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Resumen

El objeto del presente estudio estd constituido por la adecuacién al reparto
constitucional de competencias, en materia de legislacién civil, de la regulacién por
el legislador gallego de la atribucién de la titularidad dominical de bienes inmuebles
vacantes a la CA de Galicia a la luz de la doctrina del TC en esta materia. En parti-
cular, se analiza el cambio radical en la doctrina del TC fruto de sus Sentencias 40
y 41 de 26 de abril de 2018, en relacién con el contenido de sus pronunciamientos
pretéritos (Sentencias 58/1982 y 204/2004). A tenor del nuevo criterio del TC, de
conformidad con el cual la regulacién de la atribucién de la propiedad de los «<bona
vacantia» es una materia que forma parte de la legislacién civil, se sostiene que el
legislador gallego, en virtud de las previsiones de los arts. 149.1.82 de la CE y del 27.4
del EAG, tiene competencia legislativa para dictar una norma que, en todo caso, ha
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de tener rango de ley formal, de atribucién de la propiedad privada de bienes inmue-
bles, situados en su territorio, en situacion de vacancia. En particular, se argumenta
la adecuacién al reparto constitucional de competencias en materia de conservacion,
modificacién y desarrollo del derecho civil propio de Galicia de aquellas normas
reguladoras, con rango de ley, de la atribucidn de bienes en situacién de vacancia.
Esta competencia resulta de la vinculacién, conforme con la doctrina del TC, de la
institucién cuya regulacién pretende el legislador gallego a la sucesion intestada a
favor de la CA contenida en la LDCG, existiendo la conexién suficiente entre esta
norma y la que, ex novo, pretende incorporarse al derecho civil propio de Galicia.

Palabras clave

Bona vacantia; bienes patrimoniales; propiedad de inmuebles; legislacién civil
de las comunidades auténomas; desarrollo del derecho civil propio.

Abstract

The aim of these paper is to examine whether the Galician legislation on
the ownership of vacant houses and land is pursuant to the Constitution in the
light of the Constitutional Court doctrine on this matter. Particularly, the radical
change in this Court’s doctrine that took place by virtue of its decisions 40 and
41 of 26 April 2018, that modified it’s previous vision on this question (sentences
58/1982 and 204/2004). According to the new criterion, legislation on the
ownership of the «bona vacantia» must be considered civil legislation. Therefore, the
Galician legislature is competent to legislate on the matter as provided in the arts.
149.1.8 of the Spanish Constitution, as long as it is regulated in a formal statute of
the Galician parliament, and it refers to vacant houses and land located in Galician
territory. Specifically, the paper arguments in favour of this new doctrine, which is
considered compliant with the constitutional distribution of competences on the
macter defined as «preservation, modification and legal development of Galician civil
law». This argument is in accordance with the general Constitutional Court doctrine
on this issue, insofar legislating on vacant immovables is sufficiently connected with
the rule of succession that makes the Galician government the heir, in the absence of
testament and relatives, of any assets left by Galician people.

Keywords

Bona vacantia; economic goods and assets; immovable goods ownership;
Autonomous Communities legislation; Regional private law development.
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I.  OBIJETO DEL ESTUDIO: 2ES COMPETENTE EL LEGISLADOR GALLEGO
PARA REGULAR LA ATRIBUCION DE LA TITULARIDAD DOMINICAL DE
BIENES INMUEBLES VACANTES A LA CA DE GALICIA?

El presente estudio pretende dar respuesta a una cuestién suscitada en
la CA de Galicia con ocasién de la elaboracién, durante el afio 2019, del
Anteproyecto de Ley de recuperacion y puesta en valor de la tierra agraria de Ga-
licia', cual es la atinente a la competencia del legislador gallego para regular
la atribucién de los bienes inmuebles carentes de duefio al patrimonio de la
CA. Esta cuestidn, por requerimiento de la Consellerfa de Medio Rural en el
seno del que se elaboré —por razén de la materia objeto de regulacién por
el referido Anteproyecto de Ley—, fue sometida a Dictamen por parte de la
Comisidn superior para o estudo do desenvolvemento do Dereito civil galego®. Esta
Comisién, en su reunién plenaria del dia 4 de julio de 2019, emitié su infor-
me o dictamen favorable a la competencia del legislador gallego para regular
aquella materia. En particular, este Dictamen tuvo como objeto la adecuacién
a la competencia legislativa del Parlamento gallego de la aprobacién de una
DA del proyecto legislativo en tramitacidn, la inclusién de un nuevo precepto
(a tenor de la sistemdtica de la norma en la que se pretende incorporar, previsi-
blemente como art. 46.bis en tanto que, en el art. 46, se regulan los modos de
adquirir los bienes patrimoniales por la CA de Galicia y los contratos privados
sobre los mismos) en la Ley, Parlamento de Galicia, 5/2011, de 30 de septiem-
bre, de Patrimonio de la CA de Galicia, del siguiente tenor:

Se afiade un articulo XX.bis a la Ley 5/2011, de 30 de septiembre, de Patrimonio de
la Comunidad Auténoma de Galicia, con la siguiente redaccién:

1. Ademds del supuesto previsto en el articulo 267 de la Ley 2/2006, de 14 de junio,
de Derecho civil de Galicia, relativo a los bienes vacantes por el fallecimiento de su
titular sin herederos testamentarios o abintestato, pertenecen a la Comunidad Au-

' Dado a conocer a la opinién publica por el conselleiro de Medio Rural de Galicia en el mes

de noviembre de 2019 y que no llegé ni a aprobarse por el Consello de la Xunta, ni remi-
tirse al Parlamento de Galicia, para su tramitacién, como consecuencia de la terminacién
de la legislatura y la convocatoria de elecciones autonémicas en el mes de febrero de 2020.
La referida Comisién Superior para o estudio do desenvolvemento do Dereito civil de
Galicia es un drgano consultivo de la Xunta de Galicia creado en el afio 1984, depen-
diente de la Vicepresidencia y Conselleria de Presidencia, Administraciones Ptblicas
y Justicia, debiendo su composicién y regulacién actual al Decreto 107/1999, de 8 de
abril (DOG, 84, de 8 de mayo de 1999), modificado por los Decretos 182/1999, de
17 de junio (DOG, 122, de 28 de junio de 1999) y 22/2011, de 10 de febrero (DOG,
38, de 24 de febrero de 2011).
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ténoma de Galicia, por ministerio de la Ley, los inmuebles situados en su territorio
vacantes por haber sido abandonados por sus duefios o cuyos duefios sean descono-
cidos.

No obstante, no se derivardn obligaciones o responsabilidades para la Comunidad
Auténoma de Galicia por razén de la propiedad de estos bienes, en tanto no se produzca
la efectiva incorporacién de los mismos a su patrimonio previa instruccién de un expe-
diente que se tramitard conforme a lo dispuesto en el articulo 117 de la presente Ley.

2. La Comunidad Auténoma de Galicia podrd tomar posesién de los bienes asf
adquiridos en via administrativa, siempre que no estuvieren siendo poseidos por
nadie a titulo de duefio, y sin perjuicio de los derechos de tercero.

3. Si existiese un poseedor en concepto de duefio, la Comunidad Auténoma de
Galicia habrd de entablar la accién que corresponda ante los érganos del orden
jurisdiccional civil.

Como puede observarse, el pdrrafo segundo del apdo. 1°y los apdos. 2y
3 del precepto que se propone incorporar a la Ley 5/2011, de 30 de septiem-
bre, de Patrimonio de la CA de Galicia, se corresponden substancialmente
con el contenido del art. 17 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patri-
monio de las Administraciones Piblicas’ —en adelante, LPAP— (excepcién
hecha de la eliminacidn de la restriccién existente en la LPAP a la no asuncién
de obligaciones «tributarias» para la Administracién General del Estado hasta
su efectiva incorporacién a su patrimonio en el caso del precepto de la Ley
estatal, que se generaliza a cualquier obligacién en la propuesta de la norma
gallega). La nueva previsién normativa se prevé que se complete con una nor-
ma expresa de derecho transitorio, en virtud de la cual la nueva regulacién a
través de la que se atribuye la titularidad de los bienes inmuebles situados en
el territorio de la CA de Galicia, que se encuentren en situacién de vacancia,
por haber sido abandonados por sus duefios o en el caso de que estos sean
desconocidos, carecerd de efectos retroactivos, aplicindose exclusivamente
a supuestos que se produzcan a partir de su entrada en vigor, lo que viene a
cohonestarse con el régimen general en materia de aplicacién de las normas en
el tiempo, que resulta de las previsiones de los arts. 9.3 de la CE y 2.3 del CC
y con las precisiones realizadas por la STC 40/2018, de 26 de abril*.

Desarrollado por el RD 1373/2009, de 28 de agosto.

* En su FJ 4°, la STC 40/2018, respecto del art. 15 de la Ley Foral del Patrimonio de
Navarra, precisa que «sélo estardn incluidos en el dmbito de aplicacién del articulo 15
de la ley impugnada, los inmuebles que queden vacantes con posterioridad a su entra-
da en vigor, lo que afectard a los escasos supuestos en que el propietario renuncie a la
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A su vez, en el borrador prelegislativo de la prevista futura Ley de recupe-
racién y puesta en valor de la tierra agraria de Galicia, se prevé un precepto (el
art. 11.2, rubricado «investigacién de la titularidad»), a tenor del cual: «Una
vez declarada, en su caso, la condicién de inmueble vacante o de titular desco-
nocido con cardcter provisional, el predio serd incorporado cautelarmente al
Banco de Tierras de Galicia, pudiendo ser objeto de arrendamiento ordinario
o de incorporacién al correspondiente poligono agroforestal de recuperacién».

La situacién a la que se pretende dar respuesta por el legislador gallego
se corresponde con una de las lineas estratégicas de la norma en fase de ela-
boracidn, cual es la investigacién de la propiedad de fincas risticas de aprove-
chamiento forestal sitas en el territorio de la CA de Galicia, con la finalidad
de promover su movilidad productiva’. De conformidad con la referida linea
estratégica, la investigacién de la propiedad de las referidas fincas risticas debe
tener como resultado que, en el caso de las fincas o parcelas sin propietario
conocido, tras la tramitacién del expediente administrativo de investigacién
del dominio, se atribuya su propiedad, como bienes patrimoniales, a la CA
de Galicia, adecuando la titularidad de las mismas en el Catastro de Bienes
Inmuebles®.

propiedad, o se creen ex novo siempre que su propiedad no corresponda al Estado en
aplicacién de otro titulo mds especifico (asi, por ejemplo, la definicién de los bienes
del demanio natural). Por la misma razén, resulta que, en la medida en que el articu-
lo 16 de la Ley impugnada contempla como condicién para su aplicacién que los
saldos y depdsitos cuya titularidad se atribuye a la Comunidad Foral de Navarra estén
abandonados, este requisito no se cumplird en el caso de los saldos y depésitos que, en
aplicacién del articulo 18 de la Ley 33/2003 hubieran sido abandonados antes de su
entrada en vigor, pues ya serfan de titularidad estatal».

Conocido es que la superficie de suelo agrario y forestal en Galicia es la que
tiene un mayor grado de parcelacién en el conjunto del Estado: la superficie media de
la parcela catastral rustica en Galicia apenas supera los 2.500 m?, existiendo 11.116.393
parcelas catastrales que pertenecen a 1.672.156 titulares catastrales, siendo la superficie
rustica de Galicia de 2.839.736 ha., de las que 2.030.681 ha. son superficie forestal, siendo
de dtularidad privada el 97,30% de la misma (1.975.157 ha.). Como complemento de
estos expresivos datos estadisticos, se constata que los datos del Catastro de Bienes Inmue-
bles no estdn actualizados, de manera que muchas parcelas catastrales constan a nombre
de personas ya fallecidas, perteneciendo a comunidades hereditarias indivisas, muchos de
cuyos integrantes son ilocalizables, en no pocos casos como consecuencia de los procesos
de emigracién que tuvieron un impacto muy relevante en la poblacién gallega desde fina-
les del siglo XIX y a lo largo de las siete primeras décadas.

