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SUMARIO: I PLANTEAMIENTO GENERAL O DE LOS RIESGOS Y
POTENCIALIDADES DEL APROVECHAMIENTO TURISTICO DE LAS VIAS
PECUARIAS. — II. DIMENSIONES DE ESTA INSTRUMENTACION DE LOS
SENDEROS DE LA TRASHUMANCIA PARA MEJORAR LA OFERTA DEL
TURISMO RURAL EN NUESTRO PAIS: 1 Su consideracion como infraes-
tructuras de dceceso al campo. 2. Visidn suplementaria en tanto soporte para
la realizacidn de actividades de esparcimienio, deportivas v culturales. —
Il EN PARTICULAR, LAS CAUTELAS QUE OFRECE NUESTRO ORDE-
NAMIENTO JURIDICO A FIN DE PRESERVAR LAS CARACTERISTICAS
NATURALES DE ESTQS BIENES DEL DEMANIO VIARIQ DURANTE EL
EJERCICIQ DE LOS USOS RECREATIVOS: 1. Identificacién de las clases
de usos demaniales a que puede dar lugar el aprovechamiento furistico de
nuestras vias pastoriles. 2. Alcance del control preventivo desplegado, en su
caso, por parte de las respectivas Comunidades Autdnomas. 3. La reconduc-
cién en ditima instancia de este tipe de aprovechamientos demaniales a la
potestad de modificacion del trazado de la via pecuaria. 4. El ejercicio de
un control reparador frente a eventuales utilizaciones turisticas abusivas de
estos caminos ganaderos. — IV. BALANCE FINAL (1).

(*) El presente trabajo ha sido realizado en el marco del proyecto de invesligacién
financiado por el Consgjo Superior de Investigacién y Desarrollo de la Dipulacién Gene-
ral de Aragén P65/1997, sobre «Espacios naturales protegidos y parques culfurales. La
preservacién del medio ambiente y del patrimonio histérico en la gestidn territorial».

(1) Listado de las principales abrevialuras utilizadas: CE: Constitucién Espafiola de
27 de diciembre de 1978; CES: Consejo Econémico ¥ Social; CP: Cédigo Penal; DOCE:
Diario Oficial de las Comunidades Europeas; LC: Ley 22/1088, de 28 de julio, de Cos-
tas; LORAFNA: Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejora-
miento del Fvero de Navarra; LPFEMM: Ley 27/1992, de 24 de acviembre, de Puertos
del Estado y de la Marina Mercante; LRI-PAC: Ley 3041992, de 26 de noviembre, de
Régimen Jurfdico de las Administraciones Piiblicas v del Procedimienlo Administrativo
Comiin; LVP: Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias; RAAP- Revista Andaluza
de Administracion Pfiblica; RAP: Revista de Administracién Piblica; BDA4: Revista de
Derecho Ambiental; RDUMA: Revista de Derecho Urbanfstico y Medio Ambiente;
REDA: Revista Espaficla de Derecho Administrative; REPEPOS: Reglamento del procedi-
miento para el ejercicio de la polestad sancionadora, aprobado por el RD 1398/1993, de
4 de zgosto; STC: Sentencia del Tribunal Constitucional, TCE: Tratado de la Comunidad
Europea; TUE: Tratado de la Unién Euwropea, de 7 de febrero de 1992.
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' SGOS Y
1. PLANTEAMIENTO GENERAL O DE LOS RIE
POTENCIALIDADES DEL APROVECHAMIENTO
TURISTICO DE LAS VIAS PECUARIAS

Con una longitud tedrica aproximada de ?5.000 kilémetros (que -
se ven incrementados hasta los 100.000 segin las previsiones nhas
optimistas), la red de caminos y oOfro§ espacios naturales que, tradi-
cionalmente, han venido destinados a proporcionar de’termmadas in-
fraestructuras a la ganaderia extensiva de nuestro pais han cobrado
una enorme potencialidad tras la enll:Iada en vigor de una nue;'a not-
mativa de vias pecuarias (2). Conscientes todos los _responsab es ;;u-
blicos de que la afectacién caracterfstica de estos bienes demaniales
no basta hoy para salvaguardar su indemnidad y de que la progresiva
disminuci6n de las cabafias trashumantes no hace otra cosa que con-
denarlos a la mds absoluta infrautilizaci6n, el legislador {en primera
instancia estatal) se decidié a admitir, por ﬁn,_q_ue puedan ilevarse 2
cabo sobre su superficie unos usos y unas actdeac_les_hasta ese mo-
mento prohibidas por el ordenamiento. El reconocimiento de que 1a
partir de ahora vamos a poder pasear, hacer :senc_lensmo, practicar a}
equitacion, hacer footing © acceder a un a}'OJaJmento turistico ende
medio rural a través de las legendarias canadas,_ cordeles y veredas
que todos asociamos irremediablemente con los tiempos de la Meslta,
y que aun hoy representan un extraordinario legado cultural para b?s
espafioles, era una medida obligada para tratar de f_rena: e_] 1mpa:_r§ e
procesa de deterioro em que aquéllas se hall_an surmnidas. S_l es evi :3-
te que, en la frontera con el siglo XXI, nadie en su sano juicio pu de
seguir justificando la necesidad de una red pecuaria de decenas de
miles de kilémetros para la practica de la ganaderia extensiva de tipo
tradicional, también es cierto que no esiamos en COHdICIO.i‘.',&S de re-
nunciar al porcentaje de estos caminos pastoriles que_todawa sean ye-
conocibles sobre el terreno, o sean recpperabl_es mediante el ejercicio
de sus potestades por las Administracmnes: t_1tu1ara?s_, a fin Ee daﬂgs
otros destinos compatibles con sus caracteristicas fisicas, asi como de
consagrarlos a aquellas utilidades que pl._l‘ec'l_an explotar su configura-
cién lineal y sus excelentes valores paisajisticos o ecolégicos,

Precisamente sobre los eventuales aprovechamientos turfsticos
que pueden contribuir a dinamizar algunos de los itinerarios pastoriles

ié en las cifras que aqui manejamos, se ha desconlado ya el' por-
ccntzfi:;) kﬁiﬁﬁjz qqflz se estima des?tpmecido en las dllimas décadas y q}lch?sféelnd?
incluso hasla el 40% de todos los caminos ganaderps que llegaron a exisr his mia_
mente sobre nuestra peninsula, Vid. los datos b_a.rajados dura_ntt? la Lram1_tac:6ndplars a-
mentaria de la Ley 3/1993 y que quedaron reflejados en el Diario de Sesiones del Se
nado nim. 67, de 22 de febrero de 1995, p. 3493.
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mds enraizados nos proponemos reflexionar en las paginas que si-
guen. A simple vista, la utilizacién de los mismos como plataforma
para que miles de turistas llegados al campo se recreen en la prictica
de ciertos deportes al aire libre constituye mds una seria amenaza que
. una garantfa de que permanecerdn indemnes, habida cuenta el auge
que cobran dfa a dfa esas modalidades de ocio popularizadas bajo los
nombres de turismo rural y turismo cultural entre otros. Nuestro obje-
tivo, sin embargo, va a ser disipar esos temores y relativizar hasta un
cierto punto cualquier exceso de celo que pudiera estar impidiendo la
puesta en circulacién de este rico patrimonio inmobiliario, sin paran-
gon en el mundo. El resultado final de sopesar los pros y los contras
de una instrumentacién como la pretendida podra inclinarse, sin duda,
a favor de los primeros con tal de que se observen escrupulosamente
las muchas garantfas que ofrece la normativa en vigor.

II. DIMENSIONES DE ESTA INSTRUMENTACION DE LOS
SENDEROS DE LA TRASHUMANCIA PARA MEJORAR LA
OFERTA DEL TURISMO RURAL EN NUESTRO PAlS

1. Su consideracién como infraestructuras de acceso al campo

Que la dimensién caminera que revisten las vfas pastoriles cons-
tituye por s{ un primer baluarte para inserirlas en la Srbita de los re-
cursos turisticos es una comstatacién obligada ante la fuerte demanda,
entre otros, de elementos de alojamijento y de transporte que caracte-
riza esta magnifica fuente de ingresos para nuestro pafs. El turismo,
en tanto industria comsagrada a dar forma a los desplazamientos por
motivos de ocio de la poblacién, tiene un componente infraestructural
tan destacado que, a la necesidad de mds y mejores carreteras u otras
vias de comunicacién para el trénsito de vehiculos que aseguren un
incremento en el nimero de aquéllos, ha venido a afadirse, especial-
mente en los dltimos afios, €l requerimiento insistente de que también
se propicien o adecden los accesos al mundo rural. Respondiendo a
estas reivindicaciones es cémo sugerimos podrfa instrumentarse fa uti-
lizacién con fines turisticos de nuestra red de cafiadas y demds rami-
ficaciones secundarias, cuya consideracién juridica tradicional las ha
hecho merecedoras de ocupar uno de los términos de la clasificacién
del demanio viario. Tanto es asi que, de hecho, aquélla era Ia dnica
dimensién proyectada sobre las vfas pecuarias hasta la aprobacién de
la Ley 3/1995, de 23 de marzo, la cual, no obstante haber incorpora-
do unas nuevas utilidades con el prop6sito de potenciarlas y de supe-
rar la perspectiva exclusivamente caminera, en modo alguno ha re-
nunciado a conceptuarlas como bienes de la ganaderfa o, en general,
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del sector primario, a cuyas demandas deben seguir atendiendo con
cardcter preferente (3).

En efecto, estos senderos tradicionales por los que ha podido
practicarse la trashumancia estacional a pie cobran su verdadero al-
cance y una gran trascendencia econdmico-social cuando se los colo-
ca al servicio de una polttica integral de desarrollo rural, de manera
que, junto con su funcionalidad estrictamente pecuaria, puedan coad-
yuvar a fijar la poblacién en el campo (evitando la huida de sus ha-
bitantes hacia las ciudades), a mejorar sus condiciones de vida y a
diversificar sus fuentes de ingresos; a reforzar, en definitiva, el grado
de cohesién que presentan dreas escasamente desarrolladas de nuestra
geograffa. Debido a sus bien conocidas peculiaridades fisicas, a saber:

(3) Frente a la inlerpretacidn literal 2 que nos conducirfa la definicidn conlenida
en el art. 1 LVP, a tenor del cual tendrian la consideracién de prioritarios no sélo el
irénsile ganadero sericte sensu (como ya venia sucediendo desde 1974}, sino también
los restanles aprovechamientos de cardcter agricola comprendidos bajo la expresién
«oros usos rirales», el resto del articulado de aquélla (singulanmente el Tile I) ¥ el
desarrollo que las Comunidades Auténomas han hecho del mismo la desmienten por
completo y nos abocan a estimar preferentes, exclusivamente, la trashumancia estacio-
nal, la transterminancia y demds movimientos de ganado de todd clase (segin la ter-
minclogfa que ha acuiiade el art. 30.1 de la Ley madrilefia /1998, de 15 de jonie, al
definic el wse caracteristico y prioritario de las vias pastoriles). En efecto, cuando el
art. 17 LVP define los que pueden reputarse usos complemenlarios, sélo ordena respe-
tar «la prioridad del trdnsito ganadero», pero a diferencia de lo que hubiera sido cohe-
renle con la regulacién anunciada hasta ese momento, no menciona siquiera las comu-
nicaciones agrarias, que pierden esa posicién de paridad, en que parecia haberlas
colocado el ya citado art. 1.3, respecto de la finalidad para la que en un principio fue-
ron creados estos bienes. Opera a modo de confirmacién de la tesis anterior la regula-
cién bdsica que ha hecho la Ley estatal de los llamados usos compaiibles, expresidn
eufemistica con la que son designados ahora justamente cuantas usos agricolas tradicio-
nales puedan ejercilarse en armonia con las migraciones pecuarias. Asl, en varias oca-
siones a lo largo de! art. 16 el legislador insiste en que la prdclica de aguéllos se supe-
ditard a que «permitan el transito normal de los ganados» y respelen su «prioridad»,
«evitando el desvio de éstos o la interrupcidn prolongada de su marcha». En definitiva,
aunque mos movamos en el dmbilo de los usos comunes y no privativos, incluso nor-
malmente generales, se ha consolidade el criteric que introdujo en su dfa la Ley 22f
1974 de que hay establecida una jerarquia entre ellos, cuya observancia queda. condi-
cionada en gran medida al juicio y a la buena voluntad de los particulares.

La prelacién de usos comunes gencrales aparece como una manifestacién del prin-
cipio de la reciproca compatibilidad entre todas aquellas utilizaciones admitidas sobre
los bienes demaniales, principio de gran raigambre en el dmbito de las aguas continen-
tales, como refiere S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER en su obra Tindaridad y aprove-
chamienio de las aguas, Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién, Madrid, 19935,
pp- 167 y ss. Trasladando aquf 1z opiaién del autor, 1a susodicha compalibilidad no ha-
bré de presidir tan sélo las relaciomes que median entre los diversos usos de las vias
pecnarias, sino, ademds, las de todos ellos con las exigencias legales derivadas de la
proteccion del suelo, la comservacién medioambiental, 1a ordenacign del territorio y de
otros sectores de intecvencidn piblica-
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su linealidad, un ancho practicable bastante (al menos en teoria) v a
que permiten la interconexién de un nada desdefiable niimero de mu-
nicipios espafioles (buena parte de ellos rurales), nuestros caminos
pastoriles surgen-ante la dvida mirada del legislador como unas exce-
lentes vias de penetracién en el mundo rural, por las que pueden ser
canalizados los cada vez mds numerosos flujos turisticos que tienen
alllf su destino final (4).

