LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE EN LA
LEGISLACION FORESTAL (*)

Javier OLIVAN DEL CACHO

«La historia es siempre la misma: primero, bos-
ques frondosos; después, la destruccion, impuesta por
las necesidades del hombre o las crueldades de la
guerra, y s6lo contenida por la supersticién druidica:
y, Gltimamente, la reaccién manifestada por un tardio
arrepentimiento, acompaiiado de un vago clamor que
pide la repoblacién de las desnudas montafias y de
los aridos arenales» (Memoria relativa a los servicios
de la Direccién General de Agricultura, Minas y
Montes, Madrid, 1912, pdg. 268).

SUMARIO: 1. Introduccién. — II. Precedentes histéricos. 1. Edad Media. 2.
Hustracién. 3. Siglo XIX y primera mitad del XX. — Ill. Régimen previsto en la le-
gislacién franquista. 1. Consideraciones previas. 2. Intervenciones administrativas
de planificaciéon y de gestién. A) Montes de utilidad puiblica. B) Montes protectores.
C) Montes privados no protectores y piblicos no catalogados. D) Montes comuna-
les. 3. Intervenciones administrativas de mejora: la repoblacion. 4. Intervenciones
administrativas de proteccién de los montes. 5. Infracciones de la legislacion fores-
tal. — IV. La legislacién postconstitucional. 1. Situacién competencial. 2. Algunas
normas estatales con incidencia en la cuestion. A) La Evaluacién del Impacto Am-
biental. B) Legislacién de espacios naturales. 3. La legislacién autonémica. A) In-
troduccién. B) Catalufia. C) Navarra. D) Andalucia. E) Castilla-La Mancha. F)
Cantabria. G) Asturias. — V. Normativa comunitaria. 1. Antecedentes. 2. Los ins-
trumentos normativos vigentes. A) Medidas propiamente ambientales. B) Medidas
forestales de acompafiamiento de la PAC.

(*) El presente trabajo constituye una revisién adaptada y actualizada de la conferencia
pronunciada en marzo de 1993 con ocasién del «I Curso de Derecho Ambiental» celebrado en
Zaragoza y organizado por la Fundacién Ecologia y Desarrollo.
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I. INTRODUCCION

En los montes subyace de inmediato una doble consideracién: su cuali-
dad, por un lado, de elemento de la naturaleza y, por otro, su caracteristica de
tradicional recurso econémico, principalmente de las comunidades rurales (1).

La cuestién del régimen juridico de los montes aparece condicionada

—como no podia ser de otra manera— por esta doble circunstancia: su va--

lor econémico y su virtualidad ambiental. Muy conocida —pues ha sido re~
cogida por la doctrina desde las primeras decisiones sobre el tema— es la
jurisprudencia constitucional sobre las implicaciones ambientales de las ac-
tividades econémicas, en las que se exige que el legislador realice una ver-
dadera actividad de composicién —pudiera .decirse que ha de operar casi
una transaccién— entre valores previstos en la Norma Fundamental y que
pueden contraponerse: el desarrollo econémico intersectorial (art. 130) y la
utilizacién racional de los recursos naturales (art. 45) (2). Situacién que se
predica igualmente de otros Ordenamientos constitucionales, como el ale-
man, en el que, segin expresion de STOBER, la Constitucién de este pais
no sélo permite una politica econémica orientada ecolégicamente, sino que
«mas bien la exige ya que una existencia humana digna obliga a que se
proteja la vida y la salud y obliga al poder piiblico a observar el principio
del Estado Social» (3).

(1) Cirilo MARTIN RETORTILLO, La desamortizacién y los municipios rurales, «<REAgr»,
nim. 6 (1954), pags. 83 y ss., expuso las consecuencias fatales que tuvo la operacién desa-
mortizadora para los vecinos de los municipios rurales.

(2) Pueden consultarse las siguientes: STC 64/82, de 4 de noviembre; STC 170/89, de 19
de octubre; y de 22 de marzo de 1991. También, es aprovechable el fundamento juridico 7 de
la STC 227/88, de 29 de noviembre.

Han estudiado, en mayor o menor medida, esta jurisprudencia los siguientes autores rela-
cionados por orden alfabético: I.E. ARCENEGUI, La proteccién del medio ambiente a la luz de
la legislacion minera del Estado y la Ley 12/1981 de 24 de diciembre de la Generalidad de
Cataluria, «RAP», nim. 100-102 (1983), pags. 2.651 y ss. J. DOMPER FERRANDO, El medio
ambiente y la intervencién administrativa en las actividades clasificadas, El Justicia de Ara-
gon-Prensas Universitarias-Civitas, Madrid, 1992, pags. 98 y ss.; T.R. FERNANDEZ, Derecho,
Medio ambiente y desarrollo, <REDA», niim. 24 (1980), pigs. 8 y ss; L.C. FERNANDEZ EspI-
NAR, El conflicto de intereses entre el medio ambiente y el desarrollo del sector econdmico
minero, «RAP» nim. 111, pags. 237 y ss.; F. LOPEZ MENUDO, El derecho a la proteccion del
medio ambiente, <(RCEC», nim. 10 (1991), pags. 183-187, R. MARTIN MATEO, Tratado de
Derecho Ambiental, I, Trivium, Madrid, 1991, pdgs. 152-153; J. OLIVAN DEL CACHO, Algunas
precisiones sobre la Declaracién de Impacto Ambiental en Aragén, «REALA», nim. 252
(1991), pags. 923 y ss.; A. PEREZ MORENO, Reflexiones sobre la sustantividad del Derecho
ambiental, «RAP», ntms. 100-102 (1983), pigs. 2.776 y ss.; T. QUINTANA LOPEZ, La reper-
cusion de las actividades mineras en el medio ambiente, Montecorvo, Madrid, 1987, pags. 86
y ss.; y F. Sosa WAGNER, Espacios naturales protegidos y Comunidades Auténomas,
«REDA», nim. 38, pags. 343 y ss.

(3) Derecho Administrativo Econémico, MAP, Madrid, 1992, pag. 69.
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El equilibrio entre crecimiento econémico y salvaguarda ambiental ha
de informar la regulacién forestal. Por lo demds, no se puede ignorar que,
dado el actual derrumbamiento del sector primario agricola-ganadero, el in-
terés por la reforestacién se ha visto fortalecido, ya que se pretende rentabi-
lizar —econémica y socialmente— buena parte del espacio rural mediante
actividades forestales. Esta circunstancia —junto a la conciencia ambien-
tal— ha hecho que sé sobredimensionen las tres conocidas funciones que
cumplen los montes: la ambiental y protectora del suelo, la recretativa y la
productiva.

Por otro lado, el régimen juridico de los montes se encuentra fuer-
temente mediatizado por el importante porcentaje de propiedad piblica,
lo cual conlleva notables especialidades legales para ciertos tipos de titula-
ridad, que han sido estudiados por la doctrina (GARCIA DE ENTERRIA, NIE-
TO, BOCANEGRA), como los montes comunales o vecinales en mano
comun.

JI. PRECEDENTES HISTORICOS

1. Edad Media

Los que han profundizado en la historia forestal de la peninsula ibéri-
ca —especialmente; el profesor GUAITA— han sefialado que a partir del si-
glo XI eran relativamente frecuentes los preceptos de los Cédigos medieva-
les que penalizaban severamente los atentados forestales (4).

Al parecer, tan duras sanciones plantean la duda de su efectiva aplica-
cién. JOVELLANOS, precisamente, justificaba el «cerramiento» de las fincas
en contra de la ganaderia, lo que derivarfa en una mayor riqueza forestal,
expresando una cierta desconfianza respecto a la aplicacién de la legisla-
cién protectora de las masas arbdreas:

«No se diga que los drboles estan baxo la proteccién de las leyes, y que hay

(4) Régimen juridico-administrativo de los montes, Porto y Cfa, Santiago de Compostela,
1956, 2.° edicién, pag. 25.

En el Derecho aragonés, el profesor GUALLART DE VIALA (El Derecho Penal Histérico
de Aragén, Institucién «Fermando el Catdlico», Zaragoza, 1977, pag. 212) cita algunos expo-
nentes de los Fueros municipales. Asi, manifiesta que talar un 4rbol de los términos de San
Juan, sin licencia del Abad, llevaba «aparejada una calonia de setenta sueldos».
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penas contra los que los talan y destruyen. También hay leyes contra los hurtos, y
sin embargo nadie dexa sus bienes en medio de la calle» (5).

Con todo, ciertos fenémenos sucesivos y en ocasiones simultineos fa-
vorecieron la conocida deforestacién de la peninsula. LACARRA describe, de
este modo, una buena porcién de lo que en la actualidad puede considerar-
se territorio 4rido aragonés sobre la que pende, en alguna de sus partes,
una posible declaracién de Parque Nacional en atencién a sus raros caracte-
res desérticos:

«Los inmensos espacios de la cuenca del Ebro que aparecian sin cultivo esta-
ban poblados de monte bajo y se dedicaban a pastos. Los Monegros se hallaban cu-
biertos de sabinas. Las orillas del Ebro, en el lado del Alagén y montes de Alfocea,
estaban en el siglo X1 pobladas de pino, encina, sabina y coscojo, que se emplea-
ba para lefia y carbén; los reyes del siglo XIV cazaban ciervos en ese mismo siglo,
para abastecer la carniceria de Zaragoza» (6).

En primer lugar, cabe referirse a la Mesta (7), entidad corporativa de
ganaderos castellanos, —que tuvo su correlativo aragonés en la Casa de
Ganaderos— cuyos derechos —que irfan aumentando, progresivamerte,
hasta llegar a su culminacién y definitivo empuje con los Reyes Catéli-
cos— ocasionaron un claro detrimento de la riqueza forestal espafiola. Vale
la pena insistir en los derechos de la Casa de Ganaderos de Zaragoza, cu-
yos privilegios, aumentados sobre todo por Jaime 1, permitian el uso de
prados y hierbas de todos los montes de los territorios reales (8).

2. ustracion

Los Borbones imprimirfan un fuerte impulso al rearme naval que su-
puso, a la postre, un nuevo factor de intensificacion de la tala de bosques y
arbolados. En las Ordenanzas de Monte de Fernando VI se asistié a una in-

(5) Informe sobre la Ley Agraria, Institnto de Estudios Politicos, Madrid, 1955, pags. 81
y ss.
(6) Aragdn en el pasado, Espasa-Calpe, Madrid, 1979, pags. 128-129.

(7) Sobre esta corporacién, vid. los datos histéricos aportados por COLMEIRO, Derecho
Administrativo Espariol, 2, Madrid, 1876, pags. 219-223.

(8) M. GOMEZ DE VALENZUELA (Fuentes del Derecho agrario aragonés: Estatutos gana-
deros del Valle de Tena en el siglo XV, «Boletin de los Colegios de Abogdos de Aragdén»
ndm. 123, 1991, pags. 89 y ss.) relata las suspicacias que causaba la Casa de Ganaderos de
Zaragoza debido a sus privilegios de pastos. Concretamente, se da cuenta de la oposicién del
pirenaico Valle de Tena frente a estos derechos, respetdndolos, pero prohibiendo a los habi-
tantes del Valle la acogida y sustento de estos pastores.
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tensa policia administrativa tendente a la satisfaccién de las necesidades de
la Marina. Se limitaban —y sélo, claro estd, en el plano de la legalidad—
los factores de destruccién de los bosques, pero no se evitaba la misma eli-
minacion motivada por un tnico factor: la construccién de buques (9).

Pronto, surgieron peticiones de liberalizacién de la normativa forestal,
que se unieron a la reclamacion de una desamortizacién de los patrimonios
de las llamadas «manos muertas», primero, de los bienes baldios, y, luego,
de los eclesidsticos. ‘

En efecto, JOVELLANOS solicitd la abolicién de toda medida obstruc-
cionista de la libertad de los titulares, expresando lo que sigue:

«El efecto natural de esta libertad serd despertar el interés del los propietarios,
y Testituir a su accién el movimiento y actividad gne han amortignado las Ordenan-
zas, obligados a sufrir en drboles la marca de la esclavitnd que los sujeta a ageno
arbitrio, a pedir y pagar una licencia para cortar un tronco, a seguir tiempos y re-
glas determinadas en su tala y poda: a vender contra su voluntad, y siempre 2 tasa-
cién; a admitir los reconocimientos y visitas de oficio: y a responder en ellos del
numero y estado de sus plantas.»

Los deseos de este ilustrado se hicieron realidad con la obra legislativa
de las Cortes de Cadiz, dictandose un Decreto —de 14 de enero de 1812—
liberalizando a la propiedad de toda condicién u obstaculo. Esta regulacién
—y otras similares— sufrieron los vaivenes del periodo politico hasta que
el 22 de diciembre de 1833 se aprobaron las Ordenanzas Generales de
Montes que pretendian conciliar intereses publicos y privados dentro del
respeto a la ciencia forestal.

Esta legislacion se enmarcaba, por otra parte, dentro de una serie de
acontecimientos —acaecidos en la tercera década del siglo X1X— de diver-
so orden que es necesario que se consideren de modo global (10). En efec-
to, durante este periodo de asiste a un conjunto de hitos decisivos en el

(9) CoLMEIRO, Derecho..., cit., pags. 124-125, refiere, precisamente, las limitaciones de
la propiedad forestal prescritas en aquel tiempo que afectaban incluso a los montes privados.
Se asistfa as{ a la «servidumbre de la marca de los arboles dtiles para la construccién naval
cuyos duefios no podian cortarlos ni aprovecharlos de modo alguno, sino reservarlos a dispo-
sicién de la Marina que los pagaba a juicio de los péritos».

(10) Glosa este periodo el profesor S. MARTIN RETORTILLO, Aguas publicas y obras hi-
draiilicas, Tecnos. Madrid, 1966, pags. 22-24 y en su trabajo Antecedentes del concepto de
Plan y referencia a la legislacién de fomento del siglo XIX, «RAP» nim. 49 (1966), pags. 39
y Ss.
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surgimiento de la Administracién piblica espafiola en la que intervendrian
personalidades como Javier de BURGOS y Alejandro OLIVAN (11).

Por lo que se refiere a la politica forestal, cabe considerar el nacimien-
to del Cuerpo de Ingenieros Forestales y de las primeras instituciones aca-
démicas encargdas de su formacién (1843), fenémenos que se unieron a la
ya citada promulgacién de las Ordenanzas y a la creacién de la Direccion
General de Montes (12).

No obstante, es preciso subrayar que la aplicacién de esta regulacién
no fue tranquila, sino acompafiada de interferencias (13). A tal efecto, basta
traer a colacién lo dispuesto en el Decreto de las Cortes de 24 de noviem-
bre de 1836, restableciendo el de 14 de enero de 1812.

