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I. CONSIDERACION INICIAL

Entre las distintas clases de bienes demaniales previstas por el legislador
aquella que se corresponde con el supuesto de las vias pecuarias en ocasiones
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retne la particularidad de la posible colisiéon que resulta de unos eventuales
pronunciamientos registrales a favor de un particular contradictorios con la re-
solucién administrativa de deslinde, la cual es considerada, segin dispone el
articulo 8.4 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias (LVP), como
titulo suficiente para la rectificacién de tales pronunciamientos.

Se trata, en efecto, de una situacién no poco habitual en la practica, espe-
cialmente por la ausencia de registros del todo fiables sobre los antecedentes
administrativos de una extensa red de vias pecuarias en Espafa de alrededor
de 125000 kilémetros equivalentes a unas 450000 hectareas, no siendo en
absoluto extrafio que la apreciacion de su existencia no se vea siempre ampa-
rada por el respaldo debidamente documentado de su clasificacién, deslinde
y amojonamiento.

En este sentido, aun cuando en la actualidad la Administracién viene obli-
gada por el articulo 36 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio
de las Administraciones Publicas (LPAP) a inscribir en el Registro de la Pro-
piedad los bienes y derechos de su patrimonio susceptibles de inscripcién, la
ausencia generalizada de tal inscripcién en el caso de las vias pecuarias y la
presencia de inscripciones contradictorias plenas y firmes segtin la normativa
civil y registral a favor de terceros ha sido motivo de conflictos sustancia-
dos, segin el alcance de su objeto, ante los 6rdenes jurisdiccionales civil y
contencioso-administrativo a partir fundamentalmente de la tramitacién de
los procedimientos de deslinde.

A estos efectos ha de tenerse presente que situaciones como la descrita cobran
singular importancia precisamente cuando surgen en ambitos sometidos a trans-
formaciones de caracter urbanistico emplazadas en las proximidades de entornos
urbanos o incluso en su interior, afiadiéndose, de este modo, a las implicaciones
caracteristicas de la existencia de vias pecuarias vinculadas con la elaboracién
de instrumentos de planeamiento y que se manifiestan, principalmente, en la
preceptiva intervencion de los érganos de la Administracion autonémica al efec-
to competentes en el procedimiento administrativo que ha de seguirse para su
aprobacion, en la definicion de las posibles calificaciones urbanisticas sobre los
suelos en los que se ubican las vias pecuarias, en su relacién con la determinacién
del aprovechamiento urbanistico o en las implicaciones derivadas de la eventual
necesidad de acceder a su cambio de trazado!.

Ante ello, en fin, la presencia de una sucesién de resoluciones durante los
altimos anos de la hasta hace poco denominada Direccién General de los Re-
gistros y del Notariado de la que es testimonio la reciente de 13 de enero de
2021 permite detenerse sobre las implicaciones actuales de una situacién ante
la que cobra especial importancia acceder a los recientes pronunciamientos de
los Tribunales al respecto tanto desde el orden jurisdiccional civil como desde el
contencioso-administrativo y hacerlo, a su vez, desde el planteamiento doctrinal
efectuado al tratar precisamente de la inscripcién registral frente al ejercicio de
las facultades de recuperacion posesoria de los bienes publicos por parte de la
Administracién publica®.

II. LA RESOLUCION DE 13 DE ENERO DE 2021

La Direccién General de Seguridad Juridica y Fe Publica, dando continuidad
a la doctrina sentada por el Centro Directivo en sus anteriores Resoluciones de
19 de julio de 2018 y 12 de marzo y 11 de diciembre de 2020, se ha ocupado
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nuevamente en su reciente Resolucién de 13 de enero de 2021, y después en
las de 11 y 18 de febrero de 2021, de la proteccion registral del dominio pu-
blico tanto inscrito como no inscrito ante la pretensiéon de una Administracién
autondmica de que se hiciera constar en el Registro de la Propiedad mediante
nota marginal la existencia de una via pecuaria pendiente de deslinde a la
vista de la comunicacién que le fue trasladada desde el propio Registro sobre
la inscripcién de la base grafica de una finca registral con la que dicha via
pecuaria era colindante.

Asi lo hizo dicha Administracién, en efecto, con base en la previsién conte-
nida en el articulo 8.4 de la LVP sobre la resolucion de aprobacion del deslinde
como titulo suficiente para la rectificacion de las situaciones juridicas registra-
les que pudieran ser contradictorias con él, no accediendo el Registrador a la
practica de la indicada nota al estar legalmente supeditada a que se hubiera
dado inicio al procedimiento administrativo de deslinde con la intervenciéon de
los interesados.

Interpuesto recurso contra la nota de calificacion es desestimado, en primer
lugar, por no haber sido solicitado el asiento indicado en el curso de un proce-
dimiento administrativo con intervencién de los titulares registrales.

Sucesivamente, tras admitir que aun cuando la nota marginal pretendida no
tiene cobertura en la normativa reguladora de las vias pecuarias y que, en todo
caso, la exigencia de que el procedimiento de deslinde habia de estar iniciado
como condicién necesaria para que en el Registro se pudiera tomar razén de ello
viene prevista en la letra b) del articulo 52 de la LPAP, la resolucién admite que,
aun cuando su practica «podria tener encaje» en el articulo 9.a) de la Ley Hipo-
tecaria («cuando conste acreditada, se expresard por nota al margen la calificacion
urbanistica, medioambiental o administrativa correspondiente, con expresion de la
fecha a la que se refiera»), en el caso concreto analizado ni siquiera pudo tener
lugar ante la falta de determinacién de la que adolecia la solicitud por la total
falta de identificacién de sus circunstancias.

A partir de este punto la resolucién se detiene, en sus Fundamentos 5 y 6,
en las siguientes cuestiones:

a) Con referencia a las anteriores Resoluciones de 19 de julio de 2018 y 12
de marzo de 2020, destaca que la ausencia de un pronunciamiento de deslinde
debidamente tramitado en un procedimiento administrativo con las garantias
legales al efecto dispuestas supone un impedimento para la aplicacion de las
consecuencias que le son propias, consecuencias que, aun no reflejadas de modo
expreso, han de ponerse en relacién con lo dispuesto por el articulo 8.4 de la
LVP, es decir, segin lo ya dicho, con su condicién como titulo suficiente para la
rectificacién de las situaciones juridicas registrales contradictorias.

b) Se cita la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de abril de 1988 a fin
de destacar que el conocimiento sobre la ubicacién y limites de la superficie
de la via pecuaria mediante la tramitacién de un procedimiento de deslinde es
condicion necesaria para que se pueda afirmar que por un interesado se hubiera
«invadido el terreno de dominio puiblico (...) y mds cuando, (...), tal terreno estaba
siendo usado por el sancionado», cita a la que se afiade otra de una Sentencia
también del Tribunal Supremo de 31 de julio de 1986 resaltando, ante «la falta
de identificacion del terreno reivindicado, (...) la necesidad de practicar un deslinde
para precisar los limites de las propiedades en cuestion».

