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I. PLANTEAMIENTO

La Comunidad de Madrid acaba de cumplir sus diez afios desde que se
constituyera en ¢l ano 1983. Desde entonces y hasta la fecha actual no nos
encontramos sino con un unico estudio sobre el patrimonio autonémico,
comprendido en uno mas amplio dedicado a la «Economia y Hacienda»,
del profesor PALAO TABOADA (1).

Pues bien, parece oportuno que dejemos a un lado ese cierto abando-

(1) Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid, Madrid, 1987.
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no para adentrarnos en un campo que plantea no pocos problemas, como
vamos a tener ocasién de comprobar. A este respecto, nos proponemos
con el presente trabajo abordar un andlisis de la Ley 7/1986, de 23 de
julio, del Patrimonio de la Comunidad de Madrid (en adelante LPCM),
con un doble objetivo: dar una interpretacién a determinados preceptos
que plantean dificultades de caracter fundamentalmente practico y lan-
zar una llamada de atencién para poner en marcha los mecanismos de
modificacién y desarrollo de la vigente Ley.

Nuestra exposicién se puede estructurar en dos partes, la primera
desarrollada en los capitulos segundo y tercero, dedicada al régimen
juridico general de los bienes y derechos que constituyen el patrimonio
autonémico, y la segunda que se corresponde con los capitulos cuarto y
quinto, donde se plantean los principales problemas en torno al patrimo-
nio de los entes que integran la Administracién institucional.

Por lo que se refiere al régimen juridico general, una primera conside-
racién nos llevara al ambito conceptual del mismo, tratando de dar una
definicién del patrimonio entendido éste en sentido amplio y comprensi-
vo, tanto de los bienes de dominio ptblico como de los bienes patrimo-
niales (no siguiendo el criterio ni de la Ley de Patrimonio del Estado, que
excluye del Patrimonio los bienes patrimoniales, ni el de la Ley Organi-
ca de Financiacion de las Comunidades Auténomas) tal como establece
el articulo 1 LPCM, pudiendo objetarse la inclusién que en el mismo se
hace de «los rendimientos» de los bienes dentro del 4mbito del patri-
monio.

Delimitado el contenido y alcance del Patrimonio, y todavia en la par-
te general, abordaremos la clasificacién de los bienes, en primer lugar
atendiendo a su origen, criterio seguido por el Estatuto de Autonomia, y
en segundo lugar por su naturaleza demanial o patrimonial. Por lo que a
los bienes de dominio publico se refiere, analizamos los caracteres basi-
cos gue los definen. Podemos adelantar, en cuanto a la nota de titularidad
publica de estos bienes, que la doctrina mantiene dos posturas claramente
diferenciadas desde el punto de vista general, pero esto no se observa en
cuanto al régimen juridico de los mismos, tal como ha sefialado reciente-
mente MORILLO-VELARDE en su obra titulada «<Dominio Puablico» (2).

No es nuestra pretensién entrar a discutir ninguna de las dos postu-
ras, entendiendo la primera que la Administracién ostenta la propiedad
sobre los bienes de dominio publico v la segunda que la Administracién
ostenta un haz de facultades y potestades sobre los mismos, pero lo que si
destacaremos es que la Comunidad de Madrid viene entendiendo que en
los bienes de dominio publico se comprenden los derechos reales sobre
los inmuebles, es decir, la propiedad y los demas derechos reales, exclu-
yendo por tanto los derechos de crédito o personales.

En lo gue concierne a los bienes patrimoniales, tratamos un problema
practico de importantes consecuencias, cual es el principio de inem-
bargabilidad de estos bienes a la luz de lo dispuesto en los articulos 8 y 10

(2) J. I. MoRILLO VELARDE, Domiinio piiblico, Madrid, 1992.
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LPCM, asi como en el articulo 40 de la Ley reguladora de la Hacienda de
la Comunidad de Madrid, llegando a la conclusién, cada vez mas genera-
lizada en la doctrina, de la posible embargabilidad de estos bienes, ya
porque hayan sido gravados por una carga de naturaleza real (art. 10
LPCM), ya porque la Comunidad haya adquirido, a titulo gratuito u
oneroso, un inmueble gravado, quedando asi subrogada en todos los
derechos y obligaciones.

Pasamos a considerar seguidamente el 4mbito de la contratacién pa-
trimonial, es decir, de las operaciones juridicas que la Ley permite a la
Administracién Autonémica realizar con su propio patrimonio, tales como
enajenacién, cesién gratuita, adquisiciones, permutas, etc.

En la segunda parte, referida a la Administracién institucional, dedi-
camos un capitulo a los organismos auténomos y otro a las empresas
publicas. De los bienes que integran el patrimonio de los organismos
auténomos distinguimos los bienes propios de los bienes adscritos, ha-
ciendo hincapié, por un lado, en la «titularidad fiduciaria» que ostentan
los organismos sobre los primeros y en su naturaleza patrimonial, y, por
otro, en las facultades de uso, gestién y administracién que ostentan
sobre los segundos, entre los cuales si que podemos encontrar bienes
patrimoniales y de dominio publico.

El altimo capitulo, dedicado a las empresas publicas, analiza, en
primer lugar, el patrimonio de los entes de derecho publico sujetos al
derecho privado, en términos comparativos con los organismos auténo-
mos, y en segundo Jugar las empresas publicas con forma de sociedad, en
la que resaltaremos la vinculacién patrimonial existente entre éstos y la
Comunidad de Madrid, y el régimen de las aportaciones, tanto de capital
como de bienes in natura, planteando, respecto de éstas ultimas, el pro-
blema de la naturaleza de los bienes aportados.

II. CONCEPTO DEL PATRIMONIO DE LA COMUNIDAD DE MADRID

E] Estatuto de autonomia de la Comunidad de Madrid, en su articu-
lo 36, afirma la personalidad juridica y la plena capacidad de obrar de
esta Administracién. Consecuencia fundamental de esa personalidad juri-
dica es el hecho de que la Comunidad Auténoma pueda ser titular de bie-
nes y derechos que le sirven de base material y fisica para poder llevar a
buen fin las competencias y atribuciones que tiene conferidas; asi, en el
articulo 51 LPCM parece querer delimitarse el patrimonio autonémico com-
prendiendo inicamente los bienes patrimoniales y excluyendo, por tanto,
los bienes de dominio publico, estableciendo al efecto que «la Comunidad
de Madrid... es titular de bienes de dominio publico, de patrimonio y de ha-
cienda propios». Sin embargo, cabe hacer dos objeciones al respecto; en
primer lugar, se puede criticar la terminologia empleada en el articulo,
pues, por un lado, se refiere al contenido del dominio publico, esto es, a
los «bienes» que integran el mismo, y por otro se hace referencia a la ca-
tegoria, es decir, al patrimonio y no a los bienes que comprende. Habria

409



PATRICIA LAZARO MARTINEZ DE MORENTIN

sido mas correcto decir «bienes de dominio publico y bienes patrimonia-
les». En segundo lugar, la trayectoria seguida en los articulos siguientes
parcce dar a entender que cuando se refiere al patrimonio lo hace en el
sentido mas amplio del término, comprendiendo tanto los bienes de do-
minio publico, como los patrimoniales. Asi, el articulo 52 se refiere a los
bienes de la Comunidad de Madrid, y entre ellos incluye los bienes de la
Diputacién Provincial, que integren su patrimonio, asi como los bienes
afectos a los servicios traspasados, unos y otros comprensivos de numero-
sos bienes de dominio puiblico. Por su parte, el articulo 53, al abordar el
contenido de la hacienda, en su punto 7 alude a «los rendimientos deriva-
dos del patrimonio de la Comunidad de Madrid y los ingresos de derecho
privado, herencias, legados y donaciones». ;Qué ocurre, entonces, con los
rendimicntos de los bienes de dominio pablico, que no aparecen mencio-
nados en este articulo?, ¢acaso no forman parte de la hacienda publica?
Esta claro que la solucion la encontramos incluyendo en el patrimonio
todos los bienes autonémicos, cualquiera que sea su naturaleza (3).

Por ultimo, cualquier duda al respecto nos queda disipada en la Ley 7/
1986, de 23 de julio, reguladora del patrimonio de la Comunidad de
Madrid, en cuyo articulo 1, apartados 1.° v 2.4, afirma lo siguiente:

1. «Elpatrimonio de la Comunidad de Madrid estd cons-
tituido por todos los bienes, derechos y acciones (4) que le
pertenezcan por cualquier titulo v por los rendimientos de
tales bienes y derechos.

(3) En el art. 5.2 de la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténo-
mas se dispone lo siguiente: «A estos efectos se considerard Patrimonio de las Comunida-
des Autonomas el constituido por los bienes de su propiedad, asi como por los derechos
reales o personales de que sea titular, susceptibles de valoracion economica, siempre que
unos u otros no se hallen afectos al uso o al servicio publico. Es una definicién que
excluye, por un lado, a los bienes de dominio publico, v por otro parece atender mas a
su valoracién cconémica y no a su destino primordial: el intcrés general. En este
sentido se ha manifestado el profesor PALAO TABOADA afirmando que «no contempla el
patrimonio directamente, sino tan s6lo desde su perspectiva de fuente de ingresos
publicos [arts. 4.a} v 5], salvo la reserva de Ley establecida en su art. 17.e)» (Derecho
financiero y tributario, pag. 246).

(4) Cabc preguntarnos cual es el scntido de la inclusién del término acciones, y para
cllo tenemos que acudir a las dos significaciones que pueden darse del mismo. Por un
lado se puede cntender como acciones la cuota de aportacién de la Comunidad de
Madrid en las socicdades de que la misma es socia. Por otro lado podria entenderse por
acciones los posibles instrumentos o recursos de tipo procesal que puede utilizar la
Comunidad de Madrid en defensa de su patrimonio. En el ejercicio de dichas acciones
puede actuar la Comunidad sin estar investida de prerrogativas, ejercitando tanto
acciones civiles como pcnales», o actuar investida de prerrogativas como administra-
cién de caracter territorial v utilizar sus potestades dec investigacién, deslinde, ejecu-
cién forzosa y recuperacion de oficio de sus bicnes. (A este respecto, aun cuando
referido a la Administracién local, véase Chacén Ortega, «Bicnes v derechos v acciones
de las entidades locales», Madrid, 1987, pags. 53 y 55).

Pero veamos si alguno de cstos significados puede adaptarse a la voluntad del
legislador llevando a cabo una interprctacién integradora del texto. Por lo que se refiere
al primer significado no parece quc pueda ser entendido asi, puesto que las acciones ya
quedan incluidas en los bicnes y derechos de los que es titular la Comunidad, siendo,
por lo tanto, una reitecracién innecesaria. Por lo que hacc referencia al segundo signifi-
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2. Se clasifican en bienes de dominio publico, o dema-
niales, v bienes de dominio privado, o patrimoniales».

En esta definicién amplia, comprensiva tanto de los bienes de domi-
nio publico como patrimoniales, no se entiende, por razones de coheren-
cia, que se incluyan los «rendimientos» como elemento integrante del
patrimonio, ya que éstos se ingresan directamente en el Tesoro Publico de
la Comunidad como ingresos patrimoniales que constituyen la hacienda
de la Comunidad (5), y no debiendo ser considerados como patrimonio
autondémico.

Llama la atencién que la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, reguladora de
la hacienda de la Comunidad de Madrid, desaprovechando una ocasién
magnifica, en lugar de haber procedido a una modificacién de la Ley de
Patrimonio en el sentido de separar de forma clara el «patrimonio» de la
«hacienda», viene a repetir, en su articulo 21, de forma literal el articulo
t1.1. de aquélla.

Atendiendo al concepto amplio de patrimonio recogido en la Ley
autondémica, y siguiendo en este punto al profesor SAINZ MORENO (6), que
afirma que lo determinante de los bienes publicos es su destino a un fin
de utilidad publica, definiremos el patrimonio de la Comunidad de Ma-
drid como el conjunto de los bienes y derechos, cualquiera que sea su na-
turaleza, sobre los cuales ostenta una titularidad, que no tiene por qué ser
entendida tnicamente como propiedad (es el caso de los derechos
arrendaticios, usufructuarios...) con la finalidad de atender al interés
publico.

Nos interesa destacar cuiles son los caracteres basicos de la Ley de
Patrimonio de la Comunidad de Madrid (7) para poder comprender el

cado tampoco parece haber sido la voluntad del legislador, sobre todo si tenecmos en
cuenta articulos de la ley tales como el art. 3.d), lo cual nos lleva a concluir que sc
trataria de una interpretaciéon muy forzada. Deberia, pues, suprimirse el término «ac-
ciones» en cuanto referido al contenido del patrimonio, limitandose a los bienes y
derechos de los que es titular la Comunidad de Madrid, términos estos ya suficiente-
mente amplios y comprensivos de todos los supuestos posibles.

(5) Sobre la distinci6én entre «patrimonio y hacienda», vid. F. SAINZ DE BUJANDA:
«Sistema de Derecho financicro», vol. II, Capitulo V, dedicado al Derecho financiero
patrimonial, Madrid, 1985.

(6) El profesor SAINZ MORENO afirma que «aunquc los bienes publicos pucdan
producir ingresos, ¢ésta no e¢s su finalidad escencial ni es determinante de su régimen
juridico. Para los bienes publicos lo determinante ¢s su destino a un fin de utilidad
publica» (comentario al art. 132 de la Constitucién, en la obra colectiva dirigda por ¢l
profesor O. ALzZAGA, Comentarios a las leyes politicas, pag. 139). En la misma linea
LASARTE manifiesta que «en la medida en que se conserva un patrimonio publico, es
evidente que cn la mayor parte de los casos esto no se debe a criterios econémicos
atentos a su rendimiento, sino al cumplimiento de determinados fines publicos» («La
financiacién de las Comunidades Auténomas», Documentacién Administrativa, nam.
181, pag. 416).

(7) Hasta la aprobacién de la vigente Ley de Patrimonio de la Comunidad de
Madrid, desarrollando lo dispuesto en el art. 52.3 del Estatuto de Autonomia, hubo un
periodo transitorio durante el cual la ausencia de normativa especifica propia fue
suplida, siempre dentro del marco de la legislacién basica estatal, en primer lugar, por
la aplicacién de una normativa comunitaria de caracter disperso, entre la cual sc
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contenido de la misma, y desde ellos abordar el objeto del presente
trabajo; asi, seflalaremos como fundamentales los siguientes:

1. Recepcion de la normativa basica del Estado (8) y unificacién de
la legislacion autonémica que sobre el patrimonio se habia ido dictando
por la Comunidad de Madrid, encuadrando el patrimonio dentro del
ambito del régimen juridico de las Administraciones publicas (art.
149.1.18 CE).

2. Concentracién de facultades en la Consejeria de Hacienda.

3. Pretensién de dotar al patrimonio de la Comunidad de Madrid de
un caracter dindmico, permitiendo el cumplimiento de los fines de su

pueden citar los arts. 59 a 61 de la Ley 1/1983, de 13 diciembre, de Gobierno y Admi-
nistracién, que venian a atribuir las competencias sobre patrimonio a la actual Conse-
jerfa de Hacienda (entonces Consejerfa de Economia y Hacicnda), y a su vez establecfa
un régimen de inscripcion de los bienes en ¢l Registro de la Propiedad, y en segundo
lugar, y en todo lo no contemplado por esta normativa, por la legislacion del Estado.
(8) Algunos Estatutos de Autonomia —art. 43.3 EA Pais Vasco, art. 43.2 EA Catalu-
fia, art. 43.2 EA Galicia, art. 55.2 EA Andalucfa, art. 45 EA Navarra, art. 50 EA Valencia,
art. 46.2 EA Canarias, art. 43.3 EA Asturias, art. 45.2 EA Cantabria y art. 55.2 EA
Baleares— no contemplaron este limite que supone la legislacién béasica del Estado en
esta materia, quedando no obstante sujetos al mismo, tal como ha tenido ocasi6én de
manifestar el TC en su Sentencia 58/1982, de 27 de julio, resolviendo un recurso de
inconstitucionalidad promovido por el presidentc del Gobierno contra algunos articu-
los de la Ley 11/1981, de¢ 7 de diciembre, reguladora del patrimonio de la Generalidad,
que, entre otras cuestiones, se plante6 la del alcance de la competencia de la Comuni-
dad catalana para regular su patrimonio a la vista de lo dispuesto en la LOFCA, fijando
de esta forma una doctrina aplicable a todas las Comunidades Aut6nomas. El TC, a la
hora de manifestar su opinién sobre la determinacién de competencias, ha tenido en
cuenta que en el dmbito patrimonial inciden distintas matcrias sobre las cuales las
Comunidades Auténomas ostentan también distintas atribuciones competenciales:
«Asi entendida esta competencia tiene como lftmites generales los que impo-
ne la reserva del Estado de la competencia exclusiva para establecer las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas (art. 149.1.18). Dentro de
ellos, el Parlamento de Catalusia dispondrd de mayor o menor libertad segiin la
materia concreta que la Ley regula. En unos casos (por ejemplo al establecer la
dicotomia entre bienes demaniales y patrimoniales como efectivamente ha he-
cho y en otros extremos) deberd respetar la legislacion civil que es competencia
exclusiva del Estado; en otros podrd optar entre distintas soluciones en cuanto
no colindan con normas bdsicas del Estado (por ejemplo, en materia de conce-
siones de dominio piiblico) v en otras, por ultimo, podrd resolver con mayor
libertad en razén de su potestad de autoorganizacion f{arts. 9.1. y 10.1. EC)».
A nuestro juicio esta interpretacién es la correcta, ya que si bien es cierto que nos
encontramos con un dmbito mas amplio cual es el patrimonio de las Administraciones
publicas, no podemos reconducir éste a una sola materia, sino que a su vez cngloba
otras distintas sobre las cuales las Comunidades Auténomas ostentan competencias
también diferenciadas; asi, FERREIRO LAPATZA, en su comentario al art. 43 del Estatuto
de Autonomia de Galicia, nos dice lo siguiente: «... sf un Estatuto atribuye a la Comuni-
dad Auténoma la competencia plena para regular esta materia; la limitacién al marco
de la legislacién basica del Estado, cstablecida por el art. 17.¢) de la LOFCA, resulta
inaplicable». A nuestro juicio esta opinién debe ser matizada al hilo de la STC a la que
hemos hecho referencia, y no parece deba ser esta conclusién la extraida de la misma,
tal como hemos tenido ocasién de comprobar. Este problema no se ha planteado en el
ambito de la Comunidad de Madrid al hacer referencia expresa el art. 52 del Estatuto de
Autonomfa a la legislacién basica del Estado. Lo mismo ocurre con los Estatutos de
Autonomia de las siguientes Comunidades Auténomas: art. 35.1 el del EA de la Rioja;
art. 41.3 del EA de Murcia; art. 58 del EA de Aragén; art. 43.2. del EA dc Castilla-La
Mancha; art. 56.2 del E.A. de Extremadura; art. 34.2. del EA de Castilla-Leén.
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autonomia en aras a evitar el carécter estatico e incomercial que desde
antiguo se ha venido dando al patrimonio de las Administraciones pu-
blicas.

