para
pasar a convertirse en una Gdltima y fundamentadora
pretensidn concreta de recompensa tras la

realizacién eficaz y efectiva de la actividad de

investigacidn.

En definitiva, con la actual requlacién de la

denuncia en el RB en el concreto ambito de esta

potestad, se llega a la construccioén de una figura

' i : to la exigencia
amorfa sin cont nido propio, por cuan g

de un previo pago, ¥ una expectativa futura de
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rec nensa -~ g
ompensa (arz. 54 RB)

hace integrar en 1a propia

t ;‘j. d —~ = = 4T 3 A A} 3 s -3 ] 2
= COT t - - ] y I
ni

publico motivador Y fundamento primordial del propio

acto i riol3
denunciatcriot?, Y que hace a su autor un mero

1
es 14 ’
peculador ¥ no un colaborador desinteresado -

de 'a actividad aaministrativa15.

(13) Vid. al respecto DROMI, José Roberto.
El p;oced%mlento Admn® "ztrativo. Madrid, 1986.
Instituto cde Estu’’ios ae Administracién Local. pg.
178,

(14) CEACON ORTEGA, L. Bienes, Derechos...
op. cit., pg. 347, al hilo de esta cuestién,
manifiesta: "Y, desde luego, darle un premio de 10
por 1.0 del valor del bien al final, es trocar el
deber de <colaboracién normal, por un incentivo
crematistico de dudosos resultados practicos y
morales."

En el mismo sentido, GONZALE PEREZ, Jesis.
Comentarios a la Ley de Procedimiento
Administrativo. op. cit., pg.524 en donde considera
que las leyes administrativas que estlmulan el
ejercicio de la denuncia con ventajas de caracter
econémico dan lugar a "una figura despreciable de

jenunciante.”

(15! En =ste mismo sentido, la STS de 16 de

diciembre de 1985 califica al denunciante como

"colaboradcr".




Por
otro lado, este contenido pPropio y comin d
e

cualquier peticid
pPeticion, no la cualifica como tal en

u

virt i ied
ualidad suficiente para iniciar el

1 ] € |6 . ]

a pesar de todo, eventual y dependiente de la

concurrencia del presupuesto de hecho que determina

el ejercicio a través del mismo de la potestad de

investigacién.

Por todo ello, reconocida asi la denuncia y
construido en tales términos los requisitos de su

ejercicio, donde esti el interés no es en el

(16) LOPEZ-NIETO Y MALLC, Francisco. Manual
de Procedimiento Administrativo.Barcelona, Ed.
Bayer, 1978, pg. 132 diferencia la denuncia del
escrito de un interesado precisamente en que "en la
denuncia no se legan razones ni se solita nada, y si
se limita el particular en poner en conocimiento de

la autoridad u érgano ccmpetente un hecho."

vid. GONZALEZ PEREZ, Jesis. Comentarios a la
Ley de procedimiento Administrativo OP- cit.,
pg.524, que entiende que "formulada la denuncia, el

érgano administrativo debera acordar la incoacion

del procedimiento, siempre que exista una base

: : . "
racional para admitir la veracidad de la misma.




cumplimientc posj
p NtC posible de 1a legalidad, sino en una

inci e X ' omi
erta expectativa economica del denunciante que

para ello, y posiblemente con este dnico propésito
r

la ejercital?,

Con esta singular regulacién, el RB hace
ilusoria la posibilidad de gque el comin vecino
conocedor de la existencia de bienes cuya
titularidad pudiera recaer en la Administracién se
acerque a la misma para que ésta la determine a
través del correspondiente procedimiento. De esta
forma, se ha producido la yuxtaposicién del interés

propio del autor de la denuncia al interés piblico.

(17) Resulta destacable el agt. 14 de la.Ley
14/1983 de 27 de julio, de Patrimonio de Fuskadl en
donde, tras reconocer la potestad investigadora en
su parrafo primero, establece el deber de Fo}aborar
por parte de "todas las personas!.flslcas o
juridicas y publicas o pr%vadas“, prey%nlendo en gu
parrafo tercero la posibilidad de sancion en cifo lg
"falta de colaboracidn o entorpecimiento de

accién investigadora®.

n el art. 15 de la Ley

i establece e .
Lo mlsmo se de Patrimonio de la

3/1986 de 24 de octubre,
Generalitat valenciana.
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CAPITULO VII

LA POTESTAD DE RECUPERACION DE OFICIO

I. _S'-g

FUNCIONALIDAD CONSERVADORA E INSUFICIENCI2

INSTRUMENTAL DE LA INVESTIGACION Y DESLINDE.

Tras un acercamiento dogmdtico a las potestades
de deslinde e investigacién, como formas tipicas de
la manifestacién de la autotutela declarativa-
conserva{iva, es dable extraer como consideracién
dltima la insuficiencia instrumental de que éstas
adolecen para convertirse en medios aptos para el
restablecimiento en su plenitud de la titularidad
privilegiada del dominio piblico o privado, de que

la Administracién es portadora.

De ahi que el mayor y mas claro exponente del
genérico deber de integridad de los bienes que
componen el patrimonio piblico 1lo constituya la
concreta atribucién de la potestad recuperatoria,
como lo es tambidn, ¥ el mismo tiempo,
manifestacidn de la posibilidad de autodefinicién y

' 3 una situacién de
defensa de sus bienes frente a

; i
hecho creada por terceros.
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Esta insuficiencia de base de proteccién plena

de los bienes sobre los que se proyectan,

no sélo

constituye el fundamento del reconocimiento y

atribucién de la potestad recuperatoria, sino que

la define caracterizadamente como una potestad
funcional y causalizada. Con ambas declaraciones se
esta haciendo referencia a la materializacién en el
ejercicio efectivo de una sola potestad de los

fundamentos comunes que determinan la proteccién de

un unico interés.

Asi, la misma pretensién conservadora que
constituye la instancia causal de la actualizacién
de ambas potestades, viene a ser confirmada y
mate-ialmente realizada en la consagracién de esta,

especialmente exorbitante, potestad.

En definitiva, la funciédn conservadora insita

en toda actividad investigadora y de deslinde

(1) Sobre definicidn y requzizgngggH%;i

accion reivindicatoria, vid. AQVARE R

curso de Derechos realestz. op. qltf' g%ria e

en donde entiende la acclon reivindicat b

ién que ejercita el propleparlolpcmsaﬂ
:géhperacién de la detentacién efectiva de la




constituye la medida de legitimidad y la direccién

€n que convergen estas tres fundamentales

potestades., y hacia las que todas se proyectan. Por
ello, prescindiendo ya de una visién
individualizadora de las mismas, sélo cabe reconocer
la mutua interdependencia derivada del
entrecruzamiento y participacién de su fundamento,
aunque éste aparezca representadoc aisladamente en
los tres presupuestos de hecho (la confusién de los
limites del Lien en la potestad de deslinde, la
indeterminacién de la titularidad del mismo en la de
investigacién, y el indicio de usurpacién en la de
recuperacién de oficio) que sirven y actdan ce

soporte para la actualizacién de dichas potestades.




: @

LA ACTIVIDAD MATERIAL DE INVESTIGACION Y

DESLINDE COMO PREVIAS A LA RECUPERATORIA. EL DESTINO

DE LOS BIENES Y LA IMPRESCRIPTIBILIDAD COMO

FUNDAMENTO JURIDICO A LA REIVINDICACION

ADMINISTRATIVA.

Queda asi asegurado el caracter instrumental y

subcrdinado de las potestades anteriormente

consideradas no sélo a la causalidad que las
fundamenta, sino al ejercicio potencial de reintegro
posesorio, respecto al cual sirve de basamento por
cuanto a través del ejercicio de la actividad
investigadora se asegura la prueba mas fehaciente de
titularidad de los bienes que pretenden recuperarse,
y a través del deslinde quedan fijados sus limites
precisos. Frente a esta postura, LETE DEL RIO"
entiende, respecto al deslinde, que éste no tiene
necesariamente que ser previo porque " también para
el deslinde se exige identificacién, Y existe ésta

aunque los linderos sean confusos; porque fijacion

(2) LETE DEL RIO, José Manuel. _I:‘;otecciénlgc}’e
Derecho de progiedad. santiago de Compostela, ;

Pg. 29.




de lin

que reclamar una

coesa clerta, concreta vy

determina
da, (...). Por tanto, podra reivindicarse

aun i 1si6
que haya imprecisidén en cuanto a los limites o

linea divi i
ivisoria y sea necesario un posterior

desli ' 1 jaci
linde, es decir, una fijacién material de los

linderos".

Ahora bien, siguiendo los criterios hasta
ahora utilizados, puede mantenerse que el « jercicio
de ambas acciones con cardcter previo podra resultar
obligatorio o nc segin las circunstancias fécticas

qgue concurran, CoOmo después veremos.

En principio y tal y como se contempla la

autotutela reivindicativa en su formulacién positiva

resulta facilmente perceptible la remisién
intrinseca a determinados fundamentos materiales
cuales son el ejercicio previo, cuando sea
necesario,de las potestades de investigacién V¥
deglinde y ® fundamentos de contenido mas
inespecifico, perc igualmente legitimadores, como

son la misma destinacién de donde dimana la

intanwibilidad juridica del demanio, Y la
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imprescriptibilidad ente-ida como atribut
\ uto

inm

ediatc de afectacién a la piblica utilidad. La

lmprescriptibilidad se presenta asi, segin NIETO 3,

en ' i ' i
un axioma contrario e incompatible con el axioma

de la usucapion: " el principio de que hay cosas

insusceptibles de prescripcién. Frente al régimen
ordinario de la prescriptibilidad aparecen
determinados bienes y derechos que suponen una
excepcidén a la regla. Interesa - afia. e NIETO - tener
bien presente este cardcter de excepcionalidad,
porque nos va a poner en la pista de la auténtica
naturaleza de la imprescriptibilidad: aqui nos
encontramos con el Derccho Piblico {(e..+). El
legislador se coloca en el extremo opuesto de la
prescriptibilidad. La imprescriptibilidad actia -
parece obvio decirlo - en la misma linea que la
prescriptibilidad, s6lo que con signo cambiado. Por
eso se trata de figuras similares. Ambas estén

dominadas por la misma ratio: la seguridad juridica;

la diferencia es que una opera en el Derechc Privado

ra en el Derecho PGblico."

