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1, INTRODUCCION

Bienes comunales, montes comunales: he aqui dos importantes rea-
lidades de nuestro mundo rural, recurrentemente analizadas en la
literatura cientifica que desde el siglo XIX hasta la actualidad se ha
preocupado de explicar el devenir histérico y la configuracién juri-
dica de los patrimonios publicos en Espafia. Los bienes comunales,
su capital importancia en las economias campesinas de antario, su
lamentable quebranto por obra de la legislacion desamortizadora, y
su reivindicacion y defensa legal, son temas que recorren la biblio-
grafia especializada desde las obras pioneras de Altamira (1890) y
Costa (1902, 1915) hasta las sintesis mas recientes (Cuadrado, 1980;
Guaita, 1986; Nieto, 1987; Colom, 1994). A medio camino aparecen
las que todavia hoy siguen siendo las obras de referencia fundamen-
tales: los manuales de los profesores Guaita (1951) y Nieto (1964),
en especial el de este Gltimo, considerado un clasico en la materia.

Como se ve, el sesgo de la bibliografia es marcadamente historico-juri-
dico, si bien cabe sefialar que en los tltimos afios se esta enriquecien-
do con aportaciones colectivas que, desde campos como la ordenacion
del territorio o la gestién forestal, tienden hacia la pluridisciplinarie-
dad (Navajas, 1983; Rodriguez Castanon, 1997; Sinchez y Berrueta de
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Juan, 1998; Dios, 2002). De todos modos, el debate estrella sigue sien-
do la defensa juridica de su caracteristica titularidad mixta (municipal
y vecinal), frente a las usurpaciones de que puede ser objeto tanto por
parte de los particulares como de los propios Ayuntamientos, que con
frecuencia patrimonializan los aprovechamientos comunales en detri-
mento de sus legitimos beneficiarios, los vecinos. De ahi que, desde la
década de 1930 y en diferentes coyunturas y momentos, la bibliografia
se haya hecho eco de la problematica defensa del comunal, de lo que
son reflejo los propios titulos de las obras (Merino, 1933; Aranda Nava-
rro, 1963; Garrido Falla, 1963; Foyo, 1983; Livingstone, 1986; Embid,
1993; Vicedo, 1995) . Junto al problema de la reivindicacién dominical,
aparece en la bibliografia, a partir de la década de 1960, el de las pers-
pectivas de futuro de los bienes comunales; en un contexto de pro-
gresiva desertizacion rural, y, por tanto, de la creciente residualidad de
unos modos de propiedad colectiva orientados al autoconsumo (1),
las reflexiones empiezan a girar también en torno a las posibilidades
de revitalizacién y modernizacion de la administracion y explotacion
de los bienes comunales (Baz, 1965; Martin Mateo, 1967; Abreu, 1981;
Casero, 1983; Garcia de Enterria, 1986), apuntando hacia férmulas de
cooperativismo agrario.

En el momenic presente, y no obstante contarse con un ordena-
miento juridico que, desde la Constitucion (articulo 132.1) hasta el
Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, ampara su titularidad
y precisa sus modos de creacion, aprovechamiento y disolucion mejor
que nunca, no son pocos los problemas que atn aquejan a los bienes
comunales. Lamentablemente, su existencia misma es algo anacroni-
co: en palabras de Guaita (1982: 283), «estamos en presencia, aunque
de algo ciertamente vivo, de un fenémeno de arqueologia sociojuri-
dica, casi fosil, de un ejemplo supérstite de la antigua propiedad
colectiva (gesamie Hand) que pertenece a la colectividad de vecinos y
al concejo [municipal] en su representacién». Sin embargo, esa vida
de los bienes comunales, que Guaita creia «cierta», es progresiva-
mente decreciente y llena de problemas. A los ya apuntados relativos

(1} La biblisgrafia mds reciente es prodign en andlisis de casos vegionales o comarcales de aprovechamienios comu-
nales, muchos de ellos en crisis: véanse Bringué (1995), Cascos (1987), Castello y Rubio (1987), Cuelo (2000), Gar-
cia Asensio (2001), Garcia Garcin Martin (1987), Giméner Romero (1978 y 1991), Gurria y Pérez Diaz (1987),
Luengo (1987), Liorente (1987, 1991, 1992 y 1995), Maya, Pascual y Gomez Sal (1991), Maya, Pascual y Cabe-
1o (1998), Mensndez (1996), Merino el alii (1985), Montserral (1983), Moreno Pefia (199)), Musioz Calero
(1981}, Nieto Carcia (1991), Oriega Santos (1993 y 2000), Palonco (1987), Rojas (1998), Sdnchez, M. (1992),
Sdncher Lépex, Berruele de fuan el al. (1998}, Torres, Gome Nieto y Alvarez Rodrigues (1987), Urzaink: (1987) y
Zasmora (1997). In este elenco bibliogydfico solre montes y afirovechamientos comunales prescindimos, para no hocer-
lo interminable, de la produccidn escrita referente a montes vecinales en mano comiin, dehesas (boyales o de ofro tipo)
y mancomunidades de pastos y leiias (inchuidas las derivadas de antiguas ~comunidades de villa y tierras).
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a la defensa de su titularidad y a su anquilosada administracion,
podriamos afadir la absoluta falta de inventarios fiables sobre los mis-
mos (Nieto, 1964: 872; Embid, 1993: 23); la confusién patrimonial
con los bienes de propios de los Ayuntamientos; la existencia de legis-
laciones sectoriales con orientaciones diferentes (de régimen local,
forestal o de reforma agraria) e insuficientemente coordinadas; los
problemas derivados de la demanialidad actualmente reconocida a
los bienes comunales (Pérez-Soba y Sola, 2003: 98-99 y 108-110); las
repercusiones de los grandes proyectos de transformacion agraria
sobre la titularidad comunal de los predios afectados (Moreno del
Rincon, 1993: 607-609; Embid, 1993: 37-64; Sinchez Garnica, 1993:
323-330; Salanova, 1993: 393, nota 9); o la pervivencia de situaciones
de paracomunalidad en patrimonios cuya titularidad dista de estar
suficientemente aclarada («bienes comunales atipicos») (2).

En expresiéon que ha tenido éxito, ese retroceso (probablemente
irremediable) de la propiedad comunal como resultado de las
corrientes generales de la sociedad se ha llamado «la tragedia de los
comunales» {Hardin, 1968). Este articulo pretende, por tanto, tras
exponer muy someramente lo que con toda claridad y taxatividad
dispone la legislacién de régimen local sobre los montes comunales
y los de propios, analizar hasta qué punto se corresponde la legali-
dad con la practica habitual de gestion en los municipios, a partir de
datos generales, pero que tienen detrds no pocos casos particulares
obtenidos de nuestra experiencia personal. En definitiva, se preten-
de introducir al lector en la «tragedia de los comunales en Espana».

2. MONTES DE PROPIOS Y MONTES COMUNALES

2.1. Una introduccién al patrimonio de las Entidades Locales: bienes de dominio
piblico, bienes comunales y bienes patrimoniales

El patrimonio de un municipio puede estar formado por tres clases
de bienes: bienes de dominio piblico, bienes comunales y bienes
patrimoniales. Esta triparticion, que consagran hoy dia tanto la Comns-
titucién Espanola como la legislacion de régimen local, la hallamos
ya en pie a principios de siglo; la recoge precozmente una sentencia
del Tribunal Supremo, dictada en 17 de diciembre de 1905, que con-
tiene las notas esenciales que diferencian entre si a las tres clases de
bienes: «Que todos los bienes de los pueblos pueden y deben agru-

(2} Bdsicamente, los casos de los Hamados «montes vecinales en mane comtins y las «somedades vecinales de
montes»; véase Pérez-Soba y Sold, 2003: 57-73.
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parse en tres clases: bienes de propios, que son aquellos que, perte-
neciendo al pueblo, dan algin fruto o renta en beneficio del proco-
miin, beneficio o producto que ingresa en las arcas municipales y
figura en los presupuestos, pero que nadie en particular, ningln veci-
no aisladamente, puede usar; otra clase, bienes comunales o de
comun aprovechamiento, de los cuales cada vecino de por si puede
usar o aprovecharse gratuita y libremente, cuyos productos o rentas
nunca entran, por consiguiente, en el Tesoro municipal, hasta el
punto de que si se utilizan de modo que produzcan rentas o recur-
sos aplicables a los gastos municipales pierden su condicién de
comunes para caer en la de propios; y una tercera parte, que consis-
te en los bienes que, aun perteneciendo a los pueblos, no sélo los
pueden usar todos y cada uno de los vecinos, sino la generalidad de
las personas, que no producen ni propiamente pueden producir nin-
gln fruto o renta, aquellos, en una palabra, que son de uso publico».

La triparticién que ahi se anuncia -bienes de dominio publico,
comunales y de propios— va luego cobrando carta de naturaleza en la
legislacién de régimen local: se consagra ya en la legisiacion de régi-
men local republicana (Ley Municipal de 31 de octubre de 1935) y
se acaba de definir en la de mediados de siglo XX (Ley de Régimen
Local de 24 de junio de 1955). De ahi, pasa a la actual normativa de
régimen local, con una trascendental modificacion, en virtud de la
cual los bienes comunales gozan hoy de las cualidades inherentes al
demanio o dominio publico: son inalienables, imprescriptibles,
inembargables y no estin sujetos a tributo alguno. Esta demanializa-
cién ya se encontraba apuntada en la Ley de Régimen Local (LRL)
de 1955, aunque de un modo contradictorio, contradiccidon que se
trasladaba a la normativa forestal y que todavia acusan entre si los
articulos 11 y 64.3 del Reglamento de Montes RMt de 1962 (3), por
mis que las leyes vigentes de régimen local y forestal hayan consa-
grado definitivamente la demanialidad de los bienes comunales (4).
Una definicién general valida para los bienes comunales es la de
aquellos bienes que poseen Ayuntamientos y Entidades Locales
Menores cuyo aprovechamiento y disfrute corresponde a los vecinos
y a los extranjeros alli domiciliados, que lo ejercen de manera indi-
vidual y simultanea, ininterrumpida, libre y (salvo excepciones tasa-

(3) Contradicciones que explicamos en Pérez-Soba y Sold, 2003: 97-98 (para la existente entre los arts. 183 y 188
LRL 1955} y 108-110 (pare lo existente enive los arts. 11 y 64.3 RMy).

{(4) Arts. 132.1 delo Constitucidn Espariola de 1978, 79.3 y 80.1 de la Ley de Bases del Régimen Local (LBRL)
de 1995, 2.3 y 5 del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales (RBEL) de 1986y 12.1.b de la Loy de Monies
(LMz) de 2003.
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das en la ley) gratuita. La provincia, pese a ser Entidad Local, no
puede poseer bienes comunales, sélo patrimoniales, pues asi lo pres-
cribe sensu contrario el articulo 2.4 del Reglamento de Bienes de las
Entidades Locales (RBEL): «Los bienes comunales s6lo podran per-
tenecer a los Municipios y a las Entidades Locales Menores». Tam-
poco el Estado ni la Comunidad Auténoma, a pesar de la opinién de
algunos autores (5).

Frente a los comunales, se alzan los bienes patrimoniales, que como
su propio nombre indica constituyen el patrimonio privativo de las
corporaciones locales. Vienen regulados, fundamentalmente, en los
articulos 6 y 7 del RBEL. Gonzilez Bustos (1998: 99) los define como
aquellos bienes propiedad de una entidad local que no estin desti-
nados a un uso piblico o a la prestacién de un servicio pablico, pero
que en numerosas ocasiones constituyen fuente de ingresos para el
erario de la corporacion, al poder producir renta que ingrese en el
mismo. La legislacion de régimen local los define, pero no establece
su tipologia concreta: el articulo 7 del RBEL sélo se refiere al caso de
las parcelas sobrantes y de los efectos no utilizables. En cualquier
caso, son también bienes patrimoniales, de acuerdo con la citada
autora (1998: 110-111) los bienes inmuebles y muebles propiedad de
las entidades locales que no sean ni de dominio publico ni comuna-
les (6), la propiedad incorporal de las mismas (propiedad intelec-
tual, patentes de invencién), los titulos representativos de capital, asi
como los rendimientos que produzcan los bienes de propios. Cuan-
do se trata de montes, nos hallamos ante los denominados «montes
de propios» (7), en los que, a diferencia de los montes comunales,
tanto el dominio como Jos aprovechamientos pertenecen al munici-
pio, que no comparte la titularidad con los vecinos; de ahi que su
duenio pueda arrendar o ceder libremente sus aprovechamientos (a
terceros o a los propios vecinos), incluso enajenar los predios (si no
estan catalogados). La expresion «montes de propios» debe reser-
varse a los montes patrimoniales de los pueblos, para diferenciarlos

(5) Nieto (1964: 317-318} defiende la pasibilidad de que of Estado sea propietario de bienes comunales, basdn-
dose en wlgunas casos en gue los aprovechamientos eran vecinales ¥ el titular dominical el Estade (cfr O.M. de
Hacienda del 15 de abril de 1873, vecogida por sentencia de 4 de marzo de 1878; sentencia de 26 de mayo de 1909);
pere Cuadrado (1980: 424) la rechaza, basindose en la toxatividad al vespecto de la L.RL de 1955 (art. 187).

{(6) Con una relevante excepeidn: la de Navarra, en donde formalmente no existen bienes de fropios; la distin-
cion entre propios v comunales es irrelevante alli, dado gue, con arreglo a su propia legislacidn, todos los bienes de
profiios de los municipios tienen ln consideracicn de comunales, seguin pone de relicve la sentencia de 5 de marzo de
1974 {(Cuadrado, 1980: 190, n. 221).

(7) Sen escasas las aportaciones al estudio del estado de los monles de propios y sus problemas a lo lavgo del siglo
XX: aparte del articulo pionero de Augustin (1924), sole nos consta la monografia de Gonzdlez Bustos (1998) —pero
que versa sobre los bienes de propios en general—y los articulos de Rovira Sala (1960} y de Gomer Moreno (1991).
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de aquellos otros que son propiedad de las Diputaciones Provincia-
les, los cuales serian montes patrimoniales que deben ser incluidos
en el Catidlogo de Montes de Utilidad Pablica (CMUP), y que, cuan-
do lo sean, por estar afectos al servicio publico de la provincia, adqui-
ririan la condicién de bienes de dominio publico (8). Se trata, empe-
ro, de muy pocos casos.

