EL GOBIERNO DEL TERRITORIO
Y LA POLITICA FORESTAL (¥)

Por
JAVIER BARNES VAZQUEZ (**)

«La sociedad entera estd interesada en la replantacidén
progresiva v en el entretenimiento de los arbolados que pro-
porcionan las maderas necesarias para la construccién y re-
paro de los edificios; que suministran las lefias y carbones
indispensables para todos los usos de la vida; que son los con-
ductores naturales de las lluvias; que alimentan la vegetacion
y aseguran las cosechas; que ofrecen sombra y frescura a los
viajeros fatigados, y que, en fin, hacen habitables los cam-
pos, desiertos cuando no gozan de este beneficio.»

Instruccion de 30 de noviembre de 1833, art. 12.

«Los objetivos de la politica comunitaria de estructuras
agrarias son:

a) Contribuir a establecer el equilibrio entre la produc-
cién y la capacidad de mercado.

b) Contribuir a la mejora de la eficacia de las explota-
ciones mediante una evolucion y una reorganizacion
de sus estructuras.

¢) Mantener una Comunidad agricola viable, inclusi-
ve en las zonas de montafia y en las zonas desfavo-
recidas.

{*} Texto de la Ponencia presentada en las «Jornadas sobre la actual Ley de Montes en la Comunidad
Auténoma de Andalucia», que tuvieron lugar en Granada, los dias 6 y 7 de febrero de 1989.

(**) Profesor Titular de Derecho Administrativo. Facultad de Derecho, Universidad de Sevilla.

— Revista de Estudios Agro-Sociales. Nim. 149 (julio-septiembre 1989).
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d) Contribuir a la proteccion del medio ambiente y la
conservacion duradera de los recursos naturales de
la agricultura.»

Reglamento (C.E.E.) n.® 1760/87.

ODA reforma agraria o rural implica inexorablemente una or-
denacidn del espacio. La politica forestal se inscribe en una

constelacion mds amplia, cual es la ordenacidn o gobierno del te-
rritorio. La eficacia que pueda derivarse de la intervencién nor-
mativa sobre este relevante sector de la economia dependerd, en
elevada proporcidn, de su articulacion y ligamen con una global
y omnicomprensiva ordenacion del espacio, logrando la conver-
gencia de todas las Administraciones implicadas y aunando las vo-
luntades de los agentes privados.

A tal propésito obedecen las lineas que siguen. Y para su
alumbramiento habremos de remontar el curso del ordenamiento
vigente —que atin hoy no ha sabido dar una acabada respuesta—
y situarnos en una clave panoramica gue nos permita apuntar so-
luciones eficaces, induciendo por contraste con las técnicas juri-
dicas cultivadas en otros ordenamientos, como un sonar, el
tratamiento juridico que debera aplicarse a la cuestién debatida.

I. EL DERECHO TERRITORIAL Y EL USO
DEL SUELO RUSTICO

Por encima de las multiples definiciones propuestas sobre el
concepto y contenido del Derecho agrario, ya sean restrictivas o
extensivas, hacen casi todas referencia a las normas que se apli-
can a las actividades y desarrollo ristico en sus diferentes fases
o estadios. El parametro correspondiente se extiende desde el ré-
gimen de propiedad privada del suelo —forestal, agricola— has-
ta la comercializacion de los productos que de él dimanan.

Por ello, el Derecho agrario abarca una variada gama de con-
ceptos que encuentran expresion en la legislacion territorial y en
las leyes de reforma de estructuras destinadas a modificar ese ré-
gimen, asi como en las normas relativas a la concentracion parce-
laria v colonizacién, a la conservacion de los recursos, al crédito
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y seguro agricolas, a la transformacién y comercializacién de sus
productos, etc. (Masrevery, Sanz Jarque).

A nuestro juicio, el Derecho agrario —en sentido amplio—
se desmembra en dos bloques de normas que s6lo convencional-
mente pueden reconducirse a un mismo punto. Parecen gravitar
en torno a dos centros de atraccion que no hacen sino desgajar,
inexcusablemente, el entero régimen juridico agrario: el estatuto
de la propiedad de la tierra, en su nueva concepcion funcional,
y el estatuto de la empresa agraria; propiedad agraria y libertad
de empresa; suelo y productos —bienes y actividades econémi-
cas—. La primera se incardina en la Ordenacion o gobierno del
territorio, en el Derecho territorial, y la segunda en el Derecho
de la Economia. Al interceptarse ambas Orbitas en el campo de
lo ristico, el Derecho agrario, no sin un cierto toque de conven-
cionalidad, adquiere una autonomia relativa o limitada.

De manera que no hay dificultad en presentar el nuevo régi-
men juridico de la agricultura —rustico, forestal, pecuario-— co-
mo el conjunto de normas referentes a aquella porcion del territorio
que, en el dmbito de la planificacién general, recibe un destino
agrario (CARROZZA). Su ordenamiento, en consecuencia, se en-
cuentra penetrado por los crecientes intereses derivados de los pro-
blemas del gobierno del territorio y del medio ambiente que
absorven las cuestiones de la reforma de estructuras productivas
agrarias (COTTON).

El centro de gravedad del Derecho agrario constitucional (usos
agrarios, forestales o pecuarios) parece descansar, en una prime-
ra fase de la intervencién publica, en el derecho de propiedad pri-
vada (1).

(1) Semejante postulado trae su causa de las siguientes reflexiones: porque en su alrededor gravitan, en
iltima instancia, todas las medidas de intervencion sobre el suelo rustico. El destinatario ltimo de la accion
administrativa es el propietario de la tierra; porque la inmision pubtica sobre el aprovechamiento forestal, en
todas sus modulaciones posibles —ordenacién, planes, licencias, etc.— encaja con plenitud en la propiedad
constitucional que se convierte asi en una institucidn que polariza multitud de técnicas de intervencion; porque,
a su vez, consiente la accién sobre los productos forestales, como delimitacion de la facultad de disposicion
del dominio, sin que ello implique una tacita expropiacion de la misma; porque la propiedad, y sefialadamente
su expresion territorial, estd plenamente confiada en su regulacion al Derecho piiblico. La asignacion de usos
al suelo y su consiguiente inclusion en un régimen legal —urbano, forestal, agrario...— asi como la delimitaci6n
de su concreto aprovechamiento en aras de Ia funcién social constituye una competencia de los poderes publi-
cos. Porque, en fin, el espacio tertitorial es objeto de consideracion por el Derecho desde perspectivas cada
vez més globales: factor de produccion, recurso natural limitado, palanca de transformacién socio-econémica,
soporte fisico de toda actividad humana... Los derechos patrimoniales que sobre él recaen —arrendamiento,
usufructo, ete—, v el que lo es por excelencia —la propiedad—, quedan comprendidos en el Derecho territorial.
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Con todo, nuestro ordenamiento juridico no conoce aun una
legislacion territorial del Estado que permita un adecuado gobierno
del espacio. Por consiguiente, no es posible —en términos
macroeconémicos— asignar usos al suelo, de modo coordinado
y global, para planificar la economia bajo el perfil fisico-ambiental.

Las politicas econdmicas sectoriales —forestal, agraria stric-
tu sensu, urbanistica, transportes, hidrologia, obras publicas...—,
en ausencia de técnicas de ordenacién del espacio fisico, no se te-
rritorializan ni se coordinan entre si, permaneciendo ancladas y
arrinconadas, sin conexién con la planificacion econdmica gene-
ral (art. 131, 149.1.13 C.E.). _

De este desgobierno saldra fortalecida la perspectiva urba-
nistica. El uso constructivo del suelo es el unico al que se le ha
dotado de un completo estatuto legal. Semejante laguna impide
que las restantes versiones del territorio, sin defensa frente al «im-
perialismo» urbanistico, queden a expensas de la Ley del Suelo.
De este modo, el perfil urbanistico, con su visiOn necesariamente

La asignacién de usos al suelo, cuya necesidad se deja sentir con agudeza en los ultimos tiempos, reclama la
intervencién publica.

La racional utilizacién del suelo —en nuestro caso, €l forestal— y su conservacién esta penetrando, hoy
dia, ¢l ordenamiento. Y el Derecho territorial, que parece estar echando sus raices, se centra, indudablemente,
en la propiedad inmueble —en tal sentido, el art. 45 de la Constitucién tiene una especial relevancia, en sede
de propiedad forestal.

Para mayor abundamiento, puede verse mi obra «La propiedad constitucional. El estatuto juridico del sue-
lo agrarion, Civitas, Madrid, 1988, pigs. 485 v ss. y 531 y ss., donde pueden hallarse, ademds, las referencias
de los autores citados en el texto. Asimismo, la ponencia para ¢l Congreso Europeo de Ordenacién del Territo-
rio celebrado en Valencia en junio de 1988: «La Ordenacion del Territorio y la propiedad del suelo agrario».
O bien, véase mi comunicacién al [ Congreso de Derecho agrario de las Comunidades Auténomas, Sevilla, oc-
tubre de 1987; «Hacia un nueve Derecho agrario: la ordenacion del territorio y la propiedad del suelo».

Si tendemos un arce en el tiempo, analogo al de las normas transcritas en la portada del presenie trabajo,
comprobaremos la incidencia que sobre la propiedad privada ha tenido nuestra legislacion forestal, desde Juego
bajo concepciones bien distantes. Asi podemos situar dos extremos simbdlicos:

_ «Todo duefio particular de montes podrd cerrar o cercar los de su pertenencia... y podra variar el desti-
no y cultivo de sus terrenos, y hacer de ellos y de sus producciones el uso que mas le conviniere», dird
el articulo 3.° del Real Decreto de 22 de diciembre de 1833, cuya filosofia sigue vigente en la primera
Ley de Montes de 24 de mayo de 1863, en cuyo articulo 14 se proclama que «los montes de particulares
no estardn sometidos a més restricciones que las impuestas por 1as reglas generales de policia...», recor-
dando, sin duda, al emblema del articulo 348 Cc.

