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Introduccié

Objecte del treball

L’objecte del treball que iniciem consisteix en I'exposicié del regim juridic aplicable als diferents
tipus de camins rurals i de les intervencions que els ajuntaments poden dur a terme en aquests
camins, ja formin part del patrimoni municipal o no.

En coheréncia amb aquest objectiu, el treball que se’ns planteja se centra en les facultats i
drets dels municipis sobre els camins rurals, principalment, els que son de la seva titularitat;
pero també ens referirem a les intervencions que els municipis poden dur a terme sobre els
camins de titularitat privada o, excepcionalment, de la titularitat d’altres administracions
publiques. Aixi doncs, és evident I’enfocament eminentment juridic que requereix aquest
estudi.

D’entrada, cal tenir present una consideracio de caracter general. Es tracta de que tots els béns
publics estan destinats (finalitat genérica) al compliment de fins d’interés general i vinculats a
aquests fins. Alhora, cada categoria de béns publics esta destinada a una finalitat o desti espe-
cific. A més, i com a conseqiiéncia de la titularitat publica, I'ordenament juridic ha optat per una
normativa sobre adquisicio, Us i gestid, conservacio i proteccié, etc., diferent de la que s’esta-
bleix pel patrimoni dels particulars: aquest es regeix pel dret civil; el patrimoni public pel dret
administratiu.

D’altra banda, les intervencions administratives sobre camins rurals de titularitat privada estarien
justificades perqueé hi ha algun tipus d’interés public que incideix sobre ells i que requereix ser
protegit. Tot i la proclamacio del dret a la propietat privada de I'art. 33 de la Constitucié, el mateix
precepte justifica la intervencié publica quan afirma que la funcié social de la propietat delimita el
contingut d’aquest dret, d’acord amb les lleis; i, també, a partir de I'art. 128.1 del mateix text, que
proclama la subordinacié a I'interés general de tota la riquesa del pais en les seves diverses for-
mes, sigui quina sigui la titularitat.

Segons els preceptes constitucionals citats, les intervencions que afectin el contingut del dret de
propietat i limitin, d’alguna manera, els drets o facultats dels particulars propietaris, hauran d’es-
tar previstes en una norma amb rang de Llei (STC 37/1987, de 26 de mar¢); en aquest ambit,
doncs, no hi cap el reglament independent.

Atés, pero, que la reserva de Llei no esta proclamada en termes absoluts, podria ser diferent
quan es limitin drets de tercers usuaris sense un dret expressament reconegut, en que la inter-
vencié administrativa podria preveure’s reglamentariament sempre que tingui una justificacio



raonablement emparada en el corresponent esquema legal del nostre ordenament. Seria el cas,
per exemple, de la normativa catalana reguladora de la circulacié de vehicles a motor per camins
rurals, publics o privats.

D’altra banda cal tenir present que, algunes categories de béns publics (costes, forests, aigiies,
etc.) tenen un regim juridic propi o especific. També les carreteres, perd no els camins rurals; en
relaci6 amb aquests, solament s’ha regulat legalment alguns usos o activitats en la mesura que
poden afectar el medi natural o el gaudi d’aquest medi pels ciutadans (circulacié de vehicles a
motor, utilitzacio per a mesures de prevencio d’incendis, etc.). Pero, a més, el fet de que un cami
estigui situat totalment o parcial dins del domini public especial que hem citat (costes, forests,
etc.) o dins d’un espai natural d’especial proteccié, comportara I'aplicacié de les normes espe-
cials que s’estableixin en aquestes legislacions sectorials.

D’acord amb tot aixo0, el réegim juridic aplicable generalment als camins publics sera el general
dels béns de domini public —atés que la destinacid més freqiient és I'Us public-, o, excepcional-
ment, el dels béns patrimonials. Quan sigui d’aplicacié una normativa sectorial per a determinat
tipus de béns, el regim general sera d’aplicacié subsidiaria.

Una altra questié que es planteja en relacié amb els camins de domini public i que voldriem dei-
xar definida en aquesta introduccio, és la de si la propietat del cami ha de ser en tot cas publica,
0 bé, si seria admissible que sobre un cami de propietat privada existeixi un dret real d’Us pu-
blic o general. En aquest cas, atesa I'afeccio a I'Us general, el cami també s’hauria de considerar
de domini public.

Aquesta questio no esta solucionada encara avui. Sense pretendre donar-hi una solucié definiti-
va —cosa que tampoc entra dins I'objecte d’aquest treball-, voldriem deixar clarament exposades
les alternatives possibles tant des d’un punt de vista teorico-juridic com des d’un punt de vista
practic.

Comencant per I'dptica teorica, esta clar en els nostres textos legals que el patrimoni public i,
més concretament, el que constitueix el domini pablic, esta integrat per béns en sentit estricte
—coses de naturalesa diversa, entre les que estarien els camins rurals— i per drets reals sobre
béns de particulars. Segons aix0, no hi hauria d’haver cap inconvenient legal en admetre que un
cami de propietat privada pot formar part del domini public municipal, en virtut de I'existencia
d’un dret real de pas de caracter general —d’Us public—. Aquesta interpretacio a partir de la litera-
litat dels textos normatius reguladors del domini public, seria concordant amb la doctrina juris-
prudencial de les sales del contenciés administratiu que defensen la recuperacié d’ofici de la
possessio publica dels camins de domini public i remeten a la jurisdiccio civil la discussié sobre
la propietat; d’aquesta manera es dissocia entre propietat privada i possessio publica. Aquesta
possessid publica consistiria en I's public o general del cami rural.

Perd amb rigor técnico-juridic hem d’admetre que la remissié a I’ordre civil de les qliestions
sobre la propietat també podrien portar a la conseqiiéncia contraria: que reconeguda la propie-
tat privada del cami en I'ordre civil s’anul-laria la naturalesa demanial presumida inicialment en
I’ordre contencids administratiu i desapareixeria la possessio publica.

La doctrina administrativista no ha aprofundit en aquesta problematica, sind que s’ha limitat a
discutir si el domini public és reconduible a una forma de propietat especial —centrant el debat en
la titularitat—, o si esta constituit per un conjunt de potestats publiques diverses atribuides per
I’ordenament juridic; sense que els defensors de la primera posicié neguin I'existencia de les
potestats administratives, ni que els defensors de la segona neguin la titularitat puablica.
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En I'actualitat, la doctrina s’esta decantant progressivament a favor de la segona tesi; aquesta,
des del nostre punt de vista, és compatible amb admetre la dissociacié entre la propietat privada
d’un cami i la possessi6 publica del mateix.

Si ens situem en el terreny practic, ens sorgeix la pregunta de quins efectes tindria pels particu-
lars propietaris d’un cami rural el fet de que hagin d’admetre un Us public i general i, en conse-
quéncia, que el cami pugui formar part del domini public. Es evident que aixd comportaria, pels
particulars, quedar practicament privats de totes les seves facultats dominicals, creant-se una
situacié anomala. Malgrat tot, creiem que aquest suposit seria perfectament factible a la prac-
tica, si bé amb caracter realment excepcional. Una questio diferent és que si I’Us public no tin-
gués caracter immemorial, sind que es volgués crear vers el futur, caldria acudir a I'adquisicio de
la propietat publica a través de les formules previstes en el Codi civil o dels mecanismes previs-
tos en la Llei d’expropiacio forgosa.

En aquest treball parlarem de titularitat publica d’un cami, per referir-nos tant a la titularitat
dominical o propietat com a la titularitat d’altres drets reals sobre camins de propietat o domini
privat.

Els camins rurals: definicio de cami i distincio d’altres figures

Segons el diccionari general de la llengua catalana, cami és «l’espai a recorrer per a anar d’un
indret a un altre» o la «tira de terreny més o menys ampla que va d’un indret a un altra disposada
expressament per a transitar-hi». Aquestes definicions sén similars a les que fa el Real
Diccionario de la Lengua Espariola, segons el qual, cami és la «tierra hollada por donde se tran-
sita habitualmente» o la «via que se construye para transitar». Veiem que es tracta de definicions
amplies, on I'element comu el constitueix la seva destinacio a ser un element d’unié entre dos o
més indrets per a poder-hi transitar, igual com les carreteres o qualsevol altra via de comunica-
ci6. Com anirem veient, és en aquesta coincidéncia material o substantiva que rau la dificultat
per a poder distingir entre les nocions de cami i carretera. Pel mateix motiu, aquestes definicions
terminologiques son insuficients per a formular un concepte de cami des d’una Optica estricta-
ment juridica.

Actualment, no trobem una definicid positiva de cami o cami rural, de caracter general, ni en la
legislaci6 estatal ni en la catalana. A diferéncia d’altres comunitats autonomes, com la Llei
9/1990 (modificada per la Llei 7/2002, de 27 de maig), de Castella-la Manxa, de carreteres i
camins, art. 1.3, que defineix els camins com «las vias de dominio y uso publico destinadas al
servicio de explotaciones o instalaciones y no destinadas fundamentalmente al tréfico general de
vehiculos automoviles». O la Llei valenciana 6/1991, de 27 de marg, de carreteres, art. 4.d, que
es refereix als camins de domini public de la comunitat autobnoma com «aquellas vias de titulari-
dad publica que no tengan la consideracién de carretera pero que sean susceptibles de transito
rodado», no essent aptes per aquest transit, aquelles que «no se ajusten a las caracteristicas de
disefio y construccién exigidas por la normativa correspondiente» (art. 5). O, més recentment, la
Llei de la Comunitat Autonoma d’Extremadura 12/2001, de 15 noviembre, que regula els camins
publics, segons la qual «son caminos publicos las vias de comunicacion terrestre de dominio y
uso publico, destinadas basicamente al servicio de explotaciones e instalaciones agrarias y que,
por no reunir las caracteristicas técnicas y requisitos para el trafico general de vehiculos auto-
moviles, no puedan clasificarse como carreteras» (art. 2).
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Fixem-nos en les diferéncies substancials entre la definicié de cami de les diferents lleis autono-
miques. La redaccio del precepte de la Llei castellano-manxega sembla reservar el concepte de
cami a vies de domini public i d’Us public; per contra, la Llei valenciana i I'extremenya es referei-
xen exclusivament als camins de domini public, amb la qual cosa sembla que admeten I'existén-
cia de camins de domini privat a més dels de domini public. També cal destacar que la castella-
no-manxega considera que els camins no son vies destinades fonamentalment al transit de
vehicles de motor, mentre que I'extremenya afirma que no reuneixen les caracteristiques técni-
ques que els farien aptes pel transit rodat. La valenciana, per la seva banda, considera, de forma
més adequada a la realitat actual, que han de ser susceptibles de transit rodat, dintre del qual,
clarament, s’inclouen els automaobils.

Pel que fa a la definicio de carretera, la Llei catalana 7/1993, de 30 de setembre, de carreteres,
seguint les pautes de la Llei estatal 25/1988, de 29 de juliol, de carreteres i camins, es limita a
definir les carreteres i a excloure els camins de la seva regulacié. Amb la qual cosa, la definicié de
cami o cami rural —en les diferents tipologies existents—, s’haura de fer de forma negativa o resi-
dual: son aquelles vies de comunicacié per on circulen vehicles, persones o animals i no tenen la
condicié de carreteres.

Les carreteres es defineixen, tant en la legislacio estatal (art. 2) com en la catalana (art. 2.1), per
la conjuncié de dos requisits:

< Que siguin vies de domini i Us publics.

= Que estiguin projectades i construides fonamentalment per a la circulacié de vehicles automo-
bils; cosa que es tradueix, basicament, en qué estiguin asfaltades, doncs altres requeriments
com I'amplada o la disponibilitat de voreres o cunetes, etc., sdbn més relatius.

Pel que fa a la condici6 de béns de domini public, aquesta també és predicable d’una part impor-
tant de camins i es reconeix en la legislacié de regim local com a freqUent i habitual. Cosa dife-
rent és que, a diferéncia de les carreteres, hi ha camins que, essent de titularitat publica, tenen
caracter patrimonial i no demanial, o camins que son de titularitat privada i estan al servei exclu-
siu de finques o propietats particulars.

De la mateixa manera, també hauriem de considerar que el segon requeriment —que estiguin
projectades i construides fonamentalment per a la circulacié de vehicles automobils—, tam-
poc és exclusiu de les carreteres; en ocasions —i cada dia és més habitual-, trobem camins
asfaltats o sense asfaltar que comuniquen poblacions i/o explotacions agropecuaries pels
quals circulen quasi exclusivament vehicles automobils. Per tant, aquests dos requisits
emprats per a definir una carretera, s6n imprecisos i incorrectes, perqué es poden predicar
d’altres vies de comunicacio no integrades dins la definicid, com sén un nombre important de
camins.

D’altra banda, dins la definici6 de cami hem d’admetre que s’hi inclouen vies de comunicacié
que no estan destinades a facilitar la circulacié de vehicles automobils. En ocasions, per les
propies caracteristiques fisiques (com I'amplada reduida i limitada al pas d’una persona o cava-
lleria 0 com I'existéncia de desnivells, esglaons o accidents del terreny insalvables pels automo-
bils). Aquests camins també podran ser de domini public o privat; i el fet de no ser aptes per a
la circulacio de vehicles automobils simplement comportara que la problematica que plantegen
a les entitats locals pugui ser diferent: la circulacié de motos tot terreny, o I'intent d’apropiacio
de part de propietaris de finques colindants, el seu tancament al pas de vianants o excursionis-
tes, etc.
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La legislacié estatal de carreteres declara inaplicable els preceptes de la Llei als camins o, al
menys, a determinats tipus de camins. De forma similar, la Llei catalana 7/1993, estableix en
lart. 2.2:

«Queden exclosos de I'ambit d’aplicacio d’aquesta llei:

»— Les pistes forestals i els camins forestals.

»— Els camins de servei o d’accés, de titularitat publica o privada, construits com ele-
ments auxiliars de les activitats especifiques dels seus titulars. L'apertura d’aquests
camins a I'ts public es pot acordar per raons d’interés general, de conformitat amb
la normativa especifica aplicable, i s’aplicaran les normes d’Us i seguretat propies de
les carreteres i, en el seu cas, a efectes d’indemnitzacid, la Llei d’expropiacio for-
¢osa.

»— Les noves vies que siguin executades pels ajuntaments d’acord amb el planejament
vigent.»

Perd hem de reconéixer I'existencia de camins que no son forestals, ni de servei o0 accés, ni no-
ves vies municipals (noves vies tant podrien ser camins rurals com vies urbanes). Aquests, ni
estarien inclosos dins I'ambit de la Llei de carreteres ni exclosos expressament. Algun autor, com
PemaN Gavin, manifesta que se’ls hi podria aplicar supletoriament la legislacié de carreteres.
Cosa que veiem problematica en alguns aspectes, com les distancies per a les zones d’afectacio
o que les finques colindants no tinguin accés directe a les noves carreteres.

També volem destacar que les carreteres son en tot cas de domini public, segons estableix
I’art. 7.1 de la Llei catalana: «Les carreteres objecte de la present Llei sén de domini public, cor-
responent als seus titulars dur a terme la seva execucio, gestio i explotacio». Cosa que les dife-
rencia dels camins rurals, que poden ser de domini public, patrimonials o de propietat de parti-
culars.

D’altra banda, I'art. 4.1.c) proclama I’existéncia d’una xarxa local de carreteres: €s la que serveix
de suport al trafic intermunicipal, integrada pel conjunt de vies que faciliten I’'accés als municipis
i nuclis de poblaci6 i activitat no situats sobre les xarxes basica i comarcal, i compren totes les
carreteres que no figuren en la xarxa basica ni en la comarcal. Sembla que els titulars d’aquesta
xarxa també ho poden ser les entitats locals; concretament, els consells comarcals o els munici-
pis; per contra, no ho serien les diputacions perqué les xarxes provincials han passat a ser de
titularitat de la Generalitat en virtut de la DT 1a d’aquesta llei, encara que mantinguin la gestio
mentre no s’efectui el traspas de recursos. Ni tampoc I'Estat, perqué les de la seva titularitat
estan excloses de la Llei (art. 1).

Pel que fa als consells comarcals, sembla fora de dubte la possibilitat que siguin titulars d’algu-
na nova carretera, perque, en el cas de les provincials, quan passin a la Generalitat, aquesta pot
delegar la gestio en els consells comarcals de les que formen part de la xarxa local, i no esmen-
ta els municipis (DT 2a). En la practica, actualment existeixen carreteres que son de titularitat
municipal, tot i que —en molts casos- tenen un Us i finalitat clarament comarcals. Algunes lleis
autonomiques sobre carreteres es refereixen expressament a les locals; en s6n exemple la
d’Astaries (Llei 13/1986), Castella-Lle6 (Llei 2/1990), Balears (Llei 5/1990), Castella-la Manxa
(Llei 9/1990) i Comunitat Valenciana (Llei 6/1991).

En tot cas, «correspon al Pla de carreteres de Catalunya definir la xarxa basica i la comarcal i
establir les condicions per a definir la xarxa local, aixi com establir el regim general de les vies
pertanyents a totes les xarxes».
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Des del nostre punt de vista, no és un factor decisiu per a la consideracié com a cami, el fet de
que hi puguin circular automobils o no (solament vehicles com carruatges o bicicletes o bé per-
sones a peu o animals). Perd que cada vegada és més habitual trobar vehicles automobils (4x4,
quads, motos tot terreny, etc.) circulant per tot tipus de camins —adhuc per senders o corriols que
abans solament podien transitar persones a peu 0 amb animals— és frequent coincidir amb tran-
sit de motos preparades. Aix0 queda palés no solament en la realitat, sin6 també per les mesu-
res legals que s’han hagut d’adoptar per a ordenar o limitar la circulacié de vehicles a motor pels
camins rurals.

Creiem que per I'objecte del nostre treball, ens hem de referir a un concepte de cami en sentit
ampli, com a vial apte per al pas de vianants, bicicletes o vehicles a motor, ja siguin de dues
0 de quatre rodes.

Tanmateix, el que és important per I'objecte del nostre estudi és la titularitat pdblica o privada
dels camins (concepte eminentment juridic) i la destinacié del cami a uns usos determinats: al
servei 0 Us general de tota la poblacié per comunicar punts oberts al public en general, i de lliure
acceés o al servei dels particulars que usen el cami per accedir a les seves finques.

Com a tancament d’aquest apartat, voldriem posar de manifest el caracter dinamic de la defini-
ci6 de cami, fet que es manifesta en exemples com els segients:

e Alguns camins (siguin els que uneixen poblacions, vies pecuaries, camins forestals, etc.) es
transformen materialment en carreteres, encara que mantinguin formalment la condici6 de
cami.

e Els camins ramaders estan sofrint un lent procés de desaparici6 amb la quasi extincio de la
transhumancia i es transformen, en el millor dels casos, en camins rurals o forestals; en altres,
en carreteres o trams de vies urbanes.

» Actualment, els vehicles automobils envaeixen no solament carreteres, sind també els camins.
« Vies d’interes local (provincial o de diversos municipis), han passat a ser d’interés autonomic.

» Destruccié o desaparici6 total o parcial de camins rurals que en el passat havien estat impor-
tants.

< Molts municipis s’interessen perque alguns camins rurals que tradicionalment han format part
del seu domini public passin a ser carreteres de titularitat provincial o autonomica, amb I'ob-
jectiu d’alliberar-se dels costos de millora del ferm i de conservacio i reparacio.

< Obertura de nous vials, principalment en terrenys forestals, que ocasionalment poden consoli-
dar-se.

e Assumpcio pels municipis de la titularitat de camins de particulars que uneixen habitatges
aillats o petits nuclis de poblacié amb el nucli urba.
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1. Tipologia de camins rurals

Per la finalitat del treball, ens interessa distingir els que tenen un regim juridic diferenciat. Aquest
regim juridic depén, avui dia, de criteris diversos com son la titularitat publica o privada, la seva
destinacio a I'Gs o al servei public, les caracteristiques fisiques o la funcié primordial que presten,
la seva ubicacio en espais forestals o espais naturals protegits, o la catalogacié com a cami
ramader.

1.1 Tipus de camins per les seves caracteristiques fisiques
i per la funcio desenvolupada

Tradicionalment, al llarg de les diferents epoques, s’han utilitzat denominacions diverses per als
diferents tipus de camins, segons les seves caracteristiques fisiques i la funcié o servei que pres-
ten; en ocasions, la terminologia emprada era caracteristica de les diferents comarques o territo-
ris de Catalunya.

D’acord amb el concepte ampli de cami que hem adoptat, per a la classificacio dels camins,
segons les seves caracteristiques fisiques i destinacié a uns usos determinats, utilitzarem les
definicions que ddna el Decret catala 166/1998, de 8 de juliol, que desenvolupa la Llei 9/1995, de
27 de juliol, sobre accés motoritzat al medi natural.

Segons l'art. 2, als efectes d’aquest Decret s’entén per:

« Camins forestals, les vies de terra o pavimentades de circulacié permanent que serveixen per
a la gestio, la vigilancia i la defensa de les forests, amb una amplada mitjana de plataforma de
4 metres, que formen la xarxa forestal basica.

» Pistes forestals, les vies de terra o pavimentades connectades amb les anteriors i de caracte-
ristiques similars, construides primordialment per al transport dels aprofitaments forestals, amb
una amplada mitjana de plataforma de 3 metres, que formen la xarxa forestal secundaria.

» Pistes de desembosc, les vies de terra i de circulacié temporal exclusivament construides per
al transport d’aprofitaments forestals, amb una amplada mitjana de plataforma de 2,5 metres.

e Camins rurals, les vies pavimentades o de terra de circulacié permanent construides per a la
millora de les infrastructures agricoles, ramaderes i forestals, d’unié entre infrastructures agri-
coles, ramaderes i forestals, d’uni6 entre localitats o d’accés a cases o nuclis de poblaci6
situats en zones rurals.
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e Camins ramaders, els camins seguits tradicionalment pel bestiar transhumant en els seus
desplacaments periodics per a I'aprofitament de les pastures naturals.

e Camins de bast, els antics camins aptes per al pas d’animals de carrega i no aptes actualment
per a la circulacié de vehicles de quatre rodes.

= Corriols i senders, vials Unicament aptes per al pas de vianants.

Aquesta classificacié no recull altres tipus de camins que historicament havien tingut importan-
Cia practica, com els «camins rals» 0 els «camins de sacraments», etc., que avui podem consi-
derar sense cap inconvenient inclosos dins de les categories citades pel Decret 166/1998. En
cada cas s’inclouen en aquella categoria que, d’acord amb les seves caracteristiques fisiques i
destinacio actual, sigui la més adient. Aixi, per exemple, hi pot haver algun cami ral o part del
mateix que sigui un cami rural;, també és habitual que els antics camins de sacraments siguin
avui senzills corriols o senders per on poden transitar-hi persones o bicicletes.

Aquesta classificacio, a més, no té propiament efectes juridics de caracter general, llevat de les
normes de dret consuetudinari que s’aplicaven o s’apliquen encara en algunes zones del terri-
tori. El régim juridic que s’aplica a cadascuna d’aquestes categories sera el general segons la
seva titularitat. Tret d’aquelles que tenen un régim juridic especial, com és el cas dels camins
ramaders o dels que tenen la condici6 de terrenys forestals. En aquests casos s’aplica la nor-
mativa especifica i, supletoriament, la del domini public. Per aquest motiu, i amb I’objectiu de
tenir un text més ordenat i clarament diferenciat, seran objecte d’un tractament en un capitol
separat.

1.2 Tipus de camins segons estiguin situats en un espai fisic
amb un regim juridic especial o estiguin destinats a un fi concret,
exclusiu o preferent

e Camins protegits o amb régim especial, els que estan situats en un espai amb tracta-
ment juridic diferenciat, com soén els forestals, els espais naturals protegits o les zones
afectades per la Llei de costes. Aixi, per exemple, segons la Llei catalana 6/1988, de 30 de
marg, d’ordenacio dels terrenys forestals de Catalunya, art. 2.2: «Tanmateix es considera-
ran terrenys forestals... les pistes i camins forestals»; fet que comportara I'aplicacioé de la
normativa sectorial o especial amb caracter preferent sobre el regim juridic general o ordi-
nari, en aquells aspectes regulats en la primera.

e Camins ramaders, els camins seguits tradicionalment pel bestiar transhumant en els seus
desplacaments, que disposen d’una legislacié especifica. Aquesta legislacié sectorial s’apli-
cara preferentment a I'aplicable en general als camins.

e Camins ordinaris, els que no formen part d’un espai natural amb un régim de proteccié com-
plementari 0 no estan destinats a un Us amb tractament juridic diferenciat.

1.3 Tipus de camins segons la seva titularitat

El Codi civil (art. 338-345), tradicionalment, ha classificat els béns segons «les persones a qui
pertanyen» en:
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* Béns de domini public (art. 339): d’Us public, de servei public i destinats al foment de la rique-
sa nacional.

e Béns de propietat privada, de I'Estat o dels particulars (art. 340 i 345).
e Béns del Patrimoni Reial (art. 342).

El tercer grup eren béns exclusius de I'ambit estatal; en I’ambit provincial i municipal, el Codi civil
no preveu I'existencia —cosa logica— de béns del Patrimoni Reial.

Aquesta classificacio esta desfasada i és incompleta pel que fa als béns de titularitat pablica. A
partir de la implantacié del regim administratiu com a régim juridic aplicable amb caracter gene-
ral a I'activitat de I’Administracio publica, també s’ha introduit un regim diferenciat per a regular
tot allo relatiu als patrimonis publics, és a dir, al patrimoni de I’Administracio, i s’ha superat la
classificacié establerta en el Codi civil.

Aixi, en I'ambit local,! segons 'art. 1.1 del Decret 336/1988, de 17 d’octubre, pel qual s’aprova el
Reglament del Patrimoni dels ens locals de Catalunya, «el patrimoni dels ens locals és constituit
per tots els béns i els drets que els pertanyen, sigui quina sigui la seva naturalesa i el titol d’ad-
quisicio».

Aquest precepte va en consonancia amb I'art. 79.1 de la LRBRL (que afegeix les accions,
cosa que no ve al cas en tractar dels camins) i I’art. 183 de la LMRLC. El que ens interes-
sa remarcar, és que el patrimoni esta constituit pels béns que els pertanyen i, també, pels
drets que pertanyen a les entitats locals sobre béns que no els pertanyen, és a dir, que
pertanyen a tercers pero sobre els quals aquestes entitats tenen algun dret. Aquest punt
es concretara legalment en tractar del domini public en I’art. 185.5 de la LMRLC i I’art. 3
del RPC, i es pot fer extensiu en els mateixos termes als béns patrimonials dels ens
locals.

A partir d’aquesta distincié, podriem fer una classificacioé dels camins rurals segons el criteri de
la titularitat, d’acord amb I'esquema seguent:

e Camins integrats en el patrimoni public municipal (deixarem de banda I’estatal i I’auto-
nomic)
a) De domini public o demanials, per estar afectats a un Us public o a un servei public.
— De propietat municipal.
— De propietat de particulars, perd que estan afectats a I'ts (o servei?) public (diferéncia
entre teoria i practica).

b) Patrimonials o propis de I'entitat local, que sén utilitzats per I’Administracié de forma simi-
lar a com es fa en I'ambit privat.
— De propietat municipal.
— De propietat de particulars, perd sobre els que el municipi ostenta un dret real (per exem-
ple, una servitud de pas).

c) Comunals: tenen la consideracié de domini public.

1. L’art. 132 de la Constitucio6 es refereix expressament a les diferents classes de béns publics: de domini public, comunals,
del Patrimoni de I'Estat i del Patrimoni Nacional. Aquesta classificacié és completa pel que fa als béns publics de I'Estat, pero
no es refereix al béns patrimonials de les comunitats autdnomes —previstos en els Estatuts d’Autonomia- i de les entitats locals
—regulats en la LRBRL.
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e Camins de propietat privada

a) D’Us privat exclusivament o que poden estar gravats per un dret real de titularitat publica de
caracter patrimonial (no demanial).

b) Afectats a I'Gs public (formen part del domini public viari).

e Camins que pertanyen a un patrimoni public diferent al municipal: provincials o auto-
nomics

Cal fer esment de la consideracié que, en relacio als camins provincials d’Us public a que es refe-
reix I'art. 344 del Codi civil, haurien estat substituits per les carreteres provincials i, com a tals,
haurien passat recentment a la competéncia de la Generalitat; de manera que no podem parlar
de camins rurals de domini public per estar destinats a I'Us public que siguin de titularitat de les
diputacions o altres entitats locals diferents als municipis. En canvi, si es pot admetre que qual-
sevol entitat local pugui tenir camins de domini public afectats a un servei public (provincial,
comarcal) o camins de caracter patrimonial al servei d’explotacions agricoles o forestals o ins-
tal-lacions de naturalesa patrimonial.
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2. Regim juridic aplicable als camins municipals

El réegim juridic pel que es regeixen els camins municipals estara en funcio del tipus de cami. Per
tant, s’han de combinar els dos criteris de classificacid que tenen efectes juridics segons hem
vist abans.

En primer lloc, hem de tenir present que el criteri de la titularitat és el més general i afecta qual-
sevol tipus de cami. La primera classificacié en base a aquest criteri ens porta a diferenciar la
titularitat publica dels camins o de drets reals sobre aquests, de la titularitat privada.

Segons I'art. 19.1 i 3 del RPELC, els béns que integren el patrimoni dels ens locals es regeixen
per la Llei reguladora de les bases del regim local, per la Llei municipal i de régim local de
Catalunya, per aquest Reglament i per les ordenances propies de cada entitat, en el marc de la
legislacié basica estatal reguladora dels béns de les administracions publiques. Supletoriament,
son d’aplicacio la legislacié estatal no basica en matéria de regim local i béns publics i les altres
normes dels ordenaments juridics, administratiu i privat. Com veurem, I’aplicacio supletoria del
dret privat sera més intensa sobre una part dels béns publics —la categoria dels patrimonials—, i
menys sobre els integrants del domini public.

Pel que fa als camins de titularitat privada, els sera d’aplicaci6 el regim de dret privat —legislacio
foral, en el seu cas, i Codi civil-, sense perjudici de les excepcions de dret public que els sigui
d’aplicacio, fonamentades en la funciod social de la propietat privada proclamada constitucional-
ment. De la mateixa manera, s’aplicara el dret civil als drets reals de titularitat publica sobre
camins privats no afectats al domini public.

En segon lloc, els altres dos criteris suposen la pertinenca d’alguns camins rurals a categories
especials per estar inclosos en determinats espais naturals —camins forestals o que discorren
per espais naturals d’especial proteccio— o per estar destinats a una finalitat especifica —camins
ramaders—; en aquests casos, s’aplicara la legislacio especial relativa a cada tipus o categoria
especial de camins, segons estableixi la legislacié sectorial relativa a cada un d’ells, que normal-
ment es tradueix en uns nivells superiors de proteccio; i, en contraposicio, en una limitacio de les
facultats d’us o aprofitament dels titulars dels diversos drets que hi puguin confluir. Aquesta
legislacié sectorial es refereix solament a aspectes parcials, per la qual cosa, en tot alldo que no hi
esta previst, s’aplicara el regim general dels béns publics.

Aixi doncs, als camins de titularitat pablica se’ls aplica un regim de dret public o administratiu,
amb un conjunt de potestats administratives i normes protectores exorbitants, al servei dels fins
d’interés general que té atribuits constitucionalment I’Administracié publica. Aquestes normes
exorbitants no afecten de la mateixa manera o amb igual intensitat a tots els béns publics; la pro-
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teccio és superior en el cas dels de domini public respecte als patrimonials, diferéncia que té la
seva justificacio en la utilitzacio diversa a que estan reciprocament destinats.

Tot seguit, veurem els aspectes generals del regim juridic de cada un d’aquests tipus de camins
publics.

2.1 Camins de domini public local

2.1.1 Regim juridic

Els camins rurals que formen part del domini public viari de les entitats locals estan definits en la
normativa sobre el regim local. Concretament, I'art. 185 de la LMRLC estableix:

«1. S6n béns de domini public els efectes a I'is public o als serveis publics dels ens
locals i els que la Llei els declari amb aquest caracter. Tenen també aquesta conside-
racié els béns comunals.

»2. S’entén que son afectes a I’Us public aquells béns destinats a ésser directament
utilitzats pels particulars.

»3. S’entén que son afectes al servei public aquells béns que, per llur naturalesa o per
les disposicions particulars d’organitzacio, s’adequin essencialment o exclusivament
al fi particular del servei.

»..l...

»5. Igualment son subjectes al regim de domini public els drets reals que corresponen
a les entitats locals sobre béns que pertanyen a altres persones, quan aquests drets
es constitueixen per a utilitat d’algun dels béns indicats pels apartats anteriors o per
a la consecucio de fins d’interés public equivalents al que serveixen els dits béns.»

Per tant, la condicié de demanial ve determinada per I'afectacio a un Us o servei public, o bé per
una declaracié formal expressa efectuada per Llei. Aquest darrer suposit es refereix a les ano-
menades propietats especials o als béns integrants del domini public natural, en qué el caracter
de domini public ve determinat per una Llei sectorial.

Pel que fa als camins rurals, observem que I'art. 3.1 del RD 1372/1986, de 13 de juny, que apro-
va el Reglament de béns de les entitats locals, inclou expressament els camins publics entre els
béns de domini public i Us public de titularitat local. Sembla que en el cas dels camins sempre
sigui inherent I’Gs public i, en consequencia, la condicié d’integrants del domini public, amb la
qual cosa no existirien els camins publics de caracter patrimonial. Aixd no es pot interpretar en
aquest sentit, ja que en la practica hi ha molts camins que tenen la condicié de patrimonials, tot
i que aquesta categoria tingui una rellevancia menor al no estar destinats a I’is general.