Por dltimo, llegamos a los bienes locales de dominio publico propia-
mente dichos, que son los destinados a un uso o servicio publico
(articulos 79.3 de la LBRL y 2.2 del RBEL) y, en consecuencia, se
encuentran usualmente abiertos al piblico en general. De acuerdo
con el Texto Refundido de Régimen Local de 1986 (9) (TRRL, arti-
culo 74.1) y el RBEL (articulo 3.1), son bienes de uso publico local
los caminos y carreteras, plazas, calles, paseos, parques, aguas, fuen-
tes, canales, puentes y demas obras piblicas de aprovechamiento o
utilizacién generales cuya conservacion y policia sean de la compe-
tencia de la Entidad local. Es decir, los bienes de dominio publico
seglin el concepto al uso en el Cédigo Civil (articulo 344}, a los que
el TRRL (articulo 74.2) y el RBEL (articulo 4) afiaden hoy los inmue-
bles destinados al cumplimiento de fines plblicos: casas consistoria-
les, palacios provinciales, mataderos, lonjas, mercados, hospitales,
hospicios, escuelas, museos, cementerios, piscinas y campos de
deporte y, en general, cualesquiera otros biecnes directamente desti-
nados a la prestacién de servicios piblicos o administrativos. Este
conjunto de inmuebles se engloba bajo el concepto «bienes de ser-
vicio piiblico»; en €l han de incluirse los montes catalogados de pro-
piedad provincial antes comentados.

En ese sentido, hay que tener presente, con relacion a los montes de
propios catalogados, que la declaracién de utilidad publica conlleva-
ba sobre los mismos, bajo el anterior régimen forestal (Ley de Mon-
tes de 8 de junio de 1957, LMt 1957) efectos parcialmente demania-
lizadores, y de manera absoluta a partir de la nueva LMt, de 2003
(Ley 43/2003, de 21 de noviembre) (10). La inclusién en el Catélo-
go de Montes de Utilidad Publica (CMUP) confiere la inalienabili-
dad y la inembargabilidad a un monte de propios, que por su condi-
cién de bien patrimonial es enajenable por naturaleza (11). De

(8) Art. 74.2 del Texto Refundido de Régimen Local (TRRL) de 1986 y art. 4 defl RBEL de 1986. Véase Cua-
drado (1980: 190-191).
(9) TRRL: Real Decreto Legisiativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundide de las
disposiciones legales vigentes en maleria de Régimen Local,
{10) BOE n.? 280, de 22 de noviemdbre.
(11) Art, 109.1 del RBEL sensu conlraria.
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acuerdo con Sieira Bustelo (1955: 51-57), el concepto de bienes de
propios quiebra cuando se trata de montes catalogados, puesto que
pasan a ser inalienables, salvo en determinados casos, ademas de
quedar sujetas las operaciones de recuperacién y deslinde a las dis-
posiciones especiales relativas a los montes de UP. De acuerdo con
los articulos 2.1 LMt 1957 y 44.1 del RMt (Reglamento de Montes
de 22 de febrero de 1962, que la nueva LMt ha dejado subsistente),
los montes incluidos en el Catilogo s6lo pueden ser enajenados
mediante Ley, salvo en los casos en que lo autoricen: a) la LMt o ¢l
RMt (casos de permuta contemplados en los articulos 16.4 y 16.5
LMt 2003 y 183 y ss. RMt); b) otras leyes especiales; y ¢} casos de
expropiacion forzosa para obras y trabajos cuyo interés general pre-
valezca sobre la utilidad pablica de los montes afectados. Por otro
lado, los montes catalogados son bienes completamente inembar-
gables (arts. 2.2 LMt 1957, 14 LMt 2003 y 44.2 RMt), y s6lo sus apro-
vechamientos pueden ser usados, excepcionalmente, como garan-
tia hipotecaria (arts. 44.3 y 151 RMt). Sin embargo, hay un aspecto
en el que la nueva regulacion se aparta de la preexistente (y en este
caso subsistente, por tratarse del RMt, no derogado): el de la pres-
criptibilidad de los montes patrimoniales de UP. Como principio
general, la nueva LMt mantiene el criterio de la usucapibilidad de
los montes patrimoniales por transcurso de treinta anos, mediando
posesién en concepto de dueno, publica, pacifica e ininterrumpi-
da (articulo 19 LMt 2003) (12). Sin embargo, mientras que para el
articulo 64.1 RMt los montes puiblicos catalogados de propiedad patrimo-
nial (entre los que se cuentan los «montes de propios»} no pierden
la condicién de prescriptibilidad inherente a su condicion de bie-
nes patrimoniales, la nueva LMt no establece distincion alguna
entre montes patrimoniales en razén de su inclusién en el Catalo-
go, proclamando sin més que son de dominio piblico o demaniales e
integran el dominio piiblico forestallos montes incluidos o que se inclu-
yan en lo venidero en el Catalogo de Montes de Utilidad Puablica
(CMUP) —articulo 12.1.a LMt 2003- y que, por exclusion, son mon-
tes patrimoniales los de propiedad publica que no sean demaniales —arti-
culo 12.2 LMt 2003-. En consecuencia, y por ministerio del articu-
lo 14 de la misma norma, todos los montes patrimoniales de UP
son sin excepcién imprescriptibles (mientras, claro estd, no sean
descatalogados). Los montes del dominio publico forestal son inaliena-
bles, imprescriptibles e inembargables y no estdn sujetos a tributo alguno que

(12} En sintowin con lo que establecia el art. 14.0 LMt 1957 y avin establece of arl. 64.1 RME,
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grave su titularidad (13), reza ¢l citado precepto, que por simple
principio de jerarquia normativa prevalece sobre el criterio del
articulo 64.1 RMt.

2.2. El origen de la division propios/comunales

Por «propios» se entiende, en la acepcion sustantiva de la termino-
logia tradicional, la renta o patrimonio de los concejos. Consecuen-
temente, los «bienes de propios» eran aquella parte del patrimonio
municipal, riistico o urbano, que se aprovechaba mediante arriendo
y producia rentas destinadas a sufragar las necesidades de los pue-
blos (Miguel Bernal, 1978; Mangas, 1984: 149). Sobre el papel, la dis-
tincién legal entre bienes de propios y bienes comunales resulta ser
bastante antigua (al menos en el Reino de Castilla), pues ya aparece
en las Partidas de 1254 (Partida III, XXVIII, 9} y en disposiciones de
las Cortes de Valladolid de 1351. Por el contrario, otras legislaciones
hispdnicas bajomedievales no se hacen eco de esta diferenciacion en
los patrimonios concejiles, por ejemplo la aragonesa, en la que nada
distinguen al respecto ni los Fueros y Observancias del Reino (de
1247 y 1437, respectivamente) ni las cartas de poblacion de villas y
lugares (Fairén, 1951: 62 y nota 157). Realmente, el proceso de dife-
renciacién entre bienes comunales y bienes de propios sélo empieza
a acentuarse a lo largo de la Edad Moderna, siendo muy palpable ya
en los siglos XVII 'y XVIII por un cimulo de indicios (14), y de hecho
su culminacién se producira en el siglo XIX, al acelerarse irreversi-
blemente por obra de la legislacién desamortizadora. Este proceso
de patrimonializacién de parte de los bienes «comunes» (en puri-
dad, la expresion utilizada en el Antiguo Régimen para referirse a lo
que hoy denominamos «bienes comunales») ha sido agudamente
explicado por los profesores Nieto (1964) y Garcia de Enterria
(1986), a cuya pauta expositiva nos cenimos.

{13) Otra importante novedad respecto al végimen logal anterion, en donde la calalogacion no acarreaba auio-
mdticamente la exencion tributaria, si el monte era patrimonial (debiende pagar por é la entided propretaria la con-
trilnecidn. viistica, antiguamente, ¥ recientemente —al menes, hasta 2003— ¢l Fmpuesto de Bienes Inmuebles). No obs-
tanie, ya estaban exenios de conlribucion los montes patrimoniales de la Adwministracion Forestal (catalogados 6 no),
ast coma los montes consorciados con ese organismo para su repoblacion, por el ar tirwlo 10 del Reglamento de Pairi-
monio Forestal del Estado (RPFE), de 30 de maye de 1941, Sebre los montes consorciades, véanse Pérez-Soba y Sold
{2003: 90-94), y Pérez-Soba y Picos (2001)

(14) La legislacion borbonica sobre propuos y arlatries, « través de sus disposiciones de 1770, 1771 y 1778, en
las que se precepluaba la preferencia vecinal en el arnendo de pasios en montes de propios frente a los forasteros, es
uno de esos claros indicios; oiros los constitatyen ol hecho de que a finales del siglo XV el derecho vedinal, existen-
ie en la legistacion foral aragonesa, de alera de pastos, ya no se efercitase, salvo raras excepciones, en los montes de
propios aragoneses, o en ef siglo XVII la reserva de dehesas carniceras en las Ordinaciones Reales de poblaciones como
Zaragora, Tarazona, Ejea o Calatayud para el pasto de los gunados de engovde, bien del propio cancejo, bien del
arrendador de la carniceria. Vid. Fairén (1951 62-65 y 98).
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En sus origenes, los patrimonios locales eran auténticas propiedades
colectivas de los vecinos agrupados de diversas maneras. La comuni-
dad vecinal —el comun de vecinos— es a un tiempo €l titular domini-
cal de los bienes y el destinatario de su aprovechamiento. El concejo
o asamblea vecinal, cuando existe, es un mero gestor, un simple
administrador de esas propiedades comunitarias, la cabeza visible de
lo que en realidad se trata de una comunidad germanica de propie-
tarios. Pero a este concepto germanico del municipio rural sucede, a
partir del siglo XV, otro inspirado en el Derecho romano de la
«Recepciéon», que consagra al municipio como a una entidad sustan-
tiva y separada del comiin de vecinos (universitas) y no simple expre-
sion externa de éste. Como dice Nieto, «al cabo de los anos, dentro
de la primitiva masa indiferenciada y cualitativamente homogénea
de bienes del “comin de vecinos” empiezan a distinguirse dos cate-
gorias diferentes: mientras que unos son utilizados por los vecinos u#
singuli, en su beneficio individual y particular (hierba para sus gana-
dos, lefia para sus hogares), otros se destinan a la satisfaccién de las
necesidades colectivas, de la colectividad en cuanto tal {madera para
la construccién de la iglesia, piedra para las calzadas y fuentes pibli-
cas). Estos altimos bienes adquieren una importancia inusitada al ir
creciendo las necesidades colectivas y, mas atn, al transformarse las
condiciones econémicas de la vida. La madera y la piedra ya no se
emplean directamente en las obras, sino que se enajenan, y su pre-
cio, en vez de ser repartido entre los vecinos, se dedica a sufragar las
obras y demis gastos colectivos» (Nieto, 1964: 267).

En los bienes del comiin empiezan a distinguirse, pues, dos catego-
rias: los afectados a las necesidades colectivas («de propios») y los
afectados a las necesidades individuales de los miembros de la comu-
nidad («comunales» o «de aprovechamiento comun»). Pero como
sefiala Fairén (1951: 61), la diferenciacién es relativamente moderna
—-necesariamente posterior a la Reconquista-, pues la excepcién que
los bienes de propios suponen al uso colectivo de la tierra s6lo pudo
aparecer cuando los pueblos, sobrantes de terrenos para su uso y
aprovechamiento, decidieron obtener una mejor renta del exceso.
Por tanto, es de suponer que la disposicién de la parte sobrante de
los bienes comunes mediante arriendo, con fines de obtencion de
rentas, debe de hallarse en el origen de los bienes de propios en la
mayoria de los casos. Sin embargo, también se constata su proce-
dencia a partir de donaciones hechas por los monarcas en tiempos
medievales a las ciudades después de su conquista o de compras de
tierras por parte de los propios concejos. En cualquier caso, estos
bienes de propios son inicialmente bienes del coman, es decir, los
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vecinos siguen siendo considerados titulares de los mismos, pero, a
diferencia de los comunes que no se arriendan, no son utilizados
directa y gratuitamente por los vecinos. Los concejos administran sus
rentas y frutos, pero no pueden enajenarlos, empenarlos o darlos a
censo sin licencia del monarca. Sus formas de explotacién eran, bien
la explotacién directa por el vecindario a cambio de una renta, bien
el arriendo a particulares, bien la via del acensamiento, por la cual el
concejo, previa licencia del monarca, cedia a perpetuidad la pose-
sion del inmueble gravandola con el pago de una cantidad fija anual
(Serna, 1993: 210-211).

Durante los siglos XVI y XVII, el aumento de los gastos munici-
pales y de los impuestos de la Corona para subvenir a sus cre-
cientes necesidades militares en el exterior, unidos con frecuen-
cia a una mala gestién municipal, conducird a la progresiva apli-
cacion de bienes comunes al cubrimiento de las cargas municipa-
les, cuando no a su enajenacién sin autorizacion regia. A este esta-
do de cosas vendrd a poner coto Carlos III con la creacion, por
Decreto de 30 de julio de 1760 y bajo dependencia directa del
Consejo de Castilla, de la Contaduria General de Propios y Arbi-
trios (15), transformada en Direccion General en 1828 y destina-
da a durar hasta 1836. La Contaduria tenia encomendada la fis-
calizacién de la administracion de los propios de los pueblos, obli-
gando a los concejos a formar presupuesto e inventario de los mis-
mos. Con la Contaduria nace también el primitivo gravamen de
propios, que cargaba un 2 por ciento sobre tales rentas. En 1818,
el gravamen asciende al 20 por ciento por el que se le conoce tra-
dicionalmente y adquiere las caracteristicas de un impuesto regu-
lar, utilizado como garantia de la Deuda Piblica. En 1852, el 20
por ciento de propios, que desde 1845 se dedica a cubrir los gas-
tos de los presupuestos estatales, se consolida definitivamente
como impuesto, al pasar su recaudacién a las oficinas provinciales
responsables de las contribuciones directas y al extenderse su
aplicacién al producto resultante de las ventas de bienes de pro-
pios que en adelante se autoricen. Sentado este precedente, la
legislacién desamortizadora de 1855-1856 ya podra atribuir al
Estado el 20 por ciento del valor de todas las ventas que en ade-
lante se efectiien de bienes municipales afectos al referido grava-

(15) Los «arbitrios» consistion en un gravamen indivecto sobre el trdfico mercantil (alimentos) o ciertos bienes
(aguas, pastas, levias) que la Corona delegaba en los Ayuntamientos, normalmente al objeto de que el concegjo pudie-
ra hacer frente a gastos inaplazables que no podian ser atendidos con cargo a las rentas habituales (cor cargo a los

fropios).
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men (16). Tras varios proyectos de supresién del gravamen, siem-
pre postergados ante coyunturas hacendisticas desfavorables al
Estado (1911, 1924), fue definitivamente suprimido en 1950 (17).

