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I. INTRODUCCION

La diversidad de los destinos y actividades que recaen sobre el suelo provoca
la continua interacciéon de potestades y competencias en los procesos de trans-
formacién urbana que tratan de desarrollar un nuevo modelo de ordenacion.
Ello propicia que, por ejemplo, la existencia de valores medioambientales o ri-
quezas minerales condicione la ordenacién urbanistica al momento de aprobar
el planeamiento, pero en sentido inverso también la expansion de las ciudades
y su entorno urbano provoca unos efectos inevitables en el destino de suelos de
dominio publico cuya afeccion pierde valor frente al hecho urbanizador. Tal es el
caso, entre otros, de las vias pecuarias, cuya original finalidad de servir al tréfico
de ganado y bienes semovientes ha devenido en la practica en la conservacion de
un patrimonio cultural y ecolégico que, en muchas zonas, obedece a finalidades
diversas, propias de una sociedad moderna, como el senderismo o el transito de
caminantes y peregrinos, y que en zonas de expansién urbana adaptan su trazado
a la nueva realidad.

En el presente articulo se analiza esa interaccion y el régimen juridico de los
instrumentos de gestion urbanistica que modifican o alteran el trazado de las vias
pecuarias, examinando la legislacién aplicable, la jurisprudencia mas autorizada
y, finalmente, la doctrina de la Direccién General en la materia.
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II. LA AFECTACION DE LAS VIAS PECUARIAS POR LA EXPANSION URBANA
DE LAS POBLACIONES Y SU TRATAMIENTO EN EL PLANEAMIENTO
URBANISTICO

El régimen juridico de las vias pecuarias se regula en cuanto al régimen
béasico en la Ley 3/1995, de 23 de marzo. Esta parte de la realidad de un destino
histérico trashumante y rural que exige la proteccién de las cafniadas, cordeles y
veredas, pero asumiendo que en el entorno urbano esa funcién decae y que la
necesaria expansion de las poblaciones transforma los destinos del suelo, incluido
el de esas vias de transito ganadero.

La Ley en su articulo 2 proclama el caracter de dominio publico de las vias
pecuarias, y en sus articulos 10 a 13 establece el régimen de desafectacion y de
modificacién del trazado, haciendo referencia expresa a los supuestos de altera-
cién como consecuencia de la nueva ordenacién territorial o de la realizacion de
obras publicas. En lo que aqui interesa, el articulo 12 sefala:

«En las zonas objeto de cualquier forma de ordenacion territorial, el nuevo
trazado que, en su caso, haya de realizarse, deberd asegurar, con cardcter previo,
el mantenimiento de la integridad superficial, la idoneidad de los itinerarios y la
continuidad de los trazados, junto con la del transito ganadero, asi como los demds
usos compatibles y complementarios de aquel».

La legislacién autonémica desarrolla el régimen general imponiendo la cla-
sificacién del suelo de las vias pecuarias como No Urbanizable protegido, pero
admitiendo la incidencia de la expansién urbana en las vias pecuarias. En tal
caso, somete la aprobacién del planeamiento a informes sectoriales vinculantes de
la Consejeria competente, al margen de los urbanisticos, a fin de que se asegure
que se cumplen los requisitos de idoneidad, continuidad e integridad superficial
y se exige la tramitacién de un expediente de desafectacién que culmine en la
resolucién correspondiente. Finalmente, reconociendo la Ley la titularidad de las
Comunidades Auténomas sobre esta clase de vias, su desafectacién comporta la
integracién en el inventario de la Comunidad Auténoma de que se trate como
un bien patrimonial.

La Legislacién del Suelo incluyé desde sus inicios un mandato expreso de
coordinacién entre las distintas Administraciones (entonces departamentos mi-
nisteriales) que dio lugar a los articulos 57 del Texto Refundido de la Ley del
Suelo, de 9 de abril de 1976 y, posteriormente, a los articulos 134 y 210 del Texto
Refundido de la Ley del Suelo, de 25 de junio de 1992. Actualmente, aunque
esa coordinacién resulta de la legislacion sectorial y de la normativa urbanistica
auténomica y ha desaparecido el anterior articulo 134 de la citada Ley en el
vigente Texto Refundido de la Ley de Suelo, de 20 de junio de 2008, si que se
mantiene un vestigio de esa regulacién, puesto que en su Disposicién Adicional
segunda prevé expresamente para los bienes afectos a la Defensa Nacional, el
sometimiento de los Planes Urbanisticos a un informe vinculante de la Admi-
nistraciéon General del Estado con cardcter previo a su aprobacion a los fines
previstos en su legislacién especial.