2.1.2 Elements definidors dels camins del domini public local

La caracteristica essencial que defineix els camins de domini public és la d’estar destinats
a I'ts public i, excepcionalment, al servei public. Aquest Us public és el comu i general. Quan
la finalitat és diferent no té aquella condici6; en aquest sentit, la jurisprudéncia s’ha pronunciat
sobre els camins amb fins militars de la guerra civil, que no van passar a integrar el domini public
i, una vegada acabada la guerra, van poder ser recuperats pels titulars privats.
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Excepcionalment, es pot tractar d’un cami adscrit a un servei public, com podria ser el cami
d’accés a un camping municipal, a una instal-lacio cultural o mediambiental, etc. En aquest cas
es podria restringir I'Gs del cami als usuaris del servei.

D’altra banda, el fet que un cami rural sigui de domini public no implica que I’Ajuntament sigui
necessariament i en tot cas el propietari del cami. S’ha de separar propietat i domini public.
Aquesta és una questio que la jurisprudencia ha tingut clar, ja que ha separat les qliestions sobre
el domini public —que comporten exercici d’activitats i de potestats administratives i els conflic-
tes plantejats son competencia de la jurisdiccidé contenciosa administrativa—, de les de propietat
o titularitat dominical dels terrenys sobre els que esta ubicat el cami —que s6n d’ordre civil i s’han
de resoldre per la jurisdiccio ordinaria. Un cami és de domini public no pel fet de ser propietat
d’una Administracié publica, sin6 per les facultats i potestats que té I’Administracid sobre
aquest, amb independéncia de qui ostenta la propietat (titularitat dominical).

Com afirma el Tribunal Constitucional en la senténcia 227/1988, de 29 de desembre, FJ 14:

«supone no tanto una forma especifica de apropiacion por parte de los poderes publi-
cos, sino una técnica dirigida primordialmente a excluir el bien afectado del trafico juri-
dico privado, protegiéndolo de esta exclusion mediante una serie de reglas exorbitan-
tes de las que son comunes en este trafico iure privato. El bien de dominio publico es
asi ante todo res extra commercium...»

La mateixa senténcia reconeix que la finalitat tipica és I’Us public, perd que també poden perse-
guir altres fins.

2.1.3 Caracteristiques més significatives

» Afectacio o incorporacio al domini public

a) Per Llei de forma genérica

Es el cas dels béns que la doctrina classifica com de domini pablic natural (aigiles, costes,
etc.). Aquesta afectacié es produeix de forma expressa, quan una Llei incorpora amb carac-
ter general tots els béns d’un genere o especie determinada dins del domini public. El titular
d’aquest domini public natural sempre és I’Estat, sense perjudici de les facultats que altres
administracions puguin ostentar; en tot cas, el domini public local no sera sobre béns que
pertanyen a aquest domini natural. Aquest no és el cas dels camins rurals, que no formen
part del domini public per Llei ni amb caracter general, atés que n’hi ha de patrimonials i de
titularitat privada.

b) De forma singular i individualitzada?

Es el cas dels camins rurals, que formen part del que la doctrina anomena domini public arti-
ficial, en contraposicio al natural.

— Expressa: mitjancant expedient administratiu d’afectacié. Aquest expedient d’afectacio
es podria tramitar en el cas dels camins rurals, cosa que seria positiva als efectes de
seguretat juridica. A la practica, aquesta via no se segueix habitualment; els camins sén

2. En aquest sentit, SANCHEZ MoRroN, M., a I'obra col-lectiva Los bienes publicos. Tecnos, Madrid, 1997.
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de domini public o no —des de temps immemorial, en moltes ocasions—, sense que s’hagi
produit cap acord administratiu d’afectacié. D’aqui la problematica i conflictes frequents
que s’originen per aclarir aquesta questio.

Segons l'art. 20 del RPELC, en I’expedient administratiu:

- s’ha d’acreditar I'oportunitat i la legalitat de I'afectacio;

- s’ha de sotmetre a informacié publica durant un termini de 15 dies i notificar-ho als inte-
ressats coneguts perqué puguin presentar al-legacions en el mateix termini, i

- s’ha d’aprovar per acord del ple adoptat per majoria simple.

— Tacita o implicita: execuci6 d’un pla d’ordenacié urbana o projecte d’obres (art. 81
LRBRL) o en virtut d’expropiacio (art. 188 LMRLC i art. 21.1 RPELC).

Aix0 pot afectar a camins existents o nous camins; aixi, el cami privat subjecte a unes ser-
vituds de pas en favor de determinades finques, quan s’aprova un projecte d’obres per
instal-lar uns serveis municipals de deixalleria, etc., en una de les finques a favor de la qual
estava la servitud, passaria a ser de domini pubic i, en bona logica, hauria de ser
I’Administraci6 qui es fes carrec de la conservacioé i reparacio a partir d’aquest moment; ja
que, segons I'art. 209 LMRLC, la titularitat dels béns comporta I'obligacié de conservar-
los i millorar-los. Una questi6 diferent seria si els propietaris afectats tindrien dret a ser
expropiats amb la corresponent indemnitzacio.

També entrarien en aquest apartat els camins previstos —existents o de nova construccio-
en un pla general d’'urbanisme o en un pla especial de proteccio i/o conservacio del sol no
urbanitzable o un pla especial especific sobre camins rurals del municipi. Sobre la utilitat
d’aquesta figura per alguns municipis i el procediment de planificacié segons la legislacio
del sol aplicable ens detindrem en un altre capitol.

Pel que fa als béns que s’adquireixen per expropiacio forcosa s’entendran afectats a
I’Gs o al servei determinant de la declaracié d’utilitat publica o d’interés social (art. 21.2
RPELC).

El fet que es consideri implicita I'afectacié al domini public d’un cami rural establert en un
pla o projecte d’obres o que s’hagi expropiat, no impedeix que posteriorment es produei-
Xi una declaracio expressa i la posterior inscripcio en els registres corresponents, als efec-
tes d’una major seguretat juridica.

— Presumpta: usucapio per desti d’'un bé patrimonial a I’Gs o servei public durant 25 anys
(art. 81 LRBRL); també, segons l'art. 188.1.2.c LMRLC, de forma similar a I'art. 8.4.c del
RBEL, per usucapio, d’acord amb el dret civil, es podria adquirir el domini o altres drets
reals d’un cami privat destinat a un Us o servei public o comunal. Cal tenir present que les
entitats locals poden adquirir béns i drets per qualsevol forma admesa en dret (art. 190.4
LMRLC).

e Alteraci6 de la qualificaci6 juridica (art. 81 LRBRL)
Pot produir-se per dues vies:
a) Mitjancant expedient

b) Per adscripcio d’un bé patrimonial per més de 25 anys a un Us o servei public
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e Potestats i prerrogatives

— Els camins de domini public sén inalienables, inembargables i imprescriptibles, i no estan
subjectes a cap tribut.

— Les entitats locals en poden recuperar d’ofici la seva possessio.

— Es pot efectuar el partionament d’acord amb la legislacié de patrimoni de I'Estat 0, en el seu
cas, la de monts.

* Inscripcid dels camins de domini public

No existeix cap previsio legal sobre I’existéncia de registre o inventari de camins rurals. Hem
d’acudir als previstos amb caracter general per a les Administracions publiques o, en particu-
lar, per a les entitats locals.

a) Inventari general de béns municipals (art. 206 LMRLC)

«1. Els ens locals han de conservar un inventari de llurs béns, el qual ha de com-
prendre els béns de domini public i els patrimonials, els drets i els valors mobilia-
ris.»

b) Registre de la propietat

Amb caracter general s’admetia I'accés al Registre dels béns patrimonials aixi com de deter-
minades concessions administratives (mines, ferrocarrils, obres destinades al servei public),
pero hi havia discrepancies doctrinals sobre la inscripcié dels béns i drets integrants del
domini public.®

Més recentment, la modificacié del Reglament hipotecari ha posat fi a les discussions doc-
trinals en establir la possibilitat de que els béns de domini public, amb caracter general, es
poden inscriure en el Registre de la propietat.

Segons I'art. 207 de la LMRLC:
«1. Els ens locals han d’inscriure en el Registre de la propietat llurs béns immobles
i drets reals.
»2. S6n exempts d’inscripcio els béns de domini public d’ds general.»

Per tant, hauriem d’entendre que els camins rurals de domini public d’as general es poden
inscriure, pero la seva inscripcié no és obligatoria, sin6 potestativa. La resta de camins rurals
s’haurien d’inscriure.

Malgrat no s’inscrigui un cami de domini public, quan «un cami patrimonial és qualificat com
de domini public, la prohibicié de disposar o alienar que comporta aquesta qualificacio s’ha
de fer constar al Registre de la propietat mitjancant una nota marginal» (art. 26.2 RPELC).

« Utilitzacio del domini public

a) Us dels béns de servei public (art. 201 LMRLC): segons ROAS i, supletoriament, per les
normes que regulen el patrimoni.

3. Alguns autors admeten la inscripcié amb excepcié dels béns que integren I’'anomenat domini public natural i el domini
viari (BERMEJO VERA, GALLARDO CASTILLO). La jurisprudéncia, en general, es mostrava contraria a la inscripcié del domini public.
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b) Utilitzacio dels béns de domini public (art. 202 LMRLC):

— Per la propia Administracio
— Utilitzacié administrativa de dependencies, instal-lacions, etc.

— Reserva demanial per llei: mines, aigles, etc.

— Pels particulars
— Usos comuns (art. 56 RPELC)

General: el que pot exercir lliurement qualsevol ciutada sense que es requereixi una quali-
ficacio especifica, utilitzant el bé d’acord amb la seva naturalesa, els actes d’afectacio i les
disposicions generals i normes de policia que reglamentin el seu Us.

Especial: és aquell en qué concorren circumstancies singulars de perillositat, intensitat
d’Us o d’altres similars. Es pot subjectar a:

— Usos privatius
Concessi6 administrativa.

Ocupacié temporal a precari.

» Desafectacié del domini public

Els béns de domini public sén imprescriptibles. La seva desafectacio de I'Us o servei
public solament pot ser expressa, a través d’un acord de desafectacio, segons estableix
I'art. 189 LMRLC:

«—Es pot procedir a la desafectacié de béns de domini public i dels comunals si,
durant el periode de 25 anys, no s’han utilitzat en el sentit de llur afectacié publica.

»—En aquest cas, cal que aixi es constati per acord del ple adoptat per majoria sim-
ple, sense que s’hagi de tramitar I’expedient previ a que es refereix I'art. 188.1.

»—El que estableix aquest article no és aplicable quan la utilitzaci6 dels béns s’ha fet
en un sentit inherent a una altra modalitat del domini public.»

La resolucio de I’expedient de desafectacié s’ha d’aprovar pel ple, per majoria absoluta del
nombre legal dels seus membres (art. 20.2 RPELC).

2.2 Camins de caracter patrimonial

La LRBRL no conté cap definicié sobre que s6n o quins son els béns publics patrimonials. La
seva definicid, doctrinalment i segons la Ley de Patrimonio del Estado, es fara amb caracter resi-
dual o definicié negativa: sdn béns patrimonials els béns de propietat de I’'Estat que no tin-
guin el caracter de béns de domini public.

De la mateixa manera es manifesta la legislacio catalana, segons la qual tenen la consideracio de
béns patrimonials els que sén propietat de I'ens local i no estan destinats directament a I'Us
public o a I’exercici de cap servei public de competencia local, o a I'aprofitament pel comu dels
veins (art. 187 LMRLC i 8.1 RPELC).
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Pel que fa al regim juridic dels camins patrimonials, aquests es regeixen per la seva legislacio es-
pecifica i, si aquesta mancava, per les normes del dret privat (art. 80.1 LRBRL i art. 187 LMRLC).

Aixi doncs, i atesa la manca de normativa basica que reguli aquesta materia, caldra estar atent a
les disposicions de la legislacio catalana concretada en la LMRLC i en el RPC. En aquestes nor-
mes s’estableix un régim juridic general pels béns patrimonials. La titularitat publica d’aquests
camins fa que els sigui d’aplicacié les normes exorbitants que afavoreixen la posicié de
I’Administracié publica en relacio a la seva proteccio i, també, sobre adquisicié i alienacio, gra-
vamen o cessio, utilitzacio, gestid i conservacié d’aquest tipus de camins rurals.

Pero les normes administratives que regulen amb caracter general els béns patrimonials no abra-
cen tot el seu regim juridic; per aquest motiu, les normes autondomiques citades preveuen que
s’els aplicara subsidiariament un régim de dret privat, és a dir, la legislacié civil.

2.3 Camins comunals

Tenen la consideracié de béns comunals aquells I'aprofitament dels quals correspon al comu
dels veins (art. 79.3 de la LRBRL). Fixem-nos que, inicialment, I'art. 79.2 de la LRBRL estableix
que els béns de les entitats locals son de domini public o patrimonials, sense referir-se a cap
altra categoria de béns. D’acord amb aixo0, els béns comunals sembla que no constitueixen una
tercera categoria amb entitat propia, sind que haurien d’estar inclosos en una de les dues cate-
gories basiques, com una subclasse; concretament, dins de la categoria dels béns de domini
public. Per tant, des d’un punt de vista legal, semblaria més correcte que la LRBRL s’hagués
referit a que els béns comunals tenen la consideracié de béns de domini public.

Aquesta definicié de la LRBRL es concreta i perfila millor a I'art. 6 RPELC, segons el qual «sén
béns comunals els que pertanyen als municipis i les entitats municipals descentralitzades, pero
que tenen unes facultats sobre aquests que son compartides, de manera que correspon al comu
dels veins I'aprofitament, com dret real administratiu de gaudi, i als ens locals la seva
Administraci6 i conservacion.

D’acord amb la conceptualitzacié d’aquests béns, hem de reconéixer la dificultat real de I'e-
xisténcia d’un cami que sigui d’aprofitament pel comu dels veins d’un municipi com a tipus dife-
renciat de I'Us public o utilitzacié general; entre Us restringit a tots els veins del municipi en exclu-
sivitat i Us public o general. A més, I'aprofitament del cami comunal no ofereix al comu dels veins
una rendibilitat economica al marge de la que ofereix I'aprofitament dels terrenys comunals pro-
ductius dels que en constitueixen I'estructura viaria. Expressat d’una altra manera, direm que els
camins comunals no tenen entitat propia separada dels terrenys comunals dels que formen part.

Per altra banda, als camins comunals els seria aplicable el regim juridic dels béns de domini
public, sense perjudici de les normes especifiques que regulen llur aprofitament (art. 186
LMRLC). D’aix0 es despren que la seva particularitat —pel que fa al regim juridic—, es refereix al
seu aprofitament. Aquest aprofitament dels comunals es fa ordinariament en regim d’explotacio
comuna o col-lectiva i, quan aquest sistema no és possible, s’ha de regir pel costum, les orde-
nances locals i, en defecte d’aquestes, s’ha d’adjudicar per lots entre els veins; excepcional-
ment, es podran cedir en arrendament o cedir en Us (art. 204 LMRLC). D’aqui es dedueix que el
regim juridic especific dels béns comunals —allo relatiu al seu aprofitament-, perd sentit quan ens
referim als camins comunals perqué, com hem dit en el paragraf anterior, no té cap sentit el seu
aprofitament separat dels terrenys comunals productius: no tenen un «aprofitament» propiament

27



dit. Els camins tenen la consideracio legal de comunals perqué estan situats en terrenys comu-
nals als que serveixen d’estructura viaria.

Com a consequencia resulta que, als efectes del nostre estudi, alld que és important és que el
regim dels camins comunals és el mateix regim dels camins de domini public.

En tot cas, cal tenir present que, per la seva consideracié de béns de domini public, la seva
Administracié i conservacio (art. 6 RPELC), i mentre conserven el seu caracter, sén inalienables,
inembargables i imprescriptibles, i no estan subjectes a cap tribut (art. 80.1 LRBRL i 7.1 RPELC).
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3. Recuperacio d’ofici de la possessio de camins
de domini public, de I'us public de camins privats

| de la possessio de camins patrimonials i de drets
patrimonials de pas sobre camins privats

3.1 Introduccid

En aquest apartat tractem conjuntament la quiestié de la recuperacié d’ofici tant de la possessio
dels camins de domini public com de la possessié de I'is public de camins privats, com de la
possessio de camins patrimonials i de drets patrimonials de pas sobre camins privats. El que es
dira tot seguit és igualment aplicable a tots els casos, malgrat que ara precisem alguns aspectes
referits a la recuperacié d’ofici de I’Gs public de camins privats i a la dels camins patrimonials i
dels drets patrimonials de pas sobre camins privats.

Pel que fa a I'Gs public de camins privats aquest es pot produir en virtut de I’establiment d’un
dret de pas, és a dir, un dret que grava un immoble de titularitat privada en benefici de l'interés
general, permetent el pas del conjunt dels ciutadans per un cami que travessi la finca privada.
Aquesta possibilitat, a la que ja es va fer esment en el primer apartat d’aquest estudi, sera trac-
tada amb cura més endavant (vegeu I'apartat 7), pero es pot avancar ara que es troba recollida a
I’article 185.5 de la Llei 8/1987, de 15 d’abril, municipal i de régim local de Catalunya (en enda-
vant, LLMRLC) que estableix que:

«lgualment son subjectes al regim de domini public els drets reals que corresponen a
les entitats locals sobre béns que pertanyen a altres persones, quan aquests drets es
constitueixen per a utilitat d’algun dels béns indicats pels apartats anteriors o per a la
consecucio de fins d’interés public equivalents als que serveixen els dits béns.»

Vegeu en idéntic sentit I'art. 3.3 del Decret 336/1988, de 17 d’octubre, pel qual s’aprova el
Reglament de Patrimoni dels Ens Locals (en endavant, RPEL).

Quan existeixi un Us public d’'un cami situat en una finca privada, en virtut de I'establiment d’un
dret de pas, la possessio d’aquest dret és defensable mitjancant la recuperacié d’ofici, al que tot
seguit farem referéncia. S’ha de tenir en compte que els articles 430 i 437 del Codi civil (en enda-
vant, CC) contemplen amb naturalitat la possibilitat de posseir «la tenencia de una cosa» o «el
disfrute de un derecho». En conseqliéncia, no hi ha cap problema en entendre aplicable la recu-
peracio d’ofici per la defensa de la possessio de I'Us public de un cami de titularitat privada sub-
jecte a un dret de pas per la comunitat.

En segon lloc, abans d’iniciar I’exposicié de la figura de la recuperacio d’ofici, s’ha de tenir
present que el que tot seguit es dira és aplicable a la defensa de la possessio dels camins
patrimonials i dels drets patrimonials de pas que es puguin tenir sobre camins privats. Només
hi ha, pero, un matis a retenir, com s’exposara en el seu moment: la possibilitat d’utilitzar el
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mecanisme de la recuperacié d’ofici en aquests casos esta limitada temporalment. Aquest
limit és d’un any «a comptar de I’endema de la data en qué s’ha produit I'ocupacié»
(art. 211.3 LLMRLC). En el seu moment veurem amb més cura aquesta limitacié que ara tot
just apuntem.

Fetes aquestes breus observacions introductories, passem a analitzar la recuperacio d’ofici de
camins (siguin de domini public, patrimonials o es tracti de I'is public de camins privats o
de drets de pas patrimonials sobre camins privats, d’acord amb el que hem exposat).

L'analisi efectuada es basa en I'estudi de la normativa reguladora d’aquesta institucié, aixi com
de la jurisprudéncia que I’ha interpretada. Respecte a la normativa, es tenen en compte els art.
4.1d)i 82 a) de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local (en endavant,
LBRL), 70 i 71 del Reial decret 1372/1986, de 13 de juny, de béns de les entitats locals, 211.2
LLMRLC i 147 a 151 RPEL. Quant a la jurisprudéncia, d’importancia cabdal, atesa la parquedat
de la regulacié normativa esmentada, I'analisi inclou una recerca sistematica de senténcies del
Tribunal Suprem, sala civil i contenciosa, dels Tribunals Superiors de Justicia de les Comunitats
Autonomes, sales de lo contenciés, i de les Audiéncies Provincials, sales civils i penals, durant
les décades dels anys vuitanta i noranta.

Tenint en compte aquesta normativa i jurisprudencia, passem a ocupar-nos de diversos aspectes
referits a la recuperacié d’ofici.

3.2 Terminologia emprada per referir-se a la recuperacio d’ofici

La recuperacio de béns i drets de titularitat publica per la mateixa Administracié és anomenada
per la jurisprudéncia:

— Interdicte propi (per exemple, STS de 5 de juliol de 1991, art. 5792)
— Quasi interdicte (per exemple, STS de 8 de febrer de 1991, art. 783)

— Interdictum propium (des del Dictamen del Consell d’Estat de 14 de desembre de 1949. En
aquest sentit, STS de 12 de febrer de 1986, art. 1435) o inclusivament,

— Interdicte impropi (aixi, STS de 22 d’abril de 1988, art. 3193).

3.3 Breu referencia historica

La possibilitat que I’Administracié local recuperi els seus béns usurpats ja es preveia a I'art. 74 de
la Llei d’ajuntaments de 1845 i en els articles 72 i 73 de la Llei municipal de 1877. Aquests pre-
ceptes la limitaven, pero, a les usurpacions recents i de facil comprovacio. En concret, aquesta
potestat s’adrecava a la conservacio de la possessio i afectava nomeés a les usurpacions inferiors
a un any i un dia. Conseqientment, s’establi la prohibicié d’interdictes en front dels acords
publics de recuperacié adoptats dins del limit anual a partir de la despulla (Reial decret de 4 de
desembre de 1884).

Aguesta potestat anird ampliant el seu ambit d’aplicacié temporal, en primer lloc com a conse-
qguencia de la legislacié forestal. Els monts catalogats per les normes reguladores de les vies
pecuaries com béns de domini public varen estar sotmesos a la prescripcié de trenta anys.
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D’aquest element, la jurisprudéncia va extraure que en tant aquesta prescripcié no es consumés,
I’Administracié podia exercir la seva potestat de recuperacio d’ofici d’aquestes vies (STS de 8 de
juliol de 1955).

Finalment, el desenvolupament del concepte de domini public, amb la seva nota extracomer-
cialitat, va conduir a I’elaboraci6 de la idea d’abséncia de limit temporal pel que fa a la recu-
peraci6 dels béns de domini public, conclusié que es va recollir a I'art. 55 del Reglament de
Béns de les Corporacions Locals de 1955, quedant el limit anual només pels béns patri-
monials.

3.4 Naturalesa juridica

La senténcia del Tribunal Suprem de 2 de juny de 1986 assenyala que «la potestad de autotutela
que el ordenamiento juridico concede a la Administracion, constituye el denominado interdictum
propium y va dirigida a la recuperacion y restablecimiento de la situacion posesoria anterior alte-
rada por el particular; atiende a la proteccién y defensa de la Administracién por si misma, es
decir, sin necesidad de pedir la actuacion jurisdiccional de los Tribunales en razén del interés
publico, cuya tutela le incumbe».

La STS de 4 de gener de 1991 parla d’'una «verdadera accion interdictal». Des d’aquesta pers-
pectiva, la seva finalitat seria la garantia de la pau juridica, al igual que succeeix en el cas del
interdicte civil de retenir i recobrar la possessio (article 1651 CC), del que seria un reflex en I'am-
bit dels béns publics (la jurisprudéncia puntualitza, pero, que no és possible utilitzar un interdicte
civil per a defensar béns de domini public: senténcia de 2 de novembre de 1995, sala civil de
I’Audiéncia Provincial d’Asturies).

Ara bé, I'article 4.1 d) LBRL es refereix a la recuperaci6 d’ofici com a una autentica potestat
administrativa. En conseqiiéncia, més enlla de les seves similituds amb l'interdicte civil, ens tro-
bem davant d’'una potestat, és a dir, davant d’un poder juridic atorgat per I'ordenament a
I’Administracio a fi i efecte de servir als interessos generals (art. 103.1 Constitucid). En aquest
sentit, la doctrina administrativista ha destacat que I'interdicte propi és una manifestacio de I'au-
totutela administrativa.

Com a potestat administrativa, es tracta d’una potestat regulada, no discrecional (STS de 13 d’a-
bril de 1981, art. 1839, STS de 6 de juny de 1990, art. 4813). El RPEL assenyala que I'exercici
d’accions per part dels ens locals, per exemple I'interdicte propi, és «obligatori»; el control de la
qual correspon als tribunals contenciés-administratius (art. 9.4 i 24 Llei organica 6/1985, del
poder judicial, en endavant LOPJ, art. 1 Llei 29/1998. de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié
contenciosa administrativa, en endavant LJCA), tant pel que fa al seu exercici com respecte a la
inactivitat administrativa.

En I’exercici d’aquesta potestat, I’Administracié actuant no pot ocupar-se d’aspectes lligats
a la propietat del bé, sin6 tan sols de qguestions referides a la possessid que es tracta de
recuperar. Les reclamacions referides a la titularitat dominical hauran d’exercir-se per via civil
(aixi, STS de 8 de febrer de 1991, art. 783, STS de 9 de maig de 1997, art. 4397), de confor-
mitat amb les accions previstes a I’ordenament, a les quals ens referirem en I'apartat
seglent (vegeu B.2).
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3.5 Requisits necessaris per a I’exercici de la potestat de recuperacio d’ofici de la
possessio de camins de domini plblic, patrimonials i de I'is plblic de camins
privats

3.5.1 El procediment administratiu pel desenvolupament de la potestat:
necessitat de la seva existéncia, tramits (inici, instruccio, finalitzacio).
Especial consideracio a la questié de la prova de la possessio publica del cami

Ates que l'interdicte propi és una potestat administrativa, com acabem de precisar, €s clar que el
desenvolupament de la mateixa s’haura de produir mitjangant un procediment administratiu
(art. 105 de la Constitucio i art. 53.1 de la Llei 30/1992, en endavant LRIPAC).

Aquest procediment administratiu ha de ser, precisament, 'establert a tal efecte per I'ordena-
ment. La normativa que regula I'interdicte propi formalitza un concret procediment administratiu,
el qual, en tot cas, s’ha d’ajustar a la regulacioé del procediment administratiu comu establerta a
la LRIJPAC. No és possible seguir qualsevol procediment administratiu per dur a terme la recu-
peracio d’ofici de camins (vegeu la STS d’11 de juliol de 1995, art. 5618, que nega que la recupe-
racié d’ofici sigui admissible per altres procediments que no siguin els previstos a tal efecte per
les normes).

Si no se segueix un procediment administratiu, o se segueix un de diferent o existeixen greus
deficiencies en la tramitacio, es poden produir serioses consequéncies juridiques. Aixi, en primer
lloc, la decisio final, I'ordre de finalitzar la pertorbacié o despulla de la possessio publica, esde-
vindra nul-la de ple dret (art. 62.1 e LRIPAC. Vegeu la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Catalunya de 11 d’octubre de 1994, declarant nul-la la recuperacié d’ofici d’un cami per
part de I’Ajuntament de Montmany-Figar6 per omissié del procediment administratiu). La manca
de procediment administratiu per a recuperar d’ofici un cami provoca que la presumpcié de lega-
litat de la decisio presa desapareixi (en aquest sentit STS de 21 de maig de 1986, art. 3270, que,
al constatar que I'interdicte propi s’exercita «sin mas elemento de juicio que la denuncia de una
vecina» decideix la nul-litat, declarant que la manca de procediment comporta «el deber de des-
poseer a los acuerdos que nos ocupan de la presuncién de legalidad»).

A més, per excepcié a la regla general, seran possibles interdictes civils contra I’actuacié admi-
nistrativa (art. 101 LRJPAC, 211.4 LLMRLC, 149 RPEL. Vegeu en aquest sentit, per exemple, la
senténcia de 9 de desembre de 1993 de I’Audiéncia Provincial d’Asturies). Una tercera reaccio
possible contra I'activitat administrativa seria la possibilitat d’encetar un plet davant la jurisdiccié
contenciosa administrativa contra la via de fet que es produiria (art. 30 i 136 LJCA, amb possibi-
litat de demanar mesures cautelars abans d’interposar el recurs. La Llei estableix una presump-
ci6 a favor de la concessio judicial de les mesures cautelars demanades pel particular).
Finalment, I'actuacié administrativa de recuperacio d’ofici d’'un cami al marge del procediment
legalment previst podria provocar I'existencia de responsabilitats penals, per comissio del delic-
te de prevaricacio (vegeu en aquest sentit la senténcia de I’Audiéncia provincial de Segovia de
30 d’octubre de 1996, que en el cas concret no aprecia I'existéncia del delicte, atés que va exis-
tir audiencia dels interessats i notificacio de la resolucio).

Existeix un cas, pero, en el que sera possible prescindir del procediment administratiu sense que
aixo afecti a la legalitat de I'actuacié de recuperaci6 d’ofici. Ens referim al suposit d’exercici
de la coacci6 directa, esmentada a I'article 21.1 m) LBRL, segons la redaccié donada per la
Llei 11/1999, de 21 d’abril. Aquest precepte, que comporta una alteracié de competéncies en
la presa de la decisid6 com veurem, habilita a I'alcalde a prendre les mesures «necesarias y ade-
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cuadas» en cas de «catastrofe o infortunios publicos y grave riesgo de los mismos», sota la seva
responsabilitat, havent de donar compte inmediata al Ple. Entre aquestes mesures podria trobar-
se la recuperacio de la possessio publica d’un cami. S6n destacables, pero, les precaucions amb
les que s’embolcalla aquesta possibilitat, amb I'Us de diversos conceptes juridics indeterminats
que hauran de ser determinats cas per cas, entenem que amb una interpretacio restrictiva, aixi
com la referéncia a la necessitat i adequacio de les mesures, que recondueixen I'Us de la coac-
cio a les coordenades del principi de proporcionalitat (art. 84.2 LBRL i art. 2.3 i 3.2 del Reglament
d’obres, activitats i serveis dels ens locals, en endavant ROAS, aprovat pel Decret 179/1995, de
13 de juny).

Fora d’aquest sup0sit, sempre sera necessari instruir un procediment abans de recuperar d’ofici
la possessio publica sobre un cami. En qualsevol cas, pero, és possible que, un cop iniciat
aquest procediment, I'érgan competent per resoldre’l, el Ple en el nostre cas, com veurem, adop-
ti les mesures provisionals que consideri oportunes a fi d’assegurar I'eficacia de la recuperacio
d’ofici, si hi ha elements de judici suficients per a fer-ho, sempre, pero, que no es causin perjudi-
cis de dificil o impossible reparacié als interessats ni es violin drets emparats per les lleis (art. 72
LRJPAC segons redaccié donada per la Llei 4/1999, de 13 de gener). La possibilitat oberta ara
per la Llei 4/1999, de 13 de gener, d’adoptar mesures provisionals abans de I'inici del procedi-
ment administratiu, no tindra, en principi, efectes en el nostre cas, car aquesta norma exigeix que
una norma amb rang de Llei ho prevegi expressament, cosa que no succeeix en el cas de la
recuperacio d’ofici.

Pel que fa als tramits necessaris en el desenvolupament del procediment, hem de fer referéncia
als mateixos en connexio a les distintes fases procedimentals: inici, instruccié i acabament.

e Inici
S’han de tenir en compte els art. 681 69 LRIPAC, 68 LBRL, 46i71.1 RBCL, 211i 213 LLMRLC

i 167, 168 i 169 RPEL. De conformitat amb aquestes normes, el procediment per a la recupe-
racioé d’ofici de camins pot iniciar-se d’ofici o a sol-licitud d’interessats.

a) Inici d’ofici
A iniciativa del propi ens local o a iniciativa de qualsevol altra Administracio.
< Inici d’ofici a iniciativa del propi ens local:

Recordem que es tracta d’un deure legal, atés que estem davant d’una potestat regulada.
Entenem que l'inici es podra acordar tant pel Ple, que és I’'0rgan competent, en principi,
per prendre la resolucio final, com per I'alcalde o president de la Diputacio. En aquest
altim cas no hi trobem una atribucié explicita en la legislacié local, pero la possibilitat d’i-
niciar el procediment de recuperacié d’ofici es desprén implicitament de la configuracio
d’aquests organs, que dirigeixen I’Administracié i impulsen els serveis municipals, essent
titulars de la competéncia residual general (vegeu art. 21.1 a, d, s per l'alcalde i 34.1.a, d,
o pel president de la Diputacio).

< Inici d’ofici a iniciativa de qualsevol altra Administracio:

Aquesta iniciativa d’una altra Administracié haura de ser raonada (art. 69.1 LRIPAC). Ens
trobem, en definitiva, davant d’una expressio dels deures interadministratius d’informacio
mutua i col-laboracio6 (art. 4 LRJIPAC i 55 LBRL).
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b) Inici per dendncia
A sol-licitud de la persona interessada i per requeriment.
« Inici de la persona interessada:

Art. 68 i seg. LRIPAC. La doctrina entén que ens trobariem davant d’autentics interessats
(art. 31 LRJIPAC), quan es tracti d’usuaris del bé (Coso OLVera, T. Régimen Juridico de los
Bienes de las Entidades Locales. Bayer Hnos. SA, Barcelona, 1992, p. 257 i 258, i CHACON
ORTEGA, L., Bienes, Derechos y acciones de las Entidades Locales. Bayer Hnos. SA,
Barcelona, 1987, p. 373).

< Inici per requeriment:

De conformitat amb I'art. 68.2, 3 4 LBRL, els articles 167, 168 i 169 RPEL assenyalen que
«qualsevol vei que es trobi en ple Us dels seus drets civils i politics pot requerir a I’ens inte-
ressat I’exercici de les accions i recursos» en defensa dels seus béns i drets. Aquest
requeriment «ha de ser comunicat als qui hi poden resultar afectats», suspenent-se el ter-
mini per exercir aquestes accions durant 30 dies habils (art. 167.3 RPEL). Complerts
aquests requisits, qualsevol vei amb els condicionants vistos pot exercir I'accié subro-
gatoria, estant obligat I’ens local a «facilitar-li els elements de prova necessaris i que
sol-liciti per escrit al president de la corporacié» (art. 168 RPEL). En cas de que prosperi
I'accid, «I’actor té dret al reembossament de les costes processals per I'ens local i a la
indemnitzacio pels danys i perjudicis que se li han causat» (art. 167.5 RPEL). L’art. 169
RPEL especifica que el vei «no pot demanar a I’0rgan judicial davant el qual exerceix I'ac-
ci6 una condemna per a I'ens local» que s’hagi negat a exercir-la, precepte de més que
dubtosa legalitat, atesos els termes dels articles 29, 71 i 108 LICA, que preveuen explici-
tament la possibilitat d’exercir pretensions de condemna i de senténcies condemnatories
de I’Administracio.