4. Concepcién amplia de patrimonio, en el sentido de incluir tanto
los bienes patrimoniales como los de dominio publico.

5. Exigencia de un Inventario General de Bienes de la Comunidad de
Madrid, como presupuesto de seguridad, control y eficacia, siendo éste,
no sélo reflejo de los bienes de la Comunidad de Madrid, entendida como
Administracién central, sino también de los bienes propiedad de sus
entidades institucionales (9).

III. BIENES QUE INTEGRAN EL PATRIMONIO DE LA COMUNIDAD DE MADRID

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 52 del Estatuto de Auto-
nomiay 1.2 de la Ley 7/1986, de 23 de julio, de Patrimonio de la Comuni-
dad de Madrid, clasificaremos los bienes que integran el patrimonio
regional atendiendo a dos criterios fundamentales: origen y naturaleza.

1. Clasificacion atendiendo a su origen

A) Bienes procedentes de la Diputacién Provincial de Madrid
en el momento de aprobarse el Estatuto

De conformidad con lo establecido en la Disposicién Transitoria Cuarta
del Estatuto de Autonomia, «la Comunidad de Madrid asumird todas las
competencias, medios y recursos que segun la Ley correspondan a la Dipu-
tacién Provincial de Madrid, y se subrogard en las relaciones juridicas que
se deriven de las actividades desarrolladas por aquélla». La desaparicién de
la Diputacién Provincial y la integracién total de la misma en la Comuni-
dad Auténoma no ha planteado en el ambito patrimonial més problemas
que los derivados del cambio de titularidad registral, cuando los bienes
estuvieren inscritos a nombre de la Diputacién, a cuyo efecto bastarfa
una solicitud de cambio de titularidad, con alusién a la sucesién operada.
Mayores problemas surgen cuando el titular inscrito no era la Diputacién
Provincial, ya que entonces es necesario reanudar el tracto sucesivo inte-
rrumpido, mediante acta de notoriedad o expediente de dominio (10). En

Ante la inexistencia de esa normativa basica dictada por el Estado en materia de
patrimonio, la tarea de las Comunidades Aut6nomas consiste en interpretar y delimitar
cual sea ésta, atendiendo a los criterios que ha ido fijando el Tribunal Constitucional,
como es el caso de la sentencia a la que acabamos de hacer referencia.

(9) En el ambito de la Comunidad de Madrid, sin esperar al reglamento general de
desarrollo de la Ley de Patrimonio —como ha sido el caso de las Comunidades Auténo-
mas de Catalufa, Galicia, Andalucfa, Cantabria, Canarias y Castilla-Le6n— s¢ han
aprobado las Ordenes 1418/92, de 15 de junio («<BOCM» de 23 de junio), y 239/93, de 9
de febrero («BOCM» de 23 de febrero), del Consejero de Hacienda, por las que se
desarrollan instrucciones para la confeccién del Inventario General de Bienes y Dere-
chos e Inventarios Totales, separados y especial.

(10) Ley Hipotecaria, arts. 200 y ss.; Reglamento Hipotecario, arts. 272 a 297.
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el supuesto de falta de inscripcién (inmatriculacién), se estaria a lo
dispuesto en el articulo 206 de la Ley Hipotecaria, y se inscribira el bien
mediante certificado de dominio. Vemos, en definitiva, que salvo esta
labor de ordenacién y reajuste del patrimonio de la extinta Diputacion,
éste no ha venido planteando mayores dificultades, salvo las posteriores
derivadas de su existencia fisica y juridica.

B} Bienes afectos a servicios traspasados a la Comunidad de Madrid.
Naturaleza de las transferencias y problemas planteados

Las bases para cl traspaso de los servicios inherentes a las competen-
cias que segin el Estatuto de Autonomia corresponden a la Comunidad
de Madrid, se fijaron en las Disposiciones Transitorias Segunda, Tercera
y Sexta del mismo. La Direccién General de Patrimonio del Estado vino
manteniendo el criterio «de que los traspasos de inmuebles del Estado a
las Comunidades Aut6nomas que se produzcan como consecuencia de la
transferencia de servicio no implican la plena disponibilidad del dominio
sobre los mismos por parte de aquéllos, sino que quedan sujetos a un
régimen juridico similar al de los bienes que el Estado cede gratuitamente
a Diputaciones y Ayuntamientos» {11). Esta tesis ha quedado superada
—como sefnala PALAO TABOADA— por la STC 58/1982, de 27 de julio, antes
citada, configurando «la naturaleza de la transmisién a las Comunidades
Auténomas de los bienes afectos a los servicios transferidos, por contra-
posicién a la figura de la cesién gratuita de los articulos 74 y siguientes de
la Ley de Patrimonio del Estado. Afirma el Tribunal que las Comunidades
Auténomas no son entes preexistentes a los que el Estado ceda bienes
propios, sino entes de nueva creacién que sélo alcanzan existencia real en la
medida en la que el Estado se reestructura substrayendo a sus instituciones

(11) El apoyo juridico para sustentar este criterio lo encontraba la Asesoria de la
Direcciéon General de Patrimonio del Estado c¢n la Ley 32/1981, de 10 de julio, sobre
Régimen Presupuestario y Patrimonial de los Entes Preautonémicos, asi como en lo
dispuesto en el art. 5 de la LOFCA. En este sentido se manifesté también la Direccién
General de lo Contencioso del Estado a prop6sito de una consulta relativa a la solicitud
formulada por la Consejeria de Relaciones Autondmicas de la Comunidad Auténoma de
Murcia para que le fuera autorizada la cesién de uso a «Radio, S. A.» de un inmueble
transferido por ¢l Estado (Anales de la Direccién General de lo Contencioso del Estado,
1984, pags. 31 a 33). Llama la atencién que la transferencia operada se define por la
certificacion aneja al Real Decreto de Transferencias como «provisional», caracter éste
que ha sido entendida por la Abogacia del Estado como una situacién practicamente coin-
cidente con ¢l art. 79 de la Ley dc Patrimonio del Estado, y por lo tanto con las cesiones
gratuitas. La equiparacién entre las transferencia provisional y la cesién gratuita con-
lleva una consecuencia importante, cual es la reversién al Estado del bien transferido,
en el supuesto de que la Comunidad Auténoma no precisase el inmueble para el
desarrollo de sus funciones. No obstante, sf que hemos de sefialar, como asi lo hace la
Direccién General de lo Contencioso, que para decterminar el alcance de la cesién
o traspaso de bienes que se rcalice, debe tencrse en cuenta las determinaciones de la
Comisién Mixta de Transfcrencias, que figuran en los certificados anexos a los Reales
Decretos; ahora bien, no pueden separarse estos Reales Decretos de las pautas y del
sentido que la Constitucién y su intérprete han querido quec tengan dichas transferen-
cias y que en definitiva son acordes con ¢l Estado de Autonomias previsto en el Titulo
VIII de la Constitucién.
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centrales parte de sus competencias para atribuirlas a estos entes territoria-
les v les transfiere con ellas los medios personales y reales necesarios para
ejercerlas. El Estado, como conjunto de las instituciones centrales, pierde
las facultades que las Comunidades Auténomas ganan y la transferencia de
recursos de todo género, y en concreto de bienes inmuebles, de aquél a éstas,
no es, en consecuencia, producto de una cesion, sino... consecuencia obli-
gada de una sucesién» (12).

Dejando a un lado la naturaleza de estas transferencias, otro proble-
ma que se ha planteado con respecto a los bienes trasferidos ha sido el
derivado de la falta de documentacién, asi como de la insuficiencia de
datos que aportan los Reales Decretos de transferencia, haciendo caso
omiso a lo dispuesto por el articulo 18.2 de la Ley del Proceso Autonémi-
co, donde se establece cuél debe ser su contenido minimo, y entre otros,
se alude a un «... Inventario detallado de los bienes, derechos y obligaciones
de la Administracién del Estado que se transfieren, con especificacion de los
datos que permitan la correcta identificacién de los bienes inmuebles».

Posiblemente, la pasividad e indiferencia han sido también notas
definidoras de la actuacién de la Comisién Mixta de Transferencias, que
en mayor o menor medida deberia haber servido de cauce para la pro-
puesta de soluciones.

Los problemas derivados de la inscripcién en el Registro de la Propie-
dad son los mismos que los comentados en el punto anterior, por lo que
se refiere a bienes inmatriculados o a aquellos en los que es necesario
reanudar el tracto. Respecto de los bienes que tuviere el Estado inscritos
a su nombre, seria suficiente la certificacién de la Comisién Mixta que
sefiala el articulo 21.2 de la Ley del Proceso Autonémico, siempre que
reuniera los requisitos del articulo 9 de la Ley Hipotecaria.

C) Bienes que adquiere la Comunidad de Madrid por cualquier
titulo juridico

Esta no es sino una manifestacién de la capacidad plena de la Comu-
nidad de Madrid para adquirir, administrar v enajenar los bienes que
integran su patrimonio (art. 52.2 del Estatuto); al tratar de la «adquisi-
cién de bienes y derechos», volveremos sobre el tema.

2. Clasificacion atendiendo a la naturaleza

A) Bienes de dominio puablico

a) Nocién

«El Derecho positivo espafiol se encuentra —afirma el profesor Sainz
Moreno— claramente dentro de la tradicién latina y ha construido la
nocién de dominio publico en base a los elementos de titularidad admi-

(12) PALAO TABOADA, «Economia v Hacienda», en la obra colectiva Estudios sobre el
Derecho de la Comunidad de Madrid, Madrid, 1987, pags. 351 y 352.
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nistrativa, afectacién a un f{in publico y régimen juridico especial» (13).
La Ley de Patrimonio autonémica, en su articulo 1.2 —como ya hemos
tenido ocasién de comprobar—, clasifica los bienes que integran el Patri-
monio en bienes de dominio publico, o0 demaniales, y bienes de dominio
privado, o patrimoniales, distinguiendo, dentro de los primeros, los si-
guientes:

a'}) Los afectos a un uso o servicio publico de la Comunidad y al
fomento de la riqueza de la misma (art. 2.1): Esta referencia a los bienes de
dominio publico cuyo destino es el «fomento de la riqueza de la Comuni-
dad», es la misma con la que el articulo 339 del Cédigo Civil define los
bienes de dominio ptiblico en su nimero dos. En relacién con este tema,
el profesor MORELL OCARA ha sefhalado que «en el Derecho administrativo
contemporaneo... el fomento de la riqueza nacional es una clausula cuya
virtualidad —en el mundo de los bienes— no se despliega tan sélo en la
conceptuacién de determinadas cosas como dominio publico, sino que
fundamenta una amplia y variada gama de técnicas de intervencién admi-
nistrativa, Incluso en el propio marco de la regulacién de los bienes ha
dado lugar a categorias intermedias entre el dominio publico y el patri-
monio privado de la Administracién; es el caso, por ejemplo, de los
montes incluidos en el Catalogo, cuyo régimen toma diversos rasgos, que
son propios del dominio publico precisamente para asegurar la ordena-
cién de los mismos de acuerdo con las exigencias del interés publico, pero
no llega a alterarse con ello su naturaleza de bienes patrimoniales» (14).

b') Los que asi sean declarados por Ley de la Asamblea de Madrid (art. 2.1).

¢') Los edificios o locales propios de la Comunidad en los que se alojen
los 6rganos de la Comunidad de Madrid (art. 2.2). Sefiala el profesor PALAO
TABOADA, respecto a esta declaracién de demanialidad, que «resulta su-
perfluo el apartado 2 del articulo 2, que expresamente atribuye el caracter
de bienes demaniales a los edificios o locales propios de la Comunidad en
los que se alojan los 6rganos de ésta, ya que tales bienes estan obviamente
afectos a servicios publicos de la Comunidad» (15). Por su parte, la Ley de
Patrimonio del Estado ya llevé a cabo esta misma aclaracién en su articu-
lo 1 de la siguiente forma: «Los edificios propiedad del Estado en los que se
alojan 6rganos del mismo tendrdn la consideracion de demaniales». Las
restantes leyes autondmicas también han hecho referencias de este tipo,
como es el caso curioso de la Ley de Patrimonio de la Generalidad de
Cataluna, que seria, no obstante, mas tarde matizado por su reglamento
de desarrollo, donde, implicitamente, se considera superflua, asi, mien-
tras la ley en su articulo 3.2. establece que «también lo son (bienes de
dominio publico) los edificios donde se alojan los drganos de la Generalidad
definidos por el Estatuto», el Reglamento de desarrollo, en su articulo 3.1,

(13) Fernando SAINZ MORENO, «Comentario al art. 132...», op. cit., pags. 135 y 136.

(14) Luis MORELL OCANA, Apuntes de Derecho administrativo. Dominio publico.
Bienes patrimoniales. Régimen administrativo de la propiedad privada, Madrid, 1989,
pag. 29.

(15) Carlos PALAO TABOADA, «Economia y Hacienda», op. cit., pag. 351.
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dispone que «el patrimonio de dominio publico o demanial estd constituido
por todos los bienes y derechos afectados al uso general o servicio ptiblico de
la Generalidad, y por tanto también lo son los edificios en que se alojan su
organos» (16).

Ademi4s de los establecidos en el articulo 12 LPCM, son bienes de
dominio publico los siguientes:

— Los bienes destinados al uso o servicio publico que se adquieran por
usucapion, sin necesidad de acto formal de afectacién (art. 13).

— Los adquiridos por la Comunidad de Madrid mediante expropiacién
forzosa, los cuales se entienden afectos a los fines que fueron determinantes
de la declaracién de utilidad publica o interés social, sin necesidad de
ningun otro requisito (art. 15).

b) Caracteres

Las notas caracteristicas de los bienes de dominio publico que han de
concurrir, necesariamente y en todo caso, son las siguientes: titularidad
administrativa, afectacion a un uso o servicio puiblico y régimen juridico
especial, basado en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad
e inembargabilidad; veamos el alcance que la LPCM atribuye a cada uno
de ellos:

a') Titularidad administrativa

Dos son los problemas planteados en relacién con la titularidad ad-
ministrativa; en primer lugar habremos de delimitar el concepto mismo
de «titularidad», y en segundo lugar, desde una perspectiva subjetiva,
determinar quién puede ser titular del demanio, tema este ultimo que
abordaremos mas detenidamente al tratar de las entidades institucio-
nales.

Por lo que a la primera cuestién planteada se refiere, ha suscitado una
viva polémica doctrinal con dos puntos de vista contrapuestos: para el
primero de ellos, el dominio publico es una relaciéon de propiedad (17),

(16) La Ley de Patrimonio de Andalucia, sin embargo, contiene una declaracién
mucho mds genérica y no hace mencién expresa de los edificios en que se alojen sus
6rganos. La Ley de Cantabria, en su art. 4.2, establece que los edificios propiedad de la
Diputacién Regional en los que se alojen 6rganos de la misma, asi como sus instalacio-
nes, se consideran en todo caso destinados al uso o servicio publico.

(17) E. GARCIA DE ENTERRI!A sefiala que «el dominio publico es la expresién de una
relacién de propiedad: el dominio piblico es una propicdad. Llegar a este punto ha sido
una de las consecuencias de la dogmatica moderna. La aportacién de HAURIOU fue
definitiva frente a la opinién prevalente en sentido contrario (Apuntes de la Cdtedra de
Derecho Administrativo 2.%, tomo I, Madrid 1984-85, pag. 15). Sefala por su parte
MORELL OCANA a este respecto, que la tesis de HAURIOU se dirige a la configuracién de
una relacién administrativa de propiedad que se coloca junto a la privada y se diferen-
cia netamente por razén del contenido. Asi, la Sentencia de 28 de octubre de 1981
significa que «el dominio publico en nuestro ordenamiento juridico, en el presente
momento histérico, se configura como una relacién de propiedad v no como una
relacién de poder o soberania, c6mo proclama no sélo el Cédigo Civil, en sus art. 338 a
345, sino también la Ley de Régimen Local...», («Apuntes...», op. cit., pag. 17).
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para el segundo, constituye un titulo de «intervencién administrativa...
un soporte juridico de potestades» (18), tendencias patrimonialista y
funcionalista, respectivamente (19). No entraremos aqui al analisis y
enjuiciamiento de ambas posturas, entre otras cosas porque —como afir-
ma MORILLO-VELARDE—, a pesar de «la nueva orientacién propugnada
(funcionalista), no se ha acometido la tarea de una efectiva revisién
doctrinal de los aspectos concretos que integran el régimen juridico del
dominio publico... Parece como si se entendiera que planteamiento gene-
ral y estudio de los aspectos concretos fueran compartimentos estancos
sin comunicacién alguna» (20).