La accién de las instituciones comunitarias en favor del turismo
agrario resulta, en tal sentido, determinante de esa mueva forma de
concebir nuestro rico patrimonio inmobiliario pecuario, al ponderarse
las virtudes, casi taumatdrgicas, de la susodicha modalidad de ocio
para reducir los desequilibrios territoriales a que debe enfrentarse la
Unién Europea, asf como para proyectar las estancias turisticas fuera
de los periodos tradicionales {(consiguiendo la tan ponderada desesta-
cionalizacién) y descongestionar algunos emplazamientos en los que
el impacto medioambiental empieza ya a ser insoportable (piénsese, si
no, en muchas de las playas que jalonan la costa mediterrdnea) (3). A
los efectos aqui propugnados, bastard con que nuestros poderes pribli-
cos inserten las vias pecuarias en las muchas iniciativas de promocién
del turisme hacia las dreas rurales que estdn siendo financiadas por la
Comunidad, y a través de las cuales-se intenta frenar el repunte en
las rentas que vienen sufriendo los agricultores iras las iiltimas refor-
mas operadas en la Polftica Agricola Comdn. Sin ir mds lejos,

{4) Segin las estadisticas consultadas por F. J. BLance HERRANZ: «Fundamentos
de politica comunitaria ¥ espafiola en materia de turismo rurals, en Revisia de Estudios
Turistices 131, 1996, p. 28, se estima que un 25% de los ciudadanos europeos pasan
sus vacaciones en la naturaleza, porcentaje que no sdlo Ilava visos de consolidarse,
sino de aumentar progresivamente, atendida la evolucién de la demanda de la que, por
ejemplo, se han hecho eco los avtores del irabajo Cuadernos de la trashumancia 12:
Sierra Nevada, ICONA, Madrid, 1995, p. 59.

(5) Buena muestra de lo dicho representa el Dictamen del Comité de las Regiones
emilido en febrere de 1995, «sobre una polftica de desarrollo del turismo rural en las
regiones de la UE», en cuyo Predmbulo no faltaban las palabras de elogio hacia esla
modalidad. Asi, a su potencialidad para insuflar nueva vida en tedas aquellas zonas
que hubiesen perdida el interés econdmice (sobre todo tras las dltimas reformas de la
polltica agricola), se abadia el hecho de gue es capaz de ofrecernos wma wisidn rrans-
versal del desarrolie rural por concitar los intereses de una multitud de operaderes,
tanto piblicos como privades. Ademds, (ratdindose de una actividad integrada, esta va-
riante turistica permite luchar contra la exclusidn que amenaza a las freas no urbanas
de los Estados miembros, concediendo a sus habitantes upa funcidn econdmica de gran
trascendencia y un reconecimiento social del que hasta shora carecian- Finalmente, se-
gin el citado Comite, esta oporfunidad de desarrollo para numerosos CeITilonios opera
sobre una estrategia econdmica perdurable, dado que se basa en la tevalorizacidn y la
preservacion de los recursos nalurales, humnanos o culturales de las regiones europeas.
(ljgrg.sel documento 95/C 210/17, publicado en el DOCE-C 210, de 14 de agosto de
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proyectos como el puesto en marcha en 1992 bajo el nombre de
«Trashumancia» (con el que se pretendia demostrar las ventajas me-
dioambientales de este tipo de pricticas ganaderas, de paso que inte-
grar a los animales en ciertos productos turfsticos) han contribuido a
sitnar a nuestros caminos pastoriles entre los senderos europeos lla-
mados a interconectarse para dar pie a la formacién de una gran red
de itinerarios culturales en el seno de la Unidn (6).

Y es que, si durante los primeros afios la accién comunitaria. en
pro del denominado turismo agricela pec6 de un escoramientio excesi-
vo hacia el flanco de la oferta, lo que indudablemente se tradujo en
la atencién prioritaria del problema de los alojamientos en el medio
rural, en la dltima década se ha empezado a remediar tal inconve-
niente, al haber tomado conciencia las autoridades de la trascendencia
real que tiene el turismo para el progreso de la construccién europea
¢ ir ampliando, consecuentemente, el espectro de las medidas adopta-
das. En particular, tras el cambio de actitud que supuso la introduc-
cién de una mencién expresa a las mismas en el art. 3 TCE, se ha
reforzado la colaboracién transmacional en torno a determinados nexos
de unién social, artistica, histérica o cultural (7). Respecto de la Eu-
ropa mediterrdnea, uno de los elementos que han puesto a trabajar
conjuntamente a zlgunos de los Estados miembros ha sido la absoluta
certeza acerca de las ventajas que ofrece la ganaderfa extensiva para
la promocién turfstica de muchas comarcas agricolas. Especial tras-
cendencia reviste ese sistema de explotacién ganadera hasado en un
aprovechamiento estacional de aquellos pastos complementarios que
crecen en #reas con fuertes contrastes climdticos entre si, pues se ha

(6) En el afic 1992, la Comunidad conlrbuyd con 1,2 millones de ECUs a la fi-
panciacién de 48 proyectes pilolo en materia turistica, que fueron seleccionados entre
los 631 propuesios por los Estades miembros, un 70% de los cuales comespondia a la
iniciativa de Alemania, Italia, Francia, Reino Unido y Espaiia. Entre casi la cincuente-
na que se pusieron en marcha, enconlramoes el que hemos dicho fue bantizado con el
nombre de rrashumencia ¥ cuyo 4mbito territorial de referencia lo constituyeron la re-
gidn italiana de Molise y la Comunidad Aulénoma de La Rioja Cfr. Eurofourism: cul-
ture and countryside, Publicaciones de la Comisién Europea, Bruselas, 1994, p. 23,
Asimismo, en 1993 se aprobé un esfuerzo importante para el desarrollo de formas
transpacionales de turismo cullural, con la elaboracién y ampliacién de itinerarios euro-
peos, que movilizaron créditos por imperte de 1.260.000 ECUs.

{7) El art. 3. t) TCE, redaclado conforme al TUE [actual art. 3. u}], contemplaba
«rmedidas en los dmbitos de la energia, de la proteccidn civil ¥ del turismo», La intro-
duccién de este inciso en el Derecho comunilario originario se producia, pricticamente,
sin solucién de continuidad a la adepeién por el Parlamento Europeo de una Resolu-
cién en la que se habia recomocido la importancie esencial, para la creacidn de la
Unign econdmica y monetaric, de una eventmal politica lurstica comin a los Estados
miembros {fechada el 11 de junic de 1991, esta declaracién se recoge en el DOCE-C
183, de 15 de julio).
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visto considerablemente revalorizado en un contexto de clara bisque-
da de una mayor diversificacién econdmica en las zonas rurales.

Asf desde la érbita de la politica de estructuras agrarias como
desde la 6rbita medicambiental, se han descubierto y estdn ponderan-
do los muchos efectos beneficiosos que la recuperacidn de las cos-
tumbres trashumantes pueden producir sobre la atraccién hacia nues-
tros pueblos de un gran mimero de turistas, desecosos como estdn por
acercarse, siquiera durante unos dias, a una forma de vida radical-
mente distinta y, en algunos casos, hasta de tomar parte en las activi-
dades que habitualmente se desarrollan en el campo (8). En esa direc-
cién individualizardamos la prirmera manifestacién de Ia utilizacidn de
la red de vias pecuarias peninsulares al servicio del turismo, que, su-
mariamente, consistiia en facilitar los accesos a muchas localidades
enclavadas en plena naturaleza, constituyendo a menudo una de las
escasas alternativas de llegar hasta ellas pese a tener que hacerlo por
medio de vehiculos no motorizados (9). Bien se comprueba, en conse-

(8) Esta tllima hipétesis nos conduce al concepto de agrolurismo, para un sector
de opinién una de las muiltiples variedades que admite el turisme rural. Asl, mientras
esle dltimo, otras veces denominado agricola, consiste, genéricamenle, en disfrutar del
tiempo de ocio €n uma zoma rural, ¢l agroturismo comporta también el hospedaje en
casas risticas donde continden desarrollindose actividades agropecuarias, ]%'a se tenga
participacién activa en ellas, ya se asista en calidad de mero espectador. Esta, al me-
nos, parece ser la conclusién que se alcanza a la vista de algunos infonmes comurita-
rios (véase, en particular, el doc. COM (82) 385 final] ¥y de la normativa dictada por
ciertas Comunidades Avldnomas, entre la que sobresale el D. del Gobierno Vasco 128/
1996, de 28 de mayo, en cuyo Predmbule podemos leer lo siguiente: «el conceplo de
turismo rural es mds amplio que el de agroturisino, pues junto a esta modalidad prinei-
pal, coexisten ya otras férmulas diversas que intentan safisfacer y responder a coacre-
tos intereses de la demanda», como las del fete!l rural, la casa rural y el camping ru-
ral que enuacia después su art. 2. A diferencia de estos tipos de alojamientos, para el
ejercicio de la actividad agraturistica la disposicién citada exige que se ostenle la con-
dicién de agricultor de acuerdo com la legislacién vigente (arl. 5). En idéntica direccién
apuntan ¢l D. de la Generalitat de Catalufia 214/1995, de 27 de junio, regulador de la
modalidad de alojamiento residencia-casa de payés, o las Ordenes gallegas de 2 de
enero de 1995 ¥ 7 de mayo de 1996, ambas concernientes a la ordenacidn de los esla-
blecimienlos de turismo rural

No obstante la aclaracidn terminaldgica, debe repararse en que ni en su momento
el prmer Plan FUTURES, ni en la renovacidn del mismo efectuada para el cuakrienio
1996-99, que conocemos con el sobrenombre de FUTURES II, se llegaba a utilizar la
expresidn «turismo rural», sino que, antes al conlrario, esia medalidad debia entenderse
comprendida bajo la genérica admonicién a las «nuevas formas de turismo» o «nmevos
productos» turisticos en un caso, o bien asimilada a las férmulas del «ecolurismo» o
del «agrolurismo» que, esla vez sf, mencionaba expresamente el documento aprobado
en 1996,

{9) S6lo con cardcler excepcional consiente el arr. 16 LVP el trasiego de vehlen-
los molorizados que no sean de cardcter agricola, incluso aunque dicha pretensién vi-
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cuencia, que, bajo esa perspectiva, tales senderos no alcanzarfan la
consideracién de recursos turisticos, pero, en cambio, s{ permitirfan el
acceso a otros bienes capaces de desencadenar el desplazamienio de
las personas fuera de su domicilio y aun de propiciar su permanen-
cia en la sede de los mismos, nicleo éste que se corresponde con la
definicién legal de aquel concepto (10). Los en olro liempo caminos
de la trashumancia, y hoy respetados en su condicién de soporte de
la capitidisminuida transterminancia, estdn abocados a satisfacer_la
reivindicacién de que se habiliten circuitos pedestres, se sefialicen ru-

niese motivada por las deficiencias de otras infraestructuras y la necesidad consiguieate
de proporcionar cauces alternativos para acceder al campe. De hecho, como no podia
ser de otra forma, so pena de su asimilacidn fraudulenta a los caminos rurales, cual-
quier ciudadano que desee tramsitar con un vehiculo de motor por una via pecuaria, en
general, eslard proyectando realizar un uso especialmente intenso de la misma, en el
que ademds se advierten algunos peligros ciertos para su integridad superficial, el pas-
tizal y la vegelacién que alli existan. Circunstancias éstas que determinan que el orde-
namiento no pueda reconocer libre e indiscriminadamente la posibilidad de una utiliza-
cién semejante, razén por la que en la mayora de las ocasiones deberd subordinarse al
requisito de haber obtenido una previa autcrizaciéa o licencia de la Administracidn au-
londémica en cuestidn, mediante la cual se controle que los riesgos apuntados son man-
tenidos dentro de limites admisibles. Sélo, pues, en supuestos extraordinarios, cuya de-
finicién comesponde concretar a las Comunidades Aurénomas, podri exceptuarse la
aplicacidn del régimen general y permitirse el paso de vehiculos moforizados despro-
vistos de cardcler apricola, normalmente para llegar a los eslablecimientos de servicios
o a las viviendas siluadas en las cercanias de ]as vias (hipdlesis contempladas en el
arl. 31 de la Ley 8/1998 de la Comunidad de Madrid, asi como en el art. 35.4 del De-
creto andaluz 15571998, de 21 de julio). Tal es lo que sucederd, por ejemplo, cuando
ng sea posible el accese a los mismos de oire modo més que recormiendo estos arrai-
gados itinerarios, bien entendido que, por imperativo legal, esa permisividad particular
se halla condicionada espacial y temporalmente al haber sido excluidas las vias pecua-
rias en el momenio de tranvitar el ganado y aquefias otras que revistan inferés ecold-
pico y cultural (art. 16.1 LVP).

{10) La conclusién alcanzada nos invita a reflexionar sobre el alcance que debe
darse al concepto «recurso turislicos, sin ir mds lejos a tenor de las leyes dictadas por
las Cormunidades Autdnomas con objeio de proceder a la ordenacién general de este
sector econémico. En efecto, conviniende con la doctrina (cfr. la opinidn expresada por
J. TUDELA ARANDA: «Hacia un nuevo régimen juridico del turisme: la recienle legisla-
cidn aulondmicas, en RVAP 451, 1996, p. 311} en que la extraordinaria importancia
que reviste la correcta delimitacién de aquél no hallaba justa correspondencia en mues-
wa legislacién histdrica, habida cuenta la escasa atencidn que se le habfa dispensade en
el pasado, los autores de las referidas normas autcnémicas han tratado de subsanar los
viejos ermrores. En sintesis, el resultado no es oo que la identificacidn del recurso tu-
ristico con todas fas cosas materiales o inmateriales, naturales o ho, que por S natu-
raleza o circunstancias son capaces de generar corrientes turisticas, es decir, que no
se limitan a eslimular el desplazamiento de las personas fuera de su domicilic, sino
que propician ademds su permanencia en ese lugar de deslino, a causa de los servicios
y actividades que, en relaci6n con el trarsporte, el alojamiente, la manutencidn, el
octo-recreo, la cultura, el deporte, la salud y otros andlogos, compongan la oferta tu-
ristica de que se trale. En especial, véanse los arts. 2.3 Ley vasca 6/1994, de 16 de
marzo ¥y 5.2 Ley gallega 5/1997, de 21 de agosto.
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tas por las que los ciudadanos puedan desplazarse en bicicleta ¢ a ca-
ballo, cubriendo, en pocas palabras, la ingente demanda actual de iti-
nerarios alternativos de penetracién en el munde rural, asi como de
superficies acotadas en las que los ciudadanos puedan practicar sin
riesgos ciertos deportes al aire libre (11). Precisamente la considera-
cién de esta segunda dimensién, como pasamos a e¢xaminar ahora,
nos autorizaria para subsumir con propiedad esos bienes naturales, en
que las vias pecuarias consisten, bajo la definicidn legal de recurso
turistico.