Los bienes de propios comprendian todo género de bienes inmue-
bles —risticos o urbanos— o de servicios que constituyeran fuente de
renta para el municipio. Y, asi, se contaban entre los propios tanto
los montes y dehesas arrendados o acensados como los edificios pro-
piedad del concejo: casas consistoriales, carcel, juzgado, posito de
granos, mercados y alhéndigas, mataderos, hornos, carnicerias y
almazaras, molinos, batanes y herrerias, etcétera (18), asi como las
rentas pecuniarias obtenidas por el uso de estos bienes y servicios
(montazgo, portazgo, CONsUmos, aguas, molino...), que se destina-
ban a costear a los facultativos y oficiales del pueblo (alguacil, guar-
da, maestro, barbero, médico), al mantenimiento de la infraestruc-
tura publica (calles y caminos, puentes, fuentes, conservacion de los
edificios piiblicos) o a la atencién del pésito (reparto de granos en
momentos de carestia).

Durante el Antiguo Régimen, tal como hemos senalado, la regula-
cion local no distinguia mas que ocasionalmente entre bienes comu-
nes y bienes de propios. Recordaba Costa (1915: 329) que la distin-
cién no ha existido siempre, que al principio todas las tierras conce-
jiles eran comunes o del comun aprovechamiento de los vecinos, o
sirvieron indistinta y simultaneamente a ambos fines. La diferencia-
cién entre ambas clases de bienes era circunstancial y arbitraria: sin
otra norma que la mera conveniencia en un momento determinado,
ciertos bienes eran utilizados temporalmente «uti singuli» y otros se
utilizaban en beneficio de la comunidad vecinal (Cuadrado, 1980:
153). El que la Ley Madoz decidiera, en su articulo 2.9, exceptuar de
la desamortizacion de entre los comunes y propios de los pueblos a
los terrenos que en 1855 se pudiese probar que eran de aprovecha-
miento comun subraya precisamente, a juicio de Garcia de Enterria

(16) Instrucciones de 30 de junio de 1855 (art. 46) y 11 de julio de 1856 (art. 8.4) El 8Q por ciento del pro-
hurte de fay subasias sevdn entregieln q lax smonicifios expropindos por sws benes desomortizodos de comuney y foo
i e b sieidenile manera dos fercios de e 80 fur cumty, medianie fal de lo Dewda Piblice consoliduda ol 3
er vendo, mn li forw de dnveripchones intransferibles o favor die fas entidades loeales; 3 o lerein restante, quelan
o digpusiciin de Jas mismas en la Coja de Dipisiton ol 4-por Gento anwal (avte. 15y 19 do la Ley de 1 de wayo de
1855 y aris, 8.6 7 8.7 de la Ly de 1 de mayo de 1839}, Medianie wn fnedo softemi, la RO, de I de mirezo de 1879
elegurd grie b friversidn en Dewile Priblica del 8T por cients de frofiing. sequivales o los bienes mismod gue s s
martizan, y que por tanis no se despoja de nada a los frueblos.

(17) Disposicién adicional séptima dz la Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950. Una excelente expo-
sicién del ovigen y cvolucion legislativa del imfruesto del 20 por ciento de propios es la de Mangas (1984 149-158)

(18) Hoy los edificios ¢ instalaciones municipales afectos a algin servicio fniblico se consideran bienes de domi-
nio puiblico local: 79.3 LBRI, 74 2 TRRL y 2.2 y 4 del RBEL,
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(1986: 23), la ocasionalidad y relatividad de la distincién entre bie-
nes de propios y bienes «auténticamente» comunes, «que ni es
expresion de ninguna diferencia de titularidad ni siquiera de una
costumbre definitivamente establecida e inmutable en cuanto a las
normas de explotacién y a la afectacion de sus rendimientos, que
podrian ser alternativamente, para los mismos bienes, unas y otras».
Esa aleatoriedad demuestra también que, pese a la afeccidn rigida
que a efectos fiscales habia dispuesto la reforma de 1760 para los bie-
nes de propios, no habia un cambio definitivo de la titularidad veci-
nal, que en cambio si se produce durante el siglo XIX, época en la
que la diferenciacion de las dos categorias de bienes deja de ser algo
relativo para adquirir un caracter sustancial.

Con la Desamortizacién Civil, la naturaleza de los aprovechamientos
principales del monte pasa a ser el elemento determinante a la hora
de calificar juridicamente el bien como comunal o de propios. Gon
anterioridad a 1855, la diferencia se limitaba a las formas de explo-
tacion, que eventualmente podian ser patrimoniales o comunales
para un mismo monte, y no entrafiaban cambio de naturaleza juri-
dica en el mismo. Sin embargo, a partir de la Ley Madoz la situacion
se congela, procediéndose a hacer una «foto fija» de la distribucion
en ese momento de la propiedad rustica municipal entre bienes
comunales o de comin aprovechamiento (que se exceptian de toda
enajenacidn) y bienes de propios (que se subastan), bajo los criterios
de discernimiento que la legislacién y la jurisprudencia de la época
se encargaron de fijar [basicamente, la existencia o inexistencia de
aprovechamiento vecinal libre, gratuito e ininterrumpido desde
1835 (19} y su sujecién o no al pago a Hacienda del 20 por ciento de
propios o 5 por ciento de arbitrios (20)]. En una palabra: a partir de
1855, la destinacién de los bienes, cualquiera que ésia sea en ese
momento, se convierte en la clase de su naturaleza.

Como ha puesto de relieve Colom (1993: 175, nota 52), la Ley de |
de mayo de 1855 asume una concepcién de las propiedades munici-
pales segun la cual éstas se encuentran destinadas a una utilidad
publica, en funcién de la cual se definen. La Ley Madoz, al exceptuar
a los bienes de aprovechamiento comun, no esta excluyendo de la
venta el producto de la finca aprovechado vecinalmente, sino la finca
misma, toda la propiedad. Por ello, se venden todos los bienes sobre
los que recaen utilidades comunales sin importancia y, por el con-

(19) Art. 53 de la Instruccion de 31 de mayo de 1855 y art, 4 del R.D. de 10 de julio de 1865,
(20) Sentencias del Tribunal Supremo de 20 de julio de 1868, 29 de noviembre de 1868 y 7 de junio de 1871,
enlre olvas,
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trario, se salvan patrimonios en los que los disfrutes secundarios se
arriendan. Ahora, a diferencia de lo que sucedia con anterioridad a
la Desamortizaciéon —cuando lo importante era el aprovechamiento
(de pastos, lehas, caza, cultivo, etcétera), y estaba en un segundo
plano la titularidad del derecho real absoluto (siempre del comtan
de vecinos, al menos formalmente)—, la calificacion de comunal o
patrimonial se predica del derecho real absoluto, del bien, del
mornte. Esto traeria aparejado un desenfoque de perspectiva que se
traduciria, a la hora de ejecutar €l mandato desamortizador, en lla-
mativas incongruencias: «asi, se consideraria no desamortizables, por
ser de aprovechamiento comun, bienes tan poco aprovechables
comunalmente como un depésito de herramientas y, en cambio -y
esto resultaria funesto—, se consideraron desamortizables, por no ser
de aprovechamiento comun, bienes que se disfrutaban por sorteo
entre el vecindario, pero por los que se satisfacia un pequeno canon.
Fl primer error no se desharia del todo mientras no se desarrolld la
teoria del dominio publico municipal por servicio piblico, y, el
segundo, hasta que la moderna legislacién local admitio la onerosi-
dad en los aprovechamientos de bienes comunales en sentido estric-
to» (Nieto, 1964: 5-6).

En sintesis, puede afirmarse, con Cuadrado (1980: 153-154), que 1a
Desamortizacion General decretada a mediados del siglo XIX afecto
primordialmente a los bienes de propios, quedando exceptuados, en
principio, los bienes comunales, al acreditar su condicién de terrenos
de aprovechamiento comun al amparo del articulo 2.9 de la Ley de 1
de mayo de 1855. Sin embargo, dado el criterio convencional de la
distincién, fue frecuente la enajenacion de verdaderos bienes comu-
nales que, por razones poco ortodoxas (21), figuraron como «de pro-
pios» en los expedientes oficiales y se pusieron en estado de venta con
el consiguiente perjuicio para los derechos y recursos de las comuni-
dades vecinales. Pese a ello, también es cierto que no pocos bienes de

(21) niciabnente, Hacienda irataba come bienes de profries a tede monte comunal cuyos aprovechamienios sz
encontraran coyuniuralmente sujetos al pago de un canon vecinal, 0 a las dehesas boyales en las que se arrendoran
los pastos sobranies v se kubierq venido pagando, en conceplo de lales arriendos secundarios, el 20 por cienio de pro-
05, Sélo con posterioridad se matizaria esta vigida postura; en el primer caso, al sentar jurisprudencia el Tribunal
Suprema en el sentide de afirmar que la imposicién coyuntural de un canon no constituic el establecimiento de una
fuente regulor de rentas ni por consiguiente la negacion de la naturaleza comunal del monts; en el segundo, al per-
mitiv la. R.Q. de 28 de junio de 1877 v {a Ley de 30 de julio de 1878, respectivamente, el arriendo de lo caza y de
los pastos solbvantes en los montes de aprovechamiento comin y dehesas boyales, y la Ley municipal de 1877 el canon
o la subasta como medios extraordinarios de adjudicacidn de aprovechamienios comunales. Y por parie de los Ayun-
tamienlos, opert no s6lo la apatia o la ignovancia a la hora de tramitar las excepdones de venta, sino tmnbién la
codicia de algunas Corporaciones municipales, interesadas en la conversién en propios de bienes comunales a fin y
efecto de incrementar sus ventas, o peov aiin, propiciande la enajenacién de comunales a favor de verinos adinera-
dos inderesados en su adquisicidn, en abierto condhabamiento con éstos.
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propios pudieron salvarse del vendaval desamortizador, algunos por
error en su clasificacién y haberse tenido por comunales, y bastantes
mas por la defensa, que podrfamos calificar de heroica, que el Cuer-
po de Ingenieros de Montes (creado en 1853) hizo de la inalienabili-
dad de los montes publicos arbolados, cualquiera que fuera su natu-
raleza, basandose en su interés forestal y ecolégico (o «cosmolagico»,
como se decia en la época}. Esta defensa, basada en el reducto que
ofrecia el articulo 2.6 de la Ley Madoz, salvé de la venta y destruccion
cientos de miles de hectireas de montes publicos, tanto comunales
como de propios, mediante el proceso catalogador que culminaria en
el CMUP de 1901 (Pérez-Soba, 1999).

2.3. Las diferencias entre montes de propios y montes comunales

No queremos entrar en detalle, mas alla de las pinceladas dadas ante-
riormente, sobre la naturaleza juridica y modo de aprovechamiento
de los montes comunales y los de propios segin la legislacion actual,
para no extendernos demasiado ni distraernos del objeto funda-
mental de este trabajo. Bastenos subrayar sus diferencias, de modo
que quede claro que, al menos segin la legalidad vigente, son dos
figuras completa y radicalmente distintas. Asi, las diferencias juridi-
cas entre los bienes comunales y los de propios pueden sintetizarse
de la siguiente manera:

~ El uso vecinal: en los bienes de propios, no se da el aprovecha-
miento directo y simultaneo por una pluralidad de individuos (u#
universi) que caracteriza a los comunales, sino individualmente,
por personas determinadas (ufi singuli).

— La demanialidad: las notas de inalienabilidad, imprescriptibilidad
e inembargabilidad son inexistentes en los bienes de propios, que
pueden ser embargados o vendidos (salvo excepciones, como los
montes de propios que se halien incluidos en el Catdlogo de los de
utilidad publica) y cuyo dominio puede prescribir por transcurso
del tiempo —usucapidén treintenal- (salvo, nuevamente, los decla-
rados de utilidad publica).

— La propiedad: en los bienes comunales es dual, porque se encuen-
tra disociada entre Ayuntamiento o Entidad Local Menor, propie-
tarios del dominio, y vecinos, duenos de los aprovechamientos; en
los bienes de propios, la propiedad corresponde por entero al
Ayuntamiento.

- Los beneficiarios de los aprovechamientos: necesariamente veci-
nos del municipio en el caso de los comunales, pero pueden ser
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terceras personas ajenas a la vecindad si se trata de bienes de pro-
pios, y acceder a su disfrute por arrendamiento, cesion e incluso
por compra del bien.

- Las formas de acceso a los aprovechamientos: por norma son gra-
tuitas en los comunales y onerosas (arriendo) en los bienes de pro-
pios (22). La renta que se cobra en ciertos supuestos de aprove-
chamiento comunal (canon, adjudicacion por precio en subasta) se
impone, o bien ocasionalmente (canon) y para atender meramen-
te a los gastos de administracién y custodia del bien comunal, o
bien (subasta) ante la imposibilidad de que el aprovechamiento sea
disfrutado comunitariamente. La renta que producen los bienes de
propios es o puede ser, por el contrario, una fuente periédica de
ingresos con la que cuenta el presupuesto municipal para sufragar
los gastos municipales y el coste de los servicios publicos.

— La fiscalidad de los bienes y de sus rendimientos: los comunales,
desde 1966, estin completamente exentos de tributacion (23), no
asi los bienes de propios, afectos —aquellos que sean de naturaleza
inmobiliaria— al pago del IBI; excepto, nuevamente, los que se
hallen en el CMUP. Por otra parte, las rentas obtenidas de los bie-
nes de propios, aun no siendo consideradas ingresos tributarios,
pueden ser objeto de tributacién en los casos sefialados en la Ley
de Haclendas Locales de 28 de diciembre de 1988.

~ La disponibilidad del bien: absoluta en los de propios y limitada en los
comunales por su afectaciéon a un fin concreto (el aprovechamiento
comunal de los vecinos). En ambos, con fuerte intervencion de la
Administracidon Forestal (antes estatal, ahora autonémica), en €l caso
de los montes incluidos en el Catalogo de los de Udlidad Pablica.

2.4. La desafectacion expresa, tinica via legal de patrimonializacion
de los comunales (24)

Juridicamente hablando, la tnica posibilidad de que un bien de
naturaleza comunal se convierta en un bien de propios es el meca-

(22) Oficialmente, la subasta era el medio prescrito ya en ef siglo XIX pava el arriendo de los montes de prropios
(en ¢l que, sin embargo, habia de darse preferencia a los vecinos sobre los forasteros): O. de 22 de diciembre de 1840
§ R.O. de 19 de junin de 1875.

(23) Il art. 188 de la RIA 1955 declari a los bienes comunales libres de inbutacién estalal, medida que acabo
de desarrollar ln Ley de 23 de julio de 1966 «solne modificacion parcial del Régimen Locols, cuyo art. 24.2 3% exi-
mad @ las enlidades propictarias de los mi. del pago de contribucion ternitorial wrbana, nistica y pecuaria.