(3) NIETO, Alejandro. Bienes Comunales.

Madrid. Ed. Revista de perecho Privado. 1964, P9-
546 .




L acis ici
a recuperaciéon de oficio no €8s, por tanto, mas

que el resultado de la combinacién estructural de la

actualizacién de dos potestades materiales de

funcionalidad tendencial, cuyo ejercicio previo

puede resultar preceptivo o no, y de la cobertura

legal que procura el reconocimiento del principio
de afectacién e imprescriptibilidad, cuya
concurrencia y simultaneidad resulta imprescindible,

aunque sea en forma relativa.

Ahora bien, esta inicial combinacién formulada
en tan amplics términos admite dos matizaciones

importantes:

1) La primera es que no toda y cualquier
recuperacién exige para su validez el ejercicio
previo y concurrente de la investigacién y deslinde
a través de dos procedimientos independientes, tal y

cecmo viene a admitir las SSTS de 24 de marzo de 1983

y 17 de enero de 1984. La certeza de la titularidad

A i .E
y la verificacién de limites no exige que

. s e
i ni tales medios 8
compruebe Ppor tales medlos,

r 1.
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finalid
ades. La constancia de tales datos pued
e ser

el resultad
o de las comprobaciones pertinentes que

envuelv i
€ a integra toda actividad recuperatoria

Es decir, la consideracién del reintegro
posesorio como notestad de contenido mayor que la
investigacién y deslinde, hace derivar en ella una
vis atractiva respecto de las actuaciones que dan
contenido a aquellas, y, al propio tiempo, dota a la
recuperacién de oficio de una auténtica cualidad
autointegradora por su aptitud de comprensién de
actividades conexas pero impropias er su misma

esencia.

2) Y si bien esta primera matizacién resulta
aplicable en la misma medida tanto a la recuperacién
demanial como patrimonial (en tanto que en ambos
casos no basta una mera presuncién de titularidad ni
de la extensién de los bienes para proceder a siu
recuperacién, sino que requiere la acreditacién
cierta de ambas circunstancias y la misma consiente
verificacién por medios distintos a la

su

investigacién Yy deslinde4), la destinacién a un fin

piblico ¥ la imprescriptibilidad como principios

integradores del fundamento del reintegro posesorio
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advie i i
rten una cierta sutileza. Mientras que en el

domini ibli
inlo piblico concurre y se manifiesta en toda su

extension una auténtica imprescriptibilidad absoluta

por cuanto los biecnes que lo componen son

insusceptibles de prescripcién adquisitiva por

medio de aprensiones materiales particulares
mientras subsista una efectiva destinacién piblica
de hecho y de derecho, en el dominio privado
administrativo la imprescriptibilidad es
virtualmente reconocida de manera tédcita en tanto se
atribuye a la Administracién la posibilidad de
repeler detentaciones abusivas de sus pertenencias
privadas a través del efectivo ejercicio de la

potestad recuperatoria en el breve plazo de un afio.

En definitiva, el primer requisito comin de la

i i ulta
4) Frente a esta consideracién, res
signifigaéiva la STS de 19 de febrero de ii?ioqu
geflala la innecesidad de jugtlf%paqlon de t'dzrando
la reivindicacién del dominio pdblico, consi

i i Ly e trata de
da sentencia que "Ino 8 ;
fer% i i gino una accibn

la calificacién

entablada para determinado.”

juridica de




autotutela recuperateria, tanto demanial como
patrimonial, lo es el principio de

imprescriptibilidad, si bien con la cléasica

distincién cronolégica que hace distinguible de suvo

ambas modalidades de recuperacién posescria.
Distincién cronolégica que <constituye 1la
consecuencia fundamental de la negacisn del demanio
como forma de propiedad, dada su indisponibildad, y
la consideracién de la auténtica titularidad
dominical de la Administracién sobre el patrimonio

no demanial.




o TN

LA RECUPERACION DE OFICIO DEMANIAL Y
PATRIMONIAL COMO

POTESTADES DE CONTENIDO
DIFERENCIABLE.

Como puede observarse, resulta facilmente

detectable la caracterizacién compleja que permea Yy

mediatiza su contenido homogéneo hasta tal extremo
gque mas que tratarse de dos manifestaciones
distintas de una misma potestad, se trata de dos
potestades diferenciables, no ya en atencién a los
ambitos objetivos distintos en que se proyecta, sino
por el alcance, extensién de sus efectos, ¥ la
temporalidad que decididamente condiciona la

eficacia misma de la cecuperacién posesoria.

Asi, si bien la imprescriptibilidad absoluta en
un <€aso, relativa en otro, constituye 1la
circunstancia inseparable del ejercicio de la

potestad recuperatoria, cuando ésta se concreta en

el demanio, no se€ agota en su consagracién como

. . £ en
fundamento sino que alcanza su plena realizacion

el resultado de su ejercicio. La imprescript;bllldad

i de la
constituye al prigen ¥ el resultado de
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f f

con el ejercicio de 1la potestad

P o i
or contra, la imprescriptibilidad relativa

Por su condicién limitada y temporal del plazo de un
ano, despliega nuevos efectos de dotacién de la

cualidad de lo imprescriptible al bien patrimonial

lnliclalmente usurpado y recuperado por la

Administracién por el nuevo plazo de un afio a contar
desde el ejercicio de la potestad, pero nuevamente

de forma limitada y temporal al plazo del aiio.

Esta distincién entre la imprescriptibilidad
provisional propia de los bienes patrimoniales, y la
imprescriptibilidad continua y absoluta, de
virtualidad obstativa de despojos posesorios
intemporales, que singulariza el dominio piblico,
no sélo hace distinguible la recuperacion de oficio
patrimonial y demanial en atencidén a la eficacia
material de sus resultados finales,-por cuanto ésta
queda asegurada en €l demanio desde la negacién de
la misma a las usurpaciones privadas, mientras que
s bienes patrimoniales esta supeditada a la

en lo

vigencia de la imprescriptibilidad temporal, ¥

iente
correlativamente, al eventual resultado usucapien
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de las detentaciones abusivas de particulares - sino
que hace asimilables ambas modalidades

recuperatorias tanto en su origen derivado de un

mismo fundamento, como en su reconocimiento legal y

ejercicio efectivo en el inicial plazo de un afio.

Es decir, recuperacién de oficio demanial y

patrimonial son identificables y simétricas entre si
durante la vigéncia de la imprescriptibilidad cuya
temporalidad sefiala los limites de eficacia de su

ejercicio.




IV. LA RECUPERACION DE OFICIO DEMANIAL Y EL DERECHO
DE PROPIEDAD.

Ahora bien, tanto en un caso como en otro

resulta facilmente perceptible que ambas potestades

recuperatorias constituyeu el mde amplio de los
titulos de intervencién que el ordenamiento confiere
a la Administracién que ostenta alglin tipo de
titularidad, no siempre dominical, sobre los bienes
pibli®os. En consid -acién con esta potestad, PAREJO
GAMIR Y RODRIGUEZ (LIVER® consideran que "estamos de
nuevo ante un privilegio de la Administracién,
reconducible al principio de Autotutela. Fundamento
del mismo lo es el propio Derecho Privado, ya que el
art. 437 C.C. sienta que "sélo pueden ser objeto de
posesién de las cosas y derechos que sean
susceptibles de apropiacién”; pués bien, como el
demanio es inapropiable ¥y g6lo utilizable en base a

titulos administrativos, resulta que el usurpador

(5] PAREJO GAMIR Y RODRIGUEZ

i i 38.
cciones... OP- cit., pg. 2°: .
giLLAR PALASI.Derecho Administrativo II.

pg- 69.




consolidar su posesién."

NIETO®, por su parte, afirma que "frente a la
anormalidad que supone una usurpacién de bienes
piblicos, el ordenamiento ha ido arbitrando medios
también excepcionales: reivindicaciones a ultranza
(...) o reconocimiento juridico de los hechos,
posibilitando legitimaciones en situaciones
concretas (...). La técnica de la recuperacién (...)

se integra en el principio més general de la

autotutela administrativa."

Teniendo en cuenta ambas consideracicnes que
vienen a integrar la recuperacién de oficio en el
privilegio de autotutela administrativa, habra que
concluir que la propiedad no pueda entenderse
como titulo suficiente de represién de posesiones
abusivas de particulares, Y restablecimiento pleno
de la integridad patrimonial, gsino que éste aparece

constituido por la titularidad administrativa de

(6) NIETO, A. Bienes Comunales. 9P: cit., P9




i L) ]
ntensas medidas de intervencién protectoras

dirigida
gldas a mantener, y en su caso, recobrar no

tanto la aprensién material, la tenencia efectiva,

como su destinacién originaria frente a pretensiones

contrarias a la misma.

La propiedad sélo consagra desde su estructura
interna una facultad de reaccién de temporalidad
limitada contra mutaciones del dominio reiteradas y
continuas en el tiempo que desde su exterior realiza
un sujeto distinto de su titular. Agotados pues, los
limites temporales durante los cuales el
mantenimiento de la posesién derivada del derecho de
propiedad es susceptible de actuarse vdlida y
eficazmente, propiedad Yy posesién dejan de integrar
la esfera patriﬁonial de su titular originario, para
pasar a constituirse como propios del sujeto
usucapiente, para el que la usucapion termina

modeléndose, como seifiala NIETO’ "como técnica

-———-—n-—-——"---

(7) NIETO, A. Bienes Comunales. ©OP- cit.,

Pg-5450




caracteristica de consolidacién de situaciones

anormales, provocadas ordinariamente Por un titulo

defectuoso", o como lo hace ALVAREZ—CAPEROCHIPIB, en

"una investidura formal mediante la cual una

posesidn se transforma en propiedad. Es (evs) la

identidad misma de la propiedad como investidura

formal ligada a la posesién".

so de
(8) Ccir ALVAREZ-CAPERO&HBIPI. Cur
Derechos reales... OP: cit., pg.