Pero, con todo, lo mds preocupante del momento histérico subsiguien-
te fueron las correspondientes operaciones desamortizadoras. Tras la desa-
mortizacién de MENDIZABAL, la Ley de 1 de mayo de 1855, en su afan de
liquidar el Antiguo Régimen y de superar la debacle de la Hacienda publi-
ca, ordend la venta forzosa de un buen mimero de propiedades entre las
que se contaban gran cantidad de superficies forestales (14). Su art. 1 decia
asi:

«Se declaran en estado de venta, con arreglo a las prescripciones de la presente
Ley, y sin perjuicio de las cargas y servidumbres a que legitimamente estén sujetos,
todos los predios rdsticos y urbanos, censos y foros pertenecientes: Al Estado, al
clero, a las drdenes militares de Santiago, Alcdntara, Calatrava, Montesa y San Juan
de Jerusalen; a cofradias, obras publicas y santuarios; al secuestro del ex infante

(11) Cabe recordar su importante libro De la Administracion Piblica en relacién a Espa-
Aia, Madrid, 1843.

Es muy significativa —y reiteradamente citada por la doctrina— la Instruccién para los
Subdelegados de Fomento, aprobada por RD de 30 de noviembre de 1833, en la que se ex-
presa:

«La sociedad entera esid interesada en la replantacién progresiva y en el entretenimiento
de los arbolados, que proporcionan las maderas necesarias para la construccién y reparo de
los edificios, que suministran las lefias y carbones indispensables para todos los usos de la
vida; que son los conductores naturales de las lluvias, que alimentan la vejetacién y aseguran
las cosechas; que ofrecen sombra o frescura a los viajeros fatigados; y que, en fin, hacen ha-
bitables los campos, desiertos cuando no gozan de este beneficio».

(12) GuarTa (Régimen...cit., pag. 31) insiste en la trascendencia de la promulgacién de
las Ordenanzas de 1833.

(13) J. Sanz FERNANDEZ, La historia contempordnea de los montes publicos esparioles,
1812-1930. Notas y reflexiones, «Historia Agraria de la Espafia contempordnea», Ed. Critica,
Barcelona, 1985, pags. 204-205, describe el antagonismo existente enire partidarios de conser-
var los montes y quienes postulaban su venta para obtener fondos para el Estado.

(14) Analiza los precedentes parlamentarios F. TOMAS y VALIENTE, El marco politico de
la desamortizacion en Esparia, Ariel, Barcelona, 1989, pags. 124 y ss.
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don Carlos, a los propios y comunes de los pueblos, a la beneficiencia, a la instruc-
cién publica y cualesquiera otros pertenecientes a manos muertas, ya estén o no
mandados vender por leyes anteriores».

Tan amplia orden legislativa era matizada por una serie de excepcio-
nes existentes en la propia Ley Madoz y puestas en prictica en normas
posteriores (13). Entre las diferentes exceptuaciones, se excluian de las 6r-
denes de venta «los montes y bosques cuya venta creyera oportuna el Go-
bierno» y los «terrenos que son hoy de aprovechamiento comin, previa de-
claracién de serlo, hecha por el Gobierno, oyendo al Ayuntamiento y
Diputacién Provincial respectiva» (16).

Vale la pena traer a cuento la operatividad real que manifestaron estas
exenciones, analizadas por la doctrina mas cualificada. En efecto, GARCIA
DE ENTERRIA explicé que la distincién absolutamente artificial entre montes
de propios —que estaban arbitrados— y los de aprovechamiento comunal
supuso un terrible desapoderamiento de propiedades vecinales colectivas
que repercutié de modo decisivo en el futuro de numerosos enclaves rura-
les (17).

En la aplicacién de la segunda excepcion —aquella que facultaba al
Gobierno para excluir los montes que considerase por conveniente— se
formularon interesantes informes. Es muy significativo el Dictamen de la
Junta Facultativa de Montes de 8 de octubre de 1855 que pretendia reservar
los montes en atencién a un criterio de altitud. Segin el mismo, sélo se
venderian los montes de la zona baja. »

Como es conocido, no fue este el criterio seguido por el RD de 26 de
octubre de 1855 ni por la Ley de 24 de mayo de 1863 que optd, finalmen-
te, por la preservacién de los montes de mds de 100 hectdreas de determi-

(15) Estas excepciones eran puramente facultativas para A. GUAITA (Régimen...cit., pag.
750). Sin embargo, para S. ALVAREZ-GENDIN y BLaNco (Naturaleza juridica de los montes
pliblicos segiin la nueva Ley que los regula, «RCDI» nims. 366-367, 1958, pdg. 750) tenfan
cardcter de prohibiciones de venta.

(16) Existian, obviamente, més excepciones, pero al parecer tuvieron caricter simbélico.
Asi, una Circular de la Direccién General de propiedades y Derechos del Estado de 20 de
enero de 1873 solicité a los ayuntamientos. «habiendose observado que son muy pocos los
Municipios que han formado (...) expedientes con el fin de exceptuar de la desamortizacién
las fincas o edificios que, con destino al servicio piblico, beneficiencia e instruccién pdblica
de los mismos, deban reservarse», que presentasen la correspondiente solicitud al centro direc-
tivo. Puede leerse la Circular en «El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados Muni-

~ cipales» de 18 defebrero de 1873.

(17) Las formas comunitarias de la propiedad forestal, Estudio, Santander, 1986. Véase,
también, el crucial libro de A. NIETO, Bienes comunales, Revista del Derecho Privado, Ma-
drid, 1964, pag. 163.
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nadas especies (18). Los montes salvados de esta enajenacién fueron reco-
gidos en un Catdlogo que, andando el tiempo, recibié numerosas
modificaciones y actualizaciones.

VICENS VIVES sintetiza este periodo, expresando que se asiste a un au-
téntico suicidio colectivo, perdiéndose, entre 1850 y 1900, en Espafia 9.7
millones de hectdreas de bosques (19).

Importa, no obstante, considerar algunos aspectos de la legislacién que
surgié a partir de la Ley de 1863. En primer lugar, conviene afirmar, para
enmarcar el entramado normativo, que se trataba de una regulacién dirigida
a los montes piblicos, tanto a los exceptuados de venta forzosa como a los
que no hubieran pasado «todavia a propiedad particular», de modo que los
de ftitularidad privada quedaban tnicamente sometidos a los deberes de po-
licia o a algunas limitaciones derivadas de su situacién colindante de pro-
piedades piiblicas (20).

Dos aspectos deben considerarse en lo concerniente a la proteccién de
los montes ptiblicos exceptuados: la ordenacién de los mismos y las opera-
ciones de deslinde tendentes a la delimitacién de las propiedades publicas
(21). La interesnte Memoria de la Direccién General de Montes de 1912,
ya citada, relataba precisamente que estas actuaciones —encomendadas al
Cuerpo de Ingenieros Forestales— fueron los principales objetivos y tareas
de la administracién de Fomento que en ninglin momento, fueron cumpli-
dos ante la envergadura del problema y los escasos medios disponibles.

El art. 13 de la Ley establecia los principios bésicos de la intervencién

(18) El art. segundo de la Ley —siguiendo, en buena medida, lo dispuesto en un RD de
22 de enero de 1862 prescribia:

«Quedan exceptuados de la venta prescripta por el art. 1 de la ley de 1 de mayo de 1855
los montes priblicos de pinos, robles o hayas, cualesquiera que sean sus especies, siempre que
consten lo menos de 100 hectireas.

Para computar esta cabida, se acumulardn los que disten entre si menos de un kils-
metro».

(19) Cita que tomo de R. PUIG SALES, EI sector forestal y el medio ambiente, «Papeles
de la Economia Espafiola», ndm. 16, (1983), pig. 141.

(20) Decfa asi el art. 129: «Los montes de particulares no estdn sometidos al régimen ad-
ministrativo prescripto para los piiblicos, ni, por consiguiente, se les sujetard a més restriccio-
nes que las exigidas por las reglas generales de policia».

GUAITA (Régimen...cit., pig. 270) afirma que el aprovechamiento de los montes privados,
a excepcion de los colindantes de los piiblicos, no exigfa ninguna autorizacién, ya que la Ad-
nuinistraciéu entendié las limitaciones legales «en su sentido més restringido».

(21) SaNz FERNANDEZ, La historia..., cit., pig. 221, repara, de modo especial, en la Ley
de Presupuestos de 1896 en la que aparece expresamente la concepcién de monte de utilidad
publica «que incorporaba elementos de valoracién social y criterios de fndole ecolégica en su
definicién».
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del Ministerio de Fomento, que actuarfa, entre otros cometidos, «para que
la explotacién se sujete a los limites de la produccién natural». Era, pues,
al Ministerio de Fomento al que competia la Administracién de los aprove-
chamientos forestales de este tipo de montes, sin perjuicio de las funciones
del Gobernador de la Provincia —segin indicaba el art. 80 del Reglamen-
to— para lo que se llamaba la «administracién inmediata». La normativa
reglamentaria también contenia una estructuracién de la Administracion pe-
riférica forestal, cuyas circunscripciones se dividian en inspecciones, distri-
tos o provincias y comarcas.

Con todo, lo mas importante, se encuentra, en mi opinién, en lo dis-
puesto en los arts. 84 y ss. que imponian el principio de planificacién en el
disfrute de los montes. El art. 86 era muy ilustrativo:

«Mientras no se establezca una ordenacion definitiva de los montes publicos,
los Ingenieros de las provincias suplirdn su falta hasta donde sea posible por medio
de planes provisionales de aprovechamientos, con sujecién a las instrucciones que
se acompafian».

Dichos planes provisionales aprobados por el Ministerio de Fomento
tendrian periodicidad anual y dmbito provincial, debiendo conciliar el apro-
vechamiento con las necesidades de conservacién de los montes. De este
modo, las autoridades forestales tenian imposibilidad de conceder aprove-
chamiento alguno que no permitiera el plan en cuestién.

La segunda operacion administrativa consistia en las actuaciones de
deslinde —y posterior amojonamiento— de los montes piiblicos para clari-
ficar la situacién dominical de propietarios colindantes generalmente deseo-
sos de incrementar sus propiedades a costa de las publicas. Tan importante
y necesaria era esta intervencién que se impedia la ordenacion definitiva de
un monte que no estuviese deslindado.

El régimen sancionador de los montes piiblicos era objeto de remisién
a la denominada parte penal de las Ordenanzas de 1833 —que fueron com-
pletadas con la Real Orden de 20 de enero de 1847 respecto a incendios
forestales— regulacién que permanecié vigente hasta el RD de 8 de mayo
de 1884 (22).

Varias caracteristicas de esta regulacién pueden ser puestas de mani-
fiesto. En primer lugar, hay que resaltar que las sanciones se impondrian
dnicamente si las acciones tipificadas afectaban a montes piblicos (art. 1).
En segundo término, las acciones penalizadas eran variadas. Pueden rela-
cionarse las siguientes: romper o roturar un monte publico (art. 1); cons-

(22) La habilitacién legal vino por la Ley de 30 de julio de 1878, por la que se autorizé
al Ministro de Fomento la modificacién de la legislacién penal de montes.
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truccién de talleres, edificios, hornos, o realizacién de otras obras (:i\rt‘ 2);
alteracién de hitos, mojones o cualquier otra sefial (grt. 3); corta de arboles
o ramas (art. 5); entrada de ganados sin la autorizacién competente (art.. {S);
etc. Existia, asimismo, una cldusula residual que castigaba la produccidn,
negligente o por descuido, de cualquier dafio no penado en otros preceptos.

Curiosamente, el Reglamento implicaba —no sélo a los erppleados fo-
restales— sino a la misma Guardia Civil, ordenando la denuncia de los he-
chos que pudieran ser objeto de sancién (23).

Un grave problema, tal y como fue puesto‘ Qe mani‘fiesto en su dia,
constituyd la delimitacion del tipo de responsablhfiaq existente —'—~Penal_ o
administrativa— y, por tanto, la competencia jurisdiccional o administrativa
respecto a la imposicion de sanciones (24).

Es ejemplificativo el tenor del art. 1:

«El que sin autorizacion competente ocupare, rompiere o roturare todo o parte
de un monte piiblico o variare su cultivo incurrird en una muita 1gual_ a,] valor de lo
aprovechado, decomisdndose los productos forestales fraudulentos. Si éstos no fue-
ren habidos, serd doble el importe de la multa.

Cuando el valor de lo aprovechado no pueda estimarse, la multa serd igual al
importe de los dafios y perjuicios ocasionados.

En todo caso abonaré el valor de los dafios y perjuicios que hubiere causado.
Si los productos hubieren sido extraidos del monte con 4nimo de lucrarse, o los he-

chos hubieren sido ejecutados con violencia o intimidacion en las personas 0 em-
pleando fuerza en las cosas, se reservard su conocimiento a los Tribunales ordina-

rios.»

La resolucién de estos conflictos se realizaba —en el am’culp gitgdo,
entre otros— en atencién a la concurrencia de dnimo de lucyo, .de_mt‘lmlda~
¢i6én o violencia (25). También, se atribuian a los 6rganos Jun.sdlcmqnales
el conocimiento —en general— de ciertos hechos, tales como incendios y,
de modo obvio, los que figuraban en las Leyes penales.

Otro asunto del mdximo interés es el inicio de lq politica repobladora
de mano de la Ley de 11 de julio de 1877 para la mejora, fgmento y 1epo-
blacién de los montes piiblicos liberados de la desamortizacién, que fue de-

(23) Durante algiin momento hist6rico —a partir de la Ley de 7 de julio de 1876 y hasta
la Orden de 20 de septiembre de 1892— la Guardia Civil asumi6 el total protagonismo en la

guarderia forestal.
(24) Vid. Aurelio GUAITA, Régimen... cit., pags. 148-167.

(25) En el llamado Manual de Montes (Madrid, 1900, pag. 106, por nota) se recogen va-
rios exponentes jurisprudenciales (Sentencias del Tribunal Supremo de 16 de octubre de 1885,
de 10 de febrero de 1886, etc.).
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sarrollada por el RD de 18 de enero de 1878 (26). El ambito de la accién
repobladora afectaba a los montes publicos exceptuados de la desamortiza-
cion y a los de aprovechamiento comiin que se habfan visto igualmente li-
berados de las érdenes de venta forzosa. Sin embargo, el art. 2 del Regla-
mento ampliaba la repoblacién a los terrenos de propiedad particular que
pudiera adquirir el Estado, previa indemnizacién y justificando la conve-
niencia higiénica de la mejora. Del mismo modo, se posibilitaba que los
duefios de los terrenos privados realizasen la repoblacién, para lo que se
preveian una serie de beneficios.