La iniciacié del procediment administratiu d’exercici de la potestat de recuperacid d’ofici
del cami ha de ser notificada als interessats, amb els requisits legals establerts (art. 42.4,
segon paragraf, LRIJPAC).

Un cop iniciat el procediment, recordem que sera possible I'adopcié de mesures caute-
lars, possibilitat ja esmentada. Per altra banda, s’ha de recordar que la prévia concessio
d’autoritzacié administrativa al particular no impedeix que, a posteriori, s’exerceixi 'inter-
dicte propi (en aquest sentit, per exemple, STS de 17 de gener de 1996 art. 281, en la que
s’accepta I'exercici de I'interdicte propi per a recuperar un cami, malgrat que préviament
s’havia concedit una llicencia d’obres de reforma d’un mur. EI TS declara que la llicéncia ni
declara la propietat del cami ni obstaculitza I’exercici de I'interdictum propium). Tampoc
no impedeix I's de I'interdicte propi 'omissio del deure de conservacié per part del ens
local (STS de 23 de gener de 1996, art. 417).

e |nstruccio

Un cop existeixi I'acord local d’inici del procediment per a la recuperacié d’ofici d’'un cami,
s’hauran de dur a terme «los actos de instruccion necesarios para la determinacion, conoci-
miento y comprobacion de los datos en virtud de los cuales deba pronunciarse la resolucion»
(art. 78.1 LRJIPAC). Actes d’instruccié que hauran de tenir el seu reflex documental a I'expedient
administratiu (vegeu 54.2 LRJIPAC, aplicable, malgrat la seva diccio literal, a tot tipus de proce-
diment), «antecedente y fundamento» de I’acord definitiu (art. 164 Real Decreto 2568/1986, de

36



28 de novembre). Expedient que, en cas de litigi davant la jurisdiccié contenciosa, haura de ser
enviat a I’organ judicial «xcompleto, foliado y, en su caso, autentificado, acompafado de un indi-
ce, asimismo autentificado, de los documentos que contenga» (art. 48.4 LICA).

La fase d’instruccio d’un procediment per a la recuperacio d’ofici de la possessié d’un cami de
domini public, d’'un cami patrimonial o de I’Gs public d’un cami privat, s’haura de sotmetre als
principis procedimentals constitucionals i als reflectits a la LRIPAC. Aixi, hauran de regir els prin-
cipis d’oficialitat (necessitat de que I’Administracié actui de forma inquisitiva, impulsant el pro-
cediment i prenent la iniciativa: art. 74, 78 LRJPAC), contradictori (necessitat de que els parti-
culars tinguin oportunitat de fer valer els seus interessos, participant i coneixent les dades
factiques i juridiques i podent exposar els seus arguments: art. 79, 80.3, 85.3 LRIJPAC), eco-
nomia processal (evitacio de tramits inatils: art. 73, 75.1 LRIPAC), imparcialitat (I’actuacio
instructora ha de ser objectiva —art. 103.1 Constitucioé— i no discriminatoria en el tractament
dels interessats en el procediment: art. 28, 29, 85.3 LRJPAC), transparéencia (publicitat en el
desenvolupament del procediment, amb coneixement de la tramitacio: art. 35 a, 84 LRIPAC),
in dubio pro actione (abséncia de formalismes innecessaris que dificultin la continuacié del
procediment: art. 71 LRIPAC) i gratuitat.

D’igual manera, s’hauran de fer efectius els drets recollits a I'art. 35 LRIPAC.

Tenint present en tot moment aquest marc juridic previ, els tramits preceptius establerts per la
normativa aplicable sén els seglents:

a) La prova de la possessio publica del cami

Ens trobem davant de la questio que, sens dubte, presenta majors problemes d’ordre prac-
tic en la recuperacié d’ofici de camins. Dos aspectes diferents han de ser tractats aqui: el
qué ha de ser provat i com s’ha de provar.

O Qué ha de ser provat?

De conformitat amb I'art. 148 RPEL, s’ha d’acreditar durant el procediment administratiu
«el fet de trobar-se en possessio administrativa» del cami, aixi com «haver estat pertorbat
en I'esmentada possessio o despullat d’aquesta». Com assenyala, per totes, la STS de 3
d’abril de 1998 (art. 2786), en referéncia concreta a una senda, I’exercici de la potestat de
recuperacié ha de partir de la prova de I'existéncia d’un Us public, questio diferent a la de
la propietat, de competéncia exclusiva de la jurisdiccio civil.

Ara bé, malgrat aquesta declaraci6 jurisprudencial clara i contundent, el cert és que, de
vegades, algunes senténcies del TS resolen en relacio a la legalitat de I’'exercici d’aquesta
potestat sense considerar el fet de la possessio, sind parant esment en la dada de la pro-
pietat. Aixi, en aquest sentit, podem citar les STS d’1 de juny de 1988 (art. 4520), contra-
ria a ’Ajuntament demandat en virtut de la titularitat privada, o de 19 de febrer de 1992
(art. 2775), favorable a I’Ajuntament en rad de la titularitat publica del cami, amb inde-
pendéncia de la questio de la seva possessio.

Pel que fa al fet de la possessio, la jurisprudéncia ha declarat que els camins rurals de
caracter rudimentari originats pel transit espontani i reiterat dels veins no poden ser exclo-
sos de la proteccid possessoria municipal (STS de 30 de juny de 1986, art. 4908, de 3 de
febrer de 1984, art. 1019 o de 9 de juliol de 1984 art. 4086). També ha matisat que el fet
que un cami serveixi només a una part dels veins d’un terme municipal no exclou la seva
possessio publica (STS de 4 de juliol de 1989, art. 5576).
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Respecte a la pertorbacié o despulla, aquesta pot ser provocada tant per un privat com
per una altra Administracio (vegeu la STS de 20 de mar¢ de 1986). Ha d’existir completa
identitat entre el que era posseit per I'ens local i el que ha estat despullat.

0 Com s’ha de provar?

Tots els aspectes esmentats poden ser provats per qualsevol mitja de prova admissible en
Dret. En aquest punt, hem de tenir present I'art. 80.1 LRJPAC, en referencia especifica al
procediment administratiu pel desenvolupament de potestats administratives. Es de la
major importancia que en I'expedient administratiu quedi acreditada suficientment («por
cualquier medio de prueba admisible en Derecho», com diu aquest precepte) la possessio
publica del cami, car aquest és un fet determinant, un element reglat de la potestat de
recuperacié d’ofici. Per tant, en I'expedient administratiu hem de trobar els «fundamentos
de la resolucion que se adopte» (art. 54.2 LRIPAC). Aquesta fonamentacio correcta de la
decisio, a banda d’ésser una obligacié legal, evitara problemes posteriors en cas d’un
hipotetic control judicial de I'activitat administrativa.

En referencia precisament a aquest control judicial i a la prova de la possessio, vegeu els
articles 1216 a 1252 CC, 578 a 666 Llei d’enjudiciament civil i 60 i seg. de la Llei 29/1998,
de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa. Es a dir, com diu
I’art. 1252 CC, en cas d’'impugnaci6 de la decisié administrativa, la possessio publica del
cami es podra provar en el judici davant de I’drgan contenciés administratiu, «por instru-
mentos, por confesién, por inspeccién personal del juez, por péritos, por testigos y por
presuncionesy.

L'instructor haura d’acordar I'apertura d’un periode de prova no inferior a deu dies ni
superior a trenta (aquest es pot entendre que és un cas en que la natura del procediment
ho exigeix, art. 80.2 LRJPAC), i només podra rebutjar les proves proposades pels interes-
sats quan «sean manifiestamente improcedentes o innecesarias», mitjancant resolucio
motivada, el que constituira un acte tramit susceptible de recurs independent (art. 107.1
LRJPAC i 25.1 LIJCA). Respecte a les proves admeses, vegeu I'art. 81 LRIPAC (necessitat
de notificar a I'interessat el lloc data i hora de realitzacio de les proves, podent aquest no-
menar técnics que I'assisteixin i comparéixer amb advocat, si ho desitja: art. 85.2 LRIPAC).

Ara bé, si la pertorbacio o despulla no és recent, llavors fara falta, especificament, prova
documental (aquesta no sera imprescindible si la pertorbacié o despulla és recent, STS
de 25 de gener de 1996, art. 565). Aixi ho assenyala I'art. 71.2 RBCL i diverses sentencies
del TS, que a més precisen que, a més temps transcorregut des de la pertorbacio o des-
pulla, més esforc probatori sera necessari: STS de 8 de maig de 1986 (art. 3056), 14 d’a-
bril de 1982 (art. 2411), i 22 de desembre de 1987 (art. 9695) (basant-se en I'art. 55 del
Reglament de béns de 1955).

Partint d’aquestes indicacions generals, la jurisprudéncia creada en la resolucié de les
impugnacions d’exercicis d’aquesta potestat, obviament, fa front a una casuistica molt
diversa i es modula en conseqiiéncia, a vegades depenent de les circumstancies politi-
ques o socials existents en un municipi determinat. Aixi podem trobar des de sentencies
que exigeixen una prova «plena i acabada» fins a d’altres que afebleixen aquesta exigen-
cia, acceptant, fins i tot, que existeix una presumpcio iuris tantun de possessié publica
d’un cami que serveix de comunicacio entre arees, habitades o no, dins d’un terme muni-
cipal o amb altres de municipis limitrofs (STS de 11 de febrer de 1997, art. 1091).
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Tenint en compte aquesta diversitat derivada de la inevitable casuistica i de I'obligacio
administrativa de provar de la manera més convincent possible la possessio del cami,
poden oferir-se les seglents linies orientadores derivades de la jurisprudencia existent:

La importancia dels documents publics. Les certificacions del cadastre, de I'inventari
de béns i del Registre de la propietat

— El cadastre: encara que per si mateix el cadastre no defineix la situacio juridica de les
finques inscrites (per aixo la no inscripcié no impedeix I'exercici de I'interdicte propi,
STS de 11 de febrer de 1997, art. 1091), la inscripcié és un principi de prova que ofe-
reix una presumpcio iuris tantum.

— L’inventari de béns: malgrat que aquest no té naturalesa constitutiva (STS de 27 de
marg de 1995, art. 2325), pel que I'absencia d’inscripcio del cami no impedeix I'exer-
cici de l'interdicte propi (STS de 8 de febrer de 1991, art. 783, i de 23 de gener de
1996, art. 417), ens trobem davant d’un principi de prova (art. 1216 CC).

— El registre de la propietat: la inscripcio registral té I'avantatge de proporcionar una
presumpcié de possessio, derivada dels art. 35 i 38 de la Llei Hipotecaria. Segons el
primer, «a los efectos de la prescripcion adquisitiva en favor del titular inscrito... se
presumira que aquél ha poseido publica, pacifica, ininterrumpidamente y de buena fe
durante el tiempo de la vigencia del asiento y de los de sus antecesores de quienes
traiga causa». D’acord amb el segon, «a todos los efectos legales... se presumira que
quien tenga inscrito el dominio de los inmuebles o derechos reales, tiene la posesion
de los mismos».

Una polemica doctrinal ha girat entorn de la possibilitat d’inscriure béns de domini
public al Registre de la propietat. Mentre una part de la doctrina ho ha negat, consi-
derant que aquesta inscripci6 estava prohibida, en funcié del art. 5 del Reglament
hipotecari (que deia que quedaven exclosos d’inmatriculacié els béns de domini
public estatals o locals: vegeu en aquest sentit, per exemple, la senténcia de
I’Audiéncia Provincial de Ciudad Real de 24 de gener de 1994), altres autors (PAREJO
GAMIR, R. Proteccidn registral y dominio publico. Madrid, 1975, MoRILLO-VELARDE, J.1.,
Dominio Pudblico. Trivium, 1992, pag. 152) consideren que els béns de domini public
poden ser inscrits al Registre de la propietat.

Aquesta polémica, originada per la redaccio de I'art. 5 del Reglament hipotecari com
hem dit, pot aclarir-se definitivament ara, gracies a la modificacié d’aquest precepte
que ha provocat el Reial decret 1867/1998, de 4 de setembre (BOE nim. 233 de 29 de
setembre de 1998). D’acord amb aquesta modificacié, I’article causant de la polémica
ha quedat ara redactat de la seglient manera:

«Los bienes de dominio publico también podran ser objeto de ins-
cripcion, conforme a su legislacién especial.»

Sembla, doncs, que els dubtes queden resolts i que s’ha d’entendre possible la inscrip-
cio en el Registre de la propietat de tots els béns i drets de domini public, inclosos els
camins publics o les servituds de pas que es puguin establir sobre camins privats.

La inscripcié doéna lloc, com s’ha dit, a una presumpcié de possessié del cami (vegeu
la STS de 26 de juliol de 1991, art. 6383, en la que s’adjunten certificats del Registre de
la propietat per a provar la possessio del cami), que pot facilitar molt la sempre dificil

39



prova d’aquest extrem. Presumpcié, pero, que és iuris tantum, per tant, destructible per
prova en contrari (aixi, vegeu la STS de 29 de desembre de 1987, art. 9851, en la que
s’accepta la possessio publica d’un cami malgrat la inscripcié en el Registre de la pro-
pietat a favor d’un particular).

Altres mitjans de prova

Com ja s’ha dit, és possible aportar qualsevol mitja de prova per acreditar la possessio
publica del cami que es pretén recuperar d’ofici. Aixi, per exemple, en la STS de 19 de
febrer de 1992 (art. 2775), I’'ajuntament aporta un informe de la Comissié municipal
de policia urbana i rural que fa esment de plets civils referits a quiestions de llindars
entre dos veins. Es destacable, doncs, la possibilitat d’aportar referéncies extretes de
plets civils per a la prova de la possessio publica d’un cami.

Una altra manera d’intentar provar aquesta possessio és I'aportacio de testimonis. La
prova testifical, per0, és declarada insuficient davant la manca de prova documental a
les STS de 22 de novembre de 1985 (art. 478), 22 de febrer de 1991 (art. 1532) i 20 de
juliol de 1992 (art. 6513).

Finalment, és destacable la STS de 25 d’abril de 1994 (art. 4130), que rebutja com a
prova I'al-legacié de I’existencia d’una servitud de pas adquirida per prescripcio, ja
que el tribunal entén que aquest extrem és una questié a decidir per la jurisdicci6
civil, que no fa prova de la possessié publica.

b) Audiéncia dels interessats

S’han de tenir presents aqui els articles 105 de la Constitucio, 84 LRIPAC i 148 RPEL.
Aquest Ultim exigeix I'audiencia dels interessats (s’ha de tenir en compte al respecte I'art. 31
LRJIPAC; aixi, s’han de considerar interessats els veins que presentin el requeriment previst
al’art. 68.2 LBRL i a I'art. 167 RPEL, aixi com els veins usuaris dels béns que hagin posat en
coneixement de I’ens local la despulla), podent citar-los mitjancant edictes publicats al
Butlleti Oficial de la Provincia si es desconeix el seu domicili.

Ara bé, s’ha de tenir en compte que, abans d’aquest tramit d’audiéncia, els interessats tenen
el dret de coneixer, en qualsevol moment, I’estat de tramitacié del procediment, d’obtenir
copies de documents existents a I'expedient (art. 35 a LRIPAC), de presentar al-legacions i
d’aportar documents o altres elements de judici (art. 35 e LRIPAC) que I’Administracio6 té el
deure d’acceptar i tenir en compte (art. 79.1 LRIPAC).

De conformitat amb I'art. 84 LRJIPAC, sera necessari efectuar aquest tramit d’audiéncia,
excepte manifestacié expressa dels interessats de la seva voluntat de no efectuar al-lega-
cions ni aportar documents, o quan «no figuren en el procedimiento ni sean tenidos en cuen-
ta en la resolucion otros hechos ni otras alegaciones y pruebas que las aducidas por el inte-
resado».

El termini per a la realitzacié d’aquesta audiéncia sera no inferior a deu dies ni superior a
quinze, comptant-se el termini a partir de la publicacié de I’edicte en el cas, ja esmentat, que
no sigui possible la notificacio a I'interessat per desconeixement del seu domicili.

En el cas que, havent d’obrir aquest tramit, I’ens local no doni audiéncia als interessats, es
pot produir la nul-litat de ple dret de I'acord de recuperacié del cami (art. 62.1 e LRIJPAC. En
general, sobre I’equiparacié de la manca d’audiencia amb la manca de procediment, vegeu,
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per exemple, STS de 3 d’octubre de 1989, art. 7218. Sobre I'interdicte propi en la recupera-
Ci6 de la possessio de camins, STS de 19 de gener de 1985, art. 453). A més, I'abséncia
d’audiencia és un vici essencial del procediment, pel que es pot considerar que la recupera-
cio d’ofici que es produeixi seria una via de fet, el que donaria lloc a les reaccions juridiques
ja conegudes davant la jurisdiccio contenciosa (art. 30 LJCA) o civil (interdictes, art. 1651 i
seg. LEC). Fins i tot, seria possible entendre I’existencia de responsabilitat penal, encara que
la jurisprudéncia ja apuntada és mostra poc disposada a apreciar el delicte de prevaricacié
per defectes procedimentals.

En qualsevol cas, la manca d’audiencia no constitueix una vulneracié de cap dret fonamen-
tal. No juga aqui I'art. 24.1 CE, pel que el dret a la tutela judicial efectiva del particular no es
veu afectat. Aixi ho sosté la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional (que només aprecia el
joc d’aquest dret en el cas dels procediments administratius sancionadors, vegeu la STC
42/1989, de 16 de febrer) i, per exemple, la STS de 8 de febrer de 1990 (art. 1003), en
referéncia concreta a I’exercici d’un interdicte propi sense respectar el tramit d’audiéncia.

c) Dictamen previ del secretari

Un cop s’ha instruit I'expedient, amb I'apertura del tramit d’audiéncia comentat, I’art. 170
RPEL estableix que:

«En qualsevol cas, els acords o les resolucions de I'ens local per a I’exercici d’ac-
cions necessaries per a la defensa dels béns i els drets han d’adoptar-se amb el
dictamen previ del secretari d’habilitacié nacional o, si s’escau, de I'assessoria juri-
dica i, mancant ambdads, d’un lletrat».

Es tracta d’un informe preceptiu perd no vinculant (art. 83.1 LRIPAC), al que li és d’aplicacio
les previsions del art. 83 LRJIPAC. En aquest sentit, entenem que aquest dictamen és, a més
de preceptiu, determinant per a la resolucié del procediment, pel que s’haura d’aturar el ter-
mini dels tramits successius (art. 83.3 LRIJPAC), ja que, en cas contrari, I'acord final podria
esdevenir invalid.

Entenem que la finalitat d’aquest dictamen és il-lustrar sobre la legalitat de I’exercici de I'in-
terdicte propi, tenint en compte les concretes circumstancies del cas. D’aqui que, en realitat,
funcioni de fet com una proposta de resolucid pel Ple. Proposta que, en consequéncia,
haura de fer una analisi pormenoritzada de les circumstancies del cas, tenint en compte tot
el material obrant a I'expedient (vegeu, per exemple, respecte a les al-legacions dels interes-
sats I'art. 79.1 in fine LRIPAC).

S’ha de tenir en compte que la STS de 7 de juny de 1990 (art. 5196), recaiguda en relacié a
un cas en el que era aplicable I'art. 54.3 del Real Decret Legislatiu 781/1986, de 18 d’abril,
que té un contingut idéntic a I’esmentat art. 170 RPEL, ha assenyalat que I'informe és
essencial, car «so6lo a la vista de él puede, el 6rgano competente, decidir fundadamente
sobre si la interposicién del recurso es (0 no) aconsejable, dados los supuestos de hecho, y
los preceptos de Derecho aplicables al caso concreto de que se trate», el que provoca que
I"acord municipal «carezca de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin.

e Acabament

El procediment administratiu que desenvolupa la potestat de recuperacio d’ofici de la posses-
sio publica de camins pot acabar de forma normal o anormal.
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a) Acabament normal

Aqui ens hem de referir a I'acabament mitjancant resolucio i mitjangcant terminacié conven-
cional.

» Resolucio. La questio del termini en el cas dels béns patrimonials.

L'acord que ordeni la fi de la pertorbacié o de la despulla haura de provenir de I'drgan
competent. L’0rgan competent per prendre I’acord sera el Ple de I'ajuntament o de la
Diputaci6 (art. 22.2 j, 33.2 i LBRL, 50.2 | LLMRL, 167.2 RPEL). Excepcionalment, I'alcalde
podra adoptar la decisio, sense necessitat de seguir un procediment administratiu, quan
es donin els requisits necessaris per a I’exercici de la coaccio directa (art. 21.1 m LBRL).
També existira una alteracio competencial quan concorri urgencia en la recuperacié d’ofi-
ci del cami, suposit en el que I'alcalde o el president de la Diputaci6é seran competents per
acordar l'interdicte propi (art. 21.1 ki 34.1 i LBRL, donant compte al Ple en la primera ses-
sio a celebrar per a la seva ratificacio, 51.1 j, 87.3, 213 LLMRLC i 167.2 RPEL). En aquests
casos, Obviament, el concepte clau és el de urgencia, concepte juridic indeterminat que
haura de ser apreciat cas per cas i, que en cas d’existir recurs judicial, sera objecte d’in-
terpretacio restrictiva, com posa de relleu la STS de 2 de juliol de 1991 (art. 5973).

Si I'alcalde o el president de la Diputacié acorden la recuperacié d’ofici fora de I'ambit de
les seves competencies, es produira un suposit de nul-litat de I'acte administratiu definitiu
(art. 62.1 b LRIPAC. Vegeu, des d’una perspectiva general, la STS de 18 d’octubre de
1982, art. 6389, i, en referéncia concreta a una recuperacié d’ofici de cami, la STS de 12
de juliol de 1982, art. 5393).

Les reaccions juridiques contra I'interdicte propi en cas d’abséncia de competéncia seran
les mateixes que ja es van exposar al referir-nos a la manca de procediment administratiu,
tant davant la jurisdiccié contenciosa administrativa (nul-litat de I'acord, impugnacio de la
via de fet), com davant la civil (interdictes) i penal.

El que és possible es que el Ple delegui la seva competéncia. Aixi ho accepta expressa-
ment la STS de 7 de juliol de 1999 (art. 5925), referida a la decisi6 d’ordenar la retirada d’u-
na porta de tancament d’un cami amb la conseqtient recuperacio d’ofici. Aquesta decisio
va ser adoptada per la Comissiéo de Govern de I’Ajuntament de Sant Hilari Sacalm
(Girona). Malgrat les al-legacions del particular recurrent sobre la incompeténcia de la
Comissio per prendre aquesta decisio, el Tribunal Suprem assenyala que la Comissié va
actuar per delegacio, que es trobava vigent pels temes relatius a recuperacio possessoria,
establint que «sin que contra lo que parece mantener el recurrente sea indispensable que
esa delegacion se haga especificamente para cada supuesto concreto».

L’acord haura d’ajustar-se al que disposa I'art. 89 LRJPAC. Si un vei ha fet Us de la via ja
esmentada prevista als art. 68 LBRL i 167 i seg. RPEL, transcorreguts trenta dies des del
requeriment, podra anar a la via contenciosa per tal d’aconseguir que I’'ens local exerceixi
I'interdicte propi, com ja s’ha dit.

S’ha d’insistir aqui en un aspecte ja destacat a I'inici d’aquest apartat. A diferéncia de la
possessio dels béns o drets de domini public, la dels béns o drets patrimonials només
pot ser recuperada d’ofici dins del primer any des de la pertorbacié o la despulla
(art. 82 a) LBRL, 70 RBCL, 211.3 LLMRLC, 147.2 RPEL). L’art. 147.2 RPEL precisa que
I'any es comptara:
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«de I'endema de la data en qué s’ha produit la usurpacio, i és suficient durant
aquest termini haver notificat I'acord resolutori, que contindra I'ordre al pertorba-
dor o usurpador perque cessi en la seva actuacié, comminant-lo que deixi a la
lliure disposicio de I'ens el bé ocupat. Passat aquest periode, només ho poden
fer acudint davant la jurisdiccié ordinaria».

L'any s’haura de comptar de data a data (art. 48.2 LRJIPAC: si el mes de venciment no hi
ha dia equivalent al del inici del comput, llavors el termini acaba I'tltim dia del mes. Si I'GI-
tim dia del termini no és habil, llavors el termini s’estén fins el primer dia habil posterior
(vegeu la STS de 20 de novembre de 1985, art. 6308, que denega la possibilitat de fer ser-
vir 'interdicte propi per extemporaneitat en el seu exercici).

No sembla, en una primera aproximacio, que aquesta decisio hagi de ser motivada, car
I'art. 54.1 a) LRJPAC demana motivacié només pels actes que limitin drets subjectius o
interessos legitims, mentre que en el cas de I'usurpador, per ser-ho, no hi ha legitimitat.
Ara bé, tenint en compte que I'usurpador pot tenir un dret que justifiqui la seva possessio
(per exemple, el de propietat, no discutit en aquest procediment administratiu) i, en gene-
ral, el marc constitucional, principalment el principi d’interdiccié de I'arbitrarietat (art. 9.3
Constitucid), semblaria escaient que I'acord fos motivat a fi i efecte d’informar a I'usurpa-
dor i de facilitar el control judicial de la decisio (sobre aquestes funcions de la motivacio,
vegeu, per exemple, la STS de 18 d’abril de 1990, art. 3600).

e Terminacié convencional

S’ha de rebutjar la possibilitat que I’ens local realitzi «acuerdos, pactos, convenios o con-
tratos con personas tanto de derecho publico como privado» (art. 88 LRIJPAC). Encara
que, superant la discussi6 doctrinal al respecte, s’entengués directament aplicable aquest
precepte als procediments per I’exercici de I'interdicte propi, un procediment de recupe-
raci6 d’ofici de la possessio d’un cami no pot acabar amb un acord, per la senzilla raé que
la potestat per exercir I'interdictum propium és, com ja sabem, regulada i d’obligatori
exercici. En consequéncia, ens trobem davant d’una matéria «no susceptible de transac-
cién» (art. 88 LRJIPAC). Si ha existit pertorbacié o despulla de la possessié publica d’un
cami, I’ens local ha de dictar una ordre de cessacié d’aquestes alteracions de I'Us public.

« Silenci administratiu

Finalment, no és descartable la produccio d’un acte administratiu presumpte quan el pro-
cediment s’hagi iniciat a sol-licitud de persona interessada, com es pot considerar un vei
usuari del bé, per exemple. El silenci, a manca de regulacié especifica, s’haura d’entendre
positiu, és a dir, que es podria arribar a entendre que existira un acte administratiu pre-
sumpte ordenant la fi de la despulla (art. 43 LRIPAC).

b) Acabament anormal

Es el cas de la finalitzacio del procediment per desistiment de 'interessat. Aquesta possibi-
litat existeix en la recuperacio d’ofici de la possessié de camins publics quan s’utilitzen les
vies, ja exposades, de la denlncia o requeriment. Ara bé aquest desistiment no fara finalit-
zar el procediment, ja que I’Administracié ha de seguir el procediment, al tractar-se d’una
questio d’interes general (art. 91.3 LRIPAC).

Pel que fa a la rendncia, el procediment no pot acabar aixi, atés que aqui no hi ha drets
renunciables, ni tan sols en el cas de I'inici a sol-licitud de persona interessada. La recupe-
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racio d’ofici de la possessio publica de camins és una potestat regulada administrativa, d’e-
xercici obligatori, com ens consta.

Malgrat I’'obligacié administrativa de resoldre el procediment (art. 42 LRIPAC), existeixen
dues excepcions a aquesta regla general. La primera és quan hi ha una impossibilitat de
continuar-lo per causes sobrevingudes, el que s’haura de resoldre de forma motivada
(art. 87.2 LRJIPAC). La segona, subsumible en el primer de fet, és quan hi ha una pérdua
sobrevinguda de I'objecte del procediment, en el nostre cas del cami (art. 42.1 LRIPAC
modificat per la Llei 4/1999, de 13 de gener), cosa que pot succeir per circumstancies natu-
rals, per exemple (terratrémols, riuades...). En aquests casos, haura d’existir una declaracio
de la circumstancia que concorri a cada cas, amb indicacié dels fets produits i de les nor-
mes aplicables.

Finalment, es pot entendre que ens podem trobar davant d’un procediment susceptible de
caducar. No és el cas, per0, quan el procediment s’inicia a instancia de persona interessada,
ja que aqui entenem que jugaria la prohibicio de caducitat de I'art. 92.4 LRIPAC, ates que la
recuperacié d’ofici de la possessioé publica d’un cami afecta 'interés general.

Quant als casos en que la recuperaci6 d’ofici comenci d’ofici, podria entendre’s aplicable
I'art. 44.2 LRJIPAC (en la versio de la Llei 4/1999, de 13 de gener). Segons aquest precepte,
els procediments d’exercici de la potestat sancionadora o, en general, d’intervencié, sus-
ceptibles de causar efectes desfavorables o de gravamen pel particular, s’entendran cadu-
cats si transcorre el termini maxim per a resoldre (excepte en el cas que la paralitzacio sigui
per culpa de l'interessat, en que solament s’interrompra el termini per resoldre el procedi-
ment).

Atés que la normativa de régim local no estableix un termini per la resolucié del procediment
de recuperacié d’ofici, una interpretacio sistematica d’aquest art. 44.2 amb I'art. 42.3 a
LRJIPAC (de conformitat amb la modificacioé operada per la Llei 4/1999, de 13 de gener) fixa
el termini per aquest tipus de procediment en tres mesos, a comptar des de la data de I'a-
cord d’inici. Passats aquests tres mesos sense resolucié expressa, el procediment s’ha
d’entendre caducat, i aquest s’haura de finalitzar amb un resolucié que declarara aquesta
caducitat i ordenara I'arxiu de les actuacions, notificant-li als interessats (art. 42.1, 44.2 i
92 LRJPAC). Aix0, pero, no ha d’impedir I'inici d’'un nou procediment, excepte en el cas que
es tracti de la recuperaci6 d’ofici de béns o drets patrimonials i hagi passat un any des de la
despulla o pertorbacio, cas en el que no sera possible iniciar-lo, atés que ja no hi ha possi-
bilitat de fer Us de I'interdicte propi.

3.5.2 La notificaci6 de I'acte definitiu que ordena la fi
de la pertorbaci6 o despulla

Excepte en els casos analitzats d’acabament anormal, el procediment pel desenvolupament de
la potestat de recuperaci6 d’ofici de la possessio publica de camins finalitzara amb un acord que
ordenara la cessacio6 de la pertorbacié o despulla de la possessio. Aquest acte administratiu defi-
nitiu haura de ser notificat als interessats, d’acord amb la regulacié continguda als art. 58 i seg.
LRJIPAC. Recordar en aquest moment que aquesta notificacio, en el cas dels camins patrimo-
nials, s’haura de produir dins de I'any a comptar des de I’endema de la data de la usurpacio (art.
147.2 RPEL).
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3.5.3 El procediment d’execucio for¢cosa de I'ordre

L’ens local, fent Us del privilegi d’executorietat, pot arribar a executar per si mateix I’ordre de ces-
saci6 de I'ocupacio del cami. Aquesta possibilitat la trobem als art. 95 LRIJPAC, 71.3 RBCL i 150
RPEL. Ara bé, I'exercici d’aquest privilegi requereix tot un seguit de requisits juridics.

En primer lloc, fa falta que existeixi un acte previ eficac (I’acord que ordena la cessacié de la per-
torbacio, correctament notificat. Si no existeix aquest acte, es podra produir un delicte de coac-
cions (vegeu al respecte la sentencia de la Audiéncia Provincial de Badajoz, de 29 d’abril de
1996, que condemna diversos alcaldes per un delicte de coaccions i per una falta de danys per
trencar una cadena que tancava un cami), que I'execuci6 forgosa es limita a dur a la practica
davant de la resisténcia de I'usurpador (art. 93 i 94 LRJIPAC). En segon lloc, I’ens local haura d’e-
fectuar una adverténcia previa a I’execucio forgosa (art. 95 LRIPAC).

Existint aquests requisits, llavors I'ens local pot executar forcosament I’ordre, recuperant per si
mateix la possessio publica del cami. En aquest cas, el medi adequat sera I’execucio subsidiaria
(art. 98 LRJIPAC). Les despeses generades per I'execucio forgosa podran ser exigides mitjangant
el constrenyiment sobre el patrimoni (art. 97 LICA), podent girar una liquidacié provisional, a
reserva de la definitiva, abans de I’execucioé subsidiaria.

No seran possibles interdictes civils contra la recuperacié del cami, excepte quan no es respecti
la competencia i el procediment legalment establerts (art. 149 RPEL).

En tot cas, I'activitat d’execucid forgosa es regira pel principi de proporcionalitat (art. 96
LRJPAC), el que inclou el termini ofert pel requeriment previ (aixi, la STS de 4 de novembre de
1975 considera que el termini donat per I'adverténcia previa, només quatre hores des de la noti-
ficacio, converteix la demolici6 en il-legal per desproporcionada).