2. Visién suplementaria en tanto soporte para la realizacién de
actividades de esparcimiento, deportivas y culturales

A la vista de los razonamientos esbozados en el epigrafe prece-
dente, una conclusién se impone con meridiana claridad y ésa es la
de que la legislacion de vias pecuarias debe ejercer de revulsivo y
complemente para aquellas iniciativas que favorezcan el acercamiento
del tumista al medio rural, habida cuenta que versa sobre unos bienes
que constituyen importantes rutas de comunicacién aunque tan sélo
sirvan para el transporte llamémosle ligero. Sin embargo, estariamos
obviando una parte muy importante de su caracterizacién como recur-
sos naturales, escasamente modificados por obra del hombre, si
desconociésemos su potencialidad comeo soporte para la realizacién de
un sinfin de actividades compatibles con la preservacién de sus

(11) Dada la relativa Importancia del censo caballar espaiiol, el rurismo ecuestre
aparece como una de las modalidades deportivas de mayor potencialidad scbre nuestra
red pecuaria. Ya en 1988, es decir, mucho anies de aprobarse la vigente LVP, la doc-
trina propuso algunos posibles circuitos a recorrer a caballo aprovechando el magnifico
soporte que representan las cafiadas peninsulares con todas sus ramificaciones, como
puede verse en M. BELLOSILLD: Casiilla merinera. Las cafiadas reales a ravés de su
toponimia, Colegio de Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos, Madrid, 1988, p.
304. Este autor nos proporciona la siguiente definicidén de la actividad que, a su juicio,
tenia un encaje perfecte en la declarada voluntad por parie de los poderes piblicos de
polenciar al méximo unos itinerarios pastoriles caidos en desusc: a saber, «el turismo
ecuestre es una modalidad depertiva de ocio, efectuada a caballe o en carruaje, pract-
cada individealmenle o en grupo, coa traslados en el tiempo y en el espacio, que com-
porta la aplicacién de una instruccién ecuestre y una formacidn complementaria especi-
fica. Esta se refiere particularmente al conocimiento del caballe y sus aires, a los
cuidados a aportar, al contacto respeiuose con la naturaleza y al mundo roral, al esm-
dio del arte, de la historia ¥y del folclor de la regién donde se practica {...), entrande
también en ¢l cuadreo del turismo ecuestre todo producto turistico en el cual €l caballe
sza el elemenlo predomivante». En un futuro préximo, previa la creacidn de empresas
especializadas que facililen todos esos servicios en condiciones dptimas, puede que la
equitacidn encuentre un marco incomparablemenle acondicionado en nuestras vias pe-
cuarias. Tal fue, al menos, el deseo del legislador de 1995.
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condiciones fisicas. En efecto, [os muchos valores etnogrdficos, ar-
t(sticos o culturales que concitan aquellos caminos, en tanto testimo-
nios histéricos que son y de primer orden, los revelan como unos
espacios estritegicos del contacto directo con la naturaleza, dreas
en las que es posible conocer de primera mano un entorno determi-
nado y sus costumbres, a fin de que el viajero pueda sentirse inte-
grado en su lugar de destino y familiarizarse con unas concretas
sefias de identidad. Asi lo consiente ahora la normativa en vigor so-
bre vias pastoriles al haber superado esa visién reduccionista que las
condenaba a la mé&s absoluta infrautilizacién, en clara sintonfa, ade-
m4ds, con la filosoffa que inspira la concepcién moderna del turismo
rural.

Ya en su Informe-Balance incluido entre las actividades realiza-
das para conmemorar la declaracién de Afio Europeo del Turismo
{1990}, la Comisién advertia acerca de la necesidad de superar la
mera identificacién de dicha modalidad de ocio con aquellas estancias
en el campo que tienen fugar en casas de labranza, aconsejando, por
contra, la definicién y oferta de un paquete turistico completo, cuya
nota distintiva fuese la de su disfrute en el medio rural (12). Alertada
ante la pérdida de cuota de mercado que habfa experimentado el t-
rismo europeo en la década de los ochenta, la Comisién hacfa el si-
guiente diagnéstico: determinadas zonas de los Estados miembros ha-
bian alcanzado ya su nivel de saturacién en mimero de visitantes, y
la demanda, tanto de los turistas intertores como de los originarios de
fuera de la Comunidad, presentaba un grado de diversificacién y de-
sestacionalizacién aun insuficiente (13). Siempre a tenor del citado or-
ganismo, toda esta sintomdtica tenfa un mismo remedio, cual era la
comercializacién de muevos y mejores productos turisticos, capaces de
satisfacer a un consumidor cada dia mds exigente, a la par que de
aminorar las tensiones a gue estaban siendo sometidos algunos de los
ecosistemas del viejo continente. La solucién podia simplicarse inclu-
s0 si las autoridades comunitarias, secundadas por los Estados, opta-
ban por avanzar en lfneas de trabajo ya sondeadas (como la que re-
presentaba el turismo rural), a condicién de que brindasen a los
ciudadanos un amplio abanico de servicios recreativos, culturales y
deportivos, cuya prestacién se hallara presidida por un escrupuloso
respeto hacia el entorno medioambiental (14). Respondiendo a tales

{12) Nos referimos al documento COM {90) 438 final, de 29 de octubre.
(13) Vid. COM (90) 438 final, p, 5.

(14) No en vano, el turismo es uno de los cinco sectores bisicos elegidos por el
V Programa comunitario de aciuacion en materia de Medio Ambiente, aprobado por la
Comisién Eurcpea para el periode 1993-2000 (DOCE-C 138, de 17 mayo 1993), den-
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postulados, no han faltado desde entonces las inyecciones econémicas
precisas para el fomento de ciertos usos alternativos del territorio que
podemos decir encuadrados en el campo del turismo verde o natu-
ral (15), v al amparo de los cuales sugerimos la dinamizacién de
nuestra red de cafiadas peninsulares (16).

de, como resalla F. LOPEZ RaMON: «Caracteres del Derecho comunitario europeo am-
biental», en RAP 142, 1997, p. 57, se ha propuesto aplicar polfticas de desarrollo sos-
tenible.

(15) Sin ir més lejos, segdn se describe en Tourism and the Eurepean Union: a
practicel guide, Publicaciones oficiales de las Comunidades Furopeas, Luxemburgo,
1996, pp. 39-66, durante ¢l periodo 1994-99, se ha venido aplicando en Espafia un
programa de actuacién conjunta para la promocidn y expansitn del sector tur{slice, asi
como proyectos dirigidos a cada una de las regiones clasificadas dentro del Ohjetive 1
de la normativa concerniente a los Fondos Estructurales (Andalucia, Asturias, Islas Ca-
narias, Canrabria, Castilla-La Mancha, Castilla-Ledn, Ceuta, Valencia, Extremadura,
Galicia, Melifla y Murcia). Respecto del pregrama multirregional, que es como se ha
denominado al primero, Espafia ha recibido 223 millones de ECUs con el compromiso,
entre otros muchoes, de promocionar el turismo verde, recuperar nuestra herencia cultu-
ral relacionada com la actividad turfstica ¥ conservar aquellos monumentos v edificacio-
nes tradicionales que puedan reveslir interés para el visitanle (piénsese en el caso de
nuestras majadas por ejemplo). En cuante a los proyvectos regionales cuya aplicacidn se
circunscribe a las Comunidades Auténomas antes enumeradas, si bien difieren entre si
en razén de la cuanlfa que les ha sido asignada, lodos ellos se han dedicado a finan-
ciar el mismo tipo de empresas. A saber, la creacidn ¥ mejora de las infraestructuras
en el medio rural; la modernizacién de los establecimientos de hospedaje fuera de los
nticleos urbanos; la colaboracidn con las corporaciones locales, especialmente en Ia res-
tauracidn y mantenimiento del paisaje; la realizacién de campafias informativas, asi
como de operaciones de marketing sobre los nuevos productos luristicos; la promocién
del legado matural y de las tradiciones culturales vinculadas al munde rural; la especia-
lizacidn y profesionalizacién de los recursos humanos; la revitalizacién de rutas turisti-
cas ya existentes o la fifacidn de otros itinerarios culturales, etc., etc. A grandes ras-
gos, llama encrmemente la alencién que las tres Comunidades que figuran a la cabeza
de estas imicialivas en cuanto al volumen de recursos que han recibido de la Unidn
para subvenir a tales fines sean, curiosamente, algunas de las més destacadas deposita-
rias del legado trashumanle, por reunir en su comjunto la mayor superficie de vias pe-
cuarias existente sobre la peninsula Ibérica (nos referimos, claro estd, a las regiones de
Andalucia, Castilla-Leén y Extremadura, receptoras de 105, 63 y 33 millones de ECUs
respectivamente).

{16} En la direccién agui propugnada y gracies a la ayuda financiera del programa
LIFE, interesado en la preservacidn de aquellos hibitats naturales que se hallan amena-
zados por la contaminacién y otras caldstrofes, en 1992 la asociacién cultural EURO-
NATUR puso en marcha en nuestro pais el «Proyecto 2001», con el que cada zfio se
convoca a la sociedad espafiola para que acompafie a una cabafia ganadera durapte su
periplo por alguna de nuesiras principales cafiadas. Semejante inicialiva parté del con-
vencimiento absoluto de que la trashnmancia permite usos alternativos del territorio, ta-
les eomo el senderismo, el ciclourismo y las rutey o caballo, que encierran un gran
potencial y que, al mismo tiempo que favorecen el desarrollo econdmico de las comar-
cas rurales, propician su integracién con los ndcleos wrbanos. Cir. J. GARZON: «Pro-
yecto 2001. conservando la naluraleza medianle el desarrollo ruralw», en la Revista El
Campo 128, 1993, pp. 225 y 226,
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No en vano, la legislacion turistica espaficla y la propia LVP
ofrecen el necesario respaldo normativo. En particular, esta dltima, al
autorizar el paseo, la prdctica del senderismo, la cabalgada y otras
formas de desplazamiento deportive sobre vehiculos no motorizados
siempre que respeten la prioridad del trdnsito ganadero (en caso de
haberlo), nos permite rebasar los l{mites conceptuales a que llegdba-
mos en el epigrafe anterior, reputando sin ambages a nuestros itinera-
rios pastoriles tradicionales como recursos turfsticos en s{ mismos
considerados (17). Idéntica conclusidn es la que extraemos del andlisis
de la normmativa turistica que han ido aprobando las Comunidades Au-
té6nomas, donde encontramos abundantes apoyos para los desplaza-
mientos por motivos de ocio que se hallen indisolublemente asociados
a la recuperacion y el desarrollo de ciertas tradiciones, o a la reva-
lorizacidn de cualquiera de los elementos que componen el patrimo-
nio histérico-artistico de muestro pafs (18), por no mencionar el em-

También en 1992, esta vez a través del programa comunitario PETRA (luege sus-
timido por la iniciativa en favor del aprendizaje y el intercambio cultural que recibid
el nombre de LEONARD DA VINCI), mve lugar una magnifica experiencia de coope-
racién iralo-espaficla en el campo del turismo natural y de la educacién ambiental,
consistente en estudiar las ventajas que reportaba el sistema de pasioreo trashumante
que, a duras penas, seguia subsistiendo en las regicnes de Molise y La Rioja, cuyos
representanles fueron los miximos responsables de esa tarea. Testimonio de primera
mane encontramos en sendos libros colectivos, edilades a la finalizacidn de las activi-
dades, unc en lengua espaficla (Por la cafieda. Un recorrido por los caminos de la
trashumarncia, Goblerno de La Rioja-ENAIP Molise, Logrofio, 1992) y el segundo en
italiano {Lungo ¢ wratturi Un viaggio per I sentieri della trensumanza, Gobierno de La
Rioja-ENATP Molise, Logrofio, 1992).

(17) Véanse el art. 17 LVP, asf como la definicidn de recurso turistico que hemos
dejado apuntada en la nota 10.

(18) Precisamente, dos de los objetives medioambientales del primer Plan FUTU-
RES, previsto por el Gobierno para el cuatrienio 1992-96, que venfan a afiadirse a la
lacga lista de fines econémicos y sociales, como puede verse en el volumen Plan Mar-
co de Competitividad del Turismo Espafiol, Minislerio de Industria, Comercic y Turis-
mo, Secrelarfa General de Turismo, Madrid, 1992, pp. 61-64. Por lo que respecta a la
legislacién autonémica que nos permite confirmar la fusidn en una sola de las polilicas
de promocidn de las actividades mrislicas y para la proteccion de la naturaleza, vid. 1.
TUDELA ARANDA: «Hacia un nuevo régimen..., ¢ir,, pp. 343-345. Como sostiene el au-
lor en dicho rabajo y confirman las nonmas aprobadas con posterioridad, cuantas Co-
nmunidades Auténomas han intentado ordenar, por medio de una ley formal, la activi-
dad lurislica que tiene lugar en sus respectivos dmbitos territoriales bam incluido
menciones especificas a la promocion del paisaje y la cultura autdctonos come objeti-
vos de sus intervencienes sobre el sector. En unos casos, al ordenar los recursos turis-
ticos disponibles por medio de la lécnica planificatoria (arts. 48 y ss. Ley vasca 6/
1994, de 16 de marzo; 12 y ss. Ley gallega 9/1997, de 21 de aposto, o 37 y ss. Ley
castellano-leonesa 10/1997, de 19 de diciembre); en olras ocasiones, al tratar de inte-
grar el turismo en la economia regional como factor de desarrollo (arts. 30 ¥ ss. Ley
valenciana 3/1998, de 21 de mayo), ¥ en todo momento al enumerar los fines que se
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puje que imprimen a la pretensién de crear nuevos itinerarios
culturales o senderos rurales de especial valor (19). Se llega asi a
una concepcién del turisme agricola de una forma harto lejana a la
caracterizacidén reduccionista de los afios ochenta, que habia validado
su asimilacién al mero hospedaje en casas de labranza, sin preocupar-
se por ofrecer a los interesados actividades con las que distraerse
mientras durase su estancia en el campo {20). Podemos manejar, a es-
tos efectos, la propuesta de definicién del turismo rural elaborada
como base de trabajo por la Comisién Europea, a juicio de la cual la
modalidad de ocio que comentamos consiste en la valoracion turisti-
ca de los espacios agrestes, los recursos naturales, el patrimonio cul-
tural, las construcciones rurales, las tradiciones de los pueblos y los
frutos de la tierra, asi como también de aguellos productos con de-
nominaciones ilustrativas de las identidades regionales, mediante los
cuales se satisfagan las demandas de los consumidores en cuanto a
hospedaje, restauracidn, actividades de entretenimiento, animacidn y
ofros servicios, con miras a conseguir un desarrollo local duradero y
a dar respuesta adecuada a las necesidades de ocio de la sociedad
moderna, en el marco de una nueva solidaridad social entre el cam-
pe ¥ la ciudad (21).

persiguen con la politica turistica [a titulo ejemplificativo, arts. 1.2. f} Ley canaria ¥/
1995, de 6 de abril; 3.4 Ley extremefia 2/1997, de 20 de marzo; 4.7 Ley murciana 11/
1997, de 12 de diciembre, y art. 4.1. &) Ley madrilefia 1/1999], todas esas Comunida-
des han apostade fuerte por la integracién de sus palrimonios culturales y conjuntos
paisajisticos entre los atractivos generadores de desplazamientos hasta sus territorios.