Ve L
LA RECUPERACION DE OFICIO PATRIMONIAL Y EL

DEREC
ECHO DE PROPIEDAD Y AUTQTUTELA ADMINISTRATIVA.

Esta temporalidad limitada del reintegro
posesorio cuando éste se fundamenta en el derecho de
propiedad obliga a que éste sea susceptible de
considerarse como simple fundamento circunstancial
del recobro de bienes patrimoniales, por lo que el
ordenamiento juridico le atribuye eficacia
administrativa incondicionada cuando se ejercite

vidlidamente en el plazo del afio.

Ahora bien, junto al fundamento de la

propiedad como derecho que garantiza a la
Administracién el recobro de su bieres
patrimoniales, el ordenamiento consiente su
convivencia con otro fundamento adicional que
permite que lo que era una facultad por originarse
en el seno del derecho de propiedad, se convierta en
potestad, no por el hecho de la recuperacién que, en
si misma es facultad de todo propietario que no ha
. gerlo en virtud de detentaciones con valor

dejadc

usucapiente, sinc por la circunstancia de que ésta

se ejerza por la propia Administracién, con plena
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vi.

AUTOTUTELA ADMINISTRATIVA.

F . L L] L]
rente a esta situacidén posicional mixta del

fundamento y naturaleza juridica de la recuperacién

de oficio del patrimonio no demanial, en el dominio
piblico esta concreta potestad aparece reconducida a
través de la caracterizacién unidimensional de su
fundamento mas préximo, como es la autotutela
administrativa?. Un pretendido derecho de propiedad
sobre el demanio no permitiria més que su
recuperacién posesoria temporal supeditada en su
validez a la ineficaz tenencia abusiva de terceros.
Este dato parece haber sido obviado por SEBASTIAN
MARTIN-RETORTILLC BAQUER1O, para quién, partiendo de

que el dominio piblico constituye una verdadera

(9) La directa derivacién de la repqperac%én
de oficio del principio de autotutela administrativa
ha sido puesto de manifiesto Ppor GARCIA D%
ENTERRIA, Eduardo. "La formacidn h}spérlca.ge“
principio de autotutela de la Admlnlstra%} n
Revista "Moneda ¥y Crédito;, u? S?B,Ei;?459V; ::en

j ofesor Rubio Sacristan. . _ .
homena]e(!l?}])' %;RTIN-RETORTILLOI BAQI}ER, Sebastlén.clﬁ_ls
perec!?2 civil en 1la génesis del Derecho
st us instituciones. DoOS estudios.

ini tivo y de sus ;

sevilla. Inst
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Propiedad, sostiene que "sobre tales bienes posee la

A L] [] . [] ]
dministracién la accién reivindicatoria, que sélo
los propietarios corresponde como exteriorizacién

directa de la misma esencia del derecho de
propiedad."

Ahora bien, una recuperacién intemporal,
carente de limites externos de tiempo, y obstativa
en cualquier momento de detentaciones privadas no
puede ser més que manifestacién de la autotutela
administrativa, no sélo porque ésta se realice por
la propia Administracién Pdblica, sino porque
desconoce limitaciones temporales de su ejercicio,
lo cual deja de ser pre icable de la facultad
reivindicatoria propia del derecho de propiedad,
pasando a constituirse en potestad tanto en su
origen como en su resultado. El derecho de
propiedad, por tanto, no puede explicar esta
imprescriptibilidad absoluta del demanio, ni por

tanto, la recuperacién de oficio intemporal de los

bienes que lo componen.




VII.
II. LA DISTINTA FUNDAMENTACION EN LA RECUPERACION

DEMANIAL Y PATRIMONIAL.

Asi, mientras el simple dominio es titulo

bastante para la existencia garantizada del
reintegro patrimonial y la circunstancia de que el
mismo le sea reconocido a la Administracién, para
que ésta pueda realizarlo por medios administrativos

en el plazo de un afio, la titularidad de la

Administracién de medidas de intervencién sobre el
dominio piblico, junto con la declarada vinculacién
directa a la realizacién de una destinacién tipica y
concreta, constituyen basamento ¥y titulo causal
suficiente para que no sélo pueda restituirse el
régimen plenario propio del demanio, sino para que
pueda hacerse en cualquier momento, como si el
tiempo no hubiera transcurrido. Si, como sefiala
ALVAREZ-CAPEROCHIPI'!, "la posesién es una
apariencia especialmente significativa, por esta

razén estdn excluidos de usucapion aquellas cosas

(res extensa) que muestren en si mismas (por

(11) Cfr. ALVAREZ-CAPEROCHIPI, J.A. curso de
derechos reales... OP: cit., pg. 148.

i
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Za

p r

los particulares Laies "

“n initi
definitiva, la afectacién de donde dimana la

ilmprescriptibilidad propia y absoluta del dominio

iblicol?
p 1co"“, es la fundamentacién sustancial a la

propia autotutela administrativa, y ésta, a su vez,
de la recuperacién de oficic demanial. Por tanto, la
carencia en el patrimonio privado administrativo de
esta declarada destinacién directa, exclusiva, ¥y
excluyente de otros destinos, priva al bien

patrimonial no sélo de esta propia

(12) Esta idea ha sido puesta de manifiesto
por GARCIA DE ENTERRIA, E. Dos estudios sobre la
usucapion en Derecho Administrativo op. cit., pgs.
95-96, en los siguientes términos: " Rigurosamente,
la afectacién o publicatio explica, justifica y mide
el conjunto integro de las particularidades
dogmaticas del dominio pidblico, y entre ellas las
fundamentales de su inalienabilidad y su
imprescriptibilidad. Asi, una cosa en cuanto pierde
la publicatio © afectacién ingresa automét?camente
en el patrimonio privado de la Administrac;éq y es
susceptible, en consecuencia, de una co@erclabllldad
ordinaria, Y, Por ende, de ser objeto de una
prescripcién en los términos comunes (art. 341 del

CcAdigo Civil)".




imprescriptibilidad sino también de la exclusividad

de la autotutela administrativa como dinica

fundamentacién del privilegio de recuperacién de

oficio, siendo asi, que el derecho de propiedad,

aunque éste sea pilblico,-por gozar de este caracter

su titular -, hace reconocer a la Administracién la

recuperacién de bienes, como a todo propietario, y
limita temporalmente el ejercicio de la autotutela
administrativa que se manifiesta en la recuperacién

cuando éste se realiza de oficio por la

Administracién.

Si esta limitacién temporal exclusiva de la
recuperacién de oficio del patrimonio privado de la
Administracién resulta inexistente en la
recuperacién del dominio piblico no es porgue en él
las detentaciones privadas carezcan de virtualidad
usucapiente, ni porque la autotutela administrativa
les confiera este cardcter u otorgue mayores poderes

i erecho
a la Administracién, s1no porque no concurre d

de propiedad alguno que l1imite, desde el punto de

vista temporal, el ejercicio de dicha potestad.




A esta consideracién hay que afiadir otra no

menos significativa que ha sido puesta de relieve

por NIETO!3 quien, al plantearse la razén de esta

limitacién temporal que afecta al patrimonio no
demanial, expone las dos explicaciones siguientes,

distintas, vero complementarias a la aqui mantenida:

"a) Para el Derecho Administrativo del
siglo XIX el fenémeno se justificaba muy
sencillamente mediante la distincién entre el
actuar de la Administracién como poder
piblico y como persona privada. Traténdose de
bienes de dominio pdGblico y de
aprovechamiento comin se consideraba que la
Administracién actuaba como peder y, por
tanto, no sujeta a las reglas posesorias
civiles que consolidan la posesién con el
transcurso de un afio. Por el contrario,

tratdndose de bienes de propios, 8e

consideraba que la Administracién actuaba

it. 8.
(13) NIETO, A. Bienes Comunales. op. ¢ites pg
610-613.




com ] i
© persona juridica (privada) desprovista

d
e toda clase de prerrogativas y sujeta, por

tanto, ineludiblemente a los derechos

posesorius consolidados del usurpador.(...)

b) Arrumbada la vieja distiucidn de la
doble personalidad de la Administracién, el
Consejo de Estado en el dictamen de la
consulta 5.127 de 14.12.1949, sin
desprenderse del todo de estas resonancias
clasicas, ha apuntado una nueva tesis, para
cuyo conocimiento es imprescindible - y
suficiente - su transcripcién: (...)

Interesa destacar tal potestad
(deslinde) de la normalmente definida comio
naccién directa" por nuestra doctrina c.asica
por lo que hace a las cuestiones posesorias
ordirarias. En efecto, en este orden la
Administracién no precisa la proteccidn
interdictal del juez contra las
inguietaciones posesorias de sus bienes
patrimoniales, pues por si misma Y usando su

propia coaccién puede defender la posesion de

que disfruta. Se trata en este caso de una
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autotutela administrativa limitada al solo

s ; s
mpo del ius pPossessionis; la autotutela

pPosesoria administrativa tiene por eso los

Mismos limites de la tutela posesoria

interdictal ordinaria, contraida también al
Supuesto expreso del ius possessionis
dimanante del factum possessionis (art. 446
del Codigo Civili; de aqui que
tradicionalmente hayan venido requiriéndose
para esta autotutela administrativa
(interdictum propium) los mismos requisitos
que condicionan la tutela interdictal del
juez hecho de la posesién propia y usurpacién
reciente no sobrepasante del término del afio
y dia...