Finalment, fer notar que en el cas que I'usurpador no obeeixi I'ordre i I'ens local no executi forco-
sament I'acte, I'art. 29.2 LICA estableix que «cuando la Administracion no ejecute sus actos fir-
mes podran los afectados solicitar su ejecucion, y si ésta no se produce en el plazo de un mes
des de tal peticion, podran los solicitantes formular recurso contencioso-administrativo, que se
tramitara por el procedimiento abreviado regulado en el articulo 78», assenyalant I'art. 71.1 c)
LJCA que la senténcia «si la medida consistiera en la emisién de un acto o en la practica de una
actuacion juridicamente obligatoria» podra «establecer plazo para que se cumpla el fallo» que, en
cas d’incompliment, podria donar lloc a I'execucio forcosa de la senténcia per les vies previstes
al’art. 108 LICA.

3.6 Recursos possibles contra I'exercici de I'interdicte propi

Com se sap, la notificacio haura d’indicar aquests recursos (art. 58.2 LRIPAC). Pel que fa als
recursos per via administrativa, hem de tenir present el recurs potestatiu de reposicio, ara regu-
lat a I'art. 116 i seg. LRIPAC, aixi com I'extraordinari de revisio (art. 118 i seg. LRIPAC). Per la via
judicial, només recordar ara que la jurisdiccié contenciosa és la competent per a coneixer els
vicis comesos en el desenvolupament de la potestat administrativa que ens ocupa (art. 1 LICA).
Podran, pero, utilitzar-se els interdictes civils quan I’ens local actui fora de la seva competencia o
fora del procediment legalment fixat, el que ja ha estat objecte de la nostra analisi. Finalment, cal
no oblidar la possibilitat de sorgiment de responsabilitats penals, a las que hem anat fent referén-
cia durant I’exposicio.
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4. Plantejament de conflictes sobre la propietat publica
0 privada dels camins rurals

Com hem assenyalat repetidament, la recuperacié d’ofici de la possessié publica de camins no
pot ocupar-se ni decidir res en relacio a la propietat del cami rural. Les controvérsies sobre
aquesta propietat han de solucionar-se per vies diferents a les de I'interdicte propi.

Aquestes vies poden ser classificades en dos grans blocs. En primer lloc, ens trobem amb mit-
jans extrajudicials de resolucié de conflictes, com ara els acords transaccionals a que es pugui
arribar. En segon lloc, trobem els mitjans judicials de solucié de conflictes sobre la propietat d’un
cami, com ara la transaccio judicial o I'exercici d’accions judicials davant la jurisdicci6 civil.

4.1 Mitjans extrajudicials de resolucio de controversies sobre la propietat
d’un cami rural

En ocasions pot ser interessant per I’ens local intentar evitar I'inici d’un plet judicial sobre la pro-
pietat d’un cami o posar fi a un plet ja iniciat amb aquest proposit. Aixd succeira, per exemple,
quan sigui molt dificil per I’ens local poder acreditar el titol que justifica la titularitat dominical, fet
no infreqiient en I’'ambit que ara ens ocupa. En aquests casos, pot ser més interessant obtenir un
acord amb el particular que reivindica la titularitat del cami, de tal manera que, amb una o altra
férmula, depenent del cas (conformitat del privat sobre la propietat publica a canvi de determi-
nades concessions per part de I’ens titular, acceptacié de la propietat privada del cami perd amb
constitucié d’un dret de pas pel conjunt dels veins, etc.), es trobi un acord satisfactori per amb-
dues parts, sempre, evidentment, amb I’objectiu del servei racional, objectiu, coordinat, eficag,
eficient i econOmic als interessos generals (art. 9.3, 31.2 i 103.1 CE).

Aquests acords a que es puguin arribar per tal d’evitar litigis o posar fi a plets ja iniciats s6n
reconduibles a la figura de la transaccio que és definida a I'art. 1809 CC com:

«un contrato por el cual las partes, dando, prometiendo o reteniendo cada una alguna
cosa, evitan la provocacion de un pleito o ponen término al que habia comenzado».

En I'ambit de les relacions juridicoadministratives, el Consell d’Estat ha afirmat que «la tradicio-
nal regulacion juridico-administrativa de la transaccién no afecta a su contenido —que esté regu-
lado en el Cadigo civil-, sino que se circunscribe a los requisitos para su valida celebracion»
(Dictamen 46031, d’1 de marc de 1984). Aixi mateix, aquest organ ha aclarit que, perque es
pugui produir una transaccié, sén necessaries tres condicions: una relacio juridica incerta, litigio-
sa o susceptible de crear un litigi, que es puguin realitzar concessions reciproques entre les parts
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i que amb aix0 se substitueixi el conflicte per una relacid certa, en el sentit de no ser susceptible
de sotmetre’s a discussio (Dictamens 51.528, de 3 de novembre i 51.529 de 7 de juliol, ambdds
de 1988).

En la jurisprudéncia és destacable, per exemple, la STS de 13 de juny de 1986 (art. 4726), per la
que el TS accepta com a perfectament valid un acord pel que un Ajuntament adquiria terrenys
per a construir una via accés a la poblacid, pactant a canvi una reversio de terrenys sobrants al
particular cedent.

Aquests acords transaccionals podrien trobar ara una altra cobertura legal a I'art. 88 LRJPAC,
referit, com ja sabem, a I’'acabament convencional del procediment administratiu, que preveu la
possibilitat que «las Administraciones publicas podran celebrar acuerdos, pactos convenios o
contratos con personas tanto de derecho publico como privado, siempre que no sean contrarios
al ordenamiento juridico ni versen sobre materias no susceptibles de transaccién, y tengan por
objeto satisfacer el interés publico que tienen encomendado», podent ser previs a la finalitzacio
d’un procediment administratiu, vinculants o no, o finalitzadors del mateix. En cap cas «no
supondran alteracién de las competencias atribuidas a los 6rganos administrativos ni de las res-
ponsabilidades que correspondan a las autoridades y funcionarios relativas al funcionamiento de
los servicios publicos».

Si aquests acords transaccionals per evitar litigis relatius a la propietat d’un cami rural compor-
ten el compromis, per part de I’Administracié actuant, de modificar el planejament urbanistic, ens
mourem dins de I'0rbita dels convenis urbanistics (vegeu ara els art. 8 i 98 de la Llei 2/2002, de
14 de marg). Convenis que vincularan a I’ens contractant, en el sentit que en el cas de no efec-
tuar la modificacié pactada, per apreciar una evolucié de les necessitats de I'interes general des
de I'acord, haura d’indemnitzar el particular signant (vegeu, per exemple, STS de 29 d’abril de
1989, art. 3305).

L’organ competent per a celebrar aquests acords en referéncia als camins rurals sera el Ple de
I’ens local, que ho haura de fer «per majoria absoluta del nombre legal de membres de la corpo-
racio» (art. 214 LLMRLC i 172 RPEL). Entenem que aquesta decisié haura de comptar amb «el
dictamen previ del secretari d’habilitacié nacional o, si s’escau, de I'assessoria juridica i, man-
cant ambdés, d’un lletrat» (art. 170 RPEL, art. 54 1 b) del Text refés en matéria de regim local,
Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 d’abril).

En tot cas, aquests acords per evitar litigis hauran de perseguir els interessos generals, a fi i efec-
te d’aconseguir el seu millor servei possible, de conformitat amb els principis de bona
Administracio (vegeu I'art. 4 de la Llei 13/1995, de 18 de maig, de contractes de les Adminis-
tracions Publiques, que ha estat modificada per la Llei 53/1999, de 28 de desembre, perd sense
afectar aquest precepte concret). Els limits d’aquests acords vénen donats per I'existéncia de
potestats regulades, que no son susceptibles de transacci6 (recordar I'art. 88 LRIPAC). Les
prestacions promeses per I’ens local hauran d’estar relacionades, doncs, amb I'exercici de
potestats discrecionals, sense oblidar mai que, com assenyala la STS de 15 de mar¢ de 1997
(art. 1677) en relacio amb la potestat de planejament, perd amb aplicacié a qualsevol potestat,
«cualquiera que sea el contenido de los acuerdos a los que el Ayuntamiento llegue con los admi-
nistrados, la potestad de planeamiento ha de actuarse siempre en aras del interés general y
segun principios de buena Administracion para lograr la mejor ordenacion ubanistica posible».

Per altra banda, s’ha de tenir en compte que, de vegades, I's de la mediacio pot ajudar a acon-
seguir acords transaccionals entre els privats i I'ens locals. La mediacio constitueix un mecanis-
me de resolucio de conflictes, en el que la figura del mediador és fonamental per tal d’apropar
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postures i avangar en la recerca d’una solucié consensual que serveixi als interessos generals i
aparegui satisfactoria per als interessos del particular que discuteix la titularitat publica d’'un cami
rural. En aquest sentit, el sindic de greuges, com veurem en 'apartat seglient, ha tingut I'oportu-
nitat de desenvolupar les seves habilitats mediadores en diversos conflictes, entre els que es tro-
ben supodsits de determinacié de la propietat publica o privada de camins.

Com s’ha dit unes linies més enrera, aquests acords transaccionals poden produir-se abans de
I’inici d’un litigi, precisament amb I'objecte de finalitzar-lo, o bé un cop ja endegat un plet sobre
la propietat d’un cami, amb I'objectiu de posar-hi fi. En aquest segon cas, I’acord al que s’arribi
—atés que ara ens movem en I'ambit de la transacci6 extrajudicial- es produira fora de les sales
de justicia i només tindran un efecte indirecte en el plet iniciat, en el sentit que I'acord signat con-
duira a la finalitzaci6 del litigi mitjancant figures com el desistiment, I'aplanament, la renlncia o la
caducitat.

4.2 Mitjans judicials de resolucio de controvérsies sobre la propietat
d’un cami rural

El mitjans judicials per aquest fi poden ser de dues menes: la transacci6 judicial o I'exercici
d’accions civils.

e La transaccio judicial

Hi hagi 0 no un plet iniciat, és possible que I’ens local (que ho ha de decidir, insistim, per acord
del ple adoptat per majoria absoluta) i el privat, que han arribat a un acord transaccional dels
descrits en I'anterior apartat, vulguin donar-li forca judicial. Aixo és possible tant quan I'acord
transaccional cerca evitar un conflicte judicial (art. 460.4 LEC), com quan es decideix transigir
per finalitzar un plet ja iniciat, en compareixenca ulterior al tramit al periode d’al-legacions en el
procediment de menor quantia (art. 692.3 LEC), i es pot transigir en qualsevol moment d’un
procés judicial, posant-ho en coneixement del jutge o tribunal que entén del cas i aportant la
soluci6 als autes, per tal que I'organ judicial finalitzi el procés. Aquest acord podra ser exigit
per la via d’execucié de senténcia.

Com estableix I'art. 1816 CC:

«La transaccion tiene para las partes la autoridad de cosa juzgada, pero no procede-
ra la via de apremio sino tratandose del cumplimiento de la transaccién judicial.»

Un exemple de transaccio judicial per a la determinacié de la titularitat d’un cami (en aquest
cas d’un acord aconseguit al marge del procés judicial, obert, pero, al que es vol dotar de valor
de cosa jutjada portant-lo davant del jutge) és descrit en el llibre segon de I'Informe al
Parlament de 1990 del Sindic de Greuges. Pel seu interés, farem un petit resum dels fets del
cas i transcriurem els termes del conveni signat entre I'ens local i el privat.

La senyora A.C. va presentar una queixa davant del Sindic de Greuges per I'actuacio de
I’Ajuntament de Rupia en el conflicte plantejat en relacié a la titularitat del domini d’'uns camins
que transcorrien per la seva propietat.

El cami litigios discorria per davant de la finca de la senyora A.C. i va ser utilitzat durant un temps
pel senyor M., amb autoritzacioé de la propietat, qui va autoritzar, fins i tot, el pas de camions per
efectuar unes obres, amb la qual cosa es facilitava notablement la feina dels constructors.
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Acabades les obres, I’Ajuntament de Rupia comenca obres per eixamplar i asfaltar el cami. La
senyora A.C. es va oposar, el que va iniciar un reguitzell de plets sobre la possessio i la propie-
tat del cami.

L’any 1988, gracies a la mediacié del Sindic de Greuges, les parts que ja estaven enfrontades
als tribunals van decidir posar fi als conflictes judicials mitjancant un conveni que varen signar.
Per I'interés que pugui tenir com a model de resolucid de conflictes sobre la propietat de
camins el reproduim a continuacio:

«l. Que, com a conseqiiéncia d’una queixa formulada per la senyora A.C. davant el Sindic de
Greuges de Catalunya, aquesta institucié va oferir a les parts la seva mediaci6 en el conflicte
plantejat.

I1. Que el motiu de la queixa de la senyora A.C. va ser la inexecucid per I’ Ajuntament de Rupia
de dues resolucions judicials fermes, dictades en sengles plets possessoris instats per la senyo-
ra A.C. contra determinades actuacions municipals en relacié amb uns camins que travessen la
seva finca.

I11. Que, posteriorment, el motiu inicial de queixa ha esdevingut una conflicte sobre la titulari-
tat d’aquells camins, que I’ Ajuntament de Rupia reclama com a publics i la senyora A.C. defen-
sa com a privats.

IV. Que I’Ajuntament de Rupia va interposar una demanda judicial perque sigui declarat el
caracter public dels repetits camins, la qual es tramita amb el nimero d’actuacions... en el Jutjat
de la Primera Instancia nim. 1 de la Bisbal. Actualment, aquest procediment es troba suspés
per acord de les parts, amb I’objecte d’intentar una avinenca en el marc de la mediacié ofer-
ta pel Sindic de Greuges.

ACORDEN

Primer: La senyora A.C. s’obliga a constituir, en els termes que més endavant es diran, una ser-
vitud de pas voluntaria i gratuita sobre la seva finca del municipi, denominada X, a favor del
municipi de Rupia i dels veins, a perpetuitat.

El pas que se cedeix seguira el tracat que es grafia en color vermell en el planol que s’ad-
junta a cadascun dels exemplars d’aquest document. L’amplada del pas tindra un maxim de
4 metres.

El cost econdomic que comportin les obres d’obertura i adequacié del pas, aixi com les despeses
de constitucio6 de la servitud, anira exclusivament a carrec de I’ Ajuntament de Rupia.

Segon: L’Ajuntament de Rupia, en virtut de I’acord anterior, reconeix el caracter de domini
d’Us privat dels camins dels Morts i de la Talaia en aquells trams que discorren per I’interior de
la finca. L Ajuntament de Rupia, representat pel seu alcalde, manifesta que I’interés public del
municipi queda plenament salvaguardat amb la constitucid de la servitud a que s’ha obligat la
senyora A.C.

Tercer: Ambdues parts s’obliguen a formalitzar davant del jutge de la Bisbal els presents
acords, mitjancant la compareixenga prevista en els art. 691 i 692 de la Llei d’enjudiciament
civil, amb la voluntat de dotar-los dels efectes de la cosa jutjada, obligant-se aixi mateix a subs-
criure tota mena de documents publics o privats que siguin necessaris per donar plena efectivi-
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tat a allo que acorden i a apartar-se de la prossecucié del plet del qual s’ha fet esment en I’ex-
ponent 1V.

Quart: La senyora A.C. manifesta la seva renlincia a exigir de I’ajuntament cap mena de com-
pensacio en concepte de danys i perjudicis com a conseqiiencia dels plets possessoris als quals
s’ha fet referéncia en I’exponent I, llevat de les costes processals meritades en aquests plets,
gue van a carrec de I’Ajuntament de Rupia.

El senyor alcalde manifesta el seu reconeixement a la senyora A.C.

Cingué: Com sigui que, per part de terceres persones, ha estat interposat davant del Jutjat de
Primera Instancia nim. 2 de la Bisbal un judici declaratiu de menor quantia contra la senyora
A.C. i les seves germanes, interessant que sigui declarat I’Us public dels camins dels Morts i de
la Talaia i subsidiariament I’existéncia d’una servitud de pas sobre aquests camins, totes dues
parts acorden vincular els presents acords al resultat que pugui obtenir-se d’aquest procediment
judicial, de manera que els presents acords no resultessin contradictoris amb la senténcia que en
el seu dia es dicti.»

e Accions judicials civils

Si no és adequat o possible transaccionar per evitar plets, llavors I’ens local té I'obligacié d’e-
xercir accions judicials per tal de defensar la titularitat dominical sobre els seus camins, siguin
de domini public o patrimonials. La competéncia recau, com ja sabem, en el ple de la corpora-
cio, llevat de les accions urgents, que seran exercides pel president, el qual n’ha de donar
compte al ple en la primera sessio que realitzi (art. 50.2 I, 51.1 j, 213 LLMRLC, 167.2 RPEL).
Sera necessari el dictamen previ del secretari, de I'assessoria juridica o d’un lletrat (art. 170
RPEL). La representacio i defensa en el judici dels ens locals correspon als lletrats dels seus
serveis juridics, llevat que designin un advocat col-legiat (art. 171 RPEL). Correspondra a I'al-
calde o president de la Diputaci6é atorgar poders al procurador (art. 21.1 b i 34.1 b LBRL).

Hem de recordar aqui la possibilitat, ja apuntada al parlar de 'interdicte propi, que qualsevol
vei que es trobi en ple Us dels seus drets civils i politics pot requerir a I’ens interessat I’'exercici
de les accions judicials per defensar la propietat de camins de titularitat pablica (art. 68.2
LBRL, art. 167.2 RPEL). Com ja sabem, aquest requeriment, que ha de ser comunicat als qui hi
poden resultar afectats, paralitza el termini per exercir aguestes accions durant trenta dies,
passats els quals els veins poden subrogar-se exercint les accions sol-licitades en nom i
interés de la corporacio (art. 167, apartats 3 i 4 RPEL. La senténcia de I’Audiéncia provincial de
Sevilla de 8 de febrer de 1993, sala civil, recorda que abans de poder exercitar cap accio judi-
cial és necessari haver complert els requisits previs exigits per I'ordenament). Si I’accié exerci-
da prospera, I'actor té dret al reembossament de les costes processals per I’ens local i a la
indemnitzacio pel danys i perjudicis que puguin haver-li causat (art. 137.5 RPEL). L’ens local
esta obligat a facilitar-li els elements de prova necessaris si I'actor ho sol-licita per escrit
(art. 168 RPEL).

La jurisdiccié competent per a coneixer les reclamacions sobre la propietat dels camins rurals
sera sempre la jurisdiccioé civil (art. 91 22 LOPJ, 51 LEC, 3 LICA. Vegeu les STS 12 de juliol de
1982, art. 4228 i 21 d’abril de 1989, art. 3215, per totes).

Partint d’aquestes premisses generals, les accions judicials que poden utilitzar-se per defensar
la propietat publica d’un cami s6n penals o civils. Les primeres no seran objecte aqui de la
nostra atencid. Es suficient tenir present que de tot delicte o falta neix una accié penal pel cas-
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tig del culpable. En aquest sentit, s’han de considerar els tipus inclosos en el Codi Penal de
1995 que poden tenir aplicacio en relacio a la quiestié que estem tractant.

Pel que fa a les accions civils, que centraran la nostra explicacio, el CC assenyala al seu
art. 348.2 que:

«El propietario tiene accion contra el tenedor y el poseedor de la cosa para reivindi-
carla.»

Partint d’aquest precepte, trobem les segiients: I'accié declarativa, 'accio6 reivindicatoria,
I’accié negatoria, I'accid publiciana, I'interdicte d’obra ruinosa i I'interdicte d’obra nova.

Pel que fa als interdictes d’obra ruinosa (1676 LEC) o d’obra nova (1663 LEC), entenem que,
quan el titular del domini del cami és un ens local, no tenen gran utilitat aquestes accions,
donades les competéencies urbanistiques de les que es disposa (art. 25.2 d LBRL). Efec-
tivament, en virtut de la legislacio urbanistica vigent, es pot declarar administrativament la rui-
na d’una construccié que posi en perill un cami de titularitat publica (art. 190 de la Llei 2/2002,
de 14 de marg, en endavant, LLS). D’igual manera, en cas d’una construccié sense llicéncia,
contra llicencia o amb llicéncia invalida que afectin a un cami de titularitat publica, es pot res-
taurar la legalitat vulnerada, revisar la llicencia invalida i, en el seu cas, sancionar a l'infractor
(art. 254 i seg. LLS). En comparacié amb aquestes competéncies urbanistiques, els esmentats
interdictes no presenten gaire utilitat. Aixo fa que no els hi donem un tractament independent a
diferéncia de la resta d’accions que passem a comentar.

— Accio6 declarativa

L’acci6 declarativa és la que pot utilitzar qualsevol propietari que, tenint o no la cosa, no
reclama la seva possessio sind que es dirigeix contra la persona que nega o discuteix el seu
domini, demanant judicialment que es declari la seva titularitat dominical amb eficacia erga
omnes.

La quiestio crucial en I'exercici d’aquesta accio és la prova del just titol de domini i la deter-
minaci6 o identificacio del cami. La carrega de la prova del domini correspon al demandant,
per referéncia a I’acte d’adquisicio. S’ha de demostrar que el demandant, efectivament, va
adquirir la propietat abans de la demanda. Fet aix0, es presumeix la continuacié del domini
en qui ha demostrat que el va adquirir.

En aquest sentit, s’ha de tenir en compte la importancia de la presumpci6 de propietat deri-
vada de la inmatriculaci6 al Registre de la propietat. L’art. 38.1 de la Llei Hipotecaria esta-
bleix que «a todos los efectos legales se presumira que los derechos reales inscritos en el
Registro existen y pertenecen a un titular en la forma determinada por el asiento respectivo».
En aquest sentit, per exemple, vegeu la STS de 5 de desembre de 1994 (art. 9404), en la que
I’accié declarativa exercida per un particular davant d’un ens local triomfa en base a I'e-
xisténcia d’una inscripcio registral. Hem d’insistir, llavors, en la importancia de la inscripcio
registral com a mitja d’acreditar la possessio (a efectes de I'exercici de I'interdicte propi,
com varem veure) i la propietat (a efectes d’exercici de I'accié declarativa) publica dels
camins. Inscripcio que, amb la nova redaccio de I'art. 5 del Reglament hipotecari, s’ha d’en-
tendre perfectament possible ara.

Igualment poden constituir presumpcions de domini les inscripcions en el inventari de béns
o el cadastre. Es tracta, pero, de presumpcions iuris tantum, com I'anterior, que poden ser
destruides amb prova en contra. D’igual manera, la inexistencia d’inscripcio en el Registre
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de la propietat, en I'inventari o en el cadastre no impedeix que I’ens local pugui provar per
altres mitjans el seu domini sobre el cami (aixi, en la senténcia de I’Audiéncia provincial de
Ciudad Real, de 24 de gener de 1994, no prospera una accié declarativa contra un ajunta-
ment, malgrat I’abseéncia d’inscripcié en el Registre de la propietat o en el cadastre.
L’ajuntament demandat, malgrat que no ho havia de fer, prova la seva titularitat mitjancant
plans i una prova pericial).

S’ha de tenir en compte, pero, que moltes vegades sera dificil per I’ens local poder acreditar
la seva propietat (vegeu, per exemple, la senténcia de I’Audiéncia provincial d’Avila de 5 de
juny de 1995, en la que no prospera una accio declarativa sobre un cami endegada per un
ajuntament davant la manca de prova de la seva titularitat. No existia titol escrit —per exem-
ple inscripcid a I'inventari de béns—, pel que el judici es decideix en virtut d’una prova peri-
cial sobre el cami, que porta a la desestimacio de la demanda). En altres casos la prova de
la titularitat publica es veu facilitada per certes determinacions normatives. Aixi, I'art. 210.2
del Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de juny, que té caracter basic, estableix que:

«Las vias rurales que se encuentran comprendidas en la superficie objeto de
expropiacion se entenderan de propiedad municipal salvo prueba en contrario.»

En altres ocasions, el planejament urbanistic (del que ens ocuparem en el proper epigraf) pot
ser la prova de la titularitat publica dels camins (vegeu la STS de 12 de mar¢ de 1997, art.
1671, que es basa en el pla d’urbanisme per concloure la titularitat publica). La cessié obli-
gatoria dels camins els converteix en béns de domini public (vegeu I'art. 21.2 ¢ RPEL). La
STS de 7 de novembre de 1994, art. 8378, es refereix a la controvérsia sobre el caracter
public dels vials d’una urbanitzaci6, davant de la manca de cessio i recepcio per I'ajunta-
ment. La senténcia assenyala que ates que el PGOU ha inclos el vial en la seva xarxa viaria,
la cessio s’ha produit ex lege, en virtut de la normativa urbanistica. La manca de cessio i
acceptacio afecta a la questio del manteniment i conservacié dels vials, no a la seva indub-
table titularitat publica.

— Accio reivindicatoria
La jurisprudencia la defineix com aquella accié que disposa el propietari no posseidor
enfront del posseidor no propietari per a obtenir la restitucié de la cosa. Es tracta d’'una
accio real —que es pot exercir contra qualsevol que pertorbi o lesioni el domini de la cosa pel
propietari- recuperatoria, ja que la seva finalitat és obtenir la restitucié de I'esmentada pos-
sessio juridica, i de condemna, ja que es sol-licita una condemna en la senténcia —a diferén-
cia de I'accio declarativa vista—, per tal que el demandat restitueixi la cosa.

A l'igual que en el cas de la declarativa, el demandant ha de provar el seu dret de propietat i
s’ha d’identificar el cami que es reivindica i la persona o persones que el tenen en la seva
possessid. En aquest sentit, per exemple, vegeu la STS de 10 de juny de 1993, art. 5265, en
la que es desestima una accio reivindicatoria interposada per un ajuntament en defensa
d’un cami que s’afirma que és de titularitat publica. La senténcia desestima la demanda,
atés que no s’acredita per I’ens local la propietat del cami, mentre el particular deman-
dat justifica el seu titol que, a més, té inscrit al Registre de la propietat.

En cas de prosperar, aquesta accio dona dret al lliurament a I’actor de la cosa reivindicada,
en el nostre cas el cami rural objecte del litigi. El termini de prescripcié de la mateixa a
Catalunya s’ha d’entendre que és de trenta anys (art. 344 de la Compilacio, coincident amb
I'art. 1962 CC), comptant des que I'accio reivindicatoria va poder exercir-se.

53



En qualsevol cas, en principi aguesta accidé no tindra massa utilitat en el cas dels camins
amb possessi6 publica acreditable, car la possibilitat d’utilitzar I'interdicte propi per a recu-
perar aquesta possessio no té termini. L’alternativa de fer servir la recuperacio d’ofici ha de
ser, en principi, més comoda per I'ens local, que no es veu obligat a justificar la seva propie-
tat com si succeeix, en canvi, en I’Us de I'acci6 reivindicatoria. Ara bé, quan hi hagi un titol
clar i en canvi una possessi6 de dificil prova o, en el cas dels camins patrimonials, quan hagi
passat més d’un any de la usurpacio, I'accié reivindicatoria pot ser una via interessant per a
recuperar la possessio de camins de titularitat puablica.

— Acci6 negatoria

El Preambul de la Llei 13/1990, de 9 de juliol, que la regula, assenyala que «permet al pro-
pietari de fer cessar les pertorbacions il-legitimes del seu dret que no siguin objecte de I'ac-
Cio reivindicatoria...». L'art. 1.1 d’aquesta Llei estableix que «el propietari d’'un immoble
tindra accio6 per fer cessar les pertorbacions il-legitimes del seu dret que no consisteixin
en la privacio o el reteniment indeguts de la possessid. Igualment en té per a exigir I'abs-
tencié de pertorbacions futures i previsibles d’aquest mateix génere». Aixo fa que, logica-
ment, I’accio negatoria tingui un abast diferent al de I’accio reivindicatoria.

El titular del domini pot exercir aquesta accié amb I'objecte de protegir la llibertat del domi-
ni dels immobles i el restabliment de la cosa a I’estat anterior a la pertorbacié il-legitima juri-
dica o material, sempre que hi hagi un perjudici de I'interés del propietari en la seva propie-
tat (art. 1.2 ai 2.1 de la Llei). Aixi, aquesta accio té sentit no només per obtenir la declaracio
de 'abséncia de gravamens (per exemple, un dret real de servitud que algu s’atribueix inde-
gudament), sind també a evitar inmissions (art. 3.1).

El propietari ha de provar el seu dret de propietat sobre el cami, que es presumeix lliure, a
menys que el pertorbador provi el contrari. No ha de provar la il-legitimitat de la pertorbacio
(art. 2.3 de la Llei).

En cas de prosperar I'accié negatoria, I'actor té dret a fer cessar les pertorbacions il-legiti-
mes i a exigir 'abstencié de pertorbacions futures i previsibles del mateix génere, aixi com la
indemnitzacio corresponent per danys i perjudicis (art. 2.2 de la Llei).

L’acci6 negatoria prescriu als cinc anys des que el propietari tingui coneixement de la per-
torbacio (art. 2.5 de la Llei).

Aquesta acci6, doncs, té sentit en el cas de camins de titularitat publica, tant de domini
public com patrimonials, i inclou un camp d’accié no cobert ni per 'interdicte propi (Que es
refereix, com ens consta ja, a qlestions possessories), ni per I’accio declarativa ni per I'ac-
Cio reivindicatoria.

— Acci6 publiciana

Pot el posseidor despullat, prescrita ja I’accio interdictal, recuperar, com a tal posseidor, la
seva tenéncia? Pot un ens local propietari d’'un cami patrimonial recuperar la seva posses-
si0, com a posseidor, després de passat I'any a comptar des de la usurpacié?

Com varem veure, la resposta respecte a I'Gs de I'interdicte propi és negativa, de conformi-
tat amb els art. 82 a LBRL, 70 RBCL, 211.3 LLMRLC i 147.2 RPEL. Idéntica ha de ser la res-
posta respecte als interdictes civils (art. 460.4, 1968.1 CC, 1651 i 1652 LEC).
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Ara bé, doctrina i jurisprudéncia sostenen la possibilitat que un posseidor per llarg temps, en
concepte de propietari i també de bona fe, tingui un dret a seguir tenint, que no es deféen
solament amb els interdictes ni s’extingeix per la manca de contacte fisic (propi o d’un
mediador) durant més d’un any. Historicament, a Roma el pretor concedia una accio, deno-
minada publiciana, al posseidor amb bona fe i justa causa de possessié que no havia com-
pletat el termini de prescripcio, fingint-se llavors que el termini havia transcorregut.

Actualment, alguns autors (per exemple, LAcCRuz BERDEJO, J.L.; LUNA SERRANO, A.; MENDOZA
OLVAN, V., Elementos de Derecho Civil, Ill, vol. |, 2a part. Bosch, Barcelona, 1988, p. 114 i
seg.) i certa jurisprudencia (STS de 7 d’octubre de 1982, ponent BELTRAN DE HEREDIA Y
CasTafo) admeten aquesta accio, que podria tenir interés per a recuperar la possessié d’a-
quells camins patrimonials que han estat usurpats fa més d’un any evitant, aixi, haver d’a-
cudir a I'tis d’altres accions que exigeixen la justificacio, de vegades dificil, de la propietat
(en cas d’adquisicio, per exemple, per prescripcio).
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5. Introduccio

En primer lloc, la intervencié administrativa sobre els camins rurals de propietat privada, deixant
de banda ara, doncs, els camins de domini public i patrimonials, es pot plasmar en I'elaboracio
de normes juridiques, ordenances, bans o plans que regulin el dret de propietat privada sobre
aquests camins (art. 4.1 aic LBRL, 8.1 ai c LLMRLC). En segon lloc, ’Administracié pot interve-
nir en I'esfera dels propietaris privats dels camins rurals mitjangant les técniques classiques de
I'activitat de policia o de limitacio: bans, submissié a prévia llicéncia i altres actes de control pre-
ventiu, ordres individuals constitutives de mandat per a I'execucio d’un acte o la prohibicié del
mateix (art. 84 LBRL, 220 LLMRLC, 55 ROAS), o subjecci6 a prestacions personals (art. 31.3
Constitucid, 118 i seg. Llei 39/1988, de 28 de desembre, d’Hisendes Locals), aixi com fer Us de
la coacci6 directa en els casos en que aix0 sigui necessari (art. 102 ROAS). En tercer lloc,
I’Administracio pot fer s, en el seu cas, de la potestat sancionadora per castigar infraccions
comeses pel propietari del cami rural. Finalment, I’Administracid pot ostentar drets de pas en
benefici de la comunitat en camins de propietat privada o bé pot, en Ultima instancia, decidir
expropiar el cami privat, de conformitat amb la legislacié d’expropiacié forgosa.

Passem a continuaci6 a desenvolupar cada una de les técniques esmentades.
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6. Ordenances i plans reguladors dels camins rurals privats

6.1 Ordenances reguladores dels camins privats. Els bans

La potestat normativa del ens locals, consubstancial a la seva autonomia constitucionalment
reconeguda (art. 137 Constitucid), prevista a la legislacié de régim local (art. 4.1 a LBRL, 8.1 a
LLMRLC), s’ha de desenvolupar en els ambits competencials ostentats pels mateixos. Pel que
fa als municipis, partint de I'art. 2.1 LBRL (dret a intervenir en els assumptes que els afectin
directament en el seu cercle d’interessos), I'art. 26 LBRL, pel que ens interessa ara, atorga com-
peténcies per a la prestacio dels serveis de recollida de residus, neteja viaria i accés als nuclis
de poblaci6 a tots els municipis. Quan aquests tinguin una poblacié superior a 20.000 habitants
ostenten, a més, competéncies en mateéria de proteccioé civil i prevencio i extincio d’incendis.
Per altra banda, i d’acord amb el que disposin les lleis estatals i autonomiques sectorials,
I'art. 25.2 atorga competencies en matéria de seguretat en llocs publics (a), proteccio civil i pre-
vencié i extincié d’incendis (c),ordenacié urbanistica i conservacié de camins i vies rurals (d) o
proteccié de la salubritat publica (h), recollida i tractament de residus () i ocupacié del temps
lliure i turisme (m).

