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y en cambio el Concello de Vigo acredita los motivos que le 

han llevado a considerar que se había producido un error en la 

concesión  del  vado  permanente,  al  no  acreditarse  dicho 

carácter público. La sentencia no es incongruente y no vulnera 

la tutela judicial efectiva y además es falso que el camino 

aparezca  grafiado  como  público  en  el  planeamiento  de  1993. 

También alega que nunca ha existido uso público del camino, 

que no figura en el Inventario Municipal, y en la Oficina del 

Catastro  aparece  incorporado  como  propiedad  privada,  siendo 

utilizado únicamente para acceder a tres viviendas y antes de 

su construcción era zona de servidumbre de paso. 

El  Concello  de  Vigo  en  su  escrito  de  oposición  a  la 

apelación alega que la actuación administrativa y la sentencia 

no se pronuncian ni en favor de la demanialidad ni en favor 

del  carácter  privativo  del  camino.  La  sentencia  actúa  de 

conformidad  con  la  prueba  practicada,  que  incluye  informes 

técnicos en los que se recoge la existencia de indicios que no 

permiten considerar acreditado que se trate de camino público. 

Existe un expediente donde se discute la condición de demanial 

del  camino,  y  será  en  el  mismo  donde  se  pueda  alegar 

cuestiones relativas al derecho privado. La falta de inclusión 

del camino en el Inventario ya en el año 1993 obedeció a la 

falta de elementos acreditativos de esa condición demanial. 

 

TERCERO: Sobre el presupuesto para la concesión del vado y 

la denunciada incongruencia omisiva. 

A  los  efectos  de  la  resolución  de  la  controversia,  

resulta oportuno  recordar que el vado constituye un uso común 

especial  del  dominio  público  constituido  por  la  vía  urbana 

según los artículos 75 y 77 del Reglamento de Bienes de las 

Corporaciones Locales, aprobado por Real Decreto 1372/1986, de 

13 de junio.  
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estuvieran, por ese solo hecho, afectadas al dominio público, 

con destino al uso público, ya que para ello eran precisas dos 

condiciones:  la  primera  que  salieran  del  patrimonio  de  los 

propietarios particulares y entraran en el patrimonio 

municipal,  y  la  segunda  que,  una  vez  fuera  del  dominio 

particular y dentro del de la Administración, ésta realizara 

un acto de afectación, y, en el caso de las vías públicas, la 

correspondiente apertura al público, transformando los 

terrenos  en  calles,  mediante  el  establecimiento  de  los 

servicios  públicos  imprescindibles,  ya  que  mientras  no  se 

realicen  estos  dos  actos  o  actuaciones,  los  terrenos  en 

cuestión  no  serán  susceptibles  de  tráfico  privado,  estarán 

sujetos a limitaciones, o se venderán con esa cualidad, pero 

sin  que  ello  signifique  que  por  el  solo  hecho  de  estar 

destinados a viales, sean ya vías públicas, existiendo entre 

ambos conceptos la diferencia que existe entre la potencia y 

el acto, entre lo que puede ser y lo que es, y mientras ello 

no  sea,  y  se  limite  a  poder  ser,  no  pueden  atribuirse  los 

mismos  efectos  que  cuando  el  resultado  se  produzca,  y  el 

futuro vial sea ya de hecho, una vía pública. 

Vista esta argumentación de la sentencia, debemos rechazar 

que  la  misma  incurra  en  incongruencia  omisiva,  porque  sí 

explicita  las  razones  por  las  cuales,  a  día  de  hoy,  no  se 

puede  considerar  establecido  de  modo  cierto  el  carácter 

público del tramo de camino. 

 

CUARTO:  Sobre  el  valor  del  Inventario  Municipal  y  el 

presupuesto para la concesión del vado. Límites del control 

jurisdiccional en atención al objeto del presente 

procedimiento. 