.— Por su parte, 1a vigente Ley de Montes, estatal, de 8 de junio de 1957 advierte que «los montes de pro-
piedad particular podrén ser sometidos, en cuanto a su aprovechamiento forestal, a la intervencién de
la Administracion forestal, que regulard los disfrutes con vista la persistencia de dichos predios, pudien-
do disponerse... regulaciones o limitaciones en el aprovechamiento de cualquiera de sus productos»
(art. 30.1).

Resulta emblematica, en fin, la Ley Forestal que Catalufia —Ley 61988, de 13 de marzo—- en cuyo entra-
mado luce constantemente el niicleo de la propiedad de los predios y su régimen de aprovechamiento (v. gr.:
arts. 1.° y 2.°; 6.° y ss.; 11 y ss., 16-19; 20 y 585 46-49; 50 v ss., etc.).
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estrecha y sectorial —tan soOlo el 8% del territorio nacional es
urbano— considera ese «restante» 92% de suelo rural espafiol co-
mo territorio residual y complementario.

La vigente Ley del Suelo (1976) abroga la posibilidad de una
dualidad institucional entre el planeamiento urbano y rural. El pla-
neamiento rural quedard, a lo largo de su articulado, comprome-
tido en su futuro y, desde luego, contemplado siempre
residualmente. La propiedad agraria quiere, no una subordina-
cién a la propiedad urbana, sino un tratamiento diferente.

El que la intervencion normativa sobre el espacio, y las téc-
nicas que a su servicio se dispensan, graviten en la drbita deva-
luada del urbanismo, no deja de tener consecuencias perniciosas
para el ambito rural.

La habitual expansion urbana por las mejores vegas de rega-
dio de alto valor agricola, en lugar de desplegarse por terrenos
marginales; la ocupacion turistica de espacios de enorme valor eco-
légico y paisajistico por su singularidad o calidad, asi como los
fuertes impactos ambientales de semejantes asentamientos; la ina-
decuada localizacién de industrias y de otras plantas energéticas,
por los efectos producidos sobre otras actividades, sobre la po-
blacion residente o la demanda turistica; la fuerte congestion
urbano-industrial y saturacion de ciertas dreas y paralela deserti-
zacion de otras, etc., no son sino expresiones de la inexistencia
de una planificacién integral del territorio (Lamo de Espinosa, To-
rres Riesco).

No parece necesario insistir, por consecuencia, en que la fal-
ta de integracion produce efectos negativos en el conjunto de la
actuacion administrativa: la incoherencia de las politicas secto-
riales con dimensidn espacial. Y es que los temas territoriales se
resisten, por su propia naturaleza, a ser regulados mediante solu-
ciones sectoriales o «segmentadas» y requieren inexcusablemente
una aproximacién comprensiva.

Esquematicamente, el suelo, la tierra o el espacio han sido
contemplados como objeto de apropiacion, mas tarde como am-
bito de jurisdicciéon y potestad administrativa, para culminar en
el presente como objeto de ordenacién y planificacion. En una
sociedad urbana e industrial como la nuestra, el espacio fisico,
el suelo o territorio se nos aparece bajo esa primera e imperiosa
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necesidad de ser ordenado, planificado, en su destino y en sus usos,
delimitando las facultades dominicales. Esta consideracion del sue-
lo por el Derecho, en efecto, ha venido a imponer su primacia so-
bre la inicial visién como objeto de jurisdiccion o apropiacion (2).

En este contexto se sifian numerosas leyes sectoriales-terri-
toriales que, con desigual acierto, persiguen el desarrollo econé-
mico, asumiendo los factores espaciales que entrafia: Ley de
Carreteras, de Obras Publicas, de Reforma y Desarrollo Agrario,
de Reforma Agraria andaluza, de Espacios Naturales Protegidos,
Ley de Montes, Ley de Costas, de Ordenacion Turistica, etc.

A través de la evolucion histdrica, se deja sentir en los mas
diversos frentes la necesaria coordinacién de los esfuerzos publi-
cos: la intervencién administrativa integral.

De un lado, en el seno de cada actuacion sectorial se advierte
el progresivo avance cada vez mas global y, por tanto, coordina-
do de 1a accién administrativa. Asi, en la legislacion forestal, en
la agraria o, mas claramente, en el Derecho urbanistico, el anali-
sis historico, por somero que fuere, evidencia como se consoli-
dan y fraguan los criterios integradores.

De otro lado, las politicas sectoriales tienden a agruparse en-
tre si bajo la consigna de objetivos comunes, puesto que no se trata
de politicas auténomas. Se persigue, de este modo, obviar inne-
cesarias duplicidades, solapamientos y otras ineficiencias en el ac-
tuar de la Administracién, que se generarfan de reducirse a un
remedio parcial de un aspecto de la realidad econémica y social.
Asi, la politica de estructuras agrarias no permite una aislada vi-
sidn estrictamente productivista: ha de albergar y acoger las ver-
siones sociales del problema, sus conexiones con las grandes obras
publicas, el sistema de comunicaciones, el urbanismo rural, la po-
litica hidroldgica, etc.

En conclusién; la nueva comprension del Derecho territorial,
global ¢ integrador, concebido como técnica de coordinacidn ad-
ministrativa para asignar usos al espacio en el contexto de la pla-
nificaciéon econémico-social bajo el perfil fisico-ambiental, trae
su origen tedrico de los problemas de organizacion social y de lo-
calizacién espacial que surgieron con la Revolucién industrial.

(2) Cfr. G. Arifio Ortiz y 1. M. de la Cuétara Martinez: «Proteccion juridica de los espacios naturales»,
CEOTMA. Monografias, Madrid, 1982, pégs. 22 y ss.
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Por ello, podra afirmar la Carta Europea de Ordenacion del
Territorio, auspiciada por el Consejo de Europa (Sexta CEMAT
de 1983, texto ratificado por €l Comité de Ministros del Consejo
de Europa: Recomendacion R-84-2), en su articulo 9.°, que la or-
denacién del territorio «es a la vez una disciplina cientifica, una
técnica administrativa y una politica concebida como un enfoque
interdisciplinario y global cuyo objetivo es un desarrollo equili-
brado de las regiones y la organizacion fisica del espacio segtin
un concepto rector».

II. LA ORDENACION TERRITORIAL DEL ESTADO:
UNA CUESTION PENDIENTE

La Ordenacién del Territorio, en fin, sabe conciliar ingredien-
tes y materiales inicialmente heterogéneos: el propdsito de corre-
gir los desequilibrios territoriales —de ahi su intima conexion con
la Ciencia Regional—, al que le sirve el instrumento de la planifi-
cacion econdmica, manejado sin menoscabo de la utilizacion ra-
cional de los recursos, esto es, bajo la 6ptica ecoldgico-ambiental
(3). Por su parte, la Carta Europea de Ordenacion del Territorio

(3) Sobre la significacién de la funcién ordenadora del territorio, pueden verse con alcance general F. Lo-
pez Ramon: «Planificacion territorial», Revista de Administracion Publica, n.” 114, 1987; 1. C. Torres Riesco:
«Propuestas para una politica de Ordenacion del Territorio en Espaiian, Estudios Territoriales, 1.° 8, 1982.

Para este Gltimo autor, la ordenacién territorial se caracteriza basicamente por tres notas:

— Extension de la planificacién al territorio no urbano.

— Incerporacién de elementos extraurbanos, coordinacién y territorializacion de las politicas y planifica-
ciones sectoriales con incidencia territerial e integracion de la planificacién socio-econdmica y fisica.

— Desplazamiento desde el nivel municipal del planeamiento urbano al nivel comarcal, regional o nacio-
nal (OQb. cir., pags. 53-55).

En resumen: la ordenacion del territorio desborda la estrecha escala generalmente municipal y sectorial-
urbanistica del planeamienio urbano, incorpora elementos extraurbanos en el analisis (usos agricolas, foresta-
les, infraestructuras bésicas, espacios protegidos, dreas turistico-recreativas, etc.) y el concepto de planificacién
integrada que coordina y territorializa las planificaciones sectoriales integrandolas ademds con la planificacion
fisico-ecologica.

La Ordenacién del Territorio con su visién global y unitaria abarca simultdneamente aspectos socio-
econdmicos (de los tres sectores productivos), fisico-ambientales, urbanisticos-estructurales, etc. Sin embargo,
al nivel de planificacion-ordenacién le ha de suceder, como acontece en el Derecho comparado («Management
Agreementsy ingleses, los «Contrats de Pays» [ranceses, los «Programas de desarrollo de zonas de Montafia»
suizos, etc.), una gestion territorial, coordinada y complementaria, de los recursos econdmico-financieros, ané-
loga a la gestién y disciplina urbanisticas en el campo del planeamiento urbanistico (/bidem, pag. 56).

Resulta desechable entonces la versién reduccionista y deformada de ordenacion territorial cuando se utili-
2a en sentido urbanistico o de macrourbanismo, de materia que estudia el sisiema de ciudades, o como técnica
aplicada genéricamente al territorio urbano o metropolitano.
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(arts. 14-17) resume los objetivos fundamentales de esta técnica
en cuatro grandes trazos: el desarrollo socio-econdmico equilibrado
de las regiones (congestionadas, de acelerada evolucién, deprimi-
das, periféricas); la mejora de la calidad de vida (vivienda, traba-
jo, cultura, ocio, equipamientos); la gestion responsable de los
recursos naturales y la proteccién del medio ambiente (equilibrio
entre cOnsumo y conservacion, patrimonio cultural); y, por ulti-
mo, la utilizacién racional del territorio (gobierno y control de
los grandes complejos urbanos e industriales, proteccién de las
zonas agricolas y forestales).