Con esta situacién, y ante la necesidad de dar una respuesta que nos
sirva de base para el desarrollo de nuestro trabajo, diremos que en la
Comunidad de Madrid se incluyen en el ambito del dominio publico los
derechos reales sobre los bienes y no asi los derechos personales (21).
Este planteamiento tiene una trascendencia fundamental para llegar a
una interpretaciéon arménica del texto de la Ley de Patrimonio de la
Comunidad de Madrid. Y asi sucede en el apartado nimero 2 del articu-
lo 2, que textualmente sefiala: «También tendrdn ese cardcter —dominio
publico— los edificios o locales propios de la Comunidad en los que se alo-
jen los organos de la Comunidad de Madrid». Con lo anteriormente expues-
to, y a la luz de lo establecido por el articulo citado, deberemos excluir del
dominio publico aquellos inmuebles que, atn alojando 6rganos de la
Comunidad de Madrid, ésta se encuentra en posicién de arrendataria con
respecto al propietario del inmueble. Esto no sucederia si la Comunidad

(18) En este sentido acaba de publicarse una obra en la que vuelve a tratarse el va
tradicional concepto del dominio ptblico, planteandose una critica a la doctrina tradi-
cional —dominio publico entendido como propiedad—, fundamentalmente desde dos
ambitos de estudio diferentes: «desde el punto de vista del derecho de propiedad v
desde la consideracién del dominio publico», afirmando que «el recurso a la férmula de
propiedad especial para explicar el dominio ptiblico no es claramente inadecuado para
alcanzar la finalidad propuesta, sino también ¢s un rodeo para no enfrentarse con la
profundidad de la cuestién. Remitir el concepto de dominio ptblico a la categoria
dogmatica de potestad es, también, situarlo frente al otro término del binomio concep-
tual propio del Derecho administrativo: la idca de garantia. El dominio piblico se situa
dentro del servicio objctivo de los intereses generales, con todas las consecuencias
metodolégicas que cllo conlleva para su construccién» (José Ignacio MORILLO-VELARDE
PEREZ, Dominio Publico, Madrid, 1992, pag. 70 y ss.).

(19) Terminologia empleada por VERGARA BLANCO, citado por VELARDE MORILLO,
op. cit., pag. 69.

(20) MORILLO VELARDE, op. cit., pag. 74.

(21) De tal manera que «el demanio tienc que tener forzosamente un punto de
refercncia real v ser parte del derecho de cosas», tal como oportunamente ha sefialado
el profesor L. M. DIEZ PICAZO: «con respecto a los derechos de naturaleza no real (bien
sean de crédito, bien sean derechos no patrimoniales), la cuestién es mucho mas pro-
blematica. Admitir que estos derechos puedan tener caracter demanial (conclusién a la
que, en principio, se podria llegar), significarfa ampliar excesivamentc el ambito del
dominio puablico, o, mejor dicho, de la «escala de demanialidad». El demanio ticne
que tener forzosamente un punto de referencia real y ser parte dcl derecho de cosas, de
lo contrario todas las potestades, derechos y facultades exorbitantes de la Adminis-
tracién serian dominio publico, y el Derecho administrativo seria el Derecho de domi-
nio publico («Breves reflexiones sobre el objcto del demanio: los iura in re aliena»,
«REDA», 1982. nam. 35).
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Auténoma, por ejemplo, ostentase un derecho de superficie o cualquier
otro derecho real, entonces si podriamos afirmar la demanialidad de
dichos bienes o derechos (22) (23).

b') Afectacién a un uso o servicio publico

Estamos de acuerdo con la preponderancia del criterio de la afecta-
cién sobre los demas criterios propios del dominio publico, pero, sin
embargo, hemos de destacar que si bien es un criterio necesario y esen-
cial, no es suficiente. La afectacién puede llevarse a cabo mediante Ley o
acto administrativo; la definicién que adopta SAINZ MORENO al respecto
es la siguiente: «acto (expreso, ticito o presunto) de derecho piblico, en
virtud del cual una cosa queda destinada a un fin de interés publico (uso
o servicio ptublico) y adquiere la condicién juridica peculiar de bien de
dominio ptiblico» (24). El articulo 13 de la Ley de Patrimonio se manifies-
ta en el mismo sentido, y textualmente afirma que «la condicién de bien de
dominio publico del patrimonio de la Comunidad de Madrid se genera por
su afectacion expresa o tdcita a un uso general o a la prestacién de un
servicto ptblico propio de la Comunidad». Pese a no incluir en esta defini-
cién la posibilidad de afectacién por un acto presunto, en el nimero
cuatro del mismo articulo implicitamente la reconoce al admitir que
«tendrdn también la consideracion de bienes de dominio publico, sin nece-
sidad de acto formal, los bienes destinados al uso o servicio puiblico que se
adquieran por usucapion, perdiendo dicho cardcter demanial, sin expedien-
te formal de desafectacion, cuando hubiesen dejado de utilizarse durante
veinticinco arvios como bien de dominio publico».

¢') Régimen juridico especial basado en los principios de inalienabilidad,
imprescriptibilidad e inembargabilidad

El articulo 132.1 de la Constitucién reserva a la Ley la regulacién del
régimen juridico de los bienes de dominio publico y establece como
principios que habrén de inspirar su régimen juridico: la inalienabilidad,
la imprescriptibilidad y la inembargabilidad, principios que GARRIDO
FALLA compendia en una sola: «Incomerciabilidad» (25).

(22) En este mismo sentido se manifiesta GARRIDO FALLA al afirmar que «la afecta-
cién constituye, en la doctrina actual, la médula del criterio para la determinacién del
dominio publico», no obstante lo cual sigue sefialando el profesor que «la afectacién es
criterio necesario pero no suficiente, pues hay bienes afectados a servicios publicos
que, sin embargo, han de considerarse en el patrimonio privado de la Administracién»
(pag. 396, Tratado de Derecho Administrativo...).

(23) SAINZ MORENO considera que «el criterio determinante del dominio publico es
el de la afectaci6n o destino, y no el de la naturaleza propia de los bienes». A su vez, el
profesor destaca que «nuestro derecho positivo configura la relacién de los entes
publicos con sus bienes como una relacién de propiedad, tanto si se trata de bienes
publicos como de bienes privados». F. SAINZ MORENO, «Comentarios al art. 132...», op.
cit., pag. 138.

(24) F. SAINZ MORENO «Comentarios al art. 132...», op. cif., pag. 148.

(25) F. GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Administrativo, op. cit, pags. 403 y ss.
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En el articulo 8 LPCM se hace una referencia expresa a tales princi-
pios, dedicando especial atencién a la «inembargabilidad»; asi, en su
numero 2 dispone que «ningin Tribunal ni autoridad administrativa podrd
dictar providencia de embargo ni despachar mandamiento de ejecucion
contra los bienes y derechos del patrimonio de la Comunidad, ni contra las
rentas, frutos o productos del mismo», remitiéndose, acto seguido, a la
legislacién de Hacienda comunitaria o, en su caso, a la legislacién estatal,
y en este sentido la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, en su articulo 40,
dispone lo siguiente:

«l. Los derechos, fondos, valores y bienes en general de
las instituciones y de la Administracion de la Comunidad y
de sus organismos auténomos son inembargables.

2. El cumplimiento de las resoluciones judiciales que
determinen obligaciones a cargo de la Administracién de la
Comunidad o de sus organismos auténomos corresponderd
exclusivamente a la autoridad administrativa que sea compe-
tente por razon de la materia, la cual acordard el pago en la
forma y limites autorizados. Dichas resoluciones se cumpli-
rdn en sus propios términos...»

No obstante, hemos de sefialar que si bien este principio de inembar-
gabilidad es claramente aplicable a los bienes de dominio publico, dado
que tiene su apoyo en el propio articulo 132 de 1a CE, hay que dudar de su
aplicabilidad sobre los bienes patrimoniales, tal como tendremos ocasién
de comprobar mas adelante.

¢) Utilizacién de los bienes de dominio publico

Pasemos ahora al analisis del Titulo III de la Ley de Patrimonio, que
contempla el «<Régimen de los bienes de dominio publico»; para su expli-
cacién atenderemos a la clasificacién doctrinal —que es la utilizada por
PALAO TABOADA—, distinguiendo la utilizacién directa por la Administra-
cién del uso por los particulares.

La utilizacion directa por la Administracién, tal como destaca SAINZ
MORENO, tiene un sentido «instrumental». Lo normal es que la Adminis-
tracion utilice estos bienes para la prestacion de servicios publicos (26);
asi, la explotacién de bienes de dominio publico contemplada en el arti-
culo 11.1 LPCM se determinara en el expediente de afectacién. Un ejem-
plo lo encontramos en la adscripcién de un bien para un destino o fin
publico, cuya afectacién esta implicita en la adscripcién, en la que se
determinaria efectivamente cudl sera su utilizacién.

Dentro del uso por los particulares habremos de distinguir, a su vez,
por un lado, uso comiin, que a su vez podra ser «general», por ser el que
«corresponde por igual a todos los ciudadanos indistintamente, de modo

(26) F. SAINZ MORENO, «Comentarios al art. 132...», op. cit., pag. 176.
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que el uso de unos no impide el de los demas interesados, no precisando
de decisién administrativa para su autorizacién», o «especial», segin
concurran o no circunstancias singulares por la peligrosidad, intensidad
de uso o cualquier otro semejante, y por otro lado un uso privativo, que es
el «constituido por la ocupacién de una porcién del dominio publico, de
modo que limite o excluya la utilizacién por los demas interesados». El
uso privativo puede ser «<normal» 0 «<anormal», segiin sea o no «conforme
con el destino del dominio publico a que afecte». Un ejemplo de uso
anormal lo constituiria la autorizacién a una empresa para la instalacién
de televisores en un hospital de la Comunidad de Madrid, va que, claro es,
no estamos ante el destino normal del hospital.

Tanto el uso comun especial como el uso privativo requiere la previa
habilitacién para ello del particular, mediante la técnica de la autoriza-
cién o de la concesién, siendo el plazo maximo para la autorizacién de
treinta afos, y para la concesion de cincuenta, [art. 47.1.a) LPCM], pu-
diendo ser prorrogados por motivos de interés publico debidamente fun-
dado, sin que, en ningin caso, el plazo inicial de duracién y su prérroga
excedan de noventa y nueve afnos (art. 47.2). Las causas de extincién se
produciran no sélo por el transcurso del plazo, sino también por renun-
cia, abandono, por desaparicién y agotamiento del bien, por incumpli-
miento de las condiciones establecidas vy por el rescate en caso de conce-
siones [art. 47.1.b) LPCM].

d) Prerrogativas de la Administracién

Este régimen especial se manifiesta también en la atribucién a la
Administracién de unas prerrogativas que constituyen, como ha venido a
precisar E. GARCiA DE ENTERR{A y T. RAMON FERNANDEZ, manifestaciones
del principio de «autotutela», caracteristico de la Administracién en el
«régimen administrativo», justificindose en la necesidad de que la Admi-
nistracién gestione «con objetividad los intereses generales» (art. 103.1
de la CE); son, pues, técnicas de gestién eficaz de los servicios publicos,
«que no pueden paralizarse por la necesidad de recabar asistencias judi-
ciales previas» (27). Estas prerrogativas se ejercen tanto sobre los bienes
de dominio publico como sobre los bienes patrimoniales, aunque con
ciertas limitaciones para éstos. La Comunidad de Madrid ostenta las
mismas prerrogativas que la Administracién del Estado, salvo la de «ocu-
pacién de los bienes vacantes o mostrencos», cuya competencia es exclu-
siva del Estado, tal como expresamente manifiesta la Exposicién de Moti-
vos de la Ley de Patrimonio. En el Capitulo Primero del Titulo Primero se
especifican estas prerrogativas:

1. Recuperacion de oficio de la posesion (Interdictum propium): La
Comunidad de Madrid puede recuperar la posesién indebidamente perdi-
da, sin limite de tiempo tratdndose de bienes de dominio ptiblico, o con el

(27) E. GARciA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo,
Madrid, 1984, pags. 455 y 488.
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limite de un afio en el caso de bienes patrimoniales, sin necesidad, en
ambos casos, de acudir a los tribunales (art. 6 LPCM). El plazo de un ano,
para los bienes patrimoniales, ha sido estimado en la practica como muy
breve, por lo que la Direccién General de Patrimonio del Estado propuso
—de momento sin éxito— alargar dicho plazo a dos (28).

2. Investigacion de la situacion de los bienes o derechos del patrimonio
de la Comunidad, que tiene como finalidad determinar la titularidad de
los bienes, pudiéndose acordar tanto de oficio como por denuncia de los
particulares.

3. Imposibilidad de dictar providencia de embargo, ni despachar man-
damiento de ejecucion contra los bienes y derechos del patrimonio de la
Comunidad, ni contra las rentas, frutos o productos del mismo (art. 8.2
LPCM), a la que ya hemos hecho alusién.

4. Facultad de deslinde: La Comunidad de Madrid podra deslindar
los inmuebles de su patrimonio mediante el procedimiento administrati-
vo correspondiente, una vez iniciado ¢l cual no podra instarse procedi-
miento judicial con igual pretension, ni se admitiran interdictos posesorios
mientras el deslinde no se lleve a cabo. La resolucién del procedimiento
compete a la Consejeria de Hacienda, siendo la misma ejecutiva y tinica-
mente recurrible ante la jurisdiccién contencioso-administrativa por in-
fraccién del procedimiento, sin perjuicio de que cuantos se estimen lcsio-
nados en sus derechos puedan hacerlos valer ante la jurisdiccién ordina-
ria (art. 9 de la LPCM).

5. Potestad sancionadora: El Capitulo Cuarto del Titulo Primero (29)
establece una serie de sanciones (multas), para el supuesto de incumpli-
miento de unos deberes en relacién con el patrimonio de la Comunidad
de Madrid, a personas especialmente vinculadas con la Administracién,
as{ como a particulares, en cuyo analisis pormenorizado no vamos a
entrar aqui. No obstante sf sefialaremos la critica que, al respecto, hace el
profesor PARADA VAZQUEZ en el sentido de estimar la posible inconstitu-
cionalidad de estos preceptos por contradecir la legislacién basica estatal
sobre el patrimonio y demanio puiblico, ya que en el Derecho espaiiol «...
no es posible hablar de una potestad sancionadora general de la Adminis-
tracion en defensa de sus bienes patrimoniales ni de los demaniales, pues
dicha potestad no estd reconocida en las regulaciones generales de los
bienes de la Administracién, como la Ley de Patrimonio, ni en la legisla-
cion local... pese a gozar de una gran tradicién en nuestro Derecho vy
encontrarse regulado en las leyes sectoriales sobre determinados bienes
publicos, como montes, aguas, minas o patrimonio histérico artistico...;
la ausencia de una regulacion general v la descripcién de infracciones y
sanciones en la legislacién sectorial debe llevar a tachar de inconstitucio-
nales, por contradecir precisamente esa legislacién basica estatal sobre el

(28) «Propuesta de Bascs para la reforma de la normativa vigente», adjuntada en la
documentacién presentada en la ponencia de don Francisco SOLER VALERO y don José
APARICIO Lois, en las Jornadas sobre Patrimonio e Inventario de Bienes: aspectos
juridicos, economicos v de gestién, organizadas por el MAP, Zaragoza, 1990.

(29) Art.s 21 a 23 LPCM.
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patrimonio y demanio publicos, las leyes de algunas Comunidades Auté-
nomas, como la Ley 7/1986, de 23 de julio, del Patrimonio de la Comuni-
dad de Madrid, que se lanza a una regulacién de la responsabilidad civil y
sancionadora, aplicable a toda clase de bienes, y que puede llevar a
multas del triple del valor de lo usurpado o del perjuicio ocasionado,
ademas de multas de hasta 250.000 pesetas a imponer a los ciudadanos
que no colaboren con la Consejeria de Hacienda de la Comunidad de
Madrid en la investigacién, defensa y proteccién de los bienes y derechos
de la Comunidad (arts. 21 a 23)» (30).

Cabria preguntarse por qué por el hecho de no estar contemplada la
potestad sancionadora de la Administracién en normas de caracter gene-
ral, como es la LPE, deba entenderse que las Comunidades Auténomas no
pueden entrar a regular dicha materia, y ¢por qué la regulacién de la
potestad sancionadora en esta materia altera la legislacién basica? La
inexistencia de legislacién basica general en materia sancionadora no
conlleva que la normativa autonémica no pueda tener por objeto la regu-
lacién de tal materia en el ambito patrimonial. No obstante, debemos
precisar que si el Estado, en un momento determinado, entrara a regular
el régimen de sanciones en el ambito patrimonial general, las Comunida-
des auténomas quedarian sujetas a los limites que constituyera la norma-
tiva bdsica respecto de la legislacién de desarrollo de aquéllas. En este
sentido establece la Sentencia del Tribunal Constitucional 64/1982, de 4
de noviembre, que «no existiendo por ahora legislacién b4sica, es de
aplicacién la doctrina sentada por este Tribunal en sus Sentencias de 28
de julio de 1981 y de 8 de febrero de 1982, segtin la cual la ausencia de
aquélla no impide a las Comunidades Auténomas ejercer su competencia
legislativa, siempre que se respeten las bases o normas basicas entendidas
como nociones materiales que se deduzcan racionalmente de la legisla-
cién vigente, estén o no formuladas de forma expresa, y sin perjuicio de
que el Estado pueda dictar en el futuro tales normas, que, naturalmente,
seran entonces aplicables a las Comunidades Auténomas» (31). Otras
leyes de patrimonio autonémicas han venido a contemplar también esta
potestad sancionadora mediante la imposicién de multas por incumpli-
miento de una responsabilidad en materia patrimonial (32).

B) Bienes patrimoniales
a) Nocién
La Ley de Patrimonio define los bienes patrimoniales por via negativa

(30) Ramo6n PARADA, Derecho Administrativo 111. Bienes publicos. Derecho urbanisti-
co, 3.* ed., Madrid, 1990, pag. 97.

(31) «Conflictos constitucionales de las Comunidades Auténomas. Doctrina general
de la autonomia y de los conflictos constitucionales. 1981-1990», Comunidad de Ma-
drid, 1990, pag. 153.