La actividad de la Administracién se dirigia sobre todo a satisfacer las
necesidades higiénicas y climatolégicas de la comarca. Asi, se desprende
claramente del orden de prioridades que fijaba el art. 3 del Reglamento:

«La prioridad de la repoblacién se fundari en la mayor necesidad de contribuir
a la mejora de las condiciones climatolSgicas e higiénicas de la comarca, y su in-
fluencia en la disminucién de las inundaciones de los terrenos que constituyan la
cuenca donde afluyen las lineas de reunién de aguas.»

No obstante, el art. 4 se cuidaba de armonizar las actividades ganade-
ras con las forestales en los montes de aprovechamiento comuin y dehesas
boyales, en cuyo caso la repoblacién tendria como finalidad principal pro-
porcionar abrigo y defensa a los ganados, debiendo hacerse de una manera
diseminada.

El art. 25 sefial6 la exigencia de reservar un 10% de los aprovecha-
mientos efectuados en montes publicos para atender a las necesidades de
repoblacién y mejora.

La repoblacién con fines hidrolgicos tuvo un fuerte impulso a rafz
del RD de 3 de febrero de 1888, por el que se encargaba un plan sistemati-
co de repoblacién de las cabeceras de las cuencas hidrogréficas (27), y de

(26) En la aplicacién de tal fin, se cre6 una clase de empleados subalternos, los Capata-
ces de cultivos. Estes empleados piiblicos debfan observar, segin la Instruccién de 10 de
agosto de 1877, los siguientes requisitos: «tener de 25 a 45 afios de edad, las condiciones de
robustez y agilidad que exige el servicio de montes, las de moralidad y buena conducta»,

(27) Es muy importante el Preambulo del RD:

«Es por hoy un axioma que el problema hidronémico se contiene por entero en el daso-
némico; la vida de los valles estd sometida a la de las montafias; y los rfos, por ser primero
riachuelos, y antes arroyos, tienen que ser por fuerza lo que estos hayan sido. Las cordilleras,
las montafias, son la patria de los 4drboles, la patria de los grandes vegetales; mds, por desdi-
cha nuestra, causas histéricas, de todos conocidas, han hecho casi desaparecer nuestra arbole-
dad, amenazando también con la desaparicién del suelo vegetal, porque en esas mismas mon-
tafias, cuande no hay vegetacién, cuando no quedan 4rboles que detengan el movimiento del
suelo, las corrientes de sus laderas, engrosadas por las lluvias, se precipitan por las vertientes,
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una Real orden de 28 de julio de 1888, en cuyo art. 1 se distingufa dos ti-
pos de plantaciones:

«Los trabajos de repoblacién forestal se dividen en dos clases generales: una
referente a los de los claros y calveros cuya restauracién ha de verificarse por me-
dio de un plan de cultivos subordinado al de aprovechamiento de los montes en que
dichos claros y calveros se hallan incluidos,y la otra que comprende aquellos otros
en que la repoblaciénha de practicarse con entera independencia de todo plan de
aprovechamiento.»

Se formaron, desde un punto de vista organizativo, dos servicios inde-
pendientes en correspondencia a los dos tipos de repoblacion: el servicio de
aprovechamientos y el «especial servicio de repoblacién». Esta dltima uni-
dad administrativa intervendria especialmente para evitar inundaciones o en
base a circunstancias de interés publico, al margen de consideraciones eco-
némicas (28). Esta medida organizativa constituy$ sin duda el precedente
de la creacién del Servicio Hidrol6gico-Forestal en 1901.

Por otro lado, QUINTANA se ha ocupado del estudio de la legislacién
de montes en relacién a los aprovechamientos mineros, expresando que el
inicio de una proteccién ambiental especial surgié con el RD de 10 de oc-
tubre de 1902, modificado en 1905, y finalmente sustituido por el RD de
24 de febrero de 1908. La regulacién resultante exigfa, para las ocupacio-
nes mineras de los montes catalogados, la coincidencia de criterios entre la
Administracién Forestal y la sectorial encargada de las actividades extracti-
vas. En la reparacién de los dafios cometidos, existia un interés ambiental,
pues se imponia la afectaciéon de parte de la indemnizacién a la reparacion
de los montes (29).

Ya en el siglo XX, concretamente con la Ley de 24 de junio de 1908,
se produjo el inicio de la intervencion piblica en los montes privados (30).
Nada mejor para comprender la innovacién que supuso la norma que refle-
jar su art. 1:

«Ademis de los montes de propiedad del Estado, de los pueblos y de estable-

dejéndolas descamadas y estériles, haciendo cada vez mas profundos los pliegues del terreno
y mds dificil el aprovechamiento de las aguas, aun en los llanos.»

(28) Este tipo de actuacién se predicaba especialmente de las zonas de montafia. Asf, en
el art. 4.2. de la Real Orden citada se decfa:

«Cuando sea debidamente cubierto el servicio de repoblacién en las porciones montafio-
sas y dunas que quedan indicadas en el presente articulo, se irdn incluyendo ordenadamente
en dicho servicio las demds porciones montafiosas y las zonas de arenales, que (...) se demos-
traren que reunen algunas de las condiciones designadas al efecto en el articulo 3».

(29) T. QUINTANA, La repercusion..., cit., pags. 160-161.

(30) Existe asf cierto consenso doctrinal. Vid. A. GUAITA, Régimen..., cit., pag. 271.
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cimientos oficiales que estén catalogados por el Ministerio de Fomento, se conside-
rardn también como de interés general y de utilidad ptblica los montes existentes y
los terrenos que deban repoblarse forestalmente, cualquiera que sea su duefio, siem-
pre que por su situacién se hallen en uno de los casos siguientes:

A. Los existentes en las cabeceras de las cuencas hidrograficas.

B. Los que en su estado actual o repoblados sirvan para regular eficazmente
las grandes alteraciones del régimen de las aguas llovidas.

C. Los que eviten desprendimientos de tierras o rocas, formacién de dunas, su-
jeten o afirmen los suelos sueltos, defiendan canalizaciones o vias de comunicacién,
o impidan el enturbamiento de las augas que abastecen poblaciones.

D. Los que saneen parajes pantanosos.

E. Los montes que con su aprovechamiento regular sirvan para hacer perma-
nentes las condiciones higiénicas y econémicas de los pueblos comarcanos.»

El art. segundo presté la ya tradicional denominacién de protectores
para estos montes privados, cuya conservacion y mejora se consideraba de
utilidad puablica. Para los mismos, se dispusieron ayudas para la repobla-
cién y se sometié su explotacién a un plan de aprovechamientos que ase-
gurase el mantenimiento de la masa forestal (31). Se encomendaron al Es-
tado multiples funciones —que iban de las premiales, al combate de plagas,
0 a las medidas contra los incendios forestales—, estableciéndose el posible
uso de las facultades expropiatorias para los propietarios incumplidores de
las obligaciones marcadas por planes y normas forestales.

Interesa destacar, por (ltimo, que el desarrollo reglamentario —Regla-
mento de 24 de junio de 1908— extendié a estos montes la aplicacién del
RD de 8 de mayo de 1884.

Como dice GUAITA, a partir de esta norma la actuacién estatal no hizo
mds que crecer, con intervalos de mayor intensidad coincidentes con la
Gran Guerra que supuso una gran demanda de madera (32). En efecto, du-
rante la segunda Republica se cre6 el Organismo Patrimonio Forestal del
Estado, inicidndose —sobre todo a partir de la nueva regulacién de la post-
guerra— un doble haz de actuaciones: un progresivo incremento del volu-
men de propiedad piiblica y el comienzo de una politica repobladora en
montes privados a gran escala (33). Para dar cumplimiento a la primera de

(31) Para comprobar el 4mbito y finalidad de estos planes, de duracién quinguenal y con-
tenido ambicioso, consiiltese el art. 47 del RD de 24 de junio de 1908. ‘

(32) Régimen..., cit., pag. 272.

(33) S. MARRACO SOLANA, La politica forestal espafiola: evolucién reciente y perspecti-
vas, «REAGr» nim. 158 (1991), pdg. 16, destaca la existencia de un importante trabajo de
dos ingenieros (Ceballos y Ximénez de Embin), el llamado «Plan Nacional de Repoblacién
Forestal», que inclufa un proyecto de repoblacién de tres millones de hectdreas en 45 afios.
En este mismo nimero de la <REAGr» se publican otros estudios atinentes a la problemética
forestal.
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las finalidades, se reconocid, en el art. 17 de la Ley de 10 de marzo Qe
1941, 1a existencia de derechos de tanteo y retracto a favor del Patrimonio
Forestal del Estado en caso de venta a particulares de fincas forestales su-
periores a 250 hectéreas (34).

11l. REGIMEN PREVISTO EN LA LEGISLACION FRANQUISTA

1. Consideraciones previas

La Ley de Montes del 8 de junio de 1957 (LMt) —también Fqnocida,
junto al Decreto 485/ 1962, de 22 de febrero (RMt), como el «Cédigo Fo-
restal»— derogé la vieja y casi centenaria normativa de 186.3‘(35). Esta re-
gulacién —aunque aporta un dnico concepto de monte, definido desde una
perspectiva negativa como aquel terreno no u;banizable que no tenga Qesq—
no agrario y que se encuentre arbolado en cierta proporcion (36)— discri-
mina la actuacién administrativa —de planificacién y gestion en genera}——
en atencién a la titularidad y naturaleza de los montes. Ello tiene gran im-
portancia, pues de los 25.5 millones de hectdreas corresponde una propor-

(34) Sobre este precepto y la regulacion actual coucordante (en especial, el art. 29 de la
Ley 5/1977, de 4 de enero, de Fomento de la Produccién Forestal), vid. V. MENDO’ZA OL1-
VAN, Los derechos piiblicos de preferencia adquisitiva en materia fore/stal, «RAP». ndm. 1_%9
(1992), pags. 165 y ss., quien critica su vigencia actual debido al fendmeno de privatizaciou
de todos los sectores econdmicos.

(35) Téngase eu cuenta ademds la Ley de 18 de octubre de 1941, sobre Repoblacién.('le
las Riberas de los Rios y Arroyos y la Ley de 19 de diciembre de 1951, sobre Repoblacion
Forestal y Ordenamiento de los Cultivos Agricolas de los Terrenos Integrados en las Cuencas
Alimentadoras de los Embalses de Regulaci6n.

(36) El art. 1 de la LMt refiere: ) )

«1. Se entiende por monte o terreno forestal la tierra en que vegetan especies arboreas,
arbustivas, de matorral o herbdceas, sea esponténeamente o procedentes de swmb_ra o planta-
¢i6n, siempre que no sean caracterfsticas de cultivo agricola o fuereu objeto del mismo.

2. Bajo dicha denominacién se comprenden también los terrenos que, aun sin reunir lals
condiciones determinadas en el parrafo anterior, hayan quedado o queden adscritos a la flngll—
dad de ser repoblados o transformados en terrenos forestales como cousecuencia de.resolucm-
nes admiuistrativas dictadas conforme a las Leyes que regulan esta materia.

3. Como excepcion a lo establecido en el parrafo primero, 1O se reputarén montes a efec-
tos de la legislacién forestal, los terrenos que, formando parte de}: nna finca fupdamentalm}ente
agricola y sin estar cubiertos apreciablemente con especies arbéreas o arbustivas Qe cardcter
forestal, resultaren convenientes para atender el sostenimiento del ganado de la propia explota-
ci6én agricola, asi como los prados desprovistos sensibleme?nte de arbolado de dicha naturaleza
y las praderas situadas en las provincias del litoral cantdbrico».
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cién superior de montes privados que, a grandes rasgos, alcanzan un 66%
frente a un 30% de Entidades locales y un 4% del Estado (37).

Por lo demds, y como se verd, la regulacidn también acoge disposicio-
nes de directa incidencia ambiental, tales como las medidas repobladoras,
de tan abundante utilizacién durante el Franquismo, o las disposiciones
contra plagas e incendios forestales.

2. Intervenciones administrativas de planificacion y gestion

A) Montes de utilidad publica

Por lo que se refiere a la gestion de los montes incluidos en el Catdlo-
go de Utilidad Piblica (38) —y antes de entrar en las cuestiones de planea-
miento de su aprovechamiento— es destacable el régimen aplicable a las
ocupaciones temporales y a la tmposicién de servidumbres. El art. 20 LMt
se ocupa de esta problemdtica en los siguientes términos:

«Con cardcter excepcional, y previa audiencia de los interesados, de la Aseso-
ria Juridica y del Consejo Superior de Montes, el Ministerio de Agricultura podrd
establecer servidumbre o autorizar ocupaciones de cardcter temporal eu montes del
Catdlogo, siempre que se justifique la compatibilidad de unas y otras, con el fin y
la utilidad ptblica a que estuviere afecto el monte. Cuando se trate de montes co-
munales o de propios, las servidumbres y ocupaciones podrdn ser concebidas cuan-
do proceda por la Administracién Forestal, previo informe favorable de las Entida-
des locales si estuvieren declarados de utilidad puiblica.»

Particular interés presenta la dicotomia presente en la normativa regla-
mentaria de desarrollo entre las ocupaciones por razén de interés particular

(37) Sigo aqui a R. PuiG SALEs, El sector forestal..., cit., pdgs. 140-141, quien ademds
aporta una serie de caracteristicas de los montes espafioles considerados en general, sobre da-
tos de 1980. Asi, existen 5.830.000 ha arboladas cou coniferas; 6.392.000 con frondosas;
278.000 con mezcla de ambas; 9.000.000 de arbustos; 1.682.000 con vegetacién herbacea; y,
finalmente, 2.785.000 sin vegetacién.

Es cierto que sobre el total de los montes en Espafia hay discrepancias, basadas todas
ellas en los distintos conceptos de monte utilizados. Asf, J.L. PINAR MANAS, en el prélogo de
Legislacion Forestal, Tecnos, Madrid, 1990, pag. 15, considera, en funcién de datos de ICO-
NA, que la superficie total alcanza 11.792.000.

(38) El art. 25 del RMt ordena la propuesta de declaracién de utilidad piblica de los si-
guientes terrenos forestales: Los existeutes en las cabeceras de las cuencas hidrogréaficas; los
que sirvan de regulacién eficaz de las grandes alteraciones dei régimen de aguas llovidas; los
que eviten desprendimieutos de tierras o rocas, formacién de dunas, sujeten o afirmen los
sueltos sueltos; los que saueen parajes pantanosos; los que sirvan para mejorar las condiciones
higiénicas y econdmicas de los pueblos comarcanos; y, en geueral, de aquellos que es preciso
conservar o repoblar por su influencia econdmica o fisica en la Nacién.
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—que se supeditan a la autorizacién de la Administracion forestal, tras el
oportuno expediente que demuestre la compatibilidad de la ocupacién y
servidumbre con el fin o utilidad piblica— y las que son consecuencia de
intereses piblicos, en las que intervienen los 6rganos con competencias
sectoriales (aguas, minas, etc.) y la propia Administracién forestal (39). En
caso de discrepancia, ha de resolver el conflicto —segtin el tenor del art.
179.3 RMt— el Consejo de Ministros.