Elementos o rasgos que recoge la propia Constitucion: el de-
recho al medio ambiente v la utilizacion racional de los recursos
naturales para mejorar la calidad de vida (art. 45 y Preambulo;
STC 64/1982, de 4 de noviembre); los fines institucionales a los
que se condiciona la planificacion econdmica —para atender a las
necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regio-
nal y sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la rique-
za y su mas justa distribucion, segin reza el articulo 131.1—; la
distribucién territorial del poder y los fines sociales a los que se
halla vinculado —principios rectores de la politica social y eco-
némica que descansan en los arts. 39-52; la propia constitucion
econdmica cuyo entremado reside basicamente en los articulos 128
y ss. armonizados con los atinentes al derecho de propiedad y la
libertad de empresa—. Es la Constitucion la pionera, en nuestro
Derecho positivo, en aunar los diversos medios y objetivos
inherentes a la Ordenacion territorial. Hasta entonces nuestro or-
denamiento ofrecia tales propositos y medios de un modo segmen-
tado.

Como saldo de este rapido excurso, nos interesa destacar en
el «debe» que nuestro ordenamiento sigue aguardando a una ley
estatal que aborde la relevante cuestion del gobierno del espacio
territorial y que se atenga a los precipitados pardmetros: coordi-

Tampoco son licitas las versiones parciales que identifican o reservan el término para aludir a una parte
del todo. Tal es el caso de las politicas sectoriales —localizacién industrial, impactos ambientales o espacios
naturales protegidos— gue no son mds que facetas o subsistemas de la global ordenacién del territorio.

Sobre el problema en el Derecho comparado, puede consultarse la Serie Normativa del antiguo CEOTMA
(M.O.P.U.) que cubren con rigor y sumariamente e estado de la cuestion hasta los inicios de la década de los
ochenta.
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nacién de toda accion administrativa sectorial-espacial con la pla-
nificacién econdmica, la proteccién del medio ambiente natural
—del suelo, subsuelo, flora, fauna—, la distribucién del poder
territorial —y en el que no es un problema menor el equilibrio
entre la autonomia urbanistica municipal y su subordinacion a las
determinaciones basicas de todo un espacio que compete a la re-
gién y aun al Estado—, una separacion organica y funcional en-
tre la global ordenacion territorial y el urbanismo, al que deberd
someter como un subsistema o especie de todo un modelo o es-
trategia territorial.

El legislador, estatal y regional, puede escoger, desde luego,
entre un amplio abanico de instrumentos que el Derecho le brin-
da para hacer realidad el disefio territorial que desee forjarse, cons-
ciente de que cada pais tiene un paisaje econémico que requiere
una justicia distributiva.

Entre las determinaciones elementales que habra de atender
es dable destacar, de un lado, la formulacién de un modelo de
territorio y, de otro, los instrumentos para su efectividad: fija-
cion de técnicas de vinculacidn de usos o destinos del suelo —ur-
banizable, agricola, forestal, parque natural, minero, residenciales,
comerciales, infraestructuras, turistico-recreativo, industriales, zo-
na militar, etc.—, y su conexion con las decisiones econémicas;
la coordinacion de las Administraciones territoriales implicadas
—municipales, supramunicipales, regionales, estatales— en el mar-
co de sus respectivas competencias; la zonificacién o determina-
cion de la vocacion de las diferentes zonas del territorio; criterios
de prevalencia cuando sobre un mismo espacio se demandan usos
contradictorios; la conexién del sistema general con el planeamien-
to urbanistico; los criterios para localizar y ejecutar las infraes-
tructuras y equipamientos; las condiciones para compatibilizar los
procesos de desarrollo y las disponibilidades de recursos natura-
les; procedimientos de aprobacidn, repartiendo el poder norma-
tivo entre la ley y el reglamento, etc. (4). Todo lo que, en definitiva,
pueda contribuir a un eficaz gobierno del territorio de acuerdo
con un pringipio rector.

(4) A este respecto, véase el examen de los instrumentos de las leyes autonémicas hasta entonces aprobadas
de ordenacion territotial en el trabajo de F. Lopez Ramén, cit, pags. 142y ss.
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Salvo las leyes autondmicas sobre la materia (5), nuestra le-
gislacion ordinaria no conoce aun un concreto modelo de orde-
nacion territorial a nivel de ley basica estatal. El jurista, por
consiguiente, a falta de un dato positivo, objeto de estudio y de
examen, ha de limitarse, entre otras posibilidades, a fijar las op-
ciones que por contraste con otros ordenamientos pueda dibujar
en su caso el legislador.

En tal sentido, a nuestro juicio, el problema de la futura ley
de ordenacién territorial se resuelve en torno a dos nucleos aglu-
tinantes: la esfera de la Administracién y la de los agentes priva-
dos; potestades administrativas y derechos y libertades; es decir,

(5) No es posible detenernos en el examen de tales normas. Para un somero andlisis, me remito de nuevo
a F. Lépez Ramén: «La planificacién territorial», cit. A nuestro juicio, sin embargo, la mayor parie de ellas
apenas logran sustraerse de la 6rbita urbanistica, o no alcanzan a integrar todos los elementos que su definicion
entrana. La mayor descalificacion que, en efecto, puede recibir semejante legistacion bajo el perfil del global
gobierno del territorio reside en sentenciar que carece de una declaracién positiva sobre el 4mbito de las compe-
tencias municipales en relacion con los instrumentos de Ordenacion Lerritorial (ibidem, pags. 168 y 175-177).
Tan aparentemente inocua observacion __habida cuenta de la dificultad intrinseca de equilibrar las competen-
cias urbanisticas municipales con las regionales— representa, sin duda, la mejor certificacidn de su inoperancia
y disolucion en declaracion de principios. La ausencia de mecanismos de integracion y coordinacién sdlo benefi-
cia al urbanismo, en menascabo del desarrollo integral de la regi6n, y al protagonista de su planeamiento, el
Ayuntamiento, a todas luces incapaz de erigirse en el principal artifice de la global ordenacion territorial. Tales
problemas de integracion se encuentran resueltos en el Derecho comparado.

La legislacién autonémica se resuelve en las siguientes normas: Ley catalana de Politica Territorial, de 21
de noviembre de 1983; Ley madrileda de Orderacion Territorial, de 30 de mayo de 1984; Ley navarra de Orde-
nacién del Territorio, de 11 de noviembre de 1986; Ley asturiana de Coordinacion y Ordenacién Territorial,
de 30 de marzo de 1987; Ley balear de Ordenacién Territorial, de 1 de abril de 1987; las canarias de 13 de marzo
de 1987, reguladora de los Planes [nsulares de Ordenacion y la de 7 de abril de 1987, sobre Ordenacién Urbanis-
tica del Suelo Rustico. Basicamente se reconducen a dos modelos: el catalin —planeamiento en cascada— y
el madrilefio, cuyos instrumentos no se jerarquizan. De otra parte, 1a Ley canaria de 7 de abril de 1987 represen-
ta el intento mas avanzado de asistir con un tratamiento extraurbanistico al suelo ristico, sin que, a nuestro
juicio, coseche demasiados logros: el suelo nistico y el urbano han de adquirir carta de naturaleza como subsis-
temas de una estrategia superior, lo que entrafia, entre otras consecuencias, que la ordenacion del suelo real
compete a la Administracion regional en concurrencia, en su caso, con el Estado; las competencias municipales
en tales materias son de escasa densidad, por cuanto el interés y el planeamiento es de alcance supralocal.

Andalucia no ha sabido superar el estado de borrador. El ante-proyecto de ley de Instrumentos de Ordena-
cién del Territorio (1985), que no llegaria a ver la aprobacién del Consejo de Gobierno, se alinea, desde luego,
entre la legislacién de corte europeo. Su diseito es de una factura técnica superior a la de las normas comunita-
rias citadas. Por otra parte, ¢l Estatuto de Andlalucia es el que con mayor énfasis subraya 10s objetivos de natu-
raleza econdmica que debe alcanzar la Comunidad Auténoma. En desarrollo de las dilatadas previsiones
estatuarias aprobé la Ley de 13 de junio de 1984 sobre el Plan Fcondmico de Andalucia, de elevada factura
bajo el perfil juridico (sobre el particular, M. Bassols Coma: «Constitucién y sistema econdmico», Tecnos, Ma-
drid, primera edicion, 1985, pgs. 260-292). Sin embargo, la propia extension de la Comunidad y su nive} socio-
econdmico reclaman un tratamiento mas moderno y actuakizado, que sepa asumir las politicas sectoriales con
dimensidn espacial.

Sobre la legislacion autonémica puede verse, ademds, J. F. Rodriguez-Arana; «La Ordenacion del Territo-
rio en las Comunidades Auténomas: los planes insulares canarios de ordenacién», Revista de Derecho Urbanis-
tico, n.° 109, 1988, pags. 85 y ss.; L. Parejo Alfonso: «La Ordenacién Territorial: un reto para el Estado de
las Autonomias», Revista de Estudios de la Vida Local, n.° 226, 1985, que por la fecha de estudio no desciende
al nivel de la legislacién vigente; J. Castanye:: «Hacia un nuevo marco juridico-administrativo de la Ordena-
cién Territorial en Espafia», Estudios Territoriales, n.° 21, 1986, pags. 131 y ss.; M. Bassols Coma: «Legisla-
ci6n urbanistica de las Comunidades Autonomas y ¢l derecho de propiedad», Revista de Derecho Urbanistico,
n.° 110, 1988, pags. 23 y ss.
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organizacién administrativa y derechos de propiedad y libertad
de empresa, en suma (6).