Aquest marc competencial justifica la potencial regulacié administrativa en camins privats per al
servei dels interessos generals. Ara bé, aquesta regulacio incidira sobre un dret constitucional, el
dret de propietat privada, en aquest cas sobre els camins, és a dir sobre el sol. Aixo fa que tota
regulacié dels camins privats s’enfronti a la reserva de Llei que la Constitucio estableix respecte
al dret de propietat (art. 33 i 53.1 Constitucio).

L’existéncia d’aquesta reserva de Llei impediria, llavors, I'existéncia d’ordenances sense cober-
tura legal que omplis aquest mandat constitucional, és a dir independents. Ha d’existir una llei
prévia que enquadri I’exercici de la potestat normativa local, el producte de la qual en cap cas
pot «contenir preceptes contraris a les lleis i a altres disposicions generals» (art. 221.1 LLMRLC).

Descartada I'existéncia d’ordenances desvinculades d’una Llei prévia que cobreixi la reserva de
Llei del dret de propietat, hem d’interrogar-nos sobre quines normes poden atorgar aquesta
cobertura. En aquest sentit, pot destacar-se la legislacio urbanistica, la legislacio de proteccio
forestal, o la legislacié de proteccio civil. Totes aquestes normes, al cobrir la reserva constitu-
cional esmentada, obren la possibilitat a que ordenances locals puguin regular I’Us de camins
privats per assolir determinades finalitats d’interés general.

Pel que fa a la legislacio urbanistica, la regulacio dels camins privats pot articular-se mitjancant
ordenances urbanistiques. Aquestes poden ser de dos tipus, com ja va posar en relleu fa molts
anys GARcia DE ENTERRIA («Dictamen sobre legalidad de ordenanzas municipales», RAP nim. 50,
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1966, p. 309 i seg.): ordenances vinculades a una concreta directiva de planejament urbanistic o
ordenances generals referides a la «policia de I'Gs del sol», desvinculades dels plans i amb un
contingut normatiu abstracte.

Deixant les primeres (les vinculades amb un pla urbanistic) pel seglient epigraf, hem d’assenya-
lar que les segones (les generals desvinculades del planejament) troben cobertura a la Llei
2/2002, de 14 de marg, que conté la legislacio urbanistica catalana. L’'art. 67 estableix que les
normes i ordenances sobre Us del sol i edificacio es tramitaran com els plans, mentre que I'art.
296 qualifica com a publica I'acci6 per a exigir el compliment de les normes i ordenances, dife-
renciant-les en ambdds casos de les normes urbanistiques incloses als plans.

En conseqiiencia, I'activitat urbanistica recollida als primers articles del Decret Legislatiu citat
(vegeu art. 2 b, 3.4 f, 3.5) es pot desenvolupar mitjangant aquestes ordenances desvinculades
del planejament, que troben aixi cobertura legal a la legislacié urbanistica que omple, com suc-
ceeix en el cas dels plans, la reserva de Llei que la Constitucié estableix pel dret de propietat. Per
tant, és possible elaborar ordenances referides als camins privats per tal de regular I’s que se’n
faci dels mateixos a fi i efecte de preservar els interessos generals i fer-los compatibles amb el
dret de propietat.

La Llei catalana 6/1988, de 30 de marg, d’ordenacio dels terrenys forestals de Catalunya,
modificada pel Decret Legislatiu 10/1994, de 26 de juliol, a fi d’adequar-la a la LRIJPAC, també
actua com a cobertura legal per la possibilitat d’aprovar ordenances referides als camins privats.
Aixi, I'art. 40.4 remet a les entitats locals perqué puguin establir normes addicionals de preven-
cio d’'incendis pels terrenys forestals del terme municipal que es tracti, el que pot comportar la
regulacié de la neteja i conservacio dels camins privats, per exemple.

Per la seva banda, la Llei catalana de 4/1997, de 20 de maig, de proteccio civil, estableix en el
seu article 47 que els municipis son les entitats basiques de la proteccié civil a Catalunya i que
disposen de capacitat general d’actuacié en aquesta materia, exercint totes les funcions preci-
ses sense contravenir, en cap cas, aquesta llei. L'art. 48.2 b esmenta, explicitament, I'elabora-
Cci6 de disposicions. Per la seva banda, 'art. 10.3 atorga la competéncia a I’alcalde per declarar
la situaci6 d’emergéncia i per adoptar les mesures previstes a la llei, entre les que es troba, per
exemple, la restriccié de accés a zones de perill o operacié (art. 9 c). L'alcalde prendra aques-
tes decisions d’acord amb el que diu I'art. 51.1 k LLMRLC, sup0sit de coacci6 directa. La
manera de vehicular aquestes decisions sera mitjancant bans (art. 21.1 e LBRL), que es confi-
guren com un mitja d’intervencid en I'activitat privada, en aquest cas dels propietaris de
camins, segons assenyala I'art. 84 LBRL, mentre duri la situacié d’emergencia.

6.2 Els plans administratius i els camins privats. El planejament urbanistic

La potestat de planificacio que afecti a camins privats (art. 4.1 ¢ LBRL) s’ha d’exercir, Obviament,
en el cercle de competéncies atorgades per I'ordenament juridic i amb respecte a la reserva de
Llei establerta pels art. 33 i 53.1 de la Constituci6. Valen aqui totes les consideracions fetes al
respecte en I'epigraf anterior a proposit del reglament.

Fora de I'ambit urbanistic, diverses lleis preveuen la possibilitat de plans que regulin el dret de
propietat privada sobre camins. La Llei 6/1988 esmentada, d’ordenacio dels terrenys forestals a
Catalunya, preveu I'elaboracié de diversos plans autonomics per a la regulacié forestal (art. 6 i
seg.). El Pla general de desenvolupament forestal contindra, entre d’altres elements, la regulacio
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de I'Us social i recreatiu dels terrenys forestals (art. 7.2 d). Pel que fa a I'ambit local, I'art. 40 obli-
ga a que les entitats situades en zones d’alt risc d’incendis forestals disposin d’un pla de pre-
venci6é d’incendis forestals pel seu ambit territorial, que haura d’enviar-se al Departament
d’Agricultura, Ramaderia i Pesca per la seva aprovacio, que es produira per silenci positiu als tres
mesos (art. 40.1, segons la modificacié operada pel Decret legislatiu 10/1994, de 26 de juliol).

Per la seva banda, la Llei catalana de proteccio civil estableix un sistema de plans (art. 15 i seg.)
per fer front a les situacions de greu risc col-lectiu, catastrofes i calamitats publiques. Al costat
del Pla de proteccio civil de Catalunya i dels plans especials, que han de ser aprovats pel Govern
(art. 16 i 18), els municipis han d’elaborar plans territorials i plans especifics (art. 17 i 18.5), que
poden referir-se a camins privats, malgrat que I'art. 20 sobre el contingut dels plans no ho expli-
citi, ja que continguts tan amplis com el recollit a la lletra c) (actuacions previstes per fer front als
riscs existents) possibiliten aquesta delimitacio del dret de propietat.

A la seva vegada, la legislacié d’espais naturals preveu la possibilitat de plans reguladors dels
recursos naturals (art. 4, 5i 6 de la Llei estatal 4/1989, de 27 de marg, de conservacio d’espais
naturals, de caracter basic, que ha estat confirmat per la STC 102/1995, de 26 de juny). La Llei
catalana 12/1985, de 13 de juny, d’espais naturals protegits, preveu I'existéncia de diverses clas-
ses de planificacié que, com és conegut, poden afectar als camins privats en el seu cas (per
exemple, art. 5 0 art. 15 i seg., referits, respectivament, als plans especials i al pla d’espais natu-
rals).

En I’'ambit urbanistic, els plans d’urbanisme, com és conegut, delimiten el dret de propietat sobre
el sol per remissio de la legislacié urbanistica que és la que cobreix la reserva de Llei establerta a
la Constitucio (per totes, Senténcia del Tribunal Suprem de 28 de novembre de 1990, art. 9307).

S’ha de tenir en compte, en primer lloc, que el planejament municipal ha de respectar en tot cas
les directrius establertes pel planejament supramunicipal que ordeni el territori. La Llei 23/1983,
de 21 de novembre, de politica territorial, desenvolupada pel Decret 397/1984, de 17 de desem-
bre, estableix un sistema triple de plans d’ordenaci6 del territori: el Pla territorial general, els
Plans territorials parcials i els Plans territorials sectorials. El Pla territorial general va ser aprovat
per Llei 1/1995, de 16 de marg, i el seu interés, als nostres efectes, és reduit degut a la seva abs-
traccié i generalitat. La futura aprovacio de plans territorials parcials podria comportar la regula-
cié de camins situats en terres d’Us agricola o forestal «d’especial interés que cal conservar o
ampliar» per les seves caracteristiques (art. 13.1 ¢ de la Llei). Finalment, no és descartable I'a-
provaci6 d’un pla territorial sectorial que afectés a camins rurals (art. 17 de la Llei). Recordem
que poden existir també plans directors urbanistics, situats entre el planejament d’ordenacié del
territori i 'urbanistic, vinculants pels ens locals i que podrien incidir en la regulacié de camins de
propietat privada (art. 56 de la Llei 2/2002, de 14 de marg).

Centrant-nos ja en el planejament urbanistic municipal, s’ha d’advertir que I’encaix natural dels
camins rurals de propietat privada es troba en el sol que es classifiqui com a no urbanitzable, que
és aquell que inclou terrenys (art. 9 de la Llei 6/1998, de 13 d’abril, sobre regim del sol i valora-
cions, de caracter basic):

«1° Que deban incluirse en esta clase por estar sometidos a algiin régimen especial de
proteccion incompatible con su transformacién de acuerdo con los planes de ordena-
cion territorial o la legislaciéon sectorial, en razon de sus valores paisajisticos, histéricos,
arqueoldgicos, cientificos, ambientales o culturales, de riesgos naturales acreditados
en el planeamiento sectorial, 0 en funcién de su sujecion a limitaciones o servidumbres
para la proteccién del dominio publico.
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»2° Que el planeamiento general considere necesario preservar por los valores a que se
ha hecho referencia en el punto anterior, por su valor agricola, forestal, ganadero o por
sus riquezas naturales, asi como aquellos otros que considere inadecuados para un
desarrollo urbano.»

En consequencia, el planejament general, al classificar un sol com a no urbanitzable, pot establir
regulacions protectores del mateix que afectin, en el seu cas, a camins de propietat privada (pels
plans d’ordenacié urbanistica municipal, vegeu els art. 56 i seg. de la Llei 2/2002, de 14 de marg).

Juntament amb aquest planejament general, o en abséncia del mateix, la regulacié de camins
privats es pot fer mitjancant plans especials. En el primer cas, de desenvolupament mitjangant
plans especials, I'art. 67 de la Llei 2/2002, de 14 de marg, permet la redaccié de plans especials
amb una férmula molt oberta, que inclou explicitament (perd no Unicament, ja que es tracta d’un
numerus apertus de suposits), per exemple, la proteccid del paisatge i de les vies de comunica-
Ci6 o la conservacio de determinats ambits del medi rural (en idéntic sentit, art. 76.1 i 2 del
Reglament de planejament).

Quant als plans especials del segon tipus, és a dir <autonoms» al mancar planejament general,
aquests son acceptats per la legislacié urbanistica (art. 76.3 i 78 i seg. Reglament de planeja-
ment) i per la jurisprudencia (vegeu la STS de 17 de desembre de 1985, art. 660 de 1986), sem-
pre que els mateixos no comportin una alteracié de la classificacié del sol (art. 76.6 del
Reglament de planejament. Recordar que en absencia de planejament, el sol que no sigui urba,
de conformitat amb els criteris de 'art. 8 de la Llei estatal 6/1998, sera no urbanitzable, segons
assenyala I'art. 11 d’aquesta mateixa norma, essent tots dos preceptes basics). Mitjangant
aqguests plans especials autonoms, entenem que es podria delimitar el contingut del dret de pro-
pietat sobre els camins rurals si aixo fos necessari per assolir una finalitat d’interés general, com
ara millorar el medi rural prohibint usos perjudicials del sol.

En qualsevol cas, el planejament urbanistic no és un instrument apte per a recuperar la titularitat
d’un cami public. Com assenyala la STS de 23 de setembre de 1998 (art. 6737), el planejament
urbanistic pot respectar els camins o vies publiques existents, pero també fer-los desapareixer o
substituir-los per altres, atés que tot aixo entra dins de les facultats de disseny per al futur que
forma part essencial de la potestat de planejament. Ara bé, el que excediria d’aquesta potestat
és utilitzar-la per a resoldre problemes de titularitats dominicals o de presumptes usurpacions de
béns de titularitat publica o privada. Pel que ja existeixen, com sabem, procediments especifics.
Per tot aix0, 'esmentada senténcia diu que:

«(...) si la valla existe (aunque supuestamente colocada por un tercero usurpando un
camino publico), la documentacion del Plan debe reflejarla, y no serda conforme a
Derecho que el Ayuntamiento aprovechara la tramitacién y aprobacién del Plan para
resolver implicita o expresamente el problema de la titularidad del camino, porque la
potestad de planeamiento no ha sido concedida por las normas para ese fin, sino para
ordenar urbanisticamente la ciudad.»

Finalment cal aclarir que, com ja es va apuntar anteriorment, entre la documentacié del plane-
jament urbanistic esmentat es trobaran les Normes urbanistiques, ordenances connectades
directament al disseny territorial previst al conjunt del Pla, que no s’han de confondre amb
les ordenances desvinculades dels plans, abans esmentades (per exemple, pel Pla d’ordenacio
urbanistica municipal, vegeu I'art. 59.1.c de Llei 2/2002, de 14 de marg, que esmenta les
Normes urbanistiques com a part de la documentacio d’aquest tipus de pla).
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7. Llicencies i camins privats

Com se sap, la intervencié administrativa sobre drets privats pot incidir en les condicions de I'e-
xercici d’aquests drets, amb la finalitat de coordinar-los amb els drets i interessos d’altres sub-
jectes o amb els interessos generals. Aixo és perfectament aplicable al dret de propietat privada
sobre els camins, que pot ser limitat per I’Administracié en aquells casos en qué una llei, que
cobreixi la reserva constitucional, aixi ho prevegi. Diversa normativa estableix suposits de limita-
Ci6 aplicables al dret de propietat sobre camins.

Aixi, a la normativa en vigor trobem un suposit de limitacié del dret de propietat sobre camins
consistent en permetre el seu lliure exercici, perd amb reserva d’excepcio prohibitiva imposada
en casos concrets per I’Administracié. L’art. 10 de la Llei catalana 9/1995, de 27 de juliol, de
regulacié d’accés motoritzat al medi natural, desenvolupada pel Decret 166/1998, de 8 de juliol,
assenyala la possibilitat dels propietaris de prohibir i limitar la circulacié6 motoritzada pels seus
camins i pistes forestals, pero estableix la necessitat de notificar aquestes decisions al
Departament d’Agricultura, Ramaderia i Pesca. Aquest pot imposar condicionants especifics per
a protegir els valors naturals o per a garantir la prestacio de serveis de naturalesa publica, amb
audiencia dels propietaris.

Per la seva banda, la Llei 6/1988, de 30 de marg, d’ordenaci6 dels terrenys forestals de
Catalunya, sotmet a comunicaci6 prévia I'aprofitament de fustes, llenyes i escorces en terrenys
forestals de propietat privada que disposin de projectes d’ordenacio o plans tecnics, instruments
previstos a la propia Llei i, en cas de causes de forca major, accidents o incendis forestals, quan
es tracti d’aprofitaments en terrenys forestals temporals (art. 50).

Un segon suposit de limitacié de I'Us dels camins és la subjeccio a llicéncia de certes activitats
a desenvolupar en els mateixos camins. De conformitat amb I’art. 84 LBRL i el 220 LMRLC,
I'art. 71 ROAS assenyala que «els ens locals poden exigir als ciutadans i a les administracions
publiques I’obtencié d’una autoritzacio o llicéncia prévia a I’exercici de I'activitat en els casos
previstos per la Llei i per les normes que la despleguin». EI compliment del principi de legalitat
(art. 9.3 de la Constituci6) i, més especificament, de la reserva de Llei constitucional comporta la
recerca de normes amb rang de Llei que estableixin explicitament la possibilitat de prohibir rela-
tivament determinats usos dels camins, reservant la possibilitat a I’Administracié d’excepcionar
aquesta prohibicié mitjancant la concessio d’una autoritzacié o llicéncia.

Fora de I’'ambit urbanistic, I'esmentada Llei 9/1995, de 27 de juliol, subjecta determinades acti-
vitats a realitzar en els camins privats a llicencia. Aixi, pel que fa a la circulaci6 motoritzada en
grup (art. 15 i seg.), quan es vulguin realitzar activitats organitzades de circulacié motoritzada
en grup (és a dir, aquella circulacié promoguda sense finalitat competitiva per una entitat o un

65



particular responsables de la mateixa), s’haura de demanar autoritzacié a I'ajuntament correspo-
nent (si I'activitat afecta un sol municipi), o als consells comarcals, si afecta a dos o0 més munici-
pis (prévia delegacio dels ajuntaments afectats) o comarques, amb notificacié en tot cas al
Departament d’Agricultura, Ramaderia i Pesca (si el recorregut de I'activitat passa per espais
naturals de proteccio especial, llavors I'aprovacié correspondra a I’0rgan gestor de I’espai).
Aquesta autoritzacié pot ser suspesa provisionalment per circumstancies meteorologiques,
incendis o altres suposits justificats per a la preservacié del medi. La suspensio pot arribar a ser
definitiva (el que equival, de fet, a una revocacio) si I'activitat suposa alteracions en el medi natu-
ral de reparacio impossible o dificil (art. 17).

Pel que fa a la realitzacié de competicions esportives amb vehicles motoritzats, la mateixa Llei
també la subjecta a autoritzacié previa, que haura de ser atorgada pel Departament d’A-
gricultura, Ramaderia i Pesca, amb la conformitat expressa dels ajuntaments afectats i dels pro-
pietaris dels terrenys per on transcorri la prova, podent-se també suspendre temporalment o
definitivament les proves esportives ja autoritzades per causa justificada (art. 24 i 25).

Per la seva banda, la Llei 6/1998, de 30 de marg, de proteccio dels terrenys forestals de
Catalunya, sotmet a llicéncia tota una série d’activitats d’aprofitament forestal (art. 50 i seg.) que,
en determinats casos, poden tenir incidencia en I’is de camins privats.

L’ambit urbanistic és, sens dubte, el que possibilita un major control de les activitats dels pro-
pietaris sobre els seus camins. L'art. 179 de la Llei 2/2002, de 14 de marg, subjecta a llicencia els
actes d’Us del sol, establint un llistat exemplificatiu (entre el que trobem els moviments de terra o
la col-locacié de rétols de propaganda visibles des de la via publica, per exemple) i remetent als
plans d’urbanisme la concrecio de les activitats sotmeses a llicencia (vegeu els art. 1 i seg. del
Reglament de disciplina urbanistica). Més en concret, I'apartat k sotmet a llicéncia «l’obertura, la
pavimentaci6 i la modificacioé del camins rurals».

En consequliéncia, tot moviment de terres, tot Us artificial del sol que comporti I'ampliacio, ade-
quacié o modificacié de camins ja existents, aixi com I'obertura de nous camins o qualsevol altra
alteracié urbanistica, estara sotmes a llicencia urbanistica. En aquest sentit, vegeu la sentencia
del Tribunal Suprem, de 28 de gener de 1983 (art. 370), que, acceptant els fonaments de la
sentencia apel-lada, estableix que I'apertura de nous camins, per exemple, comporta I'obligacio
de demanar llicéncia, car «hay que tener en cuenta como premisa fundamental que la transfor-
macion urbanistica del suelo y aun el uso del mismo en determinadas condiciones juridicas, que
sefiala la Ley, es facultad indeclinable de los 6rganos urbanisticos que el ordenamiento juridico
determina, sin cuya anuencia o autorizacién —porque asi lo ordena la Ley y porque se protegen
intereses publicos de orden superior a los privados—, no es posible realizar determinados actos
que implican unas transformaciones del suelo o simplemente configuran su uso en una forma
determinada».

La sotmissi6 d’aquestes activitats referides a camins privats a llicéncies ens duu a analitzar dues
questions connexes: les consequéncies de I'incompliment de I'obligacio i la possible proteccio
del domini public mitjangant les llicencies urbanistiques.

Pel que fa al primer punt, és suficient aqui recordar que I’Administracié disposa d’instruments
per tal de protegir la legalitat urbanistica, tant quan el propietari del cami no sol-licita la precepti-
va llicéncia, com quan actua en contra o a I’empara de llicéncies en si mateixes il-legals.
L’Administracié ha de restaurar la legalitat vulnerada, suspenent les obres si encara no han fina-
litzat, tornant si cal les terres al seu estat original i revisant d’ofici o declarant lesives, en el seu
cas, les llicencies il-legals que hagin emparat I’Us urbanistic en curs de realitzaci6 o realitzat. S6n
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d’aplicacio a aquests casos els art. 191 i seg. de la Llei 2/2002, de 14 de marg, aixi com I'art. 255
del Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de juliol, que és d’aplicacié plena i ha sobreviscut als
devastadors efectes sobre aquesta norma de la sentéencia del Tribunal Constitucional 61/1997,
de 20 de marg. A més, s’haura d’interpretar aquestes normes de conformitat amb la nova redac-
ci6 donada per la Llei 4/1999, de 13 de gener, a la LRIJPAC, en els seus articles dedicats a la revi-
sio d’ofici (art. 102 i seg.).

Quant a la segona questid, s’ha de destacar que la técnica autoritzatoria es va configurar ja en el
segle passat com una tecnica de policia per a la protecci6 dels camins veinals, com ha estudiat
PAREJA | Lozano (Régimen del suelo no urbanizable. Marcial Pons, Madrid, 1990, p. 25 i seg.).
Malgrat I’existéncia d’alguna senténcia que nega la possibilitat de denegar la concessié d’una
llicencia urbanistica per tal de protegir camins de propietat municipal (vegeu la STS de 16 de
desembre de 1986, art. 1145 de 1987, a proposit de la denegaci6é d’una llicéncia per a la cons-
truccié d’'un mur de tancament), el cert és que sembla incoherent la possibilitat d’haver d’autorit-
zar activitats que suposin una despulla o pertorbacié de camins de domini public o patrimonials
o de drets de pas public si després s’haura de fer servir I'interdicte propi per solucionar el pro-
blema préviament creat.

Aquest argument ha estat recollit, per exemple, en la STS de 25 de setembre de 1981 i fonamen-
ta nombrosa jurisprudéncia que accepta la possibilitat de denegar llicencies urbanistiques amb
el fonament que I'activitat pretesa (per exemple, tancament d’una finca privada) comporta la per-
torbacio de I'is de camins de domini public (per exemple, STS 25 de febrer de 1991, art. 1385,
que inclusivament considera aquesta possibilitat una manifestacié de la potestat de recuperacio
d’ofici). En l'actualitat, I'art. 73.1 del ROAS expressament preveu aquesta possibilitat, assenya-
lant que:

«Les autoritzacions o llicéncies s’entenen atorgades, salvat el dret de propietat i sens
perjudici de tercer, i no sera necessari acreditar la titularitat davant de I’Administracio
per sol-licitar-les, tret que I'atorgament pugui afectar la proteccio6 i garantia dels
béns de titularitat publica.»

Aix0 significa que es podra denegar la llicéncia urbanistica quan consti la titularitat del cami per
part d’un tercer de forma clara i inequivoca (STS de 17 de desembre de 1996, art. 9520). A més,
el sol-licitant haura d’acreditar la seva titularitat sobre el cami afectat per I'activitat urbanistica
que pretén realitzar, i 'ajuntament podra denegar I'autoritzacio si li consta la titularitat publica
«patente y notoriamente», o al menys «con indicios serios y fundados» o bé existeixen dubtes
raonables de la titularitat privada (STS de 5 d’abril de 1993, art. 2601, 30 d’abril de 1997,
art. 2800).

Aquesta possibilitat, pero, s’haura de conjugar amb la virtualitat del principi de proporcionalitat
en relacid a les llicencies urbanistiques. Aquest principi (vegeu els articles 2.3, que imposa I'ac-
tuacié publica menys onerosa possible pels ciutadans, i 3.2 ROAS) exigeix, segons la coneguda
jurisprudéncia del Tribunal Suprem, per exemple, que es concedeixin llicencies urbanistiques
condicionades en lloc de denegar-les o que s’hagin de concedir llicencies provisionals si aques-
tes no afecten a I’execucio dels plans. Doncs bé, en el cas que ens ocupa, el principi de propor-
cionalitat ha de comportar que es concedeixi la llicencia urbanistica sol-licitada, sempre que I'ac-
tivitat privada es pugui fer compatible amb la proteccié del cami de domini public o patrimonial o
del dret de pas public existent.

En aquest sentit, per exemple, és interessant tenir en compte la STS de 17 de maig de 1993
(art. 3487), que considera que I'existencia d’'un cami de domini public no ha d’impedir la conces-
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si6 de la llicéncia sol-licitada per a tancar una finca privada, sempre que aquesta llicéncia es con-
dicioni a la instal-lacié de portes pel propietari que continuin permeten I'Us public del cami, rao-
nament que porta al tribunal a anul-lar la denegacio de la llicencia i a reconéixer el dret del recu-
rrent a obtenir la llicencia condicionada de la manera indicada.
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8. Imposicio de deures als propietaris de camins rurals
mitjancant ordres de I’Administracio

L’Administracié pot imposar deures als propietaris dels camins rurals mitjangant el seu poder
reglamentari, com ja hem tingut ocasioé d’exposar. A més, es podran imposar deures per via de
decisions administratives concretes, és a dir, mitjancant ordres.

L'ordre, com a acte administratiu constitutiu de deures positius 0 negatius, concreta en un cas
particular un deure ja previst a I’'ordenament, que fins al moment no havia estat exigit. Un exem-
ple de deure legal que pot donar lloc a I’emissié d’ordres administratives adrecades als propieta-
ris de camins rurals és I'art. 8.4 de la Llei 9/1995, de 27 de juliol, de regulacié d’accés motoritzat
al medi natural, que permet la prohibicié pel Departament d’Agricultura, Ramaderia i Pesca i pels
ajuntaments de la circulacié motoritzada en el medi natural en cas de risc elevat d’incendi fores-
tal o degut a tasques d’extincié. També pot ser una font d’ordres administratives I'art. 26 de la
mateixa llei, que estableix el deure de retirar el material de senyalitzacio i proteccio de les com-
peticions esportives amb vehicles motoritzats.

També la Llei 6/1988, de 30 de marg¢ de 1988, d’ordenacid dels terrenys forestals de Catalunya,
estableix deures que podran ser imposats mitjancant ordres administratives. Aixi, la declaracio
de zona d’actuacio urgent d’una area forestal comporta obligacions pels propietaris, definides en
la mateixa declaracio, que en cas d’incompliment donaran lloc a ordres (art. 42 i seg.). Vegeu
també els articles 62 i 63 referits al deure de mantenir els terrenys forestals en bones condicions
quan s’extraguin productes forestals i es transportin.

Finalment, I'art. 19 de la Llei estatal 6/1998, sobre régim del sol i valoracions (precepte basic) i
I’art. 189 de la Llei 2/2002, de 14 de marg, estableixen el deure dels propietaris de terrenys, inclo-
sos Obviament camins, de mantenir-los en les condicions legals d’Us, conservacio i rehabilitacio,
deure que podra ser exigit per I’Administracié, que ordenara I’execucio de les obres necessaries
a tal fi.

Quan I’emissio6 de I'ordre provingui d’un ens local, sera d’aplicacio el que es preveu en els art. 98
i seg. ROAS. En aquest sentit, i en relaci6 amb el control mitjancant llicéncies urbanistiques,
I'art. 100 ROAS assenyala que «el compliment de les ordres individuals d’execucié no pot condi-
cionar-se a I'obtencio de la llicencia prévia, respecte de les obres o activitats que constitueixin el
seu objecte, llevat que aquestes requereixin un projecte técnic, llavors aquest s’ha de presentar
per ser tramitat de forma reglamentaria». En principi, per tant, I’emissié de I'ordre eximira de la
sol-licitud de la llicéncia (vegeu en aquest sentit, entre altres, la STS de 5 d’octubre de 1987,
art. 8299). Ara bé, en els casos en que I'activitat ordenada en el cami hagués suposat la necessi-
tat de projecte técnic, si aguesta activitat hagués estat sol-licitada pel propietari mitjancant llicen-
cia (vegeu I'art. 75.2 ROAS), sembla ser que el propietari haura d’aportar aquest projecte tecnic i

69



s’haura de sol-licitar la llicéncia igualment. Aquesta interpretacié es fonamenta en la redaccio del
precepte comentat i en el seu titol «Llicencia eventualment necessaria» (vegeu, pero, CERRILLO
MARTINEZ, A., «Les ordres individuals de manament», a FonT, T., Dret local. Marcial Pons-UB-
UAB, Barcelona, 1997, p. 250, qui no creu necessari demanar la llicéncia segons la seva inter-
pretacié d’aquest article). La qliestio té transcendéncia perque, com és sabut, les ordres no
estan sotmeses a I'impost sobre construccions, instal-lacions i obres, mentre que si ho estan les
actuacions sotmeses a llicéncia (art. 101 i seg. Llei d’Hisendes Locals de 28 de desembre
de 1988).
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9. Prestacions personals

Els propietaris de camins rurals poden ser obligats a realitzar determinades prestacions perso-
nals de conformitat amb el que es preveu a I'ordenament juridic. En aquest sentit hem de recor-
dar els art. 118 i seg. de la Llei d’Hisendes Locals de 28 de desembre de 1988, en referencia a
ajuntaments amb poblacié de Dret no superiors a cinc mil habitants, pel que fa a la realitzacio
d’obres de la competencia municipal o que hagin estat transferides o cedides per altres entitats
publiques.

La recent sentencia del TC 233/1999, de 16 de desembre, FJ 32, ha considerat la possible
inconstitucionalitat d’aquests preceptes de la Llei d’hisendes locals. L'esmentada sentencia ha
considerat que les prestacions personals i patrimonials previstes en aquesta Llei connecten amb
I'art. 31.3 de la Constitucio i s’adeqiien a la mateixa. La senténcia, pero, assenyala que, pel que
fa a la possibilitat legal de redimir en metal-lic la prestacié personal (art. 119.3 Llei d’hisendes
locals), s’ha d’interpretar en el sentit d’aquesta redaccio:

«[...] corresponde no unilateralmente al propio interesado sind a la correspondiente
Autoridad municipal, previa peticion de aquél y previa justificacion de la concurrencia
de la causa que pudiera fundamentar la aplicacion del precepto [...].

»A su vez, ello supone también la admision de que la regulacion legal precisa de un
desarrollo reglamentario de parte de los correspondientes municipios, desarrollo que
habra de comprender diversos extremos; asi, entre otros, las causas que puedan justi-
ficar la sustitucion de la prestacién personal por la prestaciéon pecuniaria.»

Per altra banda, I’art. 10 de la Llei catalana 4/1997, de 20 de maig, de proteccio civil, permet que
I’autoritat competent de proteccio civil pugui ordenar a les persones la prestacio de serveis des-
tinats a fer front a ’emergéncia, de forma proporcionada a la situacié creada i a les possibilitats
de cadascu, essent una prestacio obligatoria i no indemnitzable.
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10. Coaccid directa

En aquest apartat s’ha d’apuntar simplement la possibilitat que té I’Administracio de fer Us de la
coaccio directa, en suposits d’urgéncia, sobre els propietaris dels camins rurals a fi de que facin
o no facin quelcom. En I’ambit local, la competencia, com ja ens consta, correspon a I'alcalde
(art. 21.1 m LBRL, 51.1 k LMRLC), qui pot fer Us de la coaccio directa, en el seu cas mitjancant
ordres verbals (art. 99.3 ROAS), només el temps necessari per fer front a la situacié d’urgéncia o
de necessitat extraordinaria, sempre amb respecte del principi de proporcionalitat i donant
compte al Ple de forma inmediata (art. 102 ROAS. Vegeu en I'ambit de la proteccio civil els art. 8
i seg. de la Llei catalana 4/1997, de 20 de maig).
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11. Sancions

L’Administracié podra sancionar als propietaris de camins quan aquests cometin alguna infrac-
Cio tipificada com a tal en I'ordenament juridic, seguint els principis recollits a I'art. 25.1 de la
Constitucio i a la LRIPAC (art. 127 i seg.) i el procediment normativament establert (vegeu, en
I’ambit estatal i autonomic, el Reial decret 1398/1993, de 4 d’agost, i el Decret 278/1993, de 9 de
novembre, i en I'ambit local, els art. 110 i seg. ROAS, que configuren les normes esmentades
com a supletories de les ordenances locals).

En I'ambit urbanistic, les conductes dels propietaris de camins que vulnerin el que s’estableixi
en les ordenances urbanistiques desvinculades del planejament i en les normes urbanistiques
que formin part dels plans, seran susceptibles de la corresponent sancié administrativa, de con-
formitat amb els art. 203 i seg. de la Llei 2/2002, de 14 de marg, i els art. 51 i seg. del Reglament
de disciplina urbanistica. Obviament aquestes sancions son independents de les mesures de
restauracio de la legalitat urbanistica vulnerada, ja esmentades (art. 51.1.1 del Reglament de dis-
ciplina urbanistica).

Fora de I’'ambit urbanistic, les possibles infraccions dels propietaris de camins rurals i les san-
cions corresponents es troben tipificades en la legislacié que ha estat objecte de constant comen-
tari (art. 72 i seg. de la Llei 4/1997, de 20 de maig, de protecci6 civil, art. 73 i seg. de la Llei 6/1998,
de 30 de marg, d’ordenacié dels terrenys forestals de Catalunya, art. 27 i seg. de la Llei 9/1995, de
27 de juliol, de regulacio d’accés motoritzat al medi natural o art. 37 i seg. de la Llei 12/1985,
de 13 de juny, d’espais naturals).

