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Prólogo

La clasifi cación de los bienes de titularidad pública entre bienes de domi-
nio público o demaniales y bienes de dominio privado o patrimoniales que 
actualmente se recoge en la Ley de Patrimonio de las Administraciones Públi-
cas, se gesta a lo largo de los siglos XIX y XX para fundamentar el distinto ám-
bito de capacidad o poder jurídico que el ente público tiene sobre los bienes. 
En este sentido, desde una aproximación general, para los bienes de dominio 
público se consolidará un régimen jurídico asentado en los principios de ina-
lienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad (132 CE), por cuanto debe 
preservarse su vinculación material y directa al uso público o al servicio pú-
blico al que se destinan. Mientras los bienes mantengan su condición de de-
maniales se excluyen del tráfi co jurídico more privato. Por el contrario, según 
la concepción clásica, los entes públicos no encuentran estas limitaciones res-
pecto de sus bienes patrimoniales, toda vez que, como bienes de dominio pri-
vado, no solo pueden ser objeto de disposición sino que, es más, su fi nalidad 
primaria es constituir fuente de ingresos al erario público. Este entendimiento 
tradicional sobre los bienes patrimoniales, unido al carácter residual de la cate-
goría, pudiera traslucir la idea de que estos bienes no están vinculados a fi na-
lidades públicas, o que el ente público puede actuar sobre estos bienes como 
si fuera un particular o un sujeto privado, para lo cual  incluso estarían someti-
dos al mismo ordenamiento que rige para los actos patrimoniales de los parti-
culares. ¿Responde nuestro Derecho vigente a estas ideas? Decididamente la 
respuesta no puede ser más que negativa, toda vez que los entes públicos de-
ben actuar necesariamente al servicio objetivo de los intereses generales (103 
CE), de ahí que no tengan reconocida autonomía de la voluntad con el alcance 
que nuestro Derecho reconoce a los sujetos particulares. La vinculación de to-
das las Administraciones públicas al cumplimiento de funciones públicas des-
carta cualquier posición acerca de la existencia de fi nes privados de los entes 
públicos y de la gestión de sus bienes patrimoniales desligados de fi nalidades 
públicas.

Con todo, el régimen jurídico de los bienes patrimoniales presenta ciertas 
difi cultades de aprehensión en nuestro Derecho, por cuanto apenas existen 
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preceptos de carácter básico o general sobre los aspectos implicados en la 
gestión de estos bienes y, por tanto, aplicables a todos los entes públicos. 
Baste recordar que, a diferencia de lo establecido para los bienes de dominio 
público, el precepto de la Ley de Patrimonio de las Administraciones Públicas 
que dispone el sistema de fuentes para los bienes y derechos patrimoniales 
(en cuanto al régimen de adquisición, administración, defensa y enajenación, 
art.7.3) no tiene carácter básico ni general. Tampoco hay norma básica alguna 
en esta Ley sobre las distintas modalidades de transmisión de los bienes patri-
moniales. Esta decisión del legislador básico determina que cualquier estudio 
sobre los bienes patrimoniales públicos requiere acotar la Administración pú-
blica titular de los mismos, pues solo desde el sistema de fuentes aplicable a la 
misma es factible componer cual sea el régimen jurídico de sus bienes, y ello 
con independencia de que  las soluciones sean o no similares a las dispuestas 
para otras Administraciones públicas. 