Otro problema de gran calado es el relativo a las expropiaciones de
estos montes, ya que el RMt exige la sustanciacién de un procedimiento
especial en el que se valore la importancia de las distintas «utilidades pu-
blicas» en juego. Dice el art. 46 del RMt que «salvo conformidad expresa
del Ministerio de Agricultura, la utilidad publica o el interés social del fin
a que haya de efectuarse el monte expropiado, habrd de ser declarada en
cada caso por Ley votada en Cortes, 0 reconocida por acurdo del Consejo
de Ministros, previo expediente en el que con audiencia del Ministerio de
Agricultura, se sustancie separadamente la existencia del interés preferente
a que se refiere el articulo anterior».

Los tramites resefiados —para las ocupaciones O servidumbres— son
independientes de la necesidad de concesién en virtud de las distintas leyes
sectoriales, toda vez que el art. 21 LMt dispone que en las concesiones ad-
ministrativas podrén otorgarse servidumbres y ocupaciones temporales si-
guiendo el procedimiento dispuesto en el art. 20.

No obstante, quedan liberadas de estas cargas procedimentales las ser-
vidumbres por motivos eléctricos por el art. 10. 3 de la Ley de Expropia-
ciones Eléctricas de 1966, segin el cual «para la imposicién de servidum-
bre de paso sobre montes de utilidad publica no serd necesario cumplir lo
dispuesto sobre imposicién de gravédmenes en dichos bienes por la Ley de
Montes». Sin embargo, esta generosa exoneracién no exime de los tramites
relativos al conflicto de utilidades en los procedimientos expropiatorios, 1o
que ha servido, entre otros, de argumento para justificar la ilegalidad de la

«Linea de Alta Tensién Aragén-Cazaril» en el recurso contencioso-adminis-
trativo actualmente interpuesto (40).

(39) Alejandro NieTO (La via jurisdiccional en materia de deslinde y montes catalogados
y otras cuestiones forestales en la moderna jurisprudencia del Tribunal Supremo, «RAP»
nim. 86, 1978, pags. 409 y ss) entiende que es necesario e! informe favorable de la Entidad
local, con caracter previo a la autorizacién de una servidumbre por la Administracién forestal,
en caso de montes de utilidad pdblica comunales o de propios.

(40) En tal sentido, vid. F. LOPEZ RAMON, Dictamen sobre la Declaracion de Utilidad
Piblica de la Linea de Alta Tensién Aragon-Cazaril, «Revista de Derecho Ambiental», nim.
7 (1991), pags. 83-94, quien considera que se estd en presencia de un conflicto de utilidades
piiblicas (la de los montes del Catélogo afectados y la de la expropiacién eléctrica).
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Existe alguna expecialidad en las ocupaciones de montes en relacién a
los aprovechamientos mineros que, como indica QUINTANA, siguen, en bue-
na medida los ya citados precedentes normativos. Se persigue compatibili-
zar a'mbos intereses, mineros y forestales, resolviéndose la posible discre-
pancia entre los correspondientes 6rganos administrativos por el Consejo de
Ministros (41). Iguales reglas, como se ha visto, fija el art. 179 RMt para
otras ocupaciones como consecuencia de concesiones administrativas de
aguas o de otra clase.

' En lo concerniente al aprovechamiento de estos montes, rige el princi-
pio general de planificacién que se recoge en el art. 29 de la Ley, desarro-
llado por los arts. 202 y ss. del Reglamento (42). Dicha planificacién es
més reducida en los montes de las Entidades locales, limitdndose a la im-
posicién de las condiciones técnicas y dejando libertad para las de orden
gconémico. Los disfrutes se someten a la necesidad de previa licencia emi-
tida por las autoridades sectoriales que supervisardn la conformidad con los
(':orrespondientes planes y el previo pago de las cantidades reservadas a me-
joras. Los aprovechamientos extraordinarios —los no fijados en el Plan—
se someten por su parte a autorizacién en ciertos casos sefialados en los
arts. 217 y ss.

Una tltima cuestién que vale la pena destacar es la relativa a la pérdi-
da dp la utilidad pidblica que, en principio, conlleva la inaplicién de estas
medidas protectoras. El art. 43 RMt establece un iter procedimental que —
tras una serie de informes que demuestren que el terreno forestal ya no me-
rece su inclusién en el Catdlogo— culmina con una Orden Ministerial.

o Debe tenerse en cuenta, finalmente, el Decreto 1.687/1972, de 15 de
junio, sobre roturacién de terrenos forestales, ya que en la Ley y Regla-
mento de Montes sélo existen previsiones sancionatorias ante roturaciones
ilegales. La roturacién tanto en montes catalogados como protectores —que
se tratan a continuacién— se somete a autorizacién del Director General
del Instituto de Conservacién de la Naturaleza (ICONA) que ha de imponer
las condiciones pertinentes para mantener las virtualidades del monte.

(41) T. QUINTANA, La repercusién..., cit., pags. 162-163. Este autor critica, no obstante,
que, a pesar de los precedentes normativos, no se haya afectado parte de las indemnizaciones
por dafios a los montes piiblicos a su restanracion.

_ (42) S. GraU (C_‘omentarios a la Ley y Reglamento de Montes, Madrid, 1966, pag. 368)
afirma que «se supeditan todos los aprovechamientos en los montes catalogados a su inclusién
en el plan aprobado».

_V_id., favorable a las excelencias de la planificacién, J. LEGUINA VILLA, Las facultades
dominicales de la propiedad forestal, <REDA» nim. 3, pigs. 447 y ss.
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B) Montes protectores

El art. 30.3 LMt consagra también para ciertos montes particulares
merecedores de especial proteccion, tal y como indica su descriptivo nom-
bre, la exigencia de planes para su aprovechamiento (43). En estos Planes,
segiin postula el art. 206.3 del RMt, predominara el aspecto técnico de sal-
vaguarda sobre las consideraciones economicas.

No parece que se hayan producido declaraciones masivas de montes
protectores, a excepcion de las operadas en virtud de la legislacién de espa-
cios naturales a partir de 1975. Un ejemplo reciente puede verse en el art.
15 de 1a Ley de las Cortes de Aragén 14/1990, de 27 de diciembre, de de-
claracién del Parque Natural de los Cafiones y Sierra de Guara, en el que
se dice:

«En el 4mbito del Parque natural de Guara, los montes que sean propiedad de
entidades piiblicas y no se hallen incluidos en el catdlogo de montes de utilidad pi-
blica serdn incorporados al mismo.

Los montes de propiedad privada tendrdn la consideracién de montes protec-
fores.»

C) Montes privados no protectores 'y piblicos no catalogados

El Reglamento de Montes, en su art. 226, unifica el régimen juridico
de los montes privados no protectores con los piiblicos que no merezcan su
inclusién en el Catilogo. Obviamente, surgen diferencias de gestion relacio-
nadas con la aplicacién de la legislacién administrativa al tratarse, en su
gran mayoria de bienes de Corporaciones locales con la consiguiente apli-
cacién de la legislacién contractual y patrimonial ad hoc.

Existe, por otra parte, exigencia de autorizacion para realizar aprove-
chamientos lefiosos o de madera en montes poblados por determinadas es-
pecies relacionadas en el RMt. Hay otras obligaciones de comunicacién que
vinculan a los propietarios de ciertas especies —intensificadas para ciertos
casos— en relacién a las enajenaciones con vistas al ejercicio de los dere-
chos de tanteo y de retracto. Por otra parte, el citado Decreto de 15 de ju-
nio de 1972, en su art. 4, habilita una cierta intervencién administrativa en
el caso de roturacién de montes privados, encaminada a indagar la proce-
dencia o no de su inclusién en la relacién de montes protectores.

(43) Vale la pena reproducir los comienzos de este pérrafo:

«Los montes incluidos en las relaciones de protectores a que se refiere el articulo sépti-
mo de esta Ley, se aprovecharén, en todo caso, con sujecién a planes técnicos elaborados por
el Ministerio de Agricultura».
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D) Montes comunales

Sobrg esta particular forma de propiedad es obligado remitirse a obras
tan significativas, como el magistral trabajo del profesor GARCIA DE ENTE-
RRIA 0 el monumental libro de Alejandro NIETO (44). Son aplicables a es-
tos montes —que son la mayoria, como dice el profesor GUAITA, dentro de
estas propiedades de aprovechamiento vecinal gratuito reglas especificas de
gestu"m incorporadas a la legislacién local tributarias de su peculiar natura-
leza} Juridica. Sin embargo, en lo demis, deben someterse a las limitaciones
derivadas, en su caso, de su inclusién en el Catdlogo y, en consecuencia,
son aplicables, entre otras cuestiones, las planificaciones que sujetan la ma-
terializacién de los aprovechamientos (45). '

3. Intervenciones administrativas de mejora: la repoblacién

' Conectando con las inquietudes decimondmicas sobre la repobla-
cion de los llamados «claros y calveros» de los montes piblicos o con la
reforestacién con fines hidrogeolégicos, 1la Ley de Montes dedica impor-
tantes preceptos a las técnicas juridicas de fomento de la poblacién forestal.
Estas disposiciones habilitarian —sin perjuicio de las actuaciones hidrdu-
hcas_, bien visibles en los numerosos embalses— las mayores inter-
venciones publicas del Franquismo en zonas de montafia y supondria, an-

tes que un factor de progreso econémico, un estimulo de su despobla-
cién (46).

'La figura juridica mas utilizada fue la firma de un consorcio de: repo-
blacién —que podia tener caricter forzoso— con los propietarios de los
montes, por los cuales la Administracién forestal —primero, Patrimonio
Forestal del Estado; después, el Instituto de Conservacién de la Naturale-
za—, adquirido un derecho real de vuelo sobre el arbolado, realizaba las

(44) Sobre la naturaleza juridica de estos bienes polemiza muy recientemente E. CoLom
P1AZUELO en su Memoria de Doctorado pendiente de publicacién con el titulo Los bienes co-
munales en la nueva legislacion de régimen local.

) (45) El De.creto de 10 de septiembre de 1966 establece que las entidades locales estdn
obligadas a dedicar un 15% de los frutos de los montes —cualquiera que sea su naturaleza—
a las actividades repobladoras.

(46) A_si, .lo afirman numerosos gedgrafos, como F. CHAUVELIER, La repoblacion forestal
en la provincia de Huesca y sus impactos geogrdficos,, LE. Altoaragoneses, Huesca, 1990,
pags. 143 y ss.
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mejoras pertinentes, teniendo derecho el propietario a una parte de los ren-
dimientos resultantes (47).

Las necesidades de madera detectadas al final de los Planes de Desar-
rrollo Econémico y Social forzaron la promulgacién de la Ley 5/77, de 4
de enero, de Fomento de la Produccién Forestal (48). Entre sus contenidos,
casi todos ellos de cardcter subvencionador, es destacable la posibilidad de
declarar por Decreto «comarcas protectoras» que debe preceder a la elabo-
racién de un plan por el Ministerio de Agricultura. En el mismo, debe
constar «su perimetro, caracteristicas de las fincas en que sea obligatoria su
plantacién, ordenacién o mejora, y los plazos méaximos en que los particu-
lares habran de cumplir las obligaciones que se les imponen».

Ya, en periodo postconstitucional, la Ley de 16 de junio de 1982 per-
mitié al ICONA repoblar los terrenos incluidos en el Catdlogo de Utilidad
Piblica, sin necesidad de que previamente se hubieran adquirido estos te-
rrenos ni se hubiera fijado participacién alguna para el Instituto.

4. Intervenciones administrativas de proteccion de los montes

Merece la pena hacer una mencién a las medidas contenidas en el
«Cédigo Forestal» relativas a otras actuaciones de mejora y de proteccién
de las masas forestales.

Los arts. 62 a 67 de la Ley de Montes —junto a los arts. 357 y ss. del
Reglamento— pergefian una serie de obligaciones y derechos de los propie-
tarios de montes afectados por plagas forestales. Asi, si bien tienen la posi-
bilidad de exigir asistencia técnica gratuita y colaboracién de diferente tipo
de la Administracién, también estdn sometidos a una serie de deberes de
informacién de cualquier enfermedad de los montes. Estos deberes se inten-
sifican si se produce una declaracion de «existencia oficial de plaga», en
cuyo caso han de costear los trabajos que se realicen o pueden verse obli-
gados a poseer ciertos aperos ¢ instrumentos necesarios para combatir las

enfermedades en cuestion.

(47) Ademads de lo preceptuado en la LMt, donde existen diferentes posibilidades, con-
tractuales, puede consnltarse lo dispuesto en el Texto Refundido de Régimen Local (art. 84),
donde se contiene un mandato de repoblacién de los montes de superficie igual o superior a
cien hectareas. Si no lo hiciesen, las Administraciones superiores pneden efectuar por sn cuen-
ta la repoblacién, concediendo a la entidad local «opcién para adquirir la propiedad del monte
formado, mediante el reintegro con o sin interés del capital invertido, deduccién hecha, en su
caso, de la parte concedida como subvencién o reservdndose una participacién en las masas
arbéreas creadas con arreglo al valor del suelo».

(48) Consiiltense, asimismo, el D. 1.279/78, de 2 de mayo, y la Orden Ministerial de 10
de febrero de 1981, sobre ayudas a trabajos en montes privados.
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3. También podrd el propietario suscribir un consorcio con el ICONA para lle-
var a efecto la repoblacién.

4. Si el propietario no adopta las disposiciones convenientes para llevar a efec-
to lo dispuesto en los parrafos anteriores, el ICONA podrd promover el oportuno
expediente de repoblacién obligatorio conforme lo prescrito en los articulos 50 y si-
guientes de la Ley de Montes de 8 de junio de 1957 y concordantes de su Regla-
mento, y, en su caso, realizar con cardcter subsidiario la repoblacion de acuerdo con
lo previsto en el articulo 106 de la Ley de Procedimiento Administrativo.»

5. Infracciones de la legislacion forestal

Seis articulos dedica la LMt a reprimir las infracciones administrativas
en el sector que se castigan con sanciones de escasa cuantfa econémica, lo
que no impide la existencia de pleitos, habida cuenta de que, en el fondo,
lo que se discute, en numerosas ocasiones, es la legitimidad de las ocupa-
ciones de montes piiblicos (50).