Por lo que hace a la potestad de
artodefinicién administrativa de la
existencia, extensién y derechos del dominio
piblico, la cuestién es muy distinta: no se
trata de una simple proteccidn posesoria que
en todo caso la Administracién tiene por su
facultad de policia de la ptiblica utilidad
como se ha dicho, esta insita en el

que,

o e =
mismo concepto del dominio piblico; no €
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ius ' loni
Possessionis lo que la Administracién

autodefine en los actos de deslinde de bienes

demaniales, sino, mucho mis, un ius

pPossidendi dimanante, no ya del simple hecho
de la posesién propia, sino del derecho de
una titularidad dominical material; no es as{
un problema interdictal, de mera ocupacién
posesoria, sino una cuestién de ius
vindicatio; se trata de una verdadera auto-
reivindicacién dominical, en el propio
sentido del art. 348 del Cédigo Civil y, por
tanto, no determinada por condiciones
posesorias, sino por el propio derecho

material que se afirma.”

Hasta aqui, la cita, que, pese a su

extensién, por su interés ha sido preciso reproducir

en su integridad.

Asi pues, junto a la consideracién de la

inexistencia del derecho de propiedad en el demanio

como causa justificativa de la recuperacién de

oficio intemporal hay que afiadir la circunstancia de

que la Administracidn ostenta una especial posicién
de poder tutelada por el ordenamiento jurfidico para
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la satisfaccién del especial e intenso interés

Piblico que satis' ace mediante la gestién del

demanio. Circunstancias ambas que no se dan en la

recuperacién de oficio de los bienes patrimoniales

en tanto sobre los mismos 1la Adninistracién ostenta

un auténtico derecho de propiedad que le impide, por

tanto, satisfacer el mismo interés piblicoy cuyo

cumplimiento el ordenamiento juridico asigna al

demanio.




VIII.

LA RECUPERACION DE OFICIO COMO LA ULTIMA RATI
DEL REINTEGRO FOSESORIO. LA

0

RECUPERACION IMPLICITA
COMO ALTERNATIVA.

Con independencia ya de esta consideracién en
torno al fundamento de ambas modalidades de
recuperacién que hace generar la caracterizacién
genérica de la misma como una potestad compleja,
aunque no como un fenémeno sibito en su gestacién ni
en su proyeccidén préactica, ha de considerarse que
indistintamente ambas formas de reconstituir el
régimen plenario propio del demanio y del patrimonio
privado administrativo han de constituirse en la
Gltima ratio del restablecimiento de la integridad
fisica y juridica de los bienes y de la titularidad

privilegiada que los define.

La recuperacién de oficio puede considerarse

asi como la medida més drastica y el mayor de los

atributos configuradores de la autotutela

conservativa. Desde esta 6ptica, resulta indudable

que al igual que la recuperacién de oficio aparece

singularizada por la posibilidad de albergar en su

452




ejercici 1V i
] 10 actividades conservativas implicitas de

' , . e
vestigacién y deslinde, 1la propia investigacién Yy

deslin i i
de como medios de evitacién de presumibles

usur ] i
paciones y, por ende, como medios preliminares

de eventuales recuperaciones consumen y agotan en su

realizacién el presupuesto dé& hecho y la

necesariedad de la potestad recuperatoria.

Quiere decirse con ello gque no resulta
conveniente ini posible dividir en compartimentos
estancos la funcionalidad propia de cada potestad de
conservacién de los bienes, ya se dirijan a
preservar un bien demanial como patrimonial de

usurpaciones privadas.

Asi, las tres tipicas funciones conservadoras
del patrimonio piblico, investigacién, deslinde y
recuperacién de oficio, se manifiesta con mutua
interdependencia, la cual posibilita que la
virtualidad del recobro posesorio para albergar
aquellas dos actividades tendentes a comprobaciones
previas de titularidad y extensién precisa de

limites, resulta trasmisible de igual forma a la

16 inde ue, en
propia investigacion Y deslinde en dqué,
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ocasione 1fi
8, se manifiesta claramente una recuperacién

implicita, y no directamente pretendida.

Siguiendo
este criterio, la STS de 30 de junio de 1976 viene a

considerar esta posibilidad de entender producida de

forma implicita la accién reivindicatoria en la

misma accidén de deslinde.

Esta posibilidad de recuperacién implicita en
la actualizacién concreta de la investigacién Y
deslinde viene a subrayar la potencializacién de
las mismas asi como la utilizacién restrictiva de la
potestad recuperatoria, la cual posiblemente
estuviese prevista en la mens legislatoris como una
potestad tendente a reprimir actividades
manifiestamente contrarias al interés ptiblico, pero
Gnicamente como Gltima medida y s6lo utilizable
cuando las usurpaciones sean tan intensas que la
conservacién de los bienes sobre los que recaen no

se logre a través de las actividades previas de

investigacién ¥y deslinde.

Por ello parece 16gico sustentar que si bien

causalmente la recuperacién de oficio es la potestad

en que convergen las demds de cardcter igualmente
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conservativo, de igual forma Y en idéntica medida,

las potestades de investigacién y deslinde, ya se

actualicen conjunta o

autdénomamente, son

susceptibles de calificarse como potestades de
integracién de la potestad recuperatoria y que,

precisamente, vienen, con buen criterio, a evitarla.




IX. EL CARACTER OBJETIVO Y SUBJETIVO

DE LA RECU-

—_——

PERACION DE OFICIO PATRIMONIAL.

Esta visidn discontinua de la fundamentacién
diferenciada de la reivindicacién administrativa
viene a traducirse en sus Gltimos términos en una
variable de carédcter nominalista, por cuanto en
atencién al fundamento mixto de la recuperacién de
oficio patrimonial no puede ya identificarse ésta
con la autotutela reivindicativa mientras la
Administracién ostente algin tipo de derecho de
propiedad que fundamente y limite el ejzrcicio de la

misma.

Ahora bien, la trascendencia de este fundamento
dual no se agota en una disquisicién de fondo
nominalista, sino que alcanza a depurar su singular
caracterizacién que, en el caso de los bienes

patrimoniales, oscila entre una visién subjetivista

por la cual se atribuye la potestad por razén de la

situacién posicional privilegiada del sujeto, y una

visién objetivista, por la cual la potestad aparece

atribuida en virtud de la cualidad intrinseca de los
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bienes sobre los que aquella se proyecta,

Si pudiera afirmarse su caracter exclusivamente
subjetivo, es decir, manteniendo que la potestad se
reconoce por y para su actualizacién por un sujeto
piblico, por este fnico motivo pddria desconocerse

la limitacién temporal que afecta al ejercicio de la

recuperacién. Por tanto, si la Administracién es

titular de un derecho dominical como todo sujeto
privado, lo es también a efectos de recuperacién de
oficio, en tanto gue su derecho de propiedad no
resulta diferenciable en su contenido esencial de

aquel gue ostenta un particular.

Ahora bien, el ordenamiento, si bien se
resiste a desconocer este dato, también lo hace con
respecto al caracter piblico de su titular, que
cualifica decididamente el condicionamiento del
destino dGltimo de los bienes de repercusioén

indirecta del interés ptblico, Yy que viene a

determinar su vinculacién a una funcionalidad del

- . L] el
mismo caracter. Y en este daltimo sentido es en

gue determinadas potestades, como son la de

recuperacién de oficio, se

investigacién, deslinde Y
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proyectan indistintamente con someras

diferenciaciones

a ambos tipos de bienes,

distinguibles entre si en muchos de sus aspectos

sustanciales.

Podria afirmarse con toda contundencia que la
potestad de recobro posesorio de bienes privados de
la Administracién aparece caracterizada por su
cardcter subjetivista pero matizado por la mediacidn
de un elemento de signo objetivo, como son los
bienes y su vinculacién piblica indirecta. Contra
esta consideracién BERMEJO vERA14 mantiene un
cardcter exclusivamente subjetivista en esta
materia, entendido que "se trata de un verdadero
privilegio concedido a la Administracién","de una
verdadera competencia de las Administraciones
piblicas atribuido por el ordenamiento, en funcidn,
precisamente, de la especial configuracidn juridica

que existe en la relacién sujeto-objeto, y no sélo

(14) CEr. BERMEJO VERA, "Enjuiciamlento
jurisdicdional... RAP, n2 83, p9- 179.




en funcién de las peculiaridades objetivas de los

bienes piblicos".

Por ello, si bien pudiera entenderse excesivo

el reconocimiento y ejercicio de una potestad de

cardcter tan extremadamente exorbitante como lo es
la recuperacién de oficio de bienes patrimoniales
cuyo régimen propio podria ser de forma exclusiva el
Derecho\Privado, la marcadamente limitada
temporalidad matiza esta exorbitancia acercando su
inicial régimen plenario a un sistema de proteccién
y defensa més propio de los bienes privados de

particulares.

Resulta, por tanto, plausible el reconocimiento
juridico de esta limitacién temporal que viene a
profundizar en las diferencias ambas modalidades de

bienes, verificando el carécter debilitado del

recobro posesoric sobre un bien patrlmonlal.




CONCLUSIONES




En este intento de reconstruccién de una

teoria que

abarque las reglas b&asicas y

estructurales del dominic piblico y privado en las

Entidades locales (pese a la heterogenidad de los
bienes que componen ambas cafegorias de bienes, y la
sustancial diferencia entre uno y otro), a través
del estudioc simultdneo del derecho de propiedad y la
utilizacién de potestades piblicas, no resulta fécil
extraer unas conclusiones con las que sistematizar
de una forma general y conjunta cuantas
consideraciones se han puesto de manifiesto en el
presente estudio, sobre todo, si se tiene en cuenta
el riesgo que supone obviar cuantas matizaciones
relativizan las consideraciones globales que, a modo

de conclusiones, se formulen.

Y en este intento es preciso resaltar que el
punto de partida de estas consideraciones se cifra
en la constatacidn de dos elementos que han venido
conformando la estructura de ambas categorias de
como son el derecho de propiedad y el

bienes,

ini iva., Y asi, a
privilegio de autotutela administrativa :

. : ; .
través del estudio conjunto ¥ simultédneo de ambo
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elem
entos podemos deducir las siguientes

conclusiones:

l.- En primer lugar, si resulta facil advertir

que el elemento que cchesiona el dominio piblico y

privado, y reconduce a la unidad ambos regimenes
juridicos, es la participacién de una misma
titularidad pidblica, y la utilizacién de potestades
nominalmente semejantes, el elemento que provoca la

disociacién entre los mismos lo constituye el

derecho de propiedad.