(19) Véase, si no, a timlo ejemplificativo, el art. 2 de 1a Ley canaria 7/1995, de &
de abrl, en el que el legislador compele a la Consejerfa compelente a establecer pro-
gramas especificos «con el fin de fomentar la responsabilidad ecoldgica y rtehabilitar
edificios o senderos rurales de especial valer, en coordinacion con la Administracién
competente en Ia gestidn relacionada con la conservacién de la naturalezas. Previsiones
similares han aprobado también el resto de Comunidades Autdpomas, facililando de
este modo que un dia se haga realidad Ja conexidn enlre los distinlos circuilos euro-
peos de mrismo rural [como propugnara el Parlamenle Europeo en el pardgrafo 32. j)
de su Resolucidn de 11 de junio de 1991], horizonte en el que habrd que insertar la
red espafola de vias pecuarias.

(20) Tanlo es as{ que, en sus primeras Orientaciones al Consejo sobre una politica
comunilaria de (ursmo, formuladas en 1982, la Comisién se limilaba a idenrificar el
turismo rural por contraposicién al lurismo de masas, que compromete €l medio am-
biente y la calidad de vida, destruyendo literalmente nuestro patrimonio arquilecténico
y cultural. Nos remitimos para ello al doc. COM (82) 385 final, de 1 de julio, asf
come al volumen Tourisme, Publicaciones del Comilé Econdmico y Social de las Co-
munidades Europeas, Bruselas, 1984, pp. 46 y 47.

(21) Puede consultarse el trabajo Pour une signaléligue européenne harmonisée
dans le domaine du tourisme rural et analyse des circuits d’information, de dismibulion
el de vente, Publicaciones oficiales de las Comimidades Buropeas, Luxemburge, 1993,
p. 76, insistiendo una vez mds en que la definicion transcrita consistfa en una mera
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Ese, concretamente, parece ser el papel que les ha reservado la
legislacién espafiola actual a nuestros insignes caminos pastoriles, por
lo que, al margen de su funcionalidad en tanto rutas de comunicacion
pedestre o al servicio del trdnsito de vehfculos que produzcan un es-
caso impacto sobre su superficie herbosa, las vias pecuarias se ofre-
cen a los ciudadanos para contribuir a satisfacer la demanda de em-
plazamientos recreativos o deportivos en plena naturaleza, bien que,
en alguna de dichas hipdtesis, los aprovechamientos proyectados de-
ban someterse al control de los poderes piblicos a los efectos de su
previa autorizacién. La intensificacién de aquél, en funcién de la po-
tencialidad lesiva que entrafien los usos para la integridad de nuestros
caminos ganaderos, o el ejercicio enérgico de la potestad sancionado-
ra a la hora de reprimir los excesos cometidos por los particulares, se
nos antojan precauciones mds que suficientes a fin de salvaguardar a
ultranza un patrimonio piblico de excepcional valor.

III. EN PARTICULAR, LAS CAUTELAS QUE OFRECE
NUESTRO ORDENAMIENTO JURIDICO A FIN DE
PRESERVAR LAS CARACTERISTICAS NATURALES DE
ESTQS BIENES DEL DEMANIO VIARIO DURANTE EL
EJERCICIO DE LOS USOS RECREATIVOS

1. Identificacién de las clases de usos demaniales a que puede dar
lugar el aprovechamiento turistico de nuestras vias pastoriles

Nuestra LVP ha configurado una triada de usos comunes de es-
tas superficies que forman parte del dominio pdblico viario, a los
cuales podemos englobarlos bajo las adjetivaciones de usos ganaderos
caracterfsticos y prioritarios, usos agrarios compatibles con ellos y
usos recreativos de cardcter complementario. A pesar de que, en prin-
cipio, estin aseguradas la libertad, la gratuidad y la igualdad en el
gjercicio de unos y otros por los cindadanos, sélo con relacién a los
primeros hemos de descartar de rafz que puedan quedar sometidos 2a
autorizacién alguna, no importa cudles sean la longitud y la clase de

propuesta, sin que por el momento haya accedido a texlo normativo alguno. En el mis-
mo terreno de las sugerencias, cabe inscribir la caracterizacion del (urismo rural lleva-
da a cabo por F. J. BLaNCco HERRANZ en el afio 1996 y que resumia en las cuatro no-
tas que siguen: «desarrcllarse fuera de los micleos urbanos»; «producirse de forma
reducida, a través de espacios generalmente amplios»; cutilizar de manera diversa re-
cursos naturales, culiurales, patrimoniales, de alojamieato y servicios, prepios del me-
dio rural»; y «contribuir al desarrollo local ¥ a la diversificacidn ¥ compefitividad Lu-
ristica». Véase el Lrabajo del autor «Fundamenios de politica comuniraria..., cit., pp. 27
y 28. :
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los desplazamientos pretendidos. Independientemente, pues, de las ca-
racter(sticas ffsicas y del estade de conservacidén que presenten las
vias, deberdn garantizarse en todo caso aquellos principios que rigen
la utilizacién colectiva o indiscriminada de cualquier dependencia de-
manial por lo que respecta al normal deambular de los ganados a lo
largo de ellas. La trashumancia o, si se quiere, la transterminancia,
con sus respectivas variedades (22), son a estos camines lo que el ba-
flatse es a nuestros rios v playas, ¢l paseo es a nuestras calles y pla-
zas, o el beber a nuestras fuentes. Los poderes publicos estin obliga-
dos a asegurar que cualquier particular que lo desee podrd hacer uso
de una via pecuaria para desplazarse con sus rebafios sin que ningdn
obstdculo fisico o juridico se lo impida, es decir, sin tener que renun-
ciar a ello como consecuencia de la falta de continuidad en sv traza-
do (motivada por las numerosas ocupaciones), hi a seguir haciéndolo
en forma an6nima, sin mecesidad de contar con titulo legitimador al-
guno.

Hecha esa primera precisién, y centrdndonos en consecuencia en
los restantes usos comunes que el ordenamiento admite sobre nuestras
v{as pastoriles, conviene dejar sentado que las mayores dificultades
para tratar de garantizar su disfrute libre y gratuito a todos los ciuda-
danos se producen cuande éstos pretenden desarrollar ciertas activida-
des recreativas, culturales o deportivas, que han sido declaradas com-
plementarias del trénsito ganaderc. La razén no es otra que la mayor
potencialidad lesiva que encierran tales usos para la integridad de los
itinerarios pecuarics y los ecosistemas por los que éstos discurren, en
relacién con la que pueden llegar a representar los denominados usos
compatibles. Tanto es asi que, tratindose de los usos agrarios que la
legislacidn permite armonizar con el flujo normal de los ganados, ge-
neralmente bastard el régimen de limitaciones impuestas por los actos
administrativos o disposiciones que se dicten sobre la utilizacién de
lag vias para que se respete en todo caso la prioridad debida al paso
de los animales que se desplazan en busca de pastos. Casi con toda
seguridad, las dnicas quiebras de las reglas de gratuidad y libertad
que se produzcan en el dmbite de estos tradicionales usos agricolas
irdn referidas a la circulacién de vehiculos motorizados pues, ya se
trate de maquinara al servicio de las explotaciones contiguas, ya de

(22} Véase la clasificacidn de los movimientos pecuarios que efectda, por ejem-
plo, P. GARcla MARTIN: El patrimonio cultural de las cafiadas reales, Consejerfa de
Cultura y Bienestar Social de la Junta de Castilla ¥ Ledn, Valladolid, 1990, sobre Lodo
pp. 13-15 y 28, junto a la que tealiza F. PARRA: «Los innerarios de la naturaleza y el
problema de nuestras cafiadasw, en Ciudad y Territorio 4, 1980, p. 54, segln cuél sea
la longitud de los desplazamientos ¥ donde se halle ubicada la residencia permanente
de los pastores, respectivamente.

299




OLGA HERRAIZ SERRANO

cualquier otro tipo de vehiculo que facilite los accesos en el medio
rural, constituyen una seria amenaza para la capa herbosa que recubre
estos itinerarios y, por ende, ponen en peligro la integridad superfi-
cial que hace que las vias satisfagan su destine preferente.

Por el contrario, cuando se consideran los usos complementarios
que el legislador ha querido dar a estos bienes, los supuestos tedrica-
mente imaginables en que el aprovechamiento proyectado sobre el ca-
mino ganadero puede hacerle perder sus caracteristicas esenciales, hi-
potecando su afectacion en el futnro, se multiplican por cientos. Y es
que las utilidades concernientes al esparcimiento y recreo piblicos a
que en definitiva podemos reconducirlos, y por las que nos interroga-
mos ahora, aparecen revestidas ex ante de una mayor capacidad de-
gradatoria de los recursos naturales, lo que obliga a las Administra-
ciones competentes a cuidar especialmente que, durante su ejercicio,
los particulares no atenten contra los valores ecoldgicos, culturales,
etc., que simbolizan nuestras cafiadas y sus lugares asociados. Asi
pues, vamos a tratar de describir cémo se fraducen tales desvelos.

2. Alcance del control preventive desplegado, en su caso, por
parte de las respectivas Comunidades Auténomas

Admitido que las actividades recreativas, culturales, depertivas,
educativas o de otra indole cuya complementariedad con el trinsito
ganadero haya sido declarada por el legislador, son el campo abonade
para que los particulares acaben atentando contra la integridad de la
capa herbosa, las condiciones del piso, los linderos y, en general,
contra todos aquellos caracteres que nos permiten identificar una via
pecuaria, estamos reconociendo que, con bastante frecuencia, entrafia-
rin una peligrosidad tan grande al punto de hacer necesaria una cierta
intervencién de la Administracidn con objeto de minorar al miximo
los riesgos potenciales. La concentracién de grandes aglomeraciones
de turistas en unos espacios por los que deben transitar los ganados
aumenta el peligro de plagas'y epizootias para ¢stos, 1o mismo que el
manejo de bicis y motocicletas o la prictica de la equitacién, sin ir
més lejos, incrementan las posibilidades de que se produzcan peque-
fios accidentes sobre estos itinerarios (23). A mayor abundamiento,
los nuevos usos pueden dar lugar a incendios, para cuyo control pro-
pugnamos desde ahora la integracién de las vias pecuarias en las re-

(23) Asi lo auguraban premoniloriamente en 1982 los varics avtlores del irabajo
«Potenciacidn de Ios usos de las vias pecuariass, en Estudios Territoriales 5, sobre
tode p. 56, quienes proponian, enire ofras medidas, el establecimiento de servicios de
urgencia y farmacéuticos ¢n algunos lugares proximos a estos caminos.
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des de cortafuegos existentes o el acondicionamiento de esos puntos
de agua que suponen los abrevaderos (24). En pocas palabras, si por
definicién la especialidad en el uso de los bienes demaniales es per-
fectamente compatible con su uso general, no obstante reconocer que
lo menoscaba o que interfiere en éste negativamente (25), tratdndose
de las vias pastoriles dicha afirmacién alcanza todo su sentido hasta
el punto de que las utilizaciones que la LVP califica como comple-
mentarias del trinsito ganadero tradicional son la principal fuente ge-
neradora de usos especiales, sujetos a la autorizacién del érgano auto-
némico con competencias en la materia.

Las circunstancias que pueden hacer precisa esa intervencién
cuando se proyecte una utilizacién concreta sobre la red pecuaria son,
bdsicamente, la intensidad, peligrosidad o rentabilidad del uso preten-
dide, tazenes mds que suficientes para despertar el celo de la Admi-
nistracién en intentar asegurar la adecuada conservacidn de todas las
ramificaciones de aquélla. Aun a tftulo ejemplificative, estardn sujetas
a autorizacién previa en los términos que cada Comunidad Aut6noma
establezca las actividades que desplieguen sobre los caminos ganade-
ros las personas o entidades que, con dnimo de lucro o sin €], se de-
dican a organizar eventos recreativos, deportivos, culturales y educati-
vos para sus socios y terceros, lo mismo que, en gemeral, cuantas
utilidades requieran la ocupacidn de terrenos pertenecientes a las vias
por medio de instalaciones desmontables, de cardcter temporal. En
este dltimo caso, aunque en puridad nos hallemos ante usos privati-
vos de unas parcelas demaniales, debido a su nocrmalmente escasa en-
tidad o a su vocacién meramente pasajera, ha venide siendo frecuente
en determinados sectores equipararlos respecto de sus consecuencias
juridicas a los que constituyen nsos comunes especiales, sustituyendo
el régimen de concesién que les serfa aplicable por el de simple auto-
rizacién. Asi sucede, por ejemplo, en el dominio pdblico maritimo-te-
rrestre (con la instalacién de servicios de temporada en las playas
mediante la fijacién de elementos transportables —arts. 51 y ss
LC—) o en el portuario (segin ha establecido en los mismos térmi-
nos el art. 57 LPEMM), ¥ eso es lo que parece dispuso en un princi-
pio el legislador bésico estatal para las vias pecuarias.