¢) Sin mayor consideracion sobre las consecuencias de una eventual contra-
diccién entre una resolucién de deslinde y una titularidad registral a favor de un
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tercero, a propésito de la ausencia de la primera se advierte en la resoluciéon que
«no puede olvidarse la presuncion derivada del principio de legitimacion registral
que consagra el articulo 38 de la Ley Hipotecaria», al tiempo que se trae a colacién
la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de febrero de 1986 de la que dada su
importancia se reproducen los siguientes términos:

«Frente a las invasiones y usurpaciones de terrenos de dominio piiblico, entre
los que se incluyen las vias pecuarias (...), la Administracion es titular de faculta-
des recuperatorias que vienen limitadas al ambito estrictamente posesorio, quedando
por ello excluida de las mismas toda cuestion que implique definicion de derechos
dominicales por venir estas reservadas en exclusiva a la jurisdiccion civil, debiendo
calificarse de tal aquella en que existe una indeterminacion de limites entre la via
pecuaria y los terrenos colindantes de dominio privado inscrito en el Registro de la
Propiedad Inmobiliaria v amparado en su fuerza legitimadora, tal y como ocurre en
el supuesto de autos en el cual la esencia del problema planteado consiste en decidir
st el terreno ocupado por el demandante forma parte integrante de la via pecuaria o
pertenece a la propiedad del mismo y de ello excede de la competencia de la Admi-
nistracion y de esta Jurisdiccion y solo puede dilucidarse mediante el ejercicio de las
acciones civiles pertinentes ante los jueces ordinarios, siendo por tanto procedente
la confirmacion de la sentencia apelada que asi lo declara y a cuya fundamentacion
juridica cabe afiadir que entre la presuncion de la legalidad que protege los actos ad-
ministrativos y la legitimacion derivada del Registro de la Propiedad debe, en el caso
contemplado, concederse preferencia a esta iltima puesto que la indeterminacion en
los limites de ambas propiedades colindantes es iinicamente imputable a la Admi-
nistracion al haber dejado de practicar las operaciones de deslinde y amojonamiento
posteriores a la clasificacion de la via pecuaria que le impone las normas legales y
reglamentarias citadas».

d) Sucesivamente, en el Fundamento de Derecho 6, la resolucion resalta que
la proteccién registral del dominio publico no se limita al ya inscrito al hacerse
igualmente extensiva al no inscrito a pesar, incluso, de que no estuviera «deslin-
dado formalmente» dado su valor meramente declarativo y no constitutivo, protec-
cion, esta segunda, que guarda relacion con el hecho de que el registrador tuviera
«indicios suficientes» sobre su existencia cuando se pretendiera una inscripcién
«con la que pudiera llegar a colisionar», lo cual, se dice en la resolucion, justifica
la previsién en ciertas leyes especiales de la necesaria emisién de un informe
previo favorable a la inmatriculacion de fincas por terceros (Ley 37/2015, de 29
de septiembre, de carreteras, articulo 30.7, en el caso de la Ley 43/2003, de 21
de noviembre, de Montes, articulo 22, y en el caso de la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas, articulo 15).

e) De igual modo, se destaca la Ley 13/2015, de 24 de junio, de Reforma
de la Ley Hipotecaria como un avance «en la senda de la proteccion registral del
dominio piiblico (...)» en cuanto «el registrador tratard de evitar la inscripcion de
nuevas fincas o de la representacion grdfica georreferenciada de fincas ya inma-
triculadas cuando tuviera dudas fundadas sobre la posible invasion del dominio
puiblico», regulaciéon que en ultimo término «no hace sino asentar el principio
general (...) de que los registradores deben evitar practicar inscripciones de bienes
de propiedad privada que invadan en todo o en parte bienes de dominio piiblico,
inmatriculado o no» dada su inalienabilidad y con ello el rechazo de derechos
privados sobre él.
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III. LA RECTIFICACION DE LOS ASIENTOS DEL REGISTRO DERIVADA DEL
DESLINDE DE LAS VIAS PECUARIAS

Segtn dispone la LVP, asi como el acto administrativo de clasificacién de las
vias pecuarias es de caracter declarativo y tiene por objeto la determinacién de
su existencia, anchura, trazado y demads caracteristicas fisicas generales, el acto
de deslinde se refiere a la definiciéon de sus limites con base en lo establecido
en el acto de clasificacién, siendo por fin el de amojonamiento aquel acto por el
que, ya aprobado el deslinde, se senalizan los indicados limites sobre el terreno
con caracter permanente.

Pues bien, situdndonos en particular en la regulacién sobre el acto de deslinde,
la misma viene establecida en el articulo 8 de dicha Ley con el siguiente alcance:

«l. El deslinde es el acto administrativo por el que se definen los limites de
las vias pecuarias de conformidad con lo establecido en el acto de la clasificacion.

2. El expediente de deslinde incluird necesariamente la relacion de ocupaciones,
intrusiones y colindancias.

3. Eldeslinde aprobado declara la posesion y la titularidad demanial a favor de
la Comunidad Auténoma, dando lugar al amojonamiento y sin que las inscripciones
del Registro de la Propiedad puedan prevalecer frente a la naturaleza demanial de
los bienes deslindados.

4. Laresolucion de aprobacion del deslinde serd titulo suficiente para rectificar,
en la forma vy condiciones que se determinen reglamentariamente, las situaciones
juridicas registrales contradictorias con el deslinde. Dicha resolucion serd titulo
suficiente para que la Comunidad Auténoma proceda a la inmatriculacion de los
bienes de dominio piiblico cuando lo estime conveniente. En todo caso, quienes se
consideren afectados por la resolucion aprobatoria del deslinde podrdn ejercitar las
acciones que estimen pertinentes en defensa de sus derechos y solicitar la anotacion
preventiva de la correspondiente reclamacion judicial.

5. Cuando los interesados en un expediente de deslinde aporten titulos inscritos
en el Registro de la Propiedad sobre terrenos que pudieran resultar incluidos en el
dominio piiblico, el 6rgano que tramite dicho expediente lo pondrd en conocimiento
del Registrador a fin de que por este se practique la anotacion marginal preventiva
de esa circunstancia».

La anterior regulacién resulta de especial interés en relaciéon con una de
las cuestiones que vienen apuntadas en la Resolucién de 13 de enero de 2021
cuando, con cita de la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de febrero de 1986,
se hace referencia a la preferencia de la legitimacién derivada del Registro de la
Propiedad frente a la presuncién de legalidad de los actos administrativos ante
la presencia de una indeterminacién sobre los limites de la propiedad imputa-
ble a la Administracién por no haber realizado las operaciones de deslinde y
amojonamiento posteriores a la de clasificacion de las vias pecuarias, lo que en
todo caso queda matizado cuando se afirma que la proteccién registral también
se extiende al dominio publico no inscrito por referencia a lo dispuesto en el
articulo 10.5 de la Ley Hipotecaria segun la redaccién dada por la Ley 13/2015,
de 24 de junio, de Reforma de la Ley Hipotecaria.

La cuestién, segin quedé ya adelantado, enlaza con un trabajo publicado por
Eduardo GARCIA DE ENTERRIA? en el afio 2006 una vez habia entrado ya en
vigor la LPAP, trabajo en el que se analizaba la facultad de recuperacion de la
posesién de los bienes y derechos de las Administraciones publicas y su relacion
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con la facultad de rectificacion de los asientos del Registro cuando proclamaran
titularidades privadas tomando en consideracion la diversidad existente de bienes
demaniales®.