En el vigente marco normativo, la facultad de investigacién de bienes que presumible-
mente formen parte del patrimonio de las Administraciones publicas es una facultad
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.  ANTECEDENTES NORMATIVOS RELEVANTES Y DOCTRINA
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Los antecedentes normativos que han de tomarse en consideracién en
orden a la adecuada resolucién de la cuestién objeto de estudio son los que
siguen:

1°) La regulacién del llamamiento a favor de la CA de Galicia en los
supuestos de sucesién intestada, en aquellos casos en los que no concurran a
la misma parientes consanguineos hasta el cuarto grado, de conformidad con
la prelacién de llamamientos que se establece en los arts. 912 y siguientes del
CC, contenido en las Leyes de Derecho Civil de Galicia de 1995 y de 2006.
En particular, en la LDCG/2006, su art. 267 dispone que «si no existieran
personas que tengan derecho a heredar de acuerdo con lo establecido en la
presente ley y lo dispuesto en las secciones 1.2, 2.2 y 3.2 del capitulo IV del
titulo IIT del Cédigo civil, heredard la Comunidad Auténoma de Galicia». Por
su parte, el art. 268 de la LDCG precisa que «en los casos en que correspon-
diera heredar a la Comunidad Auténoma de Galicia la herencia se entenderd
aceptada siempre a beneficio de inventario»; al tiempo que el art. 269 regula el
destino de los bienes adquiridos por la CA de Galicia en virtud de titulo suce-
sorio en los siguientes términos: «[...] los bienes heredados por la Comunidad
Auténoma de Galicia serdn destinados a establecimientos de asistencia social
o instituciones culturales que se ubiquen, preferentemente y por este orden,
en el lugar de la dltima residencia del causante, en su término municipal, en
su comarca y en todo caso en territorio de la comunidad auténoma gallega».

20) El art. 17.1 de la LPAP dispone que «pertenecen a la Administracién
General del Estado los inmuebles que carecieren de duefio»’. La vigente LPAP

que corresponde a estas de conformidad con lo dispuesto en el art. 45 de la LPAD,
la facultad corresponde a la AAPP, pudiendo iniciarse esta investigacién de oficio o a
instancia de denuncia (en este caso se exige flanza que cubra gastos necesarios para com-
probar su veracidad). El resultado del procedimiento de investigacién, en el caso de que
se verifique la situacién de vacancia del inmueble cuya titularidad dominical es objeto
de investigacién es su incorporacién como bien patrimonial del Estado al Inventario
General de Bienes y Derechos del Estado; procediéndose al archivo de las actuaciones
en el caso de que se acredite que no es vacante por tener duefio y en el caso de que la
situacién de vacancia no quede acreditada. En el primer caso, la resolucién que pone fin
al procedimiento de investigacién de la titularidad dominical es un titulo que permite su
inmatriculacién a favor de las Administraciones publicas (art. 206 de la LH).

En la tramitacién parlamentaria de la LPAP/2003 se formularon enmiendas para que
se atribuyese la propiedad de los inmuebles vacantes a las CC. AA. de los territorios
en los que se encuentren, pero no prosperaron.
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derogé la Ley de Patrimonio del Estado de 1964 (aprobada por virtud del
Decreto 1022/1964, de 15 de abril) y, en particular, su art. 21, que trafa causa
de la Ley 89/1962, de 24 de diciembre, de bases de Patrimonio del Estado, a
tenor de cuya Base II1.2 se disponia que «pertenecen al Patrimonio del Estado
los bienes inmuebles que estuvieren vacantes y sin duefio conocido». Como
puede observarse, la LPAP se refiere exclusivamente a los bienes inmuebles
«que carecieren de duefio», mientras que la LPE/1964 aludia, en su art. 21,
tanto a los bienes inmuebles vacantes como a los bienes inmuebles sin duefio
conocido®; al tiempo que, en su art. 22, atribufa al Estado también la titula-
ridad de los bienes detentados o poseidos, por entidades o por particulares’,

8 Los tres estudios de referencia en esta materia consideran que la LPE de 1964 se referfa

no sélo a bienes inmuebles sin duefio, sino también propiamente a bienes inmuebles
sin duefio conocido. Véanse Valladares Rascén, 1976: 361-408; Moreu Ballonga,
2013: 66; Pantaledn Prieto, 1987: 127 y ss.

% A su vez, el art. 29.2 de la derogada Ley General Presupuestaria de 1988 (TR del
Real Decreto Legislativo 1091/1988), que procedia —era reproduccién literal—
del art. 29.2 de la Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977, disponia
que «son bienes abandonados por su titular y, como tales pertenecientes al Estado,
los valores, dinero y demds bienes muebles constituidos en depdsito, voluntario o
necesario, en toda clase de sociedades de crédito o entidades financieras, respecto de
los cuales, y en el plazo de veinte afios, no se haya practicado gestién alguna por los
interesados que implique el ejercicio de su derecho de propiedad. Este mismo régimen
es aplicable a los saldos de cuentas corrientes abiertas en los referidos establecimientos
o entidades». La vigencia de este precepto fue refrendada por la STS de 21 de marzo
de 2000 [R] 2000\1496], que confirmé la SJPI niim. 1 de Oviedo, estimatoria la de-
manda interpuesta por el abogado del Estado contra la Caja de Ahorros de Asturias,
declarando propiedad del Estado espafiol «los valores, dinero y bienes muebles cons-
tituidos en depésitos en las oficinas, sucursales y agencias» de la mencionada Caja de
Ahorros, «y los saldos de cuentas corrientes, y cuentas andlogas abiertas en las mismas,
que hubieran incurrido en abandono, por no haberse practicado gestién alguna por
sus titulares que impliquen el derecho del ejercicio de propiedad, en un plazo de veinte
afios, siempre que el proceso de abandono se haya consumado después de la entrada
en vigor de la Ley General Presupuestaria —28 de enero de 1977—; condenando a
la citada Caja demandada a entregar al Estado las correspondientes cantidades, bienes
y valores que se determinardn en ejecucién de Sentencia». Sobre la citada STS, véase
Bercovitz Rodriguez-Cano, 2000-1: 1833-1835.

La titularidad dominical de los saldos y depésitos abandonados es, ahora, objeto de
regulacién en el art. 18 de la LPAP, a tenor de cuyo ap. 1°, «1. Corresponden a la
Administracién General del Estado los valores, dinero y demds bienes muebles de-
positados en la Caja General de Depésitos y en entidades de crédito, sociedades o
agencias de valores o cualesquiera otras entidades financieras, as{ como los saldos de
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sin titulo; sin perjuicio de que doctrina y jurisprudencia anteriores a la LPAP
considerasen que las soluciones de los arts. 21 y 22 de la LPE eran similares,
habiendo sido refundidos ambos preceptos y con un criterio univoco en el
art. 17.1 de la LPAP'™. Lo que sf ha suprimido la LPAP es la norma contenida
en el art. 22 de la LPE/1964 que, a su vez, era heredera, aunque limitando
su dmbito objetivo de aplicacidn a los bienes inmuebles, del art. 3 de la Ley
de mostrencos de 1835 y en virtud del que se atribufan al Estado «los bienes
inmuebles detentados o poseidos sin titulo por entidades o particulares»'’.

Significativamente, la Abogacia General del Estado, comentando el art.
17 de la LPAPD, advierte que «la naturaleza del precepto supone la atribucién
de un derecho concedido al Estado, pero de naturaleza privada y de evidente
orden ptublico, no susceptible de derogacién por acuerdo entre particulares y
con clara vocacién de seguridad juridica ya que persigue la finalidad de evitar
la vacancia indefinida de los bienes inmuebles»'.

A efectos de regular la inscripcién de la titularidad dominical de estos
bienes por la Administracién General del Estado en el Registro de la Propiedad,

cuentas corrientes, libretas de ahorro u otros instrumentos similares abiertos en estos
establecimientos, respecto de los cuales no se haya practicado gestién alguna por los
interesados que implique el ejercicio de su derecho de propiedad en el plazo de veinte
afios».

Interpretacién asumida, v. gr, por el Dictamen del Consejo de Estado de 3 de abril de
2003 sobre el Anteproyecto de Ley de patrimonio de las Administraciones Pudblicas;
y por Parra Lucdn, 2013: 4667. En este sentido, ya Moreu Ballonga precisaba que el
Estado solo adquiere los bienes inmuebles vacantes sin duefio conocido o poseidos
sin titulo cuando efectivamente carezcan de duefio —si no es asi, serdn reivindicables
frente al Estado—; mientras que, en otro caso, la adquisicién por el Estado sélo puede
producirse por via de la usucapién, en las mismas condiciones que cualquier otro suje-
to, publico o privado. Véase Moreu Ballonga, 1980: 633 y ss., y, en el mismo sentido,
Lacruz Mantecén, 2011: 165.

La conocida como Ley de Mostrencos de 1835 se enmarca en la amplia operacién
desamortizadora y desvinculadora de mediados del siglo XIX, cuya finalidad dltima
estaba constituida por la obtencién de fondos para la Hacienda Real, por cualquiera
de los medios admitidos en Derecho.

Abogacia General del Estado (Direccién General del Servicio Juridico del Estado),
2008: 276. Con todo, no puede desconocerse que algtin autor proveniente del de-
recho administrativo considera que no estamos ante una cuestién juridico-privada o

12

civil, sino que se trata de una regulacién que corresponde al derecho administrativo,
en tanto que encaminada a la defensa y conservacién de los bienes de las Adminis-
traciones publicas. En este tdltimo sentido se pronuncia, v. gr., Miguélez Ferndndez,
2008: 277 y ss.
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el apdo. 3° del art. 37 de la LPAP hace referencia al titulo inscribible en los

siguientes términos:

Ademids de los medios previstos en el articulo 200 de la Ley Hipotecaria, la certi-
ficacién a que se refiere el articulo 206 de esta Ley serd titulo vdlido para reanudar
el tracto sucesivo interrumpido, siempre que los titulares de las inscripciones con-
tradictorias o sus causahabientes no hayan formulado oposicién dentro de los 30
dfas siguientes a aquel en que la Administracién les hubiese dado traslado de la
certificacién que se propone inscribir, mediante notificacién personal, o de no ser
ésta posible, mediante publicacién de edictos en los términos que se expresan a
continuacién. Si los interesados no son conocidos, podrd inscribirse la certificacién
cuando las inscripciones contradictorias tengan mds de 30 afos de antigiiedad, no
hayan sufrido alteracién durante ese plazo y se hayan publicado edictos por plazo
de 30 dfas comunicando la intencién de inscribir la certificacién en el tablén del
ayuntamiento, y en el Boletin Oficial del Estado, en el de la comunidad auténoma
o en el de la provincia, segtin cual sea la Administracién que la haya expedido, sin
que se haya formulado oposicién por quien acredite tener derecho sobre los bienes.
En la certificacidn se hard constar el titulo de adquisicién del bien o derecho y el
tiempo que lleva la Administracién titular en la posesién pacifica del mismo. Las
inscripciones practicadas en esta forma estardn afectadas por la limitacidn de efectos
establecida en el articulo 207 de la Ley Hipotecaria.

Se prevé asf un mecanismo para reanudar el tracto sucesivo interrum-
pido, a través del mecanismo de la certificacién de dominio previsto en el
art. 206 de la LH", junto al acta de notoriedad y al expediente de dominio

13 Sobre el mismo, véase Ordis Alonso, 2019 (32 edic.): 1869 y ss. Los requisitos para
la inmatriculacién por titulo publico se regulan en el art. 205 de la LH que, tras la
redaccién dada por la Ley 13/2015, de 24 de junio, dispone que «serdn inscribibles,
sin necesidad de la previa inscripcién y siempre que no estuvieren inscritos los mismos
derechos a favor de otra persona, los titulos publicos traslativos otorgados por perso-
nas que acrediten haber adquirido la propiedad de la finca al menos un afio antes de
dicho otorgamiento también mediante titulo publico, siempre que exista identidad en
la descripcién de la finca contenida en ambos titulos a juicio del Registrador y, en todo
caso, en la descripcién contenida en el titulo inmatriculador y la certificacién catastral
descriptiva y gréfica que necesariamente debe ser aportada al efecto. El Registrador
deberd verificar la falta de previa inscripcién de la finca a favor de persona alguna
y no habrd de tener dudas fundadas sobre la coincidencia total o parcial de la finca
cuya inmatriculacién se pretende con otra u otras que hubiesen sido previamente
inmatriculadas».