En la esfera administrativa adquiere un espesor inusitado, jun-
to a los instrumentos formales a su servicio (planes, programas,
directrices, informes...), la cuestion de la distribucion de compe-
tencias —coordinacién vertical— y la creacién de nuevos servi-
cios u organismos administrativos, capaces de coordinar e
imponerse a los distintos departamentos —coordinacidn horizon-
tal—. :

Ciertamente, las comunidades auténomas no estan obligadas
a aguardar a que se produzca una legislacion estatal. Pero su pro-
mulgacidn contribuiria, sin duda, a lubrificar el sistema de un mo-
do coordinado e integral, sin fisuras ni disfunciones. En todo caso,
las reflexiones que en estas lineas puedan llevarse a cabo en torno
a la cuestién resultan aplicables a las normas estatales y regionales.

Desde luego, la Ordenacion del Territorio no solo se alcanza
con leyes generales, de procedencia estatal o autonomica, sino tam-
bién a través de las mismas leyes sectoriales —monies, carreteras,
aguas, espacios naturales...— que habran de racionalizar la coor-
dinacién administrativa, la integracion convergente de esfuerzos.

[1.1. Las competencias administrativas

En la esfera administrativa, la cuestion clave de nuestro tiempo
reside, sin duda, en la distribucién de competencias, en el equili-
brado reparto del poder entre las distintas plantas o niveles de la
Administracion, sin detrimento de sus respectivos &mbitos de com-
petencias auténomas. El principio constitucional de coordinacaion
—art. 103.1— ha de desplegarse en dos direcciones: horizontal,
o de caracter interdepartamental, y vertical, entre los distintos ni-
veles territoriales-administrativos.

Sobre un mismo espacio territorial pueden coincidir, en nues-
tro ordenamiento, hasta seis niveles administrativos. De un lado,
las Administraciones constitucionalmente indisponibles: Estado,

(6) «La Ordenacién del territorio debe tomar en consideracion la existencia de numerosos poderes de deci-
sién individuales e institucionales que influyen en la organizacion del territorio...», debiendo conciliar tales in-

fluencias del modo mds armonioso posible (art. 13 de la Carta Europea de Ordenacién del Territorio).
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Comunidades Auténomas, Provincias y Municipios. De otro, por
virtud del principio dispositivo, pueden crearse Entidades territo-
riales supra o inframunicipales. De tal modo que la polucién ad-
ministrativa que sobre un mismo espacio puede generarse requiere
ya, por si sola, una equilibrada operacion de atribucién de potes-
tades.

Si nos atenemos a la filosofia de la Ordenacién del Territo-
rio de corte europeo, habremos de certificar que en ella se verte-
bran e implican las mas importantes competencias de las
Administraciones territoriales.

En efecto, la Ordenacidn territorial, por su parte, constituye
la mas depurada y genuina expresion, la quintaesencia, del repar-
to competencial. En ella se plasman y sellan todos los principios
que dan vida al retrato-robot de la Administracion contempora-
nea, esculpidos en nuestra Constitucion (art. 103.1, 137, 140, 141,
148-149...). La técnica del gobierno del territorio posee la virtual
capacidad de asumir y condensar las principales competencias de
las diversas Administraciones, es decir, las de cardcter economi-
co y social en su dimension espacial y fisico-ambiental. He ahi
la piedra de toque del entero tejido administrativo. El futuro de
la Ordenacién Territorial reside justamente en el acertado equili-
brio que el legislador logre alcanzar, alumbrando técnicas que den
luz a los principios de unidad y coordinacién, de un lado, y de
autonomia y diversidad, de otro (7).

La Ordenacion Territorial simboliza entonces el lugar de
«arreglo pacifico de controversias». Es una pieza basica para el
correcto funcionamiento del Estado de las Autonomias. Y los Pla-
nes de que se sirve no son sino expresion de un procedimiento de
coordinacién y cooperacién interadministrativa.

Un concepto amplio de Ordenacion del Territorio, como el
que demandan los documentos internacionales y ha ensayado el
Derecho comparado de los paises occidentales, discurre por un
surco en que concurren seitaladamente el Estado y las Comuni-

(7) La Carta Europea cifra en €l hombre y su bienestar, asi como en su interaccion con el medio ambiente
el centro de toda preocupacion de la ordenacion del territorio, de modo que alcance una calidad de vida que
asegure el desarrollo de su personalidad (art. 11).

A tal propésito obedecen las notas que conforman el perfil de esta técnica: democratico (participacion),
global (integracion de las politicas sectoriales). funcional (basada en la conciencia regional) y prospectiva (diag-
nosticar para el futuro), art. 12..
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dades Auténomas. En esta sede no hay espacio para los compar-
timentos estancos.

La expresion textual del articulo 148.1.3 C.E. (las Comu-
nidades Autdénomas podrdn asumir competencias exclusivas en
materia de Ordenacién del Territorio) no es obstaculo, si aban-
donamos una interpretacion simplista por «segmentada», para
concluir en su alcance concurrente o compartido. El complejo en-
tramado de la constitucién econémica formal, por si sélo, es ca-
paz de arruinar una vision estrecha (STC 1/82, de 28 de enero),
al reducir a la unidad las grandes decisiones en materia econémi-
ca, en un contexto, por lo demds, de integracion en el espacio unico
europeo.

Bajo tales coordenadas, no resulta desorbitada, sino precisa
y ajustada, 1a afirmacion segun la cual son las instancias regiona-
les las que han de erigirse en las protagonistas del gobierno del
territorio, en el marco de sus respectivas competencias. Ha de re-
cordarse, a estos efectos, que el ambito regional constituye el mo-
dulo mas idéneo y capaz para corregir los desequilibrios
territoriales, planificar y alcanzar una mejor calidad de vida. Son
razones de orden técnico y econémico, seguin sabemos, las que
subyacen a la descentralizacion («Lander», Regiones, Comunida-
des Auténomas, Cantones...) a cuyo proposito sirven el empefio
de las Comunidades Europeas y, seitaladamente, el Consejo de
Europa. El nivel regional «es el marco mas apropiado para la pues-
ta en practica de una politica de ordenacion del territorio: coor-
dinacién entre las mismas autoridades regionales, las autoridades
locales, nacionales y entre regiones de paises vecinos» (art. 21 de
la Carta Europea de Ordenacion del Territorio).

En tal sentido, destaca por su espesor la Resolucion 188 de
la Conferencia Permanente de Poderes Locales y Regionales de
Europa, adoptada el 15 de marzo de 1988, sobre las Politicas Re-
gionales de Ordenacidn del Territorio en Europa. En su articulo
9.° se considera que la descentralizacion, otorgando mayor po-
der a las Regiones, especialmente en el campo de la planificacion
territorial, hace mds necesaria que nunca una reflexion europea
de conjunto sobre tal planificacion, cuyos frutos deberan refle-
jarse en mayores niveles de autogobierno. La Resolucion 188 de
la CPLRE no hace sino fortalecer el espiritu y la letra de la cono-
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cida «Declaracion de Valencia» (1987), en la que la primera Con-
ferencia Europea de Responsables Regionales de Ordenacion del
Territorio y Desarrollo Regional hace un balance de la Carta Euro-
pea de Ordenacién del Territorio con el propdsito de imprimirle
un nuevo impulso, bajo el liderazgo de las regiones en el escena-
rio europeo.

En la hipétesis de promulgarse una Ley de Ordenacion del
Territorio, la Junta de Andalucia deberia arbitrar los medios de
coordinacién con las restantes Administraciones locales de su te-
rritorio, asi como las respectivas esferas de competencias sobre
la materia, de manera que el gobierno del espacio comunitario re-
suite efectivo y real, vertebrado en torno a un concepto rector.

Concretamente, una ley tal habria de contemplar los meca-
nismos de coordinacion horizontal —entre las Consejerias—,
creando un organismo o servicio, ligero y 4gil, con caracter su-
pradepartamental capaz de imponerse jerarquicamente con efica-
cia: al mismo tiempo deberia arbitrar los criterios de coordinacién
vertical con las restantes Administraciones locales —Provincias
y Municipios— con las que no guarda una relacion de jerarquia
por virtud de la autonomia local. Como expresion formalizada,
habria de contemplar una cadena o cascada de instrumentos de
planificacion territorial que integre a los planes urbanisticos mu-
nicipales estableciendo unas directrices, objetivos y restricciones
que tendran que incorporar si quieren ser aprobados (8). Es de-
cir, los planes urbanisticos municipales deben responder a una
coherente estrategia territorial planteada en el ambito regional
—planeamiento supralocal-— y concretada sucesivamente por las
Provincias y, sefaladamente, por los Municipios.

Este tltimo aspecto resulta emblemético. El planeamiento ur-
banistico municipal ha de integrarse con toda una suerte de crite-
rios y directrices emanadas de las Administraciones superiores,

(8) Demuestra J. C. Torres Riesco que en la mayoria de los paises europeos ¢l plan urbanistico municipal
_en nuestro ordenamiento el Plan General de Ordenacion Urbana, basicamente— es el itimo eslabdn de una
serie de instrumentos de planificacion territorial que se estructuran y aplican a los niveles nacional, regional
y comarcal. Una jerarquia vertical va estableciendo directrices desde cada nivel territorial-administrativo de pla-
neamiento al siguiente que los incorpora como inputs y los desarrolla (cfr. ob. cit., pag. 71).

Sobre las relaciones interadministrativas y los conflictos jurisdiccionales, «vide» L. Parejo Alfonso: «La
organizacién administrativa de la Ordenacion del Territorion, Revisia de Derecho Urbanistico, n.” 105, 1987,
pags. 13 y ss.
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particularmente de la autondmica, al tiempo que la legislacion sec-
torial, estatal y regional —asi, en materia de costas y carreteras,
por citar ejemplos recientes-— deberd cohonestarse y vertebrarse
de acuerdo con un concepto rector, obedeciendo a una estrategia
global.