Entenem que aquest conjunt de normes atorguen cobertura legal suficient, fora de I'ambit urba-
nistic, per tal que les ordenances locals que regulin la prevencié d’incendis o estableixin disposi-
cions en mateéria de proteccio civil, amb afectacié de camins privats, possibilitat ja analitzada
amb anterioritat, puguin, a la seva vegada, tipificar infraccions i establir sancions, sense, com diu
I'art. 110.1 ROAS, «constituir-ne de noves, ni alterar la naturalesa o els limits de les que regulin la
legislacié sectorial», tot respectant I'art. 221 LLMRLC i d’acord amb el que estableix I'art. 129.3
LRJPAC, que permet «introducir especificaciones o graduaciones al cuadro de las infracciones o
sanciones establecidas legalmente», ajudant a «la mas correcta identificacion de las conductas
0 a la mas precisa determinacion de las sanciones correspondientes». Aix0 permet evitar la polé-
mica doctrinal i jurisprudencial existent al voltant de I'abast del principi de legalitat respecte a la
tipificacié d’infraccio i sancions per part de les ordenances locals sense suport legal, que no tin-
dria aqui, pel que s’ha dit, radé d’ésser (RobricUEz PONTON, F., «La potestat sancionadora en el
Reglament d’obres, activitats i serveis», a FonT LLoveT, T., Dret Local. Marcial Pons-UB-UAB,
Barcelona, 1997, p. 354).

75



12. Drets de pas a favor de béns immobles patrimonials
o del conjunt de ciutadans en camins privats

La possibilitat de I'existencia de drets de pas a favor d’'un bé immoble patrimonial o del conjunt
dels ciutadans connecta amb el polémic i deficientment estudiat tema de les servituds adminis-
tratives. Efectivament, ens trobem amb una questi6 dificil, poc tractada per la jurisprudéncia i la
doctrina, el que fa que sorgeixin dubtes respecte el mateix concepte de servitud administrativa i
la seva confusié amb el de limitacié administrativa i expropiacié forcosa. Tanmateix, I'estudi de
les servituds administratives s’acostuma a fer en relacié a les servituds legals, amb oblit de les
voluntaries. A aquests buits doctrinals i legals ja hem fet esment a I'inici d’aquest estudi i, per
tant, ens remetem al que alla es va exposar.

Tenint en compte tots aquests problemes, les linies que ara s’inicien se centren en I'estudi dels
drets de pas sobre camins privats, distingint, a efectes de claredat expositiva, entre els drets de
pas a favor d’un bé immoble patrimonial i els drets de pas a favor del conjunt dels ciutadans,
sorgits 0 bé a consequéncia d’acords entre el propietari privat i I’Administracio o bé com a resul-
tat de I'existencia de servituds legals expressament establertes a I'ordenament juridic. Per altra
banda, es distingeix entre I'existéncia de drets de pas a favor de I’Administracié o dels ciutadans
sobre terrenys de propietat privada i I'expropiacio forcosa de parts de terrenys per tal d’aconse-
guir I'establiment de camins de domini public, qlestié abordada en 'apartat seglent.

« Possibilitat d’establir servituds de pas a favor d’immobles que sén béns
patrimonials. Altres servituds que puguin afectar camins privats

Partint del concepte de servitud establert a I’art. 6 de la Llei catalana 22/2001, de 31 de
desembre («dret real limitat que grava parcialment una finca [...] en benefici d’una altre»), no es
veu cap inconvenient perque I’Administracio titular d’un bé immoble patrimonial constitueixi
servituds de pas a favor del seu immoble (predi dominant), gravant aixi I'immaoble titular del pri-
vat (predi servent).

Aquesta constitucio pot ser voluntaria, és a dir establerta per la voluntat dels propietaris
(PAdministracio titular del predi dominant i el particular titular del predi servent) o bé pot ser
imposada per llei, suposit en el que ens trobem davant d’una servitud legal.

Pel que fa a les servituds voluntaries de pas, i pel que fa concretament als ens locals, I'art. 28
RPEL, en connexié amb I'art. 190.1 LMRLC, assenyala que «els ens locals tenen capacitat juri-
dica plena per adquirir, posseir, administrar i disposar tota classe de béns i drets», adquisicio
que si és a titol onerds s’haura d’ajustar al que diu I'art. 30 del mateix reglament, que estableix
la necessitat d’ajustar-se a les normes sobre contractacio, excepte en els casos en qué les
peculiaritats del dret real, en el nostre cas les necessitats del servei a satisfer, les limitacions
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del mercat immobiliari o la concurréncia d’urgéncia, facin precisa I'adquisicié directa, amb els
requisits de procediment i competéncia fixats en aquest precepte. Obviament, també es podra
adquirir la servitud de pas per acte inter vivos a titol gratuit (vegeu I'art. 31 RPEL) o per acte
mortis causa (vegeu llavors I'art. 32 RPEL). El contingut concret de la servitud especifica
dependra, evidentment, del titol constitutiu de la servitud.

La servitud de pas també podia adquirir-se per prescripcio (art. 34 RPEL), d’acord amb els
art. 6 i 11 de la Llei 13/1990. Sota la vigencia d’aquesta regulacié era necessari que es donés
el termini de trenta anys de possessio publica, pacifica e ininterrompuda, en concepte de titu-
lar del dret de servitud (respecte al comput dels trenta anys en el cas de possessions iniciades
abans de 1990, tenint en compte I'art. 343 de la Compilacié, vegeu la senténcia de I’Audiéncia
Provincial de Lleida d’11 de novembre de 1998).

La legislacié catalana no excloia, doncs, la possibilitat d’'usucapié de cap tipus de servitud
(Puic FERRIOL, L. i Roca I TRIES, E., Institucions del Dret Civil de Catalunya, vol. I. Tirant lo
Blanch, Valencia, p. 324), pel que s’havia d’entendre que inclusivament les servituds de pas,
malgrat ser discontinues, eren usucapibles a Catalunya, separant-se la legislacio catalana en
aquest punt, seguint el dret roma de la darrera época, del Codi civil, que només accepta la
usucapi6 de servituds continues i, per tant, no de les de pas (aixi, per exemple, STS de 5 de
marg de 1993, art. 2007, «...como dice la jurisprudencia, sélo es posible adquirir la servidum-
bre de paso, como discontinua que es, por medio de titulo, sea contractual, o reconocimiento
del duefio sirviente o bien del prevenido en el art. 541 del Cadigo civil o por medio de senten-
cia judicial, pero nunca por prescripcién adquisitiva por prohibirlo los art. 537 y 539 de dicho
cuerpo legal salvo que se trate de la posesion inmemorial comenzada antes de la promulga-
cion del Cédigo civil [SS. 7-1-1920 que invoca la Ley 15, Titulo 31 de la Partida 3.2y la
Disposicién Transitoria primera de aquel Texto sustantivo y SS. 3-7-1961 (RJ 1961\2877); 14-
6-1977 (RJ 1977\2881); 6-12-1985 (RJ 1985\6324); 21-10-1987 (RJ 1987\7306) y 15-2-1989
(RJ 1989\966)]»).

El termini de prescripcioé es comptava des de I'inici del pas pel cami privat.

Una important modificacio legislativa ha vingut, pero, a variar totalment aquest régim juridic.
La Llei 22/2001, de 31 de desembre, de regulacié dels drets de superficie, de servitud i d’ad-
quisicio voluntaria o preferent disposa ara en el seu art. 7.4 que «cap servitud no es pot adqui-
rir per usucapio». Canvi legislatiu que és plenament conscient, com assenyala el preambul
d’aquesta llei, al destacar que «com a novetat, cap servitud no es podra adquirir per usucapio.
Resta eliminada, doncs, la usucapié com a mecanisme d’adquisicié de les servituds».

En segon lloc, la servitud de pas pot ser forgosa. Aixi esta previst als art. 12 i seg. de la Llei
22/2001. L’Administracié, com a propietaria d’un bé immoble patrimonial, pot exigir als seus
veins una sortida a un cami public, si ho necessita per a la deguda utilitzacié de la finca, acor-
dant previament la indemnitzacio6 per el valor de la part afectada de la finca servent i la repara-
Cio6 dels perjudicis que el pas pugui ocasionar.

La Llei 22/2001 també regula les servituds forcoses d’accés a una xarxa general de saneja-
ment o subministradora d’aigua, energia, comunicacions, serveis de noves tecnologies o altres
serveis i d’aqueducte (que permeten al titular del predi dominant conduir aigua a través del
predi servent) (art. 13 i 14).

Finalment, la defensa del dret real de pas en qué consisteix la servitud, que tindra la conside-
racié de bé patrimonial (art. 8 RPEL), podra ser objecte de defensa mitjancant I'interdicte pro-
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pi o I'acci6 confesoria. El primer servira, com ja ens consta, per a defensar la possessio d’a-
quest dret real (vegeu els art. 430 i 437 CC, acceptant la possessié tant de coses com de
drets). S’ha de tenir en compte, llavors, tot el que varem dir en el seu moment, tenint present,
en tot cas, el limit temporal d’un any per la utilitzacié en aquest cas de la recuperacio d’ofici
(art. 147.2 RPEL). Pel que fa a I'accié confesoria, aquesta es troba recollida a I'art. 18 de la Llei
22/2001. Aquesta acci6 és, a la vegada, declarativa i de restitucio, i la pot utilitzar el titular del
predi dominant, en aquest cas I’Administracié. Aquesta haura de provar I’existéncia de la ser-
vitud i la lesié (o I'amenaca de lesié) causada a aquest dret. Els efectes de I’accié, en cas de
prosperar, seran el manteniment de la servitud de pas (aspecte declaratiu) i la restitucié en I'e-
xercici de la mateixa (aspecte restitutori). Aquesta accio prescriu als trenta anys comptats des
de 'acte obstatiu.

Possibilitat d’establir drets de pas a favor dels ciutadans sobre terrenys
de propietat privada

El suposit que es tracta en aquest apartat és diferent a I'anterior. Ara no ens ocupem del cas en
qué I’Administracio és titular d’un predi dominant que és un bé immoble patrimonial, sind que
fem referéncia al suposit en que es constitueix un dret de pas sobre una finca propietat d’un
privat, sense que existeixi predi dominant que sigui un bé patrimonial, a fi i efecte que el con-
junt de ciutadans puguin utilitzar aquest cami que travessa la propietat privada.

Aquest dret de pas en favor de la comunitat es pot constituir per acord entre I’Administracio i
el privat titular del predi, o bé pot derivar-se de I'existéncia d’una servitud legal. En els dos
casos, els drets de pas que es constitueixin es poden trobar amb la inexisténcia d’un predi
dominant (malgrat que a vegades es pugui considerar com a tal el riu o el mar, per exemple, en
contemplacié dels quals s’estableix legalment el dret de pas), que és la caracteristica que es
predica dels drets reals anomenats servituds pel Codi civil i la legislacié catalana. Impedeix
aix0 que es pugui parlar llavors de servituds en referéncia als drets de pas que analitzarem
aqui?

Malgrat que la questio és dificil i presenta nombroses incerteses, no veiem inconvenient en
parlar de servituds, tant quan la constitucioé és voluntaria, per acord entre I’Administracio i el
propietari, com quan ve imposada legalment. En el primer cas, cal recordar I'existéncia, com a
categoria general, de les servituds personals. Com assenyala I'art. 531 CC, «también pueden
constituirse servidumbre en provecho de una o mas personas, o de una comunidad, a quie-
nes no pertenezca la finca gravada». Aquestes servituds, no necessitades de I'existéncia d’un
predi dominant, es regeixen pel seu titol constitutiu i per I'aplicacio de les previsions del Codi
civil per les predials, en la mesura que aixo és possible.

Pel que fa als drets de pas imposats per la legislacid, hem de tenir present que el Codi civil pre-
veu I'existéncia de «servidumbres impuestas por la Ley» que tenen per objecte «la utilidad
publica», que es regiran «por las leyes y reglamentos especiales que las determinan y, en su
defecto, por las disposiciones del presente titulo» (art. 549 i 550 CC). La legislacié sectorial,
com veurem, utilitza expressament el mot servitud per qualificar els drets de pas que s’impo-
sen als privats sobre els seus terrenys en benefici del conjunt dels ciutadans.

Abans de desenvolupar aquestes dues possibilitats apuntades —servituds personals volunta-
ries i servituds legals administratives—, hem d’advertir que partim de la base de diferenciar
els conceptes de limitacio i delimitacio i el de servitud. Aquesta opcid, no sempre seguida doc-
trinalment, es basa en la distincié entre el que suposa una intervencio en la propietat privada,
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emparada en I'exercici de I’activitat de policia, i el que és «un poder juridico especial de la
Administracion sobre un inmueble privado no total, sino parcial, y en beneficio de una empre-
sa publica»; la servitud «restringe, no tanto el contenido del derecho de propiedad, cuanto su
exclusividad, por lo que las facultades de la propiedad vienen a quedar divididas entre el pro-
pietario y el titular de la servidumbre», pel que la servitud «implica, por tanto, la sujecién parcial
del bien privado a un uso por parte de la colectividad», seguint en aquest punt a GARRIDO FALLA,
qui si que fa aquesta diferenciacié de conceptes (Tratado de Derecho Administrativo, vol. Il.
Tecnos, Madrid, 10a ed. 1992, p. 208).

Finalment, cal fer notar que aquests drets reals de pas en favor del conjunt dels ciutadans
estan subjectes al regim juridic del domini public, de conformitat amb el ja esmentat art. 185.5
LMRLC i I'art. 3.3 RPEL. Aquestes normes assenyalen que:

«lgualment sén subjectes al regim de domini public els drets reals que correspo-
nen a les entitats locals sobre béns que pertanyen a altres persones, quan
aquests drets es constitueixen per a utilitat d’algun dels béns indicats en els apartats
anterior o per a la consecucio de fins d’interes public equivalents als que servei-
xen els dits béns.»

Aix0 implica que els hi sera d’aplicacioé a aquests drets reals de pas la possibilitat d’utilitzacio
de l'interdicte propi per a defensar la seva possessié. Ens remetem al que varem exposar en el
seu moment. D’igual manera, es podria entendre que és exercitable I'accié confesoria abans
esmentada. Aquesta acci6, perd, només tindra sentit per lograr la declaracié de la titularitat
publica del dret real de pas, ja que la reivindicacié del mateix té una via més facil en el ja
esmentat interdicte propi.

a) Drets de pas sobre un terreny privat constituits de forma voluntaria per tal de
permetre el pas del conjunt dels ciutadans per la finca privada

Aquests drets de pas —que pel que hem exposat poden ser considerats servituds personals
voluntaries en favor de la comunitat- es poden constituir mitjancant un acte inter vivos o
mortis causa, a titol onerds o gratuit, o poden ser usucapits per I’Administracio.

Si la servitud sorgeix com a consequencia d’un contracte entre I’Administracio i el propieta-
ri privat de la finca, llavors entenem que es tractara d’un contracte administratiu innominat,
atipic o, en paraules de la Llei especial (art. 5.2 b Llei de contractes de les administracions
publiques, aprovada per Reial decret legislatiu 2/2000, de 16 de juny), atés que aquest con-
tracte cerca «satisfacer de forma directa o inmediata una finalidad publica de la especifica
competencia de aquélla», com és garantir el pas del conjunt dels ciutadans quan aixo sigui
necessari. El regim juridic d’aquests contractes vindra determinat «por sus propias normas
con caracter preferente» (art. 7.1 Llei de contractes), establint I'art. 8 de la mateixa Llei que
el plec de clausules administratives haura de contenir el caracter especial d’aquests con-
tractes d’establiment de servituds de pas, les prerrogatives de que gaudeixi I’Administracio
contractant o la competéncia de I'ordre jurisdiccional contenciosa administrativa per resol-
dre els conflictes que puguin sorgir.

Pel que fa a la usucapio, que ja hem dit no és possible a Catalunya, I'art. 21.2. a RPEL
assenyala que s’entén produida I'afectacio de béns a un Us o servei public o comunal sense
necessitat d’acte formal en el cas que I’ens local adquireixi per usucapi6, d’acord amb el
Dret civil catala, el domini d’un bé que hagués estat destinat a un Us o servei public o comu-
nal. La Llei 22/2001 estableix que les servituds no es poden adquirir per usucapio. Aixo vol
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dir que el pas continuat de veins per un cami situat en una finca privada no pot portar a que,
passats trenta anys, un dret real de pas, una servitud en definitiva, passi a formar part del
domini public. Aquest suposit d’existéncia dels anomenats «camins publics» queda aixi
tallat a partir de la Llei 22/2001, que nega la possibilitat que neixi per prescripcioé un «dret
real de pas public» sobre terrenys de titularitat privada.

Aquesta possibilitat, negada molts anys enrera per algun autor (vegeu PELLA i FORGAS, J.,
Tratado de las relaciones y servidumbres entre fincas. Bosch, Barcelona, 2a. edici6,
p. 1101 111, aixi com p. 173 i seg., amb cita de dues senténcies en casos defensats per
I"autor a finals del segle xix, afectant als municipis catalans de Capellades i la Bisbal), no
és ja possible, a la vista de la legislacio citada, actualment en vigor. Amb la vigéncia dels
articles corresponents de la Llei 13/1990, derogats ara per la Llei 22/2001, la sentencia
de I’Audiéencia Provincial de Lleida d’11 de novembre de 1998 ho accepta amb naturali-
tat. Ara, pero, un ajuntament no pot adquirir per prescripcié un dret de pas sobre un
terreny de propietat privada, malgrat es compleixin tots els requisits ja esmentats, espe-
cialment el de possessid en concepte de titular, que no es pot confondre amb mers actes
de tolerancia del propietari del terreny per on passa el cami (aspecte que és el que es pot
presentar de forma problematica a la practica, com assenyala GuiLARTE GUTIERREZ, V., La
constitucion voluntaria de servidumbres en el Derecho espafiol. Montecorvo, Madrid, p.
296 i seg., en les que assenyala els criteris de la frequéencia d’ds o el detriment de la pro-
pietat del privat com a susceptibles d’orientar en els casos especifics en que es plantegi
aquesta questio).

b)Servituds legals administratives de pas

Com ja s’ha apuntat, es tracta de drets de pas imposats forcosament per la legislacié vigent
en terrenys de propietat privada. Malgrat que podrien arribar, en alguns casos, a ser confo-
sos amb expropiacions, entenem que aquestes servituds legals es diferencien conceptual-
ment. En aquests casos, no hi ha privacié singular d’un dret en puritat, sin6 imposicio legal
d’un dret de pas en favor del conjunt de ciutadans, inclos el propietari del terreny afectat, qui
esta obligat a suportar aquest pas de la comunitat a través de la seva finca, la qual continua
sent de la seva propietat. Cosa diferent és que s’hagi d’indemnitzar, en el seu cas per
I’Administracio, els possibles danys i perjudicis causats per aquest pas al propietari. Com es
veu, malgrat que les consequiéncies practiques siguin semblants, des d’un punt de vista teo-
ric les dues figures son diferents.

Sense anim d’exhaustivitat, podem destacar les segiients servituds legals administratives
de pas:

— La Llei d’aigues (el Reial decret legislatiu 1/2001, de 20 de juliol, preveu en el capitol | del
titol IV («De la utilizacion del dominio publico hidraulico») una série de «servidumbres
administrativas». Entre elles, I'art. 48.2 habilita als organismes de conca per imposar les
servituds de pas «cuando se trate de garantizar el acceso o facilitar el mismo a zona de
dominio publico de los cauces, para usos determinados, incluyendo los deportivos y
recreativos». L'expedient de constituci6 de la servitud «debera reducir, en lo posible, el
gravamen que la misma implique sobre el predio sirviente», expressio clara del principi de
proporcionalitat que ha de guiar I'actuacié administrativa (art. 48.3). El beneficiari d’una
servitud haura d’indemnitzar els danys i perjudicis (art. 48.5), el que s’haura de fer, en cas
de no existir acord sobre I'import, de conformitat amb la Llei d’expropiaci6 forcosa,
segons assenyala I'art. 38 del reglament de desenvolupament de la Llei d’aigiies.
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— Elsart. 271 28 de la Llei 22/1988, de 28 de juliol, de costes, preveuen les servituds de tran-
siti accés al mar. La primera recaura sobre una franja de sis metres, comptats terra endins
des del limit interior de la ribera del mar. Aquesta zona ha de deixar-se permanentment
lliure pel pas public vianant i pels vehicles de salvament i vigilancia, excepte en espais
especialment protegits. Aquesta servitud pot ser ampliada fins a vint metres d’amplada en
llocs de transit dificil o perillés. Pel que fa a I'accés al mar, I'art. 28 deixa en mans de la
planificacio territorial i urbanistica la previsié de suficients accessos al mar fora del domini
public maritimoterrestre.

— Una altra servitud administrativa legal de pas que es pot imposar és la prevista a la legis-
lacié urbanistica per a I'execucié del planejament. Aquesta servitud presenta singular
interes, ja que connecta amb el paper, ja esmentat, de la planificacié urbanistica com a
mitja de regulacio dels camins privats. La seva regulacié es trobava als articles 98 1102 del
Decret Legislatiu 1/1990, de 12 de juliol, 211 (precepte basic) del Decret Legislatiu estatal
1/1992, de 26 de juny, ara derogats per la Llei 2/2002, de 14 de marg i per la jurisprudéen-
cia del TC, respectivament. Ara s’ha de tenir en compte I'art. 33 (d’aplicacioé plena) de la
Llei estatal 6/1998, de 13 d’abril, de régim del sol i valoracions.

D’aquesta normativa es desprenien les regles seguents:

L’aprovacio d’un pla d’urbanisme habilitava per expropiar i per la imposicié de servituds,
entre elles les de pas, en el seu cas. Quan per a I’execucio d’aquest pla no fes falta utilitzar
la potestat expropiatoria i fos suficient la constitucié d’alguna servitud, de qualsevol tipus,
sobre propietat privada, llavors, a falta de conveni amb el propietari (el que convertiria a la
servitud en voluntaria), I’Administracié podia imposar aquesta servitud.

Ens trobavem, doncs, amb una clara expressié del principi de proporcionalitat, car aquest
precepte tractava d’aconseguir les finalitats d’interés general amb el minim destorb possible
per a la propietat privada. Per aix0, de fet, la possibilitat oberta per aquest article 102 del
Decret Legislatiu 1/1990, de 12 de juliol, s’havia d’entendre, en principi i amb les matisa-
cions que a continuaci6 es faran, com una obligacié per a I’Administracio.

Els requisits legals per a la imposicié d’aquestes servituds eren:
— Autoritzacié de la Comissi6é d’urbanisme de Catalunya.

— Un limit en I'import de la indemnitzacio: la que s’hagi d’abonar per la servitud no podia ser
superior a la meitat de la que s’hauria d’haver pagat si hagués fet Us de la potestat expro-
piatoria. Ens trobavem amb una clara expressio del principi d’eficiencia en I'actuacio
administrativa (art. 31.2 de la Constitucio). La menor restriccio possible de la propietat pri-
vada cedia davant de I'eficient Us dels cabdals publics, pel que la Llei fixava un limit en el
50% del preu de I'expropiacio.

— Seguiment del procediment de la Llei d’expropiacié forgosa.
— L’acte de constitucio de la servitud era inscribible en el Registre de la propietat.

Aquesta regulacio no es troba ara a la Llei 2/2002, de 14 de marg, que es limita a assenyalar
I'aprovacio de diferents instruments urbanistics legitima la imposicié de servituds i que
«I’expropiacié ha d’abastar totes les superficies i les instal-lacions necessaries per a garantir
el ple valor, el rendiment i la funcionalitat dels béns que en sén objecte», pero, obviament, no
res més que aixo. Davant la manca de regulacié actual sobre com imposar les possibles ser-
vituds, s’obre I'interrogant de la possible aplicacio supletoria de I'art. 68 de la Llei del sol
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de 1976, suposant que s’accepti I’existéncia d’una llacuna en la norma catalana, que recull
aquesta tradicional figura juridica (aplicacioé supletoria de la Llei estatal de 1976 que el
preambul del Decret 166/2002, d’11 de juny, accepta de forma genérica en assenyalar que
«continuara sent aplicable per rad de la clausula constitucional de supletorietat, sens perju-
dici de la legislacio basica vigent»).
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13. Expropiacio forcosa de camins privats

Finalment, I’Gltim esglad de la intervencié administrativa sobre els camins privats, la més agres-
siva, consisteix en I'expropiacio, és a dir en la privacio singular de la propietat privada sobre el
cami (vegeu art. 1 LEF).

No creiem necessari reproduir les generalitats de I'institut expropiatori, per altra banda ben cone-
gudes. Cal recordar simplement que, com és sabut, en I’'ambit urbanistic, I'aprovacio dels plans
comporta la declaraci6é d’utilitat publica de les obres i la necessitat d’ocupacio dels terrenys (art.
33 Llei estatal 6/1998, de 13 d’abril, d’aplicacio plena). Per altra banda, de conformitat amb I'art.
210.2 Reial decret legislatiu 1/1992, de 26 de juny, d’aplicacié basica i subsistent després de la
STC de 20 de marc de 1997, «las vias rurales que se encuentren comprendidas en la superficie
objeto de expropiacion se entenderan de propiedad municipal, salvo prueba en contrario».

Una questié que cal tenir present és que I’expropiacié d’una part d’una finca privada, per tal
d’establir un cami obert al pas de tothom, pot comportar, en determinats casos, que la conser-
vacio pel privat de la resta de la finca no expropiada esdevingui antieconomica. En aquests
casos, s’ha de tenir en compte la regulacié de la LEF (art. 23 i 46) i la jurisprudéncia existent al
respecte (per totes, STS de 4 de desembre de 1993, art. 1005). L’Administracio no esta obligada
a expropiar la totalitat de la finca, pot decidir discrecionalment; pero si decideix no fer-ho, llavors
esdevé obligada a indemnitzar els danys i perjudicis causats per resultar la conservacié de la res-
ta de la finca, que queda en mans privades, antieconomica.

Per altra banda, la constitucié forcosa del pas de linies eléctriques constitueix una expropiacié
forcosa de part del domini, del dret de superficie, que pot situar-se en els camins privats, al
transcorrer per damunt dels mateixos i que es regula per la normativa especifica existent al res-
pecte.

Els terrenys i drets expropiats passaran a ser béns de domini public (art. 21.1 a, 21.2 b i
37 RPEL).
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14. Camins rurals privats

En aquest cas, el punt de partida ha de ser el dret de propietat privada. Com se sap, l'art. 33 de
la Constitucié espanyola assenyala que:

«1. Se reconoce el derecho a la propiedad privada y a la herencia.
»2. La funcién social de estos derechos delimitara su contenido, de acuerdo con las
leyes.»

Per la seva banda, I'art. 348 del Codi civil estableix el segtent:

«La propiedad es el derecho de gozar y disponer de una cosa, sin mas limitaciones que
las establecidas en las leyes.»

Tenint en compte aquests preceptes, sembla clara la possibilitat d’un propietari de tancar un
cami seu, impedint el pas de tercers, o bé només permeten I'accés i transit d’aquells que paguin
una contraprestacio a canvi.

Pel que fa al tancament, essent aquest, com avancavem, possible en principi, s’han de tenir en
compte les regulacions que puguin ésser d’aplicacié i que, seguint en aquest punt la tipica dis-
tincié doctrinal, limitin o delimitin el dret de propietat sobre el cami. Ens hem de remetre aqui al
que ja hem exposat anteriorment.

Només cal recordar en aquest sentit I'important paper que pot tenir I’ordenacio urbanistica i la
necessitat de sol-licitud de llicéncia per actes que impliquin un Us del sol, de conformitat amb
la Llei 2/2002, ja esmentada.

En relacio a 'autoritzacié d’actuacions relatives a camins privats, hem d’insistir sobre la possibi-
litat que té I'ajuntament de protegir els camins publics mitjancant I'activitat autoritzatoria, fins i
tot denegant I'autoritzacié al particular quan existeixin dubtes raonables sobre la titularitat priva-
da del cami (art. 73.1 del repetidament esmentat Reglament catala d’obres, activitats i serveis
dels ens locals, aixi com, per exemple, la senténcia del Tribunal Suprem de 30 d’abril de 1997,
art. 2800). Tanmateix, quan es concedeixi I'autoritzacio, la jurisprudéncia accepta la imposicié de
la necessaria conditio iuris per a garantir la proteccié d’'un cami de domini public que pogués
arribar a veure’s afectat pel tancament pretés del cami privat (vegeu, per exemple, la ja esmenta-
da senténcia del Tribunal Suprem de 17 de maig de 1993, art. 3487, o la de 10 de desembre de
1987, art. 9473).

D’altra banda, malgrat que un propietari pugui tancar un cami seu, sempre queda en mans de
I’ens local obligar a I'obertura del cami i a permetre el transit pel mateix en situacions de neces-
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sitat. Aixi, tornem a fer esment aqui de les previsions que conté, per exemple, la Llei 4/1997, de
20 de maig, de protecci6 civil (vegeu l'art. 9), que permetrien obligar a obrir un cami privat, preé-
viament tancat, si calgués en una situacio de risc public, catastrofe o calamitat pablica. En qual-
sevol cas, s’ha de tenir present I'art. 21, lletra m, de la Llei de bases de régim local de 1985, que
permet a I’'alcalde adoptar totes les mesures necessaries en cas de necessitat («catastrofe, infor-
tunios publicos o grave riesgo de los mismos...»), donant compte immediat al Ple. Naturalment,
la interpretacié d’aquest precepte haura de ser restrictiva, essent vigent en tot cas el principi de
proporcionalitat en relacidé a aquesta possible obertura forcosa de camins privats préviament
tancats.

En aquest sentit, en 'ambit especific de Catalunya, hem de tenir en compte I'art. 102 del Decret
179/1995, de 13 de juny, pel qual s’aprova el Reglament d’obres, activitats i serveis dels ens
locals, el qual assenyala el seglient:

«102.1 En els casos d’urgéncia o de necessitat extraordinaries, degudament acredita-
des, I’Administracio pot acordar d’immediat I’activitat coactiva, tant per imposar una
conducta com per impedir-la. En tot cas, la mesura ha de ser proporcionada als fins
previstos i ha de respectar la dignitat de la persona.

»102.2 En aquests suposits, I'eficacia de la mesura ha d’acabar de manera automatica
quan desapareguin les causes que la van justificar.»

Ara bé, a banda de la delimitacio o limitacié que les normes juridiques vigents facin del dret de
propietat sobre un cami, hem de tenir presents els que podriem anomenar limits intrinsecs d’a-
quest dret de propietat.

Aixi, d’una banda, hem de tenir present que de conformitat amb I'art. 7.1 del Codi civil:
«Los derechos deben ejercitarse conforme a las exigencias de la buena fe.»
D’altra banda, I'art. 7.2 del mateix Codi civil es refereix a I'abls dels drets:

«La ley no ampara el abuso del derecho o el ejercicio antisocial del mismo. Todo acto u
omisién que por la intencién de su autor, por su objeto o por las circunstancias en que
se realice, sobrepase manifiestamente los limites normales del ejercicio de un derecho,
con dafio para tercero, dara lugar a la correspondiente indemnizacion y a la adopcién
de las medidas judiciales y administrativas que impidan la persistencia en el abuso».

Aquest article del Codi civil sembla configurar I'atribucié d’una potestat administrativa per posar
fi a un possible abus d’un dret per un privat, inclos, és clar, I'abus del dret de propietat sobre un
cami privat (en contra, pero, des d’una perspectiva propia del Dret civil, com LAcruz BERDEJO,
J.A., LUNA SERRANO, A. Y RIVERO HERNANDEZ, F., Parte General del Derecho Civil, vol. 3. Bosch,
Barcelona, 1984, p. 128, nota 9, que consideren excessivament inespecifica aquesta atribucié
com per a constituir una auténtica habilitacid especifica per actuar). En qualsevol cas, com els
autors esmentats reconeixen, aguest precepte pot tenir utilitat en connexié amb I’exercici d’al-
tres potestats administratives, com ara I'autoritzatoria. Efectivament, si un privat demana una
autoritzacié administrativa, pel que a nosaltres ens interessa en relacié al tancament d’'un cami
privat, i es constata per I'ajuntament que aquesta activitat, per les concretes circumstancies del
cas, comporta un abus del dret de propietat privada, la denegacio de I'autoritzacid podria venir
fonamentada en aquest fet, que hauria de venir explicat (no merament enunciat, siné raonada-
ment exposat) en la necessaria motivacié de I'acte administratiu denegatori (art. 54.1 Llei
30/1992, de 26 de novembre).
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Pel que fa, en segon lloc, a la possibilitat del propietari privat d’exigir un «peatge» pel pas pel seu
cami préeviament tancat, s’ha de dir que és una possibilitat existent que s’hauria de vehicular mit-
jancant les tecniques propies del Dret privat. Aixi, especificament, s’haurien de tenir en compte
les previsions del Codi civil en materia de contractes (art. 1254 i seg.). En conseqiiéncia, aquest
«peatge» juridicament no seria sind la contraprestacié economica que pactarien les parts (el pro-
pietari i els interessats en utilitzar el cami) en relaciéo amb el permis del propietari per a passar pel
seu cami tancat.

Atesa la naturalesa de relacié juridica i privada que tindria aquest contracte i la manca d’implicacié
de cap Administracio publica, no ens estenem en aquesta possibilitat, tot passant a comentar la
possibilitat de tancar i exigir un «peatge» en el cas dels camins de titularitat publica.
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15. Camins rurals que formin part del patrimoni
dels ens locals

15.1 Els camins de domini public

Pel que fa als camins que tinguin la consideracié de béns de domini public, 'enfocament de les
questions sobre tancament i cobrament de «peatges» ha de venir des de la perspectiva dels
usos del domini public i dels tributs propis dels municipis.