En cualquier caso, el hecho de que no se haga referencia con caricter general
a la coordinacién expresamente no deroga, sin embargo, el régimen juridico de
los bienes publicos, ni concede a la autoridad urbanistica una suerte de libertinaje
para determinar el destino del suelo al margen de las Administraciones compe-
tentes en otros ambitos. En relacién con las vias pecuarias asi es y la necesaria
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aplicacién de la legislacion sectorial exige su cumplimiento y la constatacién en
los titulos publicos que afectan a los terrenos vinculados a ese destino.

En definitiva, si el planeamiento debe recoger las previsiones que sobre vias
pecuarias se recojan en la normativa aplicable y en los informes de las Consejerias
competentes en Medio Ambiente o Agricultura, segtn el caso, de las Comunidades
Auténomas, los instrumentos de ejecucién del plan no pueden alterar el trazado o
suprimir parte de una cafiada, un cordel o una vereda sin que dicho plan sea, a su
vez, valido y conforme con el régimen de las vias pecuarias. Quiere ello decir que
los planes urbanisticos y sus instrumentos de gestiéon deben reunir unos requisitos
esenciales para que se pueda admitir su validez, por mas que esta se presuma de
acuerdo con el articulo 57 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y el Procedimiento Administrativo Comun y el articulo 103 de la Cons-
titucion Espafiola.

A continuacién enumeraremos los requisitos fundamentales para su validez.

1. LOS REQUISITOS DE VALIDEZ DE LOS INSTRUMENTOS DE GESTION
URBANISTICA EN RELACION CON LA MODIFICACION DEL TRAZADO
O LA DESAPARICION DE LAS VIAS PECUARIAS

Todo instrumento de ejecucion del planeamiento debe ser solidario con la
ordenacion y las prescripciones del plan, que es su presupuesto, siendo su finali-
dad, precisamente, llevar a cabo las transformaciones juridicas precisas para que
la ordenacién se pueda materializar en el &mbito afectado por él.

Un proyecto de equidistribucién, por ejemplo, contradictorio con el Plan
Parcial que ejecuta, es nulo de pleno derecho y carece de legitimacién. A su vez,
el principio de jerarquia normativa que informa nuestro Ordenamiento y particu-
larmente el urbanistico, somete los Planes a la Constitucién, la Ley y los Regla-
mentos, asi como a los planes de superior rango, de manera que un Plan Parcial,
por ejemplo, no puede contradecir el Plan General y este no puede ser contrario
a lo que la Ley o el Reglamento determinan. Tuvimos ocasiéon de comentar la
trascendencia de este principio y su aplicacién en la calificacién registral en el
articulo titulado «La calificacién registral de actos de ejecucién del planeamien-
to», publicado en el nimero 721, pagina 2469 y siguientes de la Revista Critica
de Derecho Inmobiliario, en el que se recordaba cémo resulta obligado para el
registrador apreciar de oficio la contradiccién evidente entre el titulo reparcela-
torio y el plan que lo legitima, asi como entre ese plan y la normativa de rango
superior cuando de la documentacién resulta patente la discrepancia entre ambos.

De esta manera, como las vias pecuarias son bienes de dominio publico, cuya
proteccién constitucional y legal los hace inembargables, imprescriptibles e ina-
lienables, al margen incluso de lo que diga el Registro, puesto que el deslinde de
las vias pecuarias prevalece frente a la presuncién de exactitud del articulo 38 de
la Ley Hipotecaria, todo instrumento de equidistribuciéon que pretenda afectarlas
modificando su trazado o alterando su calificacién, debera ser precedido de un
acto de desafectacién. En consecuencia, la calificacion registral del articulo 18 de
la Ley Hipotecaria y la comprobacién de la legalidad del titulo presentado deben
verificar que las formas extrinsecas del documento y su contenido, revelado por el
propio titulo, cumplen los requisitos legales exigidos para la mutaciéon demanial,
la desafectacion o la modificacion del trazado. Es preciso, por lo tanto, no solo el
Acuerdo municipal que apruebe el proyecto de equidistribucién (o expropiacién)
de que se trate, sino la intervencién del 6rgano competente de la Administracién
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titular del bien (en este caso la Comunidad Auténoma) expresando de manera
inequivoca la voluntad de admitir los cambios en la via pecuaria, tras la trami-
tacion de un expediente en el que consten, al menos, las mismas garantias que
las exigidas por la normativa sectorial para la desafectacion.