, He aqui dos «agujeros negros» del ordenamiento de nuestro
tiempo. Y su fundamento mas radical no es otro que la ausencia
de una proporcionada legislacion sobre gobierno del territorio.
Ni los municipios cuentan con elementos legales y criterios mate-
riales para definir el espacio que haya de ser o no urbanizable,
ni el legislador se muestra excesivamente escrupuloso con las ca-
da vez mds vaciadas competencias locales, al limitarse a alumbrar
normas por aluvién de un modo cadtico y sin engarce alguno.

I1.2. Los agentes privados

En esencia, serdn los titulares de la propiedad privada (fo-
restal, en nuestro caso) y de la libertad de empresa los agentes
privados que han de integrar el ejercicio de sus respectivos dere-
chos en el marco de la Ordenacién Territorial que el legislador
emprenda.

Por consecuencia, conviene conocer cudl es el papel que ha
de jugar el particular, el ambito de libertad y el haz de deberes
inherentes a su derecho de propiedad y libertad de empresa. Se-
fialadamente, interesa descubrir el grado de vinculaciéon que los
planes administrativos pueden legitimamente imponer. Cuestion
ésta que remite inexcusablemente a la del contenido esencial de
tales derechos. Cual sea la divisoria entre la intervencion delimita-
dora de la expropiatoria, asi como el umbral o el ambito consti-
tucionalmente soportable de la accion sobre la libertad de empresa,
se resuelve de la mano del contenido esencial o sustantivo, indis-
ponible frente al legislador y los restantes poderes publicos.

En otros términos, hemos de examinar las concretas técnicas
de policia administrativa que eventualmente pueda prever la poli-
tica territorial y forestal, en particular, a fin de desentrafiar su
licitud constitucional. En otro plano, sin duda, se sitdan las de-
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terminaciones de la actividad administrativa de fomento, cuya le-
gitimidad o licitud estd fuera de toda cuestion (9).

III. LA POLITICA FORESTAL
I1I.1. La forma juridica de Ley

La reserva de ley o, mejor, la regulacion material con rango
de ley no representa una «barrera» para la Administracién o un
obstaculo en su servicio objetivo y eficaz de los intereses genera-
les (art. 103.1 C.E.).

Frente a las tradicionales funciones que alumbraron el naci-
miento de la reserva legal —garantia de la libertad y de la
propiedad— hoy se erige y s¢ levanta un fundamento mas radi-
cal, oponiendo asi un nuevo modelo.

La Ley, dotada de mayor rigidez y, por consecuencia, de un
espesor superior en lo que a las notas de abstraccion, generalidad
y vocacion de permanencia se refiere, otorga un plus de eficacia
normativa de la que carece el Reglamento. La ley, en efecto, goza
una legitimidad democratica inmediata, sirve mejor a la seguri-
dad juridica, concede unos sélidos parametros al actuar de la Ad-
ministracion, presenta un indice menor de conflictividad, nace de
un procedimiento de elaboracion publico y contrastado, etc. A
nadie se le escapa que el Reglamento es mas vulnerable ante los
Tribunales por cuanto son numerosas las vias para combatirlo.

No podemos hacernos eco de la crisis del concepto de ley,
que arrastra inexorablemente al de reserva de ley y al del princi-
pio de legalidad (10). Tan sélo queremos anotar que en 1a insufi-
ciencia regulativa de algunas leyes sectoriales reside, a nuestro

(9) En este punto, resulta de nuevo obligada la referencia a la obra va citada «La propiedad constitucio-
nal...» (cfr. nota n.° 1), donde se dispensa un exienso tratamiento a tales cuestiones.

(10) Para conocer los términos del problema y el surco por donde discurre el debate cientifico, resulta sufi-
ciente la remisién a R. Garcia Macho: «Reserva deley y potestad reglamentariax». Ariel, 1988; F. Rubio Lloren-
te: «Rango de ley, fuerza de ley, valor de ley (sobre ¢l problema del concepto de ley en la Constitucién)», Revista
de Administracion Publica, 100-102, vol. 11, 1983; J. Tornos Mas: «La relacion entre la ley v el reglamento:
reserva legal y remision normativa. Algunos aspectos conflictivos a la luz de la jurisprudencia constitucional»,
Revista de Administracion Piblice, 100-102, vol. I, 1983. Baste citar, por ultimo, dos significativas sentencias
sobre la reserva de ley en materia de derechos constitucionales: ka STC 83/84, de 24 de julio (sobre apertura
de farmacias) y la STC 37/87, de 26 de marzo (sobre Reforma Agraria andaluza).
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juicio, el principal factor de su inaplicabilidad, fracaso o efectos
conflictuales. Su incidencia sobre determinados derechos consti-
tucionales —propiedad y libertad de empresa—, sobre los que pesa
la mas rigurosa reserva legal que ha dibujado el constituyente (art.
53.1), hace aconsejable cubrir con el manto de legalidad el mayor
numero de materias con aquellos relacionadas y, por fuerza, con
la maxima longitud y densidad posible.

De manera particular, el legislador ha de elegir y determinar
los usos del territorio, mediata o inmediatamente. Ciertamente,
la ley no puede agotar y colmar el entero estatuto del suelo, en
el espacio y en el tiempo. En esencia, puede optar por dos gran-
des modelos: decidir, caso por caso, el régimen formal de apro-
vechamiento que a cada territorio corresponde (asi, espacios
naturales protegidos) defiriendo a la Administraciéon su compli-
tud —normativa y ejecutiva—, o bien definir las notas facticas
y materiales que caracterizan e identifican un determinado tipo
de uso (v. gr., art. 1 Ley de Montes o la definicion de suelo urba-
no en la Ley del Suelo: art. 78), al que se le aplica —tras un acto
administrativo de aplicacién o de identificacion de la indole del
terreno; asi art. 4.° del Reglamento de Montes— el tratamiento
juridico que la Ley dispensa.

II1.2. La distribucidn de competencias en materia de derechos
y libertades

La regulacion de las «condiciones basicas» que garanticen la
igualdad de todos los espaifioles en el ejercicio de los derechos —a
nuestros efectos, la propiedad y la libertad de empresa— es com-
petencia del legislador estatal (art. 149.1.1 C.E.).

Inmediatamente nos surge el interrogante acerca del sentido
de la precipitada expresion. En esta sede, estamos obligados a ve-
rificar una delicada interpretacion restrictiva, a fin de no cerrarle
el paso a las competencias de las Comunidades Autdnomas. De
un lado, puede sostenerse cue no es equiparable al concepto de
«normas basicas» o de «bases» que se localiza en las diversas re-
glas del articulo 149, y que goza de una mayor amplitud, tal co-
mo se desprende de la jurisprudencia (STC 57/1983, de 28 de julio;
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STC de 28 de julio de 1981: STC 137/1986, de 6 de noviembre)
y de la préctica legislativa (v. gr., las leyes autondmicas de orde-
naci6n territorial o de urbanismo), puesto que de asimilarse am-
bos conceptos («condiciones basicas» y «bases») se vaciarian las
competencias comunitarias.

En efecto, desde una interpretacion literal, podriamos sepa-
rar Ia nocion de «condiciones basicas que garanticen la igualdad»
de la nocién material de «bases» o «legislacién basica». De lo con-
trario, ;qué competencias le restarian a las Comunidades Auto-
nomas para intervenir sobre la propiedad y la libertad de empresa,
con su virtual expansividad? Y es que «el articulo 149.1.1 sdlo
asigna competencias al Estado en sentido estricto para la regula-
cion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad» (STC
82/1986, de 26 de junio: f.j. 4). En tal sentido, la competencia
que al Estado otorga este articulo no se opone a la que para las
Comunidades se deriva de otros preceptos (arts. 148,9.2,40C.E.;
STC de 16 de noviembre de 1981, f.j. 2). La unidad de la Consti-
tucién no toleraria que una de sus disposiciones —v.gr., el art.
148— se desvirtuase integramente por lo establecido en otra —art.
149.1.1—. Si el desarrollo legislativo de los «derechos fundamen-
tales» —seccion primera— no es competencia exclusiva del Esta-
do (STC 137/86, £.j. 3), siendo asi que requiere la forma juridica
de ley organica (art. 81 CE), con mayor razoén puede concluirse
en beneficio de los derechos que descansan en la seccidn segunda
—asi, el 33 y el 38 atinentes, seglin sabemos, al derecho de pro-
piedad v a la libertad de empresa, respectivamente—. Aqui, pues,
lo basico se refiere a las condiciones de ejercicio al objeto de evi-
tar un trato discriminatorio (11).

De otro lado, «condiciones bdsicas» alude a los elementos ar-
quitecturales o bésicos del derecho, en tanto exigidos por la igual-
dad formal o no discriminacién —arts. 14y 149.1.1 C.E.—; es
lo que la doctrina llama desarrollo directo, complemento indis-

(11) Por otra parte, la reserva estatal que ofrece el articulo 149.1.8 C.E. (competencia exclusiva en materia
de legislacién civil} no empece a fa afirmacién vertida en el texto. Y ello, sumariamente, porque de lo que se
trata es de la regulacién de la posicion juridico-pablica de los derechos —propiedad y libertad de empresa—,
esto es, de la relacion —vertical— que guardan los particulares frente al poder publice —legislador regional—
v no en su dimensién horizontal —entre particulares-— ¢ue, e su ¢aso, corresponderia al Derecho civil. Desde
luego, el articulo 149.1,8 —la legislacién civil— no incide en la propiedad y libertad de empresa en tanto dere-
chos publicos subjetivos.
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pensable o nucleo del derecho. El nivel de regulacién adscrito a
las «condiciones basicas» resulta estrecho y restringido, permitien-
do un amplio margen de maniobrabilidad al legislador que lo de-
sarrolle.