A tal efecto, se daba inicialmente cuenta de la regulacion prevista en el articu-
lo 37.4 de la LPAP a fin de destacar la validez de la certificaciéon administrativa
como titulo para la cancelacion o rectificacién de inscripciones tan solo cuando
se tratara de las practicadas a favor de la Administraciéon y en contra de los
derechos de los que fuera titular proclamados por el Registro, circunstancia que
era positivamente valorada conforme a los siguientes términos: « (...) lo contrario
(...) vendria a destruir, simplemente, las reglas esenciales sobre el valor, garantia
y régimen sustancial del Registro de la Propiedad, abriendo una brecha gravisima
de todo el cuidadoso sistema de garantias que el Registro de la Propiedad produce
en las titularidades vy efectos de los derechos reales para asegurar la seguridad del
trdfico. Admitir que la Administracion pudiese rectificar por si sola, por su propia
autoridad y en su propio provecho, los asientos registrales, declarando como propios
bienes cuya titularidad el Registro proclama en favor de otros titulares, parece que
seria tanto como entregar a la sola discrecion de la Administracion todo el siste-
ma de titularidades dominicales en que se asienta la entera seguridad juridica del
trdfico, destruyendo, pues, en su contenido esencial la funcion entera del Registro
de la Propiedad>».

Sucesivamente y tras analizar el régimen del deslinde previsto en la Ley
de Costas de 28 de julio de 1988 segun el cual, a partir del caréacter natural de
los espacios calificados en ella como demaniales con base en lo dispuesto en el
articulo 132.2 de la Constitucién, cabe dejar sin efecto no solo las titularidades
dominicales reflejadas en los asientos registrales sino también aquellas otras que
estuvieran fundadas en sentencias judiciales firmes, el citado autor se ocupa en
particular del deslinde en materia de vias pecuarias.

Asi, pese a que la LVP configura en su articulo 8.4 citado la resolucién
de deslinde como titulo suficiente para la rectificaciéon de las situaciones re-
gistrales contradictorias en clara sintonia con lo dispuesto en el articulo 13.2
de la Ley de Costas, ello no es obstaculo para advertir las siguientes puntua-
lizaciones:

a) La falta de desarrollo reglamentario de la LVP en cuanto se refiere a la
discutible remisién efectuada desde el apartado 4 de su articulo 8 en orden al
establecimiento de las formas y condiciones que hubieran de regir la rectificacion
de los asientos registrales cuando entraran en contradicciéon con el deslinde,
lo que se vincula con las facultades de ejecucion atribuidas a las comunidades
auténomas por el articulo 149.1.23.° de la Constitucién segtin se reconoce en su
articulo 1.1.

b) La falta de prevision, por ejemplo, en la Ley 8/1998, de 15 de junio, de
Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid, en la regulacién sobre el deslinde
prevista por su articulo 15, de que la correspondiente resolucién aprobatoria
constituya titulo suficiente para proceder a la rectificaciéon de una inscripcién
contraria, omision de la que se dice que «no puede pensarse que sea casual» pese
a la remision que desde su apartado 4 se realiza a los demas efectos previstos
por la legislacién estatal. Esta falta de previsiéon no se ha visto alterada por el
reciente Decreto 7/2021, de 27 de enero, del Consejo de Gobierno, por el que
se ha aprobado el Reglamento de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid,
el cual ha sido objeto de publicacién en el Boletin Oficial de la Comunidad de
Madrid de 1 de febrero de 2021.
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¢) La distincién del demanio en materia de vias pecuarias respecto del de-
manio en materia de costas y aguas por no constituir «un espacio naturalmente
determinado» al tratarse, mas bien, de «espacios convencionalmente fijados por
la Administracién» en virtud de una «determinacion artificial», lo que ha llevado
a la calificacién como «relajado» del dominio publico sobre las vias pecuarias®.

d) Como consecuencia de lo anterior, la titularidad derivada del deslinde
eventualmente habra de confrontarse® con un tercero hipotecario, con un ti-
tulo privado de propiedad o con una situacién posesoria consolidada, lo cual
supone, en el primer caso, que, dado que las resoluciones de deslinde no seran
suficientes frente a las titularidades registrales privadas, la Administraciéon ha-
bra de impugnarlas ante el juez civil «exactamente como cualquier otro sujeto de
Derecho, dada la proteccion general de los Tribunales con que estdn situadas las
inscripciones registrales».

De todo ello resulta, concluye el autor citado, que en el caso del deslinde
administrativo la Administracién no actia como «una verdadera ius vidicatio»
pues «la institucion del Registro de la Propiedad y su conexién sustancial con la
garantia judicial que requiere para asegurar su esencial funcion de seguridad en
el trdfico no son disponibles por meras resoluciones administrativas», lo cual,
por otro lado, se ve acentuado en aquellos casos en los que tal Administracién
deja de actuar con la diligencia debida en la defensa de sus derechos, situacion
contraria a «la irrupcién brusca y autoritaria de una supuesta potentior persona
que altera su ritmo y sus leyes ordinarias, quia nominor leo, porque me llamo
leén, simplemente».

IV. EL CONTROL JUDICIAL DE LOS ACTOS DE DEFENSA DE LAS VIAS
PECUARIAS Y LA VALORACION DE LAS REGLAS CIVILES SOBRE PRO-
PIEDAD POR LA SALA TERCERA DEL TRIBUNAL SUPREMO

1. EL REGIMEN GENERAL DE CONTROL JUDICIAL DE LOS ACTOS DE DEFENSA DEL PATRIMONIO DE
LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

En relacién con el denominado régimen de control judicial (art. 43 de la
LPAP) referido a las actuaciones realizadas por las Administraciones publicas
en defensa de su patrimonio, entre las que se encuentra la de deslindar en via
administrativa los inmuebles de su titularidad, debe senalarse que la funcién de
la jurisdiccién contencioso-administrativa tnicamente sera posible «por infraccion
de las normas sobre competencia y procedimiento», correspondiendo por lo tanto
a los Tribunales civiles las controversias relativas a la propiedad o posesion.

Sobre la competencia de los Tribunales civiles, el articulo 43.2.2.° parrafo de
la LPAP senala que: «Quienes se consideren perjudicados en cuanto a su derecho
de propiedad u otros de naturaleza civil por dichos actos podrdn ejercitar las accio-
nes pertinentes ante los érganos del orden jurisdiccional civil, previa reclamacion
en via administrativa conforme a las normas del titulo VIII de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Puiblicas y del
Procedimiento Administrativo Comuin», regulacién con la que ha de ponerse en
relacién lo dispuesto en el apartado 6 del articulo 8 de la LVP sobre el ejercicio
en general de acciones frente a la resolucién aprobatoria del deslinde y de las
civiles en particular en cuanto al plazo de cinco afios de prescripciéon computados
desde dicha aprobacion’.
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Asi se ha venido manteniendo por la jurisprudencia del Tribunal Supremo
afiadiendo, no obstante, que no por ello la Administracién ha de dejar de tener
en cuenta, en el ejercicio de la potestad de deslinde, ciertas reglas civiles tales
como las relativas a los titulos sobre la propiedad o posesion alegados por los
interesados que participen en el procedimiento con la consecuencia, en caso de
no observarlas, de que el acto aprobatorio pueda ser combatido mediante recur-
so contencioso-administrativo aplicando las normas civiles segin lo dispuesto
por el articulo 4 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa como
cuestion prejudicial (Sentencias de 3 de marzo de 1994, 7 de febrero de 1996,
5 de noviembre de 1990, 10 de febrero de 1988 y 18 de noviembre de 1975)3.