(32) En cste sentido, arts. 36 y ss. de la Ley dc la Generalidad, arts. 34 y ss. de la Ley
de Euskadi, arts. 80 y ss. de la Lev de Galicia, etc.
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de la siguiente manera: «todos aquellos bienes o derechos que no estén
destinados al uso o servicio publico comunitario» [art. 3.1.a)]. También
son bienes patrimoniales «las acciones, participaciones y obligaciones en
sociedades, de cardcter publico o privado, en que intervengan la Adminis-
tracion de la Comunidad, sus organismos auténomos o entes publicos de
derecho privado» [art. 3.1.d)), incluyendo, ademds, los rendimientos, frutos
o rentas de los bienes de dominio publico y de los patrimoniales [art. 3.1.b)
y ¢)] (33)». La ley establece una presuncién iuris tantum a favor de la
patrimonialidad de los bienes, al disponer en el parrafo segundo del
articulo 3, que «rodos los derechos y acciones sobre bienes corporales o
incorporales se presumirdn patrimoniales mientras no conste su cardcter
demanial».

Antes de entrar en el analisis que del régimen juridico de esta clase de
bienes establece la Ley de Patrimonio, es necesario abordar el problema
de la embargabilidad o inembargabilidad de los bienes patrimoniales
—vya apuntado anteriormente—. Fundamentalmente hemos de sefialar
que el principio de inembargabilidad ya no puede afirmarse de forma tan
absoluta como aparece recogido en la legislacién autonémica (34). El
profesor E. GARCIA DE ENTERRIA ha sefialado que «... ya no pueden aducirse
los convencionales dogmas de inecmbargabilidad absoluta o de legalidad
presupuestaria del gasto, por su incompatibilidad radical con el mercado,
porque no puede realizarse una economia de intercambio en que uno de
los agentes econdémicos tenga la exorbitante facultad de convertir en
facultativas sus obligaciones patrimoniales, de modo que sélo a su arbi-
trio puede o no pagarlas, sin que exista modo eficaz de compeler a su
cumplimiento por la virtud vinculativa del pacto, o de la Ley o de la
Sentencia» (35). El articulo 10 LPCM, siguiendo literalmente el articulo
39 de la Ley de Patrimonio del Estado, establece que «no se podrdn gravar
los bienes o derechos del patrimonio de la Comunidad de Madrid sino con
los requisitos exigidos para su enajenacién». Debemos preguntarnos ahora
sobre la posibilidad de establecer un derecho real de garantia sobre un
bien de naturaleza patrimonial a la vista de los dispuesto en el punto 2 del
articulo 8 LPCM, que impide a los tribunales y autoridades administrati-

(33) A la critica sobre esta inclusién nos rcmitimos a lo ya tratado al comienzo del
presente trabajo.

(34) Hemos de destacar c6mo la legislacién local va ha introducido excepciones a
este principio de inembargabilidad, estableciendo la posibilidad de asegurar una deuda
por prenda o hipoteca, tal como establece el art. 182.1 del Texto Refundido de 1986. A
este respecto sefala E. GARCIA DE ENTERRIA que «hipotecar una propiedad municipal en
garantfa de una deuda no es sino admitir anticipadamente la ejecucién forzosa de dicha
deuda sobre la propiedad hipotecada» (Hacia una justicia administrativa, Madrid, 1989,
pag. 112). No aparecc —como ya hemos aprcciado con anterioridad— en la legislaci6n
autonémica ninguna figura similar. En relacién con este tema, dcbemos tener en
cuenta la introduccién de mecanismos tales como la retencién, deduccién o compensa-
cién, tanto en la legislacién estatal como en la local. No obstante, en este punto no nos
detendremos, dado que se trata normalmente de deudas liquidas quc satisfaran a través
de mecanismos presupuestarios, y nosotros ahora nos referimos GUnicamente al patri-
monio en sentido estricto, excluyendo fondos (dinero), como tales, del mismo.

(35) E. GARCIA DE ENTERRIA, Hacta una justicia administrativa, Madrid, 1989, pag. 112.

424



EL PATRIMONIO DE LA COMUNIDAD DE MADRID

vas dictar providencias de embargo v despachar mandamiento de ejecu-
cién contra los bienes y derechos del patrimonio de la Comunidad, asf
como contra las rentas, frutos o productos del mismo. El tema ha sido
tratado recientemente por ALBERTO Ruiz OJEDA en lo que constituye parte
de su Tesis doctoral (36}, para quien «sélo la afectacién de hecho y real,
efectiva de los bienes al uso o servicio publico impide el embargo, y ese
hecho en que la afectacién consiste resulta plenamente fiscalizable y
susceptible de comprobacién, abstraccién hecha de la declaracién formal
que la proclame... si un bien concreto y determinado de la Administracién
—concluye— no goza del beneficio especifico de la inembargabilidad
(bienes comunales, bien de dominio publico), ese bien, a partir de la
Constitucién espafola, es embargable y enajenable en subasta pu-
blica» (37).

Coincidimos plenamente con los planteamientos expuestos, por cuan-
to de otra manera se veria gravemente conculcado el principio de seguri-
dad juridica; el tercero no debe verse perjudicado por el mero hecho de
que el bien haya ido a parar a manos de la Administracién. No sélo cabria
la posibilidad de establecer un derecho real de garantia sobre un bien
patrimonial, sino que ha de admitirse el supuesto en el que la Comunidad
de Madrid adquiriese un bien o aceptase una herencia o legado —un
inmueble, por ejemplo— gravado con alguna carga hipotecaria, ¢podria
iniciarse por la entidad acreedora —en su caso— un procedimiento de
embargo, por tratarse de un bien de la Administracién?; la respuesta, tal
como venimos afirmando, debe ser afirmativa (38).

(36) La ejecucion de créditos pecuniarios contra entes publicos. La responsabilidad
contractual de la Administracién y el embargo de dinero piblico, Madrid, 1993.

(37) Idem, pag. 101.

(38) Es interesante el recurso planteado ante la negativa del Registrador de la
Propiedad de Burgos niimero 4 a practicar una anotacién de embargo sobre un bien de
carécter patrimonial de una entidad local, resuelto por Resolucién de 13 de febrero de
1992 de la Direccién General de los Registros y del Notariado («BOE» num. 78, 31-3-
1992). Sin entrar en el fondo de la cuestion sobre la posibilidad o imposibilidad de
embargar un bien de tal naturaleza, v en orden a resolver la cuestién registral que se le
plantea, obliga al Registrador a inscribir basandose en «las consecuencias de una
indecisién procesal, y en este sentido, como una garantia mas del derecho constitucio-
nal, a una tutela judicial efectiva», estableciendo que el legitimado para entablar los
medios procesales oportunos ante la posible ilegalidad es al titular registral y no al
Registrador.

El respeto a la funcién jurisdiccional, que corresponde en exclusividad a los Jueces
y Tribunales, impone a todas las autoridades y funcionarios pablicos, y también a los
Registradores de la Propiedad, la obligacién de cumplir las resoluciones judiciales que
hayan ganado firmeza o sean ejecutables de acuerdo con las Leyes (cif., art. 17.2 de la
LOPJ). No obstante, ni siquiera las resoluciones judiciales pueden entrar automaticamente
en el Registro sin pasar por el tamiz de la calificacién registral. Ahora bien, la obliga-
cién general de cumplir las resoluciones judiciales exige que el Registrador limite su
calificacién sobre las resoluciones judiciales al exclusivo fin de que cualquier titular
registral no pueda ser afectado si en el procedimiento objeto de la resolucién no ha
tenido la intervencién prevista por la ley en las condiciones minimas exigidas, segin el
caso, para conseguir que el titular registral no sufra, en el mismo Registro, las conse-
cuencias de una indefensién procesal, y en este sentido, como una garantia mas del
derecho constitucional, a una tutela judicial efectiva debe ser entendido ¢l art. 100 del
Reglamento Hipotecario, en congruencia con los arts. 1.*, 20 y 40 de la Ley.
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b) Modos de adquisicién

En el Capitulo Primero del Titulo Segundo se regula la «adquisicién», des-
tacando la plena capacidad juridica de la Comunidad de Madrid «para adqui-
rir y vender bienes y derechos por cualquiera de los medios establecidos en el
ordenamiento juridico, asi como para ejercitar las acciones y recursos que pro-
cedan en defensa v tutela de su patrimonio» (art. 24 LPCM), estableciendo,
acto seguido, que «los bienes y derechos se integrardn en su dominio privado,
sin perjuicio de su posterior afectacion o adscripcion al dominio piiblico». De-
bemos hacer dos precisiones por lo que se refiere a este articulo:

En primer lugar, el articulo citado establece una regla general de
incorporacién al dominio privado de los bienes adquiridos por la Comuni-
dad; no obstante, hay excepciones a esta regla contenidas en la propia Ley:

a) Bienes destinados al uso o servicio puablico que se adquieren por
usucapioén, que tendran la consideracién de bienes de dominio publico,
sin necesidad de acto formal de afectacién (art. 13.4 LPCM);

b) en caso de que se adquiera un bien de otro ente publico, que lo
tuviera como demanial, la afectacién se entendera efectuada implicita-
mente en el mismo momento de la transmisién (art. 19.2 LPCM) (39), y

¢} el supuesto contemplado en el parrafo 3 de éste articulo 24, en
cuanto se refiere a la adquisicién por expropiacién, que llevaré implicita
la afectacién de los bienes a los fines que hubiera determinado su decla-
racién de utilidad publica o interés social.

En segundo lugar, la expresién «sin perjuicio de su afectacién o ads-
cripcidén al dominio publico» parece estar equiparando la adscripcién a la
afectacién en el sentido de que el acto de adscripcién lleva implicita la
afectacién al dominio publico. Pero ésto no debe ser entendido asi, pues-
to que una cosa es afectar un bien al dominio publico, con todo lo que ello
conlleva —régimen juridico especial al que nos hemos referido—, y otra
adscribir un bien a una Consgjeria u organismo, para que éstos lo utilicen
para el cumplimiento de sus fines y la gestiéon de los servicios de su
competencia. Es decir, el acto de adscripcién no define la naturaleza del
bien, sino que unicamente transficre facultades de uso, gestién y admi-

En modo alguno, puede el Registrador ir mas alla y, al calificar determinada resolu-
cién dictada por el érgano judicial compctentc para resolver un procedimiento adecua-
do, entablado contra el titular registral, enjuiciar si los razonamientos juridicos por los
que el juzgador concluye su fallo estan ajustados a Derecho o si el fallo ha de ser
tachado ilegal, aunque limite esta tacha a los cfectos registrales. No ¢s entonces va el
Registrador, sino cl titular registral, parte en ¢l procedimiento, a quien incumbe, por
los medios procesales oportunos (incluida la promocién de un conflicto de jurisdiccio-
ncs, si es el caso), la defensa contra la posible ilcgalidad».

(39) No dcja de llamar la atencién este articulo, que parcce dar a entender que
todos los bicnes adquiridos de otro ente piblico por la Comunidad dec Madrid que
fueran de dominio publico se entenderan afectados cn el momento de la transmisién.
Ello no tiene por qué suceder asi; ;por qué el bien que antes tenia tal naturaleza, tras la
desafectacién para su transmisién, no puede, a partir de entonces, continuar mante-
niendo la naturaleza de bien patrimonial? Lo correcto hubiera sido precisar que «en su
caso», esto es, cuando efectivamente el bien vaya a ser destinado por la Comunidad de
Madrid a un uso o scrvicio publico tras su adquisicidn.
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nistracién sobre ese bien vinculado al ejercicio de una finalidad compe-
tencial (art. 16.2 de la LPCM), lo cual no impide que el bien, por el
destino que se le vaya a dar al mismo, quede afecto al dominio piblico y
que no sea necesaria una afeccién posterior al acto de adscripcidn, puesto
que aquella quedara implicita en dicho acto. Vistos los problemas que
suscita este articulo 24, pasaremos a determinar el caracter gratuito u
oneroso de los modos de adquisicién de bienes:

a') Modos de adquisicién a titulo gratuito:

Distinguiremos como modo de adquisicién originario la prescripcién
adquisitiva o usucapién (art. 41 LPCM), que se rige por lo establecido en
el derecho privado, teniendo en cuenta lo ya dicho sobre su naturaleza, ya
que si los bienes se encuentran destinados al uso o servicio publico
tendran caracter demanial (art. 13.4 LPCM), y como modo derivativo, la
herencia, legado y donacién que, de conformidad con el articulo 25,
vendra caracterizada por dos notas; en primer lugar, la adquisicién de
bienes y derechos a titulo lucrativo se efectuara siempre que el valor
global de las cargas o gravamenes no excedan del valor intrinseco del
bien, y, en segundo, la aceptacién de herencias se entendera siempre a
beneficio de inventario.

Dos puntualizaciones haremos al hilo de lo establecido en el altimo
articulo citado. En primer lugar, por lo que respecta a las donaciones
hechas por particulares a la Comunidad de Madrid, cuando se trate de
donaciones puras y simples no existe inconveniente alguno y estaremos al
tenor de lo dispuesto en el articulo citado. El problema se plantea cuando
se trata de una donacién sometida a una condicién o modo. Veamos, por
ejemplo, el supuesto de la donacién de un inmueble sometido a una carga
de destino, de tal forma que la Administraciéon quede vinculada a que el
inmueble objeto de donacién se destine a un fin predeterminado por el
donante. Habremos de estar a cuél es €l contenido de tal destino para
saber si realmente existe donacion, es decir, adquisicion a titulo gratuito,
y por lo tanto si nos encontramos ante el supuesto contemplado en el
articulo 25 LPCM.

Muy interesante al respecto resulta un Dictamen del afio 1974 de
J. A. MOLLEDA, en el que se plantea «la disponibilidad de un inmueble
adquirido con destino a asilo de ancianos por un Ayuntamiento» (40).
Analicemos las cuestiones planteadas que pueden resultarnos mas
ilustrativas; en primer lugar, el dictamen profundiza sobre la naturaleza
juridica del negocio formalizado en la escritura otorgada entre el particu-
lar y el Ayuntamiento en cuestién, y asi, partiendo de la caracteristica
esencial de una donacién, es decir, «la gratuidad», llega a la conclusién
de que el supuesto contemplado no puede tratarse por esencia de una
donacién, dado que «el mantenimiento indefinido de un asilo de ancianos

(40) J. A. MOLLEDA, Dictdmenes.... Anuario de Derecho Civil, enero-marzo de 1974,
tomo 27, fasciculo I.
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—voluntad del donante— supone econémicamente mucho més que el
valor del repetido inmueble» (41). Y asi califica el negocio de juridico,
después de excluir otras figuras, tales como el negocio fiduciario, de
«Contrato a favor de tercero»: «En definitiva, don T. y el Ayuntamiento
pactaron exclusivamente algo que no les beneficia, sino que beneficia tini-
camente a unos terceros ajenos al contrato, como son los ancianos que
habrian de albergarse y ser atendidos en el asilo ....» (42). De esta forma el
contrato entre el particular y el Ayuntamiento, pese a haberse denominado
donacion, no tiene cardcter gratuito, sino oneroso. La relacién claramente
gratuita es la «relacién de valuta», es decir, la existente entre el particular y
los terceros o ancianos, donde st existe una «causa donandi».

Ademas de este problema, resuelto finalmente de una forma coheren-
te en sus razonamientos, plantea otro, también de envergadura, y que
tiene gran importancia a efectos practicos. El supuesto donante vincula el
inmueble de tal manera al fin que entre sus condiciones establece la
imposibilidad de disponer del inmueble prohibiendo la venta o hipoteca
del mismo en todo o en parte, asi como el jardin, paseos y huerta que le
rodea. En definitiva, «prohibe disponer», porque «obliga a destinar». A
este respecto se destaca que, «aunque fuera una verdadera prohibicién de
disponer con eficacia real la impuesta por don T. al Ayuntamiento, tal
prohibicién no podria... surtir efecto alguno porque es una obligacién
perpetua y tales prohibiciones no surten efecto en nuestro Derecho (art.
785.2 del CC)».

A esto anade el autor la posibilidad de aplicacién analégica del llama-
do principio de conservacién de la sustitucién fideicomisaria que sancio-
na el articulo 786 del mismo CC, en el sentido de considerar que una
prohibicién perpetua de enajenar puede surtir efecto como temporal
dentro de los limites establecidos en el articulo 781 del CC, al que se
remite el articulo 785.2 del propio texto legal». Pero el problema se
agudiza porque «el titular es una entidad con vocacién de perdurabilidad,
una entidad permanente en tanto no se mude la organizacién local pa-
tria». «Debe entenderse —concluye el ponente— que la prohibicién de
disponer impuesta por don T. es una prohibicién con meros efectos
obligacionales, o sea, que no es una verdadera prohibicién de disponer,
sino un simple compromiso obligacional de no disponer, cuyo incumpli-
miento sélo podria determinar un resarcimiento de dafios y perjuicios, en
s{ misma considerada. Esto avala el cardcter accesorio que la prohibicién
de disponer tiene con relacién a la general y fundamental obligacién de
destino asumida por el Ayuntamiento como contraprestacién de la trans-
misién hecha por el donante (43)... En suma, hay una correlacién o
reciprocidad entre la transmisién del inmueble y la obligacién asumida
por el Ayuntamiento, siendo una causa de la otra, y viceversa, dentro de la
unica relacién realmente vinculante —la de cobertura—» (la existente

(41) Anuario de Derecho Civil, pag. 362.
(42) Anuario de Derecho Civil, pag. 365
(43) Anuario de Derecho Civil, enero-marzo de 1974, pags. 272 y 373.
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entre el particular y el Ayuntamiento)». ¢Y si la obligacién primordial es
el destino que deba darse al inmueble qué ocurriria en el supuesto de que
dejare de cumplir tal obligacién el Ayuntamiento?, problema que se re-
suelve de la siguiente forma: «En el caso hipotético de que el Ayuntamien-
to dejare de cumplir la obligacién de destino impuesta por don T., los
herederos de éste podrian exigir, de acuerdo con el articulo 1124 del CC,
el cumplimiento de tal obligacién o la resolucién del negocio en la forma
prevista en dicho articulo. Ahora bien, tales acciones de incumplimiento
o resolucién son, segin nuestra jurisprudencia, acciones meramente per-
sonales, que prescriben por el transcurso de quince afios, conforme al
articulo del CC. (Cfr., STS de 14 de octubre de 1914 y 24 de septiembre de
1930.) Esto quiere decir tanto como que si los herederos de don T.
dejaran transcurrir quince anos desde el hipotético incumplimiento por
el Ayuntamiento sin ejercer accién alguna, la adquisicién por éste del
inmueble interesado se tornarfa pura y libre, en el sentido de que ya no
tendria, juridicamente hablando, obligacién de destino alguna» (44).