Es cierto que la jurisprudencia es constante al enfatizar 

la naturaleza puramente informativa del inventario de bienes 

de  las  corporaciones  locales,  por  lo  que  la  inclusión  como 
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público de un camino no determinaría más que una presunción 

pero no prejuzgaría su verdadera naturaleza (sentencia del TSJ 

de Galicia de 12-3-2009, nº resolución 293/2009, nº recurso 

4410/2007), siendo un  mero registro administrativo que por sí 

solo ni prueba ni crea, ni constituye derecho alguno a favor 

de  la  Corporación,  siendo  más  bien  un  libro,  que  sirve 

respecto de sus bienes de recordatorio constante para que la 

Corporación  ejercite  oportunamente  las  facultades  que  le 

corresponden" (SSTS, Sala 3ª, Sección 4ª de 23 de Enero de 

1996  (R.J.  417 )  o de  21  de  Mayo  de  2008 (R.J.  2849),  así 

como Sentencia de esta Sala nº 407 de 5 de Octubre de 2005 , 

la STS Sala y Sección Terceras de 19 de Septiembre de 2006.)

  

Pero no es menos cierto que a  falta de una inclusión en 

el Inventario municipal, y en ausencia de un pronunciamiento 

de la jurisdicción civil, correspondería la carga de la prueba 

sobre ese carácter público a la parte que lo alegue, teniendo 

en cuenta que no corresponde a esta jurisdicción la resolución 

definitiva  sobre  la  titularidad  pública  o  privada  de  los 

caminos o viales, pronunciamiento reservado a la jurisdicción 

civil, sino tan solo valorar en este caso si la anulación del 

vado  es  conforme  a  derecho  por  no  constarle  previamente  de 

modo cierto a la Administración la integración del tramo de 

camino en el dominio público viario municipal. 

Los alegatos de la parte actora se refieren 

fundamentalmente  a  los  motivos  por  los  cuales  estima  que 

procedería incluir el camino en el Inventario Municipal, por 

considerarlo de dominio público. Pero estos alegatos no son 

valorables en este procedimiento jurisdiccional, ya que 

supondría un prejuicio sobre el resultado del expediente de 

investigación  que,  según  se  reconoce  en  el  recurso  de 

apelación, se encuentra en trámite, y que es donde se debe 
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discutir, desde la perspectiva administrativa, la procedencia 

de considerar como público ese camino.  

La existencia de ese expediente de investigación lo que 

revela es que la demanialidad no es una cuestión claramente 

establecida a fecha de hoy, sino que está sometida a estudio. 

Téngase en cuenta cuál es el objeto de la tramitación de un 

expediente  de  investigación  de  dominio  público  por  una 

Administración:    determinar la titularidad de los bienes y 

derechos  que  presumiblemente  formen  parte  de  su  patrimonio, 

cuando ésta no les conste de modo cierto (artículo 45 de la 

Ley  33/2003,  de  3  de  noviembre,  de  Patrimonio  de  las 

Administraciones Públicas).   

Lo  relevante,  a  los  efectos  del  procedimiento  que  nos 

ocupa,  es  que  la  misma  tramitación  de  ese  expediente  de 

investigación, a instancia de la apelante –según se indica en 

su escrito de recurso de apelación- pone de manifiesto que, a 

la  fecha  en  que  se  dicta  la  resolución  de  anulación  de 

otorgamiento de la licencia de vado, esa titularidad pública 

del camino  no le constaba de modo cierto a la Administración, 

lo que evidencia que no concurre a día de hoy el presupuesto 

esencial  para  poder  otorgar  –y  mantener-  dicha  licencia  de 

vado, que sí requiere que conste a la Administración de modo 

cierto esa titularidad demanial, procediendo la anulación de 

la licencia otorgada a falta de dicha certeza y mientras dicha 

cuestión no se resuelva, al menos en primer término en vía 

administrativa en los procedimientos oportunos (expediente de 

investigación  y  en  función  de  lo  que  resulte  del  mismo, 

expediente  de  rectificación    del  Inventario  Municipal),  sin 

perjuicio de que la resolución definitiva sobre la cuestión de 

la titularidad le corresponde a la jurisdicción civil. 

Lo que importa a los efectos de este procedimiento, y por 

tanto,  lo  que  se  puede  y  debe  valorar,  es  que  no  existe 

pronunciamiento de la jurisdicción civil sobre la titularidad 
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del  terreno  y  que  la  Administración    municipal  ya  hizo  un 

primer análisis de la cuestión cuando no incluyó el tramo de 

camino  litigioso  en  su  Inventario  de  Bienes  y  Derechos. 