(24) Una exposicion mas detallada de las dos vias de desafectacion de bienes comunales, que agui resumimos
muy sumariaments, puede verse en el articulo de Salanova (1994: 389-397), quien aftade wna lercera posibilidad
(la desafectacion aulomdltica, ecasionada por la efrobaciin definitiva de los planes de ordenaciin wrbana y frroyec-
tos de obvas y servicios, con base en los arts. 81.2.a LBRL y 8.4.a RBEL). Véase, asimismo, Bacanegra (1983).
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nismo legal de la desafectacion, que bajo el anterior régimen local
—el derivado de la LRL de 1955- podia ser expresa o tacita, y en la
actualidad debe ser necesariamente expresa. La desafectacion expre-
sa se encuentra prevista en los articulos 78 del TRRL y 100 del RBEL,
y se produce cuando el monte no ha sido objeto de disfrute comunal
durante mas de diez anos, aunque en algiin momento se haya pro-
ducido acto aislado de aprovechamiento. La desafectacion es «expre-
sa» porque precisa de acuerdo del municipio interesado, que debe
contar con el voto favorable de la mayoria absoluta del niimero legal
de miembros de la Corporacién. El acuerdo municipal debera ser
sometido a informacién publica y finalmente a la aprobacion de la
Comunidad Auténoma. Ademads, la desafectacion expresa de un bien
comunal conlleva la obligacién para el Ayuntamiento de arrendarlo
a quienes se comprometan a su aprovechamiento, con preferencia a
favor de los vecinos del municipio —en lo que Cuadrado (1980: 164)
ve un resabio de la inicial condicién comunal del bien—.

En el caso de que el monte sea de utilidad publica (UP), deben res-
petarse asimismo las previsiones de la LMt 2003, cuyo articulo 17
establece un principio general: a) que el procedimiento de desafec-
tacién de los montes demaniales debe ser objeto de regulacion por
la Comunidad Auténoma respectiva (17.3), y en concreto: b) la pre-
via exclusién del Catalogo de los montes demaniales que sean de UP
(17.1), v ¢) que la desafectacién del resto de montes demaniales
(esto es, los comunales no catalogados) se tramite por su Adminis-
tracién titular, mediando informe favorable del érgano forestal de la
comunidad auténoma (17.2).

La desafectacidén ticita, existente en la anterior normativa de régi-
men local (articulo 8.5 del RBEL de 1955), ha desaparecido en la
actualidad, salvo en el régimen local catalin (25). Cuando ésta legal-
mente era posible —es decir, antes de 1986, la desafectacion tacita de
un bien comunal se producia sin necesidad de acto formal cuando el
bien llevaba mas de veinticinco afios sin aprovecharse comunalmen-
te, transcurridos los cuales su afectacién a un uso comunal desapa-
recia automiticamente. En ambas situaciones —desafectacion expre-
sa 0 ticita—, el problema podia y puede venir dado, tal como apunta
Cuadrado (1980: 160), a la hora de determinar a partir de qué
momento los bienes afectados dejaron de ser objeto de aprovecha-
miento comunal, esto es, cuindo empezo a correr el plazo de veinti-

(25) Are. 189 de la Ley 8/1987, de 15 de abril, municipal y de végimen local de Cataluria
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cinco o diez anos, cuya completa consuncién es condicion sine qua
non para que se consolide la desafectaciéon por una via u ofra.

Los actos de desafectacion expresa por parte de Ayuntamientos que
quieren regularizar la situacion de un monte de su propiedad en
donde ha desaparecido todo vestigio de aprovechamiento comunal
son escasos. Imaginamos, pues, que la tonica dominante debe haber
sido la de la desafectacion tacita (antes de 1986), cuando no la de la
mutacién subrepticia de la naturaleza del predio mediante los false-
amientos registrales o la manipulacién de sus aprovechamientos.
Cuando se conocen (como por ejemplo en la Comunidad Auténoma
de Aragoén, en donde Salanova (1994) ha analizado los casos de desa-
fectacion expresa producidos entre 1985 y 1994), se comprueba que
afectan mayoritariamente a parcelas de pequena extension, que los
Avuntamientos propietarios pretenden destinar a otros usos mas ren-
tables, tales como la obtencién de suelo para la instalacion de poli-
gonos industriales, urbanizaciones, instalaciones deportivas o de
otro tipo, o ¢l fomento del desarrollo econémico y del empleo loca-
les (cesiones a cooperativas, explotaciones agropecuarias o indus-
trias) (26).

3. LA REALIDAD FRENTE A LA LEGALIDAD: LA CONFUSION ACTUAL
DE LOS MONTES COMUNALES Y DE PROPIOS

Cuanto venimos planteando hasta ahora sobre las diferencias entre
montes comunales y de propios y el modo de acceder a sus aprove-
chamientos corresponde, evidentemente, a la esfera del analisis
juridico formal, a lo que dicen la ley y el reglamento, al campo del
deber ser. En los albores del siglo XXI, y por un conjunto de factores
que agudizan la crisis de la propiedad comunal a partir de media-
dos del siglo XX, la realidad resulta ser muy otra, y consiste, fun-
damentalmente, en la de la creciente tendencia a la patrimoniali-
zacién de los montes comunales, proceso mediante el cual se esta
consumando el despojo definitivo de los derechos de cotitularidad
de los vecinos que historicamente caracterizaban a este tipo de
patrimonios publicos.

(26) En los 38 expedientes de cambio de calificacion juridica de comunales tramitados entre 1985 y 1994 por la
Direccion General de Administracion Local y Politica Tervitorial de la Dipulacion General de Aragin (de los cuales
se resolvieron favorablemente 31), los objetivos perseguidos por los Ayuntamientos que los instaron son los siguien-
les: concentracion parcelaria, permutas con particulares para obtener lerrenos destinados e seyvicios, tmplantadin
de poligono industrial o ganadero, enajenacién de lerrenos para granjas, sevvicios fniblicos varios (vertedero man-
comunado, edificias priblicos, zonas libres, pristas polideportivas), o legalizacion de antiguas permutas ¥ ocupaciones
(Salanova, 1994: 398).
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Hablamos de despojo con total conocimiento de causa, porque la
transformacion apuntada se esta verificando de espaldas a la ley, vul-
nerando la Gnica via a través de la cual un bien comunal puede trans-
formarse legalmente en bien patrimonial de un Ayuntamiento: la
desafectacion. Como luego tendremos ocasion de demostrar a partir
de datos de la vida practica, dicha mutacion se estd operando sote-
rradamente: en muchos municipios (gcudntos?, cabria preguntarse),
los aprovechamientos comunales tienden a degenerar en auténticas
fuentes de lucro, disponiendo los Ayuntamientos de los mismos
como si de bienes de propios se tratara, con flagrante violacién del
principio general de gratuidad que debe presidir su adjudicacién,
cuyas excepciones (que las hay) son un numerus clausus que hay que
respetar.

No es nuestro proposito examinar en profundidad las circunstancias
socioecondémicas que han conducido a ese estado de cosas, que tiene
en la despoblacién y envejecimiento de las areas rurales (en especial
las de montana) su causa ultima; bastard con enumerarlas, sinteti-
zando lo apuntado por los muchos autores que se han ocupado del
tema (27): a) crisis o desaparicién de los aprovechamientos silvopas-
torales tradicionales, vinculados al autoconsumo familiar de la
comunidad vecinal (lefas para los hogares, montanera, vicera, dula);
b) retroceso de la actividad ganadera extensiva, intimamente depen-
diente del monte, frente a la estabulada; ¢} progresion de la superfi-
cie dedicada al cultivo agricola a costa de pastos y bosques comuna-
les; d) persistencia, en la practica, de la confusién entre bienes
comunales y de propios, pese a las claras definiciones legales; €)
patrimonializacidén municipal de los bienes comunales, mixtificando
la naturaleza de los aprovechamientos comunales y los derechos de
los vecinos; f) tensiones urbanizadoras y presiones a favor de la utili-
zacién de fincas comunales en pro de la creacién de empleo y el
desarrollo rural (28); g) desaparicién de bienes comunales en virtud

(27} Hardin (1968); Cuadrado (1980: 161-163 y 49%-501); Lana (1292); Maojuelo (1992); Liorente (1992);
Embid (1893; 23-27); Moreno Ferndndez (1994); Selanova (1994: 384-385); Abrew (1981; 1983: 108); Esteve
(1995: 3743, 100-103 y 152-155); Triarte (1995 y 1997); Sabio (1995); fiménez Blanco {1996); Dhos (coord. ),
2002 y Ortega (2000).

(28) «Las explotaciones comunales suponen, o veces, muy escasas rendimientos... Por ello es explicable que sur-
Jan tentaciones de dar otra finalidad a los bienes comunales. Fn unos casos porque resultan emplazamiento ade-
cuado para insielaciones y servicios municipales o monedn de cambio para obtenerlo a través de permuias con por-
ticulaves; en oivos, su cesivn se considera medio para fomenlar nuevas actividades agricolas, explolaciones gandde-
ras, implantacion de industrias 3y, en suma, creacion de puesios de trabajo tan necesarios, poniéndolos a disposicion
de cooperativas, sociedades mevcantiles urbanizadoras o industriales y Administraciones Publicas promotovas de poli-
gonos industriales o viviendas de proleccion oficial. En casos extremos, su enajenacion puede verse como la inica
[fuente posible de ingyesos extraordinarios de la depauperada economia locals. (Salanova, 1994: 383-386).
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de procesos de transformacién de tierras regables, que tienden a su
reparcelacién en lotes de caracter privado; h) repercusién de las sub-
venciones de la Politica Agraria Comun (PAC) europea sobre ciertos
aprovechamientos vecinales en montes de utilidad publica (sobre
todo, los de siembra), etcétera.

Lo que interesa plantearse ahora es en qué medida la confusion
actual entre montes y aprovechamientos comunales y montes y apro-
vechamientos de propios, sefialada en el punto d), cabe achacarla a
una herencia del pasado, que arrancaria del proceso desamortizador
¢ incluso de antes, o a una accidén intencionada (e interesada) de
buena parte de los gestores municipales a lo largo de las dltimas
décadas del siglo XX.

8.1. La herencia desamortizadora: ¢la iinica culpable?

Es ya un lugar comin en la historiogralia achacar integramente a las
ambigiledades del redactado de la Ley Madoz de 1855 y a la arbitra-
riedad y voracidad con que la Hacienda Pablica condujo el proceso
enajenador la confusion que atn hoy reina en los patrimonios muni-
cipales entre los montes comunales y los montes de propios. Desde
luego, no era raro en el proceso desamortizador proceder con una
acusada falta de rigor conceptual, pudiendo encontrar en obras de
polemistas o en documentos oficiales expresiones tan absurdas como
bienes procomunales de propios (1852) o monie blanco perteneciente a los
fropios comunales (1894) (29). Sin embargo, Moreno del Rincon
(1993: 118-121 y 607-609), que ha estudiado exhaustivamente ¢l pro-
ceso de ventas en la provincia de Zaragoza hasta 1875, matiza fuer-
temente estos planteamientos, tras constatar la persistencia en la
actualidad de situaciones de confusién patrimonial que no pueden
explicarse aduciendo exclusivamente los efectos desorganizadores
de la Desamortizacion sobre el patrimonio rustico local.

En opinién de la citada autora, el legislador de 1855 dejo delibera-
damente sin definir los conceptos de bienes comunes, propios y de apro-
vechamiento comin, consciente de la complejidad del tema y de que la
confusién se arrastraba de mucho antes, dejando la puerta abierta
para que los términos se aclarasen posteriormente, lo que se verifico
basicamente en sede jurisprudencial ~Tribunal Supremo-y del Con-

(29) La paternidad de la primera expresion corresponde al polemisia antidesamortizador fulidn Saiz Milanés,
en un escrito suyo de 1852 (citado por Morena del Rineén, 1993: 132, n.? 23); la segunda pertenece al anuncio de
venta del monte de Galve (Teruel) denominado «Las Selapas», publicado en el Bolelin Oficial de Ventas de Bienes
Nacionales de Teruel n.¢ 24, de 28 de mayo de 1894, y publicado por Embid (1993: 203).
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sejo de Estado (30): «La confusién entre propios y comunes no la
cred el legislador, sino que era una realidad previa existente tanto en
la vida como en la contabilidad de los municipios». Y al objeto de
comprobar si la posible confusion entre propios y comunales era una
circunstancia especifica de la época desamortizadora y consecuencia,
ademas, de maniobras y conductas interesadas por parte de especu-
ladores o de la propia Hacienda Puablica, Moreno del Rincén trasla-
da su analisis a una situacion contemporanea y que geograficamente
le resulta cercana: los municipios de la parte zaragozana de Los
Monegros. Basindose en un breve estudio de Frutos y Chueca
{1989) sobre los bienes comunales y de propios en esta comarca, en
el que sus autoras analizan las diferencias entre lo consignado en el
Registro de la Propiedad y el uso real de esos bienes municipales,
Moreno del Rincén comprueba que la promiscuidad en las formas
de explotacién de propios y comunales sigue siendo una realidad en
esa comarca, a pesar de todas las precisiones legales acumuladas en
los ciento cuarenta anos precedentes. <Y si ello es asi en nuestros dias
—concluye la citada historiadora—, a pesar de todas las matizaciones
establecidas a partir de la legislacién desamortizadora y toda la nor-
mativa de régimen local del siglo XX, no podemos rasgarnos las ves-
tiduras y atribuir siempre a malévolas intencionesy contubernios por
parte de algunos interesados, el hecho de constatar que hubiera
enormes problemas para la correcta clasificacion de la propiedad
municipal a mediados del siglo pasado [el XIX]» (Moreno del Rin-
con, 1993: 121).

3.2. La falta de estadisticas recientes y fiables

Al divorcio entre lo que se consigna en las Ordenanzas e Inventarios
de Bienes municipales, Registro de la Propiedad, Catastro y Catélo-
gos de Montes de Utilidad Piblica, entre si o con la practica real de
los aprovechamientos, viene a sumarse otro problema: la falta de
inventarios generales sobre la propiedad municipal y sus clases
(Embid, 1993: 23). La practica inexistencia de analisis estadisticos
completos y actualizados sobre la extensién de la propiedad comunal
impide evaluar de manera fiable su importancia cuantitativa y con-
tribuye al confusionismo actualmente existente entre los bienes de
uno u otro género. Las estadisticas, de haberlas, o son inservibles de
puro viejas o, aun con ser aceptablemente recientes, no concuerdan

(30) Un nutrido reperforio de estas senlencias del Sufremo y dictdmenes del Consejo de Estado pueden verse,
comenladas, en Nicto (1954 252-255),
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entre si. De nada sirve ya traer a cuento las cifras decimondénicas que
citan Nieto (1964: 870-871) o Cuadrado (1980: 118): esos 4,8 millo-
nes de hectireas que se calculaban aprovechadas comunalmente en
Espana, en concepto de montes de aprovechamiento comun o de
dehesas boyales, hacia 1876-1880, luego rebajados en 1896, segun
datos de Hacienda, a 4,1 millones, y mas tarde todavia (;cuindoz?) a
2.7, segin Ruiz Almansa. Por poner otro ejemplo mas cercano a los
autores, las pocas fuentes recientes de que disponemos para Aragon
ofrecen, paraddjicamente, datos dispares, pese a distar su fecha de
publicacion tan solo un ano. Y asi, mientras que Yusta (1981: 318)
afirma que en la provincia de Zaragoza se contabilizan 195.517 y
297 426 hectireas de comunales y propios respectivamente (31),
segiin el informe ECAS de 1982 (32), que calcula en unas 400.000 el
total de hectareas registradas como bienes de las Entidades Locales
en dicha provincia, la proporcién se descompensa claramente a
favor de los bienes de propios, que supondrian un 75 por ciento del
total (es decir, 300.000 hectireas). El total de comunales y propios
para Aragdn en general, segin la primera de las fuentes citadas,
ascenderia a 400.897 y 539.891 hectareas, correspondiendo 115.671
y 137.049 a la provincia de Huesca y 89.709 y 175.416 a la de Teruel.