2. LA VALORACION DE LAS REGLAS CIVILES EN MATERIA DE PROPIEDAD Y POSESION POR LA SALA
TERCERA DEL TRIBUNAL SUPREMO

La valoracién por los Tribunales de la jurisdiccién contencioso-administrativa
de las reglas civiles referidas en el apartado precedente no se ha visto plenamente
reflejada, sin embargo, en la jurisprudencia del Tribunal Supremo.

Asi ha tenido lugar, en efecto, al entender que las inscripciones registrales
no son por si mismas suficientes para contradecir el acto de deslinde de las vias
pecuarias, a lo que se une la innecesariedad de acceso al Registro de la Propiedad
del dominio publico hasta la LPAP y el caracter iuris tantum de la presuncion
registral del articulo 38 de la Ley Hipotecaria.

En este sentido resulta de interés la cita de las siguientes Sentencias del Tri-
bunal Supremo: la de 11 de junio de 2013,° que devalda la posicién juridica del
tercero del articulo 34 de la Ley Hipotecaria por razén del caracter demanial de
las vias pecuarias y la obligacién de su restablecimiento al efecto prevista por la
disposicién adicional primera de la LVP; la de 13 de septiembre de 2012'°, que
supedita la situacién posesoria y registral al resultado del deslinde; la de 27 de
enero de 2010", que se remite a la jurisdiccién civil en relacién con las posibles
cuestiones de propiedad derivadas de la resolucion de aprobacién del deslinde;
la de 8 de junio de 2010'?, que advierte sobre el aludido caracter iuris tantum
de la presuncioén registral del articulo 38 de la Ley Hipotecaria; en fin, la de 30
de octubre de 20093, en la que de nuevo se advierte que los bienes de dominio
publico no se ven afectados por la realidad registral.

En todo caso, junto a la anterior jurisprudencia y a lo que se dird mas ade-
lante a la vista de las Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia
(Granada) de 22 de diciembre de 2003 y del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid de 2 de julio de 2020, en linea con la posicién doctrinal anteriormente
destacada también cabe resaltar la presencia, en todo caso previa a la LVP, de
pronunciamientos del Tribunal Supremo en sentido contrario, algunos de ellos
reflejados en la Resolucion comentada de 13 de enero de 2021 y, ademas, las
Sentencias de 18 de noviembre de 1975 y 10 de febrero de 1989'.

V. LOS SUPUESTOS DE PREVALENCIA DEL DERECHO DE PROPIEDAD
FRENTE A LA VIAS PECUARIAS SEGUN LOS TRIBUNALES SUPERIORES
DE JUSTICIA DE ANDALUCIA Y MADRID

El Tribunal Superior de Justicia de Andalucia primero y el de Madrid después
se han ocupado con un mayor detalle de los supuestos en los que cabe sostener,
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ante la presencia de una adquisicién plena y firme del derecho de propiedad,
su prevalencia frente al dominio publico constituido por vias pecuarias cuando
todavia no se hubiera consumado el correspondiente acto de clasificacion.

Asi ha tenido lugar, en efecto, en una primera Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia de 22 de diciembre de 20035 cuya doctrina fue invocada
en el curso de los autos que han concluido con la Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid de 2 de julio de 2020 que la hace suya.

Por su parte, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de 22
de diciembre de 2003, de la que se ha dicho que se trata de un pronunciamiento
«extraordinariamente clarificador»'®, reiine un especial interés al tratar con particu-
lar detenimiento la cuestién de la invocacion de derechos de propiedad en relacion
con terrenos que forman parte de vias pecuarias, lo que asi efectia después de dar
cuenta, en los términos ya adelantados, de una jurisprudencia que califica como
«confusa y contradictoria» por razén de la «ambigiiedad» de los textos normativos
que se han ido ocupando del deslinde de esta clase de bienes demaniales.

La cuestion de la que se ocupa la Sentencia se centra, pues, «en determinar
hasta qué punto puede resultar enervatoria del deslinde administrativo de vias
pecuarias la alegacion de un derecho de propiedad afectado por dicho deslinde,
v sustentado bien en la posesion continua y en concepto de duetio por el tiempo
necesario para la usucapion, o bien en un titulo de adquisicion inscrito en el Re-
gistro de la Propiedad», tarea para cuyo desentrafiamiento, después de efectuar
un recorrido por la evolucién de la normativa sobre la materia'?, llega hasta la
vigente LVP con la que, se dice, cabe disipar las dudas existentes con anterioridad
a fin de identificar «los criterios que han de tenerse en cuenta a la hora de dilucidar
en qué casos y a través de qué cauces los derechos de propiedad consolidados de
los particulares pueden oponerse con éxito al deslinde de vias pecuarias practicado
por las Administraciones competentes».

A tal fin, los criterios al efecto contemplados en la Sentencia son los si-
guientes:

a) En primer lugar, la sola acreditacion de la titularidad registral sin con-
tradiccién no es por si misma bastante frente a la resolucién de aprobacién del
deslinde administrativo, el cual, en los términos previstos por el articulo 8.4 de
la LVP, se presenta como titulo suficiente para acceder a la rectificacion de las
situaciones juridicas registrales contradictorias.

b) No obstante lo anterior, «por exigencias del articulo 33 de la Constitucién»
cabra esgrimir ante la Administracion el derecho de propiedad cuando provenga
de una adquisicién plena y firme conforme a la normativa civil e hipotecaria,
de tal manera que, salvo que se acudiera a la expropiacion forzosa, se convierte
en obstaculo para la adquisicién plena de los terrenos en favor de la comunidad
auténoma correspondiente.

¢) La adquisiciéon del derecho de propiedad como plena y firme podra de-
berse a una enajenacién llevada a cabo por la Administracién competente para
la clasificacién y el deslinde, por usucapién'® y, finalmente, por la titularidad de
quien, confiando en el Registro, hubiera adquirido a titulo oneroso y de buena
fe de quien en él apareciera con facultades para transmitir.

d) Parala aplicacion de las reglas juridicas de proteccion especial del dominio
publico en el caso de las vias pecuarias es necesario el acto de su clasificacién
mediante la tramitacién del correspondiente procedimiento administrativo, sien-
do fundamental a esos efectos el cardcter previo o posterior de la adquisicion en
relacién con dicha clasificacién.
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e) Asi, en el caso de la usucapion, mientras que si se hubiera consumado
por posesiéon continuada de treinta anos, en concepto de dueno, publica y pa-
cifica antes de la fecha de la clasificacion, «estd claro que el usucapiente, y sus
causahabientes (herederos, donatarios, compradores, etc.) estardn protegidos frente
a la posterior clasificacion y deslinde, pudiendo hacer prevalecer (...) su derecho»,
si fuera posterior y salvo que se hubiera producido la desafectacién de la via
pecuaria con la acreditacion en tal caso de la posesion por treinta afios, «entonces
jugard de pleno la regla de imprescriptibilidad del dominio ptiblico, decayendo, sin
derecho a indemnizacion por justiprecio».

f) De igual modo, asi como «si antes de la fecha de la clasificacion algiin
particular adquirié con todos los requisitos del articulo 34 de la Ley Hipotecaria
(...), entonces su adquisicion seria mantenida a pesar de la clasificacion posterior,
gozando también de proteccion, en consecuencia, sus causahabientes posteriores
(herederos, compradores, etc.)», de reunir tal condicién con posterioridad a la
clasificacién prevalecera la proteccion del dominio publico.