La RDGRN 4325/2017, de 7 de abril (R] 2017\1407), ha sefialado que cuando
la disposicién derogatoria dnica de la Ley 13/2015, de 24 de junio, dispone que
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al que hace referencia el art. 200 de la LH, viniendo a confirmar el procedi-
miento a seguir por la Administracién —sea esta la Administracién General
del Estado o la de una CA que, en virtud de la norma reguladora de los bienes
patrimoniales, haya adquirido la propiedad del inmueble— para que pueda
inscribir a su favor un inmueble vacante en caso de estar inscrito a favor de
un titular registral desconocido. Este mecanismo coincide con el manifestado
a estos efectos, con anterioridad a la entrada en vigor del referido precepto,

«quedan derogadas cuantas normas se opongan a lo previsto en la presente Ley», ha
de interpretarse que deben entenderse ticitamente derogados todos los articulos del
titulo VI del RH, los cuales fueron dictados en ejecucién del anterior Titulo VI de la
LH, pues la nueva redaccidn legal es en si misma suficientemente detallada y basada
en principios inspiradores totalmente diferentes de los que dieron cobertura en su dia
a los articulos reglamentarios que, ahora, por ello, han de entenderse integramente
derogados a partir del 1 de noviembre de 2015.

Ademds del tenor del art. 205 de la LH resulta que la identidad que exige el precepto
entre el titulo y la certificacién catastral se refiere exclusivamente a la descripcién de la
finca, lo cual concuerda con la presuncién del apdo. 3 del art. 3 de la Ley del Catastro
Inmobiliario que afirma que «salvo prueba en contrario y sin perjuicio del Registro de
la Propiedad, cuyos pronunciamientos juridicos prevalecerdn, los datos contenidos en
el Catastro Inmobiliario se presumen ciertos». Por tanto, actualmente debe entenderse
inaplicable el art. 298 del RH, en particular, y en lo que a este expediente se refiere,
en cuanto que dispone que el titulo piblico de adquisicién incorporard o acompafard
certificacién catastral descriptiva y gréfica de la que resulte ademds que la finca estd
catastrada a favor del transmitente o del adquirente.

Cuestién distinta es que la circunstancia de hallarse una finca incursa en un proce-
dimiento de investigacién conforme a la Ley 33/2003 de 3 de noviembre, pudiera
determinar la existencia de duda de invasién del dominio publico. En tal caso se
requerirfa que tal duda se encontrase debidamente fundamentada y que se procediese
conforme a lo prescrito en el art. 205 de la LH, que sefiala a este respecto que «si el
Registrador tuviera dudas fundadas sobre la coincidencia total o parcial de la finca
cuya inmatriculacién se pretende con otra u otras de dominio publico que no estén
inmatriculadas pero que aparezcan recogidas en la informacién territorial asociada
facilitada por las Administraciones Publicas, notificard tal circunstancia a la entidad
u érgano competente, acompafiando la certificacién catastral descriptiva y gréfica de
la finca que se pretende inmatricular con el fin de que, por dicha entidad, se remita el
informe correspondiente, dentro del plazo de un mes a contar desde el dia siguiente a
la recepcidn de la notificacién». Sin embargo, en el supuesto de este expediente, tales
dudas no se han expuesto en la calificacién y, ademds, dicha circunstancia no podria
tomarse en consideracién como indicio, considerando que la titularidad catastral de la
finca ya constaba a favor de un particular al tiempo de emitirse la calificacién, lo cual
nos lleva a analizar la siguiente cuestién planteada en el recurso.
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por la Subdireccién General de los Servicios Consultivos del Ministerio de
Justicia, aun cuando, como precisa la RDGRN de 20 de enero de 2005
[RJ 2005\1111], no nos encontremos en presencia de un supuesto de reanu-
dacién del tracto registral interrumpido.

3°) Algunos legisladores de CC. AA. con derecho civil propio y con
competencias legislativas asumidas estatutariamente en materia de «conserva-
cién, modificacién y desarrollo» de aquel derecho civil propio, han aprobado
y promulgado normas de rango legal en virtud de las que se ha previsto la
atribucién a la respectiva CA de la titularidad dominical de bienes inmue-
bles en situacién de vacancia que se encuentren en sus respectivos territo-
rios. Estos han sido los casos del legislador cataldn en virtud del art. 11 de la
Ley 11/1981, de 7 de diciembre, del Patrimonio de la Generalitat de Cata-
lufia'®, declarado inconstitucional por la STC 58/1982, de 27 de julio’; del
legislador navarro, en virtud del art. 15 de la Ley Foral 14/2007, de 4 de abril,
del Patrimonio de Navarra (y también de su art. 16, en relacién con saldos
y depdsitos abandonados en entidades financieras sitas en el territorio foral)

y del legislador aragonés, en virtud de la DA 62 de la Ley 5/2011, de 10 de

14 F] referido art. 11 de la LPG/1981 prescribfa que «la Generalitat puede reivindicar,

de acuerdo con las leyes, los bienes inmuebles retenidos o disfrutados sin titulo valido
por entidades o por particulares. En este supuesto corresponderd a la generalidad la
prueba de su derecho y los detentadores o poseedores no podrdn ser inquietados en
la posesién hasta que sean vencidos en juicio por sentencia firme».
La referida Ley 11/1981, de 07 de diciembre, del Patrimonio de la Generalitat
de Catalufia, ha sido objeto de refundicidn, a través de la aprobacién, por medio del
DLeg. 1/2002, de 24 de diciembre, del TR de Ley de Patrimonio de la Generalitat de
Catalufia (parcialmente modificado, en cuanto a la sucesién hereditaria por la Gene-
ralitat de Catalufia en virtud de la Ley 5/2017, de 28 de marzo, de medidas fiscales,
administrativas, financieras y del sector publico y de creacién y regulacién de los
impuestos sobre grandes establecimientos comerciales, sobre estancias en estableci-
mientos turfsticos, sobre elementos radiotéxicos, sobre bebidas azucaradas envasadas
y sobre emisiones de diéxido de carbono), que no contiene previsién alguna acerca
de la atribucién a la Generalitat de la propiedad de bienes abandonados, carentes de
propietario o con propietario desconocido, de modo que resultan de aplicacién en
Catalufia, respecto de estos bienes inmuebles, las previsiones de la LPAP.

> En el FJ 1l de la STC 58/1992, de 27 de julio, se afirma que «la impugnacién 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.
La naturaleza atributiva del precepto [...] es, sin embargo, incuestionable, pues la
implicacién necesaria de su tenor literal es la de que “corresponden a la Generalidad
los bienes inmuebles retenidos o disfrutado sin titulo valido”».
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marzo, del Patrimonio de Aragén (y DA 62 del TR de la Ley de Patrimonio
de Aragén, aprobado por DLeg. 4/2013, de 17 de diciembre) —a través de la
que se atribuye a la CA de Aragén la propiedad de las fincas de reemplazo de
fincas o parcelas de duefio desconocido en los procedimientos de concentra-
cién parcelaria—. La adecuacién al reparto constitucional de competencias
de las leyes navarra y aragonesa a las que acabo de aludir, a diferencia de lo
acontecido con las normas de los legisladores cataldn y castellano-leonés (aun-
que con fundamentos diversos en uno y otro caso), ha sido sancionada por las
SSTC 40y 41/2018, de 26 de abril. En el caso del legislador castellano-leonés
que, como es conocido, carece de competencia legislativas en materia de dere-
cho civil, a través del art. 66 de la Ley 14/1990, de 28 de noviembre, de Con-
centracién Parcelaria, se atribufa a la CA de Castilla y Ledn la propiedad de
las fincas de propiedad desconocida afectadas u objeto de un procedimiento
de concentracién parcelaria. Este precepto fue declarado inconstitucional por
la STC 150/1998, de 2 de julio, argumentando precisamente sobre el cardcter
civil de esta regulacién y la ausencia de competencias legislativas del legislador
castellano-leonés'®.

. AMBITO DE LA COMPETENCIA DEL LEGISLADOR GALLEGO
EN MATERIA DE LEGISLACION CIVIL: CONSERVACION,
MODIFICACION Y DESARROLLO DEL DERECHO CIVIL PROPIO

La premisa de la que se parte radica en la consideracién de que las nor-
mas de atribucién de la titularidad dominical de bienes inmuebles, tanto en
virtud de sucesién hereditaria como en virtud de atribucién por ley en los
casos en que sus titulares los hayan abandonado o renunciado a su propiedad,
tienen por objeto materialmente una cuestién propia de la legislacién civil, en
tanto que resulta uniforme el parecer, tanto del propio legislador como juris-
prudencial, a tenor del cual las cuestiones que afectan a la titularidad privada
de los bienes son cuestiones eminentemente civiles. En este sentido procede
recodar que el propio legislador estatal, en la DF 22 de la Ley 33/2003, de 3
de noviembre, de Patrimonio de las Administraciones Publicas, declara expre-
samente que los arts. 17 y 18 de la misma se dictan al amparo de la previsién
del art. 149.1.82 de la CE y que son de aplicacién general —como derecho

16 Curiosamente, el art. 70.5 de la LO 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del
Estatuto de Autonomfa de Castilla y Ledn, regula, aunque sin expresa referencia al
derecho civil, la competencia exclusiva de la CA para la «conservacién del Derecho
consuetudinario de Castilla y Ledn».
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territorial comtin—, si bien precisa que «sin perjuicio de lo dispuesto en los
Derechos civiles forales o especiales, alli donde existan».

El art. 27.4 del EAG/1981, al amparo de la previsién del art. 149.1.82 de
la CE, atribuye al legislador gallego la competencia legislativa exclusiva para la
conservacién, modificacién y desarrollo de las instituciones del derecho civil
gallego. Entre las muchas cuestiones que suscita la adecuada hermenéutica del
art. 149.1.82 de la CE se encuentra la atinente al significado y valor que ha de
atribuirse al término «desarrollo». En efecto, como es conocido, mientras que
tanto la expresién «conservacién» como la expresién «modificacién» no presentan
especiales dificultades interpretativas', la expresién desarrollo —utilizada en
todos los EEAA en los que las distintas CC. AA. han asumido la competencia
legislativa en materia de legislacidn civil— es la que se va a situar en el centro de
las dispares interpretaciones de las que el precepto constitucional que nos ocupa
ha sido objeto. La STC 88/1993 abord¢ esta cuestidn, atribuyendo al término
un significado que fue confirmado en la posterior STC 156/1993, de 6 de mayo
(resolviendo el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley de las
Islas Baleares 8/1990, de 28 de junio, de CDCB).