Pel que fa al tancament de camins de domini public, el punt de partida ha de ser la constata-
cio normativa de que I'Gs habitual dels camins rurals de domini public sera I'is comu general
normal, segons les categories tipiques que historicament han estat recollides per la legislacio de
domini public a Espanya i que, pel que fa als béns de domini public dels ens locals a Catalunya,
trobem a I'art. 202 de la Llei municipal i de regim local de Catalunya i a I'art. 56.1 del Reglament
de patrimoni dels ens locals. Aquest Ultim precepte assenyala que:

«L’0s comu general és el que pot exercir lliurement qualsevol ciutada sense que es
requereixi una qualificacio especifica, utilitzant el bé d’acord amb la seva naturalesa,
els actes d’afectacio i les disposicions generals i les normes de policia que reglamentin
el seu Us.»

En conseqiencia, en principi, els camins de dret public estan subjectes als principis de llibertat,
gratuitat i igualtat que regeixen I'is comu general normal. Aixo significa que aquells actes admi-
nistratius que apartessin a un cami del seu Us public serien il-legals i que la prohibicié individua-
litzada d’Us a un ciutada seria, en principi, una vulneracio del seu dret a gaudir del domini public
en condicions d’igualtat. El mateix passaria amb l'intent de cobrament d’una quantitat per a uti-
litzar normalment un cami de domini public, que aniria en contra del seu Us gratuit. Es possible,
per tant, sostenir I'existéncia d’un auténtic dret subjectiu a utilitzar els camins de domini public,
dret que habilitaria a qualsevol ciutada a oposar-se a una restriccio indeguda de I'Gs d’un cami
(des d’una perspectiva general, vegeu SANCHEZ MORON, Miguel, «Los bienes publicos en gene-
ral», a SANCHEZ MoRON, M. (Dir.), Los bienes publicos (régimen juridico). Tecnos, Madrid, 1997,
p. 551 seg.).

Ara bé, dbviament poden existir situacions extremes en les que sigui necessari tancar un cami
public per evitar perjudicis a I'interés general (en relacio al domini public maritimoterrestre, vegeu
I'art. 41 de la Llei de costes i I'art. 84.2 del seu Reglament, que clarament ho especifica). En
aquest punt, per exemple, la Llei catalana de proteccio civil (Llei 4/1997, de 20 de maig), abans
esmentada, preveu que, en cas de necessitat, es pugui restringir I'accés a zones de perill 0 zones
d’operacio, el que pot justificar excepcionar I’Gs lliure d’'un cami i fonamentar el seu tancament
(art. 9 lletra c).
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Entenem que aquest tancament no donaria lloc, en principi, per si mateix, a I'existéncia de cap
dret a ésser indemnitzat per part d’un ciutada, potencial usuari del cami, per veure’s privat de I'Us
del cami (explicitament neguen I'existéncia d’aquest dret en cas de tancament del domini public
a I’ts public per motius de riscos a la salut o0 a la seguretat dels usuaris els articles esmentats de
la Llei de costes i del seu Reglament).

Quant a la possibilitat de cobrar «peatges» per I'is de camins de domini public, hem de con-
nectar la teoria dels usos del domini public amb els tipus de tributs municipals propis. Es cert
que, com hem vist, I'Gs comu general dels camins de domini public és gratuit. Ara bé, els camins
de domini public poden ésser sotmesos a altres tipus d’usos que poden justificar el cobrament
de contraprestacions economiques pels ens locals titulars. Com destaca MoORILLO-VELARDE
(Dominio Publico. Trivium, Granada, 1992, p. 139):

«El uso comun especial y el uso privativo pueden ser sometidos al pago de una presta-
cioén pecuniaria que tiene la consideracion de canon, tasa o precio publico. (...). Lo que
conviene tener claro des de la 6ptica juridico-administrativa es que no estamos ante
una actividad encaminada directamente a obtener ingresos, pero, a la vez, es induda-
ble que hay algunas personas que se benefician de unos bienes de titularidad publica
més que el resto. La singularizacion de su posicion respecto de los bienes demaniales
justifica una compensacié des de su patrimonio a los correspondientes patrimonios
colectivos.»

Concretant aquestes idees generals inicials, diversos preceptes normatius sén d’interés en
aquest punt. L’art. 202.1 de la Llei municipal i de régim local de Catalunya esmenta les tradicio-
nals categories dels usos comu especial i privatiu.

El primer Us es dona quan, segons aquesta norma, «hi concorren circumstancies singulars de
perillositat, d’intensitat d’Us o d’altres semblants» (vegeu també I'art. 56 del Reglament de patri-
moni dels ens locals). Es tracta, com se sap, d’un Us que, si bé no impedeix la utilitzaci6 del
domini public per altres interessats, si que pot significar una afectacié negativa d’aquesta utilit-
zacio per tercers. Naturalment, com és notat per la doctrina i la jurisprudéncia, saber quan s’esta
davant d’un Us comu general o quan davant d’un Us comu especial pot ésser dificil. Aixi, per
exemple, el Tribunal Suprem ha assenyalat que «si el aparcamiento de vehiculos en general inte-
gra un uso comun general del dominio publico, cuando concurren circunstancias singulares pasa
a ser un uso especial y por tanto sujeto a licenciax.

Un exemple d’s comu especial poden ser determinades modalitats de circulacié motorit-
zada pels camins rurals, circulacié regulada ara amb caracter general, com va ésser exposat
per la Llei 9/1995, de 27 de juliol, i el seu reglament, el Decret 166/1998, de 8 de juliol.

A causa de les circumstancies exposades, es preveu normativament que I’is comu especial
pugui ser sotmes a previa llicéncia (art. 202 de la Llei municipal), la qual ha de ser entesa «sens
perjudici de tercers i essencialment revocable per raons d’interés public i amb dret a indemnitza-
Cio, si s’escau» (art. 56.3 del Reglament de patrimoni dels ens locals).

Pel que fa al segon Us, el privatiu, és aquell que «és constituit per I'ocupacio directa o immedia-
ta d’una porcié del domini public, de manera que limiti o exclogui la utilitzacié per part dels altres
interessats» (art. 57.1 del Reglament de patrimoni dels ens locals). Com se sap, si aquest Us pri-
vatiu no comporta la transformacié o modificaci6 resta subjecte a llicencia, mentre que en el cas
contrari és necessari obtenir una concessio administrativa (art. 202.4 Llei municipal, art. 57 i seg.
Reglament de patrimoni).
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Doncs bé, sobre aquest classic quadre de la utilitzacié del domini public incideix I'art. 41 i seg.
de la Llei 39/1988, de 28 de desembre, reguladora de les hisendes locals (en endavant, LHL),
I’art. 58 del Reglament de patrimoni dels ens locals i diverses decisions del Tribunal Consti-
tucional i del Tribunal Suprem, aixi com d’algun Tribunal Superior de Justicia Autonomic. Aquests
elements ens han de permetre afrontar la qliestio plantejada en relacio a la possibilitat de cobrar
«peatges» per I'is comu especial o per I'Gs privatiu dels camins rurals de domini public.

15.2 Camins rurals patrimonials

En primer lloc, hem de considerar aquells camins de titularitat publica que tinguin la consideracio
de béns patrimonials. Respecte a aquests, I'art. 203 de la Llei 8/1987, de 15 d’abril, municipal i
de regim local de Catalunya assenyala que:

«1. Els béns patrimonials han d’ésser administrats d’acord amb els criteris de maxima
rendibilitat, en les condicions usuals de la practica civil i mercantil.

»2. L’arrendament i qualsevol altra forma de cessi6 d’Us dels béns patrimonials s’ha de
fer per mitja de subhasta publica o, excepcionalment, per concurs.»

En connexié amb aquest precepte legal, els art. 72 i seg. del Reglament de patrimoni dels ens
locals (Decret 336/1988, de 17 d’octubre) contenen diverses previsions d’interés pel nostre cas.

Aixi, I'art. 72, repetint en gran part ’esmentada Llei municipal i de regim local de Catalunya,
especifica que I’Administracié dels béns patrimonials es pot fer bé directament bé per mitja de
particulars. L’apartat tercer d’aquest article assenyala que:

«No obstant el que preveu I'apartat anterior (Que parla de la subhasta publica i el con-
curs com a medis de cedir I'Gs), els ens locals poden valorar motivacions de prestacio
de serveis socials, promocio i reinsercid socials, activitats culturals i esportives, pro-
moci6 urbanistica, foment del turisme, ocupacié del temps lliure o altres analogues,
que facin prevaler una rendibilitat social per damunt de la rendibilitat economica.»

La cessi6 del bé patrimonial, decisié de competéncia del Ple (art. 73 del Reglament de patrimo-
ni), ha de justificar 'oportunitat i la conveniéncia de la cessio de I'Gs del bé, acreditant el carac-
ter patrimonial i la valoracio técnica.

L’art. 75, per la seva banda, es refereix a la possibilitat de cessi6é en precari de I'is dels béns
patrimonials a altres administracions o entitats publiques, o a particulars sense anim de lucre,
que els hagin de destinar a fins d’utilitat puablica o d’interés social, sempre en benefici d’interes-
sos locals.

Finalment, hem de destacar el que estableix I'art. 74 del Reglament que estem comentant:

«Els efectes de I'arrendament o qualsevol altra forma de cessio d’Us s’han de regir per
les normes de dret privat que siguin d’aplicacio, atesa la naturalesa del bé.»

Del conjunt de disposicions esmentades, es despren la possibilitat de disposar dels camins
patrimonials com ho faria un propietari privat, el que inclouria la possibilitat de tancar-los, impe-
dint 'accés de tercers. Ara bé, aquesta decisio, possible en principi com diem, malgrat que s’a-
dopti actuant I’ens local en qualitat de titular del cami, ha de respectar en tot cas els principis
generals que sempre orienten I'activitat de I’Administracid. Entre ells, des d’una perspectiva
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general, volem destacar els principis constitucionals d’interdiccié de I'arbitrarietat i d’objectivitat
(art. 9.3 1 103.1, respectivament), aixi com la necessitat de respectar, en tot cas, els drets fona-
mentals dels ciutadans.

El tancament pot anar acompanyat, si s’escau, de la possibilitat de permetre I'Us del cami patri-
monial previ pagament. En aquest cas, tenint en compte I'’esmentat art. 74 del Reglament de
patrimoni, serien d’aplicacio les reflexions efectuades relatives al tancament i exigéncia d’una
contraprestacié economica per part d’un privat propietari d’'un cami, tot emfasitzant de nou la
necessitat de respectar en tot cas els principis i drets constitucionals.
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16. Introduccid

Diversa normativa sectorial especifica afecta els camins rurals tant pablics com privats. Alguna
d’aquesta normativa ja ha estat esmentada a proposit de la intervencié municipal en camins pri-
vats. D’altra és tractada en aquesta seccio per primera vegada. En consequiéncia, quan calgui,
ens remetrem a d’altres parts del present estudi on ja s’hagi manejat la legislacio de referéncia.
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17. Els camins ramaders

A I'inici del present estudi ens vam referir als camins ramaders com a un supo0sit especific de
cami rural, una categoria especial dels mateixos, amb una normativa singular (vegeu supra el pri-
mer apartat d’aquesta publicacio). Pertoca ara analitzar sumariament aquesta normativa especi-
fica que regula els camins ramaders.

Abans de res, s’ha de tenir present que, de conformitat amb I'art. 149.1.123 de la Constitucio, a
I’Estat li correspon la legislacio basica sobre les vies pecuaries. Ens trobem, doncs, davant d’u-
na competencia concurrent, en la que la legislacié basica estatal podra ser desenvolupada per
les comunitats autdnomes.

L’actual legislacio basica estatal esta constituida per la Llei 3/1995, de 23 de marg, de vies
pecuaries, que ha derogat I'anterior Llei estatal 22/1974, de 27 de juny i el seu reglament, el Reial
decret 2876/1978, de 3 de novembre. Aquesta Llei de 1995, segons la seva disposicio final pri-
mera, és d’aplicacio basica, en virtut de I'art. 149.1.23 de la Constitucio, respecte als seus arti-
clesla7,art.8apartats1a3i7,art. 10a17i19 a 25, més la disposicid addicional primera, I'a-
partat 1 de la disposici6é addicional tercera, la disposicio transitoria Unica i les disposicions finals
primera i segona. A més, son normes d’aplicacio plena a tot I'Estat, en virtut dels art. 149.1.61 8
de la Constitucio, els apartats 4, 51 6 de I'art. 8 i la disposicié addicional segona, que preveu I'a-
plicacié de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, en relacio a I’exercici de la potestat sancionado-
ra previst en la Llei de vies pecuaries.

Diverses comunitats autonomes han promulgat normativa de desenvolupament de la Llei estatal
esmentada. SOn els casos d’Extremadura (Decret 143/1996, d’1 d’octubre), Navarra (Llei
19/1997, de 15 de desembre), Andalucia (Decret 155/1998, de 21 de juliol), La Rioja (Decret
3/1998, de 9 de gener) i Madrid (Llei 8/1998, de 15 de juny).

A Catalunya, malgrat que I'Estatut d’Autonomia preveu aquesta competencia (art. 9.10), encara
no ha estat promulgada una normativa especifica de desenvolupament de la Llei estatal.

Seguint els trets fonamentals de la Llei estatal 3/1995, d’aplicacio a Catalunya, podem destacar
els seguents punts:

» Concepte

Son vies pecuaries «las rutas o itinerarios por donde discurre o ha venido discurriendo tradi-
cionalmente el transito ganadero» (art. 1.2). A Catalunya, tenim una altra definicié continguda a
I'art. 2.2 lletra e del Decret 166/1998, de 8 de juliol, de regulacié de I'accés motoritzat al medi
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natural, que desenvolupa la Llei catalana 9/1995, de 27 de juliol. Segons aquest precepte, son
camins ramaders als efectes d’aplicacié d’aquesta normativa:

«Els camins seguits tradicionalment pel bestiar transhumant en els seus desplaca-
ments periodics per a I'aprofitament de les pastures naturals».

Naturalesa juridica

Les vies pecuaries o camins ramaders, son «bienes de dominio publico de las Comunidades
Autébnomas y, en consecuencia, inalienables, imprescriptibles e inembargables» (art. 2 de la
Llei estatal 3/1995). Per tant, correspon a les comunitats autonomes el dret i el deure d’inves-
tigacio de la situacio dels terrenys que se suposa que pertanyen al camins ramaders, la seva
classificacio, I'atermanament, la fitacid, la desafectacio i qualsevol altre acte relacionat amb
les mateixes (art. 5), encara que caldra un informe previ del Ministeri d’Agricultura, Pesca i
Alimentacié quan els expedients d’afectaci6 i expropiacio, aixi com els negocis juridics
d’adquisicio, afectin a camins ramaders integrats en la «Red Nacional de Vias Pecuarias»
(art. 18.3). Aquesta «Red Nacional» es crea per l'art. 18.1, que la defineix com aquella xarxa
integrada per:

«todas las cafiadas y aquellas otras vias pecuarias que garanticen la continuidad de
las mismas, siempre que su itinerario discurra entre dos 0 mas Comunidades
Autonomas y también las vias pecuarias que sirvan de enlace para los desplazamien-
tos ganaderos de caracter interfronterizo»*.

Pel que fa a la creacié, ampliacié i restabliment, I’art. 6 de la Llei assenyala que corresponen a
les comunitats autdnomes en els seus respectius ambits territorials.

En conseqiiéencia, les decisions sobre les vies pecuaries o camins ramaders corresponen al
nivell autonomic, no al local. Vegeu en aquest sentit, la Senténcia del Tribunal Suprem de 26
d’abril de 1999 (art. 4182), en la qual es declara la legalitat d’una classificacio feta per la
Comunitat Autonoma Valenciana i que havia estat discutida per I’Ajuntament de Mislata.

Aix0 no vol dir, pero, que els ens locals no tinguin capacitat per a adoptar decisions al voltant
dels camins ramaders. De seguida tornarem sobre aquest punt quan ens referirem al planeja-
ment urbanistic.

Dimensions

L'art. 4 de la Llei assenyala que les «cafiadas« sén aquelles vies I'amplada de les quals no
excedeix de setanta-cinc metres, els «cordeles» no tenen més de trenta-set metres i mig
d’amplada i les «veredes» no excedeixen de vint metres d’amplada®. Mesures, per cert, que
coincideixen amb el que estava ja previst a I’art. 570 del Codi civil. Aixi mateix, I'art. 4.3
remet a I'acte administratiu de classificacio la determinacié de la superficie dels «abrevade-
ros, descanseros, majadas y demas lugares asociados al transito ganadero», aixi com les
«coladas».

4. També «podran incorporarse a la Red Nacional, a peticion de las Comunidades Auténomas, otras vias pecuarias que, dis-

curriendo por sus territorios respectivos, estén comunicadas con dicha red» (art. 18.2).

5. La Llei estatal preveu que «dichas denominaciones son compatibles con otras de indole coensitudinaria, tales como aza-

gadores, cabafieras, caminos: ganaderos, carreradas, galianas, ramales, traviesas y otras que reciban en las demas lenguas
espafiolas oficiales».
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e Usos

L’art. 1.3 de la Llei preveu que els camins ramaders puguin ser destinats a altres usos compa-
tibles i complementaris, en termes conformes a la seva naturalesa i finalitats, sempre que es
doni prioritat al transit ramader i altres usos rurals i inspirant-se en el desenvolupament soste-
nible i el respecte al medi ambient, al paisatge i al patrimoni natural i cultural.

Partint d’aquestes premisses, I'art. 16.1 s’ocupa dels usos compatibles, assenyalant que:

«1. Se consideraran compatibles con la actividad pecuaria los usos tradicionales que,
siendo de caracter agricola y no teniendo la naturaleza juridica de la ocupacion, pue-
dan ejercitarse en armonia con el transito ganadero.

»Las comunicaciones rurales y, en particular, el desplazamiento de vehiculos y ma-
quinaria agricola, deberan respetar la prioridad del paso de los ganados, evitando el
desvio de éstos o la interrupcion prolongada de su marcha. Con caracter excepcional
y para uso especifico y concreto, las Comunidades Auténomas podran autorizar la
circulaciéon de vehiculos motorizados que no sean de caracter agricola, quedando
excluidas de dicha autorizacion las vias pecuarias en el momento de transitar el
ganado y aquellas otras que revistan interés ecolégico y cultural.

»2. Seran también compatibles las plantaciones lineales, cortavientos u ornamenta-
les, cuando permitan el transito normal de los ganados.»

Pel que fa als usos complementaris, I'art. 17 estableix el segtient:

«1. Se consideran usos complementarios de las vias pecuarias el paseo, la practica
del senderismo, la cabalgada y otras formas de desplazamiento deportivo sobre
vehiculos no motorizados siempre que respeten la prioridad del transito ganadero.

»2. Podran establecerse sobre terrenos de vias pecuarias instalaciones desmonta-
bles que sean necesarias para el ejercicio de estas actividades conforme a lo esta-
blecido en el articulo 14. Para ello sera preciso informe del ayuntamiento y autoriza-
cion de la Comunidad Auténomas®.

»3. Cuando algunos usos en terrenos de vias pecuarias puedan suponer incompatibi-
lidad con la proteccién de ecosistemas sensibles, masas forestales con alto riesgo
de incendio, especies protegidas y practicas deportivas tradicionales, las Admi-
nistraciones competentes podran establecer determinadas restricciones temporales
a los usos complementarios.»

6. L’'art. 14 de la Llei regula les ocupacions temporals. Aquest precepte assenyala que:

«Por razones de interés publico y, excepcionalmente y de forma motivada, por razones de interés particular, se podran auto-
rizar ocupaciones de caracter temporal, siempre que tales ocupaciones no alteren el transito ganadero, ni impidan los demas
usos compatibles o complementarios con aquél.

»En cualquier caso, dichas ocupaciones no podran tener una duracién superior a los diez afios, sin perjuicio de su ulterior
renovacion. Seran sometidas a informacién publica por espacio de un mes y habran de contar con el informe del ayuntamien-
to en cuyo término radiquen.»

Una interpretacio sistematica dels art. 14 i 17.2 de la Llei provoca que s’hagi d’entendre que les instal-lacions desmuntables
per a I'exercici de les activitats que comporten usos complementaris podran ser autoritzades per la comunitat autonoma, que
haura de constatar I’existéncia d’interés public o privat, la manca d’afectacié del transit de ramats o d’altres usos compatibles
0 complementaris, prévia informacié publica i informe no vinculant de I'ajuntament (art. 83 de la Llei 30/1992, de 26 de novem-
bre), per un periode no superior a deu anys.
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e Desafectacio

L’art. 10 de la Llei estatal estableix que:

«Las Comunidades Auténomas, en el ejercicio de las facultades conferidas por el
articulo 5, apartado e, podran desafectar del dominio publico los terrenos de vias
pecuarias que no sean adecuados para el transito de ganado ni sean susceptibles de
los usos compatibles y complementarios a que se refiere el Titulo 1l de esta Ley.

»Los terrenos ya desafectados o que en lo sucesivo se desafecten tienen la condi-
cioén de bienes patrimoniales de las Comunidades Autbnomas y en su destino preva-
lecera el interés publico o social.»

e |nfraccions i sancions

Es troben tipificades als art. 19 i seg. Destaquen com a infraccié greu i molt greu la realitzacié
d’obres, definitives o temporals respectivament, en terrenys de camins ramaders (art. 21), el
que pot comportar multes de fins a 25 milions de pessetes (150.253 euros) (art. 22). La com-
petencia sancionadora es troba en mans de les comunitats autonomes (art. 25).

En qualsevol cas, sense perjudici de les sancions o de la responsabilitat penal, I'infractor haura
de reparar el dany causat (art. 20). En aquest ambit, és destacable la Senténcia del Tribunal
Suprem de 29 d’abril de 1999 (art. 1063), que s’ocupa d’unes obres municipals fetes en una
«colada», que suposaven la reduccio de la seva amplada. El Tribunal Suprem va condemnar
I’Ajuntament de Salorino (Extremadura) a enderrocar el que s’havia construit i a reposar I'am-
plada originaria del cami ramader.

e Camins ramaders i planejament urbanistic

Es evident la relacié que ha d’existir entre els camins ramaders i els plans municipals d’urba-
nisme.

Aixi, en primer lloc, el normal sera que el cami ramader es trobi inclos en sol de caracter no
urbanitzable (art. 9 de la Llei estatal 6/1998). Ara bé, s’ha de tenir en compte que, abans de la
Llei estatal 3/1995, era possible que un cami ramader tingués una doble afectacié, com a tal i
com a viari automobilistic. Per aix0, alguns camins poden estar ja urbanitzats i inclosos en
arees dotades del serveis, pel que, en tal cas, formaran part del sol urba (art. 8 de la Llei esta-
tal 6/1998).

Quan aquests camins ramaders encara son utilitzats com a tals, el planejament urbanistic els
hauria de considerar com a sistema general de comunicacions (art. 25.1 b del Reglament de
planejament). No sera possible considerar-los viari automobilistic, atés que aquest Us no esta
ja previst entre els usos compatibles o complementaris. Només excepcionalment, com ja
sabem, la comunitat autobnoma pot autoritzar la circulacio de vehicles automobils que no siguin
de caracter agricola (art. 16).

Quan aquests camins ramaders ja no estiguin en Us, a banda de la possibilitat de desafectar-
los ja prevista, el planejament urbanistic els podria considerar com elements del sistema gene-
ral d’espais lliures. Aquesta solucié semblaria venir indicada per 'Exposicid de Motius de la
Llei estatal 3/1995, i és avalada per diferents opinions doctrinals (vegeu PorTo REv, E., «La nor-
mativa estatal y autonémica sobre vias pecuarias y su incidencia en el planeamiento urbanisti-
co», a PorTo REY, E. y FRANCO CASTELLANOS, C., Urbanismo y vias pecuarias. Montecorvo,
Madrid, 2000, p. 36 i seg., aixi com les opinions alla recollides).
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Pel que fa a la modificacio6 del tracat d’'un cami ramader mitjangant el planejament urbanistic
municipal, vegeu I'art. 12 que es comenta a continuacio.

Modificacions del tracat

La Llei estatal 3/1995 té tres preceptes especifics relatius a aquest tema. L’'art. 11 contempla
unes previsions de caracter general. L’art. 12 fa esment de les modificacions derivades de I'or-
denaci6 territorial i, finalment, I'art. 13 es refereix a les modificacions en ra6 d’obres publiques.

L'art. 11 estableix que:

«Por razones de interés publico y, excepcionalmente y de forma motivada, por inte-
rés particular, previa desafectacion, se podra variar o desvariar el trazado de una via
pecuaria, siempre que se asegure el mantenimiento de la integridad superficial, la
idoneidad de los itinerarios y de los trazados junto con la continuidad del transito
ganadero y de los demas usos compatibles y complementarios con aquél.

»2. La modificacién del trazado se sometera a consulta previa de las corporaciones
locales, de las camaras agrarias, de las organizaciones profesionales agrarias afecta-
das y de aquellas organizaciones o colectivos cuyo fin seré la defensa del medio
ambiente.»

Aquest canvi de tracat s’articulara juridicament com a mutacié demanial, expropiacio o per-
muta, en funcié de qui sigui el titular dels terrenys pels que haura de transcorrer el nou cami
ramader en substitucié de I'antic.

No correspondra a I'ajuntament respectiu, per tant, prendre la decisi6 final, encara que si
haura de ser consultat. Sobre aquest punt, pot tenir-se en compte la Sentencia del Tribunal
Suprem de 10 de febrer de 1999 (art. 352), en la qual es nega que un ajuntament tingui com-
peténcia per variar el tracat d’un cami ramader.

L’art. 12, com avancavem, es dedica a les modificacions de tracat com a conseqiiéncia d’una
nova ordenacio territorial que, naturalment, pot derivar-se del planejament urbanistic. Aixi:

«En las zonas objeto de cualquier forma de ordenacion territorial, el nuevo trazado
que, en su caso, haya de realizarse, debera asegurar con caracter previo el manteni-
miento de la integridad superficial, la idoneidad de los itinerarios y la continuidad de
los trazados, junto con la del transito ganadero, asi como los demas usos compati-
bles y complementarios de aquél.»

Aquest precepte, doncs, vincula els ajuntaments respecte a les seves decisions urbanistiques,
pero, alhora, els permet de modificar el tragcat de camins ramaders mitjancant el planejament.

Finalment, i pel cas de realitzacié d’obres publiques, I'art. 13 estableix una série de normes:

«1. Cuando se proyecte una obra publica sobre el terreno por el que discurra una via
pecuaria, la Administracion actuante debera asegurar que el trazado alternativo de la
via pecuaria garantice el mantenimiento de sus caracteristicas y la continuidad del
transito ganadero y de su itinerario, asi como los demas usos compatibles y comple-
mentarios de aquél.

»2. En los cruces de vias pecuarias con lineas férreas o carreteras, se deberan habili-
tar suficientes pasos al mismo o distinto nivel que garanticen el transito en condicio-
nes de rapidez y comodidad para los ganados.»

105



SISENA PART

Responsabilitat pels danys soferts per tercers amb motiu
de la circulacio per camins publics

18. La jurisdicci6 contenciosa administrativa com a Unica jurisdiccié competent
per a coneixer totes les accions de responsabilitat contra les administraciones publi-
ques. Les novetats normatives al respecte 109

19. Pressupostos i requisits de la responsabilitat patrimonial de I’Administracio
en relacio amb els camins 111

19.1 La imputaci6 dels danys derivats de I's d’un cami a les administracions publiques:
pluralitat d’administracions implicades i responsabilitat en cas d’existéncia
de contractista interposat 111

19.2 La concurréncia de culpes en la causacio del dany 115

107



18. La jurisdiccio contenciosa administrativa com a
unica jurisdiccio competent per coneixer totes les
accions de responsabilitat contra les administracions
publiques. Les novetats normatives al respecte

La responsabilitat per danys a tercers, quan aquests circulin per camins de domini public o per
camins que siguin béns patrimonials de les Administracions publiques, sera declarada, en Gltima
instancia, només pels organs judicials del contenciés administratiu, de conformitat amb I'actual
redactat de diversos articles de la LRIPAC, LOPJ i LICA.

Aixi, I'actual art. 144 de la Llei 30/1992, en la versio donada per la Llei 4/1999, assenyala que:

«Cuando las Administraciones actien en relaciones de derecho privado, responde-
ran directamente por los dafios y perjuicios causados por el personal que se encuentre
a su servicio, considerandose la actuacion del mismo actos propios de la
Administracién bajo cuyo servicio se encuentre. La responsabilidad se exigira de con-
formidad con lo previsto en los arts. 139 y siguientes de esta ley.»

Per la seva banda, I'art. 9.4 LOPJ, modificat per la Llei organica 6/1998, de 13 de juliol, estableix
que la jurisdiccié contenciosa coneixera:

«las pretensiones que se deduzcan en relacion con la responsabilidad patrimonial de
las Administraciones publicas y del personal a su servicio, cualquiera que sea la natu-
raleza de la actividad o el tipo de relacidon de que se derive. Si a la produccion del
dafio hubieran concurrido sujetos privados, el demandante deducira también frente a
ellos su pretensidn ante este orden jurisdiccional».

Finalment, I'art. 2 e de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, deixa clar que és competent la jurisdiccié
contenciosa per a coneixer de les quiestions que es suscitin en relacié amb:

«La responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, cualquiera que sea
la naturaleza de la actividad o el tipo de relacion de que derive, no pudiendo ser
demandadas aquéllas por este motivo ante los 6rdenes jurisdiccionales civil o social.»

Del conjunt de preceptes citats, sembla derivar-se una opcié clara del legislador, en el sentit que
les administracions no poden ser demandades mai davant de I'ordre jurisdiccional civil per
exigir el pagament de danys i perjudicis (Luis MARTIN-REBOLLO, comentari a I'art. 2 LICA,
REDA, nim. 100, 1998, p. 100 i seg., Jesus LEGUINA VILLA, «El ambito de la jurisdiccién», a LEGUINA
ViLLA y SANCHEZ MORON (dir.), Comentarios a la ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa.
Lex Nova, Valladolid, 1999, p. 58 i seg.).

Aquest nou marc normatiu, doncs, restableix la unitat de jurisdiccid, apuntada a 'art. 3b) de I'an-
terior Llei de la jurisdiccié contenciosa de 1956, unitat trencada per I'art. 41 de la Llei de régim
juridic de I’Administracié de I’Estat de 1957 i la jurisprudencia civil, que va estendre la seva com-
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peténcia no només a I’Administracié de I’Estat, sin6 també a la resta d’Administracions publi-
ques, quan aquestes actuaven sense exercitar imperium, és a dir sense fer Us de potestats admi-
nistratives.

Aquesta jurisprudéncia també va tenir efectes, com no podia ser d’altra manera, a I'ambit espe-
cific de la responsabilitat derivada de I'Gs de camins. En aquest sentit, per exemple, poden con-
sultar-se, com a representatives, les STS de 30 de maig de 1998 (art. 4112) i de 3 de marg de
1998 (art. 926), les quals, a la seva vegada, citen una altra jurisprudéncia anterior. En els dos
casos el Tribunal Suprem accepta coneixer la possible responsabilitat derivada de I'Us de camins
de titularitat publica, atés que no hi havia exercici de potestats administratives, alegant-se entre
d’altres raons «la vis attractiva y el valor matriz y residual del orden jurisdiccional civil, prevalente
en supuestos de duda, la pertenencia de la culpa extracontractual al &mbito del Derecho priva-
do, la interpretacion restrictiva respecto al “funcionamiento de los servicios publicos”, sea nor-
mal o anormal, cuando entra en juego la culpa extracontractual o aquiliana respecto de quienes
actlan o dejan de actuar contraviniendo las exigencias del caso, [...] con la enorme trascenden-
cia constitucional de proscribir el “peregrinaje de jurisdicciones” [...], en aras de evitar la indefen-
sion, dilaciones, obtener economia procesal y, en definitiva, no restringir la tutela efectiva de los
derechos e intereses legitimos, por imperativo del art. 24 de la Constitucion...» (STS de 30 de
maig de 1998, art. 4112).

Totes dues sentencies, perQ, accepten que, amb aprovacié de la Llei 30/1992, de 26 de novem-
bre, es posa de manifest «la intencion del legislador de atribuir la competencia al orden jurisdic-
cional contencioso-administrativo», el «cambio de panorama competencial», si bé tenen en
compte, en el cas concret, que les demandes presentades ho van ser amb anterioritat a aprova-
ci6 de la llei, pel que «por razones de seguridad juridica, conviene respetar los criterios compe-
tenciales precedentes para los asuntos iniciados antes del cambio legislativo aludido» (STS de 3
de marc de 1998, art. 926).

Aquest canvi s’ha accentuat, com hem vist, amb les modificacions transcrites de la Llei 30/1992,
LOPJ i LICA, pel que, sembla clar que a partir d’ara no sera possible demandar per danys i
perjudicis a una Administracio publica en via civil per qlestions connectades a camins, es
derivi la responsabilitat de la activitat o inactivitat administrativa en relacié amb un cami que sigui
bé de domini public, amb un cami que sigui bé patrimonial o amb un dret d’ds sobre un cami pri-
vat. En tot cas, la reclamacié haura d’articular-se per la via dels art. 139 i seg. de la Llei 30/1992
i, en el seu cas, la demanda s’haura de presentar davant de la jurisdiccié contenciosa.

110



19. Pressupostos i requisits de la responsabilitat
patrimonial de I’Administracio en relacié amb els camins

En consequéncia, perqué existeixi responsabilitat patrimonial d’'una Administracié en connexié
amb un cami de titularitat publica (o de titularitat privada, pero subjecte a un dret de pas de la
propia Administracio o del conjunt dels ciutadans) hauran de concérrer tots els pressupostos i
requisits exigits pels art. 139 i seg. Llei 30/1992. Com ja és ben conegut, la lesié patida pel tercer
haura de ser antijuridica, efectiva, avaluable econdmicament, individualitzable en relacié a una
persona o grup de persones. Aquesta lesié haura de ser causada pel funcionament normal o
anormal dels serveis publics. Es a dir, el dany ha de ser imputable a una Administraci6 i ha d’e-
xistir una relacié de causalitat directa, encara que no necessariament exclusiva, entre la activitat
o inactivitat administrativa en relacio amb el cami i la lesid, sense que es produeixi un suposit de
forca major.