Desde estas consideraciones, el libro de Ana Núñez de Cossío tiene el in-
negable valor de la oportunidad, al ofrecernos un estudio del régimen patri-
monial centrado en las entidades locales de Andalucía. En su condición de 
funcionaria de Administración local, la autora había detectado la necesidad 
de refl exionar sobre no pocas cuestiones que plantea la gestión de estos bie-
nes, entre las que se encuentra la determinación de la norma aplicable en cada 
caso, y fue determinante para la elección del tema de su tesis doctoral, que 
tuve la satisfacción de dirigir: el régimen jurídico general de la disposición de 
los bienes patrimoniales de las Entidades Locales en Andalucía. Para ello, Ana 
Núñez ha debido componer, y lo ha hecho de manera convincente y clara, el 
sistema de fuentes aplicable a los bienes patrimoniales de titularidad local en 
Andalucía con especial atención a lo concerniente a su transmisión, desde el 
análisis de la legislación estatal y autonómica y sin eludir el tema de la suple-
toriedad del derecho privado y su alcance. El presente libro recoge el material 
principal, debidamente actualizado, del texto presentado al Tribunal, presi-
dido por el profesor Escribano Collado y compuesto por los profesores Barrero 
Rodríguez, Delgado Piqueras, Gallardo Castillo y Gonzálbez Pequeño, que le 
otorgó la máxima califi cación. 

Pero si su oportunidad es clara, no es lo más importante de esta obra. Su 
principal mérito es ofrecer, con un análisis riguroso, el estudio completo de los 
negocios jurídicos cuya fi nalidad y efi cacia directa es la trasmisión de la titula-
ridad de estos bienes públicos. Adoptando el concepto de “disposición” como 
delimitador de estos negocios jurídicos, identifi ca como objeto de estudio los 
contratos de enajenación onerosa, permuta, cesión gratuita y aportación de 
bienes. Cabe destacar la sistemática adoptada, pues con carácter previo al es-
tudio de cada uno de estos contratos patrimoniales, la autora nos muestra los 
elementos comunes a todos ellos: las partes del contrato, con especial aten-
ción al ámbito de entidades que conforman la categoría de Administración 
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local en la legislación estatal y andaluza; los bienes susceptibles de disposi-
ción; y las reglas y requisitos comunes de procedimiento en la  trasmisión de la 
titularidad de los bienes, lo que da cuenta de la estrecha imbricación que pre-
sentan estos negocios jurídicos, y la insufi ciencia de abordar su análisis como 
si se tratase de compartimentos estancos. En este ámbito, resalta el alcance 
que la autora mantiene de la declaración de alineabilidad como requisito ne-
cesario para la disposición de los bienes, que muestra claramente cómo nues-
tro Derecho ha superado la tesis tradicional de que los bienes patrimoniales 
públicos están indefectiblemente abocados a su enajenación o que la renta-
bilidad es el único parámetro válido de la gestión. Con todo, el capítulo más 
jugoso de la obra es el dedicado a las especialidades de la tipología de los ne-
gocios de disposición, en el que se desgranan tanto el contenido obligacional 
como las especifi cidades de procedimiento y los efectos y extinción que sus-
tantivan y particularizan a los contratos de enajenación onerosa, de permuta, 
de cesión gratuita y de aportación de bienes. Termina el libro con el capítulo 
dedicado a la jurisdicción competente para plantear las controversias que se 
susciten en relación con estos contratos, poniendo de relieve el carácter resi-
dual que en el ámbito de los negocios patrimoniales de los entes públicos pre-
senta la jurisdicción civil, como residual es la aplicación del Derecho privado 
en aquellos aspectos de los efectos y extinción no regulados por la normativa 
administrativa. 

No quisiera terminar estas líneas sin expresar mi felicitación sincera a Ana 
Núñez por la publicación de este libro, y con mayor motivo por hacerlo en la 
nueva colección del Instituto de Investigación García Oviedo, que ha iniciado 
su andadura recientemente bajo la dirección del profesor Francisco López 
Menudo, a quien agradezco en estas páginas su estimable acogida. También 
quisiera agradecer al profesor José Beltrán, Director de la Editorial de la Uni-
versidad de Sevilla y responsable de la edición de la colección, la paciencia y 
el esmero que me consta ha puesto en que este libro vea la luz. De su calidad 
científi ca y del innegable valor que aporta al estudio del régimen de los bienes 
públicos estoy convencida, lo cual es especialmente satisfactorio para quien 
ha sido testigo directo del esfuerzo y dedicación realizados por su autora para 
elaborarlo.

Concepción Horgué Baena
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