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INTRODUCCION

La afectacién, como categoria juridica, presenta, en
conexién con el tratamiento doctrinal de los temas de do-
minio publico en el Derecho espafiol, dos peculiaridades:
en primer término la consciencia de la importancia de la
figura por parte de los autores que han desarrollado temas
de dominio publico; en segundo lugar, y a pesar de ello,
la ausencia de tratamiento monografico del tema.

Afirmaciones como la de Garcia de Enterria, en cuya
opinién: «la afectacion es el criterio central de dominio
publico» !; pronunciamientos, como el de Garrido Falla, al
estimar que «la afectacion es la médula del criterio para
la determinacién del dominio publico» 2, o Martinez Useros,
al considerar que «la afectacién caracteriza y fundamenta
todas las fases de los diversos estadios evolutivos del régi-
men juridico de las cosas publicas» 3, contrastan con la
carencia de monografias sobre un tema, en principio, tan
relevante. De modo menos expresivo, pero no menos tajan-
te, Clavero Arévalo ha apreciado cémo «todas las causas
que pueden implicar la pérdida o adquisiciéon del caracter
de dominio publico pueden reconducirse a una sola la des-
afectacién o afectacién» 4. En linea. similar Gonzalez Beren-
guer, después de considerar el dominio publico como una
especie de derecho de propiedad, como un tipo especifico

1 Garcia de Enterria, 'La imjorescriptibilidad del dominio publico’,
RAP n. 13 (1954) p. 20. En igual :sentido en Apuntes de Derecho Admi-
nistrativo, II. Curso 1971-72, tonio I, p. 19.

2 Garrido Falla, Tratado de 1Jerecho Administrativo, tomo II, 5 ed.
(Madrid 1974) p. 487.

3 Garcia Oviedo - Martinez Useros, Derecho administrativo. t. II,
5 ed. (Madrid 1968) p. 487.

4 Clavero Arévalo, 'La inal jenabilidad del Dominio Publico’, RAP
n. 25 (1958) p. 61.
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de relaciones sujeto-cosas, concluye afirmando que «...la
especificidad se debe al destino de las cosas, bien, a su
funcionalidad, a lo que técnicamente se llama afecta-
cién...» 5.

La ausencia de estudios monograficos sobre el tema de
la afectacién de bienes al dominio publico es més sensible
si se considera la conexi6n que los tratadistas del dominio
publico han establecido entre la afectacién y las categorias
basicas del dominio publico. Garcia de Enterria conecta la
imprescriptibilidad y la afectacion, concediendo el protago-
nismo de la relacién a la figura de la afectacién, al con-
siderar la imprescriptibilidad como <«atributo» de la afec-
tacién, y apreciar que el cese de la afectaciéon implica el
cese de la imprescriptibilidad 6, Del mismo modo Garcia
de Enterria conecta inalienabilidad y afectacién, situando
también en posicién de primacia a la afectacién, al con-
siderar que el «fundamento de la inalienabilidad esta cen-
trado en la afectacién» 7. Particularmente claro es el mismo
profesor al conectar inalienabilidad, imprescriptibilidad y
afectacién, y apreciar el relieve de la afectacién como
figura central del dominio publico, cuando afirma: <«Rigu-
rosamente, la afectacién o publicatio explica, justifica y
mide el conjunto integro de las particularidades dogmaticas
del dominio publico y, entre ellas las fundamentales de
su inalienabilidad e imprescriptibilidad» 8. Garrido Falla9,
Martinez Useros 10 y Gonzalez Berenguer 1! establecen tam-
bién la conexiéon de inalienabilidad e imprescriptibilidad
con la figura de la afectacion. A Clavero Arévalo, al estudiar
la inalienabilidad en el dominio publico, tampoco le pasa
desapercibida su conexién y supeditacion a la afectacion 12