Pues bien, en la primera de estas dos SSTC se cuestionaba la competen-
cia del legislador aragonés para legislar en materia de adopcién, de manera
que, teniendo en cuenta que la Compilacién de Derecho civil de Aragén no
contenfa regulacién alguna sobre la filiacién adoptiva, la cobertura competen-
cial necesaria para que la CA aragonesa pudiese legislar sobre la equiparacién de
los hijos adoptivos a los bioldgicos, parece que necesariamente habria de prove-
nir de la posibilidad de desarrollar su derecho civil propio. EI TC rechazd las tesis
extremas que se habfan formulado al respecto: no se puede reducir su significado
hasta hacerlo equivalente al contenido de la expresion modificacién, sino que ha
de permitirse la accién legislativa por las CC. AA. que hagan posible el creci-
miento orgdnico de las instituciones objeto de regulacién, pero tampoco se puede
admitir uno tan extenso que les permita legislar sobre todo el derecho civil,
excepcién hecha de las materias reservadas «en todo caso» al Estado por el inciso

17" La primera de estas expresiones, de acuerdo con los pronunciamientos realizados por
el TC en la Sentencia 88/1993, de 12 de marzo, significa la posibilidad de «asuncién
o integracién en el ordenamiento autonémico de las Compilaciones y otras normas
derivadas de las fuentes propias de su ordenamiento y puede hacer también viable, junto
a ello, la formalizacién legislativa de costumbres efectivamente vigentes en el propio
dmbito territorial», de manera que la CE permite el mantenimiento del derecho civil
propio; al tiempo que permite también el cambio, mediante la actividad de los érganos
legislativos de la CA correspondiente de este derecho civil propio —posibilidad esta que
se cobija, también de acuerdo con las declaraciones del TC, en la expresién «modifica-
Clon»—.
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final del art. 149.1.82 CE (tesis defendida por el magistrado C. Viver Pi-Sunyer
en su voto particular formulado a la STC 88/1993 y acogida por la mayor parte
de la doctrina catalana'®). Con esta tesis, el TC admite que las CC. AA. con
competencias en materia de legislacién civil regulen dmbitos materiales que no
cuenten con una normacién propia en su derecho civil vigente en el momento
de entrada en vigor de la CE: «El desarrollo de los Derechos civiles forales o
especiales enuncia, pues, una competencia autonémica en la materia que no
debe vincularse rigidamente al contenido actual —se refiere al momento de
entrada en vigor de la CE— de la Compilacién o de otras normas de su ordena-
miento» (F] 3°). Cabe, entonces, que las CC. AA. que cuenten con un derecho
civil propio regulen instituciones conexas con las que ya tengan una regulacién
propia, siempre de acuerdo con los principios informadores del derecho civil

propio de la CA de que se trate”. Admite, pues, el TC que las CC. AA. legislen

'8 Puede verse, 2. gr., Badosa Coll, 2007: 19-46; Arroyo i Amayuelas, 2011: 131 y ss. El
propio tenor del art. 129 de la LO 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia parece rebasar la frontera delimitada por el TC al interpre-
tar y aplicar el art. 149.1.82 de la CE, en tanto que establece que «corresponde a la
Generalitat la competencia exclusiva en materia de Derecho civil propio, excepto en
las materias que el articulo 149.1.8 de la Constitucidn atribuye en todo caso al Estado.
Esta competencia incluye la determinacién del sistema de fuentes del Derecho civil de
Catalufia». Como es conocido, los recursos de inconstitucionalidad promovidos por
el Defensor del Pueblo y por el Grupo Parlamentario Popular en el Congreso fueron
resueltos por la STC 31/2010, de 28 de junio, cuyo FJ 76 realiza una interpretacién
en clave constitucional del referido precepto estatutario en los siguientes términos:
«En definitiva, el art. 129 EAC no se refiere, ni podrfa hacerlo, a la totalidad del
Derecho civil espafiol, sino sélo al Derecho civil privativo de Catalufa, respecto del que
la Generalitat puede perfectamente ostentar una competencia exclusiva que tenga por
objeto la conservacién, modificacién y desarrollo de ese Derecho, en los términos
establecidos en nuestra doctrina, y en la que se comprenda la determinacién de su
propio sistema de fuentes. Determinacién que, como funcién normativa, sélo puede
tener el alcance que es propio de las funciones de “conservacién, modificacién y de-
sarrollo” del Derecho civil existente en Catalufia al constituirse ésta en Comunidad
Auténoma, que son las que constitucionalmente le reconoce y garantiza el art. 149.1.8
CE. Sistema privativo de Derecho civil, por tanto, que el legislador del Estado debe
respetar al ejercer su competencia exclusiva para la determinacién de las fuentes del
Derecho en su integridad y para el conjunto del Estado, esto es, articulando en un sis-
tema general los diferentes sistemas normativos vigentes en el 4mbito civil por razén
de la especialidad o foralidad, “alli donde existan” (art. 149.1.8 CE)».

La conocida tesis como de las instituciones conexas fue objeto de critica a través del
voto particular formulado en la misma STC por el magistrado J. Gonzdlez Campos,
sefialando que la misma no solo no encuentra apoyo constitucional, sino que, ademds,
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sobre instituciones ya contenidas en su derecho civil propio —al amparo del
titulo de modificacion de este—, asi como sobre instituciones o figuras que no
cuenten con una regulacién, fijindose el limite en la necesaria existencia de un
criterio de conexién de las instituciones neorreguladas con las que ya lo estaban
—por ley, por costumbre o por uso— en el momento de entrada en vigor de la
CE. La interpretacién de este maleable criterio utilizado por el TC, por ejemplo,
para el caso del derecho civil gallego en la STC 133/2017 de manera estricta®;
en particular si se pone relacién con otros pronunciamientos del propio TCy, en
particular, con el que resulta de su Sentencia 132/2019, de 13 de noviembre?'.
EI'TC permite asf el crecimiento orgdnico e institucional del derecho civil
propio a través de la actividad legislativa de los érganos autonémicos. Sin em-
bargo, no se trata de una posibilidad de crecimiento institucional ilimitado. En
primer lugar, estd limitado, en fodo caso, por las materias reservadas a la compe-
tencia exclusiva del Estado en el dltimo inciso del art. 149.1.82 CE, pero tam-
bién, de acuerdo con los pronunciamientos del TC, por la exigencia de que las
instituciones o materias nuevas que se regulen presenten una conexién con
las ya reguladas en el momento de entrada en vigor de la CE/1978. Esta idea vie-
ne a ser refrendada en el FJ 4° de la STC 133/2017, de 16 de noviembre, a tenor

deja abierto el interrogante de cudl debe ser y con base en qué criterio debe estable-
cerse el punto de conexidn. La opinidn critica con la posibilidad de una configuracién
ilimitada de la tesis de la conectividad de las instituciones cuya regulacién puedan
asumir las CC. AA. con derecho civil propio es asumida, ». gr., por Yzquierdo Tolsada,
2007: 356.
20 La STC 133/2017, dictada en relacién con la capacidad normativa del legislador ga-
llego en materia de legislacién civil, exigié la acreditacién de que, al tiempo de entrada
en vigor del texto constitucional, en 1978, se acreditara la existencia de instituciones
concretas, bien reconocidas en la Compilacién de 1963, bien de cardcter consuetu-
dinario, que pudieran entenderse conexas con la adopcién o con la autotutela, que
eran las dos instituciones sometidas al control constitucional. Sobre el tratamiento
discriminatorio para Galicia de esta sentencia, véase Garcfa Rubio, 2018: 9-39.
21 Sobre la misma, puede verse, v gr., Garcfa Rubio, 2019: 1-43. En este sentido proce-
de traer a colacién, v gr, la STC 95/2017, que declaré la plena conformidad con la
ley fundamental de la Ley catalana 19/2015, de 29 de junio, de incorporacién de la
propiedad temporal y la propiedad compartida al Libro V del CCCeat, y donde no
se exigié la conexién de las nuevas instituciones con la normativa vigente a la entrada
en vigor de la Constitucién (conexién institucional), bastdndole la llamada conexién
orgdnica, es decir, con el conjunto del ordenamiento; también, la STC 41/2018, re-
lativa a la Ley 5/2011 de 10 de marzo, de patrimonio de Aragdn, en la cual se hace
una ininteligible argumentacién en términos, a veces de conexién orgdnica, y en otras
ocasiones de conexidn institucional, refiriéndose al CDF Aragén de 2011.
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del cual las funciones de conservacién, modificacién y desarrollo del derecho civil
propio constituyen «la medida y el limite primero de las competencias asi atribui-
bles y ejercitables» por los legisladores de las CC. AA. en virtud de la previsién
del art. 149.1.82 de la CE; al tiempo que las reservas especificas de competencia a
favor del Estado que resultan del segundo inciso de este mismo precepto consti-
tucional delimitan un dmbito dentro del cual nunca podrd estimarse subsistente,
ni susceptible, por lo tanto, de conservacién, modificacién o desarrollo derecho
civil propio —o foral— alguno, como recuerda la STC 31/2010, de 28 de junio,
en su FJ 79 (con cita expresa de la precedente STC 88/1993, de 12 de marzo)*.

Tanto la labor de modificacidén, o de actualizacidn necesaria de institucio-
nes y materias ya reguladas, como la normacién de las materias e instituciones
conexas ha de hacerse de manera acorde con los principios generales informa-
dores o inspiradores del derecho civil propio de que se trate. La doctrina del
TC y la conexién necesaria con instituciones que formen parte del mismo o
ya reguladas conlleva que el desarrollo de los distintos derechos civiles terri-
toriales no pueda resultar de la misma amplitud y ello tanto por el distinto
conjunto de materias e instituciones que, en cada uno de ellos, contaba con
una regulacién especifica como por la distinta fuerza expansiva de sus respec-
tivos principios generales.

2 Analizando esta STC, Yzquierdo pone de manifiesto que, de su FJ 76, se deriva que

el TC mantiene subsistente tres limites a las competencias legislativas de las CC. AA.
con derecho civil propio: 12) La existencia de limites adicionales a las materias reser-
vadas «en todo caso» al Estado en el inciso final del art. 149.1.82 de la CE. 23) Las
extralimitaciones «oblicuas», esto es, aquellas que consisten en aprovechar una com-
petencia disefiada en sentido vertical (v gr, caza, turismo, sanidad, proteccién del
medio ambiente, etc.) para hacer una regulacién autondémica horizontal de la materia
en cuestién. 32) La regulacién por los legisladores autonédmicos de materias reservadas
al Estado por la CE. Véase Yzquierdo Tolsada, 2016: 605.
En relacién con el segundo de los referidos limites y para el caso del derecho civil
propio de Galicia, la STC 127/1999, de 1 de julio, recordaba que la asuncién de una
materia como objeto de la competencia exclusiva de una CA —como es, en el caso ob-
jeto de esta STC, la competencia exclusiva sobre montes vecinales en mano comin—
no habilita al legislador autonémico para rebasar limites competenciales derivados
de otros titulos constitutivos de materias vedadas a este legislador. En particular, el
cardcter de exclusiva de la competencia del legislador en materia de montes vecinales
en mano comun no le concede una disponibilidad absoluta sobre todas las materias
que puedan estar implicadas en los diversos y multiples aspectos de la determinacién
de su régimen juridico, sino que el legislador gallego habrd de mantenerse dentro de
los limites competenciales disefiados con cardcter general por la CE. Sobre esta STC,
véase Busto Lago, 1999: 81-116.
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Por otra parte, la inteligencia del derecho civil propio —del derecho
foral— mds por referencia al Derecho foral en su conjunto que a instituciones
forales concretas, de acuerdo con la expresién utilizada por la STC 88/1993,
supone que el conjunto institucional que integra el derecho civil propio de
Galicia en el momento de entrada en vigor de la CE no ha de concebirse
como un conjunto asistemdtico de instituciones, sino como proyeccién de
un sistema institucional subyacente que pretende dar respuesta a problemas
juridicos tipicos de la realidad socioeconémica gallega de acuerdo con sus
propios principios informadores. Estos problemas juridicos tipicos a los que el
derecho civil propio de Galicia habria de dar respuesta pueden sistematizarse
en las tres categorias siguientes®: 1°) Disfrute y aprovechamiento del suelo
rdstico: arrendamientos rusticos, rusticos histéricos y aparcerfas. 2°) Cotitu-
laridad de bienes: montes vecinales en mano comun, agros/agras o vilares y
serventfas (aplicacién de los principios propios de las comunidades de natu-
raleza germdnica). 3°) Conservacién del patrimonio familiar, tanto en vida de
su titular como en la sucesién mortis causa, asentdndose su regulacién sobre la
institucién de la casa y del patrucio (companfa familiar, usufructo universal,
apartacién, mejora de labrar y poseer e incluso el retracto de graciosa).