De ahi que nuestro estudio se haya centrado,
en primer lugar, en la aproximacién del dominio
piblico a través de su naturaleza juridica partiendo
del rechazo de la identificacidn del mismo con el
derecho de propiedad, o lo que es igual, la
comprensién del demanio como categoria especifica
del Derecho Administrativo, y ajena, por tanto, a

caracterizaciones privadas.

El recto entendimiento del dominio piblico

exige, Ppor tanto, 8su comprensidn desde las

coordenadas propias del Derecho piblico, y con

absoluta desconexién de la idea de pertenencia, Yya
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sea desd a carac ' 16
e la caracterizacién privada o piblica del

derecho de propiedad.

Desde el estudio del derecho de propiedad
privada, se parte del rechazo de la identificacién
del binomio dominio piblico-derecho de propiedad en
atencion tanto al contenido del referido derecho,

como al contenido del dominio pidblico:

a) En cuanto al primero de los aspectos,
resulta destacable, de una parte, la
incomunicabilidad existente entre las potestades
demaniales y el derecho de propiedad privada, o lo
que es igual, la imposibilidad de encuadrar dentro
del mismo las potestades'de que dispone la
Administracién para la defensa ¥y proteccién de los
bienes gque lo integran; Y de otra, la
incomunicabilidad entre las facultades dispositivas
del derecho de propiedad privada con la efectiva
actividad que la Administracién ejerce en relacién

con los bienes demaniales, toda vez queé, mientras el

contenido esencial del derecho de propiedad aparece

constituido en términos positivos por las facultades

de goce © aprovechamiento y las facultades de

disposicidn (utilidad individual del proopietario) y
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la funcié =}
on soclal, la caracterizacién negativa que

acompan i i
pana a los bienes demaniales en términos de

indisponibilidad (inalienabilidad, inembargabilidad
e imprescriptibilidad), no es sino el reverso de la
caracterizacién positiva que acompafia al derecho de
propiedad, al mismo tiempo_que la directa exigencia

del interés piblico a que estos bienes estan

llamados a cumplir.

b) Desde otro punto de vista, es decir, desde
el contenido del demanio, y partiendo de la nocién
del mismo como el destino piblico que justifica su
existencia, asi como la titularidad que la
Administracién ostenta respecto de las potestades
que ejerce sobre el mismo, resulta constatable, de
una parte, que el soporte de la demanialidad se
encuentra en el elemento teleolégico de los bienes
que lo integran, Y de otra, Yy por consecuencia de lo
anterior, que esta predeterminacién legal de los
bienes é una finalidad pdblica conlleva la

conversién de una titularidad dominical en una

titularidad de potestades piblicas.

2.- Si en un primer momento, Ppor tanto, se

llega al rechazo de la jdentificaciodn del dominio
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Gibli
P 1CO0 con el derecho de propiedad privada a través

del analisi j
nalisis conjunto de su contenido, una segunda

fase aparece determinada por la negacién del demanio
COmo una nueva categoria gue pudieramos denominar
propiedad piblica, en un intento de eg;licar el
demanio a través de un tertiYus genus que abarque

tanto el derecho de propiedad como el interés

especialmente piblico que el demanio estd llamado a

cumplir.

Pese a ello, el dominio piblico gswo puede
entenderse como propiedad piblica en tanto la
conformacién en este cardcter del derecho de
propiedad ya sea por la cualidad de su titular o por
la destinacién de los bienes, no varia su contenido
esencial ni produce, por ende, una alteracién

sustancial de su estructura.

Por consiguiente, no hay méas propiedad que
aquella que se integra por determinadas facultades
de disposicién, siquiera sea de forma relativa, no
s6lo ya en un sentido tradiéional de goce Y
aprovechamiento, sino también con respecto a la

eleccién del destino de los bienes sobre los que

recae.




3'- i i
Asi, la comprensién del dominio piblico

or su di lacié i
p disociacién con toda idea de pertenencia vy

apropi 16 '
propiacion permite entenderlo, a través de su

titularidad como algo mas que una propiedad por la

exorbitancia del contenido que define su régimen

juridico, y algo menos que una propiedad por la

carencia de facultades de disposicién sobre los

bienes que lo integran.

4.- Frente a esta negacién del dominio
piblico como propiedad privada y como propiedad
piblica, en el marco de los bienes patrimoniales nos
encontramos con la especial posicién de los mismos
respecto al derecho de propiedad. Asi, si bien, de
una parte, resulta facil advertir el carécter
privado del derecho de propiedad en virtud del poder
de disposicién de la Administracién sobre los
mismos, y la funcionalidad que queda asignada a
dichos bienes, de otra, resulta destacable su
caridcter piblico en atencién a la titularidad
subjetiva del mismo que necesariamente corresponde a
una Administracién piiblica, asi como a los intereses

y fines que éstos propenden.
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5.- Ahora bien, pese a la posible afirmacién

del cardcter mixto del derecho de propiedad de la

Administracién sobre los mismos, y pese a su

identificacién con, lo que podriamos denominar,

"propiedad vinculada a un interés piblico

indirecto", parece légico sustraer su marcado
cardcter privado si se tienen en cuenta tres
aspectos que inciden y convergen en los bienes
patrimoniales, y que, sintéticamente, podriamos

concretar en los siguientes términos:

a) La disponibilidad y funcionalidad que
integran su contenido y que constituyen el reflejo

funcional del derecho de propiedad.

b) La posibilidad e sustitucién del régimen
de proteccidn juridico-administrativo por un régimen

de proteccién y defensa juridico-privado.

c) El interés piblico indirecto al que estos

i a recho
bienes sirven constituye un elei eanto mis del de

de propiedad que, en absoluto, invalida su

i ara el
naturaleza privada, y que viene a suponer P

i de
mismo lo que l1a funcién social en el derecho
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propiedad privada. El interés piblico subyacente es
r

or t i i ]
p anto, en el patrimonio privado administrativo

una s e 16 i
uerte de funcidén social en el patrimonio

privado de los particulares.

6.- Ccn independencia ya del andlisis del
derecho de propiedad en el dominio piblico y en los
bienes patrimoniales, un estudio individualizado,
sistematico y conjunto de las potestades que
componen el régimen juridico del patrimonic adminis-
trativo, - como son la potestad demanializadora, de
deslinde, de investigacién, y de recuperacién de
oficio-, lleva a la consideracién del interés
piblico no sdlo como elemento participativo de los
dos regimenes juridicos diferenciados del dominio
piblico y privado y que posibilita la atribucién
incondicionada de potestades nominalmente semejantes
y funcionalmente simétricas, sino que permite que
nuestra legislacidn de régimen local llegue a
cualificarlo en su conjunto como un régimen de
proteccidn general, uniforme y homogéneo.

Ahora bien, una consideracién lineal Y

funcionalizada de las potestades administrativas
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BObre i i i e rl I

menos en su fundamento juridico,

potestades

nomi S j
minalmente semejantes, son de suyo diferenciables

segin el ambito material y objetivo sobre el que se

proyectan.

Lo que pretende indicarse con la nota de
uniformidad y ..omogeneizacién no es mas que el
producto tendencial de ejercicio de cada potestad,
por si o interconectada con las demas, que es, de
una parte, la materializacién formal del interés
piblico que representa cada uno de los bienes de
este caracter, y de otra, la proteccidén y defensa de
los mismos cesde dicha materializacién y a través
del uso de potestades piblicas. Efectos ambos cuya
observacién se logra, no sé6lo a través de un
andlisis comparativo entre potestades demaniales ¥y
patrimoniales, sino entre éstas en su insercién
aislada en un régimen juridico demanial o
patrimonial, pere articuladas éstas entre si, tal y

como se ha pretendido en el presente estudio.

i ce
De esta manera, la nota comin que recondu

i6 u
en la unidad todas ellas, hecha abstraccion de s
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caracte i i i
r demanial o patrimonial, es el elemento

funci
ional de cada una concretado en su finalidad

cons i i
ervadora, que se 1instituye en su ndcleo interno

& . A a
omo la instancia causalizada que sirve de

fundamento y legitimacién del uso de las mismas, no

Ya en beneficio propioc de su titular, sino en nombre
Y representacién del destinatario del interés
piblico, que, en este sentido, constituye el segundo

elemento causal de utilizacién legitima de aquellas.

Queda asi reconocida la atribucién
indiferenciada de potestades piblicas de tipo
conservativo bajo el cobijo de la misma instancia
causal, pero cuya intensidad de uso no es mis que el
elemento variable derivado, de una parte, de la
distinta funcionalidad directa de ambos tipos de
bienes, y, de ~tra, del reflejo material del derecho
de propiedad que condiciona decididamente el
ejercicio de potestades administrativas,
cualificandolas desde su fundamento como potestades
patrimoniales originariamente debilitadas en

relacién con las de contenido y caracter demanial.

7.- Prueba de ello es la consideracidn de la

ivi eza
existencia del deslinde como actividad de natural
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caréacte i i
r demanial o patrimonial. Asi, mientras

conc 8 r i
epto genérico de potestad constituye el

fundamento unidimensional del deslinde demanial, el
.desllnde patrimonial comprende un fundamento

complejo habida cuenta de que el deslinde de bienes

Fatrimoniales aparece como resultado de una

sistuacidén mixta de poder (la derivada del derecho
de propiedad de la Administracién sobre estos bienes
y la derivada de la exorbitancia propia con que
realiza toda potestad). Esta situacién mixta de
poder que fundamenta el deslinde patrimonial
positiblita la creacién de un idnico fundamento del
deslinde patrimonial que surge a través de la
combinacién dialéctica de los términos potestad

administrativa-facultad dominical.