Mientras ese Inventario no sea rectificado, en función de lo 

que en su caso resulte del expediente de investigación  -y esa 

rectificación  no  se  puede  considerar  ya  efectuada  en  este 

procedimiento jurisdiccional, en el que la actuación impugnada 

es otra- y mientras la jurisdicción civil no resuelva de forma 

definitiva  la  controvertida  titularidad  del  tramo  de  camino 

que da acceso a la finca del actor aquí apelante, un elemental 

principio de coherencia obliga a la Administración municipal a 

considerar  (a  los  efectos  de  su  actuación  en  el  ámbito 

urbanístico y de la autorización de uso privativo o 

aprovechamiento especial del dominio público local) la 

correspondiente franja de terreno como no perteneciente a ese 

demanio.  

En la demanda se invocaba el principio de vinculación a 

los propios actos. Pues bien, ese principio, en este caso, en 

el  que  la  Administración  ya  vino  obligada  por  sentencia 

anterior a tramitar el expediente de revisión de oficio, no 

justifica el mantenimiento de la licencia de vado, sino que, 

en  el  marco  de  ese  expediente  revisorio,  obliga  a  la 

Administración municipal a no considerar concurrente el 

presupuesto esencial para el otorgamiento –y mantenimiento- de 

la licencia de vado, ya que el Inventario no lo contempla como 

viario  público,  y  del  mero  grafiado  del  planeamiento  no  se 

desprende esa condición. 

Todo ello se debe entender sin perjuicio de lo que resulte 

del expediente de investigación y la posibilidad de que en el 

futuro  se  pudieran  aportar  nuevos  datos  que  determinen  la 

procedencia de la incoación de otro tipo de expedientes, como 

pudiera  ser  una  nueva  rectificación  del  Inventario  o  un 

procedimiento de recuperación de oficio de la posesión, o en 
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su caso el ejercicio de acciones civiles. Pero mientras ese 

tipo de expedientes o procedimientos judiciales no conduzcan a 

una conclusión contraria respecto a la titularidad del camino, 

resultaría  contradictorio  y  contrario  a  los  propios  actos 

municipales que en el marco de este procedimiento se pudiese 

obligar a la Administración a ignorar su Inventario Municipal 

y su correspondiente motivación, antes de que se alcanzase una 

resolución determinada del expediente de investigación, cuyo 

resultado no se puede anticipar los presentes autos. 

En este contexto, por tanto, debe traerse a colación el 

artículo 56 y 57 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de 

Régimen  Jurídico  de  las  Administraciones  Públicas  y  del 

Procedimiento  Administrativo  Común  (en  el  mismo  sentido  los 

vigentes artículos 38 y 39 de la Ley 39/2015 de Procedimiento 

Administrativo  Común  de  las  Administraciones  Públicas),  con 

arreglo  a  los  cuales  los  actos  de  las  Administraciones 

Públicas  sujetos  al  Derecho  Administrativo  serán  ejecutivos 

con arreglo a lo dispuesto en esa Ley y se presumirán  se 

presumirán válidos y producirán efectos desde la fecha en que 

se dicten, salvo que en ellos se disponga otra cosa.  

La  ejecutividad  del  acuerdo  aprobatorio  del  Inventario 

Municipal  en  cuanto  no  contempla  el  tramo  de  camino  en 

cuestión tiene unas determinadas consecuencias jurídicas, en 

orden a vincular a la Administración municipal en sus actos 

posteriores  que  conciernan  a  esa  franja  de  terreno,  que  la 

propia  Administración  ha  decidido  no  incluir  del  Inventario 

por considerar que no es de dominio público. 

Obviamente, no es un juicio definitivo sobre la 

titularidad del terreno, pero se trata de un acto 

administrativo no declarado nulo ni anulado, y que 

consiguientemente  produce  unos  efectos,  al  menos  para  la 

Administración municipal,  mientras no sea anulado o revisado, 

efectos    a  los  que  se  debe  atener  en  la  resolución  de 
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expedientes  posteriores,  de  acuerdo  con  el  principio  de 

vinculación a sus propios actos,  dejando siempre abierta la 

posibilidad a un cambio de criterio con ocasión de una nueva 

reclamación  o  por  una  nueva  solicitud  en  la  que,  aportando 

nuevos elementos de juicio, se interese la incoación de otro 

procedimiento que pueda desembocar en un acto que determine la 

declaración de inclusión en el demanio municipal, aunque sea 

con  el  mismo  valor  provisional  y  claudicante  (al  quedar 

siempre a expensas de lo que resuelva la jurisdicción civil), 

pero  ejecutivo  y  vinculante  para  la  Corporación  Municipal 

mientras no sea revisado o anulado. 