En la doctrina del TC expuesta también encuentra amparo la compe-
tencia del legislador gallego para regular determinados aspectos de la sucesién
intestada (arts. 153 y 154 de la LDCG/1995 y arts. 267 a 269 de la vigente
LDCG/2006), sin que pueda argumentarse que la CDCG de 1963 no conte-
nfa norma alguna en esta materia*, pues, como se ha dicho, el TC admite la
competencia autonémica para la normacién de instituciones conexas con las

ya reguladas; sin perjuicio de que, como recuerda la STC 133/2017, de 16

3 Véanse Pena Lépez, 1994: 917-918, y Busto Lago, 2002: 24.

%" En este sentido se pronuncian expresamente, . gr., Garcia Rubio, 1997: 249, y Busto
Lago, 2002: 24 y 25. En el dmbito de la sucesién intestada de las CC. AA. la mayor
peculiaridad, puesto que se hace en el marco de una CA respecto de la que no es
posible admitir la existencia de competencias legislativas en materia de Derecho de
sucesiones, es la proveniente de la previsién contenida en el art. 50.1.c) del EA para
Valencia, en el que se prescribe que los bienes procedentes de las herencias intestadas,
cuando el causante ostentare la condicién juridica de valenciano, en los términos que
establezca la legislacion del Estado. El precepto estatutario fue completado, en su mo-
mento, con la previsién realizada en el art. 22.2 de la Ley 3/1986, de 24 de octubre,
del Patrimonio de la Generalitat Valenciana; derogada por virtud de la vigente Ley
14/2003, de 10 de abril, del Patrimonio de la Generalitat Valenciana, que regula esta
cuestién en su art. 43 y cuyo art. 46 se refiere a la posibilidad de adquirir bienes por
usucapion, por accesién y por ocupacién, remitiendo su regulacién a lo establecido
en la legislacién civil.
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de noviembre —en relacién con la competencia del legislador para regular las
instituciones de la autotutela y la adopcién (arts. 27 a 45 de la LDCG/2006)—,
no cabe una competencia legislativa ilimitada ratione materiae dejada a la dis-
ponibilidad de las CC. AA. con derecho civil propio, sin mds limites que los
resultantes de las instituciones y materias enunciadas en el inciso final del
art. 149.1.82 de la CE®. Para el TC la falta de adecuacidén constitucional de
las normas objeto del recurso de inconstitucionalidad que resuelve la referida
Sentencia radicé en que la CA de Galicia no pudo identificar una costumbre
asentada en su derecho civil, efectivamente existente en su territorio ya en
1978 y subsistente en el momento de la aprobacién de la LDCG/2006, o bien
otra institucién, consuetudinaria o no, diferente a la regulada, pero «conexa»
con ella, de manera que pudiera servir de base para apreciar un «desarrollo» de
su derecho civil propio®. En virtud de esta doctrina del TC, corresponde a los
representantes autonémicos alegar y probar la existencia de alguna institucién
del derecho civil propio, en su caso, de naturaleza consuetudinaria?,

2 Asf lo recuerda también, ». gr, Bercovitz Rodriguez-Cano, 2018 (disponible en
http://aranzadi.aranzadidigital.es [BIB 2018\10232].

% 1a exigencia de que todo «desarrollo» normativo civil deba estar ligado a una «cone-
xién» institucional preexistente con el derecho civil propio, vinculado a sus principios,
hace que la valoracién de este elemento constituya una pieza clave del sistema. Esta
circunstancia constituye el elemento medular del estudio publicado en el ndm. 33
(2018) de esta Revista por Egusquiza, quien se centra en la dimensién que la «cone-
xién» institucional ha desempefiado para que el TC haya tachado de inconstitucional
la regulacién de la adopcién y de la autotutela de la LDCG/2006 (STC 133/2017) y
considerar adecuadas al reparto constitucional de competencias en materia de legisla-
cién civil las normas sobre bienes vacantes de la Ley Foral del Patrimonio de Navarra
de 2007 (STC 40/2018) y de la Ley del Patrimonio de Aragén de 2011 y su TR de
2013 (STC 41/2018). Véase Egusquiza Balmaseda, 2018: 47-78.

En su FJ 4°, la STC 133/2017, en linea con las afirmaciones contenidas en las prece-
dentes SSTC 18/2004 y 127/1999, recuerda que las normas consuetudinarias que re-
gulen instituciones respecto de las cuales pueda predicarse la existencia de la conexién

27

necesaria con las que sean objeto de nueva regulacién por los legisladores autonémicos
han de cumplir una doble exigencia: la norma consuetudinaria ha de estar vigente en
el momento de entrada en vigor de la CE y ha de resultar probada, bien a través de su
notoriedad, bien por aportacién probatoria de quien efectud el desarrollo legislativo,
reservandose el propio TC la valoracién de la suficiente de esta prueba.

En relacién con el derecho civil propio de Galicia, el TC ha reconocido que «la
competencia autonémica para la conservacién, modificacién y desarrollo del propio
Derecho civil, puede dar lugar [...] a una recepcién y formalizacién efectiva de
costumbres y usos efectivamente vigentes en el respectivo territorio autonémico»

(SSTC 121/1992, de 28 de septiembre, F] 2°, y 182/1992, de 16 de noviembre). La
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subsistente al tiempo de la aprobacién de la CE y que, al menos, quepa en-
tender conexa con la institucién objeto de regulacién®.

En definitiva, el TC, interpretando el art. 149.1.8a de la CE, ha asumido
la llamada concepcién foralista que supone que las CC. AA. que hayan adop-
tado estatutariamente la competencia para conservar, modificar y desarrollar
su derecho civil propio pueden hacerlo en la medida en que este exista y en la
medida en que responda a una actualizacién del mismo acorde con sus prin-
cipios generales inspiradores. Fuera de estos limites carecerfa de justificacidn,
a juicio del TC, el trato diferenciado que la CE concede a las CC. AA. en
las que existe un derecho civil propio en el momento de su entrada en vigor,
frente a aquellas en las que no y que, en consecuencia, no pueden asumir
competencias legislativas sobre la legislacién civil, excepcién hecha de las po-
sibilidades de incidir en la regulacién de materias e instituciones de naturaleza
indudablemente civil en virtud de la asuncién de otros titulos competenciales
en el ejercicio de los cuales puedan dictar una regulacién que afecte a materias
propias del derecho civil. La razén de esta afirmacién radicard en la finali-
dad de la CE al permitir la asuncién de competencias legislativas en materia
de legislacién civil a determinadas CC. AA., cual es la constituida por

virtualidad del pronunciamiento del TC no se agota en el reconocimiento de la ins-
titucién de que se trataba en la sentencia —los arrendamientos rusticos histéricos—
como integrantes del derecho civil propio de Galicia, sino que tiene su consecuencia
también en el reconocimiento de la costumbre como fuente del derecho civil propio
de Galicia (recuérdese que el art. 2 de la Compilacién de 1963 la relegaba a una
funcién meramente interpretativa de sus normas), de manera que las normas gallegas
de origen consuetudinario tendrfan un valor superior en la jerarquia normativa a la
Ley comun estatal.
Sobre la relevancia de la costumbre en el derecho civil propio de Galicia, especialmen-
te con anterioridad al momento de entrada en vigor de la LDCG/1995, pero también
después, en particular si se toma en consideracién el cardcter institucionalmente in-
completo de esta, como lo ponen de manifiesto las numerosas sentencias del TSJ de
Galicia y de otros érganos jurisdiccionales del orden civil radicados en el territorio
de la CA gallega que recogen la vigencia y aplicacién de normas de esta naturaleza
con posterioridad a aquella fecha, asf como el rango en el sistema de la jerarquia de las
fuentes que ocupa la costumbre de conformidad con lo dispuesto en los arts. 2.1 de
laLDCG/1995y 1.2y 2 de la LDCG 2/2006, puede verse, v. gz, Busto Lago, 2004:
89-142.
8 En particular, la competencia del legislador gallego para regular las dos instituciones
respecto de las que el TC ha considerado que no retinen la necesaria conexién con
instituciones del derecho civil propio de Galicia en el momento de entrada en vigor
de la CE (autotutela y adopcién), fue defendida, ». g, por Alvarez Lata, 2008: 57-94.

Derecho Privado y Constitucién, 36, enero-junio (2020), pp. 11-46



LA COMPETENCIA DE LAS CC. AA. CON DERECHO CIVIL PROPIO... 31

garantizar la subsistencia mismay la actualizacién de los derechos civiles propios
preexistentes, pero no se atribuye tal competencia legislativa en atencién a una
valoracién general y abstracta que demanden los intereses respectivos ex art.

137 de la CE.

IV. LOS PRONUNCIAMIENTOS DEL TC EN RELACION CON LAS
NORMAS AUTONOMICAS Y ESTATALES DE ATRIBUCION DE LA
TITULARIDAD DOMINICAL DE BIENES VACANTES PREVIOS A SUS
SENTENCIAS 40/2018 Y 41/2018, DE 26 DE ABRIL

1. LA POSICION ORIGINARIA DEL TC: LA COMPETENCIA PARA LA
ATRIBUCION DE LA TITULARIDAD DOMINICAL DE LOS INMUEBLES
VACANTES COMO DERIVACION DE LA ANTIGUA REGALIA
(LA STC 58/1982)

La ya referida STC 58/1982, de 27 de julio, que declaré la inconsti-
tucionalidad del art. 11 de la Ley catalana 11/1981 interpretado como una
norma en virtud de la que la Generalitat se atribuia la titularidad de los bienes
mostrencos que se hallasen en su territorio, asienta su argumento en la con-
sideracién de que el derecho a la propiedad de los bienes mostrencos es una
derivacién de la vieja regalia que se manifestaba en el Decreto de Carlos I1I,
de 27 de noviembre de 1785 (Novisima Recopilacién, 10, 22, 6), al referirse a
«los bienes mostrencos, abintestatos y vacantes que pertenecen a mi Corona,
que luego pasé a la Ley de 9 de mayo de 1835 (Ley de Mostrencos) y, con
posterioridad, a otras leyes estatales. Por esta razén, considera el TC que, «en
cuanto que la titularidad de la soberania corresponde al Estado en su conjunto
y no a ninguna de sus instituciones en concreto, sélo el érgano que puede de-
cidir en nombre de todo el Estado y no de una de sus partes puede modificar
la actual atribucién de los bienes vacantes», declarando, en consecuencia, la
nulidad del precepto enjuiciado®.

Por lo tanto, argumentando sobre los antecedentes histérico-politicos
someramente expuestos, siendo el tinico concepto relevante para el TC el ati-
nente a la determinacién de la sede del poder politico que recibe histérica-
mente la propiedad de los bienes mostrencos y que, en consecuencia, puede

9" Sobre el contenido de esta STC 58/1982, pueden verse, entre otros, Moreu Ballonga,
2000: 1029-1075; Lacruz Mantecén, 2012: 21; Del Pozo Sierra, 2013: 264 y ss. Una
critica a la misma, apuntando ya a que nos encontramos ante una cuestién propia de
la legislacién civil, puede verse en Navas Navarro, 1994: 227-233.

Derecho Privado y Constitucién, 36, enero-junio (2020), pp. 11-46



32 JOSE MANUEL BUSTO LAGO

decidir la atribucién de los mismos, tinicamente al Estado —al legislador cen-
tral— corresponde decidir sobre la atribucién de estos bienes, sin perjuicio de
que el TC admita que «los bienes vacantes podrian, en principio, ser atribui-
dos a Entes distintos de la Administracién Central, pero sélo el érgano que
puede decidir en nombre de todo el Estado y no de una de sus partes puede
modificar la actual atribucién». Parece, en consecuencia, que el TC entiende
en esta sentencia que es al legislador estatal al dnico que le corresponde la
competencia para atribuir la propiedad de los bona vacantia, pudiendo ser
la beneficiaria la Administracién General del Estado o cualquier otra Admi-
nistracién publica territorial o, incluso, cualquier otro ente publico, tratdindo-
se de una decisién de politica legislativa o de conveniencia. De este modo, se-
rfa admisible una previsién contenida en una norma del Estado de contenido
similar al §.928 del BGB, a tenor del cual «el derecho a la apropiacién de la
finca abandonada corresponde al Fisco del Estado federado en cuyo territorio
esté situada la finca».