Asi las cosas, ¢qué criterio o criterios razonables podrian manejarse
para determinar qué montes de los pueblos son, y deben mantener-
se, como auténticamente comunales? No creemos que pueda darse
excesivo valor testimonial a la toponimia, habida cuenta de la longe-
vidad que puede llegar a acusar. El que un monte atienda a toponi-
mos histéricamente asociados a la naturaleza de bien comunal, como
«Monte Comun», «Los Comunes», «El Boalar», «Dehesa Boyal» y
otras variantes, no garantiza en absoluto que el régimen de sus apro-
vechamientos comunitarios se haya mantenido inalterado hasta
nuestros dias (33). A lo sumo, es un vestigio de su primitiva condi-

(31) Yusta (1981: 317, n.° 3) revela que la fuente de esos datos es un trabajo de investigacion realizado en el
sene de la Cétedra de Devecho Agravio y Seciologin de la Escuela de Ingenieros Agrinomos de Muadrid —de la que por
entonges era titular fuan fosé Sanz farque- «sobre los datos contenidos en las respuestas a una encuesia a lodos los
municipios del pafs levada a efecto por el Ministerio de lo Gobernacion (ahora Interion) en el avio 1957, Descono-
cemos i se trata de la misma encuesta que aquelle de 1959 a la que se refiere Nicto (1964: 872) y a la que luege
haremos mencidn.

32} Citade por Moreme del Rincin (1993; 608)

{33) Aunguie miena frecumtinents, lembiin se conserian fofeinimos en (s que sedeace fudente o fas clarag o
condicidn patrimonial del monte: <Monie de Proficss, de Langn (Zaragosa), MUFP n.® 1E3; albehesat de Vildage
lindn o de Profioe de Paracielfoy de filoen {Laraguaal, MUP n.* 220 [entigiio TL-Al; w Py de Propiog- de Alle-
st {Terued), frente ol «Piwar del Comsine, tambidn de Alloza y con el que cotinda (respectines monies de UP w120
ym T 119 <Lay Propinss de Tiiern de Cevntty (Palencia), MUP 0" £-11; «Deheca de Propies- de Bumiche de lo
Siovrn [Cwenca); «Saxa de Progiony Cabasiems de Loporzang {Hieea); «Portida de Profios- de Frarlla {Lm. de
Marcén, Huesce).
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cion comunal, que data con seguridad de tiempos medievales o
modernos, y poca cosa mas. Incluso en los contados casos en que se
conoce la fecha exacta y disposicion legal por la que el monte fue
catalogado oficialmente como comunal o como dehesa boyal, por
considerarlo exceptuado de la venta (34), de poco puede valer ya esa
constancia ante un estado de cosas actual arraigado, a lo mejor,
desde hace treinta, cuarenta o mas anos. La famosa Desamortizacion
de Madoz, que en principio podriamos estar tentados de utilizar
como una foto fija de lo que se consider6 oficialmente «comunal»
(=de «aprovechamiento comiin») o «de propios» entre 1860 y 1900,
por dar unas fechas redondas, nos queda ya demasiado lejana en el
tiempo. Por ello, el valor de cualquier esfuerzo comparativo que se
haga en esos términos es meramente indiciario.

Es de justicia destacar, en este sentido, una iniciativa cuantificadora
oficial de alcance nacional que se produjo en 1959, cuyos resultados
lamentablemente no llegaron a hacerse publicos y que, sin embargo,
podrian haber arrojado mucha luz sobre la extension y la implanta-
cion de la propiedad comunal en Espana, por lo menos a mediados
de siglo XX. Nos estamos refiriendo a la Circular de la Jefatura Supe-
rior del Servicio Nacional de Inspeccion y Asesoramiento de las Cor-
poraciones Locales, fechada en 8 de octubre de 1959, en la que se
ordenaba a las Entidades Locales que en lo que quedaba de ano
remitiesen una memoria detallada que, entre otros extremos, debia
incluir una Relacion de bienes de cardcter comunal que pertenezcan a la
Entidad. «Los datos enviados con este motivo a la Direccién General
de Administraciéon Local —comenta el profesor Nieto, que es quien
primero dio noticia de la existencia de esta importante fuente de
datos— constituyen un material, ciertamente imperfecto, pero minu-
ciosisimo, y que debidamente depurado, podria constituir una base,
mas que 0til, imprescindible para cualquier toma de posicién que en
el futuro se haga sobre los bienes comunales. Pues bien, nada se ha
hecho hasta la fecha» (1964: 872). El afio 1959 no es anteayer, cier-
tamente, pero puestos a intentarlo constituye un punto de partida
cronolégicamente mucho mas aceptable que 1855,

A nuestro juicio, toda polftica de ordenacion del territorio que preten-
da incidir sobre la realidad comunal de los pueblos (en la medida en

(34) Pensamos en casos como los que ha desvelado la actualizacion del CMUP de lo provincia de Zaragoza: los
de los monles «Rodanas» (L. de Epile), MUP n.” I del CMUFP zaragozanc, del que consta su declaracidn oficial
coms «monle comunals por R.O. de 6 de mayo de 1865; «Nuestra Seriora del Aguila» (Lan. de Paniza), MUP
7.2 120 del mismo Caldlogo, declarads «dehesa boyal» en 1864 (R.O. de 23 de diciembre); o «Dehesa Carnicerar
(t.m. de Bijuesca), MUP n.° 356 (antigue 8-A), declarado «dehesa boyal» en 1877 (R.O. de 23 de junia).
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que ésta se trate de algo todavia vivo y util para la comunidad y con-
venga proveer a su conservacion y revitalizacion) debe plantearse,
como tarea previa, la de conocerla a fondo. Sélo si se parte de una
investigacién exhaustiva del estado actual de los bienes munmicipales,
que permita inventariar cuantos montes comunales y cuantos montes
de propios quedan de iure en cada municipio, y si sus aprovechamien-
tos forestales se manejan de una manera acorde con su naturaleza legal
comunal o patrimonial, se estara en condiciones de tomar decisiones
sobre el futuro de los mismos. Como puntos de partida, las medidas a
adoptar cara a la consecucién de ese objetivo son, en principio, bien
simples, y hace ya tiempo que fueron apuntadas (Diaz Caneja, 1952:
523; Embid, 1993: 310-313): formalizacion de encuestas oficiales para
conocer la estructura y distribucién de la propiedad rastica municipal,
apoyo técnico y econdmico a los municipios para la confeccion de
Inventarios de Bienes (35) y Ordenanzas de Aprovechamientos actua-
lizados, para la realizacion de acciones de investigacion y deslinde de
terrenos, incluso la planimetracién completa de las propiedades muni-
cipales (36). En el caso aragonés, el mas conocido para nosotros, el pro-
fesor Embid (1993: 307-329) abogé incluso por la viabilidad de una
legislacion propia sobre montes y aprovechamientos comunales, fun-
dada en el articulo 35.1.10 del Estatuto de Autonomia de Aragon, que
con sentido practico pusiera esta figura al dia y recondujera situaciones
andmalas, cada vez mas prodigadas. Esta propuesta, sin embargo, no ha
sido seguida en absoluto por el legislador aragonés, que ha preferido el
comodo camino del mimetismo legislativo respecto a la legislacion esta-
tal del ramo. Y esto nos lleva a la constatacion de otra deficiencia largo
tiempo arrastrada: la de la fosilizacién en la Ley de unos conceptos
sobre lo comunal de los que la realidad se aparta cada vez mas.

3.3. La creciente inadaptacion entre legalidad y realidad, y las propias deficiencias
normativas

Con los bienes comunales se da en la actualidad una situacion bien
paradéjica: jamas se han encontrado tan bien definidos dogmatica-
mente y tan amparados por la Ley —con la Constitucion de 1978 a la
cabeza— como en nuestros dias, pero a la vez su situacion real en esta-

(35) Elart. 25.4 del RBELA contempla la posibelidod de que las Entidades locales soliciten ayudas a provindas
¥ comarcns 51 covecen de medios adecuados para formar sus Inventarios de Bienes.

{36) En palabras de Diaz Caneja, <Deberia ayudarse o los Ayuntamientos a cosisar la planimetria de todos los
terrenos de su patrimonio. Esta constancia grafica permanente, complementada por la declaracion de imprreseripti-
bilidad, aseguraria lo que todavia se conserva, que 1o ¢s poco, aungue no lo mejor en muchos casos. Muche de lo
gue¢ ha salido de hecho del patvimonio municipal podria todavia recuperarse si una Ley especial de este sentido pric-
fico, tan raro en ellas, se lo profrusierar.
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do tan critico. Los bienes comunales serian, en este sentido, un buen
ejemplo de cémo en el mundo del Derecho a veces las instituciones
alcanzan su grado maximo de cristalizacion y definicién en las leyes
en el momento mismo en que, en la realidad factica, se estd empe-
zando a producir su declive, o éste ya es acusado, teniendo ello por
consecuencia la mutua inadaptacién de norma y hecho.

Voces autorizadas, como las de Nieto (1964: 609 y 1987: 26), Cua-
drado (1980: 499), Alegre Avila (1986: 514) o Colom (1993: 205),
insisten desde hace tiempo en la necesidad de proceder a una actua-
lizacién de la regulaciéon legal de los aprovechamientos comunales,
que concilie la normativa con la realidad. Nieto ha observado: «Esca-
sas son las modificaciones que en este punto se han introducido por
la nueva legislacién, desperdiciando con ello la oportunidad de
“modernizar” un régimen que parece condenado irremediablemen-
te a la obsolescencia. Se tiene la sensacion de que para el legislador
constituyen los bienes comunales un resto arqueolégico, que hay que
respetar desde luego, pero sobre el que no vale la pena insistir, dejan-
do su explotacién a las costumbres tradicionales de los pequenos
lugares en que aiin subsisten». Para Cuadrado esta adaptacion resul-
ta imperativa en unos bienes que permanecen atrincherados en un
letargo secular y que tuvieron su justificacién en una economia rural
de autoconsumo, pero no hoy, en un contexto de economia basica-
mente urbana y de mercado. Ello no pasa necesariamente por des-
naturalizarlos: los bienes comunales deben seguir teniendo por reci-
piendarios de sus productos a los vecinos; lo que si es necesario cam-
biar son sus formas de explotacion. «Hemos de romper —concluye—
la inercia legislativa en este sentido que a fuer de tradicional se ha
convertido en irracional». El hecho, como ya sabemos, €s que esa
inercia legislativa no se ha roto, ni siquiera con la magnifica ocasion
de la renovacién de la legislacion nacional de régimen local de 1985-

(37) ;Qué sentido tenia, por poner un gjomplo, que se siguiera hablando, @ las alturas de 1986, de dehesas boya-
les, como hacia el art. 107 del RBEL? Giertamente, ninguno ya, Oportuncmente, la alusidn a dehesas boyales ha
desaparecida de alguna legislucion autondémica, come de la Ley de Administracién Local de Avagén (LALA) de
1999 v del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales de Aragin (RBELA) de 2002, pero ello se debe sencilla-
mente a que no se ka trasladado a lo legislacion aragonesa el art. 107 del RBEL. Por lo demds, LALA y RBELA
actualizan mty escasamente el tratamiento tradicional de los monies comunales, cuyas novedades se Bmilan a las
qUE ERUMETANOS @ CONLiNUAION: 19 prever, en los casos previstos de arviends vecinal preferenie de comunales desa-
Jfectados, la posibilidad de que los vecinos se agrupen en cooperatives o sociedades en pro de una explolocion mds
rentable (aris. 179.2 LALA y art. 12.3 RBELA); 2% regulay, en caso de comunales desafectados, los condiciones
para la ulterior transmision del dominio  titulo gratuilo u oneroso o para la cesicn de use for motivos de inderés
general o entidades piiblicas o privedas (art. 180 LALA y art. 13 RBELA); y 3%) contemplar ln posibilidad de que
las Entidades locales puedan regular mediente Ordenanza, sin perjuicio de lo dispuesto en ln legislacion seclorial
correspondiente, los aprovechamientos micologicos, de plantas aromdlicas, de caza, pastos y otros semejantes exis-
lentes en sus monfes (art, 190 LALA y 103 RBELA).
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86 (37): «..se ha desaprovechado —denunciaba en aquel preciso
momento Alegre Avila— una oportunidad historica de haber proce-
dido a efectuar una ordenacién de los bienes comunales mas acorde
con los planteamientos y necesidades de toda indole que, desde dis-
tintas perspectivas, reclaman las colectividades locales, como medio
para satisfacer las multiples demandas que se suscitan en orden al
cumplimiento de las prestaciones que requieren las sociedades
modernas». Colom, que estudia el problema desde la parcela con-
creta del respeto al principio de gratuidad de los comunales, va mas
alld, planteando la disyuntiva existente en toda su crudeza: «De lo
expuesto se desprende que en la actualidad existen numerosos pro-
blemas tanto en la interpretacion de las normas en vigor como en su
aplicacién. Por ello, y como reflexion final, es preciso senalar que
serfa deseable que se resolviera la descoordinacion entre la legalidad
vigente y la prictica. O bien se reforma la ley acomodandola a lo que
sucede en la realidad, o se controla en debida forma lo que ocurre
en los distintos pueblos».