(24) De nuevo nos remilimos al estudio citado en la mota anterior, lambién p. 56.
Por otra parle, la construceién, conservacién y mejora de los cortafuegos y punos de
agua existentes sobre nuestra geografia es una de las acciones con derecho a aynda (fi-
nanciada en gran parte con fondos europeos), al socaire del Reglamento comunitario
del Consejo 208071992, que fue adaptado a nuestro ordemamiento por el Ry 152/1996,
de 2 de febrero, segin alestigila la mera lectura del arl. 15 de este dltimo.

(25) Por todos, ¢fr. M. SaANcHEZ MoRoON (Dir.): Los bienes piblicos (Régimen ju-
rfdice), Tecnos, Madrid, 1997, p. 56.
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En efecto, si atendemos al tenor literal del art. 17.2 de la Ley 3/
1995, ubicado bajo la regulacién de los usos complementarios,

«podrin establecerse sobre terrenos de vias pecuarias instalacio-
nes desmontables que sean necesarias para el ejercicio de estas activi-
dades conforme a lo establecido en el articulo 14.

Para ello serd preciso informe del Ayuntamiento y autorizacién
de la Comunidad Auténomax. :

Al someter el desenvolvimiento prdctico de determinados usos
que hemos caracterizade genéricamente come recreativos a la autori-
zacidn del correspondiente érgano autondmico, parece ddrsenos a en-
tender que la intervencién de éste se limitard al control y eventual
condicionamiento que supone la expedicién de la consabida licencia
por parte de la Administracién titular de los bienes, antes que a dar
paso a un procedimiento de seleccién del usuario, regido por los
principios de publicidad y concurrencia. De todos modos, advertido el
escase rigor con el que se utiliza el verbo autorizar a lo largo de la
LVP, bien podria interpretarse que la necesidad de una concesién de
dominio o la suficiencia de una licencia para la instalacién de ele-
mentos desmontables, que permitan llevar a cabo actividades deporti-
vas y de ocio sobre las vias pastoriles, queda en manos del legislador
autondmice, €l cual deberd precisar el alcance que adquiere dentro de
su dmbito territorial la remisién contenida en el, antes transcrito, art.
17.2 al régimen previsto para las ocupaciones temporales de estos ca-
minos. Segin peonga el acento en la caracterizacidn estricta como
ocupacién que tiene la colocacidén de ciertas estructuras sobre el de-
manio vial pecuario (las cuales, aun a pesar de su ubicacidén transito-
ria, excluyen la utilizacién del misme por los demds interesados) o,
por el contrario, repare en ¢l dato de la no permanencia de tales ins-
talaciones y en su cardcter removible, las exigencias juridicas para
que los particulares puedan utilizar legltimamente los caminos de la
trashumancia en sus momentos de asueto serdn unas u otras.

Confirman la interpretacién anterior y por consiguiente, han ve-
nide a corroborar esa dualidad de tftulos que habilitardn para el ejer-

cicio de unos mismos usos, dependiendo de la localizacién geogrifica

de la via pecuaria, las disposiciones que han aprobado hasta la fecha
las Comunidades Auténomas en desarrollo de la Ley bdsica estatal.
Asi, por ¢jemplo, mientras Extremadura, Navarra, La Rioja o Andalu-
cfa han establecido un procedimiento antorizatorio en sentido estricto,
conforme al que las solicitudes son sometidas a un trdmite de infor-
macidén pdblica, pero en el que no se ha previsto su otorgamiento
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mediante licitacién (26), por su parte la Comunidad de Madrid no ha
dudado en exigir que quien pretenda ocupar los terrenos pertenecien-
tes a una via pecuaria de su territorio con algin tipo de bienes mue-
bles o con instalaciones desmontables deba resultar adjudicatario de
una concesién (27), obtenida tras haber dado oportunidad a la Admi-
nistracién de elegir al licitador que hiciere la propuesta mds ventajo-

{(26) Bn el caso de Extremadura, a pesar de que en algdn momento el autor del
D. 143/1996, de 1 de ocrubre, llegue a utilizar expresamente el término «concesions
parza idenlificar el Wiulé en el que quedarian amparadas aguellas ulilizaciones comple-
mentarias de las vias pecuarias que requiriesen de instalaciones desmontables (cfr. su
art. 34.2.° por remisién a su vez del 38.2.%), el anilisis del procedimiento que deben
seguir los drgames de la Junta a fin de que los particulares o entidades pidblicas intere-
sadas puedan llevarlos a cabo legltimamente nos obliga a preterir la mencionada carac-
terizacién en favor de su asimilacidn con una mmera antorizacién. En ausencia de cual-
quier previsién expresa respecto de la apertura de un procedimiento de licitacién en el
que (versando sobre la rebaja del canon, la reduccién del plazo de ocupacién u otro
extremo semejanie) pudiese temar parte todo aquel gue pretendiera la realizacién del
uso que hubiera motivado la solicitud, bastard con que el rgano competente de aque-
lla Comunidad la someta a un periodo de informacién publica y la fraslade al Ayunta-
miento en cuyo términe radique la via pecuaria para que, a la vista de las alegaciones
formuladas y previa audiencia del interesado, se pronuncie sobre el reconocimiento de
la autorizacién.

Exactamenle igual es la regulacidn del supuesto que ha estzblecido la Comunidad
de La Ricja (arts. 40 a 42, por remisidn del 46.2 de su Reglamento de Vias Pecua-
rias), si bien en este caso no se prevé expresamente la resolucién automética de la au-
lorizacién, sin dereche a indemmizacién, cuando se verifigue el incumplimiento de al-
guna de sus condiciones. Por el contrario, lo que tanto el D. rojanc 3/1998, de $ de
enerc (art. 42) como la Ley navarra 19/1997, de 15 de diciembre {art. 18 in fine, que,
por cierto, remite a los trdmites autorizatorios que regula otra Ley Foral, la de Ordena-
cién del Territorio) han incorporade a la descripcién nermativa del procedimiento, por
el que se llegue a consentir la ocupacidn pasajera del demanic pecusrio mediante insla-
laciones removibles, es la obligacidn de exigir al usuario que presle una adecunada ga-
rantia en compromiso de dicha temporalidad, asf como de la reversibilidad del terreno
a su estado original. Exiremo ésle en el que podria concretarse también el mandato di-
rigido a la Administracién andaluza en el D. autondmico 155/1998, de que la resolu-
cién de autorizacién incluya las medidas de caulela sobre la instalacién de los equipa-
mientos que sean necesarias para garantizar la integridad de la via pecuana (art. 58.2}.
En los dos primeros casocs, la fianza ha side estimada en el veinte por ciento del valor
de las instalaciones.

(27) El legislador madrilefio predica expresamente la condicién de desmontables:
1.°) de las instalaciones que «por razones de seguridad precisen a lo sumo obras pun-
tuales de cimentacién que en ninglin caso sobresaldrin del terrenc y cuya eliminacion
tras la ocupacién quede garanfizada»; 2.°) de cuantas «estén constituidas por elementos
de serie prefabricados, mddulos, paneles o similares, sin elaboracién de materiales en
obra ni emplec de soldaduras»; y 3.%) de aquellas instalaciones que «se monten y des-
monten mediante procesos secuenciales cuyo levantamiento se realice sin demolicidén y
siendo el conjunto de sus elementos ficilmente transportables {arl. 39.2 Ley de la Co-
munidad de Madrid 8/1998).
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sa (28). Semejante disparidad de criterios a la hora del, abordar un
mismo problema abunda en la reivindicacién de un nutrido sector de
nuestra doctrina acerca de la necesidad urgente de reconsiderar las di-
ferencias que separan a los distintos titulos que nos permiten utilizar
el dominio puiblico y, en particular, halldindose implicados recursos
naturales, sobre [a conveniencia de que 1a tan anhelada reconstruccién
dogmdtica responda a las exigencias del desarrollo sostenible.

En este punto, parece razonable convenir con PARADA en que,
supuesta la precisidn en el lengnaje juridico (29), el concepto de auto-
rizacion deberia reservarse para aquellos casos en que ni se limita el
nimero de los posibles beneficiarios de la actividad o dereche cuyo
ejercicio se pretende, ni puede impedirse éste cuando se den todas las
circunstancias legalmente previstas (30). A sensu contrario, la nega-
cién de que una utilizacidén determinada de una porcidn cualquiera
del demanio se encuentre abierta a todos los ciudadanos y aun de que
su reconocimiento deba tener cardcter reglado para la Administracién
nos situard ante la hipétesis del segundo titule en discordia, 1a conce-
siém, por la que se otorga un auténtico derecho real ex nove al solici-
tante (31).

(28) Cfr. los arts. 33.1 ¢) ¥ 39 Ley autontmica 8/1998, donde, a falta del oportu-
no desarrollo reglamentano, se han fijado los siguientes procedimientos de adjudica-
cién: «a) El previo sometimiento a informacién piblica de las previsiones contenidas
en el Plan de Uso y Gestidn de la Red de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid
en cuanto a los emplazamientos previstos en cada zona para estas instalaciones, y su
somelimiento a informe de los Ayunlamientos de los términos afectados por plazo de
un mes y la poslerior convocaloria de concurse piblice para su adjudicacion en _las
condiciones gue se establezcan reglamentariamente; b) El somefimiento a informacién
pdblica e informe de los Ayuntamientos del término afectado, de las solicitudes que
por propia iniciativa presenten los interesados, con lza posibilidad para lerceros de pre-
sentar solicitudes alternativas y la licitacién entre los distintos solicilantes para su olor-
samienlos.

(29) Muchas han sido las voces que han denunciadec el cardcter pluriforme o la
variedad de férmulas que encierran los términos autorizaciones y licencias, abogando,
en la lnea de lo sefialade en el texlo, por una clarificacién de su objeto. Entre olros,
véanse E. Garcia DE ENTErRria ¥ T.-R. FERMANDEZ RODRIGUEZ: Curse de Derecho
Administraiive, Tomo I, 5* ed., Clvitas, Madrid, 1958, especialmenle pp. 134-13G; F.
LoPEZ MENUDG: voz «Autorizacidn (Derecho Administralive)», en Enciclopedia Jurfdi-
ca Bdsica, Tomo 1, Clvitas, Madnd, p. 712; o A. BETANCOURT: «Los problemas de ca-
lificacién juridica de la autorizacién de vertido regulada en la Ley de Costas. Esbozos
para la reconstruccién dogmilica de Ia inslilucién del demanic natural como (écnica de
proteccidn ambiental», en RDUMA 158, 1997, sobre lodo pp. 129 y 130.

(30) Cfr. R. PaRADA VAzQUEZ: Derecho Administrativo, Temo I (Parie general),
107 ed., Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 450.

{31) Véanse, por lodos, los restmenes de la caractenzacidén de la concesién dema-
nial que realizan J. L. VILLAR PaLasi: vez «Concesiones administrativass, en Nueva
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A partir de la caracterizacién anterior y con el fin de exigir la
habilitacién adecuada a quienes proyecten sobre las vias pecuarias
usos respecto de los que no esté tan clara la necesidad de restringir
su disfrute a unos pocos privilegiados, podemos defender, siguiendo
el parecer expuesto por otros autores, que se aplique el parimetro de
la wutilizacion racional de los recursos naturales (32). En tanto conte-
nido de] mandato que el art. 45.2 CE ha impuesto a los poderes pi-
blicos, el contrel que éstos lleven a cabo al examinar cada peticién
relativa al ejercicio de actividades culturales y de acio sobre los afa-
mados caminos ganaderos deberd intensificarse siempre que el apro-
vechamiento proyectado constituya en si mismo un uso irracional o,
dicho de otro modo, amenace la sostenibilidad del desarrollo, ponien-
do en peligro el equilibrio medioambiental de la zona (33). En rela-
cion con las dudas que nos suscitaba la ocupacién viaria por medio
de instalaciones desmontables para la efectividad de ciertos usos com-
plementarios, quizd la solucién mds acorde con la proteccién del do-
minio piiblico ambiental sea que los 6rganos autonémicos competen-
tes puedan considerarla como un supuesto de uso privativo, a nada
que la clase y entidad de los elementos moéviles requeridos induzca a
pensar que se comprometeria gravemente el derecho de las generacio-

Enciclopedia Inridica, vol. IV, Ed. Seix, Barcelona, 1952, p. 697; I. GonzALEZ PEREZ:
Los derechor reales administratives, Clvitas, Madrid, 1984, pp- 58 ¥ 59; asi como F.
J. FERNANDEZ GONZALEZ en la obra colectiva Lecciones de Dominio Ptblice, 3* ed
Colex, Madrid, 1999, pp. 35 ¥ 56.

(32} En particular a jvicio de A. BETANCOURT, advertida la crisis en gue induda-
blemente han entrado los criterios de distincién enlre las figuras de la concesién ¥ de
la aurorizocicn demaniales, serfa aconsejable articular un titulo juridico unitaric que
habililara la prdctica de delerminados usos en alencién al crilerio de los hipotéricos da-
flos que podrian derivarse para los bienes piiblicos. Circunscribiendo sus reflexiones al
dmbito del demanio matural (gue nosotros hacemos extensivas a las vias pecuarias en
tanlo recursos de la maluraleza, siquiera pertenecienles a la esfera del llarmado dominio
pdblico artificial), el mencionado autor estima que la reconstruccién dogmadtica de las
diversas modalidades autorizatcrias para el aprovechamiento de aquél exige que la asi-
milacién de la institucidén demanial con una relacién de propiedad ceda en ese caso en
favor de su identificacién con una téenica al servicio de la proteccidn medioambiental.
Dado que ciertos recursos naturales, ademss de indispensables para la vida, resullan
particularmente vulperables frente a delerminadas actividades humanas carenles de ra-
zonabilidad bastante, A. BETANCOURT demanda de los poderes pidblicos que intensifi-
quen los conlroles en funcién de la amenaza que aquéllas representen sobre la posibili-
dad de que las gemeraciones futuras sigan disfrulzndo de tales bienes. Con sus
palabras, «la intensidad y natureleza del uso debe medirse con el pardmetro de la utili-
zaci6n raciomal del recurso, de lal modo que cuanto mds alejado se balle de este ca-
non, mds intenso debe ser el conlrol de la Administracién», ante la inexistencia de de-
recho alguno que legitime el deterioro o la destruceidn del entorno. Cfr. A.
BETANCOURT: «Los problemas de calificacién juridica..., ¢it., pp. 134 y 156. :

(33) Véase de nuevo A_ BETANCOURT, ibidem, p. 176.