Por  lo  demás,  debe  tenerse  en  cuenta  que  cuando  la 

demanialidad es presupuesto de una actuación administrativa -

en este caso el ejercicio de la potestad de otorgamiento de un  

aprovechamiento especial consistente en la entrada y salida de 

vehículos a través de vías públicas-, ese carácter demanial 

debe  estar  claramente  establecido  con  carácter  previo  a  la 

actuación de la que es presupuesto, debiendo la 

Administración,  ante  la  duda,  abstenerse  del  ejercicio  de 

dichas  potestades  sobre  el  uso  de  tales  terrenos,  ante  el 

peligro  de  estar  disponiendo  de  bienes  que  no  son  de  su 

titularidad sino de la propiedad de terceros, esto es, ante el 

riesgo  de  estar  consumando  una  verdadera  vía  de  hecho,  con 

intromisión en la propiedad privada de un tercero.  

Estando en trámite el expediente de investigación 

resultaría prematuro condenar en este procedimiento al 

Concello a desvincularse de su acto precedente, a obviar sus 

efectos y a resolver el expediente de revisión de oficio del 

otorgamiento de licencia vado en sentido contradictorio con su 

Inventario,  antes de que se resuelva ese expediente y antes 

de un pronunciamiento en ese sentido de la jurisdicción civil. 

En la medida en que la Administración  municipal solo puede 

disponer  de  sus  propios  bienes  y  derechos,  solo  cabría 

CVE-: 4NCZQIMPE1
Verificación: https://sede.xustiza.gal/cve



    

 15  

legitimar el otorgamiento del vado cuando constase de forma  

previa, inequívoca, cierta e indubitada la titularidad 

demanial,  presupuesto  inexcusable  para  el  otorgamiento  del 

aprovechamiento especial solicitado. No basta en este caso un 

mero indicio de uso público o general del tramo de camino, 

sino que debía existir una constancia, previa al expediente de 

solicitud de vado, del carácter demanial del bien sobre el que 

se solicita ese uso, debiendo resolver la Administración, ante 

la  duda  sobre  esa  titularidad  demanial,  la  anulación  de  un 

previo otorgamiento que pudiera estar afectando a un bien de 

propiedad particular de un tercero, con ilegítima intromisión 

en ese ámbito privativo y con riesgo de materializar una vía 

de hecho atentatoria del derecho de propiedad privada. Por ese 

motivo, no basta con la mera posibilidad de que, 

hipotéticamente, pudieran concurrir algunos indicios de 

demanialidad,  sino  que  esa  condición  debía  estar  claramente 

establecida antes de la solicitud, lo que no era el caso.  

Antes de la clarificación de la naturaleza de ese tramo de 

camino, y no constando su demanialidad, sino un acto previo 

contrario a la misma, debe concluirse que no concurrían los 

presupuestos para la estimación de la solicitud de vado, al no 

ser el procedimiento de otorgamiento del mismo ni su 

resolución el cauce idóneo para resolver sobre ese presupuesto 

previo  de  la  naturaleza  demanial  del  camino,  el  cual  debía 

estar previamente establecido de forma inequívoca e 

indubitada, lo que no era el caso, sino todo lo contrario. 

Teniendo en cuenta  que no cabe valorar en el presente 

procedimiento judicial  las eventuales e hipotéticas carencias 

del Inventario Municipal –por no forma parte de la actuación 

administrativa  impugnada  en  esta  litis-,  y  que  no  se  han 

aportado elementos que permitan condenar a la Administración a 

desvincularse del contenido decisorio de ese acto previo (ya 

que la tramitación del expediente de investigación revela que 
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a la Administración, cuando resuelve la anulación del vado, no 

le consta de modo cierto la demanialidad que es presupuesto de 

la  concesión  del  vado)  procede  desestimar  el  recurso  de 

apelación,  por  no  apreciarse  ni  desviación  procesal,  ni 

incongruencia  omisiva  ni  vulneración  de  la  tutela  judicial 

efectiva,  y  ello  porque  resulta  conforme  a  derecho  la 

anulación del vado, por la argumentación ofrecida por el acto 

recurrido  y  por  la  sentencia,  habida  cuenta  de  que  la 

Administración no puede otorgar ningún derecho de uso 

privativo o aprovechamiento especial de una franja de terreno 

que ella misma ha considerado como no perteneciente al dominio 

público municipal, al menos mientras no se constate de modo 

cierto en algún expediente administrativo que esa titularidad 

le  corresponde,  o  bien  sea  declarada  por  la  jurisdicción 

civil. 