Se penaliza, eu caso de falta de autorizacion, la invasién, ocupacién o
roturacién de moutes catalogados, protectores o en los que, estando en régi-
men de repoblacién o consorcio con el Estado, estuviese prohibido el pas-
toreo (51). Por su parte, el RMt. discrimina los supuestos de infraccién en
atencién al tipo de montes. Las agresiones contra montes catalogados son
objeto de pormenorizacién particularizada en los arts. 410 al 431 del RMt,
incluyéndose supuestos de ocupacién, construccién ilegal, dafios o cortas,
aprovechamientos abusivos, indebida entrada de ganados, etc.

IV. LA LEGISLACION POSTCONSTITUCIONAL

1. Situacién competencial

Durante la tramitacién constitucional, el Informe de la Ponencia incor-
poré los montes a la Constitucién, posibilitando la asuncién de competen-
cias exclusivas en materia de montes y aprovechamientos forestales por
parte de la CC.AA. Como explica SANCHEZ BLANCO, tan amplias posibili-
dades de atribucién fueron corregidas, por via de enmienda, confiriendo la

(50) Conclusién a la que llega A. Nieto, La via jurisdiccional..., cit., pig. 434, diciendo
que lo que se discute repetidamente «es el derecho del sancionado a poseer la parcela ocu-
pada».

(51) En estos dos iltimos casos, existen nn plazo mas breve de exigencia de responsabi-
lidades (un afio y un dfa).
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competencia para la emanacién de la legislacién basica al Estado (art. 149.
1. 23) (52). Es curioso que los montes fuesen incluidos en el mismo inciso
del art. 149. 1 que el medio ambiente, lo que permite considerar la interre-
lacion ente ambas materias.

Precisamente, este problema se concretaba especialmente con la ubica-
cién conceptual de los espacios naturales que podia entenderse subsumidos
en distintas materias, como medio ambiente o montes, o considerarse una
categoria residual que no se inclufa ni en el art. 148 ni en el 149. Esta lti-
ma interpretacién se justificé en la STS 69/1982, de 23 de noviembre, lo
cual implicaba que las CC.AA. de primer grado, previa previsiéu estatuta-
ria, ostentarfan competencias exclusivas. Si se entendia incluido en la mate-
ria montes, todas las CC.AA tendrian competencias en desarrollo legislativo
y en la ejecuciéon de la legislacién. En dltimo lugar, si se apreciaba que se
trataba de una cuestiéon ambiental, las CC.AA. de via lenta sélo podrian
asumir competencias de ejecucion. Cabe decir que, finalmente, la STC 170/
89, de 19 de octubre, entendié que una ley madrilefia de espacios naturales
regulaba un asunto ambiental, con lo que parece zanjada la cuestién.

Por lo demas, la responsabilidad sobre la materia montes resulta mas
diafana, ya que todas las CC.AA., con independencia de su modo de acce-
so a la autonomia, asumieron competencias de desarrollo legislativo de las
bases dictadas por el Estado y las ejecutivas. Entre estas ultimas, la STC
71/1983, de 29 de julio, incluyé la gestién del Catidlogo de Montes de Uti-
lidad Piblica.

Obviamente, de la legislacion preconstitucional deben ser deducidos
los aspectos bdsicos del régimen juridico de los montes que tienen que ser
objeto de respeto por el legislador autonémico. Al estudio de los limites de
la materia «montes» se ha dedicado recientemente la interesante monografia
de F. LazAarO BENITO, definiéndola como «la concrecion de actividades
publicas y privadas que se singularizan en funcién de un bien y de un tipo
de actividad publica»(53). De este modo, dentro del ambito de regulacién
estatal se encontrard un sector de la realidad social concretado en unos bie-
nes —los montes— y en unas actuaciones sobre los mismos vinculadas a
su funcidén social.

Un elemento de sumo interés en el andlisis competencial lo” constitu-
yen los Decretos de Transferencias en materia de «conservacién de la natu-
raleza» que presentan, a tenor de lo dicho por la doctrina (SANCHEZ BLAN-

(52) Distribucidon constitucional de competencias en materia de recursos naturales
(aguas, minas, montes), «Estudios sobre la Constitucién Espafiola. Homenaje al profesor
Eduardo Garcia de Enterrfa», Civitas, Madrid, 1991, pags. 3.585-3.587.

(53) La ordenacién constitucional de los recursos foretales, Tecnos, Madrid, 1993,
pag. 57.
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co, LAZARO), posiciones muy semejantes. En los mismos, se reconocen las
facultades autonémicas de dictar normas complementarias y, por ende, las
responsabilidades generales de ejecucién. Destacan, sin embargp, algunas
atribuciones que se reserva el Poder central, tales como la gestién Qe los
Parques Nacionales, la gestion de medios aéreos para el combate de incen-
dios forestales o ciertas labores de estudio, estadistica o inventario de dmbi-
to nacional o internacional (54). Tienen gran importancia las normas de
coordinacién que, en materia de plagas, dicta el Estado con carcter peri6-
dico (55).

Vale la pena detenerse brevemente en las consecuencias que, para las
CC.AA. afectadas, ha podido tener en este problema la Ley 9/1992, de 23
de diciembre, de transferencia de competencias a Comunidades Auténomas
que accedieron a la autonomia por la via del articulo 143 de la Constitu-
cién. La cuestién mds préxima a la materia montes —una vez afirmada la
independencia conceptual con el medio ambiente— se relaciona con la
transferencia sobre el desarrollo legislativo y la ejecucion de las normas
adicionales de proteccién del medio ambiente. Surge aqui el problema de si
las normas adicionales de proteccién son distintas del desarrollo legislativo
de las bases estatales. Si se mantuviera esta independencia conceptual, ello
significarfa que las CC.AA. no podrian dictar normas de desarrollo legisla-
tivo en sentido estricto, limitdndose a la adopcidn de normas adicionales de
proteccion.

2. Algunas normas estatales con incidencia en la cuestion

A) Introduccion

Si bien no ha habido legislacién estatal postconstitucional sobre los
montes de cierta entidad, si que cabe encontrar referencias a cuestiones fo-
restales en instrumentos legislativos que regulan sectores de la realidad so-
cial interdependientes, tales como las cuestiones ambientales, sectores €co-
némicos (agricultura), proteccion civil, ete.

No debe olvidarse, en efecto, que la actividad forestal no deja de for-
mar parte de un sector econémico —el primario— que, por otro lado, se

(54) Véase, por ejemplo, el R.D. 1.410/1984, de 8 de febrero, de traspaso de funciones y
servicios del Estado a la Comunidad Auténoma de Aragén en materia de conservacién de la
Naturaleza.

(55) Conviene advertir que el TC ha encuadrado esta cnestién en la materia agricultura
—y no en la de montes—, expresando gue la snbmateria «sanidad vegetal» formg parte del
sector agrario en coherencia con los antecedentes normativos y con su contexto. Vid. la STC
80/1985, de 4 de junio. Alguna explicacién en F. LAZARO, La ordencién..., cit., pags. 81-83.
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encuentra beneficiado, desde fechas muy recientes, con generosas financia-
ciones comunitarias. Han aparecido normas estatales de transposicién de los
reglamentos comunitarios que regulan los incentivos a la repoblacién, tal y
como se aludird mds adelante.

La proteccién civil, dmbito en el que el Estado ostenta una responsabi-
lidad principal, tiene una indudable esfera de actuacién en los incendios fo-
restales, sucesos que bien pueden considerarse como de «orden pdblico».
Tan bien en fechas muy cercanas, ha sido objeto de publicacién en el
«BOE» la Orden de 2 de abril de 1993, por la que se publica el Acuerdo
de Consejo de Ministros que aprueba la Directriz Bésica de Planificacitn
de Proteccién Civil de Emergencia por Incendios Forestales («<BOE» de 15
de abril de 1993). La actuacién administrativa, tal y como se configura en
la Directriz, se basa en la existencia de Planes de dmbitos nacional, antoné-
mico y local que deben ser objeto de coordinacién. Con este fin, se contie-
nen una serie de determinaciones que deben seguirse por las diferentes Ad-
ministraciones.

Finalmente, dada la perspectiva de la presente exposicién centrada en
cuestiones ambientales, conviene reparar, de un modo maés detallado, en las
implicaciones de algunos subtemas ambientales.

B) La Evaluacién de Impacto Ambiental

Como es conocido, la Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA) consti-
tuye una técnica general de proteccién proveniente del Derecho americano,
concretamente del llamado «anélisis coste/beneficio», que estd dirigida a la
supervisién de los efectos ambientales (en un sentido amplio) de una serie
de obras y actuaciones enumeradas en los anexos que acompafian a la regu-
lacién. En el Derecho interno, el Decreto Legislativo (de 28 de junio de
1986) y su desarrollo infralegal (el RD 1.131/1988, de 30 de septiembre)
traen causa directa de las obligaciones comunitarias, concretamente de la
Directiva 85/377/CEE, de 27 de junio de 1985.

-MARTIN MATEO ha sefialado que deben existir dos presupuestos para
que el 6rgano ambiental competente emita la correspondiente declaracion
de impacto ambiental (que constituye un informe cuasivicunlante para la
autoridad con competencias sustantivas), consistentes en la inclusién del
proyecto en los anexos previstos ad hoc y en la existencia de intervencion
de 1la Administracion (56).

Respecto al primero de los requisitos, la regulacién comunitaria conte-
nfa dos listas: la primera relacionaba proyectos que, en todo caso, debia re-
coger la normativa nacional como susceptibles de EIA, mientras que los in-

(56) Tratado..., cit., pag. 321.
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cluidos en la segunda lista quedaban a la libre opcién de los respectivos
Estados. Un ejemplo lo constituye la instalacién de redes eléctricas que el
Ordenamiento espafiol no incluyé en los correspondientes anexos,a diferen-
cia de lo que hizo con las primeras repoblaciones, aunque de un modo res-
trictivo. Ambos supuestos pertenecian obviamente a la segunda lista de la
Directiva comunitaria.

Pues bien, las primeras repoblaciones «cuando entrafien riesgos de gra-
ves transformaciones ecoldgicas negativas» se encuentran entre las actua-
ciones que deben, en todo caso, someterse, con caracter previo, a la decla-
racién de impacto ambiental.

Resulta 16gico que las CC.AA. puedan ampliar las relaciones de los
anexos en funcién de sus competencias en desarrollo legislativo del medio
ambiente o con base en otras materias conexas, como agricultura o montes.
Asi, lo han hecho, por ejemplo, las leyes especificas madrilefias, canaria o
valenciana, lo cual permite controlar con esta técnica un mayor ntimero de
actividades forestales, pudiendo superar el tono restrictivo del enunciado le-
gal estatal (57).

El segundo requisito ha sido destacado por el profesor MARTIN MA-
TEO en relacién, precisamente, a las repoblaciones, ya que éstas pueden ser
realizadas sin intervencién publica, lo que impediria su sujecién a ]a Eva-
luacién de Impacto Ambiental (58).

B) Legislacién de espacios naturales

La Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién de los Espacios Na-
turales y de la Flora y Fauna Silvestres (LEN) tiene una incidencia forestal
obvia en cuanto afecta a los recursos naturales.

No es ocioso realizar aqui una observacién de indole histérica, ya que
debe recordarse que la legislacién de montes acogié la regulacién atinente
a los espacios naturales. Piénsese en los articulos 78 y 79 de la Mt que

(57) Puede consultarse la Ley valenciana 2/1989, de 3 de marzo, de Impacto Ambiental,
en cuyo anexo se incluyen numerosos proyectos de tipo agrario, tales como «las repoblaciones
forestales, intervencién sobre los suelos y vegetacion natural y la correccién hidrolégico-fores-
tal».

(58) Quiz4 pueda considerarse una infraccién del Derecho comunitario, maxime si se
atiende a lo dispuesto en el art. 2.2 de la Directiva de 27 de junio de 1985, que ordena la ne-
cesidad de EIA con independencia de que exista un procedimiento de autorizacién:

«La evaluacién de las repercusiones sobre el medio ambiente podra integrarse en los pro-
cedimientos existentes de autorizacién de los proyectos en los Estados miembros o, a falta de
ellos, en otros procedimientos o en los procedimientos que deberan establecerse para satisfacer
los objetivos de la presente Directiva».
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fueron derogados por la Ley 15/1975, de 2 de mayo, de Espacios Naturales
Protegidos (59).

La LEN tiene una esfera de aplicacién directa sobre los recursos natu-
rales en general, sin perjuicio de dedicar especial atencién a los espacios
protegidos. De este modo, el art. 4, precepto que inicia el Titulo II dedica-
do al planeamiento de los recusos naturales, comienza diciendo lo si-
guiente:

«4.1. Con la finalidad de adecuar la gestion de los recursos naturales, y en es-
pecial de los espacios naturales y de las especies a proteger, a los principios inspi-
radores sefialados en el articulo 2 de la presente Ley, las Administraciones Piblicas
competentes planificardn los recursos naturales.»

Los instrumentos de planeamiento son los llamados Planes de Ordena-
ciénde Recursos Naturales (PORNS), cuyo contenido y objetivos se dispo-
nen en los parrafos 3 y 4. Destaca, especialmente, la importantisima posibi-
lidad de que estos planes incluyan supuestos en los que se prevea su
sometimiento a la declaracién de impacto ambiental. Otro elemento de gran
trascendencia es el relativo a los efectos de este planeamiento que es preva-
lente sobre cualquier otro de caricter territorial o fisico. Se trata, sin duda,
de una circunstancia que debe ser objeto de consideracion puesto que la
figura de los Planes de Ordenacién puede ser utilizada con los recursos sel-
vicolas —asf se hace, por ejemplo, en la recentisima Ley andaluza—. Ello
permitiria sobrevalorar la eficacia de estos planes, prevalentes, incluso, a
infraestructuras estatales (60).

Ocurre, por otra parte, que el Estado, segin predica el art. 8, se reser-
va también algunas facultades de planeamiento mediante las llamadas Di-
rectrices para la Ordenacién de los Recursos Naturales, a las que, en todo
caso, deberan ajustarse los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales.

Por otro lado, desde instancias estatales se ha apuntado la posible rea-
lizacién de dos Planes de dmbito nacional, con apoyo precisamente en esta

(59) F. LopEZ RAMON (La conservacion de la naturaleza: los espacios naturales protegi-
dos, Publicaciones del Colegio de Espafia, Bolonia-Zaragoza, 1980, pdgs. 290 y ss) ha estu-
diado las relaciones entre montes y espacios naturales.

(60) A esta posibilidad me he referido precisamente en un Dictamen (Informe sumario en
relacion a la incidencia de un Plan de Ordenacién de los Recursos naturales en la «Linea
Eléctrica Aragon-Cazaril») de préxima publicacién en «Annales», Revista del Centro de la
UNED de Barbastro.
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Ley, con dos objetivos: uno con finalidad productora y otro de caracter hi-
droldgico-forestal (61).