-
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nes venideras a disfrutar de las vfas pastoriles para satisfacer sus pro-
pias necesidades.

Mids que una respuesta unfvoca a la cuestién de la naturaleza
que debemos atribuir al empleo de determinadas estructuras cuya eli-

minacién al término de la utilizacién autorizada estaria asegurada, su- .

gerimos una ponderacién ad caswm de las .circunstancias concurrentes,
sin prejuzgar de antemano que, por el hecho de que aquéllas _puedan
ser removidas facitmente de la red cafiadiega, el control que ejerza la
Administracién deba reducirse en cualquier caso a comprobar su sub-
suncién en la normativa aplicable, ni dar por supuesto que todo tipo
de instalaciones provisionales que se realicen sobre los itinerarios ga-
naderos {incluso las obras puntuales_ de c1mcntlac16_m llevadas a cab_o
por razones de seguridad) hace precisa la tramitacién de un procedi-
miento complejo, como el que inexcusablemente precede al otorga-
miento de una concesién. Segin propugna BETANCOURT, lo més rele-
vante es que el uso prevista se ajuste a lo que, en cada MOMENLO,
merezca el calificativo de sostenible de confonmdad con el nivel de
la ciencia y el de la conciencia rr_wdioambwntal, en detrimento del
criterio de que constituya o no estrictamente uxa ocupacitn del dema-
nio (34). Por consiguiente, el titulo llamado a legitimar ‘concret_as uti-
lizaciones turisticas sobre cualquiera de las vias pecuarias peninsula-
res podria reputarse accesorio de la ‘ponderacmn porme_nonzad_a de
aquéllas al amparo del derecho a disfrutar de un medzp ambiente
adecuado a la dignidad de las personas, antes que venur }mpuesto
por algunas asimilaciones genéricas (35). No obstante y segin hemos
dejado apuntado supra, debe recordarse que 0o es éste’ el plantea-
miento que han acogido las pocas Comunidades Auténomas que
cuentan con previsiones especificas sobre este particular, las cuales,

al haber optado bien por la catalogacidn como uso privativo, bien por

(34) Vid. A. BETANCOURT, ibidem, pp. 176 y 177.

(35) Acerca de la consideracién de aquél como un a.uténtic‘o_ derec.flo subjetive
{superando la mera equiparacién con un principio_rcctor de la pohl'lca social ¥ ;cm‘_xd-
mica a que parecfa abocar su ubicacidn sistemélica dentro del art}culadcl consticio-
nal), se ha pronunciado J. JoRDANO FRaGa: «El derecho a un medic ambiente a_decua—
do», en esta REVISTA, ncm. 4, 1994, pp. 113 y ss, y después en La proteccidn del
Derecho a un medio ambiente adecuado, Bosch, Barcelona, 1‘995._ PP 472 y ss; a.‘s‘f
como F. VELASCO CABALLERO: «El medioambiente en la Constitucién: ;derecho publi-
co subjelivo yfo principio rector?, en RAAP 19, 11994, po. 9_1 ¥y 55, D LOPER_E.;T&\
RoTa: Ef derecho al medio ambiente pdecuade, Civitas, Madlndr 1996, in totum; M.
PMAR DiazZ: EI dereche o disfrutar del medio ambiente en la jurisprudencia, (I:op'lares,
Granada, 1996, pp. 46 ¥ ss; F. LoPEZ RaMON: «Derechos fundamentales, subjelivos ¥
colectivos al medio ambiente», en REDA 95, 1997, pp. 357-360; ¥ L. POMED SAN-
cuEz: «El derecho al medio ambiente», en Monografia I de esta REVISTA, Zaragoza,
1998, sobre todo pp. 574-584.

306

EL APROVECHAMIENTO TURISTICO DE LAS VIAS PECUARIAS

su clasificacién entre los usos comunes sélo que cualificados en vir-
tud de especiales circunstancias, no han dejado margen alguno de ma-
niobra para que sus ¢rganos ejecutivos gradiden el control en atencién
a la capacidad degradatoria y destructiva del entorno natural, que en-
cierran los distintos supuestos de instalaciones temporales imagina-
bles. En contrapartida, de 1o que no albergamos ninguna duda es de
que la intervencién administrativa deberd intensificarse al mdximo
cuando, lejos de tratarse de alguno de los supuestos hasta ahora ana-
lizados, se pretenda llevar a cabo una utilizacién tal, sobre una parce-
la de la via pecuaria objeto de interds, que pudiéramos reputarla un
intento de apropiacién privativa aunque de modo temporal, en detri-
mento de] servicio a los usos comunes que vinieran realizdndose, no
obstante tener asegurada su continuidad.

3. La reconduccién en iltima instancia de este tipo de

aprovechamientos demaniales a la potestad de modificacién del
trazado de la via pecuaria

Retomando alguna de las ideas que hemos expuesto en el epigra-
fe precedente y a la vista de la capital importancia que adquiere el
elemento funcional o teleolégico para la configuracién del dominio
pablico, bien podria presentarse la totalidad de usos pretendidos sobre
los diversos bienes de esta naturaleza en funcidn de su compatibilidad
0 no con la afectacién y, en particular, tratdndose de recursos natura-
les, en virtud de Ia sostenibilidad o no de aquéllos, de la racionalidad
o falta de ella a la hora de utilizar los espacios que componen nues- -
tro medio ambiente (36). Sin embargo, que algunos de los aprovecha-
mientos que 8¢ proyectan sobre una determinada parcela del demanio
no superen el juicio de conformidad con su destino pdblico prioritario
no impide que las autoridades administrativas competentes puedan lle-
gar a consentirlos, siquiera sea después de haber sopesado los pros y
los contras de las actividades en cuestién, y siempre y cuando la in-
compatibilidad con aquél no alcance el grado de una verdadera desa-
fectacion, llevada a cabo por un procedimiento distinto del estableci-
do al efecto (37). En definitiva, el ordenamiento admite la posibilidad
de que quienes estén interesados obtengan la legitimacién necesaria

(36) Asf lo hace también A. BETANCOURT: «Los problemas de calificacidn juridi-
ca.., cit, pp. 171 y 172, para quien la susodicha dualidad coincide, en un extremo,
con los que tradicicnalmente han sido considerados vscs comunes generales, mientras
en el otro podemos situar tanto los usos privatives come los usos anormales.

(37) Cfr.,, por ejemplo, J. I. MORILLO-VELARDE PEREZ: Dominio pablico, Trivium,
Madrid, 1992, p. 130, o A. BETANCOURT, thidem, p. 172,
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para desarrollar algunas actividades de otro modo prohibldas_sobre
los bienes demaniales, pero la condiciona al respeto de determ_mados
limites, asi como a la observancia de unos trdmites que garantizan 1a
adecuada formacién de la voluntad administrativa.

Ahora bien, convendrd ¢que maticemos que no toda_\s las preten-
siones de ocupar privativamente una via pecuaria comn finalidades ftu-
risticas pueden ser reconducidag a su régimen de aprove_charmentos,
sino que, precisamente en atencién a que no queden desvirtuados .sus.1
nsos principales, algunas de ellas deberdn hacerse valer previo
ofrecimiento de los terrenos necesarlos para variar _e_l trazado del ca-
mino ganadero en cuestién o, cuando meEnNos, justificando razonada-
mente la idoneidad de que la Administracién haga uso del su potestad
para modificar su itinerario originario, porque tal actuacién no vaya
én detrimento del trinsito de los rebafios, ni de los demas usos com-
patibles o complementarios de €ste. _Sggﬁn establece Ila_ legislacién en
vigor, siempre que lo exija el beneficio de la co]ecu_\rlclad, pero, ex-
cepcionalmente, también si por razones de indo]’e particular se estima-
ra preferible desviar los flujos de cardcter agl}cola hacia superficies
distintas de las clasificadas legalmente como vias pecuarias para con-
sagrar €stas a otros usos que hubia_ascn proye_ctado lgs ‘A_cimmmtrac:iq-
nes competentes o las personas privadas (ffsicas o J_urldlca§) que 11-
gan precisarias, deberd tramitarse un expediente dirigido a dilucidar la
conveniencia de introducir algunos cambios en el trazado gue, origl-
nariamente, tuvieran atribuido los tramos necesarios para dicha ocupa-
cién, y operar la consabida desafectacion.

Por la razén expuesta, advertimos que el estudio de posibilidades
que ¢l ordenamiento nos brinda con el fin de encauzar adecuadamente
el aprovechamiento turfstico privativo de los terrenos pertenecientes a
alguna de nuestras cafiadas no se circunscribe s6lo a averiguar en qu_é
términos y con qué restricciones se han declarado admisibles las utili-
zaciones de cardcter particular y duracién meramente temporal. Antes
al contrario, debe completarse con una descripcidn pormenorizada de
las condiciones en que los particulares pueden ll§gar a ocupar perma-
nentemente tramos concretos de su superficie, sin que tenga ]pgar la
amortizacién de los mismos para el demanio p_ﬁblmo, es _dccu. me-
diando tan s6lo el acondicionamiento de itinerarios alternqtlvos._S_o‘pre
la eventualidad de que llegue a producirse un intercambio definitivo
entre las utilidades obtenidas de predios distintos, de tal manera que
los que en un principio se dedicaban a la fruicién de todos los _c1uda-
danos, y singularmente de cuantos practican la ganadgrfa_extenswa de
tipo tradicional, pasen a serI detentadols ¥ us.rildf_}s privativamente por
unos pocos, sin ir mds lejos con moviles turisticos, se ocupa l_wy el
art. 11 LVP. A su amparo, y aunque corresponde a las Comunidades
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Auténomas detallar el procedimiento que les permitird, en su caso,
actuar la potestad para modificar los actuales trazados cafiadiegos, de-
ben observarse cuando menos dos condicionantes bdsicos, como son
la previsioén de un trdmite de consulta a determinados organismos c¢on
intereses implicados y, en segundo lugar, la obligacién de someter el
expediente a informacién piblica. Con esos limites, las Comunidades
que lo han desarrollado hasta la fecha han articulado un procedimien-
t0 que, no obstante su aparente sencillez, puede tornarse mucho mds
complejo y demorarse en el tiempo, en funcién de los actos de dispo-
sicidn que sean necesarios para la adquisicién de los nuevos terrenos
afectos al uso vial pecuaric.

Siempre a tenor de la legislacién autonémica de que disponemos,
el procedimiento para tratar de variar con finalidades turisticas el tra-
zado de uno de estos caminos se iniciard de oficio o a selicitud de
persona interesada, en el bien entendido que, en el primer supuesto,
el 6rgano encargado de llevar adelante la tramitacion puede comenzar
a actuar a peticién de aquél a quien competa aprobar definitivamente
el instrumento de ordenacién territorial que, en su caso, ocasione el
cambio de trazado (38). En cualquier de las dos hipétesis, ya tenga
Ingar de oficio o a instancia de parte Ia incoacién del expediente, lo
que deberd preceder es la realizacién de un estadio donde, ademds de
justificar la conveniencia de la modificacién propuesta (39), se apor-
ten los planos de los terrenos por los que ha discurrido v debe discu-
rmir en el futuro la via pecuaria (40). Una vez concluide diche estudio

{38) Sepln rezan los arts. 26 D. exiremefio 143/1996, 34 D. rojano 3/1998 y
40.2 D. andaluz 155/1998, citados con anterioridad.

{39) Hasta la saciedad se insiste en la misma Ley bdsica en que se asegure el
mantenirtiento de la integridad superficial ¥ demds caracteristicas de las viar pecua-
rias, la idoneidad de sus itinerarios y la continuidad de los trazados, junto con la del
rrdnsito ganadero, asi como de los demds usos compatibles y complemeniarios con
aguél (arts. 11.1, 12 y 13.1, a los que hemos de afiadir los correlalives de las disposi-
ciones autondmicas). Ademis, la Ley madrilefa 8/1998, en su art. 23.1, exige que,
cuando el desvio se proponga por razomes excepcionales de interés parlicular, se acre-
dite compleiamenie la imposibilidad de satisfacerlo a wravés de medios distintos a la
madificacion del razado.