Si hay un frente en el que estos desajustes se hacen mas patentes, éste
es, precisamente, el de la explotacién econémica de los bienes comu-
nales por la entidad propietaria. La cuestion de los ingresos obteni-
bles por los Ayuntamientos por la adjudicacién de los aprovecha-
mientos comunales de sus montes, tanto los catalogados como los de
libre disposicion, no deja de ser problemitica, y conviene que le
demos una ojeada. Deficiencias normativas y de praxis imputables
tanto a la esfera de lo forestal como de lo local conducen a que, en
nuestros dias, los procedimientos excepcionales de adjudicacién de
aprovechamientos comunales (adjudicacion mediante precio, sea
por subasta o adjudicacion directa) y ciertas contraprestaciones eco-
némicas por el disfrute de algunos, igualmente coyunturales (como
la imposicion de cinones) se hayan convertido en expedientes habi-
tuales en los montes comunales, en clara contravencion del principio
general de gratuidad. En una palabra, que los aprovechamientos
enajenables (o subastables, como también se los llama) ganen terre-
no a los aprovechamientos vecinales, y que entre estos dltimos, ade-
mas, la onerosidad (el canon) deje de ser una excepcién ocasional y
se convierta en regla general y permanente.

En este proceso de expansidon de la onerosidad en el acceso a los
aprovechamientos comunales, cabe preguntarse qué influencia ha
podido tener la progresiva extensién de la subasta como medio ordi-
nario de adjudicacién tanto en la legislacion forestal como en la de
régimen local, a partir de 1865 y 1870 respectivamente, aspecto que,
en lo que ataiie al ambito forestal, ha sido detalladamente estudiado
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por GEHR (1996), cuyas conclusiones se resumen a continuacion. A
finales del siglo XIX y comienzos del XX, los aprovechamientos veci-
nales seguian siendo, con mucho, la forma habitual de acceso al dis-
frute de los aprovechamientos forestales. Pero a partir de 1920 se
reducen a casi la mitad en beneficio de los enajenables (o subasta-
bles, si se prefiere). Esta expansion de los aprovechamientos ordina-
rios, ligados a su vez a las subastas (38), fue potenciada por la Admi-
nistracién Forestal, en un intento por ir regularizando y controlando
los aprovechamientos en los montes publicos, evitando los excesos
frecuentemente ligados a los aprovechamientos vecinales y elimi-
nando por completo los fraudulentos, buscando al tiempo los maxi-
mos beneficios econdémicos para la entidad propietaria. De todos
modos, el acceso al comin mediante pago, que en bastantes casos
era el resultado de una subasta previa, era algo frecuente en las for-
mas en las que los municipios administraban sus montes antes de la
creacion de la legislacién forestal moderna en 1863-1865 (39). Asi,
en la practica, probablemente no resultara tan brusco el cambio, ya
que en unos mercados tan primarios y cerrados como eran los de los
aprovechamientos forestales en torno a 1860-1900, es razonable pen-
sar que en la prictica no hubiera mucha diferencia entre una subas-
ta previamente consensuada y unos usos vecinales controlados por
los mds ricos del pueblo. El hecho es, pues, que desde el estableci-
miento de los Distritos Forestales y por la propia dinamica de la ges-
tién de los montes catalogados, los aprovechamientos vecinales fue-
ron perdiendo terreno frente a los enajenables como medio de acce-
so a los productos forestales. Luego veremos cémo esta tendencia
persiste en el momento actual, y por qué razones afiadidas.

(38) Fue el Reglamento de Montes de 1865 el que consagrs la subasta como procedimiento ordinario de acceso
a los aprovechamientos forestales en los montes priblicos. Este principio se sienta en of art, 94 RMt 1865, que pro-
clama lileralmente que lodo aprovechamiento de productos forestales se adjudicard precisamente en subasta piblica.
Elinciso 2° de este articulo viene o matizar la taxatividad de ese mandato, consintiendo que los productos de todo
monte gniblico que, en virtud de usos e titulos legitimos reconocidos por la Administracidn, estén considerados como
de aprovechamiento vecinal. Sin embargo, estando como estaba en 1863 &l procese desomartizador de los benes muni-
cipales en plena marcha, la operatividad de esta excepeion quedaba muy condicionada por aguél, dado que depen-
dia del veconocimiento por parte del Gobierno del cardcler comunal («de aprovechamiento comiin», en la terminolo-
gia desamortizadora) del momie en cuestion. En palabras del comentavista del RMt 1865 (El Consultor de los Ayun-
{amientos, 1914: 72.73, n. 5), en los montes no declarades por resolucién administrativa como de aprovechamien-
do comgin, Tos produectos de tades preadios deberdn subaslore, aun cuands se ihoogie e son de carcter weoinal ¥
i estdm comprenididos entre by exosptiadan de subasta por ol toimero ipue anolames fol ard, S.20, pues para apli-
o mate pdrogfiy & freecian que frevedn & exista o reconocimienlo de dsas s & Wulns por lo Admivistracidn, pudien-
di lox frucling snteresedos reclamar axle reconoctmdento y la declamcidn de que teles prodios son de afsuechamimto
cumbn, en b forma frevista v determinada por lax leyes desameriicadinag de 17 de mape de T835 ¢ 11 de julio de
1856, o ol RO, de 10 dr sgpueeed mes de 1865 y en fox disposiciomes wigendes sofre ln matmia, kost lgroar una decl-
racion administnlive que dongiders de comnin afireeechamienty sy produdes § an lo ool no pueden dejar de
sulvistamss; v avn dada bl declayoain debesin subostarse, come dixbone of art, 35 ded RLD, de 8 de wnaye de 1854,
los pastos sobrantes, si los hay.

(39) Ley de Montes de 24 de mayo de 1863 y su Reglumento, ya citado, aprobado por Decreto de 17 de mayo de
1865.
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Examinemos ahora las contradicciones entre legalidad y realidad
que nacen del moderno desarrollo de la legislacién de régimen local
espanola, que arranca del ultimo tercio del siglo XIX (40). De ellas
se ocupd el profesor Colom en un documentadisimo trabajo de sin-
tesis (1993: 198-205), que tomamos por guia. Para ello deberemos
comparar las excepciones al principio de gratuidad en el disfrute de
los bienes comunales reconocidas por la legislacién vigente (nos
cefiimos a la estatal) con las desviaciones que se observan en la prac-
tica municipal. En la actualidad, los principales supuestos en los que
se admite la percepcion de ingresos en concepto de disfrutes comu-
nales se contemplan en el TRRL de 1986, RBEL de 1986 y Ley regu-
ladora de las Haciendas Locales (LHL) de 1988, y son los siguientes:

— Percepcién de los vecinos, en casos extraordinarios, de una cuota
anual o canon por la utilizaciéon de lotes o suertes comunales, limi-
tado estrictamente a sufragar los gastos que origine la custodia,
conservacién y administracién de dichos bienes. Se funda en los
articulos 77 del TRRL y 99 del RBEL. Esta exacciom constituye un
medio de financiar necesidades municipales extraordinarias y, por
tanto, no puede imponerse todos los anos: la «anualidad» del
canon debe entenderse como periodo de cobro, no como posibi-
lidad de hacer perpetuo el gravamen.

- Ingresos procedentes de la subasta de aprovechamientos de bienes
comunales. Se autorizan, con base en los articulos 75.3 del TRRL
y 98.3 del RBEL, en aquellos casos en que resulte imposible tanto
el disfrute colectivo del bien como su aprovechamiento por cos-
tumbre, ordenanza, lotes o suertes, La subasta ha de ser autoriza-
da por el organismo competente de la Comunidad Auténoma, y
en ella debe otorgarse preferencia —en igualdad de condiciones—a
los postores que ostenten la cualidad de vecinos.

— Tasas o precios piblicos por aprovechamientos especiales de bienes
comunales que se regulan en la LHL de 1988. El articulo 20.3 de la

(40) Las excepeiones ol principio de gratuidad en el acceso vecinal « los bienes comunales tienen su punto de par-
tida en lus Leyes Municipoles de 1870 y 1877, que yo frreveian (vespectivos aris. 70 y 75, que son los antecedenies
remotos de los netwales 75 TRRI, y 94 RBEL) dos supuestos: «Cuando los bienes comunales no se presten & ser wii-
Heapdan en :'IE-“ cileleied e pomalitane furr Lt o vy del pueido, of disfrute y rJ;\'.IT&[J{'&":I!‘F?.'II'e‘fI-k-' sevid el fieliendn
e fribdften lrnlocion endre las aivmas veclieos exclusivamenle, frmias s fnsscitines necionia y b divinigm em Joter
i bl bt ﬂ:rgu.r- (73, 1) «En cosen exlemordinasios, v cuando It abenciones el pucbl'u s lo exifan, friede o
Avuptenients neordor fn mbasta endve tecings de o afomoechamirnbon comnales frofdamante dichos, & fifrured fore
£ el tno fia de saisfacer it el fale i le hava side aajudicadis (79.4). Lax {X-'FF-".!'-HM’I it armaliserom el
pevmitiv b RO de 28 de funis de 1877 5 o Ley de 30 de pulio de 1878, respectivomente, ol arviemds de la coze ¥
e fos pastos sobranles m lor monbes d afvooechanmdmin comibn ¥ dehesas boyales. Kn todas esos ensos, of gfrove-
chawitnla ne ferdin fa enalidad de ominal, pese a'lo establecido inicialmentd én o vigidn logivincidn disamorti
zadora, que consideraba la imposicion de cinones o arbitrios mdicio de la patrimonialidad del monte.

213




Ignacio Pérez-Saba Diez del Corral y Miguel Angel Sold Martin

LHL enumera los supuestos en los que las Entidades locales pue-
den imponer «tasas» por la utilizacién privativa o el aprovecha-
miento especial del dominio piblico local. En la medida en que la
demanialidad es algo que la legislacién de régimen local reconoce
actualmente a los bienes comunales, dichos supuestos son de per-
fecta aplicacién a los bienes comunales de una localidad.

— Otros supuestos, tales como los contemplados en el articulo 107
del RBEL, o en los articulos 82 del TRRL y su gemelo 116 del
RBEL.

Como veremos a continuacion, en el campo normativo del régimen
local, la practica tiende a diverger notablemente de las prescripcio-
nes legales. Las excepciones previstas en las leyes locales se ven pro-
fundamente modificadas en la realidad ante el peso de las costum-
bres de los pueblos y las carencias de recursos que aquejan crénica-
mente a los municipios. El resultado es que, a pesar de que las excep-
ciones legales son pocas y muy claras, los pueblos recaudan ingresos
en supuestos y cuantias distintos a los contemplados en la normativa
vigente. Bajo la denominacién genérica de canon los municipios
agrupan exacciones de diverso género, que en ciertos casos todavia
incluyen conceptos emanados de normativas de los siglos XIX o XX
ya derogadas. Segin Colom, las desviaciones mas importantes se¢
detectan en los siguientes ingresos:

— Consideracion del canon previsto en los articulos 77 del TRRL y 99
del RBEL como un recurso ordinario: muchas ordenanzas muni-
cipales lo conciben como un ingreso mas del presupuesto y con un
destino concreto, fijo.

— Recuperacion contra legem de 1a posibilidad de obtener ingresos de
los bienes comunales en casos de necesidad de la Hacienda muni-
cipal. Mientras estuvo vigente el articulo 572 de la LRL de 1955 fue
posible justificar en coyunturas hacendisticas criticas la tradicional
practica de imponer un canon a los beneficiarios de bienes comu-
nales o de subastar su producto. Bajo el régimen vigente tales prac-
ticas ya no son legalmente posibles, no obstante lo cual se consta-
ta su persistencia, tolerada incluso por dictaimenes del Consejo de
Estado o sentencias del Supremo, en atencién a que responden a
una «costumbre consolidada». Aun asi, los Ayuntamientos no
siempre justifican el recurso a la subasta en la existencia de cos-
tumbre alguna, sino que se fundan en una interpretacion discre-
cional del orden de aplicacién que el articulo 75 del TRRL y su
gemelo 94 del RBEL establecen en cuanto a las modalidades de
disfrute de los bienes comunales. En ellas tienen prioridad las for-
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mas de aprovechamiento colectivas y gratuitas sobre las demas, y
solo cuando aquéllas fueran impracticables se recurrira a la subas-
ta. Con frecuencia, sin embargo, los Ayuntamientos acuden direc-
tamente a la Gltima modalidad, con la intencién de obtener mayo-
res recursos para atender las necesidades locales, saltandose un
orden de prelacion con fuerza de ley que la Sala Cuarta del Tribu-
nal Supremo se ha encargado de recordar, en algunos pronuncia-
mientos, que resulta de obligada observancia (41). (Reténgase
esto por cuanto, como veremos a continuacion, el problema se
traslada al ambito forestal en virtud de la remision que el articulo
212.5 del RMt hace, en materia de planes anuales de aprovecha-
miento, al 94 del RBEL).

— Percepcidn de ingresos por conceptos diferentes al canon previsto
en los articulos 77 del TRRL y 99 del RBEL. En diversas ordenan-
zas se fijan, en concepto de canon, cantidades que van mas alld de
la estricta compensacién de los gastos de custodia y conservacion
de los lotes concedidos, o conceptos que no encajan en el supues-
to que la norma contempla.

3.4, El papel de la Administracion Forestal en la preservacion de la naturaleza
comunal de los aprovechamientos forestales

Por consiguiente, visto el desinterés de las instancias oficiales, estata-
les y autonémicas, dotadas de competencias en materia de régimen
local, en salvar un divorcio cada vez més palpable entre realidad legal
y realidad factica, alguien podria preguntarse si la Administracién
Forestal, que ha demostrado una actividad muy notable y loable en la
defensa de la propiedad forestal publica, y a la que por trabajar sobre
el terreno debe suponérsele un conocimiento de primera mano
sobre la titularidad y naturaleza de los aprovechamientos de los mon-
tes que gestiona, tiene algo que hacer al respecto. Por de pronto, lo
que no puede reprocharsele es desconocimiento de la existencia del
problema: la confusién entre montes comunales y de propios ya era
un hecho patente en algunos Distritos Forestales en la década de
1920. «<Hoy dia —confesaba M. Augustin en la Revista de Montes (1924)—
hasta se desconoce en algunos Distritos si determinados montes que
estan a su cargo son de propios o comunales». Este desconcierto,
como exponia el propio Augustin, lo agravaba la propia Administra-
cidén del Estado, cuyos Ministerios de Hacienda y Fomento unas veces

(41) Seniencias de 5 de diciemie de 1978, de 25 de octubre de 1988 y 3 de mayo de 1989.
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cursaban, simultaneamente, dérdenes para el pago del 20 por ciento
de propios, y otras no fijaban cantidad alguna.