Es pertinente, por dltimo, reiterar que, en numerosas ocasiones, las le-
yes que declaran espacios naturales y los Planes de Ordenacién o Planes
Rectores de Uso y Gestién contienen previsiones forestales. Puede consul-
tarse, por ejemplo, el art. 15 de Ley 14/1990, de 27 de diciembre, por la
que se declara el Parque de la Sierra y Cafiones de Guara o el Decreto ara-
gonés 31/1990, de 26 de marzo, por el que se aprueba el Plan Rector de
Uso y Gestién del Parque Natural de la Dehesa del Moncayo.

3. La legislacién autonémica

A) Introduccion

Seria dificil elaborar un estudio pormenorizado de la profusa regula-
cién forestal autondmica, habida cuenta de la naturaleza y coordenadas
temporales de esta exposicion (62). Sin embargo, si que pueden presentarse
algunos de los rasgos mds sobresalientes de las normas con rango legal dic-
tadas por varias CC.AA. que distan, en general, de producir un marco nor-
mativo homogéneo.

B) Catalufia

La norma reguladora es la Ley 6/1988, de 30 de marzo, de Ordena-
cién Forestal. Lo primero que hay que destacar es que el concepto de mon-
te es sustancialmente idéntico al de la Ley de Montes, aunque quizd un
poco mds amplio, pues incluye los «prados de regeneracién natural». Su
art. 2.1. dice asi:

«Son terrenos forestales o bosques:

(61) S. MARRACO SOLANAS, La politica..., cit., pags. 23-25.

Piénsese que, entre los contenidos fijados en el art. 40 de la Ley de Aguas para los Pla-
nes Hidrol6gicos de Cuenca, se incluyen «los Planes hidrolégico-forestales y de conservacion
de suelos que hayan de ser realizados por la Administracién».

(62) En este punto, es mecesario remitirse a las implicaciones de la legislacion de ordena-
ci6n del territorio y del suelo no urbanizable en los terrenos forestales. Por propugnar una so-
Iucién radical respecto a la «reclasificacién» urbanistica de los montes quemados, vale la pena
referirse a la ley valenciana 4/1992, de 5 de junio, del Suelo no Urbanizable, en cuyo art. 2.3,
se estipula lo siguiente: «No se podré clasificar o reclasificar, como urbano, urbanizable o
apto para la urbanizacion, suelo no urbanizable que haya sufrido los efectos de un incendio
forestal».

Para una valoracién critica del entonces «Proyecto de Ley», vid. Marfa CALVO, Incendios
forestales y reclasificacién de terrenos, «RDU» niim. 128, 1992, pégs. 61 y ss.
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a) Los suelos risticos poblados de especies arboreas arbustivas, de matorrales
y hierbas.

b) Los yermos situados en los limites de los bosques que sean necesarios para
la proteccién de los mismos.

¢) Los yermos que, por sus caracteristicas, sean adecuados para la forestacion
o reforestacién de drboles.

2.2. Se considerardn asimismo como terrenos forestales los prados de regenera-
cién natural, los marjales, las rasas pobladas anteriormente y transformadas sin la
correspondiente autorizacién y las pistas y caminos forestales.»

Otra circunstancia destacable estd constituida por la confianza en una
planificacién general, ya que la Ley asume un planteamiento cartesiano
que, partiendo de un Plan General de Politica Forestal de Catalufia, se de-
sarrolla mediante Plantes de Produccién Forestal, siendo completados, a su
vez, por los Proyectos de Ordenacién y Planes Técnicos de Gestién y Me-
jora Foretales. El principio de planificacién se extiende a todos los montes
piiblicos —y no sélo a los catalogados— como condicién de su aprovecha-
miento.

Para la supervisién del cumplimiento de todo este aparato normativo
se cred, por Decreto 252/1988, de 12 de septiembre el Cuerpo de Agentes
Rurales de la Generalidad, contempldndose asimismo la constltucwn de las
llamadas Unidades de Voluntarios Forestales (63).

En cuanto a la gestién de los montes, sobresale el hecho de que la
norma realiza una sustancial identificacién del régimen de autorizaciones
entre montes protectores y catalogados (arts. 13 y 14).

Finalmente, cabe mencionar que la regulacién también afecta a apro-
vechamiento especiales, tales como trufas, hongos y frutas. Sin embargo,
como indica LUNA SERRANO, no hay referencias a las formas juridico-pri-
vadas de explotacion forestal, a diferencia de lo que ocurre con las figuras
consorciales (64).

La norma asume una regulacién general en la que no faltan preceptos

(63) La STC 32/1993, de 1 de febrero, ha declarado la legitimidad competencial del De-
creto cataldn en lo relativo a la consideracién del Cuerpo de Agentes Rurales como Cuerpo
Armado, cuyos miembros en acto de servicio deben portar ¢l arma reglamentaria. El TC en-
tiende que no se trata, en modo alguno, de un cuerpo de policia de seguridad.

(64) A. LUNA SERRANO, La reciente legislacion agraria de Catalufia, <cRDAA» nim. 17
(1990-1991), pag. 47.
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relativos a las actuaciones de mejora (plagas e incendios forestales), desta-
cando un completo marco sancionador (65).

C) Navarra

La Ley Foral 13/1990, de 31 de diciembre, de Proteccién y Desarrollo
de la Politica Forestal de Navarra, es el dltimo exponente legislativo en una
Comunidad con peculiaridades forestales histéricas (66). Se plantea en la
Ley citada una regulacién general de la materia, si bien —y dentro de la
caracterizacién general de las legislaciones autonémicas— respetando lo
que pueden considerarse aspectos bésicos.

El comentario nuevamente debe comenzar por el concepto de monte
segln esta normativa, que consagra lo dispuesto en 'la LMt———' también lo
hacia la ley catalana— pero con una serie de adaptaciones. Se incluyen, en
efecto, dentro del concepto de monte los enclaves agricolas de naturaleza
comunal o de particulares, cuyo cultivo se encuentre a.bandonadol por un
plazo superior a cinco afios o tengan una extension inferior a la unidad mi-
nima, asi como los suelos agricolas que se destinen temporalmente al culti-
vo forestal, pastizales de regeneracién natural, etc.

Destaca la estructura administrativa con responsabilidad en el sector
que armoniza la actuacién de la llamada Administracién forestal (Departa-
mento de Agricultura, Ganaderia y Montes) con la ambiental (De.pa}rtamg,fl-
to de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente). A la Admlnlstraqon
ambiental corresponde también la gestion de los montes en los espacios
protegidos, cuya regulacion ha complementarse con lo dlspue:sto. en las
Normas Urbanisticas Regionales para Proteccién y Uso del Territorio (pr
Foral 6/1987, de 10 de abril) que contemplan ademés una clase especifica
de suelo no urbanizable de tipo forestal (67).

(65) Piéusese que muchas determinaciones sancionatorias de la legislacién de moutes 110
pueden cousiderarse basicas. Asi, por ejemplo, es posible reputar como pre.cept_o supletorio el
art. 408 RMt que impoue el reconocimiento por parte de la jurisdiccién ordinaria de «aquello_s
casos en que la multa que hubiera de imponerse en relacién con los daﬁqs causados por apli-
caciéu del (...) Reglamento sea superior a cien mil pesetas». En tal sentldo,’ se mamfles.ta F.
pEL Rio, Competencias normativas de la Comunidad Auténoma de Andalucia, en materia de
montes y su derecho sancionador, «<RAAP» mim. 5, 1991, pags. 88-91.

(66) La doctrina navarra se ha ocupado de alguna de estas propiedades forestale_:s. Vid.,
por ejemplo, J.C. ALLI ARANGUREN, La Mancomunidad del Valle a.'el Ronc:a{, Go_blerno de
Navarra, Pamplona, 1989; y M. RAZQUIN LIZARRAGA, Régimen jurt’dlco—admzmstratzva_de. las
Bardenas Reales, Gobierno de Navarra, Pamplona, 1990. No obstante, con anterioridad
(1977), puede aludirse a la elaboracién de un profundo informe por los profesores LACRUZ
BERDEJO y BERMEJO VERA, Dictamen sobre la naturaleza y titularidad de las Bardenas Rea-
les de Navarra.

(67) Vid. F.J. ENERIZ OLAECHEA, La ordenacién del territorio en la legislacién de Nava-
rra, Civitas-HAEE/IVAP, Ofiati, 1991, pags. 359 y ss.
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También existe intervencién de la organizacién ambiental cuando la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra, a propuesta del Depar-
tamentol de Agricultura, decide la inclusién o exclusién —en este caso el
informe serd vinculante— de terrenos como montes de utilidad piblica o
protectores. La actuacién de la Administracién Ambiental no se detiene en
estos supuestos, pues se extiende a otras situaciones. Pueden citarse, entre
otros casos, la eleccién conjuntamnete con la Administracién Forestal de la
zona correspondiente al 5% de las masas forestales dedicado a la evolucién
natural, el informe vinculante previo a la autorizacién de la Administracidn
Forestal para el cambio de uso de un monte (68), o el trdmite de participa-
cién en el procedimiento de eliminacién de servidumbres incompatibles con
los montes citados. El propio iter procedimental de autorizacién de ocupa-
ciones temporales de los montes catalogados o protectores estd condiciona-
do al preceptivo y vinculante informe de la Administracién Ambiental. La
actuacion del érgano ambiental también se exige ante la concesién de la ro-
turacion de un terreno forestal para su uso agricola o ganadero(69).

Esta amplio conjunto de actuaciones ambientales en la gestién forestal
se aplica también a las planificaciones forestales que persiguen el aprove-
chamiento o mejora de los montes. El art. 45.4 preceptia que los planes
generales de repoblacién forestal serdn informados por la Administracién
Medioambiental (70). '

D) Andalucia

La aprobacién de un ambicioso Plan —el llamado Plan Forestal Anda-
luz—— por el Pleno del Parlamento de esta Comunidad Auténoma en sesio-
nes de 14 y 15 de noviembre de 1989 precedié a la propia norma legal:
Ley 2/1992, de 15 de junio «Forestal de Andalucia». Su Exposicién de
Motivos subraya lo que se acaba de decir, expresando que el Plan «consti-
tuye un detenido andlisis y digndstico de la realidad forestal y la aproba-
cién de objetivos y lineas de actuacién encomenddndose al Ejecutivo el de-

(68) Atiéndase asimismo a lo dispuesto en el Decreto Foral 59/1992, de 17 de febrero de
desarrollo de la Ley navarra, en cuyo art. 41 se regula el procedimiento del expediente de
eleccién de las zonas, sin intervencién humana y sometidas a su evolucién natural, de los
montes catalogados, bien de utilidad publica o bien protectores.

La nueva Ley Foral 2/1993, de 5 de marzo, de Proteccién y Gestién de la. Fauna Silves-
tre y sus Hébitats contempla, deutro de la Red de Areas de Proteccidn de la Fauna Silvestre,
las llamadas Areas Forestales a Conservar sin Actuacién Humana en los Montes de Utilidad
Piblica, con un minucioso régimen de iutervencién piblica.

(69) Eu muy similares términos sinteticé los aspectos organizativos de la Ley navarra en
Iniciativa legislativa popular y medio ambiente. El caso de la Ley aragonesa del Consejo de
Proteccion de la Naturaleza, <RIN» uim. 13 (1992), pag. 147.

(70) Ibidem.
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sarrollo de los correspondientes planes de ordenacidén y la remisién de un
proyecto de ley que haga posible la consecucién de dichos objetivos». Mis
adelante, la Exposicion ensalza las caracteristicas del citado Plan:

«Al ejercicio del principio de participacién debe atribuirse la aprobacién undni-
me del Plan Forestal Andaluz en el Parlamento, aconsejando este antecedente, el
sometimiento generalizado del documento de trabajo para la elaboracién de la Ley
Forestal a la consideracién de las Administraciones y sectores implicados y el en-
cargo de dictdmenes a la Real Academia Sevillana de Legislacién y Jurisprudg:ncia
y a eminentes profesores, habiéndose atendido la mayor parte de las o.bservac%ones
recibidas, que han supuesto aportaciones de trascendencia para la seguridad y rique-
za del texto».

En la definicién de monte o terreno forestal —que, al parecer, son ex-
presiones legales equivalentes— se acude al elemento funcional, resultando
un concepto bastante amplio:

«..toda superficie ristica cubierta de especies arbéreas, arbustivas, en matorral
0 herbdceas, de origen natural o procedentes de siembra o plantacién que cumplen
funciones ecoldgicas, protectoras, de produccion, paisajisticas o recreativas.

Se entenderdn, igualmente, incluidos dentro del concepto legal de montes en-
claves forestales en terrenos agricolas y aquellos otros que, ain no reuniendo los
requisitos sefialados anteriormente, queden adscritos a la finalidad de transformacion
futura en forestal, en aplicacién de las previsiones contenidas en la presente Ley y
en los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales que se aprueben al amparo
de la misma.

No tendréan la consideracion legal de terrenos forestales:

a) Los dedicados a siembras o plantaciones caracteristicas de cultivos agricolas,
sin perjuicio de lo dispuesto en el pdrrafo anterior.

b) Los sueldos clasificados legalmente como urbanos urbanizables programa-
dos o aptos para urbanizar.

¢) Las superficies dedicadas a cultivos de plantas ornamentales y viveros fores-
tales.»

La Ley andaluza contiene una importantisima declaracién —no exenta
de aspectos polémicos respecto al dmbito de disposicién autonémico sobre
la regulacién del dominio piblico—, consistente en la clasificacién de los
montes piiblicos, en la que se discrimina entre montes piiblicos de naturale-
za patrimonial y de dominio publico. El art. 21 es, pues, sumamente tras-
cendente:

«Por su naturaleza juridica los montes puiblicos ser patrimoniales y de dominio
piblico.
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Serdn de dominio piblico, los montes piiblicos que hayan sido afectados a un
uso o servicio piiblico o que lo sean por aplicacién de una norma del Estado.

En el dmbito de la Comunidad Auténoma; tendrdn el caricter de dominio pu-
blico, ademds de los determinados en el pdrrafo anterior, aquellos montes que se
vinculan a la satisfaccién de intereses generales y, en concreto, a la proteccié y me-
Jjora de la calidad de vida y restauracién del medio ambiente.

La afectacién al dominio piblico se producird por acuerdo especifico del Con-
sejo de Gobierno, previa instruccién del expediente, en el que, en todo caso, debera
ser oida la Entidad piiblica afectada y se acredite que el monte, por su estado actual
0 como consecuencia de su futura transformacién, tenga alguna de las caracteristi-
cas siguientes:

a) Proteccién y conservacién de los suelos, evitando su erosion.

b) Regulacién de las alteraciones del régimen hidrico y defensa de tierras de
cultivos, poblaciones, canalizaciones o vias de comuniccién en grandes avenidas.