(40) Véamse asi, por ejemplo, los apartados 1 y 2 del art. 30 del D. riojano 3/
1998, donde se obliga-a la Consejeria competenle en materia de Medic Ambienle a
realizar este estudio cuando el expediente hubiese sido iniciado de oficio, mientras que,
en conlrapartida, en otro case, corre a cargo de la persona que hubiese instado la in-
coacidn. De producirse esta tltima eventualidad, aquel drgano aulondmico asume la
elaboracién de wn presupuesto aproximado del coste que tendrdn las actuaciones, exi-
giendo al peficionario el depdsito de un fondo para cubrr los gastos de Lramitacidn
previstos, sin perjuicio de la liquidacidn final que se efectde cuando concluya el proce-
dimiento (art. 30.4 de 12 disposicidn citada). Como puede comprobarse, se ha manteni-
do la esencia de regulaciones pasadas que exigfan a los interesados acompafiar su soli-
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y por mandato de la Ley bdsica, el siguiente paso es some;erlq a
consulta «de las Corporaciones locales, de las Cdmaras Agraras, de
las organizaciones profesionales agrarias afectadas y de aq1l1cllas 0rga-
nizaciones o colectivos cuyo fin sea la defensa del medio ambien-
te» (41), procediéndose después a sacar el expedienfe complete a
informaci6n publica (42). Con dichos antecedentes, el 6rgano compe-
tente estard en condiciones de aprobar la resolucion que establezca un
nuevo trazado para los tramos de vias de que se trate, si bien deberd
comprobar que han sido efectivamente de§afectados aquellos temrenos
que ahora abandonan su dedicacién anterior en aras de unlalfruwlén
turistica mucho mas intensa (43). Por idénticas o similares dificultades
materiales, en tanto no se ultimen los procedimientos tendentes a la
adquisicién de los terrenos sustitutorios, el acto admin’istrati\fo que
disponga la modificacién del itinerario pecuario no podrd ser ejecuta-

citid con un planc de los temrenos cuya permula demandaban, los{ documentos
acreditalivos de la disponibilidad de los que ellos ofrecian ea c_ompcnsa_mén, asf como
de un compromiso suficiente de satisfacer los gastos de tasmél?, dleshnde, AMajoTa-
miento v traspasc de propiedad, originados a lo largo de la tramitacién (::fr, al efelcto
los arts. 2 de la Real Orden de 4 noviembre 1905 y 13 del Decreto de Vias Pecnarias,
de 23 diciembre 1944).

(41) Vid. el art. 11.2 LVP, que las correspondientes normas autonémicas se han
encargado de concretar [asi los arts. 25.1 D. extremefio 143/1996; 10.2 Ley Foral 19/
1997; 30.3 y 34.2 D. ricjano 3/1998; 24. a) Ley madrilefia 8/1998; asl como 36.2 D.
andalvz 155/1998].

{42) Es curioso que, aunque el plazo eslablecido en el art. 11.2 LVP para el tré-
mite de informacion pdblica y consiguienle presentacion de alegaciones sea de un mes,
la Comunidad Auténoma de La Rigja haya transcrito el de treinla dias en su Regla-
mento de Vias Pecuarias lantas veces citado {art. 3¢.5). Ob\fiamgnte. como se mata de
un extremo que redunda en beneficio de los ciuvdadanos por xm_pllcar un lap;o terporal
ligecamente mayor, es admisible esta especialidad que ha previsto el gjeculive autond-
mico.

En otro orden de cosas, cuando la pretendida modificacidn del trazado venga mo-
tivada por unz nueva ordenacidn lerritorial, no hard falta obscrva{ un nueve Lrén_'utc de
informacién piblica, emendiéndose cumplimentade con la especificamenle Pfctha en
el procedimiente de aprobacién del correspondiente instrumento de ordenacién. Asf lo
han prescrito las normas autonémicas (arts. 26 D. extremeno 143/19%6, 10.3 Ley IForal
1971997, 34.4 D, ricjano 3/1998 y 41.3 D. andaluz 155/1998) en aras d’cl principio de
economia procesal, sin que pueda advertirse merma alguna de las garantias ciudadanas.

(43) A la vista de los requisitos que informan el expedi‘cnl:c de modificacién de
los itinerarios pecuarios, resulla evidente la necesidad de que éstos se encuentren desa-
fectados con caracter previo a su incoacién o, cuando menos, que tal desafectacidn se
tramite de forma simultdnea. Un poco mds lejos ha ido la Ley_ Foral 19/1997, la cual,
en su afn per atenuar las rigidices formales de la interconexién que presentan todos
los actos de administracién y gestién de los caminos pasioriles, consiente que en_cl
curso de un tnico procedimiento tengan lugar tanto el cese de su afe.cla:mén_p]i:bllca
como la desviacién de su trazado origimario (cfr. el art. 10.1 de la citada disposicidn).
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do (44). Finalmente, para la exteriorizacidn del perfmetro atinente al
nuevo trazado, se trasladardn los hitos o mojones que vinieran jalo-
nando el emplazamiento primigenio a cargo, si lo hubiere, del soli-
citante de la modificacidn y, en cualquier caso, siguiendo las ins-
trucciones de la Consejerfa competente respecto al lugar y modo de
colocacién de aquellos elementos (45). No en vano, los caminos re-
sultantes del procedimiento que se acaba de describir habrin de con-
siderarse clasificados y deslindados desde que haya tenido lugar la
publicacién de la oportuna resolucién, como confirman los arts. 37.7
del D, andaluz 155/1998 y 23.5 de 1a Ley madrilefia de Vias Pecua-
rias, este dltimo con el sigujente alcance:

«El acuerdo de modificacidn del trazado sustituird al acto de cla-
sificacién en cuanto s¢ refiere 2l tramo objeto de variacién. Tampoco
serd necesario seguir el procedimiento de deslinde previsto en esta
Ley cuando en el nuevo trame de la via pecuaria no existieran mis
colindantes que la entidad piblica o el particular que aporta los terre-
nos. Asimisme, no serd necesaric seguir ese procedimiento si el nue-
vo trazado discurriera Integramente sobre terrenos que linden con
otros inmuebles pertenecientes a la Comunidad. En rtales casos, se
procederd directamente al amojonamiento y sefializacién adecuada de
los nuevos tramos de vias pecuarias» (46).

4. El ejercicio de un control reparador frente a eventuales
ufilizaciones turisticas abusivas de estos caminos ganaderos

Para garantizar el cumplimiento de cuantos mandatos y disposi-
ciones persiguen que la gestién del demanio vial pecuario se acomo-

(44) El cémputo del afio, término comin a las regnlaciones de Extrernadura (art.
253 D. 143/1996), La Rioja {act. 31.2 D. 3/1998) ¥ Andalucia (art. 37.3 D. 155/1998)
para tesclver el expediente de modificacién de azado, se intermumpe de hecho con la
tramitacién de aguellos procedimientos (compraventas, expropiaciones..) gue permitan
aportar los terrenos necesarios para habilitar un nuevo trazado, presentindonos asi la
imagen de la gestién de las vias pecuarias come una serie de actos integrados, en la
que cada uno presupone ¥ hace posible a la vez una multiplicidad de decisicnes admi-
nistrativas. '

(43) Cfr. los arts. 12 Ley Foral 19/1597 v 38 D. riojanc 3/1998.

(46) La misma disposicidn insiste en hacer innecesaria la clasificacién del nuevo
irazade de la via pecnaria cuando éste fuera el resultado de la aprobacién de un instru-
mente de planeamiento (véase su art. 26.1 in fine). A mayor abundamiento, la D.A.
Segunda del Reglamente exfremefio equipara los expedientes de deslinde y de cambio
de trazado, cualquiera que sea su causa, a los efectos de su remisién a la Consejeria

de Economia, Industria y Hacienda de 1a Comunidad para su anotacién en el respectivo
Inventario de Bienes.
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de a los intereses generales, en lltima instancia es prec_:ig,a la apela-
cién al ius puniendi del Estado, la amenaza <:.‘Ie que se utilizardn todos
los cauces dispuestos por el ordenamiento jurfdico para canahizar el
uso de la fuerza y de la coaccion contra quienes pongan en peligro la
afectacién de esos bienes, o vulneren de cualquier modo su régimen
de proteccién. Los poderes piblicos estdn obligados a velar por que
tanto las vias en sentido estricto como sus emplazamientos asocm_dos
se encuentren en buen estado de conservacién, y renan las debidas
condiciones para que los ciudadanos pue_dz_m ul:i]iz_arlos correctamente.
Tanto es asi que estas razones ban justificado siempre la atribucién
de un buen nimero de potestades a la Administracidén utul_ar, CcOIMo
ahora, sin ir mds lejos, recoge el art. 3.1 LVP. Con la finalidad pre-
cisamente de satisfacer los fines que en €l se enumeran, las Comuni-
dades Auténomas se hallan compelidas a ejercitar de forma diligente
sus facultades de clasificacién, deslinde y amojonamiento, pero tam-
bién deben estar preparadas para reaccionar con rapidez cuando el
tinico recurso apropiado sea la reprensién y censura de los comporta-
mientos ilicitos. En efecto, junto al reproche penal que mereceran sin
duda algunos de ellos, al tener encaje muy posibllemente entre los de-
litos tipificados en el Titulo XVI de nuestrf)’CtSchgq (-j-l?). l_a gran ma-
yoria podrd ser objeto al menos de sancidn administrativa, con el
alcance que hoy especifica el Titulo TV de la Ley 3/ 1995. Sdlo me-
diando el castigo de tantas conductas abusivas como las que atentan
en nuestros dfas contra la preservacién de las vias pastoriles podran

(47) El que, haciendo henor a su ribrica «D.; los delitos rc}ativos_a la ordcnac_idn
del terrilorio y la proteccitn del patrimonio histdrico y del ‘mcdm amchxlm‘e». df.sc;nbe,
entre oiros il(citos, los de construccién no autorizada en <bienes de do_rmf{m‘ piiblico o
lugares que lengan legal o administrativamente reconocido su valor pmsajllfmo, ecolo-
gico, arlistico, histérico o cultural» {art. 319.1 CP)_; EEl‘dcmbo 0 alteracién grave de
«edificios singularmente protegidos por su interés histérico, ar;[stllc_o, cultura_l o monu-
mental» (arl. 321); la causacién de dafios en bienes de valor_ hlstqnco, artis_tlcp, cientl-
fico, cultural o monumental (arts. 323 y 324); la reaIizgcuin directa 0 md.trecnti de
«ermislones, vertidos, radiaciones, extracciones 0 excavaciones, aterramientos, ruidos,
vibraciones, inyecciones o depdsitos» en el suelo o el st]blsut_:lu, asl como «las capta-
ciones de aguas que puedan pegudicar gravemenle e‘l equilibrio de los sistemas patura-
les» (arts. 325 y 326); el establecimiento de «d:_apdsltos o vertedems‘dc‘ desechos o re-
siduos sélidos o Hquidos que sean téxicos o peligrosos y puedan perjudicar gravements
el equilibric de los sistemas paturales o la salud de las personas» Aart. 328); Ja causa-
cién de dafios graves en alguno de los elementos que hayan servido para f‘:ahflcar un
espacio natural prolegido (art. 330); la corta, lala, quema, arranque, recoleccién'o rifi-
co ilegal de alguna especie de flora amenazada, o la alleracidn grave de suv hz_ihll':at (a;rti
332); v la introduccién de especies de flora no autéctona de modo que peljul:hgue de
equilibrio biolégico del lugar (art. 333), todos los cuales, por oo hablar del thto [
incendio de zonas de vegelacién no forestales, con peruicio grave para el medio natu-
mal (art. 356, que pertenece ya al Titulo XVII: «De Las‘ delitos f.'ontra la seguridad co-
lectiva») podrian comelerse sobre los terrenos de una via pecuarla.

312

EL APROVECHAMIENTO TURISTICO DE LAS VIAS FECUARIAS

llegar a tener verdadera eficacia las disposiciones vigentes, que apare-

cen presididas por el ansia de recuperarlas v revitalizarlas en favor
del disfrute de las generaciones futuras (48).

Pues bien, dejando a un lado el estudio de la responsabilidad pe-
nal en que pueden incurrir las personas que se extralimiten al utilizar
estos senderos con fines turisticos, es evidente gue sus comportamien-
tos ilegales serdn susceptibles de constituir alguna de las infracciones
contra la indemnidad fisica, contra la integridad juridica, centra la
afectacion al uso piblico, 0 en contra de la accién protectora de Ia
Administracién, categorfas estas cuatro a las que hemos optado por
reconducir ¢} elenco de acciones u omisiones gue el legislador b4sico
estatal tipificé en el art. 21 LVP (49). Aplicando esta clasificacién al
supuesto gue nos ocupa, tendrian encaje en el primer grupo de infrac-
ciones, por suponer un atentado para la misma entidad fisica de fos
caminos pastoriles, «la realizacion de vertidos o el derrame de resi-
duos» dentro de su dmbito espacial, asi como toda causacién de da-
fios a aquéllos que, sin embargo, no impida el trinsito de los ganados
ni los demds usos a que pueden destinarse {(50). Como infracciones
con las que el legislador pretende preservar la integridad jurfdica de
estos bienes, deben reputarse, en cambio, la alteracidn de los elemen-
tos identificativos de sus lfmites externos y su ocupacién sin el debi-
do titulo administrativo o sin ajustarse a las condiciones establecidas
en €l (51). En tercer lugar encontramos el bloque mds numeroso de

{48) Con todo, no falta el punto de visla pesimista, aun con fuertes dosis de rea-
lismo si atendemos a lo acontecido en las dllimas décadas, de quienes plantean que se
aceple el fracaso del Dereche Administrativo como técnica de tutela para contener la
especulacion que ha ocasionade efectos devastaderes en zonas paisajisticas de alto va-
lor ecoldgico. Es el caso de F. I. AvENDARO CORCOLES: «Estudio analitico de las vias
pecuarias en el marco juridico actual», en RDA 20, 1998, p- 49.

(49) Utilizamos aqui una sistemalizacidén de las infracciones que sugiriera en su
dia I. R. CaLERO RODRIGUEZ en relacidn con otra parcela del demanio (el maritimo-te-
Iestre), y cuya directriz vertebradora se basa en la identificacién del bien jurfdico que
se quiso proteger al definirlas. Véase, si no, su trabajo Régimen juridico de las cosias
espafiolas, Aranzadi, Pamplona, 1995, pp. 1000 y 1001

(50) La primera conducta se halla tipificada como infraccién grave en el art. 21.3
b) LVP, mientras que la segunda constituye falta leve a tenor del art. 21.4 a).