Resulta delicado procesar a priori la concreta traduccion de
«condiciones basicas». Ciertamente, habra de estarse a cada caso
e inducir de la legislacion estatal lo que haya de entenderse com-
prendido en tal nocion. Desde luego, respetando la arquitectura
del sistema, el legislador autondémico estd facultado para estable-
cer limitaciones y deberes dispares 0 una mayor amplitud en el
ambito de facultades del propietario forestal.

111.3. Propiedad privada y montes publicos

La intervencion publica se dirige derechamente hacia el apro-
vechamiento forestal. El legislador v la Administracién han pe-
netrado en el monte, prescindiendo de su titularidad publica o
privada, hasta el extremo de disciplinar su uso. La subordinacién
de todas las formas de riqueza al «interés general» (art. 128.1 C.E.)
y la delimitacion del contenido dominical en aras de la «funcion
social» (art. 33.2 C.E.) simbolizan y condensan los titulos legiti-
madores de la intervencion. Y en su Orbita convergen «especies»
o expresiones diversas del genérico «interés general»: su caracter
productivo, la conservacion y utilizacion racional de los recursos
naturales (art. 45 C.E.), ...

El legislador es libre para elegir —con respeto de los cauces
y limites formales establecidos— entre la delimitacion de la pro-
piedad privada forestal —definiendo el haz de facultades y debe-
res que integran cada suelo— y la adquisicion de su titularidad,
bien sea mediante la compraventa o bien a través de la declara-
cion de demanialidad de nuevas masas forestales.

Cabe mantener en convivencia los dos modelos. En todo ca-
s0, se habran de distinguir con claridad las técnicas juridicas que
obedecen a uno y otro impulso (asi, p. €j., son reconducibles al
primero la entera disciplina del aprovechamiento forestal mien-
tras que obedecen al segundo los derechos de tanteo y retracto
en favor de la Administracion).



98 JAVIER BARNES VAZQUEZ

En el segundo supuesto, los motivos legales que pueden ha-
cer aconsejable la adquisicion de la propiedad de los montes son,
por hipdtesis, heterogéneos. Quizds uno de los factores con ma-
yor peso especifico resida en el hecho de que la propiedad priva-
da, constitucionalmente, no puede soportar 0 tolerar, sin
indemnizacion (art. 33.3), ciertos deberes y actuaciones que vie-
nen requeridos por el interés general.

I11.3.1. La delimitacién del contenido de la propiedad forestal

Segiin sabemos, la Ordenacion del Territorio, a través de un
planeamiento en cascada, debe asignar finalidades a cada monte,
al objeto de alcanzar una adecuada gestion del ecosistema fores-
tal, armonizando asi la vertiente econdmica y la medioambiental,
esto es, una utilizacion racional de los recursos. La ordenacion
planifica en el tiempo y en el espacio el conjunto de actuaciones
necesarias para aprovechar los recursos de los montes, respetan-
do sus exigencias ecoldgicas sin renunciar a consideraciones so-
ciales, econémicas y financieras.

La accion administrativa sobre el suelo forestal se dirige ha-
cia la mejor productividad al tiempo que garantiza la defensa y
conservacion que admite, entre otras medidas, la restauracion agro-
hidrolégica, la infraestructura y el uso social, recreativo y cultu-
ral del monte (12).

A este propdsito, conviene anotar, siquiera sea brevemente,
los confines del derecho de propiedad privada, tal como se des-
prenden del tejido constitucional. De este modo, podremos deli-
near el umbral mas alld del cual la intervencion administrativa
habra de reputarse de expropiatoria y, por consiguiente, de in-
demnizable.

En particular, nos interesa subrayar que la propiedad fores-
tal, sin menoscabo de su integridad -—contenido esencial—, ad-
mite las siguientes determinaciones por virtud de la funcién social:

(12) Los instrumentos planificadores habran de acoger aspectos como la propiedad de ios montes, las rela-
ciones de la Administracion forestal con el sector privado, las producciones y beneficios obtenidos de los ecosis-
temas; ¢l marco legal, docente y de investigacién adecuado, las inversiones necesarias y sus fuentes de financiacién,
asi como un andlisis de la rentabilidad econdmica que demuestre que la ejecuci6n del Plan es socioecondmica-
mente recomendable (Cfr. Plan Forestal Andaluz. Anteproyecto, noviembre 1988, segunda parte, pag. 175).
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a) La decision publica sobre el uso y disciplina del suelo forestal

Ello entrafia que el legislador y la Administracion estan legi-
timados para definir lo que haya de entenderse por espacio fores-
tal, asi como para determinar el aprovechamiento que a cada suelo
corresponda —potestad normativa— (asi, p. €j., art. 1.° LMt o
arts. 2.° y 3.° Ley Forestal de Catalufia). Naturalmente, la potes-
tad ejecutiva de la Administracidon en relacion con los bienes ob-
jeto del derecho permite dictar actos administrativos (de inclusién
en un determinado régimen, licencias, prohibiciones, etc.) de los
que se derive la vinculacidn del bien y de su ulterior trafico juridi-
co a un estatuo legal determinado.

Asi, la Administracién forestal es competente para autorizar
el cambio de cultivo forestal en agricola, bajo ciertos requisitos
(art. 36 RMt).

b} La asignacion de prioridades y objetivos

El propietario del monte ha de asumir la prelacién de usos
que decida la Administracién de entre los posibles aprovechamien-
tos forestales. El monte, seglin sabemos, es susceptible de multi-
ples usos (pecuario, piscicola, ganadero, de produccién forestal
strictu sensu, turistico-recreativo...), cuya eleccién y ulterior vin-
culacidn, en ultima instancia, corresponde legitimamente al po-
der publico.

¢) La delimitacion del contenido dominical

Los aprovechamientos forestales: «se realizardn dentro de los
limites que permitan los intereses de su conservacion y mejora...»
(art. 29 LMt). Asi, la obligacion de llevar a cabo determinadas
actuaciones o actividades, en virtud de los objetivos asignados:
ordenacion de cultivos y repoblacion forestal; implantacidn de pas-
tizales; deberes de proteccion y conservacidn; actuaciones sobre
la fauna silvestre; regulacién de la carga de ganado para mante-
ner el equilibrio, al objeto de evitar la degradacion o erosion del
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medio; actuaciones sobre la vegetacion —repoblaciones, limpias,
aclaraciones—; hacer mejoras y construcciones ganaderas, abre-
vaderos, vias; medidas protectoras de las masas forestales para
la defensa contra los incendios, las plagas y enfermedades, etc.
Asi, la vigente legislacién de montes preceptiia ciertas limitacio-
nes sobre la propiedad forestal privada: licencias de corta (arts.
229 a 236 RMt), sujecion a los aprovechamientos autorizados (art.
234 RMt), mejoras obligatorias (art. 338 RMt), proyectos de or-
denacién y planes técnicos obligatorios (art. 209 RMt), vincula-
ciones y deberes derivados de las zonas protectoras de cardcter
hidrolégico-forestal (arts. 343-345 RMT), etc.

d) Fijacion de unidades minimas de cultivo. Agrupaciones
obligatorias de montes (art. 31.4 LMt)

En realidad, estas limitaciones no son mas que una delimita-
cion de la facultad de disposicion.

Tales deberes materiales y cualesquiera otros cuentan con un
limite indisponible que reside, segiin sabemos, en el contenido esen-
cial del dominio (art. 53.1 C.E.).

Por tanto, las defensas dominicales se oponen a la «desnatu-
ralizacién» del derecho o a la eventual «impracticabilidad» que
pudiera resultar de la intervencion publica (STC 11/1981, de 8 de
abril; STC 37/87, de 26 de marzo). Por la via de la «naturaleza»
habremos de concluir que siempre y en todo caso han de estar
presentes las facultades de goce y disposicidn, elementos arqui-
tecturales del dominio: por fuerza de la segunda, la via de la «prac-
ticabilidad» del derecho o del «interés juridicamente protegido»,
desembocamos en que de la ecuacion cargas-beneficios, resultan-
te de la medida de intervencion, habran de salir éstos fortalecidos,
pese a que la Constitucion no garantiza un determinado grado en
las facultades de goce o aprovechamiento ni de disposicion.

Las determinaciones de la funcién social pueden demandar,
desde luego, ciertos deberes que restrinjan el maximo beneficio
econémico que inicialmente pudiera extraer el «dominus». En tal,
sentido, la legislacién forestal tradicionalmente ha subordinado
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el aspecto econdmico de los aprovechamientos al tratamiento sel-
vicola que, en cada caso, sea mds adecuado para la finalidad pro-
tectora perseguida (asi, el art. 206.3 RMt). Ahora bien, con el limite
antes citado. Por ello, no sin frecuencia, se dispone el auxilio téc-
nico y financiero de la Administracién para la ejecucién del Plan
(v. gr. art. 30.3 LMt). Las medidas administrativas de fomento
pueden contribuir a paliar los sacrificios econdmicos que el apro-
vechamiento forestal comporte e incentivar la iniciativa privada.

II1.3.2. Los montes publicos y la accién directa
de la Administracion forestal

Sin embargo, la escasa rentabilidad econémica que de los pro-
ductos forestales se deriva para los propietarios y el limite indis-
ponible del contenido esencial para el legislador hacen aconsejable,
en ciertos casos, apoderar a la Administracién para que, en vir-
tud de titulo distinto, pueda intervenir directamente sobre las masas
forestales. Fortalece tal opcidn el hecho de que multiples benefi-
cios de los montes repercuten inmediatamente en la comunidad
y tan solo de un modo mediato y muy lejano en el tiempo gene-
ran riqueza en el particular.

Piénsese asi en los montes protectores, los desforestados vy
sometidos a acusados procesos de desertizacion o degradacion,
en los de marcado caracter social o turistico-recreativo.

El articulo 45.2 C.E., bajo este perfil, encierra toda una re-
presentacion emblematica de las coordenadas del problema. «Los
poderes publicos —afirma— velardn por la utilizacién racional
de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar
la calidad de vida y defender y restaurar el medio ambiente, apo-
yandose en la indispensable solidaridad colectiva».