¢) Los que constituyen ecosistemas que permitan mantener determinados pro-
cesos ecolégicos esenciales y la diversidad biolégica o sirvan de refugio a la fauna
silvestre.

d) Los que formen masas arbdreas naturales de especies autéctonas o matorra-
les de valor ecolégico.

e) Los que signifiquen elementos importantes del paisaje.

f) En general, los terrenos forestales que contribuyan a la salud piiblica, mejora
de las condiciones socioeconémicas de la zona o al ocio y esparcimiento de los ciu-
dadanos». ‘

Respecto al Catédlogo se asiste a una importante novedad, pues éste in-
cluye todos los montes piiblicos de Andalucia, previéndose normas de cola-
boracién con otros registros estatales (art. 24).

La ley plantea una interesante relacién con los instrumentos urbanisti-
cos, ya que se debe solicitar informe a la Administracién Forestal con ca-
racter previo a la aprobacién de un plan que conlleve la clasificacién de te-
rrenos forestales como suelo urbanizable. En caso de discrepancia, la
resolucién del conflicto corresponderé al Consejo de Gobierno (71). Por su
parte, el art. 27 establee que los montes de dominio publico tendrdn la con-
sideracién a efectos urbanisticos de suelo no urbanizable de proteccién es-
pecial.

Gran originalidad en el disefio de la Ley presentan los PORNS que
asumen €l mismo contenido y caracteristicas que los instrumentos de pla-

(71) Piénsese que el art. 30 RMt tan sélo exige informe de la Administracién forestal en
los procedimientos de aprobacién de los instramentos urbanisticos que «afecten» a los montes
de utilidad piblica.
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neamiento de 1a LEN (72). El art. 15 especifica su procedimiento de trami-
tacién, inicidndose éste con la propia realizacion del proyecto de Plan por
la Administracién Forestal Una vez confeccionado procede una informacién
publica. Los resultados de la misma incorporados al proyecto de PORNS se
someten a audiencia de las Corporaciones Locales afectadas que es el ulti-
mo tramite antes de su aprobacién. El Plan, una vez aprobado, debe ser ob-
jeto de publicacién en el Diario Oficial de Andalucia, que habrd de incluir
la normativa del mismo.

Como novedad digna de ser resaltada, rige, en aplicacién de la autono-
mfa local, el principio general de gestién por las entidades locales titulares,
aunque existe la posibilidad de firmar un convenio de cooperacion, trasla-
dando ciertas funciones a la Administracién forestal autondémica.

Los montes particulares son sometidos también a un conjunto de posi-
bles obligaciones dimanantes de los PORNS. Son actuaciones de cardcter
obligatorio las obras relativas a incendios forestales, cambios de cultivo o
uso, los tratamientos fitosanitarios, etc. Los PORNS podrin contener en
particular, en cuanto actuaciones forzosas, repoblaciones forestales, regnla-
cién o limitacion de aprovechamientos, agrupacion de predios y el estable-
cimiento de consorcios y convenios de cardcter forzoso.

La gestién de los montes y terrenos forestales ha de realizarse de for-
ma integrada —se acoge aqui un planteamiento de ordenacién del territorio,

(72) El art. 12 de la Ley andalnza adapta las previsiones de los PORNS, reguladas en el
art. 4.4 LEN, a la problemética forestal del siguiente modo:

«Los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales tendrdn, como minimo, €l siguien-
te contenido:

a) Delimitacién del dmbito territorial o espacial y descripcién del medio fisico objeto de
la ordenacién.

b) Inventario y andlisis dela situacién de los ecosistemas existentes y de los recursos na-
turales que los conforman, formulando un diagnéstico del mismo y una previsién de su evolu-
cién futura.

¢) El estudio del entorno socioecondmico.

d) Determinacién de las directrices, orientaciones y limitaciones para que la proteccién y
conservacién de los recursos naturales sea compatible con el desarrollo socioeconémico.

¢) Actuaciones necesarias para el cumplimiento de los objetivos fijados.

) Medidas de fomento y apoyo para el desarrollo de las actuaciones previstas.

) La declaracién de ntilidad piblica o interés sociales de las actuaciones contenidas en
el mismo.

h) Determinacién de las actividades, obras e instalaciones a las que deba aplicérseles el
régimen de evaluacién previsto en la legislacién especifica de Evaluacién de Impacto Am-
biental, asi como las que deben quedar sujetas al estudio socio-econdémico.

i) Criterios orientativos para las diversas politicas sectoriales.

j) Andlisis econémicos, financieros y de generacién de empleo.»
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funcién administrativa que es constantemente invocada (73)—, establecien-
do una preferencia para determinados tipos de vegetacion.

Con relacién a los usos y aprovechamientos de los montes, se realiza
una declaracién general de posibilidades de aprovechamientos diversos. Los
aprovechamientos de los montes publicos deben realizarse sobre la base de
P.royectos de Ordenacién o Planes Técnicos aprobados por la Administra-
C}én Forestal. Sobresale, asimismo, la proscripcion en principio de repobla-
ciones con especies de crecimiento, que sélo podrd realizarse sobre terrenos
marginales o forestales de escaso valor ecoldgico y cuando no existan ame-
gra'zas graves de erosién o de degradacién del suelo o de los recursos hi-

icos.

'Es importante regeﬁar, por ditimo, que las actividades forestales en el
medio rural se han visto estimuladas por importantes inversiones piblicas
—que afectan también a Extremadura— derivadas del Plan de Empleo

Rur?7143)/ de unas particulares condiciones del subsidio por desempleo agra-
rio .

E) Castilla-La Mancha

'En la Ley 2/1988, de 31 de mayo, de Conservacién del Suelo y Pro-
teccién de la Cubierta Vegetal, y teniendo como «referencia bdsica a la
LMt», se incluyen dnicamente dos instrumentos de planeamiento (75). Por
un lado, se prevén los llamados Proyectos de Restauracién hidrolégico-fo-
restal, siguiendo, en buena medida, los correspondiente spreceptos de la ley
de Montes. Junto a éstos, se contemplan los Plantes relativos a la Conser-
vac1ép de los Sujetos Agricolas y Roturacién de los Terrenos, que también
se sujetan al marchamo de:la regalacién estatal y, concretamente, del De-
creto 1.687/72, de 15 de junio.

F) Cantabria

En esta C.A., se dicté también una ley sumamente parcial que, de nin-
guna manera, pretende abarcar toda la materia forestal. Su propia denomi-
nacién es muy descriptiva de su cardcter, en modo alguno «totalizador», ya
que se trata de la Ley 6/1984, de 29 de octubre, de Proteccion y Fomento

nﬁm.(;g)(;/;g.g)ll. BARNES VAZQUEZ, El gobierno del territorio y la politica forestal, «<RER»

(74) De esta sitnacién, me he ocupado con cierto detenimiento —en coautorfa con Auro-
ra LoPEZ AzcoNa— en Consideraciones sobre el desarrollo rural en Andalucia y Extremadu-
ra, «Derecho Agrario Estatal y de todas las Comunidades Auténomas», Diputacién General de
Aragén, Zaragoza, 1993.

(75) A. SANCHEZ BLANCO, Distribucion..., cit., pag. 3.657.
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de las Especies Forestales Autdctonas (76). A pesar de su titulo declarada-
mente proteccionista, es posible identificar, en realidad, un régimen «poco
agresivo» de intervencion administrativa sobre la propiedad forestal.

En efecto, el art. 1 parte de la consideracion como aut6ctonas de unos
determinados tipos de especies para cuya proteccién se crea un registro (el
Registro de Masas Forestales). En orden a conciliar su explotacién con su
mantenimiento debe redactarse y aprobarse un Plan de Ordenacién y Apro-
vechamiento para cada uno de los montes catalogados como de utilidad pd-
blica. Sorprende que la Ley no sélo prevea los légicos tramites de partici-
pacién por parte de las entidades propietarias en su elaboraci6n, sino que
exiga para la aprobacién de los citados planes la aceptacién de los titula-
res (77).

En los montes que no cuenten con Plan de Ordenacién y Aprovecha-
miento aprobado no podrd obtenerse, a tenor del art. 14, autorizacién de
corta de especies autéctonas ni ayudas para la explotacién de los recursos
pastables, salvo que la carencia del Programa sea imputable a la Adminis-
tracién.

Por lo que se refiere a los propietarios privados, la Ley fija la obliga-
cién de que, en caso de aclareo o corta intensiva de fincas arboladas con
especies autctonas, se proceda a la repoblaci6n, en un plazo de dos afios,
«con la misma especie u otra similar también autoctona». ,

La Administracién cdntabra, concretamente su Departamento de Gana-
derfa, Agricultura y Pesca, puede declarar Areas de Especial Proteccién, en
las que han de tomarse las medidas necesarias para la conservacién y man-
tenimiento de las masas forestales autéctonas. Resulta curioso que, en €aso
de falta de acuerdo con esta declaracién por parte de las entidades titulares
o por parte de los propietarios privados, corresponde su declaracién al Con-
sejo de Gobierno.

Por otro lado, tiene también interés la Ley 5/1990, de 26 de marzo, de
Pastos en los Montes de Cantabria, ya que se consideran zonas de pastoreo
aquellas 4reas propiedad de las entidades locales o agrupaciones de ellas,
en las que estacionalmente y de acuerdo con normas consuetudinarias, tiene
lugar el aprovechamiento de los pastos a diente por el ganado. Quizé lo

(76) Una norma con ciertos parecidos, aunque con obvias diferencias, ¢s la Ley balear 6/
1991, de 20 de marzo, por la que se crea el Catdlogo de Arboles Singulares de la Comunidad
Auténoma de las islas Baleares, «integrando por los individuos vegetales arbéreos de corte,
edad o caracteristicas extraordinarias».

(77) Dice as{ el art. 8: «Para la aprobacién del Programa de Ordenacién y Aprovecha-
miento de un monte serd preceptiva la aceptacién de la propuesta previa de la entidad propie-
taria».
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més importante de la norma sea la plasmacién de un cuadro de infracciones
y sanciones y la previsién de unas Normas de Utilizacién de Pastos elabo-
radas por las Entidades propietarias y sometidas a la aprobacién técnica de
la Administracién regional.

G) Asturias

El Principado forma parte del grupo de CC.AA. que contemplan en le-
yes de reforma y desarrollo agrario —por seguir esta expresién convencio-
nal y tradicional (78)— previsiones forestales. En efecto, la Ley 4/1989, de
31 de julio, de Ordenacién Agraria y Desarrollo Rural, contiene dos titulos
—el VIII y el IX— relativos a estas cuestiones.

El art. 81 establece nuevas modalidades contractuales desarrollando as-
pectos de la legislacién estatal. Asi, dice el art. 81:

«el Consejo de Gobierno, a través de la Consejeria de Agricultura y Pesca po-
dré formalizar convenios con las entidades propietarias (...) en materia de plantacién
forestal, ordenacién, transformacion, mejora y creacién de pastizales, con el fin de
lograr un optimo aprovechamiento de los mismos».

El Capitulo IX se dedica a intervenciones administrativas contra la
erosién dentro de las caracteristicas tradicionales. Asi, se declara de interés
regional «la realizacién de obras, plantaciones forestales y trabajos y labo-
res que en las fincas resulten necesarios ejecutar para la debida conserva-
cién del suelo» (79).

(78) Asi, lo hacfa la Ley andaluza de Reforma Agraria que se ha visto afectada dltima-
mente por la Ley Forestal. Sobre esta cuestién, vid. Aurora LOPEZ AZCONA, J. OLIVAN DEL
CacHo, Consideraciones..., cit., pags. 287-288.

Por otro lado, la reciente Ley extremefia 5/1992, de 26 de noviembre, sobre la ordena-
cién de Producciones Agrarias, dedica el Capitulo VIII a las producciones forestales que com-
prende cuestiones relativas a los incendios, pastoreo, etc. Tiene particular interés el art. 75 que
prohibe la enajenacién de madera quemada durante un plazo de tres afios.

(79) Referencias mas extensas en J.F. DELGADO DE MIGUEL, Legislacién agraria de la
Comunidad Auténoma del Principado de Asturias, «Derecho Agrrio Autonémico», II Congre-
so Internacional de Derecho Agraric, Oviedo, 1991, pags. 117 y ss. Con todo, debe atenderse
especialmente a la legislacién de ordenacién del territorio que pretende coordinarse con esta
norma. Esta cuestién tiene la méxima importancia, pues se han aprobado las Directrices Re-
gionales (Decreto 11/1991, de 24 de enero) que delimitan los usos y destinos del espacio del
Principado.
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V. NORMATIVA COMUNITARIA

1. Antecedentes

Sorprende que la Comunidad Europea tan preocupada desde sus mis-
mos inicios por la Politica Agricola Comin (PAC), relegase al olvido du-
rante decenios la cuestién forestal. En efecto, con anterioridad a la década
de los ochenta sélo existian algunas disposiciones sobre aspectos fitosanita-
rios 0 medidas de comercializacién. Se ha sefialado que un hito en la supe-
racién de este estado de cosas estuvo marcado por las declaraciones de la
Comisién y del Comité Econémico y Social a finales de los afios setenta
(80).

Pero tuvieron que pasar més afios para que se articulasen una serie de
actuaciones minimamente coordinadas. Para ello, constituyeron unos facto-
res decisivos, tanto las nuevas necesidades de la Politica Agricola Comun
con tendencias radicales a la restriccién de la produccién como las conside-
raciones ambientales.

Los informes y dictdmenes de diversos érganos comunitarios trascen-
dieron finalmente en varias normas. Puede aludirse, en primer lugar; a la
regulacién propiamente ambiental, aunque es necesario remarcar que lqs
dos Reglamentos comunitarios comentados a continuacién perseguian, asi-
mismo, la proteccién de la agricultura.

En este sentido, conviene reparar en el Reglamento CEE del Consejo
3.528/86, de 17 de noviembre, relativo a la proteccién de los bosques en la
Comunidad contra la contaminacién atmosférica, que establecidé una accién
comiin «en orden a paliar los efectos nocivos de la misma». Dicha accion,
de cinco afios de duracién, comprendia ayudas para la creacién de una red
de puestos de observacién y para la elaboracién de un inventario periédico
de los dafios acaecidos como consecuencia de la contaminacién. El art. 4
concretaba las tareas que eran objeto de estimulo, comprendiendo la reali-
zacién de experiencias para un mejor conocimiento de la contaminacion at-
mosférica y la materializacion de proyectos piloto que contﬁbuye§§n ala
mejora de los métodos de observaciéon. La Comisién tenfa la misién de
coordinar esta accién constituyéndose un 6rgano particular, el llamado Co-

(80) Marfa de los Desamparados LLOMBART BoscH, Politica Forestal, Politica Medioam-
biental en la Comunidad, «<RDAA» nim. 16 (1990), pig. 23.