Se ha discutido, en ese sentido, si la desafectacién de los bienes ptiblicos puede
ser tacita o necesariamente ha de ser expresa y si esa expresion de la desafectacion
ha de ser consecuencia de un expediente concreto o puede resultar de actos que,
con las mismas garantias o mayores, revelen la inequivoca voluntad desafectadora
de la Administracién titular del bien, en lo que se ha senalado como desafecta-
cién implicita. No obstante, la legislacién autonémica impone el acto explicito de
desafectacién, como recogen, por ejemplo, el articulo 26.3 de la Ley 8/1998, de 15
de junio, Reguladora de Canadas Reales y Demas Vias Pecuarias de Madrid; el
articulo 27.6 de la Ley 10/2005, de 11 de noviembre, de Vias Pecuarias de Aragoén,
o los articulos 18.4 y 17 de la Ley 9/2003, de 20 de marzo, de Vias Pecuarias de
Castilla-La Mancha.

A continuacién comentaremos la mas reciente jurisprudencia en la materia
representada por la sentencia de la Seccién 5.% de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo, de 17 de febrero de 2012, dictada en el Recurso de Casacién 4434/2008,
siendo Ponente el Magistrado don Eduardo Caivo Rosas, y posteriormente la
doctrina de la Direccién General de los Registros y del Notariado, representada
por la Resolucién de la DGRN, de 16 de enero de 2008, que es sustancialmente
coincidente con la anterior.

IV. LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO Y DE LOS TRIBUNA-
LES SUPERIORES DE JUSTICIA EN RELACION CON LA NECESARIA
DESAFECTACION DE LA VIA PECUARIA Y SU NECESARIA MANIFESTA-
CION EXPRESA O IMPLICITA

Hace apenas unos meses se ha dictado la sentencia de la Seccién 5.* de la Sala
Tercera del Tribunal Supremo, de 17 de febrero de 2012, que resolvia el recurso
de casacion interpuesto por un particular contra la sentencia anterior del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia, de 15 de julio de 2008, que anul6 un Plan Parcial
en el Municipio de Guillena, en razén de su incompatibilidad con el régimen de
disposicion de las vias pecuarias. La sentencia de casacion confirma el fallo ante-
rior y recoge la mas reciente doctrina de nuestro méas Alto Tribunal en la materia,
afirmando en su Fundamento Juridico tercero, por ejemplo, lo siguiente:

«La sentencia impugnada analiza en el Fundamento segundo la naturaleza de
los Planes Parciales como instrumentos de desarrollo del Plan General, asi como el
contenido que les es propio; y concluye la Sala de instancia, invocando la Ley 7/2002,
de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, que la regulacion
de los Planes Parciales “puede modificar las determinaciones potestativas del Plan
General, entre las que no se encuentra la clasificacion del suelo”. Asi las cosas, la
sentencia tiene presente que, “ciertamente, la clasificacion del suelo corresponde al
planeamiento general, por lo que era el Plan General, en principio, al que correspon-
dia clasificar el suelo, y en concreto clasificar la via pecuaria que nos ocupa y su
desarrollo urbanistico necesitaba la desafectacion” (Fundamento Juridico quinto).
Y este mismo Fundamento quinto de la sentencia explica que: “..las autoridades
competentes para la modificacion del trazado de las vias pecuarias, son, desde luego,
las medioambientales y no las urbanisticas, sin embargo a estas se le reserva la
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iniciativa para procurar en las competencias de ordenacion vy planificacion que le
son propias, el cambio o alteracion del trazado de las vias pecuarias...”.