Evidente resulta que, de esta primera STC en la materia que nos ocupa,
se deriva que la adquisicién por el Estado de los bienes inmuebles vacantes se
vinculaba al concepto de soberania, cuya titularidad corresponde al Estado,
y que, por tanto, tal modo de adquirir la propiedad se sitda en una 6érbita o
en una perspectiva distinta al concepto de «legislacién civil» del art. 149.1.82
de la CE. En efecto, de conformidad con este modo de argumentar por
parte del TC, la adquisicién por el Estado de los inmuebles vacantes es un
modo de adquirir «por ley», vinculado al concepto de soberania, cuya titula-
ridad corresponde al Estado, de modo que se trata de un modo de adquirir
diferente de la ocupacién, situdndolo en una érbita fuera del dmbito propio
de la legislacién civil» en el sentido del art. 149.1.82 de la CE. Dicho de otra
forma, la norma de atribucién al Estado de la propiedad de los inmuebles
vacantes no se incluirfa, de conformidad con esta forma de argumentar, en la
competencia susceptible de ser asumida por los legisladores autonémicos al
amparo de la referida previsién constitucional®.

2. LA POSICION ECLECTICA DEL TC: LA CONCURRENCIA DE INTERESES
PUBLICOS Y CUESTIONES DE PROPIEDAD PRIVADA (LA STC 204/2004)

Ademds de las sentencias dictadas por el TC en la materia objeto de este
estudio y que traen causa de la impugnacién de disposiciones normativas de
las CC. AA., también algunas previsiones normativas del legislador estatal

30 Véanse, entre otros, Rodriguez Carbajo, 1985: 179-184, y Lacruz Mantecén, 2012:
21-22.
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de atribucién de la propiedad de bienes vacantes al Estado han sido impug-
nadas ante el TC. Es el caso del antiguo art. 29.2 del RDLeg. 1091/1988,
de 23 de septiembre, en virtud del que se aprobé el TR de la Ley General
Presupuestaria y a tenor del cual, con un contenido similar al vigente art. 18
de la LPAD, se atribufa al Estado la titularidad de los saldos de depésitos y
cuentas corrientes inactivas por mds de veinte afios. La STC 204/2004, de 18
de noviembre, que resolvié la cuestién de inconstitucionalidad formulada en
relacién con el referido precepto, consideré que la previsién normativa que
nos ocupa presenta evidentes conexiones con el régimen de atribucién y ad-
quisicién por el Estado de bienes mostrencos, vacantes o sin duefio conocido.

A juicio del TC, la atribucién, en virtud de una norma de rango legal, de
la propiedad de determinados bienes abandonados por sus titulares al Estado
constituye una excepcién al régimen general contemplado en el art. 610 del
CC, en relacién con la adquisicién por ocupacién de los bienes muebles que
constituyan res nullius, siendo una opcién del legislador, quien pudo optar por
la previsidn de otro régimen juridico respecto de los bienes muebles abando-
nados por su anterior propietario. Considera el TC que la previsién normativa
cuya constitucionalidad es objeto de enjuiciamiento es doble, en tanto que, por
un lado, establece una causa de extincién o pérdida del derecho de propiedad
privada y, por otro, prevé la atribucién al Estado de la propiedad de estos bienes
abandonados. En el FJ 16° de la Sentencia 204/2004, de 18 de noviembre, de-
clara el TC que «ninguna objecién cabe oponer desde la 6ptica del derecho a
la propiedad privada a la opcién de legislador de atribuir al Estado unos bienes
abandonados por sus titulares y, por tanto, bienes nullius, pues tal atribucién
encuentra fundamento en su condicién de gestor de los intereses generales de
la comunidad que el Estado representa, al objeto de destinarlos a la satisfac-
cién de aquellos intereses, lo que se conecta con el mandato del art. 128.1 CE
de subordinacién al interés general de toda la riqueza del pais en sus distintas
formas y sea cual fuere su titularidad».

En esencia, esta doble perspectiva es asumida por la Abogacia del Estado
en el recurso interpuesto por el presidente del Gobierno frente a la previsién
contenida en la Ley de Patrimonio de Aragén y resuelto por la STC 41/2018.
En efecto, en este caso, la Abogacia del Estado alude expresamente a la doble
naturaleza de los bienes mostrencos y a la regulacién contenida en los arts. 17
y 18 de la LPAP, reivindicando expresamente la relevancia del titulo compe-
tencial que resulta del art. 149.1.182 de la CE, en cuanto atribuye al Estado la
competencia exclusiva sobre las «bases del régimen juridico de las Administra-
ciones Publicas», a tenor del cual el Estado tendrfa la competencia exclusiva
para definir las bases del patrimonio de todas las Administraciones publicas y
también para regular plenamente su propio patrimonio.
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3. EL PRIMER RECONOCIMIENTO DE LAS NORMAS AUTONOMICAS DE
ATRIBUCION DE LA PROPIEDAD DE BIENES VACANTES COMO NORMAS
QUE REGULAN UNA MATERIA PROPIA DE LA LEGISLACION CIVIL:

LA STC 150/1998

La primera ocasién en la que el TC aborda la cuestién atinente a la atribucién
de la titularidad dominical de los bienes inmuebles vacantes como una cuestién
propia de la legislacién civil fue en su Sentencia 150/1998, de 2 de julio, dictada,
como ya se ha advertido, con ocasién de la resolucién del recurso de inconstitu-
cionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno contra la Ley de Castilla y
Ledn que atribufa a esta CA la titularidad dominical de determinados inmuebles
vacantes, calificados como tales en procedimientos de concentracién parcelaria.
En efecto, en este caso, el TC declara la inconstitucionalidad de la norma autoné-
mica con fundamento en la naturaleza civil de la regulacién del régimen juridico
en general y el destino, en particular, de los llamados bienes vacantes, sin duefio
conocido o bienes mostrencos. Habida cuenta que la CA de Castilla y Ledn carece
de competencias legislativas en materia de legislacién civil, el TC declaré su falta
de adecuacion al reparto constitucional de competencias.

El aspecto mds relevante de esta STC 150/1998, a los efectos del presente
estudio, radica precisamente en el hecho de que el TC admita —y argumente
sobre ello la resolucién del recurso de inconstitucionalidad— que el titulo
competencial especifico para regular esta materia es el de la legislacién civil
que corresponde al Estado (ex art. 149.1.82 de la CE, con las limitaciones ya
conocidas), remitiendo, en consecuencia, la determinacién de la competencia
normativa o legislativa en la materia al dmbito juridico privado frente al cri-
terio adoptado en su STC 58/1982, de 27 de julio. En efecto, el TC declaré
que «habida cuenta de que la competencia en dicha materia [legislacién civil]
corresponde al Estado, “sin perjuicio de la conservacién, modificacién y de-
sarrollo por las Comunidades Auténomas de los derechos civiles, forales o
especiales, alli donde existan” (art. 149.1.8 CE), deberd ser una Ley estatal
quien realice tal atribucién, pues en caso contrario, la legislacién de las Comu-
nidades Auténomas que se atribuyera dichos bienes dejarfa vacia de contenido
en este punto concreto la competencia del Estado».

Los argumentos acogidos por el TC en esta sentencia suponian admitir
que las CC. AA. con competencias en materia de legislacién civil podrian
dictar normas que tuvieran por objeto la atribucién de la titularidad domi-
nical de los bienes inmuebles vacantes a las propias CC. AA. o, en su caso,
a determinados organismos o entes de las mismas, siempre que tales bienes
estuvieran radicados en el territorio de la CA de que se trate y concurriese la
conexién material suficiente con alguna institucién que formase parte de su
derecho civil propio.
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V. LA DOCTRINA DERIVADA DE LAS SSTC 40 Y 41/2018,
DE 26 DE ABRIL, EN RELACION CON LA COMPETENCIA DE
LOS LEGISLADORES AUTONOMICOS CON COMPETENCIA EN
MATERIA DE LEGISLACION CIVIL PARA REGULAR LA ATRIBUCION
DE LA PROPIEDAD DE BIENES INMUEBLES VACANTES
O CARENTES DE PROPIETARIO ACTUAL

1. LOS PRONUNCIAMIENTOS DEL TC ADMITIENDO LA COMPETENCIA DE
LOS LEGISLADORES CIVILES NAVARRO Y ARAGONES PARA REGULAR
LA ATRIBUCION DE LA PROPIEDAD DE LOS BONA VACANTIA

Los dos pronunciamientos mds recientes del TC en relacién con la
adecuacién al reparto constitucional de competencias de leyes dictadas por
legisladores autonémicos, con competencias estatutariamente asumidas, en
ambos casos —Navarra (art. 48 de la LORAFNA) y Aragén (art. 71.22 del
EAAr/2007), respectivamente—, en materia de conservacién, modificacién y
desarrollo de su derecho civil propio, han sido los ya referenciados SSTC 40
y 41/2018, de 26 de abril’'. En ambos casos el TC ha declarado la adecuacién
al reparto constitucional de competencias de las normas impugnadas, argu-
mentando sobre la competencia de los legisladores autonémicos de Navarra y
de Aragén en materia de legislacién civil y la concurrencia del requisito de la
conexién material entre la regulacién objeto de impugnacién y las institucio-
nes que forman parte de sus respectivos derechos civiles propios.

En el caso objeto de la STC 40/2018, entiende el TC que la constitucio-
nalidad de los arts. 15y 16 la Ley Foral 14/2007, de 4 de abril, del Patrimonio
de Navarra depende de si la competencia asumida por esta Comunidad Foral
Navarra le permite regular los bienes inmuebles vacantes y los saldos en cuen-
tas corrientes y depdsitos abandonados. Desde esta perspectiva, considera el
TC que resulta irrelevante que la regulacién autonémica contradiga o no los
arts. 17 y 18 de la LPAP, por cuanto si el legislador autonémico careciera de
competencia legislativa en esta materia no podria regular la atribucién de la
propiedad de este tipo de bienes, aunque el Estado tampoco lo hubiera hecho;
mientras que si ostenta esta competencia, los arts. 17 y 18 de la LPAP no se-
rfan aplicables en el territorio de la Comunidad Foral de Navarra, desplazando
la aplicacién de la norma propia, la aplicacién de la norma estatal con el mismo
objeto. EI'TC resuelve el recurso inconstitucionalidad interpuesto, argumentan-
do sobre el 4mbito objetivo, material o institucional, de la determinacién de la

competencia que el art. 48.2 de la LORAFNA atribuye a la Comunidad Foral

31 Sobre su contenido puede verse Agoués Mendizdbal, 2018: 299-337.
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mediante la aplicacién de la consolidada doctrina constitucional sobre el sig-
nificado de la expresién «desarrollo» del derecho civil propio ex art. 149.1.82
de la CE para resolver si dentro de la competencia de la Comunidad Foral de
Navarra en materia de derecho civil —o de legislacién— estd o no compren-
dida la competencia para regular el destino o atribucién de los bienes vacantes
sitos en el territorio, al tratarse de una CA con derecho civil propio.