Sobre el Derecho Comunitario ambiental, he podido tener acceso, gracias a la amabilidad
de su autor, a la ponencia del profesor CHUECA SANCHO para el «I Curso de Derecho Am-
biental», organizado por la Fundacién Ecologia y Desarrollo en Zaragoza, durante el curso
1992/1993.

172

LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE EN LA LEGISLACION FORESTAL

mité para la proteccién de los bosques, que fue el antecedente del Comité
Forestal Permanente, creado por Decisién 89/367/CEE.

El segundo frente de las acciones forestales ambientales estaba dirigi-
do a la lucha contra los incendios a través de un Reglamento de igual fe-
cha (n.° 3.529/88 del Consejo), que prevefa una accién comin, también de
cinco afios de vigencia, incluyendo medidas de prevencién y actuaciones
complementarias (formacion de personal especializado). En el mismo, se
contenfan remisiones al procedimiento previsto en el Reglamento relativo a
la contaminacién y al Comité citado, no obstante lo cual puede sefialarse,
como elemento singular de la regulacién, la necesidad de que los Estados
presentasen a la Comisién programas o proyectos encaminados a incremen-
tar la proteccién de los bosques (81).

Dentro de la PAC, las medidas forestales se inician con el Reglamento
797/85 (CEE), de 12 de marzo de 1983, relativo a la mejora de la eficacia
de las estructuras agrarias, que incluye un Titulo VI donde se establecen
ayudas para la reforestacién y obras conexas. El Reglamento 1.760/87 real-
iza una ampliacién de los supuestos de lo establecido, de modo muy escue-
to, en la norma precedente.

Es importante la normativa de abandono de tierras —el Reglamento
1.094/88 del Consejo, de 25 de abril— por el que estas superficies retiradas
podian dedicarse a repoblacién forestal. Grandes concomitancias presenta la
normativa de jubilacién anticipada de los agricultores que podian comple-
mentar su indemnizacién con una prima por hectdrea repoblada (Reglamen-
to 1.096/1988, de 25 de abril, modificado por el 3.808/1989, de 12 de di-
ciembre) (82).

Y, como consecuencia de la «Nueva Estrategia Forestal», hay que re-
sefiar el Reglamento 1.609/89, de 29 de mayo, que introdujo nuevos cam-
bios en el Reglamento 797/85, independizando, en cierto modo, las medi-
das repobladoras de las de jubilacién y cese anticipado de la actividad
agraria (83). La normacion resultante establecida en un Reglamento de re-
fundicién de toda la legislacién estructural —el Reglamento (CEE) n.°
2.328/91, de 15 de julio 1991— se ha visto modificada recientemente, en

(81) El contenido de dichos programas abarcaba las 4reas geogrificas afectadas, la des-
cripcién de la situacién existente, de los objetivos a lograr, la estimacién de sus costes y la
evaluacién de los efectos beneficiosos derivados de los mismos.

(82) En la actualidad, es aplicable el Reglamento (CEE) n.c 2.079/1992, de 30 de junio,
con recentisima normativa de transposicién concretada en el RD 477/1993, de 2 de abril.

(83) De nuevo me remito a M. de los Desamparados LLOMBART (Politica forestal..., cit.,
pdg. 26). Consiltese, asimismo, el documento de la Comisién (88) 255 «Estrategia y Accién
de la Comunidad en el sector forestal», de 11 de noviembre de 1988, influido por el Acta
Unica y por la reforma de los Fondos estructurales.
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sus aspectos forestales y ambientales, por las medidas de acompafamiento
de la reforma de la PAC, debido a la necesidad de una accién mas enérgi-
ca (84).

2) Los instrumentos normativos vigentes

A) Medidas propiamente ambientales

Una disposicién reciente el Reglamento (CEE) n.° 2.157/92 del Conse-
jo de 23 de julio de 1992 —que modifica el Reglamento n.° 3.528/86— es-
tablece un programa de diez afios con fines estrictamente ambientales para
una accién dirigida a los siguientes objetivos:

«elaborar, basindose en una metodologia comiin, un inventario periédico
de los dafios ocasionados en los bosques, en particular, por la contaminacidn atmos-
férica.

— crear 0 completar, de modo coordinado y armonioso, la red de puestos de
observacion necesarios para la elaboracién de dicho inventario.

— llevar a cabo una vigilancia intensiva y continua de los ecosistemas fores-
tales.

- crear o completar, de modo coordinado y coherente, la red de puestos per-
manentes necesarios para llevar a cabo la vigilancia intensiva y continua.» (85)

Por su parte, el Reglamento relativo a los incendios ha sido totalmente
sustituido por el Reglamento (CEE) n.° 2.158/92 del Consejo de 23 de ju-
lio, que contiene otro «programa de acci6n» de cinco afios de duracién. Di-
cho programa tiene dos objetivos, a saber: la disminucién del ndmero de
incendios en los bosques y la reduccién de las superficies quemadas.

Las medidas que se incluyen pasan por la deteccién de las causas de
los incendios y los medios para su combate, creacién.de sistemas de pre-
vencién'y de sistemas de vigilancia, asi como previsiones formativas del
personal responsable.

El Reglamento contiene asimismo dos previsiones de importante men-
cién: una tipologia de zonas y un mandato de planificacién.

(84) Ademds del Reglamento dedicado a la forestacién, vid. el Reglamento (CEE) n.°
2.078/92 del Consejo sobre métodos de produccién agraria compatibles con las exigencias de
la proteccién del medio ambiente y la conservacién del espacio natural.

(85) Conviene advertir que el Reglamento (CEE) n.° 926/87, por el que se establecen
ciertas modalidades de aplicacién del Reglamento n.° 3.528/86, ha sido modificado por el Re-
glamento (CEE) n.° 926/93, de 1 de abril de 1993, que amplia las actividades a desarrollar en
el marco de esta normativa, especialmente en lo que se refiere a la proteccién de los suelos
de los bosques.
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Con la declaraciéon de zona se hace referencia al potencial peligro
de incineracién de unos territorios determinados, por lo que se deno-
minan «zonas de alto riesgo». Estos espacios —que deben tener un ni-
vel minimo NUTS III— pueden ser clasificados por los Estados en Por-
tugal, Grecia, Espafia, en ciertas zonas de Francia (...) y de Italia. Es
posible, no obstante, clasificar otras regiones como «zonas de alto
riesgo».

Existen, asimismo, zonas de riesgo medio que son «aquellas en que el
riesgo de incendio forestal, sin ser permanente o ciclico, puede amenazar
los ecosistemas forestales de forma signficativa». Por otro lado, se conside-
ran «zonas de bajo riesgo» las demds zonas comunitarias.

Los Estados quedan obligados a enviar a la Comisién una lista de las
zonas clasificadas, segin el grado de riesgo ya visto, en un plazo de seis
meses. Dichas zonas han de ser aprobadas por la Comisién en virtud de un
procedimiento cifrado en el art. 9, en virtud del cual interviene el llamado
Comité Forestal Permanente. En el dictamen del Comité se estard a las re-
glas del art. 148.2 del Tratado en lo que se refiere a voto ponderado y a
efectos de mayoria necesaria.

El parrafo 3 del art. 9 sefiala las posibles respuestas del Comité y sus
consecuencias:

«a) La Comisién adoptard las medidas contempladas cuando sean conformes
con el dictamen del Comité.

b) Cuando las medidas previstas no sean conformes (...) la Comisién presenta-
rd inmediatamente una propuesta al Consejo relativa a las medidas a adoptar. El
Consejo decidird por mayorfa cualificadax».

Otra obligacién de los Estados de la maxima importancia para el éxito
del Reglamento estd constituida por el deber de presentar planes de protec-
cién contra incendios forestales para las regiones clasificadas de riesgo alto
o medio.

El contenido preceptivo de los planes difiere segin se trate de una re-
gién de riesgo alto o medio. En cualquier caso, se someten a un informe de
la Comisién, previa consulta del Comité Forestal Permanente, lo cual tiene
efectos financieros, puesto que a partir del primero de enero de 1993 puede
solicitarse financiacidn, en ¢oncepto de programas comunitarios, respecto a
las medidas forestales aplicables. La contribucién de la Comunidad queda a
determinar por la Comisién, no obstante lo cual queda fijada para una serie
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de medidas en un 50% para las zonas de riesgo alto y en un 30% para las
zonas de riesgo medio (86).

B) Medidas forestales de acompariamiento de la PAC

El Reglamento (CEE) n.° 2.080/92 del Comnsejo de 30 de junio —que
establece un régimen comunitario de ayudas a las medidas forestales en la
agricnltura— surge con motivo de modificar los aspectos forestales del Re-
glamento (CEE) n.° 2.328/91, relativo a la mejora de la eficacia de las es-
tructuras agrarias, ante la reforma de la Politica Agricola Comdn (87).

Los objetivos se vinculan fundamentalmente a la nueva opcién comu-
nitaria respecto a la politica respecto a la politica de mercados, de manera
que —junto a las consideraciones ambientales— se pretende la utilizacién
alternativa de las tierras agrarias a través de la forestacién y del desarrollo
de las actividades forestales de las explotaciones agrarias (88).

Para ello se arbitra —en relacidn a las actividades a desarrollar en tie-
mras agrarias— un conjunto de ayudas que atienden a diferentes conceptos,
tales como gastos de forestacién, primas anuales por gastos de manteni-
miento durante cinco afios y primas compensatorias por pérdida de ingre-
s0s. El Reglamento afiade ayudas a las inversiones de mejora (cortavientos,
cortafuegos, etc.) en terrenos forestales. Importa destaca que, si bien en
principio las subvenciones van dirigidas a titulares de explotaciones agra-
rias o a personas fisicas o juridico-privadas, se posibilita la inclusién entre
los beneficiarios de los gastos de forestacién a las Entidades ptblicas pro-
pietarias.

En el Reglamento citado, se presupone la existencia de planes de dis-
tinto ‘ambito (regional y de zonas homogéneas). Estos tltimos han de com-
prender la determinacién de los objetivos de forestacion, las condiciones y
las superficies aptas para la misma, las practicas silvicolas a respetar asf
como la seleccion de las especies. Conviene advertir un aspecto, a mi jui-

(86) Téngase presente el Reglamento (CEE) n.° 1.170/93 de la Comisién de 13 de mayo
de 1993, por el que se establecen disposiciones de aplicacién del Reglamento 2.158/92 con la
finalidad —entre otras— de que las solicitudes de los Estados miembros se presenten de una
misma forma.

(87) Vid. el RD 1.887/1991, de 30 de diciembre, sobre mejora de la eficacia de las es-
tructuras agrarias, cuyos aspectos forestales se han visto afectados por la nueva regulacién de
transposicion del nuevo Reglamento comunitario.

(88) Resulta de interés la cousulta del XXVI Informe General sobre la actividad de las
Comunidades Europeas, 1992, pags. 176 y ss., donde se dan las claves de la nueva orienta-
ci6n de la politica agraria marcada por el descenso de los precios y su compensacién por pa-
gos compensatorios o primas. El descenso de la produccién aunspiciado se debe compensar con
unas medidas de acompafiamiento, entre las que estdn los forestales, que pretenden ofrecer
«una alternativa econémica viable a la utilizacién de las tierras».
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cio criticable, que es el diferente grado de financiacién —lo cual se produ-
ce también en el resto de las medidas de acompafiamiento— que se da res-
pecto a las zonas del objetivo 1 mucho més favorable que con relacién a
las del 5 b)(89). Esta pretericién de las dreas incluidas en el objetivo 5 b)
—entre ellas Aragén— no encuentra justificacién alguna, dada la evidente
conexién de estas acciones con la meta del objetivo 5 b): el desarrollo
rural.

El RD 378/1993, de 12 de marzo, ha supuesto la transposicién del Re-
glamento citado y de un Reglamento un tanto m4s antiguo —el Reglamen-
to (CEE) n.° 1.610/89, de 29 de mayo, relativo a la accién de desarrollo y
aprovechamiento de los bosques en las zonas rurales de la Comunidad—

vinculado a las politicas estructurales y a la nueva estrategia forestal nacida
en 1989.

La disposicin reglamentaria estatal, por ello, parte de la previsién de
dos planificaciones —con la posible cofinanciacién comunitaria— corres-
pondientes a cada nna de las normas comunitarias (90).

A lo largo del reglamento estatal, existen numerosas referencias a la
intervencién autonémica (elaboracién y aprobacién de planes zonales y re-
gionales, seleccién de especies, determinacion de ciertas condiciones de las
ayudas) y a la posible formalizacién de convenios interadministrativos que

ordenen los desembolsos econémicos de las Administraciones intervinien-
tes (91).

El cardcter novedoso de esta regulacién —que ha sido objeto de una
gran publicidad— impide entrar en una valoracién profunda de sus caracte-
risticas. No obstante, se han sefialado, desde diferentes opticas, ciertas notas

(89) Véase, por ejemplo, el art. 9 del Reglamento n.° 2.078/92, sobremétodos de produc-
ci6n agraria compatible con el medio ambiente:

«El porcentaje de financiacién comunitaria serd del 75% en las regiones incluidas en el
objetivo definido en el punto n.° 1) del articulo 1 del Reglamento (CEE) n.° 2.052/88 y del
50% en el resto de las regiones».

(90) Por ello, el art. 5 expresa lo que sigue:

_«Cuando en un programa regional o de zona se contemplen los dos tipos de actuaciones
previstos en el articulo 1, se dividirdn en los dos subprogramas signjentes:

A) Subprograma I: Forestacién de superficies agrarias y mejora de las superficies fores-
tadas.

B) Subprograma 2: Acciones de desarrollo y ordenacién de los bosques en las zonas ru-
rales».

(91) Resulta acertada y congruente con la jurisprudencia del TC la determinacién de los
criterios de distribucién de la aportacién que corresponda a la Administracién del Estado
—que debe realizar el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién (art. 19)— en funcién
de datos objetivos (superficie, produccién, poblacién activa agraria, niveles de erosién y la
productividad agraria).
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negativas relacionadas con las especies de posible utilizacion, con el em-
pleo fundamental y preferencial de tierras agrarias y con ciertos desajustes
financieros derivados del dmbito temporal de las ayudas que no compensa-
ria las plantaciones de algunos drboles de crecimiento lento. Con todo, lo
que puede afirmarse es que la normativa —y los planes en su desarrollo—
parece ir mds encaminada al otorgamiento de unas ayudas, ante la durisima
reconversién del sector agrario, que a una politica de repoblacién forestal
en sentido estricto.
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