Ast las cosas, el hecho de que la clasificacion del suelo corresponda al Plan
General no significa, como pretende la recurrente, que los instrumentos de desarrollo
aprobados puedan obviar, so pretexto de respetar la clasificacion del suelo efectuada
por el Plan General, el cumplimiento de la legislacion vigente en materia de vias
pecuarias, pues los Planes Parciales son disposiciones de naturaleza reglamentaria
y como tales se encuentran sometidas al principio de jerarquia normativa (art. 9.3
de la Constitucion), no solo con respecto al planeamiento general sino también,
claro es, con relacion a cualquier norma de rango superior; y el articulo 2 de la
Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias, establece, con el cardcter de norma
bdsica (art. 149.1.23.° de la Constitucion), que las vias pecuarias constituyen bie-
nes de dominio puiblico de las Comunidades Auténomas, y, en consecuencia, son
inalienables, imprescriptibles e inembargables, en consonancia con lo dispuesto en
el articulo 132.1 de la Constitucion.

El apartado 2.3.2 de la Memoria de Informacién del Plan Parcial impugnado
sefiala que la via pecuaria discurre por el lindero Este del sector y es propiedad
de la Junta de Andalucia y que el Ayuntamiento de Guillena estd tramitando el
cambio de trazado de algunas vias pecuarias, estando previsto que el “Cordel de
la Cruz de la Mujer” sea desafectado en su trdnsito por el sector PP-G1 y PP-G2,
a cambio de una futura permuta con el Ayuntamiento, por lo que el Consistorio
tomaria el pleno dominio sobre dichos suelos. Pero el Plan Parcial va mds alld, v,
sin esperar al futuro cambio de trazado, integra la via pecuaria como propiedad
del Ayuntamiento, computando dichos terrenos como superficie generadora de
aprovechamiento (folio 11 del Plan Parcial obrante en el expediente), sin respetar
el cardcter demanial de la via pecuaria, ni su titularidad, e infringiendo la legis-
lacion sectorial.

La Sala de instancia reparé en ello, concluyendo, con acierto, que el Plan Parcial
integré la via pecuaria dentro del proceso urbanistico, pretendiendo su ordenacion,
desarrollo y ejecucion, sin que antes se hubiera procedido, por la Administracion
competente, a su desafectacion y cambio de trazado».

La sentencia, en definitiva, no niega que el planeamiento pueda recoger la
transformaciéon de la via pecuaria, pero considera, por un lado, que solo me-
diante la modificacién del Plan General podia alterarse la clasificacién del suelo,
dado que se trata de una determinacién estructurante, y que incluso en este caso
tampoco se podria actuar sin un acto de desafectacion. Sefala, en definitiva,
con toda rotundidad, cudl es el régimen juridico aplicable y cémo el principio
de jerarquia normativa impera desde la Ley al Plan Parcial, sin que ninguno de
los instrumentos de ordenacién pueda eludir el cumplimiento de la Ley sectorial.

V. LA DOCTRINA DE LA DIRECCION GENERAL DE LOS REGISTROS Y
DEL NOTARIADO EN RELACION CON LA INSCRIPCION DE ACTOS DE
NATURALEZA URBANISTICA QUE ALTERAN EL REGIMEN DEL SUELO
INTEGRADO EN UNA ViA PECUARIA

En relacion con la materia que comentamos, la Direccién General tuvo ocasion
de manifestarse, por ejemplo, en la Resolucién de 16 de enero de 2008, que se
referia a la posibilidad de inscribir un proyecto de reparcelaciéon urbanistica, al
amparo de la legislacién urbanistica valenciana, realizado por agente urbanizador
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con diversos defectos entre los que se incluia en cuarto lugar, como sefiala la
propia Resolucion: «que no se ha desafectado los terrenos de vias pecuarias, que
inicialmente se aporté como de titularidad municipal y ahora se reconoce por la
Conselleria del Territorio que tiene cardcter autonémico y no municipal, pretendién-
dose que tenga eficacia con posterioridad a la aprobacion definitiva del proyecto de
reparcelacion y sin haberse cumplido las normas administrativas sobre revision de
actos nulos».