Retomando el articulo 25 de la Ley de Patrimonio de la Comunidad de
Madrid, la segunda puntualizacién a destacar es el supuesto de las heren-
cias abintestato, en que tras la muerte de una persona no haya herederos
capaces para sucederle segtn las leyes vigentes. Se trata de una clase de
bienes mostrencos o sin duefo, que, como hemos afirmado anteriormen-
te, corresponde la competencia plena al Estado. Este supuesto se contem-
pla en el articulo 956 del Codigo Civil y en el Decreto 2091/1971, de 13 de
agosto, por el que se regula el régimen administrativo de las herencias a
favor del Estado.

La STC 58/1982, de 27 de julio, en su Fundamento Juridico Tercero,
abordé esta materia disponiendo lo siguiente:

«La impugnacion del articulo 11 de la Ley se basa en la
consideracién de que este precepto, en su aparente inocuidad,
implica la atribucién a la Generalidad de los mostrencos en
su territorio. Esta interpretacién... es aceptada por la repre-
sentaci6n del Consejo Ejecutivo de la Generalidad, para la
cual, sin embargo, no se deriva de ella inconstitucionalidad
alguna, pues la atribucién de mostrencos que hacen los artt-
culos 21y 22 de la Ley del Patrimonio del Estado no es una
norma constitucional ni parte de la legislacién civil o proce-
sal que la Generalidad estuviese forzada a respetar por ser
competencia exclusiva del Estado, a tenor de lo dispuesto en
los pdrrafos 6.° y 8.° del apartado 1 del articulo 149 de la
Constitucion. Esta misma valoracion, en cuanto a la natura-
leza no civil ni procesal del precepto, hace también el repre-
sentante del Parlamento, para el cual, sin embargo, a diferen-
cta de las otras partes, la norma es puramente procedimental
y no atribuye derecho alguno.

(44) Anuario de Derecho Civil, enero-marzo de 1974, pag. 378.
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La naturaleza atributiva del precepto, sostenido tanto por
el Abogado del Estado como por el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad, es, sin embargo, incuestionable, pues la impli-
cacién necesaria de su tenor literal es la de que “correspon-
den a la Generalidad los bienes inmuebles retenidos o dis-
frutados sin titulo valido”. Como esta expresién, que delibe-
radamente entrecomillamos, es la que utiliza la Ley de Patri-
monio del Estado (art. 22) para establecer el derecho de éste
sobre los bienes de ese género (45), lo que en este punto hace
la Ley catalana es subrogar al patrimonio de la Generalidad
en el lugar del patrimonio del Estado, y para esto, como es
evidente, carece la Generalidad de toda competencia. Una
cosa es que la Generalidad disponga de la competencia sufi-
ciente para legislar, dentro de los limites que ya hemos setia-
lado, sobre su propio patrimonio, y otra bien distinta que, en
ejercicio de esta competencia, modifique también la legisla-
cién vigente sobre el patrimonio del Estado, determinando
que para el futuro no se incorporardn a éste, sino al de la
Generalidad, los bienes inmuebles retenidos o disfrutados sin
titulo valido por entidades o particulares.

El derecho sobre los bienes ocupados o retenidos sin titu-
lo vdlido es una vieja regalia, como muy claramente se mani-
fiesta en el Decreto de Carlos 111, de 27 de noviembre de 1785
(Novisima Recopilacion 10,22,6), al referirse a “los bienes
mostrencos, abistestatos y vacantes que pertenecen a mi Co-
rona...”. Con la objetivacion del poder vy la fusion de los
derechos mayestdticos en la nocion unica del poder soberano,
este derecho pasa al Estado, traslacion que entre nosotros se
opera de manera positiva mediante la Ley de 9 de mayo de
1835 (Coleccion legislativa, tomo XX, pdg. 173). En cuanto
que la titularidad de la soberania corresponde al Estado en su
conjunto y no a ninguna de sus instituciones en concreto, los
bienes vacantes podrian, en principio, ser atribuidos a entes
distintos de la Administracion central, pero sélo el 6rgano
que puede decidir en nombre de todo el Estado, ¥y no de una
de sus partes, puede modificar la actual atribucion».

De esta forma, y en comentario a dicha Sentencia, ha destacado Sainz
MORENO que «tales bienes podrian ser atribuidos a otros entes distintos
de la Administracién del Estado, pero tal decisién sélo puede tomarse por
medio de una Ley del Estado» (46). Este es el caso del Estatuto de
Autonomia de Valencia, que en su articulo 50.1.c) establece que «el Patri-
monio de la Generalidad esta integrado por... los bienes procedentes de

(45) El art. 22, parrafo primero, de la Ley de Patrimonio del Estado. dispone que
«también corresponden al Estado los bienes inmuebles detentados o posefdos sin titulo
por entidades o particulares, pudiendo reivindicarlos con arreglo a las Leyes...».

(46) F. SAINZ MORENO «Comentarios al art. 132...», op. cit., pag. 201.
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herencias intestadas cuando el causante ostentara la condicién de valen-
ciano, en los términos que establezca la legislacién del Estado», y asi se
ha contemplado en su Ley de Patrimonio. En la misma inconstitucionali-
dad que el precepto de la Ley de Patrimonio de la Generalidad Catalana
hubiese incurrido la Ley de Patrimonio de Valencia si no hubiera ido
precedida del precepto del Estatuto de Autonomia, que atribuye dichos
bienes a la titularidad de la Comunidad Auténoma en el caso de que el
causante ostentara la condicién juridica de valenciano.

En conclusién, y por lo que a la Comunidad de Madrid se refiere, es
titular de los bienes procedentes de las herencias abintestato anicamente
en la parte que corresponde a las instituciones provinciales una vez
realizada la asignacién correspondiente por el Estado.

b') Modos de adquisicién a titulo oneroso

Como modos de adquisicién a titulo oneroso podemos distinguir los
forzosos —como es el caso de la expropiacién forzosa (art. 24.3 LPCM),
que se remite a su regulacién especifica y la adjudicacién de bienes y
derechos provenientes de procedimiento judicial o administrativo (art. 46
LPCM), de los voluntarios. Con respecto a estos altimos, el articulo 26.1.
dispone que «las adquisiciones a titulo oneroso se ajustaran a la legisla-
cién sobre contratacién administrativa del Estado, con las particularida-
des derivadas de la organizacién propia de la Comunidad de Madrid,
teniendo en cuenta que tal remisién a la Ley de Contratos del Estado,
como destaca PALAO TABOADA, supone recordar que la preparacion y
adjudicacién de los contratos se regird por las normas de derecho admi-
nistrativo, mientras que los efectos y extincién lo haran por el privado.
Pero precisamente, en cuanto a las normas de Derecho administrativo se
estara en lo no regulado por la Ley de Patrimonio de la Comunidad de
Madrid, a la Ley de Patrimonio del Estado, de acuerdo con la prelacién de
fuentes del articulo 1.3 de aquélla.

Vista esta norma de caracter general, la Ley distingue las adquisicio-
nes de bienes muebles (art. 29 LPCM), inmuebles (art. 27 LPCM), arrenda-
mientos a favor de la Comunidad de Madrid —a su vez de bienes muebles
o inmuebles— (art. 30 LPCM), de acciones, participaciones, cuotas, partes
alicuotas y, en general, titulos representativos del capital social de todo
tipo de sociedades o empresas, por compra, suscripcién (art. 31 LPCM) y
propiedades incorporales (art. 32 LPCM). Destacando Ginicamente que la
nota comun es la centralizacién de la competencia en la Consejeria de
Hacienda, bien sea porque ésta directamente autorice la adquisicién o
bien porque sea quien propone y eleva, para su posterior autorizacién por
el Consejo de Gobierno. Todo ello sin otras excepciones que el caso de la
adquisicién de los bienes muebles, cuya competencia corresponde al
titular de la Consejeria que los precise (art. 29.1 LPCM), siempre que el
valor de los mismos no exceda de 25 millones ni se comprometan fondos
publicos de futuros ejercicios presupuestarios (art. 29.2 de la LPCM), asi
como el arrendamiento de bienes muebles, que se acordara por el titular
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de la Consejeria interesada con los limites que acabamos de mencionar
con respecto a la adquisicién de bienes muebles. El procedimiento normal
de adjudicacién es el concurso, pudiéndose, no obstante, acordar la adqui-
sicién directa para determinadas circunstancias.

¢) Enajenacién, cesién y permuta

El Capitulo Segundo se refiere a «la enajenacion, cesién y permuta».
En cuanto a la enajenacién, diremos que la Ley distingue la enajena-
cién de bienes muebles (47), inmuebles (48), propiedades incorporales
(art. 38 de la LPCM) y titulos representativos de capital de empresas
mercantiles {art. 37 de la LPCM). El procedimiento normal de enajena-
cién para todos ellos, exceptuando los titulos representativos de capital
de empresas mercantiles, sera el de subasta publica, pudiendo, no obstan-
te, exceptuarse y acordar la enajenacién directa. Los érganos competen-
tes para autorizar las enajenaciones de bienes muebles son los mismos
que ya hemos referido para la adquisicién, existiendo también concentra-
cién de atribuciones para los demds supuestos. Respecto de los inmue-
bles, hay que destacar la necesaria declaracién de «alienabilidad», que
serd dictada por el Consejero de Hacienda, previo informe de la Conseje-
ria interesada, declaracién que no consiste sino en «un acto por el que se
acredite que el bien que se pretende enajenar no esta afectado al dominio
pl:lbliCO» (49)

El articulo 39 regula la permuta de bienes inmuebles, lo cual es
posible siempre que la diferencia de valor entre los bienes permutados no
sea superior al 50 por 100 del que lo tenga mayor. El acuerdo de permuta
llevard implicita la declaracién de alienabilidad a la que acabamos de
hacer referencia, siendo competente el 6rgano que lo sea para la enajena-
cién del bien. A diferencia de lo que establece la Ley de Patrimonio de la
Comunidad de Madrid, tanto en la legislacién estatal como autonémica
se establece, como tramite anterior al acuerdo de permuta, la declaracién
de alienabilidad; asi, la Ley de Patrimonio del Estado establece, en su
articulo 71, que «los inmuebles del Patrimonio del Estado declarados
enajenables podran ser permutados por otros ajenos, previa tasacidn
pericial, siempre que de la misma resulte que la diferencia del valor entre
los bienes que se trate de permutar no sea superior al 50 por 100 del que
lo tenga mayor»; en el mismo sentido, el articulo 18 de la Ley de Patrimo-
nio de la Generalidad de Cataluiia dispone que «los inmuebles de la
Generalidad de Catalufia declarados alienables... podran ser permutados
por otros...», y el articulo 50 de la Ley de Patrimonio de Euskadi establece
que «los bienes inmuebles de dominio privado podran ser objeto de
permuta, previa declaracién de alienabilidad y justificacién en el expe-
diente de la conveniencia de la misma, por otro ajenos...».

(47) Art. 35, en relacién con el 29 LPCM.
(48) Art. 33 y 34 LPCM.
(49) E. GARCIA DE ENTERRIA, «Apuntes...», op. cit., pags. 74y 75.
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d) En particular, la «cesién gratuita»

Por tltimo, y por lo que respecta a la cesién gratuita, se contempla en
el articulo 40 de la Ley de Patrimonio, refiriéndose tnicamente a la
cesién de bienes inmuebles. De esta forma, cuando se trata de cesiones
gratuitas de bienes muebles, por no encontrarse esta figura regulada,
cabe interpretar que Gnicamente puede tratarse de una cesién de uso o
disfrute, es decir, no cesién de la propiedad, aplicdndose para esta cesién
las reglas de la enajenacién de bienes muebles. La cesién gratuita de
bienes inmuebles es la figura que posiblemente acarrea mas dificultades a
la hora de su aplicacién préctica por lo siguiente:

a') ¢Qué entidades pueden ser beneficiarias de las cesiones gratuitas de
inmuebles?; el citado articulo 40 de la Ley de Patrimonio no establece
limitaciones con respecto a qué entidades, organismos, etc. (tanto de
caracter publico como privado), pueden ser beneficiarios de la citada
cesion. Por ello, en principio, cualquier entidad podra ser beneficiaria
siempre y cuando utilice los bienes cedidos para fines de utilidad publica
o interés social (50). No obstante, y tal como establece el parrafo segundo
del mismo articulo, «se consideraran fines de utilidad publica o interés
social las cesiones hechas, entre otras, a entidades locales, a la Adminis-
tracién del Estado y a sus organismos, a otras Comunidades Auténomas,
a las confesiones religiosas, a organizaciones sindicales y patronales y a
los Estados extranjeros y organismos internacionales, de acuerdo con los
Tratado o Convenios de los que Espana es parte».

b') ¢Qué se cede en tales casos?, ¢la propiedad u otro derecho inheren-
te a ella? El articulo 40 tampoco se refiere a este tema, de tal forma que
seri en el acuerdo de cesién donde se establezca cuél es el contenido de la
misma; un ejemplo podria ser la cesién de uso de un inmueble, siendo el
uso lo determinante de la cesién. La Ley de Patrimonio del Estado tampo-
co especifica, en sus articulos 74 a 79, relativos a la cesién, el objeto de la
misma; sin embargo, el articulo 52 de la Ley de Patrimonio de Euskadi, al
igual que el articulo 21 de la Ley de Patrimonio de Cataluiia, permiten la
«cesién de uso gratuita».

¢') ¢Cudl es la naturaleza de dichas cesiones? En principio se trata de
una donacién sometida a condicién resolutoria, es decir, haciendo depen-
der su eficacia del cumplimiento de una condicién: el fin previsto en el
acuerdo de cesién. Asi se entiende, cuando el parrafo cuarto del articulo
40 establece que «si los bienes cedidos no fueran destinados al fin previs-
to dentro del plazo sefialado en el acuerdo de cesi6én, o dejan de ser
destinados a) uso previsto, la cesién se considera resuelta, revirtiendo los
bienes a la Comunidad, la cual tendrad derecho a percibir, previa tasacién
pericial, el valor de los dafios y perjuicios y el detrimento que hubieren

(50) El art. 40.1 LPCM establece que «los bienes inmuebles cuya afectacién o
explotacién no se juzgue previsible, podran cederse gratuitamente por el Consejo
de Gobierno, a propuesta del Consejero de Hacienda, para fines de utilidad publica
o interés social».
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experimentado». En el mismo sentido, es clarificadora la sentencia del
Tribunal Supremo de 3 de julio de 1989 (Ar. 5607), en cuyo Fundamento
Juridico Quinto, in fine, sefiala que «la donacién con clausula de rever-
sién no es, en suma, mas que una donacién con condicién resolutoria, en
la que de un modo expreso se pacta el derecho de volver a adquirir, lo que
tiene lugar cuando las condiciones bajo las que se establecen lleguen a
cumplirse».

d') Causas de resolucién de la cesién:

1. Cuando se haya cumplido el plazo sefialado para la cesién. Si no
se sefala plazo, dependera éste de lo que se haya cedido; por ejemplo, en
el caso del usufructo, el Cédigo Civil establece un méaximo de treinta
anos; en el caso de un derecho de superficie, la Ley Hipotecaria dispone,
en su articulo 16, un plazo maximo de cincuenta afnos, etc.

2. Si no se han destinado los bienes al fin previsto en el plazo
marcado en el acuerdo. En la practica no se viene estableciendo este
plazo, y ello conlleva numerosos problemas a la hora de solicitar la
resolucién de la cesidn, puesto que el cesionario alega no haberle sido
fijado un plazo para comenzar a utilizar el bien para el destino objeto de
cesioén. Seria de aplicacién a este supuesto el parrafo segundo del articulo
1118 del Cédigo Civil, entendiéndose que «si no hubiere tiempo fijado, la
condicién debera reputarse cumplida en el que verosimilmente se hubiese
querido sefialar, atendida la naturaleza de la obligacién».

3. Sidejan de ser destinados al uso previsto. A diferencia del supues-
to anterior, en el que todavia no se habia comenzado a destinar el bien
para el fin concrcto, en este supuesto si se comenzé, pero dejé de desti-
narse al fin objeto de cesién (51).

Junto a esta «cesién gratuita», contempla el articulo 42 de la Ley de
Patrimonio la «cesién en precario» ante circunstancias de necesidad so-
cial, que PALAO TABOADA considera «como una forma peculiar de destino
a un servicio publico (de asistencia social) sin afectacién formal y revoca-
ble en cualquier momento» (52). En la practica, en muchas ocasiones,
resulta dificil probar esa necesidad social.

e) Explotacién de los bienes patrimoniales

En cuanto a la explotacién de los bienes patrimoniales, se prevé por la
Ley de Patrimonio que pueda hacerse directamente por la Administra-
cién, por medio de un ente institucional (53) o conferirse a particulares
mediante contrato {art. 42.2 LPCM). En cuanto al régimen de este contra-
to, se entendera aplicable, supletoriamente, lo dispuesto por la legisla-
cion civil v la especial en materia de arrendamientos (art. 44.3 LPCM).

(51) Nos remitirnos c¢n este punto al Dictamen ya comentado de J. A. MOLLEDA,
«Dictdmenes», Anuario de Derecho Civil, 1974, por los problemas que ello conlleva.

(52) PaLAO TABOADA, «Economia y Hacienda», op. cit., pag. 370.

(53) Aun cuando en este caso cabrfa preguntarse si no estamos aquf ante un supues-
to de adscripcién de un bien.
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f) Derecho de superficie

Para finalizar, una figura que se hecha de menos en relacién con esta
materia, y que hubiera sido de gran utilidad contemplarla en la Ley de
Patrimonio, es la del derecho de superficie. La propuesta de Bases del
Patrimonio del Estado, realizada en las Jornadas sobre Patrimonio e In-
ventario (54) (Zaragoza 1990), contempla la inclusién de esta institucién.