Es decir, el reflejo material de la
naturaleza privada del derecho de propiedad dé la
Administracién en el dominio privado, concretada
especiamente en el deslinde, no se produce de manera

continuada, sino en un primer momento en que Sseé

limita a fundamentarlo, ¥ como resultado final en

gue le hace desplejar al deslinde practicado efectos
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auténti i
lcamente privados, pese a la identificacién

int i '
ermedia del deslinde con una verdadera potestad

por la forma de realizarlo.

8.- Esta clara diversificacidén del fundamento
juridico que justifica el deslinde demanial y
patrimonial desaparece en la potestad investigadora,
la cual se justifica y materializa como una
auténtica potestad, por cuanto a través de la misma
se pretende la declaracidén de individualizacién de
los bienes a través de la identificacién unilateral
de su titularidad subjetiva que se traduce en una
declaracién de voluntad de efectos, no
simplementemente declarativos como en deslinde, sino

auténticamente constitutivos.

Por ello, si el presupuesto de hecho
habilitante para que la Administracién proceda a la
investigacidn consiste en la concurrercia en un bien
de una titularidad dominical inconcreta, con
indicios de pertenencia a la Administracién, Ppor lo

que la misma podré declarar unilateralmente gi le

corresponde, habra gque mantener la conesideracion

consiguiente de que la Administracién utiliza una

verdadera potestad por su contenido ¥ efectos, y no
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por la potestad investigadora.

Por otra parte, sin perjucio de 1la

ldentificacién teleoldgica comin de que son

participes la potestad de investigacién, el

deslinde y la recuperacién de oricio, como es la

conservacién de la titularidad del bien (demanial o

patrimonial), asi como la proteccién del mismo,

todas ellas se diferencian en cuanto a sus
finalidades inmediatas. Asi, mientras la finalidad
primaria de la potestad investigadora se centra en
la individualizacién subjetiva de los bienes sobre
los que se proyecta a fin de determinar si la
identidad de la titularidad formal corresponde al
Ente local que la practica, la que preside la
potestad de deslinde queda comprendida en la

estricta declaracién provisional del estado material

posesorio.

Por tanto, mientras que la accion
investigadora proclama la "determinacién subjetilva

de la propiedad", la accién de deslinde se limita a

pretender la constatacién material de la extensién

del bien cuyos limites aparecen impreclsos,

isi ado
wdeterminando asi prov1510nalmente su est
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posesorio".

Asi i ' '
+ Mlentras que la incertidumbre que

ocasi j ici '
iona el ejercicio de la potestad investigadora

es subjeti ]
ubjetiva, la que determina el ejercicio del

deslinde ez simplemente material u objetiva. Y

mientras que en la potestad de investigacién

concurre una presuncién de propiedad, la de deslinde
comprende una presuncién o indicio de usurpacidn.
Incertidumbre y presuncién constituyen, por tanto,
los diferentes presupuestos de hecho legitimadores

de ejercicio de ambas potestades.

Esta clara diferenciacién en el presupuesto
de hecho y en la finalidad de ambas potestades
determina una prelacidn ordenada en al concreto
ejercicio de las mismas cuando sobre un mismo bien
concurre la indeterminacién de la titularidad y la
sndeterminacién de los 1{mites. En tal supuesto, el
deslinde debera sequir a la investigacién de la

titularidad que habra de practicarse en primer

lugar, de tal manera que el ejercicio de la potestad

investigadora se€ convierte en presupuesto ©

actuacién previa a 1a de deslilnde, de modo que no
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odra i = i
P a practicarse éste sin haberse determinado la

titularidad del bien.

9.~ Por otra parte, pese a la innegable

justificacién como potestad de la recuperacién de
oficio, resulta facilmente perceptible la remisién
intrinseca a un fundamento material como es la
constatacidon de la titularidad y‘la extensidén del
bien, mediante el ejercicio previo, cuando sea
necesaric, de las potestades de investigacidn y
deslinde, y a fundamentos de contenido juridico como
son la destinacién del bien de donde dimana la

intangibilidad juridica del demanio, y la
imprescriptibilidad entendida como atributo

inmediato de afectacién a la piblica utilidad.

La recuperacién de oficio no es, por tanmto,
mas que el resultado de la combinacién estructural /
si wltédnea de la actualizacién de dos potestades
materiales de funcionalidad tendencial, cuyo
ejercicio previo e independiente puede resultar
pfeceptivo o no, y de la cobertura legal que procura
nto del principio de afectacién e

el reconocimie

imprescriptibilidad.




Pe i
ro la recupera~ién de oficio no sélo es

diferenciable, por su fundamento, de las potestades

de i i 16 i
nvestigacién y deslinde, sino que resulta
i g ;
gualmente distinguible 1la recuperacion de oficio

4 :
emanial r(especto a la recuperacién de oficio

patrimonial, no ya en los fundamentos materiales

para actuarla (la constatacién de la titularidad y
de la extensidén del bien aque se pretende recuperar)
sino en la imprescriptibilidad como fundamento
juridico de toda recuperacién. Asi, en dorinio
piblico concurre y se manifiest" en toda su
extensién una auténtica imprescriptibilidad
absoluta, por cuanto los bienes que lo componen son
insusceptibles de prescrijpcién adquisitiva por medio
de aprensiones masteriales particulare., mientras
que en el dominio priv.ao administrativo la
*mprescriptibilidad es virtualmente . conocida de
manera Ltédcita en tanto se atribuye a la
Administracién 1la posibilidad de repeler
detentaciones abusivas de su pertenencias privadas
a través del efectivo ejercicio de la potGStad

recuperatoria en el breve plazo de un ano.




El primer requisito comdin de la autotutela

reivindicati i
lvindicativa, tanto demanial como patrimonial, lo

- £ o3 a ; y s da
el principio de lmprescriptibilidad, si bien con
la clasica distincién cronolégica que hace

distinguible de suyo ambas modalidades de

recuperaclon posesoria.

Asi, mientras la declaracién de pertenencia
en favor de la Administracidén es titulo bastante
para reconocerle la posibilidad de reintegro
posesorio patrimonial en el plazo de un afio sin
impetrar durante el mismo la intervencién de los
Tribunales, la titularidad de la Administracién de
medidas de intervencién sobre el demanio, junto con
la declarada vinculacién directa a la realizacién de
un destino piblico, tipico y concreto, constituyen
el basamento y titulo causal suficiente para que no
sélo pueda restituirse el régimen plenario propio
del dominio piblico, sino para que pueda hacerse en

' ' iempo n. hubiera
cualquler momento, como S1 el tiemp

transcurrido.

sin perjuicio de esta diferenciacién entre la

ici i i sobre un
recuperacion de oficio segur Se€ practique

i i ial, esta
bien de naturaleza demanial © patrimoniadl,
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y resulta
. i
inguible de las potestades de deslinde y de

investigacién, no sélo en cuanto a los presupur ;tos
de hecho que posibilitan el ejercicio de cada .na de
ellas, sino en la prelacién que ocupan entre si.
Esta diferenciacién cronolégica no es mas que la

consecuencla de diferencias sustanciales queseparan

las potestades entre si.

Si se parte del deslinde como actividad que
delimita la extensién del bien, Yy de la
investigacién como actividad tendente a determinar
la titularidad del mismo, se trata, por tanto, de
dos actividades de servicio a favor de futuras
recuperaciones de bienes cuya extensidén o
titularidad se ercontraban imprecisas. De ahi que
las tres potestades (deslinde, investigacidén y
recuperacién de oficio) asuman en 8su dmbito
estructural interno dos posiciones horizontales
subordinadas que, articuladas entre si, se encaminan

a la consecucién de un solo fin.

Las potestades de investigacién, deslinde Y

recuperaciér. de oficio se encuentran subordinadas ¥

coordinadas a un tiempo, constituyendo asi el
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reflej j i
Jo de dos fases juridicas diferenciadas dentro

de
la autotutela conservativa patrimonial de que

todas forman parte:

a) De un lado, la operada en las =ctividades
de investigacién y deslinde que asumen el papel

representativo de fase previa de autotutela

declarativa, y

b) de otro, la operada en el ejercicio de la
potestad recuperatoria que asume la funcién de fasé
de autotutela constitutiva, en tanto que, en su
caso, ésta lleva a sus dltimas consecuencias
aquellas declaraciones de titularidad y de extensién

del bien.

La fase de autotutela declarativa goza de la
virtualidad de impedir detentaciones progresivas de
porciones de dominio publico o privado de la Entidad
local a través de una mera declaracién posesoria,

mientras que con la autotutela constitutiva se

impide que dichas actividades detentadoras adquieran

i en
un verdadero valor usucapiente. Y ambas convergen

una funcién teleolégica comin, como es el poder-

deber de la Entidad local de restablecer la plenitud

de pertenencia de su dominio.
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Ahora bien, esta actualizacién independiente

d L] L] L]
e la investigacién Y deslinde como fundamentos

materiales que posibilitan el ejercicio de la
recuperacién de oficio es, de suyo, preceptiva si la
acreditacién fehaciente de la titularidad y de la
extensién de bien no resulte de las comprobaciones

pertinentes que debe envuelver e integrar toda

actividad recuperatoria:

- La actividad investigadora precederd a la
recuperatoria en tanto no exista "la més minima
constancia" de la titularidad administrativa del
bien. Si la incertidumbre subjetiva no resultarlo
suficientemente intensa como.para constituirse en
presupuesto de hecho legitimador del ejercicio
independiente de la accién investiaadora, ésta podré
ser susceptible de ser sustituida por un simple

trédmite de investigacién sobre la misma dentro del

procedimiento recuperatorio. Se tratarfia entonces de

una wjnvestigacién implicita” dentro del

procedimiento de recuperacién administrativa, © de

una fase del mismo destinada a la determinacién de

la titulari i, En definitiva, la subsuncién de un

nto dentro de otro principal © de

procedimie
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conteni i
ido mayor, impuesta por un Principio de minima

eficacia vy celeridad, y de coherencia de

actuaciones.