(51) Mientras «la alteracién de hitos, mojones o indicadores de cualquier clase,
destinados al sefialamiento de los limites de las vfas pecuarias» y «la ocupacién de las
mismas-sin el debido titulo» se clasifican como infracciones muy graves (arl. 21.2 a) y
d), el mero «incumplimiento de las condiciones establecidas» para hacer legitima dicha
ocupacién merece el calificativo de leve (art. 21.4. b). En el caso de la primera con-
ducta, sin embargo, cuando la utilidad reporiads o pretendida excedicse de 50.000 pe-
setas, se habrla comerido ya no un ilicito administrativo, sino penal, lipificade en el
arl. 246 del Cédigo, ubicade bajo el Capitulo V («De la usurpacién») de su Titulo
XIIT {«Delitos contra el patrimonio y contra el orden socivecondmico»).
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faltas cometidas contra los caminos pastoriles, precisamente el que
engloba a todas las que pretenden garantizar ]a_c_ontinuidac! de su
afectacién al uso pdblico determinante de la condicién demanial. Por
cuanto ahora interesa, ténganse por tales las utilizaciones de las vias
gue no hubiesen sido autorizadas previamente, hurtando a las Admi-
nistraciones autondmicas su derecho a fiscalizar que las edificaciones,
plantaciones, talas u otras obras e instalaciones no perturbaban en
nada el trdnsito pecuario y demds destinos a que aquéllas hubiesen
sido afectadas (52). Finalmente, en ¢l apartado que hemos reservado a
las infracciones instrumentales, se halla tipificada con cardcter general
cualquier conducta que suponga «obstruccién del ejercicio de las fun-

(52) Encajarfan aqui tres de las faltas que la LVP ha clasi_ficado como muy gra-
ves y otras ranlas que tienen la consideracién de graves. Las primeras se cone‘spondcn
con las recogidas en el art. 21.2, letras b {«la edificacidén o ejecucién no autonza.lda de
cualquier tipo de cbras en terrenos de vias pecuarias»), ¢ («la m.sralacxén_dc obstacnlos
o la realizacién de cualquier tipo de acto que impida lotalmente el Lrdnsito de 'ganado
o previsto para los demds usos compatibles o complementarios») ¥ d («lasl acciones u
omisiones gue... impidan [el] uso» de eslos caminos). En cz!mbw, Como ‘mfracmones
graves tendenles a proteger la afectacién, tenemos «la roturacién o plantacion no auto-
rizada que se realice en cualquier vla pecuaria» {art- 21.3 a); «la corta o ta!a no autori-
zada de los arboles existentes» (art. 21.3 ¢); «el aprovechamiento no auvtorizado dc‘los
frutos o productos de las vias no utilizables por el ganado (art. 21.3 d); ¥ «la r?qllza-
cién de obras o instalaciones no autorizadass siquiera temgan namuraleza provisional
(art. 21.3 e).

Ni qué decir tiene que las Comunidades Auténemas que hasta la fecha han _desa—
rrollado Ja LVP han respetado la tipificacidn contenida en la Ley basica estatal, siende
resefiable que ninguna de ellas haya introducido mayores especificaciones al_n‘:specto
(véanse los arts. 40 D. extremefio 143/1996, 21 Ley Foral 19/1997, 50 D ricjano 3/
1998 y 59.1 D. andaluz 155/1998). Tanto es asf que la dnica novedad d1gna_ de men-
cién es el cambio de tipificacién que la Ley navarra ha operado sobre lalmfracmé_n
consistenle en aprovechar, sin autorizacidn, los frutos o productos de una via pecuaria
que no sean susceplibles de utilizacidn por el ganado. En cfc-?tu, la meritada conducra,
que, segiin se ha expuesto, da lugar a la apertura de un cxpediente san_mona@or por fal-
ta grave de conformidad con la Ley estatal, ha sido rebajada a la cons1dcra.c.u5n de leve
en el art. 21.4 d) Ley Foral 19/1997. Modificacién que no puede merecer sino la tacha
de exceso competencial, habida cuenta la plena aplicabilidad a esla Comunidad del re-
parto de atribuciones sobre las vias pecuarias en torpo al binomio bascs—d;sarrollo, ¥
que el art. 21 de la Ley estatal indudablemente reviste dicho cardcter bisico gcfr, la
D.F. primera de la LVP). Aunque supere con creces €l objcto del presente trabajo, res-
peclo del engarce eatre el art. 49.1 h) LORAFNA y el 149.1.23* CE, basb:-, resefiar
ahora la necesidad de salvar en todo caso la competencia del Esiado para la fijacién de
las bases del régimen juridico de las vias pecuarias, con_independencia de los dere-
chos que sobre el particular viniera ostentando la Comunidad Foral hasta ell perfodo
constituyente. Y ello por cuante la supremacfa de puestra Carta Magna harfa 1rc}po_51t_)lc
¢l mantenimiento de situaciones juridicas que sean incompatibles con los principios
constitucionales, imponiendo a los derechos histricos su adaptacién al nuevo orden
democrélico (STC 86/1988, de 3 de mayo —asunto: conflictos de competencias en ma-
leria de lrapsporte por cametera—),
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ciones de policfa, inspeccién o vigilancia» que competen a los drga-
nos administrativos sobre las vias pecuarias (53).

En pocas palabras, éste es el arsenal represivo en que nuestras
Comunidades Auténomas deberdn encajar aquellos de los aprovecha-
mientos turfsticos que, presumiblemente, menoscaben los limites lega-
les aplicables a la utilizacién de estos bienes piiblicos. Ademés, con
el muy loable propdsito de potenciar la eficacia de la maquinaria ad-
ministrativa sancionadora en el sector, proponemos también que los
6rganos competentes utilicen profusamente la facultad que el ordena-
miento juridico les concede para imponer cuantas medidas cantelares
puedan coadyuvar a la efectividad de las resoluciones futuras o, lo
que es 1o mismo, a parantizar el buen fin del procedimiento y a evi-
tar que se perpetden los efectos de esas infracciones {(54). Asf, tan
pronto ¢omo se incoe el expediente que corresponda a fin de verificar
la comisién de alguna de las faltas que hemos enumerado en los p4-
mafos anteriores, a modo de ejemplo, podrin suspenderse, paralizarse
y precintarse las obras o actividades dafiosas; retirarse las instalacio-
nes o elementos que dificulten el trdnsito y uso regular de las vias
pecuarias; exigir la prestacidn de una fianza a los presuntos responsa-
bles; o adoptar, en definitiva, cualquier otra medida prevista en la le-
gislacidn que, con cardcter provisional, asegure el restablecimiento de
la legalidad vulnerada en los términos que determine el procedimiento
sancionador (55). En muchos de estos supuestos, dependiendo de cul

(53) Cir. la letra f) del arl. 21,3 LVP, en sede por lanto de las infracciones graves.

{34} Aun a pesar de que los arls. 72.1 y 136 LRJ-PAC solamente exigen la exis-
tencia de elementos de juicio suficientes para eflo, hemos de sumar el requisito que se
contiene en el art. 15.3 REPEPQS, sepiin el cnal «las medidas provisionales debérin
eslar expresamente previslas y ajustarse a la inlensidad, proporcionalidad y necesidades
de los objetives que se pretenda garantizar en cada supuesto concreto». En nuestro
caso, de momento, ha sido el legislador de la Comunidad de Madrid el dnico que ha
recogido un elenco de medidas en el art. 52.2 de su Ley 8/1998.

(55) Las medidas citadas han sido previstas en el referido arl. 52 de la Ley ma-
drilefia de Vias Pecuarias, que al efecto también consiente que puedan adoptarse antes
de Ia incoacién del procedimiento sancionador si asf lo exigieren razones de urgencia,
€ incluso después de haber recaido resolucién en dicho expediente, mientras no sea fir-
me. Al margen de lo anterior, debemos Ilamar la alencién sobre una de las mayores
innovaciones del sistema sancionalorio articulado en esle sector del demanio por dicha
Comunidad Aulénoma. La misma, cumpliendo las recomendaciones que en su dia for-
mulara €l Comite Econdmico y Social frente al Proyecto de Ley Estatal de Vias Pe-
cuarias (véase INFORMES CES 1995, Publicacién del CES, Madnd, 1996, p. 23), ¥
«siguiendo la fendepcia actual de los ordepamientos jucldicos a ofrecer mecanismos
que permitan la participacién civdadana en la proleccién del medio ambientes (subra-
vada por M. P. RODRIGUEZ GONZALEZ: El dominio publico maritimo-terresire: titulari-
dad y sistemay de proteccidn, Marcial Pons, Madrid, 1999, pp. 160 y 161), ha instau-
rado la acci6n piiblica, con lo cual ha ampliado enormemente las posibilidades de los
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sea el contenido .de la decisién cautelar, sencillamente se estari ade-
lantando en el tiempo la obligacién de resarcir los dafios irr_ogadqs
que, a titulo de responsabilidad civil, puede acompafiar a la imposi-
citén de sanciones administrativas (56).

IV. BALANCE FINAL

Tanto si analizamos las acciones gque se han puesto en marcha a
nivel europeo con la finalidad de intervenir en el sector turistico, como
si se examina la reciente politica que ha seguido Espafia en ese mismo
dmbito, deducimos con toda evidencia que el turismo ha acabade inte-
grindose en la vieja aspiracién del desarrollo sostpnil?le 0, segun la ter-
minologia que manejan ias instituciones comunitarias, del desarrolio
duradero, de manera que las actuaciones especificas en el momento
presente se dirigen sobre todo a salvaguardar determinados enclaves na-
turales, gravemente amenazados por el abandono o la 'devastacmfx._La
que se reivindica come futura politica comiin de la Unién, la turistica,
debe encuadrarse dentro del Plan de Ordenacicn del Espacio Euwropeo
que los Estados miembros tienen previsto redactar sobre la base del do-
cumento «Buropa 2000: Informe sobre la cooperacién en el desarrollo
del territorio europeo», donde ya quedd reflejado que el objetivo c_ent:l_'al
de todas aquellas polfticas comunitarias con fuerte impacto terr}tonal
debia ser que la consecucién de los anhelados cambios econdmicos y
sociales tuviera lugar a partir de una utilizacién de los recursos en be-
neficio (no s6lo inmediato, sino también futuro) de las poblaciones (57).
Una polftica turistica sostenible habrd, pues, de apoyarse en la concep-
tuacién del patdmonio cultural como un factor de desarrolle arménico,
equilibrado y respetuoso con el medio ambiente {en la h’nefa dfa los ob-
jetivos enunciados en el art. 2 TUE), siendo ese mismo criterio el que

administrados para defender las vias pasloriles de aquel Lerritorio_, El referido instru-
mento, que se concreta en la exclusién de cualquier exigencia de inlerés personal paa
poder accionar judicialmente, ba sido incorporado con profusidn a lo largo de los dlhi-
mos afics en las més diversas normas secloniales (asf lo demostraba E. GARCIA-TREVI-
JANO Garnica: «Consideraciones sobre la accién pdblica y el medio ambiente», en
RDUMA 145, 1995, pp. 156 ¥ s5), y de ello es ahora buena muc§tra el art. ;6. de la
Ley madrilefia 8/1998, que reza lo siguiente: «Serd pablica la accién para exigir ante
las Administraciones competentes el cumplimiento de lo dispuesto en la normaliva de
vias pecuarias».

(56) Tanto es as{ que el incumplimiento de las medidas provisionales y cautelares
que se hubiesen adoplado legalmente tiene la consideracidn de falta muy grave en la
Ley madrilena 8/1998 (art. 52.4), incrementando pues el grado de responsabilidad del
presunto infractor.

(57) El documento que mencionamos responde a la identificacién COM (94) 354,
de 27 de julio.
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deberd presidir la instrumentacién con mdviles recreativos de nuestra
red cafiadiega peninsular (58).

Que el acondicionamiento de las vfas pecuarias espafiolas coad-
yuvaria a multiplicar la oferta de accesos alternativos hasta los multi-
ples atractivos turisticos que se hallan enclavados en el medio rural,
no ha sido 6bice para que, a lo largo del presente trabajo, hayamos
tratado de resaltar también la virtualidad intrinseca de aquellos bienes
como recursos capaces de generar por si mismos el desplazamiento
de muchos ciudadanos. No cabe duda de que cada dfa crece la de-
manda del denominado turismo rural, en alguno de cuyos paquetes
proponemos integrar a nuestros caminos ganaderos. En ese caso, de-
berd darse cuenta al turista de la existencia de vias pecuarias en la
zona de que se trate, con indicacién de sus caracteristicas fisicas y
recorrido, a fin de que cuantos se desplacen para pasar alli sus vaca-
ciones conozcan las rutas por las que es seguro se les permitird pa-
sear o practicar el senderismo, la equitacidn u otras formas de despla-
zamiento deportivo sobre vehiculos no motorizados.

Con el fin de mantener bajo control la potencialidad lesiva de to-
das esas actividades recreativas que esperamos acaben desarrolldndose a
lo largo de los itinerarios pastoriles, a veces serd necesaria una inter-
vencién autorizatoria previa por parte de la Administracién e, inclusive,
que los interesados concurran piblicamente y resulten adjudicatarios del
derecho a la utilizacién privativa de una de las parcelas de aquéllos.
Ademds, siempre restard la posibilidad de que a posteriori, si se llegara
a demostrar que el desenvolvimiento prictico de los aprovechamientos
turisticos ha supuesto un menoscabo de la integridad de las vias pecua-
rias, los 6rganos autondmicos competentes pongan en marcha los meca-
nismos represivos adecuados para evitar que tales perjuicios sigan
perdurando. A nada que todas las cautelas descritas funcionen razona-
blemente, €l turismo en general, vy el que se desarrolla en el medio ru-
ral en particular, estdn llamados a insuflar nueva vida a unos senderos
que parecfan tener sus dias contados. La utilizacion y puesta en circula-
cién de este rico patrimonio, bajo estrictas condiciones, insistimos,
constituye el mejor aval para preservarlo de las usurpaciones, de las
ocupaciones abusivas y hasta del vandalismo, pues no hay mayor dete-
roro ni mds vertiginoso que aquél que sucede a la postergacién y el
olvido, a la indiferencia, la inercia y la dejadez, de que por fortuna ain
estamos a tiempo de sacar a nuestros caminos ganaderos.

(58} Insistid mucho en esa visién del patrmonio cultural la Peclaracidn de Hel-
sinky de 1996, suscrita por los pafses que integran el Consejo de Europa, como han
pueslo de relieve entre otros V. BiELZA DE ORY v R. DE MIGUEL GonzArLez: «El pa-
trimonio culfural, componente de la ordenacién del territorio», en esta REVISTA, nim.
10, 1997, en especial pp. 187, 195 y 204.
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