Pero a partir de la publicacién de la Ley y Reglamento de Montes
(LMt y RMt, de 1957 y 1962 respectivamente), hay un mandato
expreso que obliga a la Administracion Forestal como minimo a
conocer la naturaleza dominical de los montes —-en su inmensa mayo-
ria municipales— que estan a su cargo por estar incluidos en el Cata-
logo de los de UP. Este mandato del legislador se concreta en el fun-
damental articulo 39.2 del RMt, el cual dispone que «también se
expresaran en el Catilogo: los limites del monte con la precisién
posible; sus cabidas total y de utilidad piblica; la especie o especies
principales que lo pueblen, y su clasificacién como bienes de pro-
pios o comunales» (la negrita es nuestra). No es éste el Gnico pre-
cepto de la normativa forestal que la insta al conocimiento de la
naturaleza comunal o patrimonial de los montes cuya tutela tiene
encomendada: también estin los articulos 21 y 22 del RMty 4.2 de la
LMt 1957, referidos, a nuestro entender, a los «montes vecinales en
mano comun» o «del comin de vecinos» (exceptuados los de Gali-
cia), sobre los que se dispone, en caso de resultar catalogados, que se
respete y haga constar en el CMUP la exclusiva titularidad vecinal de
sus aprovechamientos. Por altimo, un reguero de articulos utilizan,
a lo largo de la LMt 1957 y sobre todo del RMt, expresiones tales
como «montes de UP no comunales», «<montes catalogados no comu-
nales» (articulos 38.2 LMt 1957 y 266 RML), «montes propios o
comunales» (38.4 LMt 1957 y 333.1 RMt), «bienes comunales» (11.3
RMt) o «montes comunales» (64.3, 212.5 y 216.2.6 RMt); suficiente
reiteracién como para que la profesion forestal no haya olvidado la
fundamental dicotomia existente dentro de la propiedad municipal
catalogada. No estamos seguros de que estas menciones de «propios
y comunales» en la ley forestal no obedezcan a una simple clausula
de estilo que el legislador hubiera empleado por inercia léxica, pero,
aunque asi fuera, la conclusion seria la misma: en el articulo 39.2 del
RMt hay un mandato expreso que obliga a que se tome razon, a la
hora de catalogar, de la naturaleza comunal o patrimonial de los
montes de los pueblos.

Si bien ese mandato fue obviado por la Orden Ministerial de 31 de
mayo de 1966 (42), por la que se dictan normas para la ampliacion,
rectificacién y conservacion del CMUP, no es menos cierto que la
Circular 2/1966, de 6 de julio de 1966, emitida por la Direccién

(42) BOE n.¢ 139, de 11 de junio de 1966,
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General de Montes, Caza y Pesca Fluvial para desarrollar las instruc-
ciones de aplicacién y cumplimiento de la mencionada Orden Minis-
terial, recogia la necesidad de hacer constar, en los trabajos de recti-
ficacion de los Catalogos provinciales, «el caracter de propios o
comunal del monte», si bien establecia para ello, como tnica fuente
de informacidn, «los datos que facilite la entidad propietaria».

Por tanto, parece claro que hasta la Administracion Forestal se ha
enconirado, a la hora de identificar los montes comunales, con los mis-
mos problemas que ya hemos sefialado: la desinformacion (y a veces la
mala fe o secretismo) de los Ayuntamientos, la falta de inventarios fia-
bles y, como luego veremos, la confusién con la que se recoge la natu-
raleza de los aprovechamientos en el plan anual de aprovechamientos
en los montes catalogados. Un ejemplo claro de estas dificultades lo ha
proporcionado el proceso de completa renovacion y rectificacion del
CMUP de la provincia de Zaragoza, que uno de nosotros ha tenido el
honor de dirigir: el proyecto con arreglo al cual se hizo €l trabajo (Pérez-
Soba, 2001) establecia claramente que en el nuevo CMUP provincial
debia hacerse constar la naturaleza comunal o patrimonial de los mon-
tes. Tras mas de tres anos de trabajo, que han dado resultados excelen-
tes en todos los demas aspectos, ha habido que omitir esa caracteristica
en el Catalogo final, porque las noticias allegadas sobre la naturaleza de
los montes alcanzaban tal grado de confusion y contradiccién que no
podian incluirse en el Catilogo definitivo (43) por falta de fiabilidad.

La constatacion de esas dificultades no es dbice para reconocer que,
por error u omision, la propia Administracién Forestal ha tenido
también su grado de participacion en la creacién de esa confusion:
con frecuencia, y a veces sin comprobacién fehaciente, se ha dado por
supuesta en distintos actos administrativos producidos en sede fores-
tal la naturaleza patrimonial de los montes catalogados («monte de
los propios del Ayuntamiento de...»}, sin mayores contemplaciones,
quiza por considerar la naturaleza comunal del bien como un estor-
bo para la gestion (al implicar a méas interesados que el Ayuntamien-
to), o como algo periclitado. En este sentido, cabe senalar una frase,
incluida en el Plan Forestal de Castilla y Ledn [precisamente una
regién donde quedan residuos vigorosos de la naturaleza comunal de
los montes publicos (44)], que casi suena a epitafio de los montes

(43} Finalmente, el nuevo CMUP zaragozano ha visto la tuz en marzo de 2004, el aprobarse por Decreto del
Gobierno de Aragon 38/2004, de 9 de marzo y publicarse en el Boletin Oficial de Aragin n® 38, de 31 de marzo.
Se sustituye asi el aprobado en 1905 (por Real Orden de 10 de octubre de 1905).

{44} A tal extremo de que en 1991 Rojas proponia la creacion de una «Asodacdon de la Propiedad Forestal
Comunal y Municipal> en Castilla y Leim; ver Rojas, 1991.
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comunales: «La distincién entre montes comunales y de propios, fre-
cuentemente debatida, carece actualmente del valor que tuvo entre
1850 y 1950, como consecuencia de la desaparicion del régimen
colectivista caracteristico del Sistema Agrario Tradicional. En la actua-
lidad, la practica totalidad de los montes es gestionada por las corpo-
raciones titulares, generando ingresos para sus arcas, por lo que de
hecho funcionan como bienes de propios. El que algunos [sic] mon-
tes hubieran tenido un régimen comunal en el pasado es algo solo
raramente documentado» (Junta de Castilla y Le6n, 2000: 80).

Por otro lado, cabe igualmente plantearse hasta qué punto incumbe
a la Administracién Forestal la defensa del caracter comunal de los
montes pablicos a su cargo, mas alla de la constatacion en el CMUP
de la naturaleza comunal o patrimonial de los montes. La Adminis-
tracion Forestal, que tan activamente ha defendido los montes pabli-
cos, no tiene la defensa del caracter comunal de los bienes munici-
pales entre sus competencias: ningin mandato la obliga, ciertamen-
te, a defender la cotitularidad Ayuntamiento-vecinos, sino sélo la
posesién de un monte catalogado a favor del Ayuntamiento que figu-
ra como propietario en el CMUP (articulos 81 LMt 1957, 20.2 LMt
2003, 407 RMt y 71.4 RBEL) (45). Esta afirmacién, esencialmente
correcta, precisa sin embargo de ciertas matizaciones, si tenemos
presente que las legislaciones forestal y de régimen local no funcio-
nan como compartimentos estancos. Entendemos que la defensa del
caracter comunal de la propiedad de un monte es obligacién directa
de los Ayuntamientos, como instituciones depositarias de los dere-
chos e intereses de cada colectividad vecinal (46). Cuando es el pro-
pio gestor del interés comunal el Ayuntamiento (47), o sus benefi-
ciarios los vecinos quienes lo transgreden, administrando indebida-

{43) Hay un posible lapsus de vedaccion en of 71.4 RBEL: «En lo que concierna a los montes priblicos patrimo-
niales [;no quiso decir «catalogados»?] se estard a lo dispuesto en la legislaciin especials (que no puede ser otra que
la de montes).

(46) Como recusrda Lacruz Berdejo (1980: 101), a los vecinos silo les sigue perteneciendo individualmente o
derecho de goce y disfrute de los aprovechamientos, como derecho subjetivo que cualquiera de ellos puede defender ante
los tritnenales. En los biencs comunales, el vecindario como colectividad cavece de personalidad juridica (lo es e
Ayuntamiento o la funte Vecinal de la Entidad Local Menor), ya que no constituye a los gjos del Derecho Admints-
rativn un titular concreto, ni dispone de acciones colectivas para la defensa de unos derechos cuyo cuidado corres-
ponde al Ayuntamiento.

(47) Valga, a titulo de gemplo, el caso del municipio de Peralejos de Abajo (Salamanca), objelo de una Senten-
cia del Tribunal Sufremo (18 de mayo de 1982) y del que tenemos nolicia a través del profesor Cuadrado, que ha
tenido lu gentilzza de ponernos en s conocimienio (comunicacion epistolar de 28 de agosto de 2003). Al se plan-
te6 un conflicto entre los ganademos y el Ayuntaments e proposite de la calificacion juridica de los valles y delesa
boyal de ese térming municipal, que el Ayuntamiento consideraba bienes de propios misntras que los vecinos gana-
deros bienes comunales. El Tribunal Supremo, en la referida sentencia, se decants por su consideracion como comu-
nales, pese a que el Ayuntamiento recibie de los gonaderss una cantidad anual por su aprovechamientn, cantidad
que en modo alguno significabe una auténtica conitraprestacidn ol valor de los pastos
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mente el bien o usurpandolo, los cauces de impugnacién a los que
las partes deben atenerse en defensa de sus derechos [recuperacion
posesoria de oficio en montes no catalogados, jurisdiccion ordinaria
(48)] discurren al margen de las potestades sancionadoras de la
Administracion Forestal. Por otra parte, la supervision de la potestad
reglamentaria de los Ayuntamientos en cuanto a regulacion de los
aprovechamientos comunales, en el sentido de que las Ordenanzas
locales, cuando éstas existan, respeten y se adapten a los principios
basicos marcados por la legislacién municipal en materia de bienes
comunales, compete integramente a las Administraciones Piiblicas
poseedoras de competencias legislativas y reglamentarias en materia
de Régimen Local, y éstas sélo pueden ser el Estado y las Adminis-
traciones Autonémicas (49).

Sin embargo, es obvio que la Administracién Forestal, que es la que
adjudica en montes catalogados y consorciados los aprovechamientos'y
controla, a través de los agentes forestales, su correcta gjecucion
sobre el terreno, es la Gnica capacitada para detectar y corregir las
desviaciones en que incurran los Ayuntamientos o los vecinos adju-
dicatarios al no respetar la naturaleza comunal de los aprovecha-
mientos que les han sido autorizados en el monte. Ante una even-
tualidad tal, la autoridad forestal esta obligada a tomar cartas en el
asunto, porque asi se lo exige una serie de preceptos del RMt int-
mamente interconectados. Y el analisis conjunto de tales preceptos
lleva a la conclusion de que la Administracién Forestal efectivamen-
te tiene la obligaciéon de velar porque los aprovechamientos foresta-
les en los montes comunales a su cargo sean adjudicados y ejercita-
dos conforme a los modos de aprovechamiento que son caracteristi-
cos de estos montes, aunque no vengan senalados en la ley forestal,
sino en la normativa de régimen local.

En primer lugar, el articulo 212.5 del RMt establece que los planes
anuales de aprovechamientos y mejoras en montes comunales cata-
logados deben acomodarse al articulo 192 y siguientes de la (hoy
derogada) Ley de Régimen Local de 1955; en segundo lugar, el

{(48) Recuperacion posesoria de oficio: arts. 70y 71 RBEL; mantenimiento por parte de la Administracidn Fores-
tal del estado posesorio del monte y auxilio en su recuperacion mientras la entidad que aparece en el Catdlogo como
titular del predio no sea vencida en juicio vrdimario declarative de propieded (jurisdiccion quil): arts. 10y 11.6
LMt 1957 y 66, 67 y 68 RMt.

(49) Toda excepasn a la iguaidad de los vecinos en el acceso al disfrute de los bienes comunales, fundada en la
exigencia consuetudinaria de determinadas condiciones de arraigo o de permanencia én lo localidad, debe fijarse en
Ordenanzas especiales aprobadas por el drgane competente de lo Comunided Autdnoma, previo dictamen del Con-
sejo de Estade o del érgano consultivo superior del Consgjo de Golierno eutonswics. Vid. los arts. 75.4 del TRRL y
103 2 del RBEL.
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216.2.1° condiciona el otorgamiento de la licencia de disfrute, en el
caso de los aprovechamientos vecinales, a que los Ayuntamientos
comuniquen a la Jefatura del Servicio Forestal correspondiente &l
acuerdo que se hubiere adoptado a tenor de lo establecido en el articulo 192
de la Ley de Régimen Local y concordantes del Reglamenio de Bienes de las
Entidades Locales, sobre la forma en que vaya a realizarse el disfrute. Sabe-
mos que tal articulado se corresponde hoy con los articulos 94 a 108
del RBEL de 1986, comprendidos bajo la ribrica «Del aprovecha-
miento y disfrute de los bienes comunales», y que es en ellos en
donde se explicitan los modos de aprovechamiento comunal a dis-
posicidn de la entidad propictaria del monte.

Teniendo en cuenta la divisién, clésica ya en los planes anuales de
aprovechamiento y mejoras, entre «aprovechamientos vecinales» y
«aprovechamientos enajenables» (o «por subasta», como prefiere el
articulo 216.2.2° del RMt), las tres primeras modalidades de aprove-
chamienio del RBEL (explotacion en comin, aprovechamiento por
costumbre u ordenanza local y adjudicacién por lotes o suertes), que
en principio son gratuitas, constituyen inequivocamente aprovecha-
mientos forestales vecinales, mientras que la modalidad restante
(adjudicacién mediante precio, sea via subasta o via adjudicacion
directa) debe conceptuarse de aprovechamiento forestal enajenable
o subastable, sélo «elegible» por la entidad propietaria del monte en
defecto de toda modalidad vecinal viable. Pues bien, desde el
momento en que los planes anuales hacen suyos los modos de acce-
so al aprovechamiento comunal contemplados en el RBEL y su
orden de prelacion, entendemos que la autoridad forestal, que es la
encargada de garantizar el correcto cumplimiento del plan, debe
hacer suyos los criterios gradualistas del RBEL, exigiendo a los Ayun-
tamientos que se atengan a ellos a la hora de decidir la forma de ena-
jenacién del aprovechamiento. Y en dltima instancia, de la lectura,
sensu contrario, del articulo 212.1 del RMt, se deduce que una vez ini-
ciada la ejecucién de un plan de aprovechamientos y mejoras, la
Administracién Forestal puede oponerse a la misma si los aprove-
chamientos no se ajustan a lo establecido en el mismo (y esto inclu-
ye, evidentemente, el modo de adjudicacién que consta en €l plan).
Todo ello, indudablemente, sc¢ refiere a aquellos casos en los que
conste la naturaleza comunal del bien: no parece razonable que la
Administracién Forestal trate de resucitar modos de aprovechamien-
to cuya vigencia no conste de manera taxativa.