— Y lo mismo puede afirmarse respecto al
deslinde. La constancia de la extensién de bien que
pretende recuperarse constituye un presupuesto
previo ineludible a que estd supeditado el ejercicio
de la potestad recuperatoria. Pero al igual que la
indeterminacién absoluta de la titularidad habilita
a la Administracién para el inicio de un
procedimiento ind-._endiente y exclusivo tendente al
esclarecimientode dicha titularidad, la imprecién
absoluta de limites impone al Ente local recuperante
la practica del previo deslinde mediante un
procedimiento auténomo al de recuperacién. De no ser
asi, cabria la posibilidad de subsuncién o
sustitucién del deslinde independiente por un

deslinde implicito en la propia recuperacién de
oficio.

De ahf{ que pueda considerarse al reintegro

posesorio como potestad de contenido més amplio gque

la investigacién y deslinde, lo cual hace derivar en

‘ ciones
ella una vis atractiva respecto de las actua
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que dan contenido a aquellas, y
r

3 al propio tiempo,
ota a la recuperacién de oficio de una auténtica

cualidad autointegradora por su aptitud de

comprensién de actividades ccnexas, pero impropias

en su misma esencia.

10.- Pese a esta cualidad autointegradora de
la potestad de reintegro posesorio directo y de su
consideracién como una potestad compleja de
contenido mayor a las de investigacién y deslinde,
ha de considerarse que esta técnica de reconstituir
el régimen plenario propio del demanio y del
patrimonio privado administrativo ha de constituirse
en la dltima ratio del restablecimiento de la

integridad fisica y juridica de los bienes sobre los

que la misma se realiza.

Si la recuperacién de oficio aparece
singularizada por la posibilidad de subsumir en su

ejercicio actividades conservativas implficitas que

constituyen st presupuesto material previo, como son

la determinacién de la titularidad y extensiénldel

pien, la propia investigacién Y deslinde, como

medios de evitacién de futuras Y posibles
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de event ;
uales recuperacimes pueden consumir y agotar

en i 16 i
su realizacién efectiva el presupuesto de hecho y

la necesidad de ejercicio de la potestad

recuperatoria.

La mutua interdependencia que se manifiesta en
las tres tipicas funciones conservadoras dzl dominio
piblico y privado de las Entidades Locales
(investigacion, deslinde y recuperacién de oficio)
posibilita, de una parte, investigacién y deslinde
implicitos en el procedimiento de recuperacién de
oficio, y de otra, recuperaciones implicitas, y no
directamente pretendidas, en la actualizacién
concreta de la investigacién y deslinde, lo cual
viene a subrayar la potencializacién de las mismas,
asi como la utilizacién restrictiva de la potestad
recuperatoria, reservando esta dltima sélo para
reprimir usurpaciones tan intensas gque la
conservacién de los bienes sobre los que recaen ro

ge logre a través de las actividades previas de

investigacién y deslinde.

Si bien es cierto que causalmente la

. . o s
recuperacion de oficio es la manifestacion M
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clasica de autodefinicién, defensa e integridad de

lo i d i
s bleqes de titularidad administrativa frente a

s i
sltuacidén de hecho creadas por terceros, y por

la amplitud de su contenido y efectos, la potestad
€n que convergen las demds de cardcter igualmente

conservativo, las potestades de investigacién y

deslinde, ya se ejerciten auténoma o conjuntamente,

son susceptibles de calificarse como potestades de
integracién de la potestad recuperatoria y que,

precisamente vienen, en buena medida, a evitarla.

11.- Prescindiendo, por tanto, de una visién
individualizada de las mismas, cabe reconocer la
mutua interdependencia derivada del entrecruzamiento
y participacién de su finalidad dltima, la
proteccidén Yy conservacién de los bienes de
titularidad piblica aunque las finalidades
inmediatas que diferencian las tres potestades
entre si aparezcan representadas aisladamente bajo
-el ehunciad' de presupuestos de hechc distintos
(confusidén en 1a extensién del bien, indeterminacién

de la titularidad, e indicio de usurpacién) que

i ién de
sirven y actidan de soporte para la actualizaclo

mismas.
las




12.= L e
a funcién conservadora que se encuentra

insita e 3 .
a en las potestades de investigacién, deslinde

Yy recuperacién de oficio del dominio piblico ¥y

privado de las Entidades locales, constituye la

instancia causal, la medida de legitimidad y la

di 316 j i

recclion en gque converge el ejercicio de estas
potestades, cuya justificacidén se encuentra en la
proteccién de un dGnico interés: la defensa de los

bienes que integran ambos dominios.

Esta proyeccién a un mismo fin dltimo, si
bien permite la afirmacién de la comunicabilidad
causal gue mantienen entre si, no se traduce en la
identificacién de dichas potestades, en cuanto que
el ejercicio de cada una requiere la concurrencia
del presupuesto de hecho que lo justifica, y que

nominaliza cada potestad.

En definitiva, pese a dque las potestades de
investigacidn, deslinde Yy recuperacién persiguen la
conservacién de los bienes sobre los que se

proyectan como finalidad dltima de cada una de

; ; g 5 s
ellas, todas son diferenciables entre si en razon d

la distinta funcionalidad primaria e inmediata que

las diversifica.




13.- i

Lo que pretende afirmarse es la estrecha
- . 8

omunicabilidad causal entre las potestades

conservativas demaniales entre si

(deslinde,

investlgacidn y recuperacién de oficio demanial), y

la estrecha comunicabilidad causal entre las
potestades conservativas patrimoniales entre si
(deslinde, investigacién y recuperacién de oficio
patrimonial), lo que supone, al mismo tiempo la
perfecta separabilidad entre las potestades
conservativas demaniales y las potestades

conservativas patrimoniales.

Las potestades de investigacién, deslinde y
recuperacién de oficio se encuentra relacionadas e
interconectadas entre si en su proyeccién a bienes
demaniales, o en su proyeccién a bienes
patrimoniales, lo cual no prejuzga esa misma
relacién entre potestades demaniales ¥
patrimoniales, pese a que las que componen un
régimen y otro se denominan Y definen igual

. ' i ; s s sbe
(investilgacion, deslinde y recuperacion de ofi )




14.-. i
En consecuencia, potestades demaniales y

e ;
patrimoniales quedan definidas Y deslindadas entre

sl, pese a su i N
comunicabilidad causal, por no

constituir especies de un mismo género,
maniiestaciones de una genérica y abstracta potestad
de virtualidad unitaria, sino por constituirse todas
y cada una de ellas en figuras auténomas con
sustantividad propia y que no tienen en comin més

que el presupuesto de hecho y la funcionalidad que

las nominaliza, siendo sustancialmente distintos

tanto el fundamento para actuarlas, como el alcance
de sus efectos que singularmente se patentizan en la

interordenacién sistematica de las mismas.

15.- La ultimacién del proceso de atribucién
de potestades sobre el patrimonio no demanial
administrativo no se logra en su complitud con un
analisis subjetivo y objetivu de las mismas, sino
que exige la integracién en su estructnra de un
elemento causal que, de una parte, fundamente en su
integridad el uso de aquellas Y. de otra, la

‘ : . o .
necesidad © contingencia de su ejercicio par

alcanzar el logro de su elemento finalista, gque nO

: 2 e 13 ue
es otro que la funcidén udltima conservadora a g
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tienden todas ellas.

El resultado que puede derivarse, por tanto,

vertientes variables:

a) Que con la traslacién de potestades
demaniales al nidcleo central del patrimonio privado
administrativo, a salvo de las matizaciones que la
naturaleza esencialmente privada del derecho de
propiedad de la Administracién impone, ambas
categorias juridicas no se comprenden por su
oposicién dialéctica, sino que, muy al contrario,
bajo el perfil de este reconocimiento juridico
indiferenciado de las mismas potestades sobre bienes
distintos, todos ellos se confunden bajo el cobijo
de un mismo sistema de proteccién paritario y
simplificado en donde se ainan de forma
indiscriminada dominio pidblico Yy privado, Y
potestades demaniales Yy patrimoniales, olvidando,

por tanto, las diferencias sustanciales que separan

ambas categorias de bienes.

En consecuencia, el ordenamiento juridico,

: . . . - . u e
tras reconocer una diferenciaclon funcional ¢
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automaticamente el mismo cuadro referencial de

potestades adminisitrativas aplicables a sendas

modalidades de bienes.

b) Que ambos dominios atienden a una funcién
diferencial predeterminada, en donde no es posible
un mismo tratam'~nto a través de la consagracién
unitaria de un destino comin de todos el.... Asi,
mientras la proteccién y defensa del demanio
repreécnta la traduccién concreta del interés
piblico directo al que éste sirve y en donde es
posible canalizar en su puridad la autotutela
administrativa conjuntamente a la negacién del
derecho de propiedad privada que la limite, el
patrimonio no demanial, en tanto no resulta apto
pa desarrollar y representar en idéntica medida
que 1 demanio el mismo interés piblico, no puede
legitimamente hacerse acreedor de un régimen de
proteccién semejante en atgncién a una funcionalidad
sino de uso de los pienes sino mas

no productiva,

. : i iy an
bien en atencién a una titularidad originarlia

i ' bienes de
poder que, en este gentido, se proyecta a

estructura Y con*.enido diferenciado.




En
detinit‘va, en el seno de proteccioén de

- ‘i_enes 3 i i &l
b patrimoniales, no el derecho de propiedad
. r

ni la funcionalidad,o aprovechamiento, de disfrute ¢

u o ;
so colectivo de los mismos, los elementos que

ostentan la fuerza legitimadora de la utilizacién de

potestades administrativas para su defensa y

proteccidn, sino la propia posiciér subjetiva
privilegiada que la Administracién goza respecto al

ordenamiento juridico.

.a fundamentacién de uso de las referidas
potestades sobre bienes patrimoniales se consolida y
reafirma en la significacién estéatica de la cualidad
intrinseca misma de gque es portadora la
Administracién, que en este sentido, sigue actuando
como persona juridica ccn dotacién de concretos
poderss y no como un sujeto privado de Derecho al
que el ordenamiento juridico atribuye un régimen de
proteccidn semejante en sus postulados al régimen
juridico—pﬁblico de proteccidn de pbienes de esta

: : -
naturaleza, Ppero diferenciable en cuanto a su

medios.