Podemos definir este derecho como la posibilidad que se da al
superficiario para construir edificios en suelo ajeno y el de levantar
nuevas construcciones sobre el vuelo, o efectuarlas bajo el suelo de fundos
ajenos. El plazo maximo de duracién no excedera de cincuenta afos,
transcurrido el cual lo edificado pasara a propiedad del duefio del suelo,
salvo pacto en contrario. «El derecho de superficie descansa —como
sefalan GARCiA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO— en la disociacién del
dominio del suelo y del aprovechamiento de éste. Mediante la constitu-
cién de dicho derecho, el propietario queda desposeido del ius aedificandi,
pues el superficiario adquiere el derecho a ocupar el suelo (durante el
plazo maximo prefijado) y a edificar sobre el mismo. De este modo el
derecho de superficie actia de soporte juridico de la edificacién sobre
suelo ajeno, y mas concretamente de la propiedad plena de dicha edifica-
cién por parte del superficiario» (55). Se trata, en definitiva, de un su-
puesto de «propiedad temporal», tal como ya sefiala FUENMAYOR CHAMPIN
en 1941 (56). Esta institucién ofrece una serie de ventajas para la Admi-
nistracién: protege el suelo de la misma en la medida en que ésta conti-
nua siendo la propietaria; supone una mayor eficacia y dinamismo para
su patrimonio, y por ultimo, lo edificado, una vez transcurrido el plazo,
pasa a su propiedad sin necesidad de indemnizacién al superficiario. El
hecho de su no inclusién en la Ley de Patrimonio no obsta para que la
Comunidad de Madrid la utilice, encontrandonos en la practica con cesio-
nes gratuitas del derecho de superficie a favor de otras entidades.

IV. EL PATRIMONIO DE LOS ORGANISMOS AUTONOMOS
DE LA COMUNIDAD DE MADRID

1. Personificacion juridica y patrimonio

La Exposicién de Motivos de la Ley 1/1984, de 19 de enero, reguladora

(54) «Propuesta de bases para la reforma de la normativa vigente», adjuntada en la
documentacién presentada en la ponencia de don Francisco SOLER VALERO y don José
APARICIO LOIS en las Jornadas sobre Patrimonio e Inventario de Bienes: aspectos
jurfdicos, econémicos y de gestién» organizadas por el MAP, Zaragoza, 1990.

(55) GARCfA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO, Lecciones de Derecho urbanistico,
Madrid, 1980, pag. 149, citado por L. CHACON ORTEGA en Bienes, derechos y acciones de
las entidades locales, Barcelona, 1987, pag. 67.

(56) Amadeo DE FUENMAYOR CHAMPIN, La revocacién de la propiedad, Madrid,
MCMXLI, Consejo Superior de Investigaciones Cientfficas, pag. 71.
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de la Administracién institucional de la Comunidad de Madrid, se refiere
al patrimonio de los organismos auténomos en el siguiente sentido: «...
La personalidad limitada de cardcter instrumental de los organismos auto-
nomos y la citada relacién de direccion son la base de la comunicabilidad
del patrimonio...». Dos son las caracteristicas esenciales que se enuncian
en este parrafo en conexién directa con el patrimonio: personificacién
limitada o instrumental y comunicabilidad del patrimonio.

Por lo que se refiere a la personificacién limitada, aplicando lo que
GASPAR ARINO seflalara para la Administracién del Estado, se puede afir-
mar, en una primera apreciacién, que la Gnica personalidad plena, esto
es, que puede ser afirmada con plenitud de efectos, es la de la Comunidad
de Madrid. Los organismos auténomos personificados en el seno de ésta
no tienen nunca esa plenitud de personalidad, sino limitada a ciertos
aspectos, como tendremos ocasién de comprobar (57).

En cuanto a la comunicabilidad del patrimonio, responde en definiti-
va a la unidad de imputacién final y de responsabilidad, existiendo un
ente o sujeto que esta detras de este organismo, el ente matriz, que en
definitiva responde de su actuacién. En dltimo término, el patrimonio de
estos organismos es patrimonio de la Comunidad de Madrid, corro-
borandose por el hecho de que el patrimonio de los organismos auténo-
mos extinguidos pasari a la Comunidad (art. 6.2 de la Ley de Administra-
cién Institucional y art. 56.2 LPCM).

Por su parte, la Ley de Administracién Institucional, en su articulo
2.2.a), define los organismos auténomos como «entidades de derecho
publico creadas por Ley de la Asamblea, con personalidad juridica y
patrimonio propios, distintos de los de l]a Comunidad, a quienes se enco-
mienda expresamente, en régimen de descentralizacién, la organizaciény
administracién de algin servicio publico y de los fondos adscritos al
mismo, en cumplimiento de actividades econémicas al servicio de fines
diversos y la administracion de determinados bienes de la Comunidad, ya
sean patrimoniales o de dominio publico».

Este articulo distingue dos clases de bienes: por un lado, los bienes
propios o «patrimonio propio», consecuencia de ser los organismos aut6-
nomos entes dotados de personalidad juridica, v por otro «bienes de la
Comunidad de Madrid, los cuales administra el organismo, ya sean patri-
moniales o de dominio publico». En cuanto a los primeros, podriamos
afiadir lo destacado también por GASPAR ARINO cuando dice que «... en
modo alguno puede afirmarse, como una cuestién de principio, que la
personalidad juridica en Derecho publico lleve siempre consigo la exis-
tencia de patrimonio y titularidad plena y definitiva sobre él, y tampoco
que la existencia de tales bienes “propios” suponga siempre disponibili-
dad sobre ellos. Al contrario: el principio general es la indisponibilidad
sobre los bienes, salvo expresa habilitacién legal cuando ésta se da sélo
en la medida necesaria para el cumplimiento de su objeto social y nunca

(57) G. ARINO ORTIZ, La Administracién institucional (bases de su régimen juridico).
Mito y realidad de las personas jurfdicas en el Estado, 2.* ed., Madrid, 1974, pag. 374.
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sobre su patrimonio inmovilizado, sino sobre los productos o bienes
propios de su trafico». (58)

En cuanto a los bienes que el organismo administra, sobre los cuales
no ostenta la titularidad, y que puede ser incluso una de las finalidades
propias del organismo (59), se trata, en definitiva, de los bienes que la
Comunidad adscribe a los organismos auténomos para el cumplimiento
de sus fines y la gestién de los servicios de su competencia. Esta misma
distincién de bienes parece recogerla el articulo 5.¢) de la Ley de Admi-
nistracién Institucional, cuando establece el contenido de las Leyes de
creacion de los organismos auténomos: «... bienes y medios econ6micos
que se le asignen para el cumplimiento de sus fines —bienes adscritos— y
los que hayan de disponer para la realizacién de los mismos —bienes
propios—. Parece, a primera vista, que es la posibilidad de disposicién de
los bienes propios o la imposibilidad de la misma —tGnicamente cabria la
administracién— para los bienes adscritos lo que determina la distincién
entre una y otra clase de bienes. Ya veremos, no obstante, que esta
distincién queda relativizada en la medida en que, como ya hemos apun-
tado, el organismo auténomo goza de una personificacién «instrumental»
«relativa» o «ficticia» y que se materializa desde el momento en que, si los
bienes propios dejan de ser necesarios para los fines del organismo au-
téonomo, pasaran a incorporarse al patrimonio de la Comunidad de Ma-
drid. Veamos cudl es el tratamiento que la Ley de Patrimonio da a estos
bienes.

El régimen juridico «de la Administracién Institucional» se contempla
en el Titulo Cuarto de dicha Ley, Titulo que, como tendremos ocasién de
comentar, deja muchas lagunas, que habran de completarse acudiendo
bien a los principios generales establecidos en la propia Ley, bien a la
normativa estatal, de caracter supletorio.

2. Régimen juridico de los bienes adscritos

A} Notas caracteristicas

Se contempla en los articulos 52 y 53, en relacién con el articulos 16 y
17 de la Ley de Patrimonio; de su lectura extraemos como notas caracte-
risticas de dichos bienes, las siguientes:

a) Posibilidad de adscripcién, tanto de «bienes» como «derechos»,
diferencidndose de la Ley de Patrimonio del Estado, que, cuando regula
la adscripcién (arts. 80 a 83 y 165 a 169 del Reglamento), inicamente se
refiere a la adscripcién de bienes inmuebles a organismos auténomos (60).

b) El acto de adscripcién transfiere facultades de uso, gestién y
administracién vinculadas al ejercicio de una finalidad competencial (art.

(58) Idem, pag. 373.

(59) Serfa el caso de los organismos auténomos administrativos.

(60) En el mismo sentido que la Ley de Patrimonio de la Comunidad de Madrid, el
art. 26 de la Ley de Patrimonio de Euskadi, v el art. 13 de la Ley de Patrimonio de
Galicia.
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16.2 LPCM). Los organismos auténomos utilizaran los bienes y derechos
adscritos exclusivamente para los fines determinados en el acuerdo de
adscripcion (art. 53.1 LPCM).

¢) Cuando se adscribe un bien, no se transfiere la propiedad sobre
éste (art. 16.2 LPCM), la Comunidad continua siendo la titular de los
bienes y derechos adscritos (art. 52.3 LPCM) (61).

d) Cuando los bienes dejen de ser necesarios al organismo auténomo
para el cumplimiento de los fines determinados, o se produjera cualquier
tipo de mutacién en su fin, los organismos daran cuenta a la Consejeria
de Hacienda, quien elevara propuesta al Consejo de Gobierno para que
éste acucrde la desafectacién o nueva afectacién del bien de que se trate
(art. 53, en relacién con ¢l 17 LPCM).

e} Corresponde a la Consejeria de Hacienda velar por la aplicacién
de los bienes adscritos al fin para el que fueron cedidos, y promover, en
su caso, la reincorporacién al patrimonio de la Comunidad (art. 53.2
LPCM).

Vistas las caracteristicas de este tipo de biencs analizarcmos a conti-
nuacién tres problemas que pueden plantearse:

— Naturaleza de los bienes adscritos.

— Innecesariedad del bien y posibilidad dc necesitarlo para un f{in
distinto.

— Organo competente para acordar la adscripcién.

B) Naturaleza dc los bienes adscritos

En cuanto a la naturaleza de los bienes adscritos, éstos pucden ser
tanto de dominio publico como patrimoniales. En este sentido, el articulo
16.2 LPCM cstablece que «el acto de adscripcion... llevara implicita, en su
caso, la afectacién al dominio publico del bien o del derecho de que se
trate», haciendo referencia a ambos el articulo 17 LPCM: «cuando los
biencs o dercchos adscritos sean demaniales o patrimoniales...». Pero la
cuestién va mas alla: ;qué naturaleza tienen los bienes cuando se adscri-
ben? El articulo 10 de la Ley de Entidades Estatales Auténomas establece

(61) La tendencia muy acusada consistentc e¢n que los Ministerios se crevesen
verdaderos titulares, propictarios de los bicnes que les estan adscritos, llegando a
estar inscritos en el Registro de la Propiedad a su nombre, tal como ya criticé en
1959 J. A. Garcia TREVIJANO Fos (Dictamen del Conscjo de Estado namero 24956,
citado por G. TREVIJANO Fos, «Titularidad y afectacién demanial en ¢l Ordenamiento
Juridico Espafiol, 1959», «RAP», ndm. 29, pag. 20), se ha tratado de evitar en el
caso de la Comunidad de Madrid, v ello por la multitud de problemas practicos que
conlleva. Pensemos en la poca seguridad cn el tréfico juridico para el ciudadano que
accede al Registro y se encuentra un inmueble inscrito a nombre de una Consejeria que
ya no figura en la estructura orgéanica de la Comunidad de Madrid, bien por cambio de
denominacién, bien por desaparicién de la misma. El mismo problema —incluso mas
acusado— lo encontramos en el supuesto de los organismos auténomos cuyo cambio de
denominacién, o incluso cambio de naturaleza, no es poco frecucnte. Para cvitar estos
problemas, la Comunidad de Madrid esta llevando a cabo una ardua tarea de inscrip-
cién de sus bienes a favor de la «Comunidad de Madrid», sin perjuicio de que pueda
establecerse ademas su adscripcién.
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que «los bienes que el Estado adscriba a los organismos auténomos para el
cumplimiento de sus fines conservardn su calificacion originaria...»; en el
mismo sentido, el articulo 4 de la Ley 4/1985, de 29 de marzo, del Estatu-
to de la Empresa Publica catalana, afirma que «sin perjuicio de lo dis-
puesto en el articulo 8 de la Ley de Patrimonio de la Generalidad, los
bienes adscritos a estas entidades para el ejercicio de sus fines, de forma
directa y permanente conservardn la calificacién juridica originaria y no
integraran el patrimonio de la entidad». Pero este criterio no es el que
rige en la Comunidad de Madrid, pues dependera del destino para el que
se adscriba dicho bien para que éste tenga una naturaleza u otra. El bien,
cuando todavia se encuentra en el patrimonio de la Comunidad, sin
adscribir a ningin organismo, puede estar calificado como bien de domi-
nio publico o patrimonial; en el primer supuesto, y en el caso de que el
bien siga siendo demanial por el destino que se le dé en el acuerdo de
adscripcién, realmente lo que habra es una mutacién demanial por cam-
bio de destino (62). Las mutaciones demaniales, en sentido estricto, con-
sisten en el cambio de destino de los bienes (63); este cambio no afecta a
la titularidad ni tampoco a su condicién de bienes de dominio publico.
No existirfa mutacién demanial en el supuesto de que el bien ya se viniera
utilizando para el mismo uso o servicio publico. En el segundo supuesto,
cuando se trate de un bien calificado de patrimonial, antes de su adscrip-
cién al organismo auténomo, dependera de la finalidad para la que se
adscriba dicho bien para poder hablar de un bien de dominio publico o
patrimonial. Asi, no sera necesario acuerdo de afectacién del bien en el
caso de que éste vaya a ser demanial, puesto que el acto de adscripcién
llevara implicita, en su caso, la afectacién. En el caso de Euskadi, el
articulo 26 de su Ley de Patrimonio dispone que el acto de adscripcién
sera precedido, en su caso, por el de afectacién al dominio publico, no
siendo implicita, como en el caso de la Comunidad de Madrid.

C) Innecesariedad del bien. Posibilidades de necesitarlo para otro fin
distinto

Una vez que el bien queda adscrito al organismo auténomo, pueden
darse, tal como dispone el articulo 17, en relacién con el 53.2 LPCM, las
siguientes situaciones: .

a) Que deje de ser necesario para el cumplimiento de los fines determi-
nados en el acto de adscripcién. El articulo 53.2 establece que la Consejeria
de Hacienda promovera en su caso la reincorporacion del bien adscrito al
patrimonio de la Comunidad. No obstante, corresponde al organismo

(62) No existe cambio dec titularidad, puesto que ésta sigue siendo ostentada por la
Comunidad de Madrid.

(63) Asi, la STS, dc 4 de febrero de 1980 (Ar. 1005). Mutacién demanial del destino
de un terreno dirigido anteriormentc a mercado y posteriormente a la edificacién de un
centro civico y cultural, SANTAMAR{A PASTOR y PAREJO ALFONSO, «Derecho administrati-
vo: la jurisprudencia del TS», Madrid, 1989, pag. 484, capftulo a cargo del profesor
FERNANDEZ ESPINAR.
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auténomo, de conformidad con lo establecido en el articulo 17, dar cono-
cimiento de tal situacién a la Consejeria de Hacienda. Aqui se plantea el
problema de si, tratandose de un bien de dominio publico, seria necesario
desafectarlo, o si, tadcitamente, quedaria desafectado al dejarse de utilizar
para el fin al que se adscribié. El articulo 17 parece resolver este problema
al establecer que «la Consejeria de Hacienda... elevara propuesta al Conse-
jo de Gobierno para que éste acuerde la desafectacién...». Podriamos
argumentar, a favor de la necesidad de este acuerdo, que la afectacién del
bien ha sido expresa mediante el acto de adscripcién, aun cuando fuera
implicita al mismo, y por ello sera necesaria la desafectacién expresa.

b) Que deje de ser necesario al fin para el que se adscribid, pero, sin
embargo, que sea necesario al mismo organismo para otro fin distinto. Es lo
que el articulo 17 denomina «... cualquier tipo de mutacién en su fin».
Aqui los supuestos a contemplar serian los siguientes:

b)1. Que se trate de un bien adscrito de naturaleza patrimonial que
el organismo auténomo quiere destinar a otro fin distinto, pero que, no
obstante, no determina el cambio de la naturaleza patrimonial del bien.

b)2. Que se trate de un bien adscrito de naturaleza patrimonial que
se quiere destinar a un uso o servicio publico, deviniendo, de esta forma,
en bien demanial.

b)3. Que se trate de un bien de naturaleza demanial al que se preten-
de dar otro destino, pero sin cambiar su naturaleza de bien de dominio
publico (mutacién demanial).

b)4. Que se trate de un bien de dominio puiblico al que se pretende
cambiar su destino, de tal forma que decae su naturaleza demanial para
transformarse en patrimonial.

En cualquier caso, el organismo auténomo, de conformidad con lo
establecido en el articulo 17, debe dar conocimiento a la Consejeria de
Hacienda, quien elevara propuesta al Consejo de Gobierno, a través de la
Direccién General de Patrimonio, para que éste acuerde la desafectacién
[supuesto b)4] o nueva afectacién del bien [supuestos b)2 y b)3., aun
cuando este Gltimo sea una verdadera mutacién demanial]. El supuesto
b)1 no estd contemplado en el mismo articulo 17, pero podria reconducirse
al articulo 42 cuando establece que «compete al Consejo de Gobierno, a
propuesta de la Consejeria de Hacienda, disponer la forma de explotacién
de los bienes de dominio privado que no convenga enajenar y que sean
susceptibles de aprovechamiento rentable, cuando el valor del bien exce-
da de 25 millones de pesetas. Cuando sea inferior competera a la Conseje-
ria de Hacienda». El articulo 18 establece que cuando las Consejerias,
organismos o entidades discrepen entre si o con la Consejeria de Hacien-
da acerca de la afectacién, desafectacion, o desascripcién o cambio de
destino de un bien o bienes determinados del patrimonio de la Comuni-
dad, la resolucién correspondiente sera de la competencia del Consejo de
Gobierno, a propuesta de la Consejeria de Hacienda, previa audiencia de
los Organismos interesados. No obstante, el deber de los Organismos
auténomos de dar conocimiento, en estos supuestos, a la Consejeria de
Hacienda, corresponde a ésta velar la aplicacién de los bienes adscritos al
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fin para el que fueron cedidos y promover, en su caso, la reincorporacién
al patrimonio de la Comunidad. En el caso de la Comunidad Auténo-
ma gallega, este deber de velar por la conservacién de los bienes y por la
efec-tiva aplicacion a los fines expresados en el acuerdo corresponde a la
Con-sejeria de la que dependa la entidad publica o el organismo auténo-
mo (art. 46 de la Ley 3/1985, de 12 de abril, de Patrimonio de la Xunta de
Galicia).