Por fin, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 2 de julio
de 2020 acoge plenamente la anterior doctrina en relacién con una resolucién de
la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio de la Comunidad
de Madrid por la que se dispuso poner fin al procedimiento de clasificacion de
la via pecuaria Cafiada Real de Madrid por desistimiento de oficio toda vez que
parte de los suelos afectados figuraban inscritos en el Registro de la Propiedad a
nombre del Instituto de Vivienda, Infraestructura y Equipamiento de la Defensa
y del Ayuntamiento de Madrid.

Asi tiene lugar por referencia justamente a una de las Sentencias de la Au-
diencia Provincial de Granada, la de 24 de julio de 2009, que a su vez hizo suya
la doctrina de la Sentencia de 22 de diciembre de 2003 del Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia ya sefialada, pronunciamiento que en suma considera
incorrecto que hubiera de tramitarse un procedimiento dirigido a la clasificacion
de una via pecuaria en cuanto ello supondria olvidar «que los derechos de los
particulares, titulares registrales estdan protegidos por la presuncion de buena fe del
articulo 34 de la Ley Hipotecaria», razonamiento al que se anadio, a su vez, que
por estar igualmente afectados bienes pertenecientes a la Defensa Nacional y del
propio Ayuntamiento de Madrid «nunca podrian ser espurios pues van de principio
unidos al ejercicio de potestades concedidas a tales Administraciones territoriales
por el ordenamiento juridico con una finalidad encaminada, en uno u otro dmbito,
a la satisfaccion del interés general y no a la del suyo propio».

VI. CONCLUSIONES

1. El acto de deslinde de las vias pecuarias a que se refiere el articulo 8 de
la LVP se enfrenta en ocasiones con la existencia de inscripciones contradictorias
ante las que, en principio, se presenta como titulo suficiente para su correccién
con base en el caracter imprescriptible, inalienable e inembargable del dominio
publico.

II. Tal prevalencia del dominio publico frente a las inscripciones contra-
dictorias ha sido avalada por una jurisprudencia del Tribunal Supremo segtin
la cual no son por si mismas suficientes para contradecir el acto de deslinde de
las vias pecuarias, a lo que se une la innecesariedad de acceso al Registro de la
Propiedad del dominio publico hasta la LPAP y el caracter iuris tantum de la
presuncion registral del articulo 38 de la Ley Hipotecaria.
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III. Frente a dicha linea jurisprudencial, sin embargo, existe otra jurispru-
dencia menor emanada de los Tribunales Superiores de Justicia de Andalucia y
Madrid que, ademas de contar con relevantes apoyos desde la doctrina y par-
tiendo del reconocimiento del derecho de propiedad como derecho subjetivo por
el articulo 33 de la Constitucién, ha establecido determinados criterios a fin de
definir cudndo son oponibles al acto de clasificacion de las vias pecuarias los
derechos de propiedad consolidados de los particulares.

IV. A tal efecto la aplicacién de las reglas de proteccién del dominio publico
en el caso de las vias pecuarias queda supeditada a que el acto de clasificacion
hubiera sido previo a la adquisiciéon del derecho de propiedad como plena y
firme tomando en consideracién que asi tendra lugar cuando la enajenacion se
hubiera llevado a cabo por la Administracién competente para la clasificacion y
el deslinde, cuando se hubiera alcanzado por usucapioén o cuando tuviera lugar
a favor de quien hubiera adquirido a titulo oneroso y de buena fe de quien en
el Registro apareciera con facultades para transmitir.
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NOTAS

! Entre los abundantes trabajos publicados en materia de vias pecuarias cabe referirse a
los siguientes, destacando la bibliografia recogida en el ultimo de los citados: PORTO REY,
E., Integracién de las vias pecuarias en el planeamiento urbanistico, Revista de Derecho
Urbanistico nam. 126, 95 a 120; RENAU FAUBEL, F,, La regulacién urbanistica de las vias
pecuarias, en particular en la Comunidad Valenciana, Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente ndam. 239, 99 a 143; RAMON FERNANDEZ, F., Las vias pecuarias: aspectos en
relacién con el patrimonio, el urbanismo y el paisaje. Especial referencia a la Comunitat
Valenciana, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente nam. 309, 159 a 194.

2 GARCIA DE ENTERRIA, E., Inscripcién registral y facultades de recuperacién pose-
soria por la Administracién, Revista Espariola de Derecho Administrativo num. 129, enero-
marzo de 2006, 117 a 144.

3 GARCIA DE ENTERRIA, E., Inscripcién registral..., Revista Espaiiola de Derecho Admi-
nistrativo nam. 129, enero-marzo de 2006, 117 a 144. Igualmente cabe citar los trabajos de
GARCIA GARRO, M.* A, Las vias pecuarias y el derecho de propiedad privada, Actualidad
Administrativa nam. 3, 2013, PEREZ ANDRES, E. M., El deslinde de las Vias Pecuarias y
su control judicial, Revista Andaluza de Admzmstmczon Piiblica nam. 59/2005, julio-agosto-
septiembre, 75 a 116 y PARRA LUCAN, M.* A., Vias pecuarias y propiedad privada, Dykin-
son, Madrid, 2002, y La incidencia del deslinde administrativo de vias pecuarias sobre los
derechos de propiedad privada, Estudios en homenaje al profesor Luis Diez-Picazo, coord.
por Antonio Cabanillas Sanchez, vol. III, Civitas, Madrid, 2002, 4163 a 4190.

* A este respecto resulta de interés la Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de septiem-
bre de 2014 cuando afirma lo siguiente: «La propia expresion “bienes de dominio publico” no
hace referencia a una realidad unitaria sino que engloba grupos de bienes muy heterogéneos
que, justamente por eso, dificilmente pueden reconducirse a un tratamiento juridico uniforme.
Y eso tiene consecuencias sobre su caracterizacion juridica, como se demuestra por el hecho
de que cada categoria de bienes demaniales se ha venido rigiendo antes y ahora por una nor-
mativa propia y especifica, y ha sido solo en fechas recientes cuando se ha intentado construir
una “parte general” del Derecho de los bienes demaniales a través de la Ley 33/2003, de 3 de
noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas. Esta Ley, sin embargo, consciente
de las dificultades que implica dar un tratamiento juridico comiin a realidades tan diversas,
se configura como una norma de cardcter supletorio respecto de las normas especiales que
disciplinan cada una de esas categorias de bienes (art. 5.4)».