Considerem que no té excessiu interés desenvolupar cada un dels elements aqui apuntats, per
altra banda abundosament tractats per la doctrina i jurisprudéncia. Si, pero, pot tenir major sen-
tit fer algunes consideracions especifiques respecte a algun d’ells, en I'ambit concret dels
camins i d’acord amb la jurisprudéncia recaiguda al respecte.

Aixi, ens centrarem en I’analisi de la qliestio de la imputacié —amb referéncies a la responsabili-
tat per inactivitat, a la possibilitat que existeixin diverses administracions publiques implicades
en la causacio del dany i al fet de I’existencia d’un contractista interposat que realitzi obres al
cami causants del danys— i a la questi6é de la possible concurréncia de culpes en la produccio
dels danys.

19.1 La imputacio dels danys derivats de I's d’'un cami a les administracions
publiques: pluralitat d’administracions implicades i responsabilitat
en cas d’existéncia de contractista interposat

El punt de partida el trobem en I'art. 25.2 d LBRL el qual atribueix als municipis en tot cas, d’a-
cord amb la legislacié sectorial estatal i autonomica, la competéncia de:
«...conservacion de caminos y vias rurales».

Aguesta competéncia atribueix una habilitacié d’actuacié als municipis, pero, alhora, els carrega
amb una obligacié d’actuar: poden i han de conservar els camins. Dins d’aquesta obligacié estan
inclosos els camins de titularitat publica, béns de domini public o patrimonial; aixi, entenem, com
els camins privats sobre els que recau un dret de pas a favor del conjunt dels ciutadans o de la
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propia Administracio. En aquest Ultim cas, el deure de conservacio derivaria, en primer lloc, de la
normativa en materia de domini public. Atés que els drets de pas son part integrant del domini
public (vegeu I'art. 3.3 del Reglament de patrimoni dels ens locals), llavors regeix respecte al seu
suport fisic I'obligacié de conservacio (art. 93 i seg. del mateix Reglament). Per altra banda, I'a-
plicacio supletoria del regim juridic previst al Codi civil i a la legislacié catalana per a les servituds
predials ens duria a la mateixa conclusio que és el titular del dret de pas qui ha de conservar el
bé que utilitza.

Aquesta obligacié de conservacio comporta la necessitat de fer les obres de reparacio i mante-
niment precises del ferm del cami, I’obligacié de mantenir les condicions de circulacio (retirant,
per exemple, objectes caiguts al cami) i el deure de senyalitzar convenientment el cami, advertint
de les zones on no es pot circular.

Per tant, una primera causa de danys pot ser I'incompliment d’aquestes obligacions, és a dir, que
una inactivitat administrativa, una manca de conservacio, neteja o senyalitzacié del cami sigui
la causa dels danys que puguin patir tercers que utilitzin el cami.

Pel que fa a la manca de manteniment del ferm, és coneguda la jurisprudéncia del Tribunal
Suprem que condemna I’Administracio de I'Estat per accidents ocorreguts en carreteres en mal
estat de conservacio (per exemple, vegeu la STS de 28 de gener de 1972, art. 351, que va iniciar
aquesta via). Doncs bé, aquesta jurisprudéncia és plenament traslladable a I’'ambit dels camins.
En relacié a I'obligacié de mantenir en condicions de circulacié els camins, retirant en el seu cas
els objectes caiguts (pedres, arbres, etc), és destacable la STS de 17 de mar¢ de 1998 (art.
1122), de la Sala del Civil, en la que es condemna la Xunta de Galicia i un ajuntament gallec a
indemnitzar per la manca de diligencia en la retirada d’un pi en un cami rural que unia dues parro-
quies, fet que va provocar ferides gravissimes a una persona que circulava en motocicleta, en
base en aquest cas a I'art. 1908.3 del Codi civil. El pi havia caigut a consequiéncia d’unes obres
defectuoses acceptades sense queixa per la Xunta i I'ajuntament i havia estat al mig del cami
durant dues nits i mitja. Malgrat que aquesta senténcia és de |'ordre civil, el que s’explica per les
raons exposades anteriorment, mostra un suposit que pot ser no infreqient i que pot donar lloc
a responsabilitat.

Pel que fa a la manca de senyalitzacio, la STS de 30 de maig de 1998 (art. 4112), també de I'or-
dre civil, tracta d’un cas en qué un avi i el seu nét varen morir ofegats al caure a un canal quan
circulaven en bicicleta per un cami que el vorejava. Malgrat que la sentencia reconeix la negligen-
cia dels privats, també posa en relleu la manca de senyalitzacié adequada del cami, aixi com la
manca de mesures de seguretat. En conseqiiencia, aprecia concurréncia de culpes i condemna
I’Administracio (en aquest cas es tractava de la Confederacié Hidrografica del Duero) a indemnit-
zar per les morts. En sentit contrari, la STS de 21 de marg de 1995 (art. 1981) no aprecia existen-
cia de responsabilitat administrativa en un altre cas de mort per circulacié per un cami al costat
d’un canal, atés que en aquest cas el cami tenia una prohibicié de circulacié repetida i coneguda
per veins, el que demostra la negligéncia del mort i el trencament del nexe causal, a I’haver
I’Administracié complert el seu deure de senyalitzacio.

Un segon motiu que provoqui I’existéncia de responsabilitat pot ser el contrari al que s’ha expo-
sat fins ara, és a dir que un municipi realitzi obres de conservacid, manteniment o millora d’un
cami, en compliment del seu deure, i siguin, precisament, aquestes obres les causants de danys.
Es a dir, que una activitat administrativa en relacié amb un cami causi la lesié. Aquest cas es
produeix, per exemple, en la STS de 3 de marg de 1998 (art. 1122), en la que una ampliacio per
un ajuntament d’un cami va produir danys en el sistema de rec per aspersié d’una finca privada,
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motiu pel que s’accepta I'existéncia d’un suposit de responsabilitat patrimonial de I’ens local. En
igual sentit, la sentencia del Tribunal Superior de Justicia d’Extremadura d’11 de desembre de
1996, en la qual es condemna un ajuntament degut a les obres de reparacio realitzades en un
cami rural, amb cita expressa de I'art. 25.2 d LBRL.

Un primer aspecte a considerar en aquest ambit és que, malgrat que el cami sigui de titularitat
municipal, poden col-laborar diverses administracions en la reparacié i manteniment del ma-
teix, mitjancant les formules de relacié interadministrativa que ja sén conegudes. En aquest
cas, produccio de danys per obres realitzades per diverses administracions publiques, la ti-
tularitat municipal del cami no sera I’Ginica dada a considerar. Efectivament, I'art. 140 de la
Llei 30/1992, que ha estat objecte de modificacié per la Llei 4/1999, assenyala que:

«1. Cuando de la gestion dimanante de formulas conjuntas de actuacion entre varias
Administraciones publicas se derive responsabilidad en los términos previstos en la
presente Ley, las Administraciones intervinientes responderan de forma solidaria. El
instrumento juridico regulador de la actuacion conjunta podra determinar la distribu-
cion de la responsabilidad entre las diferentes administraciones publicas.

»2. En otros supuestos de concurrencia de varias Administraciones en la produccion
del dafo, la responsabilidad se fijara para cada Administracién atendiendo a los crite-
rios de competencia, interés publico tutelado e intensidad de la intervencién. La res-
ponsabilidad sera solidaria cuando no sea posible dicha determinacion.»

Aquest precepte s’ha d’interpretar conjuntament amb I'art. 18 del Reial decret 429/1993, de 26
de marg.

Un segon aspecte a tenir en compte respecte a la realitzacié d’obres en camins que puguin pro-
duir danys és la possibilitat de que existeixi un contractista interposat, encarregat de desenvolu-
par les obres de manteniment i conservacio.

La complexa questi6 de la responsabilitat en cas d’existencia d’un contractista que realitzi obres
en un cami s’ha d’enfocar tenint en compte I'actual marc regulador. D’una banda, s’han de con-
siderar els art. 121.2 i 123 de la Llei d’expropiacio forcosa. El primer assenyala que:

«En los servicios publicos concedidos correra la indemnizacién a cargo del concesio-
nario, salvo en el caso en que el dafio tenga su origen en alguna cladsula impuesta por
la Administracion al concesionario y que sea de ineludible cumplimiento para éste.»

L’art. 123, per la seva banda, diu que:

«Cuando se trate de servicios concedidos, la reclamacion se dirigira a la Adminis-
tracion que otorgo la concesion, en la forma prevista en el parrafo 2 del articulo 122, la
cual resolvera tanto sobre la procedencia de la indemnizacién como sobre quién de-
ba pagarla, de acuerdo con el parrafo 2 del articulo 121. Esta resolucién dejara abierta
la via contencioso-administrativa, que podra utilizar el particular o el concesionario, en
Su caso.»

L’art. 1.3 del Reial decret 429/1993, de 26 de marg, que recull el reglament dels procediments de
les administracions publiques en matéria de responsabilitat patrimonial, estableix que:

«Se seguiran los procedimientos previstos en los capitulos Il y Il de este Reglamento
para determinar la responsabilidad de las Administraciones publicas por los dafios y
perjuicios causados a terceros durante la ejecucion de contratos, cuando sean conse-
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cuencia de una orden directa e inmediata de la Administracion o de los vicios del pro-
yecto elaborado por ella misma, con arreglo a la legislacion de contratos de las
Administraciones publicas, sin perjuicio de las especialidades que, en su caso, dicha
legislacion establece. En todo caso se dara audiencia al contratista, notificandole
cuantas actuaciones se realicen en el procedimiento, al efecto de que se persone en el
mismo, exponga lo que a su derecho convenga y proponga cuantos medios de prueba
estime necesarios.»

L’any 1995, la Llei de contractes de les administracions publiques es va ocupar d’aquesta ques-
ti6 en el seu art. 98:

«1. Sera obligacion del contratista indemnizar todos los dafios y perjuicios que se cau-
sen a terceros como consecuencia de las operaciones que requiera la ejecucion del
contrato.

»2. Cuando tales dafios y perjuicios hayan sido ocasionados como consecuencia
inmediata y directa de una orden de la Administracion, seré ésta responsable dentro de
los limites sefialados en las leyes. También sera la Administracion responsable de los
dafios que se causen a terceros como consecuencia de los vicios del proyecto elabo-
rado por ella misma en el contrato de obras o en el de suministros de fabricacion.

»3. Los terceros podran requerir previamente, dentro del afio siguiente a la produccion
del hecho, al 6rgano de contratacion para que éste, oido el contratista, se pronuncie
sobre a cudl de las partes contratantes corresponde la responsabilidad de los dafios. El
gjercicio de esta facultad interrumpe el plazo de prescripcion de la accion civil.

»4. La reclamacion de aquéllos se formularg, en todo caso, conforme al procedimiento
establecido en la legislacion aplicable a cada supuesto.»

Per ultim, hem de tenir en compte els ja citats art. 9.4 LOPJ i 2 e LICA, que impedeixen ara que
una Administracio publica sigui demandada per danys i perjudicis davant de la jurisdiccio civil i, a
la vegada, possibiliten que la jurisdiccié contenciosa pugui conéixer les pretensions del deman-
dant referides a subjectes privats que han concorregut a la causacio del dany.

Tenint present aquest quadre normatiu general, ens hem de preguntar qué passa quan es causen
danys a un tercer en un cami que esta essent reparat per I’Administracié mitjancant un contrac-
te administratiu d’obres (vegeu I'art. 120 de la Llei de contractes de les administracions publi-
ques de 1995 en relacié al concepte de contracte d’obres).

El privat danyat té la possibilitat de requerir a I’/Administracié signant del contracte a fi i efecte
que digui qui és el responsable, si I’Administracié o el contractista (aquest requeriment, paralit-
zara el termini de prescripcio de I'accié civil). Judicialment, pero, el tercer té la possibilitat d’a-
drecar-se a la jurisdiccio civil i demandar alla el contractista, pero ja no a I’Administracio, en vir-
tut de I'art. 2 e LJCA (en sentit coincident, Jesls LEGUINA VILLA, en la seva col-laboracio ja citada
al llibre Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, 1999, p. 69, i Luis
MARTIN REBOLLO, €en el seu article també citat de la REDA ndim. 100, 1998, p. 99). Per tant, a
partir d’ara no haurien de ser possibles més senténcies de I'ordre civil acceptant demandes
contra I’Administracio i el particular conjuntament, com fins ara passava. Un exemple de con-
demna de I’Administracio i un privat a la via civil és la senténcia de I’Audiencia provincial de
Huelva de 26 de setembre de 1997, en la que es condemna solidariament a la Diputacid provin-
cial i a un privat pels danys causats per unes obres en un cami.
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L’altra opcio judicial que té el tercer que ha patit la lesio és anar a la jurisdiccié contenciosa admi-
nistrativa, discutint la resposta al seu requeriment, i demandar tant a I’Administracié com al con-
tractista. La senténcia apreciara si la responsabilitat és de I’Administracié o del contractista o
d’ambdds: és a dir, en virtut de I'actual art. 9.4 LOPJ, la jurisdiccié contenciosa sembla que pot
perfectament condemnar al contractista, malgrat que aquest sigui un privat. Com assenyala
Jesus LEGUINA ViLLA en el seu comentari, «no hay pues obstaculo dogmatico alguno a que los
organos judiciales contencioso-administrativos, tan ordinarios como los civiles o los sociales,
conozcan de pretensiones de indemnizacion frente a sujetos privados cuando éstos hayan parti-
cipado, junto a algun ente publico, en la producciéon de dafios antijuridicos (p. 68)».

19.2 La concurréncia de culpes en la causacio del dany

Per ultim, volem destacar que en la causacio de danys al tercer poden concorrer no solament la
propia Administracio, sin6 un altre privat o el propi lesionat. La jurisprudéncia exigeix que la rela-
cio de causalitat entre I'activitat o I'inactivitat administrativa i el dany sigui directa, encara que pot
ser no exclusiva. En aquest cas de manca d’exclusivitat, la concurréencia de culpes del lesionat o
d’un altre privat pot provocar la reduccié de I'import de la indemnitzacio o, inclusivament, el tren-
cament del nexe causal i, per tant, la inexisténcia d’obligacié d’indemnitzar per part de
I’Administracio.

Aquesta triple possibilitat —que la concurréncia de culpes del lesionat o un tercer no afecti a la
responsabilitat de I’Administracié, que la redueixi o que I'elimini- es concretara en cada cas a
la vista de les especifiques circumstancies, pel que és dificil establir cap criteri rigid (Alejandro
NieTo, «La relacion de causalidad en la responsabilidad administrativa: doctrina jurisprudencial».
REDA, nim. 51, 1986, p. 427 i seg.).

Podem citar aqui, pero, diverses senténcies, a titol d’exemple, que parlen de casos d’alteracio
de la relacié de causalitat en relaci6 amb camins. Aixi, per exemple, la STS de 30 de maig de
1998 (art. 4112), assenyala que la culpa del lesionat produeix «una equitativa moderacién en la
cuantia del resarcimiento», tenint en compte la concurréncia amb la inactivitat administrativa de
senyalitzacié d’un cami. En canvi, en la STS de 21 de marg de 1995 (art. 1981), la culpa del mort
que circulava per un cami provoca el trencament del nexe causal i I'inexisténcia de responsabili-
tat de I’Administracié. En idéntic sentit, vegeu també la senténcia de 23 de juny de 1998 del
Tribunal Superior de Justicia de Navarra, en la que no s’accepta I'existéncia de responsabilitat
administrativa en un cas de danys en els baixos d’un vehicle privat, ates que el propietari conei-
xia el risc de circular pel cami, cosa que va fer, sense tenir necessitat d’arribar a cap nucli urba.
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20. Procediment per a la recuperacio d’ofici
de la possessio de camins de domini public local

Sense incoacio d’expedient (amb caracter potestatiu)

a) Requeriment de I'alcalde al causant de la pertorbacid perque restableixi el cami a la situacio
original.

b) L’alcalde pot adoptar mesures excepcionals per assegurar I'is comu general en cas de catas-
trofe o infortunis o de risc greu que es produeixin.

Amb incoacio d’expedient

20.1 Inici

Acord d’inici, d’ofici pel propi ens local o a instancia de tercers (per denuncia i/o requeriment de
veins o interessats).

e Termini

Indefinit (en qualsevol moment).

e Contingut
1) Exposicio de la pertorbacié i de les bases legals de la seva improcedeéencia.

2) Requeriment de cessar en la pertorbacio i termini per a fer-ho.

)

)
3) Resoluci6 d’inici del procediment de recuperacio d’ofici.
4) Termini d’entre deu i quinze dies per a presentar al-legacions.
)

5) Es poden adoptar mesures cautelars per garantir I's comu general.
» Notificacio
Notificar I'inici del procediment als interessats. Si es considera convenient donar-ne co-

neixement general, es pot publicar en taulell d’anuncis i/o premsa.
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» Organ competent
El Ple (es pot delegar) o, en cas d’urgencia, I'alcalde/president.

Nota: en cas d’inici a instancia de tercers, si I'entitat local no resol en el termini de tres mesos,
o desestima el requeriment, I'interessat pot interposar recurs potestatiu de reposicio i posterior
contenciés administratiu.

20.2 Instruccid

20.2.1 Al-legacions dels afectats i dels ciutadans o entitats interessades

L’ens local ha de prendre en consideracio, al redactar la proposta de resolucio, totes les al-lega-
cions presentades fins al tramit d’audiencia.

20.2.2 Prova

La carrega de la prova correspon a I’ens local. Cal remarcar la importancia de la prova perqué, en
ultim terme, s’hauria de provar la possessio publica durant el procés judicial en cas d’impugna-
ci6 (molt probable) de I’'acord administratiu de recuperacio d’ofici.

O Que s’ha de provar?

La possessio publica del cami o I'is public (per la generalitat dels ciutadans) i la usurpacio o
pertorbacio de tercers (de vegades, els tribunals entren en gliestions de propietat, per la qual
cosa cal aportar la documentacio de que es disposi acreditant la propietat).

[0 Com s’ha de provar?
Per qualsevol mitja admissible en Dret. De la variada jurisprudéncia es poden deduir les
seguents directrius:

1) A més temps transcorregut des de I'inici de la pertorbacié, és necessari més esfor¢ proba-
tori (si no és recent cal prova documental).

2) La prova documental és decisiva, especialment quan es tracta de documents publics: cer-
tificacio del cadastre, de I'inventari de béns i del Registre de la propietat.

3) La prova testifical és avaluada cas per cas, en funcié de les concretes circumstancies i de
la credibilitat que mereixin els declarants.

4) Es poden aportar sentencies de plets civils o altres proves.

0 Quan s’ha de provar?

Durant tota la instruccio de I'expedient i, si cal, mitjancant un tramit especific per un termini no
inferior a deu dies ni superior a trenta. El tramit de prova haura de ser obert quan no siguin
creibles els fets al-legats pel particular.

[0 Quines proves s’han de practicar?
Les proposades per I'interessat, llevat que es considerin manifestament improcedents o inneces-

saries (aix0 s’haura de motivar) i les que d’ofici es considerin necessaries per esclarir els fets.
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20.2.3 Audiéncia dels interessats

No caldra quan no es tinguin en compte en la resoluci6 altres fets i al-legacions que les dels cau-
sants de la pertorbacio.

e Moment procedimental

Abans de dictar la proposta de resolucio.

e Termini per consultar I'expedient i efectuar al-legacions

No ha de ser inferior a deu dies ni superior a quinze.

20.2.4 Informe

Informe preceptiu i no vinculant del secretari de I'ajuntament, si s’escau de I'assessoria juridica i,
mancant ambdos, d’un lletrat. S’han de respondre motivadament totes les al-legacions.

20.2.5 Proposta de resolucio

Vistes les al-legacions i en base a I'informe juridic.

20.3 Acabament

20.3.1 Normal

Acord motivat posant fi a la pertorbacio (no és possible I'acabament convencional).

e Termini

Tres mesos des que es va iniciar I'expedient.

- Organ competent
El Ple. Excepcionalment (coacci6 directa, urgéncia) ho pot fer I'alcalde. Es possible la delega-
Ci6 de la competéncia.

e Contingut

1) Exposicio de la il-legalitat de la pertorbacié i indicacié del procediment de recuperacio6 d’ofi-
Ci seguit.

2) Requeriment al causant per restituir el cami a la situacié anterior i termini per a fer-ho.

3) Advertiment al causant que, transcorregut el termini, es procedira a I’execucio subsidiaria.

20.3.2 Anormal

Possibilitat que el procediment caduqui si no es dicta resolucio dins el termini de tres mesos des
de I'inici, en el cas dels procediments iniciats d’ofici.
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20.4 Recursos administratius contra I'acord

Es poden interposar el recurs potestatiu de reposici6 i el de revisio.

Ambdoés recursos seran possibles tant contra I'activitat procedimental defectuosa (si impedeix
continuar el procediment, causa indefensid, provoca perjudicis irreparables a drets i inte-
ressos o decideix de forma directa o indirecta el fons de I'assumpte) o contra la decisi6 final
de recuperacio d’ofici del cami.
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21. Procediment per a la recuperacio d’ofici de la
possessio de camins patrimonials de les entitats locals

21.1 Inici

D’ofici pel propi ens local o per denuncia i/o requeriment d’un interessat.

e Termini

Limitat, dins del primer any a partir de la data d’inici de la pertorbacio.

« Notificacio

Notificar I'inici del procediment als interessats.

- Organ competent

El Ple (es pot delegar) o, en cas d’urgéncia, I'alcalde/president.

Nota: en cas de denlncia i/o requeriment, si I’entitat local no resol en el termini de tres mesos o
desestima el requeriment, I'interessat pot interposar recurs potestatiu de reposicio i posterior
contenciés administratiu.

21.2 Instruccid

21.2.1 Al-legacions dels afectats i dels ciutadans o entitats interessades

L’ens local ha de prendre en consideracio, en redactar la proposta de resolucio, totes les al-lega-
cions presentades fins al tramit d’audiéncia.

21.2.2 Prova

La carrega de la prova correspon a I’ens local. Cal remarcar la importancia de la prova perque, en
darrer terme, s’hauria de provar la possessié publica durant el procés judicial, en cas d’impugna-
cio (molt probable) de I'acord administratiu de recuperacié d’ofici.
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00 Que s’ha de provar?
La possessio publica del cami o I'Gs public (per la generalitat dels ciutadans) i la usurpacio o
pertorbacio de tercers (de vegades, els tribunals entren en qlestions de propietat, per la qual
cosa cal aportar la documentacio de qué es disposi acreditant la propietat).

00 Com s’ha de provar?

Per qualsevol mitja admissible en Dret. De la variada jurisprudéncia es poden deduir les direc-
trius seglents:

1) A més temps transcorregut des de I'inici de la pertorbacié, és necessari més esfor¢ proba-
tori (si no és recent cal prova documental).

2) La prova documental és decisiva, especialment quan es tracta de documents publics: certi-
ficacio del cadastre, de I'inventari de béns i del Registre de la propietat.

3) La prova testifical és avaluada cas per cas, en funcio de les concretes circumstancies i de la
credibilitat que mereixin els declarants.

4) Es poden aportar senténcies de plets civils o altres proves.

0 Quan s’ha de provar?

Durant tota la instruccié de I'’expedient i, si cal, mitjancant un tramit especific per un termini no
inferior a deu dies ni superior a trenta. El tramit de prova haura de ser obert quan no siguin crei-
bles els fets al-legats pel particular.

[0 Quines proves s’han de practicar?

Les proposades per I'interessat, llevat que es considerin manifestament improcedents o inne-
cessaries (aix0 s’haura de motivar) i les que d’ofici es considerin necessaries per esclarir els
fets.

21.2.3 Audiéncia dels interessats

No caldra quan no es tinguin en compte en la resolucio altres fets i al-legacions que les dels cau-
sants de la pertorbacio.

e Moment procedimental

Abans de dictar la proposta de resolucié.

e Termini per consultar I'expedient i efectuar al-legacions

No ha de ser inferior a deu dies ni superior a quinze.

21.2.4 Informe

Informe preceptiu i no vinculant del secretari de I'ajuntament, si s’escau de I'assessoria juridica i,
mancant ambdos, d’un lletrat. S’han de respondre motivadament totes les al-legacions.
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21.2.5 Proposta de resolucio

Vistes les al-legacions i en base a I'informe juridic.

21.3 Acabament

21.3.1 Normal

Acord motivat posant fi a la pertorbacio (no és possible I'acabament convencional).

e Termini

Tres mesos des que es va iniciar I'expedient.

- Organ competent

El Ple. Excepcionalment (coacci6 directa, urgéncia) ho pot fer I'alcalde. Es possible la delega-
Ci6 de la competéncia.

e Contingut

1) Exposicio de la il-legalitat de la pertorbacié i indicacié del procediment de recuperacio6 d’ofi-
Ci sequit.

2) Requeriment al causant per restituir el cami a la situacié anterior i termini per a fer-ho.

3) Advertiment al causant que transcorregut el termini es procedira a I’execucié subsidiaria.

21.3.2 Anormal

Possibilitat que el procediment caduqui si no es dicta resolucié dins el termini de tres mesos des
de I'inici, en el cas dels procediments iniciats d’ofici.

21.4 Recursos administratius contra I’acord

Es poden interposar el recurs potestatiu de reposicio i el de revisio.

Ambdos recursos seran possibles tant contra I'activitat procedimental defectuosa (si impedeix
continuar el procediment, causa indefensié, provoca perjudicis irreparables a drets i interessos o
decideix de forma directa o indirecta el fons de 'assumpte) o contra la decisio final de recupera-
cio d’ofici del cami.

125



22. Suspensio d’obres il-legals en camins publics o
privats que es realitzen sense llicencia o ordre d’execucio

22.1 Tramitacio

a) Decret de I'alcalde acordant la suspensié de les obres.

b) Notificacié a I'interessat, advertint-li que haura de sol-licitar I'oportuna llicéncia en el termini de
dos mesos.

c) Passat aquest termini sense sol-licitar llicéncia, o bé sol-licitada, les obres no sén legalitzables
per ser contraries a les ordenances o al pla en vigor, per decret d’alcaldia s’acorda I'en-
derrocament donant un termini raonable; advertint que, de no fer-ho, I'ajuntament procedira a
I’enderroc a costa de I'interessat.

22.2 Recursos administratius contra I'acord

Es poden interposar el recurs potestatiu de reposici6 i el de revisié.
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23. Suspensio d’obres il-legals en camins publics
0 privats quan es realitzen sense ajustar-se
a la llicencia o ordre d’execucio previes

a) Decret de I'alcalde acordant la suspensi6 de les obres (excepte quan es tracti d’'una modifica-
cio per motius d’higiene, si la sol-licitud de modificacié de projecte va acompanyada de la jus-
tificacié i de la certificacié corresponent de I'arquitecte director de les obres, aixi com d’un aval
bancari equivalent al 3% del pressupost de les obres, sempre que no suposi aqguesta modifi-
caci6 una vulneracié de la normativa vigent sobre Us del sol, altura, volum, situacio de les edi-
ficacions i ocupacié maxima permesa de les parcel-les, casos en els que en tot cas s’hauran
de suspendre les obres il-legals).

b) Notificacié a I'interessat, concedint un termini de dos mesos, des de la notificacioé de la sus-
pensio, per ajustar les obres a la llicencia o ordre; advertint que, de no fer-ho, I’'ajuntament pro-
cedira a I'enderroc a costa de l'interessat.

c) Transcorregut el termini sense realitzar-les, I'ajuntament acordara dia i hora per a I’enderroca-
ment.
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24. Suspensio d’obres en camins puablics o privats
quan es realitzen a I'empara de llicencia o ordre
d’execucio il-legal

Correspon aplicar aquest procediment quan la llicencia o ordre d’execucié, que formalment
empara les obres, constitueixi manifestament una infraccié urbanistica greu; o quan la llicencia o
ordre son nul-les de ple dret, perque han estat atorgades amb vulneracio de la zonificacié o usos
urbanistics de les zones verdes o espais lliures previstos en I'ordenacié urbanistica vigent.

a) Decret de I'alcalde suspenent els efectes juridics i ordenant paralitzar immediatament les
obres. Notificacio a I'interessat.

b) En un termini de tres dies, a comptar des que s’acordi la suspensioé, es procedira a traslladar
directament aquest acord de suspensiod, juntament amb I’acte suspes, a I’organ judicial com-
petent (sera el jutjat del contenciés administratiu de la circumscripcio en qué radiqui el cami
afectat, si el pressupost de les obres no excedeix de 250 milions de pessetes, o bé el Tribunal
Superior de Justicia de Catalunya, en cas contrari).

c) Si I’dorgan judicial competent declara invalida la llicencia o I'ordre, es procedira, quan s’escai-
gui, a I'enderrocament de les obres realitzades, a la incoacié del corresponent procediment
sancionador per comissié d’una infraccié urbanistica greu i a I’exigencia de responsabilitat
patrimonial, si s’escau.
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Vocabulari*

Accio confessoria: peticié formulada als organs de I’Administracio de Justicia pel propietari d’u-
na finca o pel titular d’una servitud, de reconeixement i respecte del seu dret per part de qui el
discuteix o pertorba.

Atermenament: marcar els limits o termes entre finques o terrenys.

Bé comunal: és el de titularitat d’'un municipi o entitat local menor, I'aprofitament del qual corres-
pon al conjunt dels veins.

Bé de domini public: és el de titularitat publica destinat a un Us o servei public i que té un regim
legal d’Us i protecci6 diferents als dels particulars.

Bé patrimonial: és el que I’Administracié posseeix i utilitza amb el mateix régim legal que els par-
ticulars.

Cessio a precari: cessid de I'Us d’una cosa a una persona de forma gratuita i pel temps que vul-
gui el titular.

Coaccio directa: forma d’executar determinats actes administratius, for¢cant una persona a dei-
xar de fer o suportar quelcom.

Desafectacio: és el fet pel qual un bé deixa de pertanyer al domini public.

Dret de pas: dret a passar per una finca o terreny en favor d’una o més persones o col-lectivitat
diferents al propietari.

Fitar: posar fites per marcar els limits entre finques o terrenys.

Imprescriptible: és una qualitat dels béns de domini public, consistent en qué I’Administracié
titular no pot perdre els drets que té sobre ells pel transcurs del temps malgrat els estigui ocu-
pant un altra persona.

Inalienable: és diu d’un bé que no es pot vendre, donar o cedir a una altra persona.

Inembargable: és diu d’un bé o dret que no pot ser embargat per fer front a un deute contret pel
seu titular enfront d’una altra persona.

Informe preceptiu: és un informe de caracter obligatori en la tramitacié d’un expedient adminis-
tratiu.

Informe vinculant: és aquell que I’Administracio esta obligada a seguir per a resoldre un expe-
dient administratiu en els termes proposats en I'informe.

Interdicte: judici rapid o sumarissim sobre la possessio d’un bé, de la que discuteixen dues o
més persones.

Interdicte propi: poder que té I’Administracié publica de recuperar per si mateixa la possessi6
dels seus béns o d’evitar que sigui pertorbada per altres persones.

Possessio: tenir i disposar materialment un bé.

Potestat administrativa: poder o facultat que les lleis atorguen a I’Administracié publica per a
dur a terme unes actuacions determinades.

* Nota de I'editor: Aquest vocabulari no esta redactat en termes estrictament legals, amb I'objecte de ser aclaridor per aquell
qui no tingui formacio juridica.
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Predi dominant: és la finca o immoble que té a favor seu una servitud.

Procediment administratiu: conjunt de passos o tramits que s’han de seguir o complir per
I’Administracié publica per a resoldre un expedient.

Propietat: és el dret a usar i disposar d’un bé de la manera o amb les limitacions que imposen les
lleis.

Servitud: és una carrega o limitacié que ha de suportar una finca o immoble en benefici d’'una
altra finca, persona o persones.

Titularitat: és el fet de pertanyer a una persona una cosa o un dret.
Titularitat dominical: és el fet de tenir la propietat d’una cosa o bé.

Transaccio: acord o contracte entre dues parts per evitar un plet o acabar amb el que esta obert.

Abreviatures

CcC Codi civil
DT Disposicio transitoria
LICA Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccioé contencids administrativa

LMRLC Llei 8/1987, de 15 d’abril, municipal i de regim local de Catalunya
LOPJ Llei Organica 6/1985, d’'1 de juliol, llei organica del Poder Judicial
LRBRL Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local

LRIJPAC  Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les Administracions publiques
i del procediment administratiu comu

ROAS Decret 179/1995, de 13 de juny, pel qual s’aprova el reglament d’obres, activitats
i serveis dels ens locals de Catalunya

RPELC Decret 336/1988, de 17 d’octubre, pel qual s’aprova el reglament de patrimoni dels

ens locals
STC Senténcia del Tribunal Constitucional
STS Sentencia del Tribunal Suprem
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Y

Quaderns d'Informacio Técnica

S’entén com a cami rural aquell vial apte per al pas de vianants, bi-
cicletes o vehicles a motor ja siguin de dues o de quatre rodes i que
poden diferenciar-se per la seva titularitat piblica o privada (con-
cepte eminentment juridic), i la destinaci6 del cami a uns usos de-
terminats: al servei o (s general de tota la poblacié per comunicar
punts oberts al plblic en general i de lliure accés o al servei dels
particulars que usen el cami per accedir a les seves propietats.

Aquesta obra consisteix en I’exposicié del régim juridic aplicable
als diferents tipus de camins rurals i de les intervencions que els
ajuntaments poden dur a terme en aquests camins, ja formin part
del patrimoni municipal o no.

b
3
e