D) Organo competente para acordar la adscripcién: articulos 52 y 16
de la Ley de Patrimonio

El problema que se plantea con respecto al 6rgano competente para
determinar la adscripcién se encuentra en la contradiccién que parece
existir entre lo dispuesto en los articulos 16 y 52 de la Ley de Patrimonio.
En el primero se atribuye la competencia para acordar el acto de adscrip-
cién al Consejo de Gobierno, mientras que en el segundo se atribuye la
competencia para determinados supuestos al Consejero de Hacienda.

La duda planteada debe resolverse en el sentido de que en el articulo
16 se establece el régimen general, en su caso aplicable, cuando existiere
laguna en el resto del articulado, mientras que el articulo 52 recoge el
régimen especial y debe aplicarse con preferencia cuando se trata de
entidades institucionales asi, el articulo 52 establece lo siguiente:

«1. La Consejeria de Hacienda, a través de las Consejerias
de que dependan las entidades institucionales, podrd adscri-
bir bienes y derechos del patrimonio a las citadas entidades
cuando sean necesarios para cumplir los fines atribuidos a
su competencia.

2. La adscripcion de bienes y derechos a entidades insti-
tucionales que no dependan de las Consejerias, o que estén
adscritas a varias, se realizard por el Consejo de Gobierno, a
propuesta de la Consejeria de Hacienda, previa audiencia de
aquéllas...».

Parece, pues, que no es el organismo auténomo el que directamente
solicita la adscripcién de bienes o derechos a la Consejeria de Hacienda,
como en principio parecia deducirse del articulo 16:

«Las Consejerias de la Comunidad, los organismos auto-
nomos y las entidades de derecho piblico podrdn solicitar de
la Consejeria de Hacienda la adscripcién de bienes y derechos
del patrimonio de la Comunidad...».

Es por lo tanto a través de la Consejeria de la que dependan como
solicitaran la adscripcién del bien o del derecho de que se trate (64).

(64) En el mismo sentido se manifiesta el art. 26 de la Ley de Patrimonio de
Euskadi.
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No obstante, no deja de llamar la atencién que para adscribir un bien
a una Consejeria sea necesario acuerdo del Consejo de Gobierno (65), y
sin embargo, para adscribir un bien a una entidad institucional que
dependa de una Consejeria (66) sea competente la Consejeria de Hacien-
da. Teniendo en cuenta, por otro lado, que cuando dejan de ser necesarios
los bienes, o se destinan a un fin distinto para el que se adscribié, sera el
Consejo de Gobierno, con las excepciones ya destacadas, el que resuelva
sobre la desafectacién o nueva afectacién del bien o derecho, y no el
Consejero de Hacienda, aun cuando sea éste quien autorizé la adscrip-
cion, tal como acabamos de sefialar.

3. Régimen juridico de los bienes propios de los organismos auténomos
A) Caracteres

Junto a los bienes adscritos vimos cé6mo la Ley de Administracién
Institucional distinguia los bienes propios de los organismos auténomos
como una consecuencia de su personalidad juridica. Pero al igual que
senalamos que esa personificacién es «relativa», «instrumental» y «ficti-
cia», veremos cémo el patrimonio goza de la misma naturaleza, en primer
lugar porque este patrimonio propio forma parte del patrimonio de la
Comunidad de Madrid, quedando incluido en el Inventario General de
Bienes de la Comunidad de Madrid, con excepcion de aquellos bienes que
hayan sido adquiridos para devolverlos al trafico juridico o que se hayan
adquirido para garantizar la rentabilidad de las reservas que tengan en
cumplimiento de las disposiciones que le sean propias (67). En segundo
lugar, siempre que estos bienes propios no sean necesarios para el cum-
plimiento de los fines del organismo auténomo, se incorporaran al patri-
monio de la Comunidad de Madrid. Sera «incorporacién», a diferencia de
lo que ocurre cuando se trata de bienes adscritos, donde hablamos de
«reincorporacién» o «reversiéon», puesto que en este tltimo caso no han
salido nunca del patrimonio de la Comunidad, a diferencia de los anterio-
res, que, aunque de manera indirecta, forman parte del patrimonio de la
Comunidad, no dejan de tener la calificacién de «bienes propios» de los
organismos auténomos. Todo ello conlleva que estos bienes sigan gozan-
do de las mismas prerrogativas de inembargabilidad e inejecutabilidad
propia de los bicnes de la Comunidad de Madrid, y asi se manifiesta el
articulo 40 de la Ley de Hacienda de la Comunidad de Madrid, teniendo
que apuntar aqui las matizaciones que va hemos sefialado a estos princi-
pios.

(65) El art. 16.2 LPCM establece que «c¢l acto de adscripcién sera acordado por el
Consejo de Gobierno...».

(66) En ¢l supucsto de que la entidad institucional no dependa de ninguna Conseje-
ria, o lo haga de varias, la competencia para adscribir bienes o derechos correspondec al
Consejo de Gobierno.

(67) Seria el caso del Instituto de la Vivienda de Madrid, tal como mencionamos
infra, nota 93, de este trabajo.
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B) Titularidad que ostentan los organismos auténomos sobre
estos bienes: «titularidad fiduciaria»

En definitiva, la titularidad que gozan los organismos auténomos con
respecto a estos bienes propios es lo que ha venido a denominar la
doctrina «titularidad fiduciaria». «Ello quiere decir que, a efectos patri-
moniales, es conveniente distinguir entre una “propiedad formal” o “for-
ma externa”, y una “propiedad material” o “forma interna”» (68). DE
CASTRO sefala que «la transmision fiduciaria hace que el fiduciario osten-
te una “posicién exterior de titular real frente a terceros”, mientras que
interiormente la relacién entre fiduciante (duefio material) y fiduciario se
aproxime a la de la comisién y mandato, y por ello aquél ha quedado
siendo propietario» (69). Afirma GASPAR ARINO que «la fiducia se configu-
ra en esencia como la entrega de unos bienes para un fin o destino, lo cual
significa que “la cosa confiada” queda marcada en virtud del pactum
fiduciae como “cosa destinada”; ello otorga a la vinculacién fiduciaria
una trascendencia real (70), v como consecuencia se admitird por la
doctrina la terceria del fiduciante, en caso del embargo de la cosa conlfia-
da en poder del fiduciario, y por semejante razén la posible oposicién del
fiduciante a la enajenacién que de la cosa hiciera el fiduciario, violando
sus obligaciones fiduciarias» (71). Partiendo de lo anterior —continta el
autor— «... en caso del patrimonio propio de los organismos auténomos,
aun en aquellos que ostentan reales poderes de disposicién por atribucién
legal, estamos ante una titularidad fiduciaria... como titularidad vicaria,
o titularidad en comisién, para un fin o destino (ob causam datorum), de
ahi que esa titularidad no tenga virtualidad alguna cuando los actos que
se prentendan realizar en base a ello signifiquen un cambio de destino,
que vicia... tales actuaciones haciéndolas anulables» (72). Realmente «las
facultades de disposicién» sobre estos bienes propios de los organismos
auténomos, quedan muy reducidas desde el momento en que cuando
estos bienes dejen de ser necesarios para los fines del citado organismo
pasaran los bienes a incorporarse al patrimonio de la Comunidad (art. 56
LPCM). El articulo 54 se refiere a la adquisicién de bienes y derechos por
las entidades de caracter institucional y establece como limites los fijados
en la Ley de Presupuestos. Correspondiendo, en todo caso, al Consejo de
Gobierno la competencia, cuando se exceda de esa cantidad, ésta sea
indeterminada, o cuando se comprometan fondos publicos de futuros
ejercicios presupuestarios.

Por su parte, también para las enajenaciones de bienes y derechos
propiedad de estos entes, fija el articulo 55 los limites que a su vez
imponga la Ley de Presupuestos, exceptuando de estos limites dos su-
puestos: cuando dichas enajenaciones formen parte de las operaciones

(68) Gaspar ARINO ORTIZ, «La Administracién Institucional...», op. cit., pag. 385.
(69) Citado por Gaspar ARINO, idem, pag. 386.

(70) Con eficacia de condicién resolutoria.

(71) Gaspar ARINO ORTIZ, «La Administracion institucional...», op. cit., pag. 387.
(72) Idem., pag. 387.
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estatutarias de los organismos auténomos mercantiles de la Comunidad y
constituyan el objeto directo de sus actividades, asi como aquellos bienes
adquiridos para devolverlos al trafico juridico privado, al igual que los
que hayan adquirido para garantizar la rentabilidad de las reservas que
tengan en cumplimiento de las disposiciones que les sean propias (73).
Otra cuestién que podemos plantearnos con respecto a estos «bienes
propios» es la siguiente: ¢;pueden los organismos auténomos ser titulares
de bienes de dominio publico?

C) Posibilidad de que los organismos auténomos sean titulares
del dominio publico. Aplicacién de la doctrina francesa.
Régimen juridico del patrimonio de la Comunidad

Parece no existir en nuestro ordenamiento juridico, tal como sehala
MORILLO VELARDE, «discusién acerca de la necesidad del caracter publico
de los titulares del demanio. Estos han de ser siempre Administraciones
publicas, en principio de caracter territorial, sin que quepa, a diferencia
de lo que ocurre en otros ordenamientos juridicos, la posibilidad de que
bienes de titularidad privada tengan, a la vez, consideracién de demania-
les (74). El caracter publico de la titularidad es condicién necesaria,
aunque no suficiente, para calificar a un bien de demanial... el Cédigo
Civil tiene... la virtualidad de dejar claro que sélo los entes publicos
territoriales pueden ser titulares de bienes demaniales» (75). Sefiala JIMENEZ
CISNEROS (76) que «en la doctrina francesa se ha mantenido tradicional-
mente la imposibilidad de que los establecimientos publicos pudieran ser
titulares de bienes demaniales, correspondiéndoles inicamente la titula-
ridad de un patrimonio privado. Hoy, no obstante —continda el autor—,

existe en la doctrina y jurisprudencia francesas la tendencia general a
reconocer un dominio publico de titularidad de los establecimientos pu-
blicos, aunque no siempre se extiende esta solucién a los establecimien-

(73) Ejemplo de esto ultimo, lo encontramos en el Decreto 54/1984, de 17 de mayo,
por ¢l que se transforma la Fundacion Provincial de la Vivienda de Madrid en organis-
mo auténomo «Instituto de la Vivienda de Madrid» v se aprueban sus normas de
organizacion y funcionamiento, que en su art. 4.¢) establece como funcién del IVIMA:
«la adquisicion de suelo por compraventa, permuta, expropiacién o cualquiera de los
procedimicntos legalmente establecidos, con objeto de constituir reservas de terrenas
para el desarrollo y gestién de la politica de vivienda».

(74) En este sentido se ha manifestado E. GARCiA DE ENTERR{A: «Apuntes...», op.
cit., pag. 19, citado por A. ALONSO UREBA en «La sociedad mercantil de capital como
forma de gestiéon de los servicios locales», en la obra colectiva Tratado de Derecho
Municipal, Madrid, 1988.

(75) J. 1. MORILLO VELARDE, «Dominio publico», Madrid, 1992, pag. 112; por su
parte, F. FUENTES BODELON afirma que «el particular, ¢ incluso la Administracién
institucional, estan excluidos de la titularidad demanial. No hay que olvidar que estos
bicnes, en definitiva, pertenccen a la Comunidad, son las personificaciones de estas
administraciones territoriales, en su obra Derecho administrativo de los bienes, Madrid,
1972.

(76) F. J. JIMENEZ DE CISNEROS CID, «Los organismos auténomos en el Derecho
publico espafol. Tipologfa y régimen juridico», INAP, Alcala de Henares, 1987, pag.
261.
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tos publicos industriales y comerciales, por entender que la voluntad del
legislador ha sido, en este caso, la de someter a las empresas puablicas (de
las que los establecimientos publicos industriales y comerciales son una
de las formas que pueden adoptar) a un régimen de gestién privada, con
el que resultarian incompatibles las reglas y principios del dominio pu-
blico».

Si analizamos la legislacién autonémica, ni de la Ley de Patrimo-
nio (77) ni de la Ley de Administracién Institucional podemos extraer que
los organismos auténomos puedan ser titulares de bienes de dominio
publico; el articulo 8.1 de aquélla, al destacar los caracteres esenciales del
dominio publico, se refiere a la «Comunidad», con lo que, en principio,
debemos entender como administracién territorial. Por su parte, en su
Titulo IV, dedicado a la Administracién Institucional, en el articulo S5, al
referirse a la enajenacién de los bienes y derechos propiedad de estas
entidades, inicamente podemos entender que se trata de bienes de carac-
ter patrimonial, dado que para nada se alude a la necesidad de
desafectacién.

Concluiremos, pues, afirmando que la legislacién autonémica se ha
inclinado por la tesis de que los bienes propios de los organismos auténo-
mos carecen de naturaleza demanial. Ello no significa que los organismos
auténomos carezcan de bienes demaniales, ya que podran gozar de tal
naturaleza aquellos que tengan «adscritos», y sobre los cuales ejerceran
facultades de uso, gestiéon y administracién.

V. EL PATRIMONIO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

La Ley reguladora de la Hacienda de la Comunidad de Madrid, en su
articulo 5, bajo el término de empresa publica —equivalente al de «socie-
dad estatal» utilizado en el Texto Refundido de la Ley General Presupues-
taria—, comprende dos supuestos:

(77) Supuesto distinto lo contemplamos en el art. 29 de la Ley 14/1983, de 27 de
julio, del Patrimonio de Euskadi, donde parece que los organismos auténomos y los
entes publicos de derecho privado pucden ser titulares de bienes de dominio publico, al
exigir la desafectacién del bien cuando éste tenga aquel caricter:

1. Los bienes adquiridos con sus propios medios por los organismos auté-
nomos y los entes publicos de derecho privado a que se refiere el articulo
cuarto de esta Ley, que no sean necesarios para ¢l cumplimiento directo de
sus fines, se incorporaran a! dominio privado de la Comunidad Auténoma,
previa desafectacién en su caso.

2. Se exceptua de lo dispuesto en e} apartado anterior, y en consecuencia
podrén ser enajenados por los organismos auténomos y entes publicos de
derecho privado, los bienes adquiridos por los mismos que devuelvan al
trafico jurfdico en el ejercicio de sus funciones privativas, asf como los
adquiridos para garantizar la rentabilidad de las reservas que tengan que
constituir en cumplimiento de las disposiciones por las que se rijan, y los
bienes muebles corporales de un valor unitario inferior a veinticinco mil
pesetas.

En estos supuestos la desafectacién de los bienes se entenderta implicita en
el acuerdo de enajenacion.
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1. Las sociedades mercantiles (78) en cuyo capital sea mayorita-
ria, directa o indirectamente, la participacién de la Comunidad de Madrid.

2. Las entidades de derecho piiblico con personalidad juridica propia
que, por la naturaleza de su actividad, y en virtud de Ley, hayan de ajustar
sus actividades al ordenamiento juridico privado.

1. Régimen juridico del patrimonio de los entes de derecho puiblico

A) Similitudes con los organismos auténomos

Parece que el hecho de que se incluyan bajo una misma denominacién
—«empresa publica»— tanto a los entes de derecho ptblico como a las
sociedades, se las quiera asimilar marcando una separacién completa con
los organismos auténomos. Pues bien, esto no es asi, y en materia patri-
monial existen similitudes importantes entre los organismos auténomos
y los entes de derecho publico (79), de las cuales vamos a destacar las
siguientes:

1. La Ley de Patrimonio, en sus articulos 16 y 52, prevé la posibili-
dad de adscribir bienes y derechos tanto a los organismos auténomos
como a los entes de derecho publico. La Ley de Administracién Institu-
cional —anterior en el tiempo— no contemplaba, sin embargo, este su-
puesto, pero no establecia ningin impedimento al respecto. Es de desta-
car que, en el caso de los organismos auténomos, tampoco utiliza el
término «adscripcién», aunque se refiere a la «<administracién» de deter-
minados bienes de la Comunidad, ya sean patrimoniales o de dominio
publico (80).

2. La Ley de Patrimonio establecc limites comunes a los organismos
auténomos y entes de derecho publico a la hora de adquirir y enajenar
bienes v derechos en sus articulos 54 y 55. No obstante, cabria excepcio-
nes en su propias Leyes de creacién.

3. Tanto los organismos como los entes son titulares de un patrimo-
nio propio sobre el cual ticnen escasas facultades de disposicién, dado
que cuando deja de ser necesario para el cumplimiento de sus fines se
incorpora al patrimonio de la Comunidad (art. 56 LPCM). No obstante,
no hay que olvidar que tendran csta facultad de disposicién cuando se
trate de bienes que han sido adquiridos para devolverlos al trafico juridi-
co privado, asf como los que hayan adquirido para garantizar la rentabi-

(78) La Ley de Administracidén Institucional sc¢ referia unicamente a sociedades
andnimas.

(79) Senala G. ARINO la gran similitud entre los organismos auténomos y los entes
de derecho publico, destacando que «ambos son patrimonios publicos adscritos a un
fin»; G. ARINO, «La empresa publica», en la obra colectiva Modelo econémico en la
Constitucién espaviola, vol. I, pag. 130.