Este tltimo inciso sirve de broche de cierre del sistema, al for-
talecer el criterio del contenido esencial en cuyo interior se locali-
za la funcidn social. De aqui que se extraigan dos consecuencias:

— La proteccion ecoldgica o medioambiental del suelo mo-
daliza el aprovechamiento forestal. Es decir, el ejercicio
o explotacion del derecho de propiedad habra de compren-
der cuantas medidas sean indispensables para la conser-
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vacién del monte (asi, la lucha contra las plagas, la
prevencion de incendios, las replantaciones o la conser-
vacion de suelos, p. €j.).

— Las imposiciones medioambientales, por tanto, correran
a cargo del propietario, mientras permitan un cierto mar-
gen de rentabilidad. Por el contrario, y en tanto impidan
la consecucién de beneficios, el cumplimiento de seme-
jantes deberes habra de sustentarse en la solidaridad co-
lectiva, por respeto del contenido esencial del dominio.
Nos encontramos ahora en una sede distinta, como es no-
torio, a la dominada por el principio «quien contamina,
paga» (v. gr., la declaracion de parque natural por hipo-
tesis puede entrafiar determinaciones en tal sentido).

El titular del predio forestal, en fin, ha de mantener su €x-
plotacién no s6lo acudiendo a los criterios socio-econémicos, Si-
no que ha de atender, al mismo tiempo, a la Odptica
fisico-ambiental. Y, todo ¢llo, como expresion de la funcion so-
cial que grava sobre la tierra.

Con el objeto de subvenir a la eventual inconsistencia y fra-
gilidad de la propiedad privada —a la hora de secundar legitima-
mente los requerimientos de la conservacion y de la proteccion
forestales— entra en juego el supuesto prototipico: la interven-
cion expropiatoria, por causa de utilidad publica o de interés so-
cial (art. 33.3 CE), esto es, cuando la funcién social resulta
insuficiente para atender a las necesidades de la colectividad. La
adquisicién de montes, los consorcios y convenios con los parti-
culares para la reforestacion o restauracion de determinados pre-
dios, la declaracién de utilidad publica de montes de libre
disposicién de las Entidades locales, etc., son otros medios posi-
bles para propiciar la accion directa de la Administracion forestal.

IV. EL GOBIERNO DEL TERRITORIO
Y LA LEGISLACION DE MONTES

A modo de reflexion final, hemos de concluir en un esfuerzo
convergente por disolver en un punto las dos lineas del discurso:
la Ordenacién del Territorio y la politica forestal.
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El mismo suelo forestal es susceptible de diversos aprovecha-
mientos, incluso irreconciliables o contradictorios. El monte, en
efecto, integra toda una suerte de usos posibles: cinegético, pisci-
cola —de las masas de aguas continentales—, de agricultura de
montafia, ganadero —pastos, vias pecuarias— selvicola, etc. (13).
Para los particulares derivan limitaciones y deberes especificos,
de acuerdo con cada uso o régimen reglamentado.

Frente a la controversia que eventualmente pueda suscitarse
como consecuencia del cardcter multiple que tienen los bienes y
servicios forestales, los poderes publicos han de gobernar el terri-
torio, conscientes de que ostentan la competencia juridico-piblica
para decidir acerca del destino y uso de los bienes de dominio pri-
vado.

Tal gobierno puede discurrir por variadas direcciones y con
alcance diverso. Desde reglamentar aquellos usos antrépicos cau-
santes del deterioro del medio natural —tales como el cambio del
uso del suelo: urbano, agrario, industrial; el pastoreo incontrola-
do; cortas abusivas y repoblaciones inadecuadas; incendios, etc.—,
mediante prohibiciones o licencias, por ejemplo, hasta la aproba-
cidn de planes forestales, en los que se determina de modo positi-
vo el aprovechamiento que a cada monte corresponde.

En esta sede, sin embargo, ha de destacarse que la Adminis-
tracién piblica, en desarrollo y complitud de la ley, ostenta la po-
testad de autorizar y disciplinar los cambios de uso. El particular,
frente al poder publico, carece de la facultad de elegir. Tan sélo
en sus relaciones patrimoniales ante terceros puede decidir —plano
juridico-privado— acerca de la participacidon de los particulares
en ¢l bien objeto de propiedad (asi, arrendatario, usufructuario,
enfiteuta, etc.).

El problema reside entonces en la Administracion. Ante los
dispares y distantes regimenes legales —propiedades especiales—
que el bien «suelo» es capaz de revestir, se hace imprescindible
que quien ostenta la competencia para decidir cuente con todo un

(13) Segiin seifiala el Plan Forestal Andaluz, cir., primera parte, los productos estrictamente forestales b4si-
camente se concretan en madera, lefia, corcho; frutos forestales —pastos—; pesca continental; caza; hongos
y plantas. Entre los beneficios indirectos se citan los que se ejercen sobre el agua, suelo y atmdsfera y, en otro
plano, sobre la calidad de vida y el disfrute turistico-recreativo.
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arsenal de instrumentos juridicos para coordinar, jerarquizar e in-
tegrar los usos en cuestion.

Sabemos ya que el monte es susceptible de miltiples aprove-
chamientos que van desde la produccion y proteccion a los de ocio
y esparcimiento, al tiempo que se utilizan racionalmente tales re-
cursos. El conflicto, sin embargo, puede generarse no ya dentro
del régimen forestal sino, sefialadamente, frente a otros usos —es-
tatutos legales de la propiedad— mads rentables en términos eco-
némicos para los particulares: agricola, urbano, industrial.

Los impulsos coordinadores y de prelacion o jerarquia se de-
jan sentir no solo por la colisién o conflicto que eventualmente
pueda nacer de la esfera privada. Es dela Administracion de donde
surgen, no sin frecuencia, demandas contradictorias, ante la ausen-
cia de una estrategia territorial planteada en términos globales.

Por consecuencia, desde ambas esferas, la naturaleza de las
cosas —bien escaso; decisiones de los particulares y de los pode-
ros publicos sobre su uso— clama por el gobierno del territorio.
El flujo de intereses individuales y del interés general ha de en-
cauzarse y discurrir por el surco de la ordenacion territorial, uni-
ca técnica juridico-administrativa capaz de dar respuesta a la
comprension integral de los problemas o acciones sobre el terri-
torio, ante la insuficiencia del mercado para asignar usos sociales
al suelo.

La eficacia de la politica forestal radica en esta piedra de to-
que de efectos multiplicadores. Ya en el ambito estrictamente de
los montes seran las técnicas de gobierno del territorio las que sa-
bran conjugar los objetivos productivistas con la proteccién y con-
servacion del suelo, la regulacién del régimen hidrico, el uso
recreativo, la conservacion de ecosistemas y la proteccién de la
fauna y la flora (14).

(14) Fines u objetivos expresamente formulados por el Plan Forestal Andaluz (cit., primera parte, pigs.
1y ss. y pig. 8, entre otras). Por ello, afirma, la base de la actuacién forestal debe estar en conseguir que la
utilizacion racional de los recursos naturales perrnita su persistencia, manteniendo la capacidad de renovacion
de los mismos, aceptando, por tanto, que la conservacion no supone forzosamente un cese de actividades sobre
el medio natural y, por otra parte, que la produccién no tiene por qué llevar al agotamiento de los recursos
(cfr. ibidem, pag. 3).

Semejantes afirmaciones obedecen a la mds genuina filosofia de la Ordenacién del Territorio. Por consi-
guiente, resulta ineludible instrumentar a su servicio las técnicas juridicas que lo hagan efectivo. De reducirse
a un plan de actuaciones o de inversiones, su eficacia _condicionada por factores externos y por otras politicas
sectoriales-territoriales— quedaria minimizada. Y asi parece admitirlo el propio Plan Forestal Andaluz cuando
subraya que «la politica forestal de la Junia de Andalucia se fija como fin primordial el hacer compatible el
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Seitaladamente, los Planes forestales —asi, los de Ordena-
cion de Recursos Naturales, previstos en el Plan Forestal
Andaluz— han de integrar, desde una dptica juridica, ciertos ele-
mentos: caracter normativo y relaciones interadministrativas.

Resulta ineludible, en primer término, que tengan naturale-
za reglamentaria, esto es, el cardcter de norma juridica que no
se consume con su aplicacién y disciplina una porcion del territo-
rio, sus usos y actividades. Habrd de vincular a las Administra-
ciones implicadas y a los particulares —en desarrollo de una ley
en la que se establezcan las obligaciones inherentes a la propie-
dad forestal, las técnicas de fomento, etc.—.

De otro lado, en segundo término, los Planes forestales, en
coherencia con la legislacion territorial, han de dictarse al ampa-
ro de una jerarquia y coordinacién interadministrativas. En espe-
cial, el entramado normativo habrd de proporcionar un soporte
bastante para que las determinaciones urbanisticas municipales se
subordinen y armonicen, sin menoscabo de su autonomia, a las
previsiones del Plan forestal. Desde luego, la incidencia de la Co-
munidad Auténoma sobre ¢l suelo no urbanizable gozard de un
mayor grado de penetracidén y ordenacion que en el urbano y ur-
banizable programado.

En conclusioén: ha de tejerse una red administrativa que cu-
bra —sin detrimento de los principios de descentralizacién y en
un esfuerzo convergente con los particulares— todas las politicas
sectoriales-territoriales (15). No resulta conveniente —recuérdese
que la propiedad forestal es la «hermana pobre» de cuantas for-
mas de propiedad se constituyen sobre el territorio (16)— apurar

mantenimiento ¢ incremento de la produccidon muhiple de los montes andaluces con la proteccidn y restauracién
del Medio Natural, en armonia con el desarrollo socioeconémico y cultural en la Comunidad Andaluza», para
mas adelante destacar como requisito «la integracion del Plan en la Ordenacion General del Territorio» (cfr.
ibidem, pags. 4 y 5. A lo que se suman los requisitos «d» y «e», en linea con la logica del gobierno del territorio).