5 PEREZ ANDRES, E.M., en El deslinde..., Revista Andaluza de Administracién Piblica
nam. 59/2005, julio-agosto-septiembre, 82.

° Asi se contempla también por el SOSPEDRA NAVAS, F.J., en La impugnacién juris-
diccional del deslinde de bienes publicos, Actualidad administrativa nam. 12, 1430 a 1440,
cuando dice que, «aunque el deslinde prevalece frente a la situacion registral, puede suceder
que los interesados hayan adquirido de forma plena vy firme el derecho de propiedad sobre los
terrenos integrantes de una via pecuaria por diferentes titulos».

7 Resulta de interés el Auto num. 398/2017, de 29 de diciembre, de la Seccién 8.2 de la
Audiencia Provincial de Sevilla, en cuyo Razonamiento Juridico se dice lo siguiente: «Por
ello ha de concluirse que la via jurisdiccional civil es la que debe seguirse para la defensa de
los derechos que deben considerarse prevalentes frente al deslinde administrativo apoyado en
un acto previo de clasificacion como via pecuaria, al establecer la regla general que debe man-
tenerse sin ningun género de dudas después de la entrada en vigor de la Ley 3/1995 que esa
es la competente. Se trata de acciones “civiles”, como dice el pdrrafo sexto del articulo 8 de la
referida Ley que pretenden un pronunciamiento sobre la propiedad. Asi, la eficacia del acto de
deslinde no queda, en principio, condicionada por tales derechos preexistentes y prevalentes, y
no podrd impugnarse sobre la base de los mismos, sin perjuicio de que, aprobado el deslinde,
los particulares esgriman las acciones civiles para que a posteriori se declaren sus derechos
con las consecuencias que en cada caso sean pertinentes: en particular, la obligacion de la
Administracion de variar el trazado, o bien la expropiacion del terreno controvertido, para lo
que la Administracion contard ya con la declaracion de utilidad piiblica, inherente al acto de
clasificacion seguin establece el articulo 6 de la Ley 3/1995. Ante la jurisdiccion contencioso-
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administrativa podrd impugnarse el deslinde, pues, cuando existan vicios de procedimiento, o
cuando de manera notoria el deslinde contravenga la descripcion que de la via pecuaria aparece
en el acto de clasificacion, pero no por el solo hecho de que el deslinde afecte o conculque
derechos preexistentes».

¢ Dice el articulo de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa lo siguiente:
«l. La competencia del orden jurisdiccional contencioso-administrativo se extiende al cono-
cimiento y decision de las cuestiones prejudiciales e incidentales no pertenecientes al orden
administrativo, directamente relacionadas con un recurso contencioso-administrativo, salvo
las de cardcter constitucional y penal y lo dispuesto en los Tratados internacionales.

2. La decision que se pronuncie no producird efectos fuera del proceso en que se dicte y
no vinculard al orden jurisdiccional correspondiente».

 La Sentencia de 11 de junio de 2013 dice lo siguiente en relacién con la alegacion del
recurrente sobre su condicién como tercero de buena fe protegido por la fe publica registral
segun el articulo 34 de la Ley Hipotecaria: «El motivo olvida que la Disposicion Adicional
Primera de aquella Ley ordena que “Las vias pecuarias no clasificadas conservan su condicion
originaria y deberdn ser objeto de clasificacion con cardcter de urgencia”. Por tanto, las vias
pecuarias que lo fueran, por ser, como dice su articulo 1.2, “rutas o itinerarios por donde
discurre o ha venido discurriendo tradicionalmente el transito ganadero”, no han perdido esa
condicion por el hecho o circunstancia de que antes no hubieran sido clasificadas. En con-
secuencia, el “restablecimiento” que incluye su articulo 6 junto con las otras dos actuaciones
de creacion y ampliacion de las vias pecuarias, no tiene el significado restringido que parece
atribuirle la parte recurrente, es decir: uno que solo se referiria a las vias pecuarias que antes
hubieran estado clasificadas. Al contrario, su significado es que todas las que realmente lo
hubieran sido han de ser restablecidas.

Olvida también el inciso final de ese articulo 6, en el que se dispone que esas tres actua-
ciones “llevan aparejadas la declaracion de utilidad piiblica a efectos expropiatorios de los
bienes y derechos afectados”.

Y olvida, por iltimo, el inciso final del articulo 8.3 de la repetida Ley, que ordena que las
inscripciones del Registro de la Propiedad no pueden prevalecer frente a la naturaleza demanial
de los bienes deslindados».

10 Dice lo siguiente la Sentencia de 13 de septiembre de 2012: «Para llevar a cabo ese
deslinde no ha de respetarse la situacion posesoria de los ocupantes de la via pecuaria clasi-
ficada como tal, aunque tengan titulos inscritos, pues ello es contrario al articulo 8.3 de la
Ley estatal 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias, que dispone que el “deslinde aprobado
declara la posesion vy la titularidad dominical a favor de la Comunidad Auténoma, dando lugar
al amojonamiento y sin que las inscripciones del Registro de la Propiedad puedan prevalecer
frente a la naturaleza demanial de los bienes deslindados”».

11 Segtin la Sentencia de 27 de enero de 2010 no cabe declarar «la titularidad dominical
sobre un suelo que fue clasificado como via pecuaria en una resolucion firme, a la que se
ajusta el deslinde impugnado, que se ha atenido a definir los limites de esta via pecuaria, pues
tal declaracion solo puede ser efectuada por la jurisdiccion del orden civil como consecuen-
cia de la accion civil que, en su caso, puedan ejercitar los que se consideren privados de su
derecho de propiedad, conforme a lo establecido concordadamente en los articulos 8.6 de la
Ley de Vias Pecuarias 3/1995, de 23 de marzo, vy 3 a) de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa 29/1998, de 13 de julio».