(80) En el mismo sentido, de adscripcién de bicnes a los entes de derecho piblico,
el art. 15, en rclacién con el art. 3 de la Ley 3/1989, de 29 de mano, de entidades
auténomas y empresas publicas y vinculadas de la Comunidad Auténoma de Baleares;
el art. 23 de la Ley 4/1985, de 29 de marzo, del Estatuto de la Empresa Publica de
Cataluna; art. 26.2 de la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio de Euskadi, etc.
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lidad de las reservas que tengan en cumplimiento de las disposiciones que
les sean propias.

4. La misma afirmacién hecha para los organismos auténomos, de
su incapacidad para ser titulares de bienes de dominio publico, podemos
aplicarla a estos entes, afiadiendo que dicha titularidad desvirtuaria una
de sus caracteristicas esenciales: el sometimiento al régimen juridico
privado (8l).

5. En el supuesto de extincién de los organismos auténomos (82) y
entes de derecho puablico (83), su patrimonio pasara a formar parte del de
la Comunidad. Curiosamente, la Ley de Patrimonio sélo se refiere a los
organismos auténomos en este supuesto; sin embargo, debemos enten-
derlo aplicable tanto para unos como para otros.

B) Diferencias con los organismos auténomos y similitudes
con las sociedades mercantiles

Junto a estas caracteristicas que asemejan organismos auténomos y
entes de derecho piblico existen otras que les diferencian, y a su vez les
asemeja, a las sociedades mercantiles:

(81) Hemos de hacer una referencia, aunque somera, a un supuesto especial, cual es
¢l del ente publico de «Radio Televisiéon Madrid», creado por Ley 13/1987, dc 30 de
junio. Se trata de un ente excluido del ambito de aplicacion de la Ley 171984, de 19 de
enero, reguladora de la Administracién institucional de la Comunidad de Madrid. Pues
bien, por lo que se refiere al patrimonio de «Radio Televisién Madrid», contemplando
en el Capitulo VI de su lev de creacién, en el art. 27 se establece lo siguiente: El
patrimonio del ente publico «Radio Television Madrid», asi como el de sus sociedades,
quedard integrado, a todos los efectos, en el patrimonio de la Comunidad de Madrid, y
tendrd la consideracion de dominio publico como patrimonio afecto al servicio ptiblico
correspondientex». Se establece, pues, la demanialidad de su patrimonio, extendiéndose
ésta no sélo al patrimonio del ente, sino a sus sociedades. Supuestos que viencn a
establecer un régimen especial a unos bienes que por naturaleza propia no deben gozar
de las caracteristicas del dominio publico. ¢No se tratara de un supuesto de bienes que,
aun encontrandose afectos a un servicio publico, no gozan de la naturaleza de bienes de
dominio publico strictu sensu, no pudiendo ser aplicable su régimen juridico?

Otro ejemplo muy reciente lo encontramos en la Gerencia Regional de Salud, creada
por Ley de la Asamblea de Castilla-Le6n 1/1993, de 6 de abril, de ordenaci6n del sistema
sanitario, como ente publico institucional de dicha Comunidad Auténoma, adscrito a la
Consejerfa de Sanidad y Bienestar Social, dotado de personalidad juridica propia y
plena capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines, segtin establece el art. 38.2
de la citala Ley. Pues bien, cuando se reficre a su patrimonio, el art. 48.2 establece
literalmente: «El patrimonio de la Gerencia Regional de Salud afecto al desarrollo de sus
funciones, tiene la consideracién de dominio publico, v como tal gozard de las exenciones
v bonificaciones tributarias que corresponda a los bienes de la citada naturaleza». La
clave de la cuestién la encontramos ¢n la expresion «tendran la consideracién» —en cl
supuesto anterior también sc emplea esta expresion, pero no se determinan los efectos,
como ocurre aqui—, lo cual, parcce debemos entender, se refiere al caracter demanial
de los bienes a los efectos de equiparacién fiscal, pero no a su naturaleza, con todas las
consecuencias que ello trae consigo.

Esta declaracién de demanialidad de los bicnes, que encontramos en los dos ejem-
plos, induce a error por quien tienc que aplicar las normas citadas, y por supuecsto
puede llegar a plantear problemas de orden practico importantes.

(82) Art. 56 LPCM y art. 6 de la Ley de Administracién Institucional.

(83) Art. 69 de la Ley de Administracién Institucional.
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1. En su trafico con terceros (relaciones ad extra) se someten al
Derecho privado y no al Derecho administrativo (84).

2. Los bienes propios de los entes no gozan de la proteccién especial
de que disfrutan los bienes de los organismos auténomos.

Como conclusién, podemos sefialar que los entes de derecho publico
son un modelo teéricamente poco elaborado, con una naturaleza que se
encuentra a caballo entre los organismos auténomos y las sociedades
mercantiles, participando de caracteristicas de ambos, y en lo que al
patrimonio se refiere hemos destacado unos principios generales, exi-
giendo en todo caso un tratamiento individualizado atendiendo a su
propia Ley de creacién.

2. Patrimonio de las empresas publicas constituidas como sociedades
mercantiles

Vistas algunas de las caracteristicas del patrimonio de estas socieda-
des, al menos en aquello en que se asemejan a los entes publicos, y que, en
realidad, lo que viene es a determinar un distanciamiento con los organis-
mos auténomos, intentaremos recoger ahora los principios generales que
inspiran el régimen juridico del patrimonio de estas sociedades.

En primer lugar es necesario destacar que ni sus actos ni sus contra-
tos (en ningin aspecto, tampoco en la preparacién o adjudicacién), ni sus
créditos, ni sus bienes (aun cuando sean cedidos por la Comunidad), se
someten al Derecho administrativo. La separacion de personalidad entre
la Comunidad de Madrid y sus sociedades es juridicamente total, y la
condicién de ambas, esencialmente distintas. El encuadramiento de estas
sociedades no es, por tanto, organico, sino que se trata de una «vincula-
cién patrimonial». La Comunidad de Madrid interviene y dirige su cons-
titucién y actuacién, fundamentalmente como propietaria que es, depen-
diendo, en todo caso, del porcentaje con que participe en el capital de las
mismas.

«En ningtn caso —ha destacado GASPAR ARINO— tales normas de
actuacién serfan “Derecho pablico”, sino puras “instrucciones” internas
(dictadas no en base a una relacién de poder publico —jerarquia, tute-
la—, sino a una relacién de propiedad), su cumplimiento no seria exigible

(84) Sin embargo, de lo que no cabe duda es que los entes de derecho puablico no
pueden dejar de verse regulados en gran medida por el Derecho administrativo, a pesar
de su declarada sumisién al Derecho privado. A modo de ejemplo, €l art. 10 de la Ley
17/1984, de 20 dc diciembre, reguladora del abastecimiento y saneamiento de agua cn
la Comunidad de Madrid, dispone lo siguiente:

«Todos los contratos que celebre el Canal de Isabel 11 para la instalacion,
reparacion o conservacién de los servicios de abastecimniento de agua y sanea-
miento y sus relaciones con los usuarios estardn somendos al Derecho privado.
En los contratos, cuya cuantia se determine reglamentariamente, serdn de apli-
cacién las normas sobre adjudicacién y seleccién de contrastas de la Ley de
Contratos del Estado y disposiciones complementarias».

En definitiva, no s6lo en el caso de relaciones ad intra se rigen por el Derecho
admninistrativo, también determinados actos que rigen sus relaciones ad extra estarin
sometidos al mismo.
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por los particulares, y su infraccién podria dar lugar a responsabilidad de
los administradores, pero no constituiria un vicio de orden publico, causa
de nulidad del contrato» (85). La Comunidad de Madrid es propietaria no
del capital, sino de las «acciones» que haya suscrito —en el caso de
sociedades anénimas— o de participaciones. Los bienes o derechos de la
sociedad forman parte del patrimonio de la sociedad, pero no son stricto
sensu patrimonio de la Comunidad de Madrid. Por lo tanto, y asi lo
hemos destacado al comienzo del trabajo, son las acciones o participacio-
nes las que tienen la naturaleza de bienes patrimoniales de la Comunidad
de Madrid (art. 3), y quedaran incluidas como tales en el Inventario
General de Bienes.

A) Aportacién de capital publico a la sociedad

La Ley de Patrimonio establece, en los articulos 31 y 37, limites para
la adquisiciéon y enajenacién de acciones, participaciones, cuotas, partes
alicuotas y, en general, de titulos representativos de capital social de todo
tipo de sociedades o empresas. Por su parte, cuando se trate de aporta-
cién de capital publico, el articulo 64 de la Ley de Administracién Institu-
cional establece los requisitos para ello; en tal caso, con caracter previo a
la aprobacién del Decreto del Consejo de Gobierno, cuando la cuantia de
la aportacién publica no excede de la autorizada anualmente por la Ley
de Presupuestos de la Comunidad de Madrid, el Consejo de Gobierno
remitird una «comunicacién» a la Asamblea para su debate ante el Pleno
de la misma. E] articulo 31 de la Ley de Patrimonio no establece este
tramite previo de comunicacién, sino, inicamente, en su parrafo tercero
establece el deber de informacién a la Comisién de Presupuestos y Ha-
cienda de la Asamblea, en relacién con las participaciones en sociedades
o empresas a que se refiere este articulo (86). Como quiera que ambos
tramites son compatibles, la Ley de Patrimonio no modifica en este punto

la Ley de Administracién Institucional, siendo, por lo tanto, ambos exigi-
bles.

B) Naturaleza de las aportaciones in natura

Cuando se realiza una aportacién no dineraria —aportacién in natura—
estariamos ante el supuesto del articulo 31 de la Ley de Patrimonio, en
relacién con lo dispuesto en el articulo 35 —y Disposicién Adicional
Tercera, en relacion con la empresa publica «Arpegio, Areas de Promo-
cién Empresarial, S.A.»— de la Ley 8/1992, de 23 de diciembre, de Presu-
puestos de la Comunidad para 1993.

(85) G. ARIRO, «La empresa publica», op. cit., pag. 203.

(86) El art. 35, parrafo segundo, de la Ley 8/1992, de 23 de diciembre, de Presupues-
tos Generales de la Comunidad de Madrid para 1993, se manifiesta en el mismo sentido:
«De todas las aportaciones ptblicas de capital que el Consejo de Gobierno autorice al
amparo de este articulo, se dara cuenta a la Comisién de Presupuestos y Hacienda de la
Asamblea en el plazo de treinta dias».
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Un problema que se plantea, en relacién con las aportaciones in
natura y que ha dado lugar a una Resolucién de la Direccién General de
los Registros y del Notariado, es la naturaleza de los bienes susceptibles
de aportacién. Segan la Resolucién de 12 de septiembre de 1985 (87).
que, aun cuando referida a los entes locales, sienta un principio de
interpretacién interesante, «no es posible realizar aportaciones para la
constitucion de una sociedad anénima con bienes de dominio publico,
pues a ello se opone tanto el que al régimen de dominio publico repele
que pueda pasar su titularidad a una sociedad mercantil como el que al
régimen de la sociedad mercantil repele que el capital pueda ser cubierto,
en todo o en parte, con bienes de dominio publico..., y en particular por
ser legalmente inembargables y, por tanto, sustraidos a la accién de los
acreedores sociales». Las aportaciones in natura a las sociedades mercan-
tiles pueden llevarse a cabo tanto por la Comunidad de Madrid, entendida
como Administracién central, como por uno de sus entes institucionales,
produciéndose en cualquier caso un acto traslativo del dominio del bien
aportado, es decir, un acto de enajenacion.

Partiendo de la Resolucién de la Direccidén General de los Registros y
del Notariado, a la que acabamos de hacer referencia, cuando la aporta-
cién pretendida sea de un bien de dominio publico (88) requerira, en
primer lugar, la desafectacion del bien. Cuando se trate de un bien patri-
monial habra de procederse a su enajenacion, de acuerdo con lo precep-
tuado en la Ley de Patrimonio. De forma paralela, cuando se trate de un
bien adscrito a un organismo auténomo o a un ente de derecho publico no
podra ser éste objeto de aportacién, puesto que no tienen dichas entidades
posibilidad de disposicién sobre los mismos. En conclusién, no cabe
extender el régimen de derecho publico, propio de los bienes de dominio
publico o patrimoniales de la Administracién, a un sujeto de derecho
privado como es la sociedad de capital, pues la condicién de bien patrimo-
nial o de dominio publico conlleva como requisito esencial la titularidad
publica, la cual cesa con la aportaciéon a la sociedad; ello se deriva,
ademas, de la remisién general que tanto la legislacién estatal como local
hacen al Derecho privado respecto de estas sociedades...». «<En este mismo
sentido se pronuncia la doctrina francesa mas reciente después de algunas
posiciones contradictorias del Consejo de Estado. Se sostiene que los
bienes aportados en propiedad a sociedades de economia mixta, o a
sociedades de exclusiva participacién publica, no forman parte del “domi-
nio publico” en la medida en que éste exige dos condiciones: titularidad de
una persona publica y afectacién al uso publico, debiendo separarse la
titularidad de las acciones, de la titularidad de los bienes aportados que,
en cuanto tales, corresponden a la sociedad, sin perjuicio de que quepa
preveer la devolucién de dichos bienes al ente publico socio en caso de
disolucién siempre que los mismos adn subsistan». Todo ello a pesar de

(87) Resolucién de la Direcciéon General de los Registros v del Notariado de 12 de
septiembre de 1985, Revista Juridica Espaviola La Ley, 1986, vol. 2, pag. 923.

(88) Administracién de la Comunidad v organismos auténomos, ya que los entes de
derecho publico hemos concluido que no son titulares de bienes de dominio publico.
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que el inico accionista sea la Comunidad de Madrid, puesto que, como ya
hemos indicado, goza de una personalidad distinta, y su actuacién estara
sometida al Derecho privado y no al administrativo. La relacién entre la
Comunidad de Madrid y la sociedad es ope propietaris y no ope imperii.

C) ¢Quedan sujetas las sociedades publicas a las disposiciones
de la Ley de Patrimonio de la Comunidad de Madrid

Un ultimo tema a tratar es el de saber si los bienes y derechos de las
sociedades publicas de la Comunidad quedan sujetas a las disposiciones
de la Ley de Patrimonio de la misma; ésta, a diferencia de otras leyes
autonémicas de patrimonio, no excluye de su ambito, al menos de forma
expresa, a las sociedades mercantiles, pero sin embargo debemos con-
cluir tal exclusién. El problema se plantea cuando la Ley de Patrimonio se
refiere a las «entidades institucionales» en su Titulo IV, bajo la rubrica
«De la Administracién Institucional», ¢esta aludiendo al conjunto de la
Administracién institucional, o sé6lo a las «entidades de derecho publico»,
esto es, organismos auténomos y entes publicos, ambos con personifica-
cién publica?

Cuando los articulos 32 y 53 se refieren a la posibilidad de adscripcién
de bienes y derecho a las entidades institucionales, podria entenderse, ya
que el término es amplio, que comprende a todas las entidades institucio-
nales a que se refiere la Ley de Administracién Institucional, es decir,
organismos auténomos, érganos de gestién sin personalidad juridica y
empresas publicas, en sus dos modalidades, y ello pese a que el articulo
16, cuando regula la adscripcién de bienes y derechos, tinicamente se
refiere a esta posibilidad cuando se trata de Consejerias, organismos
auténomos y entidades de Derecho ptiblico, excluvendo, por tanto, a las
sociedades. Este alcance del término «entidades institucionales», en bue-
na parte légico por su amplitud, pierde su validez cuando los articulos 54,
55 y 56 lo utilizan igualmente, y sin mas distinciones, para establecer
limites a la hora de las adquisiciones, enajenaciones, asi como la incorpo-
racién al patrimonio de la Comunidad de los bienes propiedad de estas
entidades cuando no sean necesarios para el cumplimiento de sus fines;
supuestos éstos que, como ya hemos dejado entrever, no son aplicables a
las sociedades. Parece, pues, mas adecuado que utilicemos, pese a su
equivocidad, el término «entidades institucionales» en un sélo sentido, el
mas restrictivo, dando coherencia al conjunto de la Ley de Patrimonio,
entendiendo incluidos, sélo y exclusivamente, los organismos auténomos
y entes de derecho publico.

VI. CONCLUSION
Para concluir, y después de haber llamado la atencion sobre el escaso
interés que ha suscitado el patrimonio de las Administraciones ptblicas

en general y autonémica en particular, no ya sélo desde la doctrina, sino
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desde los poderes publicos —legislativos y ejecutivos—, debemos afirmar
que ni la Administracién ni la doctrina deben seguir siendo insensibles a
los problemas planteados en este ambito. Quiza sea el momento de plan-
tearse de nuevo los tradicionales conceptos sobre el «patrimonio» y el
«dominio publico». Vivimos un momento de cambios rapidos —cuando
no bruscos— que requieren de la Administracién mecanismos de respues-
ta agiles y adecuados a la realidad no sé6lo propiamente administrativa,
sino también mercantil, v ello como presupuesio necesario para dar
satisfaccién al interés general al que debe servir, sin recurrir a la utiliza-
cién abusiva de las prerrogativas de que esta investida la Administracién,
tantas veces invocadas en aras del principio de «eficacia».

La dotacién patrimonial de las Administraciones territoriales consti-
tuye la base material para el ejercicio de sus funciones y competencias,
siendo la finalidad ultima alcanzar el «interés genecral». Una gestién
dindmica del patrimonio permitird una utilizacién del mismo en tanto
que instrumento para solventar problemas tanto institucionales como
sociales, y por supuesto econémicos. Sin embargo, es curioso cémo cons-
tituyendo el dominio publico una categoria esencial, dentro de la mas
genérica de bienes y derechos, de la que se sirven los entes territoriales,
no encontramos un cuerpo legislativo con la suficiente entidad y que
establezca un régimen juridico propio de esta clase de bienes —deficien-
cia que no han cubierto tampoco las Comunidades Auténomas—, nota
ésta que quiza se deba a la confusién todavia existente en la base y
concepto mismo del patrimonio.
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