5 Gonzalez Berenguer, 'Sobre la crisis del dominio publico’, RAP
n. 56 (1968) p. 191.

8 Garcia de Enterria, Apuntes..., cit., pp. 60-62.

7 Garcia de Enterria, Apuntes..., cit., p. 64.

8 Garcia de Enterria, 'La imprescriptibilidad del dominio publi-
co'..., cit., p. 20.

9 Garrido Falla, Tratado..., cit., pp. 497-506.

10 Garcia Oviedo - Martinez Useros, Derecho administrativo..., cit.,
Pp. 389-90.

11 Gonzalez Berenguer, 'Scbre la crisis’..., cit., pp. 194 y 203.

12 «Esta vinculacién tan estrecha entre afectacién e inalienabi-
lidad que se da en la doctrina dominante ha hecho pensar que el
régimen de la inalienabilidad del dominio publico no consiste tanto
en la imposibilidad de enajenar como en la exigencia de un requi-
sito de forma que ha de darse en la enajenacién de los bienes publi-
cos. Dicho requisito consiste en la desafectacién previa» (vid. Clavero
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En contraposicion con la ausencia de tratamiento mo-
nografico de la afectacion de bienes al dominio publico,
y con el tratamiento de que ha hecho objeto la doctrina
a las figuras conexas con la afectacién, es observable cémo
el Unico autor que ha considerado de modo monografico
la afectacion, si bien desde la perspectiva sectorial del
servicio publico, Arifio Ortiz 13, materializa, por paradoja,
la Unica posicion relativizadora de la figura de la afecta-
cién. Arifio Ortiz considera la afectaciéon como un «con-
cepto de goma» y, por aiadidura, y con ello coincidimos,
deficientemente estudiado 14.

La constatacion del contraste entre los términos de
Arifio Ortiz, no especialmente laudatorios para la figura
de la afectacion, al lado de ciertas apreciaciones criticas
en la doctrina francesa sobre la figura de la afectacion 15,

Arévalo, 'La inalienabilidad’..., cit., p. 36). La conexién inalienabilidad-
afectacién también se manifiesta con claridad por Fuentes Bodelén,
Derecho administrativo de los bienes (EA, 1977) p. 133, y Parejo Gamir-
Rodriguez Oliver, Lecciones de dominio publico (ICAI, 1976) p. 28.
Sobre la problematica histérica y comparada de este tema, vid.
W. G. Vegting, Domaine public et res extra commercium (Sirey-Sam-
son, s.a.).

Desde la perspectiva jurisprudencial es observable la conexién
extracomercialidad-afectacién y la supeditaciéon de la comercialidad
de los bienes demaniales a la afectacion, en la sentencia de 5 de
enero de 1971, ponente Ponce de Ledén y Velloso, ARZDI 114, sobre
desafeccién de un camino rural en Escurial (Caceres). La idea de
afectacién estd también presente en las notas menores del dominio
publico. En este sentido, Martin Mateo, 'La clausula de precario en
las concesiones de dominio publico’, RAP n. 56 (1968) p. 111, justi-
ficando el sentido de la clausula en el mantenimiento del fin primor-
dial del bien.

13 Arinio Ortiz, La afectacién de bienes al servicio publico (ENAP,
Madrid 1973).

14 Arifio Ortiz, La afectacién de bienes..., cit., p. 18. El de-
ficiente estudio de la afectacién parece queda eludido, segun Arifio,
en relacién con el tema de la afectacion al dominio publico. No com-
partimos esta posicion. Quiza pudiera hablarse de que el tema de
la afectacion al dominio publico ha sido tangencialmente estudiada,
pero no consideramos que haya sido estudiado con la atencién que
merece una figura calificada como central para el dominio publico,
segun constatan los mismos autores que la han considerado ocasio-
nalmente desde estudios que tienen por objeto otras categorias juri-
dicas conexas con el dominio publico.