12 Dice la Sentencia de 8 de junio de 2010: «El siguiente motivo es que no se ha respetado
la presuncion del articulo 38 de la Ley Hipotecaria. Frente a la afirmacion de la Administracion
de que lo inscrito en el Registro en nada afecta a los deslindes, la jurisprudencia reconoce
que la presuncion de legalidad es limitacion de la facultad de deslindar de la Administracion
(STS de 3 de marzo de 1994 y 7 de febrero de 1996). Por tanto la titularidad de un derecho
de propiedad sobre fincas inscritas en el Registro de la Propiedad impide a la Administracion
hacer una declaracion provisional de posesion que contradiga la declaracion o presuncion de
legalidad del articulo 38 de la LH. Y en el caso estd acreditado que la finca registral niim. 8.471
figura inscrita a nombre de... SL, inscripcion que trae causa del titular anterior, existiendo
continuidad del tracto registral. Esta argumentacion debe ser rechazada, pues aparte del tenor
literal de la regulacion contenida en el articulo 8.3 de la Ley 3/95 antes citada («sin que las
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inscripciones del Registro de la Propiedad puedan prevalecer frente a la naturaleza demanial de
los bienes deslindado»), la jurisprudencia ha dicho que «La falta de constancia en el Registro
o en los titulos de propiedad no implica inexistencia de la via pecuaria ya que las vias pecua-
rias, no representan servidumbre de paso o carga alguna, ni derecho limitativo del dominio,
y si son, como precisa el articulo 1 D 23 de diciembre de 1944 (Regl. de vias pecuarias), una
faja de terreno de dominio nacional, o una faja o zona participe de la naturaleza propia del
dominio publico (Cfr. Tribunal Supremo Sentencia de 4 de noviembre de 1963), y por tanto su
existencia surge de la propia clasificacion y deslinde que realiza la Administracion del Estado
(STS —Sala 3 Seccion 4— 14 de noviembre de 1995). Y en orden a las titularidades dominicales
hay que tener en cuenta que las vias pecuarias son precisamente bienes de dominio piiblico, no
susceptibles de prescripcion ni de enajenacion, siendo asi que las cuestiones sobre titularidad
dominical definitiva de las mismas, ni son propias de un simple expediente de clasificacion,
ni en todo caso corresponde su resolucion a los Tribunales de lo contencioso-administrativo
(Cfr. Tribunal Supremo Sentencia de 10 de junio de 1991 y STS —Sala 3 Seccion 4— 26 de
abril de 1999)». En igual sentido la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Murcia
de 9 de diciembre de 2005.

13 En cuanto se refiere a la Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 30 de
octubre de 2009, la cual trae causa de una accién declarativa de dominio respecto de una
finca inscrita en el Registro de la Propiedad por la que la Administraciéon consider6é que
debia discurrir una via pecuaria sujeta a un procedimiento expropiatorio, afirma que «los
bienes de dominio puiblico, regidos por los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad, no se ven afectados por la realidad registral, de tal forma que la no cons-
tancia en el Registro de la Propiedad no les priva de su cardcter demanial», lo cual se plantea
respecto de una via pecuaria que habia sido objeto de previa clasificacion.

14 A ambas Sentencias se refiere PEREZ ANDRES, E. M., en El deslinde..., Revista An-
daluza de Administraciéon Publica nam. 59/2005, julio-agosto-septiembre, 91.

La de 18 de noviembre de 1975 dice: «en todo expediente de deslinde administrativo ha de
ser respetado el principio de legitimacion registral del articulo 38 de la Ley Hipotecaria, a tenor
del que se presumird a todos los efectos legales que los derechos reales inscritos en el Registro
de la Propiedad existen y pertenecen a su titular en la forma determinada por el asiento res-
pectivo asi como también quien tenga inscrito el dominio de inmuebles o derechos reales tiene
la posesion de los mismos, no pudiendo tampoco ejercitarse ninguna accion contradictoria del
dominio de inmuebles y derechos reales inscritos a nombre de persona o entidad determinada,
sin que previamente o a la vez se entable demanda de nulidad o cancelacion de la inscripcion
correspondiente, lo que viene a corroborar el propio articulo 1.° de la Ley Hipotecaria».

Por su parte, la Sentencia de 10 de febrero de 1989 afirma lo siguiente: «El Tribunal
“a quo”, con acierto entiende, que el acto recurrido es contrario al Ordenamiento Juridico, al
no ponderar los efectos que en relacion con unos terrenos comprendidos dentro del perimetro
del deslinde que aprueba, produce su inscripcion en el Registro de la Propiedad a favor del
Ayuntamiento de Segovia, dado que aparte de las situaciones juridicas amparadas por el ar-
ticulo 34 de la Ley Hipotecaria, a las que hace referencia el articulo 94 del Reglamento de
Vias Pecuarias, aprobado por el Real Decreto 2876/78, existen otras situaciones derivadas de
la simple inmatriculacion en el Registro de la Propiedad que no pueden ser desconocidas por
la Administracion al llevar a cabo la operacion de deslinde de una Via Pecuaria, dado que, el
titular de la inscripcion registral, aunque no goce de la condicion de tercero protegido, si se
presume que tiene la posesion del inmueble cuyo dominio estd inscrito a su favor; recordando
al efecto la Sentencia de este Tribunal de 18 de noviembre de 1975 (RJ 1975, 4914) que “en
todo expediente de deslinde administrativo ha de ser respetado el principio de legitimacion
registral del articulo 38 de la Ley Hipotecaria, a tenor del que se presumird a todos los efectos
legales que los derechos reales inscritos en el Registro de la Propiedad existen y pertenecen a
su titular en la forma determinada por el asiento respectivo asi como también quien tenga
inscrito el dominio de inmuebles o derechos reales tiene la posesion de los mismos, no pudiendo
tampoco ejercitarse ninguna accion contradictoria del dominio de inmuebles y derechos reales
inscritos a nombre de persona o entidad determinada, sin que previamente o a la vez se entable
demanda de nulidad o cancelacion de la inscripcion correspondiente, lo que viene a corroborar
el propio articulo 1.° de la Ley Hipotecaria”, sentencia en la que asimismo se declara que si
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bien los expedientes de deslinde, no prejuzgan cuestiones de propiedad, centrandose en la 6rbita
posesoria tinicamente, la delimitacion de los terrenos objeto de cada deslinde no pueda hacerse
discrecionalmente por la Administracion, sino con base y respeto a las situaciones de propiedad
o posesion de los particulares en la forma que resulta acreditada por medios probatorios o
antecedentes documentales bastantes para justificar legalmente tales situaciones; por lo que no
cabe desconocer la realidad de los titulos dominicales inscritos en el Registro de la Propiedad».

5 La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, Granada, de 22 de di-
ciembre de 2003, recoge una doctrina en parte anticipada por la de la misma Sala de 24
de noviembre de 2003 y después hecha suya por las del Tribunal Superior de Justicia de
Extremadura de 23 y 28 de diciembre de 2011 asi como por las de la Audiencia Provincial
de Sevilla (Secc. 8.%) de 29 de diciembre de 2017 y de la Audiencia Provincial de Granada de
25 de julio de 2014 (Secc. 5.%), 31 de marzo de 2011 (Secc. 3.%), 24 de julio de 2009 (Secc.
5.%) y 18 de septiembre de 2008 (Secc. 3.%).

le PEREZ ANDRES, E. M., en El deslinde..., Revista Andaluza de Administracién Publica
nam. 59/2005, julio-agosto-septiembre, 94.

7 Los antecedentes de la vigente Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias quedan
recogidos del siguiente modo en los Fundamentos de Derecho Tercero y Cuarto: «TERCE-
RO. La primera norma que atribuyé expresamente a las vias pecuarias el cardcter de dominio
puiblico fue el articulo 13 del Real Decreto de 13 de agosto de 1892, conforme al cual, “las
vias pecuarias, los abrevaderos y los descansaderos de la ganaderia son bienes de dominio
puiblico, y son imprescriptibles, sin que en ningiin caso puedan legitimarse las roturaciones
hechas en ellos”. Con ello se pretendid reforzar la proteccion de la misma, ante las denuncias
de un creciente deterioro de la red nacional de vias pecuarias debido a intrusiones de particu-
lares y colindantes, y respecto de las que el entonces reciente articulo 570 del Cédigo civil no
otorgaba suficiente proteccion. Desde entonces, todas las normas que sucesivamente se han
ido promulgando han reiterado este cardcter de dominio piiblico, y por lo tanto imprescriptible
e inalienable de las vias pecuarias (aunque no han precisado el importante extremo de si tal
cardcter les viene dado por el hecho de haber sido tradicionalmente utilizadas como tales, o
st para ello era preciso el acto administrativo de calificacion, o incluso también el deslinde);
sin embargo, y con la misma reiteracion, de una manera u otra, esas normas han venido
reconociendo efectos a las posesiones legitimadas por el transcurso del tiempo, o, en general,
a derechos de propiedad consolidados sobre los terrenos que las integran.