En conclusidn: los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales (territoriales, espaciales, de uso v pro-
teccion), ideados para el desarrollo y ejecucidn del Plan Forestal, habran de integrarse, de un modo efectivo
y real, con las restantes figuras de ordenacion del territorio, tal como dispone el propio anteproyecto del Plan
Forestal (cfr. ibidem, pags. 6-7 y segunda parte, pags. 405 y ss.).

(15) Segin sabemos, el fracaso de los tres Planes de Desarrollo Econdmico y Social ¢n el sector forestal
trae su causa de la desconexion y desconsideracién hacia una verdadera politica territorial.

Para un somero analisis de la cuestion y de los problemas de la propiedad de los montes, véase E. Rivero
Yserny A, Sanchez Blanco: «El estatuto juridico de la propiedad forestal privada», Revista de Administracion
Publica, n.° 78, 1975, pags. 9-52.

{16) Su pobreza radica en la escasa rentabilidad econémica que de su explotacion se extrae. A lo que se
suma el hecho de que semejante rentabilidad puede obtenerse al cabo de un siglo.
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los confines del contenido esencial del derecho, llegar hasta su mis-
ma frontera apurando la imposicion de limitaciones y deberes (17).

V. A MODO DE CONCLUSION
A) Ordenacion integral del espacio fisico

— La politica forestal ha de enmarcarse en una global orde-
nacidén del territorio. De este modo, podra beneficiarse,
a resultas de la convivencia con otras politicas sectoriales-
territoriales, con las que guarda una estrecha relacién de
vecindad —patrimonio historico, legislacion agraria, ur-
banismo...—.

— El gobierno del territorio, de cardcter global € integrador,
habra de establecer los criterios sobre asignacion de usos,
asi como la eventual prelacién o conciliacién de las di-
versas politicas sectoriales que, en si mismas, no son mas
que subsistemas de una ordenacion general del espacio de
acuerdo con un concepto rector.

— Los instrumentos de planificacién en cascada habréan de
disefiarse sin generar una inflacién o complejidad inne-
cesarias. A lo que habra de sumarse una gestién coordi-
nada de los recursos, asi como una completa conexion de
la red administrativa (Comunidades Europeas, Estado,
Comunidad Auténoma, Corporaciones locales).

B) Politica forestal y competencias urbanisticas

— La ordenacién urbanistica —competencia basicamente
municipal— suele prevalecer, como atestigua la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo, en aquellos casos en los que

(17} En otros términos, no hay que apostar, en linea con ¢l Derecho comparado y nuestra tradicion legisla-
tiva, por agotar el nivel de resistibilidad del derecho, sus coordenadas de obedecibilidad, del mismo modo que
el ingeniero, en sus cdlculos de estructuras de la obra proyectada, no llega nunca al Hmite del peso soportable;
siempre deja un margen de seguridad que actia como vélvula de escape. En nuestro caso, la «bomba de oxige-
no» descansa en la actividad adminisirativa de fomento, en especial la accidn concertada, cuyo influjo actua
como lubricante del sistema.
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colisiona o entre en conflicto con la politica forestal. La
vigente Ley del Suelo (1976) lo posibilita y la ausencia de
planes sectoriales-territoriales cierra el circulo vicioso al
facilitar la primacia del planeamiento urbanistico que no
encuentra obstaculo juridico alguno en su avance.

— Han de establecerse aquellas técnicas juridicas que con res-
peto de la autonomia municipal puedan hacer eficaces las
intervenciones legislativas en materia forestal. El modelo
del Derecho alemén resulta paradigmatico en este sentido.

C) Ordenacion del territorio sectorial

— Sin perjuicio de la politica global de gobierno del territo-
rio, la legislacion de montes ha de integrar y coordinar
los diversos usos forestales. Se trata, en efecto, de un bien
que es susceptible de multiples aprovechamientos (cine-
gético, piscicola, pecuario, de agricultura de montaiia,
turistico-recreativo, etc.). Por ello, la futura ley de mon-
tes debe sentar los criterios que sirvan para coordinarlos,
brindando al mismo tiempo las técnicas que permitan re-
solver los eventuales conflictos administrativos, internos
o externos, que €l suelo forestal puede presentar.

— En tal sentido, la legislacion de montes, en aras de su efi-
cacia, habrd de contener, sin caer en el casuismo, todos
aquellos elementos que contribuyan a coordinar los di-
versos usos forestales, a satisfacer la seguridad juridica
—tablas de vigencias, normas de caracter basico...—, a
la claridad en cuanto a los fines y objetivos se refiere, a
la vinculacion de la Administracion, etc. Debe propiciar
la simplificacion en las relaciones Administracién-admi-
nistrado mediante el sistema de ventanilla unica.

D) Asignacion de usos

— Los principios generales que han de inspirar y presidir es-
ta materia se condensan en la prohibicion de desforestar,
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de un lado y, de otro, en la idea de acrecer lo forestal a
costa de lo agrario, de manera particular cuando se trata
de zonas marginales para el cultivo agricola. En este sen-
tido, es posible acogerse a la normativa comunitaria so-
bre abandono de tierras arables, extensificacion y, a
nuestros efectos, de reconversidn hacia productos no ex-
cedentarios, entre los que destacan los forestales.

— De otro lado, por lo que hace a los criterios legales frente
a los eventuales cambios de uso ha de mantenerse como
criterio preferente la aptitud o vocacion del terreno. A ello
ha de afiadirse la evaluaciéon del impacto ambiental, sin
que se convierta tampoco éste en un criterio auténomo
o definitivo.

— En todo caso, los eventuales cambio de uso han de some-
terse a licencia. L.a Administracion habra de otorgarla,
en aras de una intervencion eficaz, de conformidad con
un plan previo o, cuando menos, de acuerdo con unos cri-
terios técnicos que permitan el gobierno global de las ma-
sas forestales. De este modo, la intervencion administrativa
no se circunscribe a acciones puntuales, asistemadticas, ni
opera sin un criterio rector sobre el espacio forestal.

E) La propiedad forestal

— La futura ley de montes autondmica habrd de desarrollar
y prestar complitud a la legislacion bdsica estatal en lo que
a las limitaciones sobre la propiedad concierne (unidades
minimas de cultivo, deberes especificos, ete.).

— El legislador es libre para poner ¢l acento en las medidas
que giran en torno al «interés general» (expropiaciones,
compraventa, etc.) o alrededor de la «funcién social» (de-
limitando el aprovechamiento que a cada titular domini-
cal corresponde).

— Resulta aconsejable establecer, sin menoscabo de las li-
mitaciones generales, cuantas medidas administrativas
puedan discurrir por el cauce del fomento. No conviene
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apostar por el nivel de resistibilidad de los particulares a
la hora de secundar las miltiples exigencias que la socie-
dad espera de la utilizacion racional de las masas foresta-
les. Ha de notarse que la propiedad del suelo forestal es
la «hermana pobre» de cuantas formas de propiedad re-
caen sobre el territorio. La propiedad privada es fragil e
inconsistente para soportar el peso de los beneficios, pre-
dominantemente sociales, que genera su ejercicio o explo-
taciéon (escasa rentabilidad econdmica; obtencién de
beneficios diferidos a lo largo del tiempo).

— La accién concertada puede constituir la féormula idénea
para gestionar este sector. Por su parte, los Ayuntamien-
tos estan necesitados de la asistencia técnica de la Admi-
nistracién autondomica. En tal sentido, otra medida valida
reside en la adquisicion del patrimonio forestal de las Cor-
poraciones locales. El cauce participativo v negociador con
la Administracién forestal entrafia indudable ventajas.

— La Ley autonémica debe abordar el problema de la ya tra-
dicional falta de inscripcion registral de los montes de pro-
piedad privada, al objeto de propiciar la venta de los
particulares a la Administracion.

RESUMEN

La politica forestal se inscribe en una costelacion mas amplia cual es la
ordenacion o gobierno del territorio y la eficacia de una intervencidn normati-
va sobre este relevante sector dependerd, asi pues, del ligamen con una com-
prensiva ordenacidn, logrando la convergencia de todas las Administraciones
implicadas y aunando las voluntades de los agentes privados. A partir de esta
idea fuerza, el autor se adentra en el estudio del derecho territorial y el uso
del suelo ristico, la ordenacion territorial del Estado, las competencias admi-
nistrativas sobre la materia, el comportamiento de los agentes privados para
acercarse a un andlisis amplio sobre la politica forestal, finalizando en un ca-
pitulo de conclusiones.

RESUME

La politique forestiére s’encadre dans un systéme plus vaste, a savoir 'amé-
nagement du territoire, et I’efficacité d’une intervention réglementaire dans ce
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secteur important dépendra, par conséquent, de I’existence d’un aménagement
comprehensif permettant la convergence de toutes les administrations qui y
seront concernées et réunissant les volontés des agents privés. Sur la base de
cette idée maitresse, I’auteur s’engage dans I’étude du droit foncier de I’Etat,
des compétences administratives dans ce domaine, du comporterent des agents
privés, pour ensuite aboutir a une analyse plus large de la politique forestiére,
et finalement présenter des conclusions dans un dernier chapitre.

SUMMARY

The forestry policy is included within the wider scope of land planning
and therefore the effectiveness of a regulatory intervention in this important
sector will depend on an amalgamation with a comprehensive planning, so that
all the administrations involved might be united and the desires of private agents
combined. From this basic idea, the author enters into the study of land law
and the use of rural land, land planning by the State, administrative competences
in the matter and the behaviour of private agents, and embarks on a detailed
analysis of the Forestry Policy which ends with a chapter of conclusions.