Debe sefialarse que esta Resolucién recae sobre un asunto muy similar al que
resolviera en esa misma época la sentencia nimero 801/2009, de 12 de junio, de
la Seccion 1.* de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de la Comunidad Valenciana, la cual anulé la reparcelacion forzosa
de un ambito en Oropesa por las mismas razones que provocan la denegacién de
la inscripcién del instrumento de equidistribucién al que se refiere la Resolucion
que comentamos. El hecho es que la calificacién registral, aunque no puede en-
trar a discutir el fondo de las resoluciones administrativas, si puede apreciar un
vicio de legalidad que resulte del titulo presentado y, en este caso, la apreciacion
de la Direccién General, como se vera, era conforme con la jurisprudencia del
Tribunal Supremo representada en la reciente sentencia de 17 de febrero de 2012
y con la del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana que se
pronuncié en un caso idéntico de manera similar en la citada sentencia de 12
de junio de 2009.

En efecto, el Fundamento cuarto de la Resolucién, de 16 de enero de 2008,
confirma la calificacién del Registrador declarando:

«En cuanto al defecto 4.°, segundo de los impugnados, también debe ser confir-
mado. La legislacién aplicable (cfr. arts. 10y 12 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo,
de Vias Pecuarias) prevé que las Comunidades Auténomas, en el ejercicio de las
facultades conferidas por el articulo 5, apartado e), podrdn desafectar del dominio
puiblico los terrenos de vias pecuarias que no sean adecuados para el transito del ga-
nado ni sean susceptibles de los usos compatibles y complementarios a que se refiere
el Titulo II de esta Ley, y exige que cuando se trate de modificaciones del trazado
como consecuencia de una nueva ordenacion territorial, el nuevo trazado que, en
su caso, haya de realizarse, deberd asegurar, con cardcter previo, el mantenimiento
de la integridad supertficial, la idoneidad de los itinerarios y la continuidad de los
trazados, junto con la del transito ganadero, asi como los demds usos compatibles
y complementarios de aquel. Por tanto, no puede ser inscribible una reparcela-
cion urbanistica en la que se incluyan vias pecuarias, propiedad de la Comunidad
Auténoma, cuando en el proyecto inicialmente se consideraron como fincas apor-
tadas por el Ayuntamiento y existe una parcela de reemplazo adjudicada al cita-
do Ayuntamiento en correspondencia a dicha finca, aunque se aporte un informe
posterior de la Conselleria del territorio reconociendo la vereda como de titularidad
municipal y una resolucion de la alcaldia instando a la Generalitat, Conselleria de
Territorio, que inicie la desafectacion parcial de la vereda en cuestion. Tal desafec-
tacion debe realizarse por su verdadero titular demanial, cual es la Generalitat, con
cardcter previo a la aprobacion del proyecto de reparcelacion, e incluirse como finca
de origen en la misma, recibiendo aquella y no el Ayuntamiento fincas de reemplazo
en correspondencia a la misma».

La Resolucién incide en este caso, no solo en la necesidad de que exista

desafectacion expresa, circunstancia que es unanimemente exigida por la juris-
prudencia, sino que, en relacién con el titulo reparcelatorio, exige que recoja
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quién es el propietario de la finca aportada adecuadamente, de manera que, si
se trata de una via pecuaria, solo puede ser la Comunidad Aut6noma correspon-
diente, siendo irrelevante que haya conformidad a la desafectacién, puesto que
es requisito indispensable cumplir con el principio de legalidad en la titulacién y
del tracto sucesivo. Nadie puede ser reconocido como titular de un suelo vincu-
lado a una via pecuaria si no es la Administracién titular de ella o, en caso de
desafectacion, si no procede de ella el titulo correspondiente.

En este caso, acierta plenamente la Direccién General y existe una sélida
jurisprudencia en la materia que garantiza la defensa y proteccién de las vias
pecuarias y la adecuada aplicacion del ordenamiento juridico en todos los niveles.

V. CONCLUSIONES

La Direccién General de los Registros y del Notariado, como garante de la
adecuada aplicacion del Derecho en la inscripcién hipotecaria de los titulos y actos
de trascendencia juridico-real, ha sancionado, en consonancia con la jurispruden-
cia mas autorizada en la materia, la necesidad de acreditar en el titulo reparce-
latorio la desafectacion del suelo destinado a via pecuaria por la Administracién
titular cuando este pierde su vinculacién a ese destino o se modifica el trazado
sin que la Administracién local pueda sustituir su necesaria intervencién. De esta
manera ni el planeamiento ni los instrumentos de ejecucién pueden vulnerar el
principio de jerarquia normativa ni el régimen de disposicion de bienes publicos
porque, en caso contrario, tendran vedado el acceso al Registro de la Propiedad.
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