La practica cotidiana nos convence de que, por desgracia, las cosas
no funcionan de esa manera. Dentro de los Planes de Aprovecha-
mientos, aparecen y desaparecen aprovechamientos vecinales sin
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mas requisito que la voluntad municipal y que se respeten los limites
técnicos para la conservacién del recurso; es decir, con evidente pre-
tericién de los articulos 94 a 108 del RBEL, que por remisién expre-
sa del RMt los gestores forestales estan obligados a hacer observar a
los Ayuntamientos. Sobre montes de UP coexisten aprovechamientos
enajenables y vecinales: sobre montes comunales hay aprovecha-
mientos que se enajenan mediante subasta, y no es improbable que
sobre montes de propios haya Ayuntamientos que hayan reservado
aprovechamientos para los vecinos (50). En definitiva, la tendencia
es que los Ayuntamientos traten ahora todos los montes como patri-
moniales, por interés crematistico o por olvido de la condiciéon
comunal originaria del monte, y que la Administracién Forestal no
se oponga a ello, por varios motivos, pero, fundamentalmente, por la
tantas veces sefialada falta de datos fiables que permitan determinar,
mas alld de lo que manifieste el propio Ayuntamiento, el caracter
comunal de un monte. A ello, habria que anadir que, si no se halla
en peligro la conservacién del monte, el modo de explotacion
(comunal o patrimonial) se ve a menudo por la Administracion
Forestal como una cuestién menor, para cambiar la cual ademas,
falta casi siempre apoyo (y hasta denuncia) por parte de la comuni-
dad vecinal, completamente desarticulada como tal comunidad en la
mayoria de nuestros pueblos. Por ultimo, no hay que olvidar que,
ante esos incumplimientos de la legislacién local, la Administraciéon
Forestal probablemente se sienta impotente, agobiada como esta por
otras muchas competencias y trabajos, y falta de apoyo por la Admi-
nistracién competente en materia de régimen local.

3.5. La prictica actual en muchos municipios

Los problemas enunciados en los parrafos anteriores son los respon-
sables, en su conjunto, del estado de cosas perceptible actualmente

(50) Se refiere a ellos el profesor Colom (2002: 422-423), mencionando casos concretos, qungue realizando algu-
nas inlerprelaciones @ nuestro juicio discutibles sobre la legislacion forestal que les eva o es de aplicacion. En primer
tugay, los arts. 72 a 79 RMt 1865 no se refieren a los montes friblicos no exceptuados de la Desamortizadén en que
subsistieran aprovechamientos vecinales, sing que constituyen el Titulo V del Reglamento, dedicado a las cuestiones
de subsistencia y compatibilidad con el arbolado de lns servidumbres y aprovechamientos vecinales que recaen sobre
los montes priblicos, sin distingutr entre monles excepiuados o no; el art. 94 lampoco se vefiere a ese caso conereto de
monle, sino que lo que sienta es el principio general al que ha de atenerse la adjudicacion de los aprovechamientos
vecinales, que es el sistema de priblica subasta (previendo excepcionalmente el de adjudicacion vecinal para aquellos
monles que consiguieran ser declarados «de aprovechamiento comin» por el Ministerio de Hadenda); por 1iltima,
los aprovechamientos vecinales en montes de propios no frueden buscay, como Colom frretende, &l amparo del art. 4.2
LMt 1957 {y sus correlatives en el RMy, aris. 21 y 22), porque a lo que estas dos disposiciones se refieren es a los
Hamados «monies del comin de vecinos», esto es, a los montes veanales en mane comin que no fueron objeto de
regulacion por la Ley 52/1968, de 27 de julio (limitada a los MVMC gallegos, y extendida en 1975 a los existen-
tes en Asturias, Leén, Zamora y Canlabria): véase Pérer-Soba y Sold, 2003: 58-59, n. 60)
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en muchas localidades, en donde la pauta es la pérdida creciente, y
quizd irreversible, del caricter comunal de los aprovechamientos
forestales que gravan parte del patrimonio riistico municipal. Esta
tendencia, que viene acelerindose a lo largo del dltimo medio siglo
a causa de la despoblacién del medio rural, ya fue objeto de una cer-
tera «radiografia» hace poco mas de veinte afios a cargo de Cuadra-
do, quien en su magno ensayo sobre los aprovechamientos en
comun de pastos y lenas (1980: 161-162) advirti6 sobre la misma en
los siguientes términos: «Pero, desgraciadamente, en los momentos
actuales la picaresca no ha desaparecido, perpetrandose auténticas
expoliaciones a las comunidades vecinales indefensas. En efecto,
conocemos de visy multiples situaciones en las que se dan estas o
parecidas circunstancias: 1% El Ayuntamiento “arrienda” los bienes
auténticamente comunales, cuyo aprovechamiento exclusivo perte-
nece a la comunidad vecinal, a la misma comunidad vecinal a través
de las antiguas Hermandades de Labradores y Ganaderos —hoy
Camaras Agrarias Locales— cobrando normalmente una cantidad
inferior al valor del arrendamiento de fincas similares, con lo que la
comunidad vecinal se considera incluso “favorecida”. 2% El propio
Ayuntamiento, sabedor de que estd cometiendo una monstruosidad
juridica, “bautiza” a los bienes comunales como bienes “de propios”,
con lo cual la monstruosidad juridica va en aumento. Para ello acude
a muliiples subterfugios que en nada cambian la naturaleza comunal
de los bienes: mediante una certificacion del secretario del Ayunta-
miento con el visto bueno del alcalde, se hace constar que los bienes
son “de propios” alegando que han estado arrendados y que las can-
tidades cobradas constituyen una fuente de ingreso. Esta certifica-
cién permite el que en el Catastro figuren como “propios”; asi tam-
bién en el Registro de la Propiedad, y, naturalmente, en el Inventa-
rio de Bienes del propio Ayuntamiento. Qué se ha conseguido con
esto? Dos cosas muy importantes; el Ayuntamiento obtiene unos
ingresos por este camino tortuoso, y la Hacienda unos impuestos que
no despreciara. Pero se pretende conseguir algo mucho mas tras-
cendente: transformar unos bienes comunales en bienes de propios,
con lo que la comunidad vecinal se veria despojada del disfrute de
unos bienes que significaban un complemento necesario a su eco-
nomia rural, ya que tendrin que pagar una renta por unos produc-
tos que eran suyos o, lo que es peor ain, se veria totalmente privada
de ellos, porque los bienes de propios pueden ser arrendados a quie-
nes no son vecinos, e incluso pueden ser cnajenados».

Cuanto nosotros conocemos por nuestra experiencia directa no des-
dice lo mas minimo lo denunciado por Cuadrado. Descontando las
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excepciones, por mucho que a veces éstas sean notables, la praxis de
la mayoria de las Entidades locales duerias de montes comunales esia
derivando cada vez mas hacia la patrimonializacion de los aprove-
chamientos netamente vecinales, los cuales estan pasando de ser un
disfrute del que cualquier vecino era dueno por el hecho mismo de
ser vecino (un auténtico disfrute comunal) a otro en el que la con-
dicién de vecino da derecho a acceder al aprovechamiento, pero en
el que su gestor —el Ayuntamiento- dispone del mismo como si de su
duefio se tratara: un aprovechamiento pare los vecinos, y no todos
—s6lo los que lo pidan— (51). Y esto se hace patente, por encima de
todo, en el olvido de la naturaleza gratuita, y sélo excepcionalmente
onerosa, de este tipo de aprovechamientos: hay Ayuntamientos que
enajenan los aprovechamientos vecinales mediante una subasta limi-
tada a los vecinos del pueblo, otros que solicitan de la Administra-
cion Forestal la eliminacion del cardcter vecinal de sus aprovecha-
mientos, transformandolos en enajenables, para obtener mas ingre-
s0s, y otros, por fin, que se adjudican a si mismos los aprovecha-
mientos enajenables, distribuyéndolos luego entre los vecinos de
manera casi completamente discrecional (52). Esta deplorable con-
fusién, que viene de décadas atras y se agrava en el momento pre-
sente, no es mas que un reflejo de la tendencia general de la socie-
dad contemporanea a sacrificar las copropiedades germanicas en
beneficio de los particulares o de las personas juridicas, como expu-
simos lineas arriba, tendencia que se estd acentuando ultimamente
con la aplicaciéon de la Politica Agraria Comun (PAC), que precisa,
para el pago de subvenciones, identificar personas fisicas o juridicas
a las que realizar el abono (53). Todo ello, sin hablar ya de las
corruptelas en las que incurren ciertos Ayuntamientos, que declaran

(51} Hoy, en los planes anuales de aprovechamientos de los monies de UP de la provineia de Zaragona, que son
los que mosolros conocemos de primera mano, ambas variantes se agrupan, de manera indiferenciada, bajo la eti-
quela de «aprovechamientos vecinales».,

(52} Los Ayuniamientos, mediante el derecho de tanteo, solo pueden adjudicarse dirvectamente los aprovecha-
nientos subastables en situaciones muy concrelas: en mondes de UF, por el tipo de tasacion (cuando lo subasta haya
quedado desierta) o abonando el tmporte de la mejor postura que se frubiera ofiecids (cuando ésta no hubiera lega-
do a cubrir el precio indice que marca el Plan Anual), segin los arts. 38.3 LM( 1957 y 270-271 RM; en pastos
sobrantes de dehesas boyales, montes comunales y monles de propios, a los cince dias siguientes a la licilacién y por
la méxima pestura ofrecida, sujelando luego el pago del remaie o derrama entye los vecinos, segiin el arl. 107 RBEL,
aplicable sélo & los montes de libre disposicidn, segin Niclo (1964: 726-732); y de nuevo en montes de UP y poy el
e de tasacion, en los cases prevenidos en el art. 273 RML

(53) Esta es la cousa o, mejor dicho, el fretexio con el que se ha liquidado muy reclentemente uno de los iiltimos
reductos de los aprovechamientos comunales en los campos de Aragin: ef pastorco de rastrojos y barbechos sobre las
fincas particulares wna ve levantada la cosecha. La Ley de lus Corles de Aragin 15/2002, de 27 de junio, devogé
en esa region ef sistema de ordenaciin de pasios y rastrojeras vigente desde 1938, gracas al cual esla antiquising
madalidad de pastoreo colectivo habia conseguido preservar en frarte su naturaleza comunitaria a lo largo del siglo
XX. Véase Pérez-Soba y Sold (2003: 282-287)
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a la Administracion Forestal tasaciones ridiculas de los aprovecha-
mientos vecinales para pagar tasas y mejoras en una cantidad simbo-
lica, para quedarselos todos sin apenas gastos y cobrar luego a los
vecinos por el disfrute de los mismos cantidades mucho mas eleva-
das; o los propios vecinos, que amparindose en su derecho al apro-
vechamiento, lo arriendan a cambio de dinero a personas ajenas al
pueblo (54). Un amplio abanico de situaciones irregulares, cuando
no manifiestamente fraudulentas, a las que la Administracién Fores-
tal, la inica que verdaderamente puede hacerlo (si, dicho sea de
paso, se le dota del personal suficiente y del apoyo politico impres-
cindible para ello}, debe hacer frente en aras de la legalidad y del
ordenado disfrute de los montes a su cargo.

4, LISTA DE SIGLAS UTILIZADAS

CMUP: Catilogo de Montes de Utilidad Publica.

LALA: Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion Local de Ara-

on.

LBRL: Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Regi-
men Local.

LMt o LMt 2003: Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes.

LMt 1957: Ley de 8 de junio de 1957, de Montes.

LRL o LRL 1955: Ley de 24 de junio de 1955, de Régimen Local.

RBEL: Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, aprobado
por Real Decreto 1.372/1986, de 13 de junio.

RBEL 1955: Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, apro-
bado por Decreto de 27 de mayo de 1955.

RBELA: Reglamento de Bienes, Actividades, Obras y Servicios de las
Entidades Locales de Aragén, aprobado por Decreto 347 /2002, de
19 de noviembre, del Gobierno de Aragon.

RMt: Reglamento de Montes, aprobado por Decreto 485/1962, de 22
de febrero.

RMt 1865: Reglamento de 17 de mayo de 1865, para la ejecucion de
la Ley de Montes de 24 de mayo de 1863.

RPFE: Reglamento del Patrimonio Forestal del Estado, aprobado por
Decreto de 30 de mayo de 1941.

TRRL: Texto refundido de las disposiciones legales vigentes en mate-
ria de Régimen Local, aprobado por Real Decreto Legislativo
781,/1986, de 18 de abril.

(54) La naturalexa personal del aprrovechamiento comunal lo hace intransferible. Asi lo veconoce la sentencia del
Tribunal Suprremo de 1 de febrero de 1947, que afirma tajantemente que «no es lgalmente posible la transmisin de
los derechos inherenies a lo cualidad de vecinos».
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RESUMEN
«La tragedia de los comunales»: legalidad y realidad de los montes comunales en Espafia

El articulo pretende analizar la realidad constatada por los autores de la existencia de una
notable diferencia entre 1o que establece la legislacion de régimen local sobre el modo de
ejercitar los aprovechamientos en los montes comunales y la praxis de muchas entidades
locales. Para ello, parte de un sucinto repaso de las diferencias entre montes de propios y
comunales, sepiin la legislacién vigente, incluyendo el origen histdrico de esta diferencia,
para a continuacion pasar a examinar las causas de la endeble situacién real de los montes
comunales: 1a falia de inventarios {iables de bienes comunales, la confusidn heredada de la
desamortizacion civil de Madoz (1855), la talta de actualizacidn de la normativa, y €l propio
interés de los Ayuntamientos. También se revisa cual ha de ser el papel de Ia Administracion
Foresial en la defensa del caracter comunal de los aprovechamientos de un monte.

PALABRAS CLAVE: Montes, bienes comunales, bienes de propios, aprovechamientos fores-
tales, Administracién Forestal, Administracién Local, desamortizacidon civil.

SUMMARY
«The tragedy of the commons»: legality and reality of common woodlands in Spain

The aim of this paper is o analyse the reality noted by the antors concerning the existence
of o remarkable difference between the regulatons stared by forest and municipal baws
about the forest uses in common woodlands and the practices done by many municipal o
porutions. First, the paper reviews the differences beoween wwn council’s exclusive wood-
lands («montes de propioss) and common woodlands {«maontes comunales. ), according to
the Liws in force, and describes oo the hisworical origin of those differences. Secondly, it
examines the actual reasons for the present and weak situation of common woodlands: no
reliable inventories for common lands are available; confusion derived from Madoz’s "Civil
Confiscation Law” {1865); no updates for the applicable legislations; and last but not least,
the town councils own interests. Finally, it's studied which should be the role of Spanish
Forest Service in defending the communal essence of forest uses in common woodlands.

KEYWORDS: Woodlands, commeon lands, town council’s exclusive lands, forest uses, forest
service, local administration, Madoz’s “Civil Confiscation Law”.
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