En el andlisis que el TC realiza acerca de la existencia de conexién insti-
tucional entre la regulacién de la atribucién de bienes vacantes y las institucio-
nes con una previa regulacién en el derecho civil propio de Navarra, subraya
que el propésito del legislador navarro de 2007 no ha sido el de recuperar
antiguas tradiciones juridicas, Fueros o normas del derecho romano (art. 1
del Fuero Nuevo) sobre la atribucién la propiedad de los bienes vacantes, lo
que entrarfa en el dmbito de la «conservacién de los Derechos civiles forales
o especiales» del art. 149.1.82 de la CE, sino «desarrollar» esta figura juridica,
pues la CDCFN de 1973 ya regulaba los llamados abintestatos o, lo que es
lo mismo, la sucesién intestada a favor de la Comunidad Foral (ap. 7 de la
Ley 304), al tiempo que esta regulacién ya la habia acometido con la promul-
gacién de la anterior Ley Foral 17/1985, de patrimonio. En este contexto nor-
mativo estima el TC que, si se analiza el contenido del Fuero Nuevo, se obser-
va la concurrencia de conexién suficiente entre las figuras de los inmuebles va-
cantes y depdsitos y saldos abandonados con los vacantes abintestatos, porque
parte de considerar que pertenecen a una misma clase o institucién, que es la
de los bienes abandonados y sin duefio conocido, que, paralelamente, se pro-
yectan sobre un instituto propio del derecho civil foral navarro como son los
«bienes» y, en particular, la propiedad y la posesién de las cosas regulados en la
CDCEN. A juicio del TC existe, por lo tanto, relacién entre la atribucién de
la propiedad de los bienes mostrencos y el derecho civil propio de Navarra.
Esta circunstancia ampara la constitucionalidad de su regulacién por los pre-
ceptos impugnados, tratdndose de una norma que se incardina en su derecho
civil patrimonial.

Resulta relevante también poner de manifiesto que el TC precisa que
el hecho de que el art. 45.6 de la LORAFNA establezca una reserva de ley a
favor de la propia Comunidad Foral para regular el patrimonio de Navarra, su
administracién, defensa y conservacién, no le otorga, desde la 6ptica propia
de la legislacién civil, mayor competencia material que la de «legislar sobre
aquellas instituciones que aparezcan recogidas en su Fuero Nuevo o tengan
conexién con ellas».

Por su parte, la STC 41/2018, de 26 de abril que, como ya se ha sefia-
lado, enjuicia la constitucionalidad de la DA 62 de la Ley 5/2011, de 10 de
marzo, del Patrimonio de Aragén (asi como la DA 62 del TR de la Ley de
Patrimonio de Aragén, aprobado por DLeg. 4/2013, de 17 de diciembre),
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vuelve a retomar el conocido criterio de la conexién institucional al entender
que en el mismo radica la garantia del ordenamiento juridico y la ratio de la
singularidad civil que se introduce en el primer inciso del art. 149.1.82 de
la CE. La STC 41/2018 reproduce précticamente la doctrina constitucional
acogida en la STC 40/2108, ambas dictadas en la misma fecha, precisando
que la competencia sobre el «desarrollo» del derecho civil propio permite a
los legisladores autonémicos regular émbitos no normados hasta la fecha de la
nueva regulacién y, en particular, permite regular materias que «aun ausentes
del texto originario de la Compilacién, guarden una relacién de conexién su-
ficiente con institutos ya disciplinados en aquélla o en otras normas integran-
tes del propio ordenamiento civil, utilizando el TC de manera técnicamente
incorrecta el concepto “Ordenamiento”».

Conforme a la premisa que resulta de lo expuesto, procede determinar si
la regulacién impugnada, atinente a la atribucién de los bona vacantia ala CA
de Aragén, puede ser calificada como ejercicio de la facultad de «desarrollo»,
por el legislador aragonesa, de alguna de las instituciones civiles recogidas en
la CDC aragonesa de 1967 o tiene conexién con ellas. A estos efectos, el TC
parte de la toma en consideracién del hecho de que la sucesién, en defecto
de parientes y cényuge, se encontraba recogida en el derecho civil aragonés
compilado con anterioridad a la promulgacién de la CE. Concretamente se
inclufa en la CDC de Aragén de 1967, al regular el régimen juridico de los
llamados «abintestatos» (la sucesién intestada a favor de la CA), conteniéndose
esta regulacién, en el momento presente, en los arts. 535 y 536 de la CDF
de Aragén (DLeg. 1/2011, de 22 de marzo)*. El TC aprecia la existencia de
la conexidn suficiente entre las referidas instituciones en materia de sucesién
intestada con la atribucién de los inmuebles vacantes resultantes de las ope-
raciones de concentracién parcelaria, argumentando sobre razones similares
a las expuestas en la STC 40/2018, en relacién con la Ley del Patrimonio de
Navarra, al entender que las disposiciones impugnadas tienen un contenido
materialmente similar.

32 En efecto, la STC 41/2018 considera adecuada y suficiente la vinculacién entre la re-

gulacién de los bienes en la sucesién intestada a favor de la CA previsto en el derecho
civil propio de la CA de Aragén (en la Compilacién de Derecho Civil de 1967 y en
los arts. 535 y 536 del Cédigo de Derecho Foral de Aragén) con el desarrollo nor-
mativo constituido por la regulacién de los bona vacantia, justificando, en particular,
la conexién suficiente entre el régimen de la sucesién intestada y la atribucién de los
inmuebles vacantes resultantes de los procedimientos de concentracién parcelaria. En
este sentido, afirmando la existencia de la conexién suficiente entre ambas institucio-
nes, se pronuncian, v. gr., Latorre Vila, 2012: 213 y ss.; Lacruz Mantecén, 2012: 29 y
ss.; Egusquiza Balmaseda, 2018: 74-75.
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2. LA DISCREPANCIA ENTRE LOS MAGISTRADOS DEL TC: LOS VOTOS
PARTICULARES A LAS SSTC 40 Y 41/2018, DE 26 DE NOVIEMBRE Y
EL CUESTIONAMIENTO DE LA CONCURRENCIA DE LA NECESARIA
CONEXION ENTRE LA REGULACION DE LA SUCESION INTESTADA
Y LA ATRIBUCION DE BIENES VACANTES

El hecho de que la cuestién que nos ocupa, en cuanto a la concurrencia
de la necesaria conexidn entre la regulacién de la sucesién intestada a favor de
la CA y la atribucién de la titularidad dominical de los denominados «bona
vacantia», no resulta compartida de manera undnime, lo pone de manifiesto
la circunstancia consistente en la formulacién del voto particular discrepante
frente al parecer mayoritariamente acogido en el seno del Pleno del TC en
el caso de la STC 40/2018, de 26 de abril, por parte del magistrado Gonzi-
lez-Trevijano Sdnchez, y por este mismo magistrado y al que se adhieren los
magistrados Ollero Tassara, Narvdez Rodriguez, Montoya Melgar y Enriquez
Sancho, en el caso de la STC 41/2018, de 26 de abril.

En estos votos particulares se considera que la sucesién intestada y la
atribucién de la titularidad dominical de bienes sin propietario actual son
dos instituciones de diferente naturaleza y que se desenvuelven en contextos
distintos, en tanto que, segun el criterio de los magistrados discrepantes, la su-
cesion abintestato es una institucion tipica del derecho sucesorio segun la cual,
a falta de voluntad manifestada en testamento, es la norma la que dispone los
sucesivos llamamientos en favor de los herederos del causante, dado que este
fallecié sin disponer lo oportuno sobre sus bienes; de manera que se configura
como un criterio ordenador de la sucesién, que trata de responder a la ausencia
de un testamento vdlido que recoja la voluntad del causante, mientras que la
segunda institucién se refiere al destino de bienes abandonados por su anterior
titular dominical. En el caso de las normas que regulan la sucesién abintesta-
to, su aplicacién entra en juego por la ausencia, ineficacia o insuficiencia de
testamento de la persona que ha fallecido o como consecuencia de la falta
de decision del titular respecto al destino de todos o de alguno de sus bienes.
Por el contrario, la atribucién de los bienes inmuebles vacantes se relaciona
con su condicién de abandonados, esto es, que carecen de duefio porque no lo
han tenido nunca o por el abandono o renuncia de su anterior propietario. El
inmueble carece de dueno conocido y, a tenor de lo argumentado en los votos
particulares referidos, esta situacién pone en marcha la adquisicién legal del
dominio por el Estado y su posterior incorporacién a su patrimonio. Se trata,
por tanto, de una cuestién relacionada con lz atribucién legal de la titularidad
como parte del régimen juridico de los inmuebles vacantes. Asi las cosas, con-
sideran estos magistrados del TC que estamos en presencia de instituciones
diferentes, en tanto que no es factible equiparar la situacién de un bien que
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no tiene duefio, porque no es posible saber a quién pertenece o porque se ha
abandonado o renunciado a su titularidad por parte de su titular dominical,
con la de un bien que si lo tiene, pero respecto del que su titular no ha hecho
ninguna previsién para el caso de muerte, falleciendo sin tomar decisién algu-
na acerca de las personas llamadas a la sucesién (o siendo nula la decisién o el
negocio juridico en el que la ha expresado, cabria afiadir). En consecuencia,
a tenor de este modo de argumentar, no concurrirfa la conexién que se exige
entre ambas instituciones a efectos de considerar la concurrencia de la compe-
tencia legislativa de los legisladores navarro y aragonés para regular el destino
dominical de los bona vacantia sitos en sus respectivos territorios.

Sin embargo, esta total coincidencia entre la institucién cuya regulacién
se pretende y aquella preexistente de la que la regulacién de la nueva constitu-
ye un «desarrollo» normativo, que subyace en la argumentacién de los magis-
trados discrepantes del parecer mayoritario, no se acomoda a la reiterada doc-
trina del TC en esta materia, al tiempo que tampoco explica adecuadamente la
distincién ontoldgica entre el supuesto de hecho representado por bienes que
carecen de un duefio actual por renuncia del anterior o por imposibilidad de
su determinacién con el representado por el supuesto de vacancia o ausencia
en la titularidad dominical por inexistencia de parientes del anterior titular
fallecido sin haber realizado una designacién del sucesor en la titularidad que
resulte vdlida o sin que concurran determinados parientes del causante. En
esencia, en ambos supuestos es necesario determinar la titularidad dominical
del bien de que se trate de conformidad con el brocardo nulla res sine domino®.

VI. LA COMPETENCIA DEL LEGISLADOR GALLEGO PARA EL
DESARROLLO DE SU DERECHO CIVIL PROPIO Y LA CONEXION
NECESARIA ENTRE LA REGULACION DE INSTITUCIONES
PREEXISTENTES Y LA REGULACION DE LA ATRIBUCION DE LA
PROPIEDAD DE BIENES INMUEBLES VACANTES

La doctrina constitucional que resulta de las SSTC 40 y 41/2018, de 26
de abril, supone que las CC. AA. con competencias en materia de desarrollo

3 En sus Concordancias, motivos y comentarios al art. 783 del Proyecto de CC de 1851, E.
Garcfa Goyena sefalaba: «/Nulla res sine domino. Lo que no pertenece a nadie en particular,
pertenece al Estado, como representante de la sociedad entera, segin el articulo 386,
ndmero 5: esta médxima que puede decirse de derecho universal, tiene ademds la ventaja
de evitar conflictos y turbaciones que nacerfan de adjudicar los bienes del difunto al
primero que los ocupa». Véase, en un sentido similar, Chinchilla Marin, 2001: 246.
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del derecho civil propio podrdn regular la atribucién de la propiedad de los
bona vacantia en virtud de una disposicién normativa de rango legal (por asi
exigirlo la reserva de ley formal para la regulacién del derecho de propiedad
privada contenida en el art. 53.1 de la CE) dictada por sus respectivos legisla-
dores, siempre que esta regulacién guarde la necesaria conexién material con
instituciones juridicas que integren o formen parte del derecho civil de que se
trate en el momento de la entrada en vigor de la CE de 1978. En consecuen-
cia, comoquiera que el legislador gallego tiene competencia exclusiva para la
conservacién, modificacién y desarrollo de su derecho civil propio, el argu-
mento esencial para poder afirmar su competencia para regular el destino o la
atribucién de la titularidad dominical de los bienes inmuebles abandonados
o carentes de un propietario actual radica en la determinacién de la existencia
de una institucién que forme parte de su contenido propio o, de conformidad
con lo ya expuesto y argumentado, que resulte acorde con los principios gene-
rales informadores o inspiradores del derecho civil propio de Galicia.