Ast, el articulo 1 del Real Decreto-ley de 5 de junio de 1924, tras decir que “las vias pecua-
rias son bienes de dominio puiblico y estdn destinadas al transito de los ganados”, y que en
tal concepto “no serdn susceptibles de prescripcion y no podrd alegarse para su apropiacion
el mayor o menor tiempo que hubieran sido ocupadas, ni en ningiin caso podrdn legitimarse
las usurpaciones de que sean objeto”, deja a salvo de la facultad de restablecimiento y reivin-
dicacion de las mismas por parte de la Administracion “los casos en que se haya legitimado,
conforme a las Leyes, el derecho adquirido, haciéndose la adquisicion irreivindicable”. Esta
misma redaccion, con modificaciones no sustanciales, se repite en la base 2. del Decreto de
7 de diciembre de 1931 y en el articulo 1 del Decreto de 23 de diciembre de 1944.

Por iiltimo, el articulo 1 de la Ley 22/1974, de 27 de junio, de vias pecuarias, insiste en
que “las vias pecuarias son los bienes de dominio piiblico destinados principalmente al transito
de ganados; no son susceptibles de prescripcion ni de enajenacion, ni podrd alegarse para su
apropiacion el tiempo que hayan sido ocupados, ni legitimarse las usurpaciones de que hayan
sido objeto”, pero el problema de la propiedad lo mantiene vivo al precisar, en la Disposicion
Final Primera, que “lo dispuesto en esta Ley se entiende sin perjuicio de los derechos legalmente
adquiridos que hayan hecho irreivindicables los terrenos ocupados de vias pecuarias, y cuyas
situaciones se apreciardn por los Tribunales de Justicia”.

En definitiva, la impresion que dan los textos normativos transcritos es que las vias
pecuarias, por ser de dominio piuiblico, no podian adquirirse por los particulares mediante la
prescripcién ni por ningiin otro titulo, pero que si se producia y se consolidaba esa adquisi-
cion, el derecho privado adquirido prevalecerd sobre el cardcter de dominio piiblico. Semejante
contradiccion, o al menos esa inestable base conceptual, es la que ha determinado que la
jurisprudencia haya ido enfrentdndose a los distintos casos que ante ella se han ido planteado
sin unos criterios claros y uniformes. CUARTO. No es dificil, en efecto, encontrar afirmacio-

Revista Critica de Derecho Inmobiliario, N.° 784, pags. 1354 a 1370 1369



Vicente Laso Baeza

nes contradictorias en la jurisprudencia Contencioso-Administrativa del Tribunal Supremo.
Particularmente la contradiccion mds llamativa es la consistente en asegurar, en no pocas
ocasiones, que dada la naturaleza del deslinde, no pueden ventilarse en un procedimiento
Contencioso-Administrativo de impugnacion del mismo cuestiones atinentes a la propiedad,
sino exclusivamente cuestiones de procedimiento o de adecuacion del deslinde al acto de ca-
lificacion que le precede (asi, por ejemplo, sentencias del Tribunal Supremo de 26 de enero de
1984, 22 de mayo de 1985, 17 de junio de 1987, 25 de junio de 1987, 22 de marzo de 1989,
etc.), y, sin embargo, matizar en otras ocasiones que “ello no significa que, en el ejercicio
de la potestad de deslinde, la Administracion no deba tener en cuenta ciertas reglas civiles,
como las relativas a los titulos sobre la propiedad o posesion alegados por los interesados que
participen en el procedimiento de deslinde, por lo que en este caso, si no los tiene en cuenta
adecuadamente, el acto aprobatorio de deslinde si que podia ser impugnado en el recurso
Contencioso-Administrativo, por lo que esta Jurisdiccion aplicaria las normas civiles en los
términos del articulo 4 de la LICA como cuestion prejudicial” (SSTS de 18 de noviembre de
1975, 5 de noviembre de 1990, 3 de marzo de 1994, 7 de febrero de 1996, 27 de mayo de
2003). Asi, se declaré nulo el deslinde de vias pecuarias por la sola razén de haber conculcado
derechos de propiedad adquiridos por usucapion las sentencias del Tribunal Supremo de 31
de mayo de 1988, 10 de febrero de 1989 y 22 de marzo de 1989.

Por lo que se refiere a la fuerza de las inscripciones registrales de titularidades privadas
sobre el terreno objeto del deslinde, de un lado las sentencias del Tribunal Supremo de 10 de
febrero de 1989, 22 de marzo de 1990, 3 de julio de 1991, 3 de marzo de 1994 y 7 de febrero
de 1996 sostienen que “el deslinde administrativo no puede desconocer, sino que ha de res-
petar, la presuncion de legalidad que se deriva del concreto texto del articulo 34 de la LH en
favor de la propiedad inscrita en el Registro, estableciendo de esta forma una limitacion de
la facultad del deslinde de la Administracion”, aunque cuiddndose de precisar que “para que
entre en juego esta limitacion habrd de estar suficientemente probado, por lo menos prima
facie, que la porcion de terreno discutido se encuentra inscrita en el Registro de la Propiedad”,
mientras que, por su parte, las sentencias del Tribunal Supremo de 11 de julio de 1946, 4 de
noviembre de 1963, 8 de mayo de 1965, 17 de octubre de 1978, 21 de marzo de 1979 y 14
de noviembre de 1995, aseveran mds bien que “la falta de constancia en el Registro o en los
titulos de propiedad no implica inexistencia de la via pecuaria, ya que las vias pecuarias no
representan servidumbre de paso o carga alguna, ni derecho limitativo del dominio, y si son,
como precisa el articulo 1 del Decreto de 23 de diciembre de 1944, una faja de terreno de
dominio nacional, o una faja o zona participe de la naturaleza propia del dominio puiblico,
como refiere la sentencia de 4 de noviembre de 1963, y por tanto su existencia surge de la
propia clasificacion y deslinde”, de lo que se deriva que ante dicho cardcter de dominio piiblico
nada podrian las inscripciones registrales».

'8 Sobre usucapion y vias pecuarias puede verse la Sentencia de la Sala 1.* del Tribu-
nal Supremo de 9 de diciembre de 2015 asi como el trabajo de BERMUDEZ SANCHEZ,
J., Imprescriptibilidad y recuperacién de oficio de las vias pecuarias: un analisis de la
Disposicion Final 1.* de la Ley de 27 de junio de 1974, Anuario de Derecho Civil, Vol. 46,
num. 1, 1993, 219 a 236.
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