160_
De esta forma, mientras que la

rot 16 i i
P eccion del patrimonio privado de particulares se

dese 5
nvuelve a través de la actuacién de las

facultades integradoras de su derecho de propiedad
(

y en este sentido, investigan, deslindan o recuperan
sus bienes haciendo valer su derecho a través de sus
facultades concretas mediante instrumentos juridicos
de signo privado, la proteccién de los bienes
patrimoniales, pese a su significacidn descriptiva
privada, se desarrolla a través de la conversién de
las facultades que integran su derecho de propiedad
originario em potesfades administrativas en su
ejercicio, y, PpOr tanto, a través de medios
juridicos, en principjo, propios de la proteccién

piblica del demanio.

17.- La certeza de esta aseveracién conduce
de inmediatro a la comprensién de los bienes
patrimoniales como un tertius genus, due participa,

en cuanto a su estructura propietaria de la

naturaleza juridica de los bienes privados de

particulares, y en cuanto a ja sustitucién de

facultades dominicales PpoT potestades administrati=

i siva
vas, de la naturaleza propla, y ya no tan exclu
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ni privativa, del dominio piblico.

18.~- En consecuencia, la propia disponibilidad

de los bienes patrimoniales permite integrar en su

.

nicleo interno un derecho de propiedad de conteni&o
similar al exclusivamente privado, y la eventualidad
de conversién de los mismos en dominio piblico
artificial, asi como la realizacién del interés
piblico que indirectamente desarrollan, consiente
que su régimen juridico se acomode a las coordenadas
que el ordenamiento fija en favor del dominio
piblico, dotando &l patrimonio no demanial de un
régimen juridico mis ventajoso que el que le
corresponderia en su adecuacién con el derecho de
propiedad privada, Y mis acorde con la finalidad
piblica que presumiblemente estos bienes representan
indirectamente a través de 1la actividad

administrativa de su titular.

19.- Pese 2 esta manifiesta cualidad

i el
vertebradora con que el ordenamiento consagra

régimen juridico de proteccién de los bienes

i8 3 -.:gtades
piblicos, la fundamentaclon de uso .e las pot 8

que lo integran aparece diversificada segin aquellas
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rerro ive
p gativas que aquellas entrafian no encuentran

l6gico acomodo en las facultades propias que el

derecho subjetivo de propiedad privada suele

manifestarse.

20.- Agotada la posibilidad de asemejar en
un intento de igualacién de conjunto, el dominio
privado de la Administracién con el dominio privado
de particulares mientras las potestades
administrativas conformen juridicamente el sistema
de proteccién del primero, la fundamentacién de uso
de las mismas quada limitada dogmaticamente al
anadlisis comparativo entre dominio piblico y privado

administvarivo.

Asi, mientras que en el demanio 1la
utilizacién de potestades aparece# fundamentada& en
1a funcionalizacidn prescriptiva de uso colectivo de
los bienes, erigiéndose asi un criterio objetivo

como la medida de la legitimidad absoluta de

L] L] [] L] o
utilizacién de las mismas, en el patrimonio privad

. L L L r
administrativo cede este criterio objetivo para da

paso a una fundamentacién de tipo subjet’vo en tanto
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q as potestades no se reconocen en virtud del

especifico y manifiesto interés piblico que kales

bi i
enes representan, sino en atencidén al caréacter

privilegiado de la situacién posicional de la

Administracién Pdblica en nuestro ordenamiento

juridico.

Si se tiene en cuenta que la actividad
admini.strativa en la gestién del demanio es una
actividad limitada, proyectada a la exclusiva
materializacién dél interés ptblico, y por tanto,
con la consiguiente negacién de facultades
dominicales que susceptiblemente pudieran desconccer
y lesionar dicho interés piblico, parece 1l6gico
sustraer un fundamento de la especial proteccién de
los bienes que 1lo integran, no ya s6lo que
garanticen 1la integridad de los mismos desde su
propia indisponibilidad material por parte de la
Administracién, sino también a través de la
consagracién formal de un régimen juridice

especialmente disefiado para lograr dicha garantia.

Ahora bien, la atribucién al patrimonio

L] L] . 4 de
privado administrativo de realizacién funcional

: L] L] a
un interés piiblico absolutamente jndirecto Y 1
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e e A
erializacién inconcreta y sélo posible del mismo

genera una fundamentacién de la autotutela

condicionada a la concreta ponderacién y realizacién
del eventual interés ptblico de susceptible

satisfacién por parte de tales bienes.

21.- Bajo esta consideracién, la proyeccién
de la autotutela administrativa conservativa no debe
limitarse por razén de la cualidad de su titular,
sino en la medida en que los mismos cumplan o no una
funcién transindividual de mayor entidad a la
desempefiada por los patrimonios privados de los

particulares.

De ahi que el encargo de realizar una
finalidad piblica a través de la titularidad de un
derecho de propiedad, esencialmente privado, por
parte de la Administraicén, en tanto resulta
potencial y eventualmente posible, procure la

sustitucién de un fundamento objetivo que eén si

- i 2 . . dad
mismo requiere la realizacion de su funcionall

Ll - . L} Or un
teleolégica sin solucion de continuidad, P

i mi uiere la
fundamento subjetivo que en si mismo req

jvi i i smo para dque
gimple consideracién prLVLlegLada del mismo P
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le sea ] '
reconocido un sistema de proteccién propio y

origi ] i
1glnariamente exclusivo del dominio piblico por la
carencla de posibilidades dispositivas sobre los

bienes que lo integran y por la permanencia

incondicionada de su significacién piblica.

22.- Por todo ello, la acomodacién juridica

entre un sistema piblico y exorbitante de proteccién
y los bienes sobre los que se proyecta exige la
concurrencia de un nexo causal y teleoldgico de
significacién prescriptiva de caréacter piblico y
servicio directo colectivo, de tal suerte que la
autotutela administrativa y sus concretas
manifestaciones no resulten sistemdticamente de un
criterio subjetivo, sino de la inmediata virtualidad
funcional canalizada hacia coordenadas ajenas a

aprovechamientos individuales.

23,- En la medida, por tanto, en que los

L] . L) u
bienes patrimonlales, con independencia de s

naturaleza productiva, cumplan fielmente esta

destinacién piblica incondicionada e intemporal, ¥

i § e
en la medida en que la actuacién de su titular

i a la
s6lo esté predetermlnada causalmente
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satisfaccia ibl i
ccion de un piblico interés, sino

condici
c lonada real y concretamente a la realizacién

de i 3 ] i
1 mismo, serad posible afirmar la adherencia de

tales bienes a un régimen juridico-piblico de

p?oteccién, no ya s6lo propio y exclusivo del

demanio, sino de tode bien que cumpla tales

finalidades.

24.- La opcién entre la necesidad o
contingencia del reconocimiento de un gistema de
proteccién de naturaleza piblica se hace depender de
la ,concurrencia de un elemento teleolégico de
contenido concreto como es la efectiva realizacidn
del interés piblico. Asi, la existencia de bienes
patrimoniales de naturaleza y funcionalidad més
piblica gque otros, obliga a afirmar su
inseparabilidad formal y material de un régimen de
proteccién de este caradcter, mientras que la simple
significucidn piblica potencial conduce a la
eventualidad la caracterizacién de su régimen

g - £
juridico de proteccidn que, en este sentido, se hac

mas asimilable al propio del patrimonio privado de

particulareS-




En este sentido, es posible llegar a 1la

afi o . "
irmacion de dos consideraciones sustanciales:

a) Que el elemento determinante de la

asignacién de potestades administrativas ha de ser
el mayor o menor componente piblico, con
independencia de la situacién posicional
privilegiada de su titular en el ordenamiento

juridico.

b) Que la diferenciacién funcional entre el
dominio piblico y privado administrativo, y la
heterogeneidad que separa entre si a los bienes que
integran éste Gdltimo, aconsejan la creacién de un
sistema de proteccidn de contenido variable segin el
grado de interés piblico que objetivamente aquellos

satisfagan.

Con la primera de las consideraciones se
propone 1la sustitucién de las fundamentacién

subjetiva de uso de potestades por un criterio

objetivo determinante de las mismas, Y POr tanto, de

ici za del
atribucién condicionada,no a la naturale

4 . & s L] de
sujeto sino a la destinaclon efectiva Y material
I

los bienes objeto de su titularidad demanial ©
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patrimonial; y con la segunda, se pretende

el
reco 1mji
nocimiento de la permeabilidad de dicho elemento

causal y funcional con respecto a la naturaleza del
sistema que determina su defensa y proteccién, de
tal manera que la concurrencia del mismo y su
intensidad ha de ser el condicionante del acceso de
tales bienes a un régimen juridico de contenido
piblico y naturaleza exorbitante, cuya utilizacién
se hara depender de la aptitud piblica de cada

categoria de bienes y de todos y cada uno que la

integra.

25.- Las potestades administrativas patrimo-
niales, admisibles en la medida de la concurrencia
del interesamiento del interés piblico, constituyen
estructuralmente un concepto de significacién
necesariamente contingente, y cuya esencialidad

depende de realizaciones efectivas de destinacione

colectivas.

Es, por tanto, un concepto dinémico, cuya

intensidad o relatividad de uso resulta de la

interdependencia de =actividades administrativas

concretas y de su interaccidén con el derecho de

propiedad privada Y de sus facultades concretas.
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26.- Y, por dltimo, la conglusién de todas

las conclusiones podria cifrarse en la afirmacién de

que el Derecho Administrativo, tGnico ordenamiento

capaz de justificar el ejercicio de potestades sobre

bienes de titularidad piblica, es esencialmente

causal; de ahi que la definicién del contenido e
intensidad de uso de potestades administrativas,
demaniales y patrimoniales, deberd asignarse segin
la situacién real de cada dominio, con lo cual se
llega a la negacién de la existencia de potestades

exentas o libres de destinaciones piblicas.
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