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DOMINIO PUBLICO

INTRODUCCION

Una de las muchas materias que pueden tomarse
como simbolo del progreso habido en la ciencia juri-
dico-adnunistrativa espaiiola, en los iltimos afios, es
precisamente la del dominio piblico. FERNANDEZ DE
VELASCO se lamentaba en 1942 de los pocos trabajos
que sobre dicha materia se habian publicado en Espadia.
En 1958 tal afirmacién ya no puede considerarse cierta-
mente como valedera, y ello con toda sequridad que
alegraria a su autor si ain estuviera con nosotros.

En este proceso investigador del dominio piibiico
no hemos querido permanccer al margen, y por ello,
estimulados con cl entusiasmo de tantos, hemos querido
también contribuir, en alguna pequeiia parte, a escla-
recer tan importante figura juridica.

El objeto de nuestro estudio ha recaido sobre la
regla de la inalienabilidad del dominio piiblico, que ha
venido 1y viene repitiéndose muchas wveces como un
tépico, sin que realmente se hayan examinado mono-
grdficamente todos los problemas juridicos que tal
principio encierra. Sinceramente tampoco creemos que
ello se haya logrado plenamente con el presente estudio.
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Regla, esta de la inalienabilidad, que se ha impues-
to por su propio peso sin que muchos Cédigos la hayan
formulado y sin que la mayoria de las veces se supiese
de clla, mucho mds, sino que no se podian enajenar los
bienes de dominio publico. Si exceptuamos las afirma-
ciones generales que sobre tal regla se contienen en los
tratados y las que se formulan en los libros monogrd-
ficos que estudian el dominio piblico, nos encontramos
con una escasa bibliografia sobre la regla, que casi se
agota con unas notas de DE VALLES en la “Rivista di
Diritto Pubblico”, comentando una decisiéon jurispru-
dencial, y con el extenso capitulo sobre la inalienabili-
dad correspondiente a los trabajos que INGROSSO publi-
c6 en la “Rivista Italiana per le Science Giuridiche”,
sobre el dominio piiblico, y con alguno que otro mds.
Aun cuando la figura juridica genérica de la inaliena-
bilidad ha sido mds estudiada, como puede compro-
barse, por ejemplo, en los trabajos de PioLa en “Il
Digesto Italiano”, y LoNGo en “Il Nuevo Digesto Ita-
liano”, como dice el primero de ellos, la teoria de la
inalienabilidad toma matices tan diversos en cada una
de las instituciones sobre las que recae, que se hace
imposible reducirla a unidad, por lo que es necesario
en cada caso estudiarla en cada uno de los institutos
sobre los que versa.

Planteamos, en primer lugar, un aspecto histérico
del problema, dificil de encuadrar, por cuanto no nos
ha de extraiiar que en otros tiempos no estuviera ex-.
presamente formulada la regla de la inalienabilidad,
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cuando muchos Cédigos modernos tampoco la estable-
cen. El estudio concreto de la Edad Media nos descu-
bre que la antigua inalienabilidad del patrimonio de
la Corona va a venir en los tiempos modernos a con-
vertirse en la necesidad de la existencia de una ley para
enajenar los bienes del Estado. Principio éste distinto,
a nuestro juicio, de la inalienabilidad del dominio pii-
blico y que entre nosotros se encuentra vigente en el
articulo 6.° de la Ley de Contabilidad y Administra-
cién de 1.° de julio de 1911. La combinacién de este
principio con la regla de la inalienabilidad ocasionard

" diversos problemas juridicos que estudiamos en otro

capitulo. No falta una alusién al Derecho candnico
—cuya influencia en el Derecho administrativo se ha
puesto recientemente de relieve— que no deja de ser
util, sobre todo por la mayor matizacién que tal disci-
plina ofrece para las ventas de bienes eclesidsticos en
relacién con la licencia del superior.

Examinamos a continuacién el fundamento y la
naturaleza de la regla de la inalienabilidad, exponiendo
diversas doctrinas sobre cada uno de los aspectos de
la inalienabilidad. Aun cuando mos pronmunciamos en
favor de la afectacién como funmdamento de la inalie
nabilidad en el derecho espafiol, estimamos que ésta
protege a esa afectacién de una manera especifica, cual
es la del mantenimiento de la titularidad administrativa
de los bienes, con los que descartamos la enajenaciones
a particulares de la nuda propiedad del dominio pii-
blico, que han sido admitidas por algunos autores, st
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bien admitimos ciertos cambios de titularidad del do-
minio piblico producidos entre entidades adminisira-
tivas. En estas materias estudiamos algunos casos que
pudiéramos llamar fronterizos, y por tanto discutibles,
pronuncidndonos en cada uno de ellos en orden a su
iegitimidad en funcién de la regla de la inalienabilidad.
La diferenciacién entre la inalicnabilidad del dominio
piiblico y la necesidad de enajenacién, previa ley, de
los bienes del Estado, es también objeto de estudio, cn
cl que se procura fijar la distinta naturaleza de ambas
figuras, distincion que resulta pletérica de consecuen-
cias en la materia.

La regla de la inalienabilidad del dominio piblico
plantea el dificil problema de los efectos de su incum-
plimiento. La diferente postura de la doctrina francesa
¢ italiana al respecto la conectamos con la mayor am-
plitud del dominio en ¢l Derecho francés, dada la ca-
tegoria de los bienes patrimoniales indisponibles que
cxiste en Italia. El hecho de que los franceses elaboren,
en esta materia, sobre la jurisprudencia y los italianos
sobre los principios dogmdticos, en unién de las ante-
riormente citadas circunstancias y de otras que se es-
tudian, nos conduce a mantener la tesis de la nulidad
de las enajenaciones de dominio piblico, corregida en
ocasiones, mds bien excepcionales, por rasgos de la
anulabilidad, sobre todo cuando se trate de bienes no
pertenecientes al llamado dominio piblico de uso ge-
neral. Ofrece especial interés el problema de las ena-
jenaciones de dominio piiblico inscritas en el Registro
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de la Propiedad en relacién con los terceros adquiren-
tes de buena fe. Se plantea, por asi decirlo, una in-
compatibilidad entre la buena fe protegida en la Ley
lipotecaria y el dominio publico protegido por la regla
de la inalienabilidad. En esta controversia nuestro pen-
samiento se pronuncia en favor de la inalienabilidad
del dominio piblico. En parecidos términos se plantea
también el problema en relacién con los bienes mue-
bles, ofreciéndonos al respecto interesantes aportacio-
nes ¢l Derecho italiano como consecuencia de la gran
cantidad de enajenaciones de bienes muebles indispo-
nibles llevadas a cabo después de la segunda guerra
mundial. Estos problemas ofrecen soluciones diversas
cuando se trata de simples bicnes patrimoniales del
Estado enajenados sin ley, en relacion con terceros de
buena fe.

En grandes lineas, este es el esquema del presente
trabajo, en el que, con mayores dificultades de las en
un principio supuestas, hemos abordado el dificil tema
de la inalienabilidad de las cosas piblicas, que se oscu-
rece en ocasiones con el formalismo que, @ veces, en-
cierra ¢l problema de la afectacidn, con el simultdneo
juego de las enajenaciones con Ley, del articulo 6.0 de
la Ley de Contabilidad v, finalmente, con la amplitud
moderna del dominio pitblico, para la que la regla de
la inalienabilidad puede resultar evidenciadora de una
conveniente diferenciacién en el régimen juridico de
las distintas clases de bienes destinados a la funcién
piiblica o al mejor logro de los intereses sociales.
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