En el sentido expuesto cabe traer a colación la Sentencia 

de esta Sala de 03/03/2005, nº 122/2005, recurso 4600/2001, 

ECLI:ES:TSJGAL:2005:432, que resuelve un supuesto similar (en 

aquel  caso  se  enjuiciaba  una  denegación  de  licencia  de 

construcción) en los siguientes términos: 

“Debe ante todo recordarse que no estamos ante un recurso 

cuyo objeto sea la calificación jurídica de determinado camino  

y  concretamente  si  es  de  dominio  público    o  propiedad 

particular,  cuestión  reservada  a  los  órganos  del  orden 

jurisdiccional  civil,  y  ni  siquiera  la  de  determinar  su 

posible uso público  y general, cuestión esta ya 

administrativa pero ajena, al menos directamente, al presente 

recurso,  que  solo  la  ha  de  tocar  tangencialmente  como 

fundamento  para  la  decisión  a  tomar  respecto  del  verdadero 

objeto litigioso que es el del otorgamiento o denegación  de 

una licencia  de obra para la construcción de una vivienda 

unifamiliar.  Así  pues,  con  este  limitado  efecto,  y  dejando 

reservados a las partes sus derechos para que los ejerciten si 
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lo  creen  conveniente  en  donde  proceda,  es  de  ratificar  la 

convicción  sustentada  en  la  sentencia  de  instancia,  al  ser 

insuficientes las pruebas obrantes en autos, o por mejor decir 

contradictorias,  respecto  a  la  condición  del  citado  camino  

como de uso público  (…); lo cierto es que el Ayuntamiento 

declina  su  carácter  de  bien  de  uso  público    y  así  ha  de 

mantenerse  mientras  no  se  resuelva  otra  cosa,  bien  en  vía 

administrativa por el propio Ayuntamiento, bien jurisdiccional 

en recurso que se interponga contra la resolución, expresa o 

presunta, que se produzca frente a la solicitud que hizo el 

actor en 22 de diciembre de 1997 para que se incluyera en el 

Inventario  de bienes municipales, y que quedó irresuelta en 

el acuerdo de 27 de marzo de 1998.” 

Todo lo expuesto se debe entender sin perjuicio de lo que 

pueda resolver la jurisdicción civil sobre la titularidad de 

la  franja  de  terreno  o  de  lo  que  pueda  resolver  la 

Administración  municipal  en  el  expediente  de  investigación, 

resoluciones que podrían determinar, en su caso, y en función 

del resultado de las correspondientes actuaciones procesales o 

administrativas,  una  resolución  distinta  en  relación  con  la 

autorización de vado, pero que mientras no se materialicen y 

en  su  ausencia  permiten  concluir  que  la  situación  actual 

responde a  un estado de cosas en el que la ejecutividad de la 

aprobación  del  Inventario,  y  mientras  no  sea  rectificado, 

obliga  a  la  Administración  municipal  a  atenerse  a  ese  acto 

previo y a la consiguiente consideración del tramo de camino 

como de no probada pertenencia al dominio público municipal, 

al menos de modo cierto.  

En consecuencia debe desestimarse el recurso de apelación, 

porque no estamos en puridad ante una calle o plaza que se 

pueda presumir de dominio público, sino de un camino que da 

acceso a un número reducido de viviendas sobre el que el grado 

de controversia e incertidumbre sobre su titularidad determina 
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notificación de la resolución que se recurre, en escrito en el 

que se dé cumplimiento a los requisitos del artículo 89 de la 

Ley reguladora de la jurisdicción contencioso-administrativa. 

 Para admitir a trámite el recurso, al prepararse deberá 

constituirse  en  la  cuenta  de  depósitos  y  consignaciones  de 

este  Tribunal  el  depósito  al  que  se  refiere  la Disposición 

Adicional  Decimoquinta  de  la  Ley  Orgánica  1/2009,  de  3  de 

noviembre. 

Devuélvanse los autos al Juzgado de procedencia, junto con 

certificación y comunicación, una vez firme esta sentencia.  

Así lo pronunciamos, mandamos y firmamos. 
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