15 Klein, La police du domaine public (LGDJ, 1966), p. 18. Este
autor, en contra de la mayoria de la doctrina francesa que con-
sidera la afectacién como figura clave del dominio publico, esti-
ma la imposibilidad de admitir la idea de la afectacién como
soporte de la demanialidad. Para Klein la afectacién, aparte de



LA AFECTACION DE BIENES AL DOMINIO PUBLICO

—_
Sy

o)
=)
=
=
o
=
9
~
<
O
o
=
5
=
H
[72]
2

y la posicion de la mayor parte de la doctrina espafola
sobre esta categoria juridica, nos ha incitado a realizar
este estudio sobre una figura, al parecer importante para
una instituciéon transcendente como el dominio publico.
Con ello nos centramos en un tema que creemos cualificado
pero carente de aportaciones bibliograficas de caracter mo-
nografico, excepciéon hecha de la mencionada aportacion
de Arifio Ortiz, cuyo objeto de estudio; la afectacion de
bienes al servicio publico, excluimos de este trabajo, para
centrarnos en el estudio de la afectacién desde la perspec-
tiva de las notas que, junto a la idea de servicio publico,
definen el dominio publico en los arts. 339 y 341 del Codigo
Civil; uso publico, fomento de la riqueza nacional y defen-
sa del territorio; si bien, a nivel metodoldgico, no son estas

su caracter ambivalente, sirve de explicacion a la demanialidad pero
no de justificacién juridica. Para apreciar la posiciéon de la doctrina
francesa sobre la figura de la afectacién tienen interés las conside-
raciones de Auby y Ducos-Ader, Droit administratif, 3 ed. (Dalloz,
1963), especialmente las paginas dedicadas a la exposiciéon de las cons-
trucciones doctrinales en torno a la busqueda de un criterio para
el dominio publico. Paginas 210-15. Desde la perspectiva integradora
de doctrina, legislacién y jurisprudencia, vid. también J. Dufau, Voz
‘Domaine Public’, Juris Classeur, fasc. 406-1, pp. 2-4.

Resulta curioso observar que las concepciones doctrinales que se
marginan de la nociéon de afectacién conectan, en mayor o menor
grado, con el poder de policia como criterio justificativo del régimen
juridico del dominio publico. En este sentido son resefiables, como
mas significativas, las posiciones de Alibert, 'Note S.C.E. 28.VI.1935’,
Marecar, RDP (1935) p. 590, y Jansse, Les traits principeaux du regime
des biens du domaine public (1938). No obstante, y en relacion con la
relativizacién de la figura de la afectacion con base en la idea de poder
de policia, es posible registrar el contraste de Waline, que conecta
inalienabilidad y afectacion con el poder de policia: «no hay en el
dominio, cosas inalienables. No hay mas que cosas afectadas. La
nocién de inalienabilidad ha cambiado en nocién de afectacién ... si
se quiere hablar de inalienabilidad demanial bajo estc aspecto no
es mas que la inalienabilidad del poder de policia...». Vid. Waline,
'Les consequences de l'inalienabilité du domaine public. Notes de ju-
risprudence’, RDP (1968) p. 886.

En Derecho italiano la pubblica destinazione, como equivalente
semantico, de la afectaciéon es también objeto de consideracién como
figura central del dominio publico. En este sentido Cassarino, La
destinazione dei beni degli enti pubblici (Giuffre 1962) pp. 24 y 142-45
y 149-50, que conecta la inalienabilidad e imprescriptibilidad con el
vinculo de destino, Giannini, I beni pubblici (Bulzoni, Roma 1963)
pp. 64, 66 y 104-7; Ingrosso, Voz Demanio (Diritto moderno). Novissimo
digesto, tomo V, pp. 430-31, y Falzone, I beni del patrimonio indispo-
nibile (Giuffré 1957) pp. 262-63, que, de modo muy explicito, afirma
que «...la esencia de la demanialidad no es una cualidad natural de
determinada cosa, sino el destino de ella al uso publico...».
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notas la base de estructuracién de nuestro trabajo, al ex-
traer de ellas el elemento teleolégico que subyace en la
categoria de dominio publico y articular el tratamiento
del tema, una vez estudiada la problematica que incide
sobre la afectacion, en el analisis de las normas juridico-
positivas determinantes de afectaciones demaniales desde
el elemento estructurante de las distintas clases de afec-
tacién.
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