En particular, la existencia de la regulacién de una institucién sucesoria
como el derecho de labrar y poseer en los arts. 84 a 87 de la CDCG/1963, al
lado de determinadas précticas notariales en esta materia (2. g, el usufructo
vitalicio y universal del cédnyuge supérstite), ha avalado la constitucionalidad
de la regulacién de instituciones propias de derecho sucesorio, tanto en la
LDCG/1995, como en la vigente LDCG/2006 (arts. 267 a 269), incluyen-
do en ambas normas la regulacién de la atribucién a la CA de Galicia de la
delacién de la herencia en los supuestos en los que procede la apertura de
la sucesién intestada y a falta de parientes del causante —este con vecindad
civil gallega—, que puedan ser llamados de conformidad con las previsiones
de los arts. 912 y ss. del CC, asi como de cédnyuge supérstite o de convivien-
te de hecho que retina los requisitos de la DA 32 de la LDCG/2006 y no
separados de hecho o legalmente en el momento de abrirse la herencia®. La
admisién de la competencia del legislador gallego para regular la delacién de la
herencia intestada a favor de la CA de Galicia, con un razonamiento similar al
contenido en la SSTC 40 y 41/2018, de 26 de abril, determina la admisién de
la competencia del mismo legislador para regular la atribucién de la propiedad
de los bienes inmuebles abandonados por sus anteriores propietarios o que
carezcan de un duefo (actual) conocido y no estén siendo objeto de una po-
sesién en concepto de duefo, al tratarse indudablemente de una cuestién que
forma parte de la legislacién civil, con independencia de que la norma regula-
dora de esta cuestién formalmente se incluya en una ley civil, como es, v g,

3 La constitucionalidad de esta regulacién es afirmada expresamente, 2. g7, por Del

Pozo Sierra, 2013: 183.
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laLDCG o en una ley de distinta naturaleza, como es la que regula el régimen
juridico de los bienes patrimoniales de la Administracién publica autonémica,
como acontece con la propuesta legislativa objeto del presente estudio y como
acontece también en el caso de la Ley del Patrimonio de Navarra.

Por otra parte, en linea con la asuncién por el TC de la doctrina conforme
a la cual las normas que regulan la adquisicién y la atribucién de la titularidad
dominical de bienes muebles que tienen la condicién de res nullius o de los
bienes inmuebles en situacién de vacancia, son normas que indudablemente
forman parte de la legislacién civil®, en tanto que regulan modos de adquirir la
propiedad, como es la ocupacién, regulada en los arts. 610 y concordantes del
CC (pero también en leyes autonémicas y, en particular, en las que regulan la
caza, como acontece con el art. 5.1 de la Ley 13/2013, de 23 de diciembre, de
caza de Galicia —y también en leyes de otras CC. AA. con el mismo objeto,
aun en casos en los que sus respectivos legisladores autonémicos carecen de
competencias legislativas en materias de derecho civil, como es el caso, v gr., del
art. 25.1 de la Ley 3/2015, de 5 de marzo, de caza de Castilla-La Mancha—),
no pueden sino reconocer la naturaleza de legislacién civil de una norma con
un contenido regulador de la atribucién de la titularidad dominical de bienes
inmuebles —o, en su caso, muebles— en situacién de vacancia.

En relacién con esta cuestién, resulta relevante poner de manifiesto que
la especifica referencia normativa a la adquisicién por ministerio de la ley por
parte de las CC. AA. en el dmbito de las sucesiones intestadas no es la tnica
especialidad normativa admisible para la adquisicién de derechos de conteni-
do patrimonial, por mds que resulte ser la mds extendida, lo que trae causa del
hecho de la especifica atencién que los derecho civiles forales han prestado al
derecho de sucesiones®. A su vez, como se ha expuesto y como resulta acorde
con la més reciente doctrina del TC en la materia, la regulacién de la sucesién
intestada a favor de las CC. AA. se erige en la institucién que permite la co-
nexién necesaria con la regulacién de otros modos de adquirir por ministerio
de la ley en dmbitos como los montes, la agricultura o el urbanismo, que son
materias cuya competencia normativa corresponde a la CA de Galicia, y en
cuyo dmbito o fruto de las actuaciones en estas materias se tendrd noticia de

35 De manera taxativa, comentando las referidas SSTC, Egusquiza afirma que «para las

SSTC 40/2018 (FJ 5) y 41/208 (F] 4) resulta indiscutible que la naturaleza y el desti-
no de estos bienes inmuebles vacantes es una materia propia de la legislacién civil, lo
que determina la aplicacién aquilatada y expuesta de la doctrina sobre el art. 149.1.82
CE» (¢fr. Egusquiza Balmaseda, 2018: 71).

36 En este sentido, expresamente, Lépez Ramén, 2012: 117-120.
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las masas de bienes inmuebles vacantes, cuya titularidad dominical susceptible
de ser atribuida por disposicién expresa de una ley autonémica a la propia CA.

A cuanto precede, debe anadirse que, a tenor de la previsién contenida
en el art. 43.1 del EAG/1981, el patrimonio de la CA de Galicia estd inte-
grado, entre otros bienes, por «los bienes adquiridos por la Comunidad Au-
ténoma por cualquier titulo juridico vdlido». Entre los modos de adquirir la
propiedad y los derechos reales admitidos conforme al ordenamiento juridico,
se encuentra la adquisicién por ley o por ministerio de la ley, de acuerdo con la
previsién del art. 609.1I del CC. De esta manera, la atribucién por ministerio
de la ley de bienes inmuebles abandonados o de titular desconocido por una
ley de la CA de Galicia, en el marco del desarrollo de su derecho civil propio
y de conformidad con las previsiones estatutarias, debe reputarse adecuada a
las previsiones de la CE en relacién con la distribucién de competencias legis-
lativas entre el Estado y la CA de Galicia.

La consecuencia de la incorporacién de una previsién normativa como la
propuesta en el derecho civil propio de Galicia determina que pierda relevancia
la determinacién del titulo de adquisicién por la CA de Galicia, como inmueble
vacante o como derecho hereditario intestado, en tanto que el primero deja de
ser exclusivo del Estado, al tiempo que el segundo permite, en caso de ostentar
el causante la vecindad civil gallega, transmitir un derecho a favor de esta CA
con exclusién del art. 956 del CC. En el nuevo escenario normativo que pre-
tende el legislador gallego, el derecho del Estado desaparece, tanto si el causante
ostenta la vecindad civil gallega, como si se tramita un expediente de investiga-
cién patrimonial como bien inmueble vacante, ante una situacién de vacancia
juridica como expresiva de que el inmueble carece de duefio”.

Vil. CONCLUSIONES

A tenor de las argumentaciones que preceden, de conformidad con la
doctrina del TC en relacién con el 4émbito objetivo y material de las competencias

%7 Esta es la principal diferencia que resulta de la argumentacién de las SSTC 40 y

41/2018, de 26 de abril, frente al escenario anterior, expuesto por Del Pozo Sierra en
los siguientes términos: «[...] si se opta por el expediente de abintestato el derecho del
Estado desaparece si el causante ostenta vecindad civil aragonesa, catalana, navarra,
vasca, gallega, balear o valenciana. Por el contrario, si se tramita un expediente de in-
vestigacién patrimonial como bien vacante, lo que requiere una situacién de vacancia
juridica como expresiva de que el inmueble carece de duefio, “lo que excluye que no
concurra un derecho hereditario autonémico”, el camino queda vedado a las Comu-
nidades Auténomas» (¢fr. Del Pozo Sierra, 2013: 311).
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legislativas de las CC. AA. con derecho civil propio, y, en particular, en el caso
de Galicia, pueden enunciarse las siguientes conclusiones:

12) El legislador autonémico gallego, en virtud de las previsiones de los
arts. 149.1.82 de la CE y del art. 27.4 del EAG y a tenor de la interpretacién
realizada por el TC de conformidad con la cual la regulacién de la atribucién
de la propiedad de los bona vacantia es una materia que forma parte de la
legislacién civil, tiene competencia legislativa para dictar una norma que, en
todo caso, ha de tener rango de ley formal, de atribucién de la propiedad
privada de bienes inmuebles, situados en su territorio y que se encuentren
en situacién de vacancia, por haber sido abandonados por sus duefios o por
carecer de un duefio actual conocido.

22) La adecuacién al reparto constitucional de competencias, en materia
de conservacién, modificacién y desarrollo del derecho civil propio, de las
normas reguladoras de la atribucién de bienes en situacién de vacancia se
vincula, de conformidad con la doctrina del TC, a la institucién de la suce-
sién intestada a favor de la CA. Por otra parte, a tenor de la doctrina del TC
puede afirmarse que existe la conexién suficiente entre estas normas y la que
pretende incorporarse al derecho civil propio de Galicia a través de la intro-
duccién de un nuevo precepto en la Ley, Parlamento de Galicia, 5/2011, de
30 de septiembre, de Patrimonio de la CA de Galicia, en orden a atribuir al
patrimonio de esta CA, ademds de los bienes que se le atribuyen por derecho
sucesorio, la propiedad de los inmuebles situados en su territorio vacantes por
haber sido abandonados por sus duefios o cuyos duefios sean desconocidos,
de manera que la CA pueda tomar posesion de los bienes asi adquiridos en via
administrativa, siempre que no estuvieren siendo poseidos por nadie a titulo
de dueno, y sin perjuicio de los derechos (de propiedad o de cualquier otra
naturaleza, real o crediticia) de tercero. En el caso de que exista un poseedor
de estos bienes inmuebles en concepto de duefio, la CA habrd de entablar la
accién que corresponda (de declaracién o de reivindicacién de su titularidad
dominical) ante los érganos del orden jurisdiccional civil.

3?) La modificacién legislativa para cuya realizacién tiene competencia el
legislador autonémico gallego debe carecer de efectos retroactivos, de manera
que resulte de aplicacién exclusivamente a los bienes inmuebles que queden
vacantes con posterioridad a su entrada en vigor, por lo que afectard a los
supuestos (previsiblemente en ndmero irrelevante) en que el propietario re-
nuncie a la propiedad de los inmuebles, o se creen ex novo, siempre que su
propiedad no corresponda al Estado en aplicacién de otro titulo mds especifi-
co (como acontece, v. gr., con la definicién de los bienes del demanio natural
o con los bienes que formen parte del Patrimonio Nacional).

Con todo, las cuestiones de derecho transitorio que se pueden suscitar
tendrdn una respuesta compleja en tanto que resulta dificil precisar el momento
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temporal en el que se ha producido la situacién de vacancia del inmueble que
permite aplicar la ley gallega y la consiguiente atribucién de su titularidad do-
minical a la CA de Galicia, en tanto que, aun cuando la adquisicién de la pro-
piedad se produce de manera automdtica, ex Jege, que no necesita acto o de-
claracién alguna, la Administracién puiblica —del Estado o de la CA— debe
dictar —ex art. 47.de de la LPAP— la oportuna declaracién de titularidad del
bien y de su incorporacién al respectivo patrimonio piblico (momento a par-
tir del cual se derivan obligaciones 06 rem para la Administracién que ostenta
la titularidad dominical) ha de producirse referida a un determinado momen-
to temporal. En consecuencia, en aquellos casos en los que la Administracién
General del Estado haya incoado un expediente administrativo de investiga-
cién de la titularidad de un determinado inmueble situado en Galicia, con
anterioridad a la entrada en vigor de la norma que atribuye su titularidad a
la CA, esta no tendrd los efectos que le son propios, en tanto que la situacién
de vacancia se habrd producido con anterioridad a la fecha de su entrada en
vigor. Fuera de estos supuestos y siempre que no resulte acreditada la fecha de
la vacancia en un momento anterior a la entrada en vigor de la nueva norma,
resultard de aplicacién ésta.
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