En Logrofio, a 27 de enero de de 2005, €l Consgo Consultivo de La Rioja,
reunido en su sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert y Pérez-Caballero,
de los Consgjeros D.Antonio Fanlo Loras, D.Pedro de Pablo Contreras, D2 M2 del Bueyo
Diez Jaén, y D. José M2 Cid Monreal asi como del Letrado-Secretario General, D.
Ignacio Granado Hijelmo, y siendo ponente D. Pedro de Pablo Contreras emite, por
unanimidad, €l siguiente

DICTAMEN
8/05

Correspondiente a la consulta trasladada por la Consgeria de Turismo, Medio
Ambiente y Politica Territorial en relacion con e expediente de revision incoado a
instancia de D. F.H.H. frente a resolucion administrativa dictada en expediente
sancionador por plantacion irregular de chopos imputada a D2 A.J.P.

ANTECEDENTES DE HECHO

Antecedentes del asunto

Primero

El 10 de septiembre de 2003 tuvo entrada en & Registro una denuncia formulada
por D.F.H.H. ante la Consgjeria de Turismo, Medio Ambiente y Politica Territoria del
Gobierno de La Rioja. Utilizando a tal fin €l impreso normalizado existente, 10 que se
denunciaba era la plantacion, por D2 A.J.P., en la parcela num. XX del poligono 2 del
parge El Sequero, en € término municipal de Ledesma de la Cogolla, de una plantacion
de chopos a menor distancia que la establecida en la Orden de 5 de agosto de 1998, de
desarrollo de lo dispuesto en € art. 59 de la Ley 2/1995, de 10 de febrero, de Proteccion y
Desarrollo del Patrimonio Forestal de La Rioja, respecto de la finca colindante
(concretamente la nim. 203, supuestamente propiedad del denunciante).

Segundo

A lavista de lareferida denuncia, por € Director General del Medio Natural, con
fecha 12 de septiembre de 2003, se solicita informe a Servicio de Montes sobre diversos
extremos de consistenciafisica de las fincas, y particularmente sobre |a distancia existente
entre los plantones mas cercanos de la finca denunciada a linde de la finca propiedad del
denunciante.



El informe solicitado se emite & 23 de septiembre de 2003 por un Ingeniero de
Montes del Servicio, y en e mismo se concluye, entre otros extremos, que “la distancia a
la que se encuentran los plantones de chopo mas cercanos de la finca denunciada al
limite de la finca es claramente inferior a los cuatro metros”, que €s la distancia minima
prevista en la antes citada Orden de 1998.

Dado € contenido del informe, con fecha 9 de diciembre de 2003 se dicta
resolucion de aperturadel expediente sancionador.

Tercero

En & oportuno trdmite de audiencia del expediente sancionador, la denunciada
formula alegaciones, a la vista de las cuales, por e Jefe de la Seccidon de Ordenacion de
Montes y Gestion Territoria de la Consgjeria, se emite informe, con fecha 14 de mayo de
2004, en e cua se afirma que “una vez vuelto a inspeccionar el terreno, se considera
que, no llegandose a poder concretar con exactitud el limite de las parcelas afectadas, no
puede dirimirse la distancia exacta de los chopos plantados a la parcela denunciante”.

A lavista de dicho informe, e 24 de mayo de 2004, se dicta resolucion poniendo
fin a expediente sancionador por e Director Genera del Medio Natural. En ella se
argumenta que, mientras no se establezcan los limites exactos de las parcelas, “no se
puede considerar la distancia de los chopos respecto de los lindes de las fincas del
expediente que nos ocupa”, por 10 que “no existen fundamentos juridicos que permitan
desvirtuar el principio de inocencia en la persona del denunciado”. En consecuencia, se
procede al archivo de las actuacionesy al sobreseimiento del expediente sancionador.

Cuarto

El autor de la denuncia que motivo la apertura del expediente sancionador, D.
F.H.H., a que le fue notificada la resolucién dictada poniendo fin al mismo, present6
escrito, € 21 dejulio de 2004, interponiendo recurso de alzada contrala misma. Tratando
de desvirtuar la indeterminacion de linderos en que se fundamentaba la resol ucion, aporté
con dicho escrito un levantamiento topografico y un informe, elaborados ambos a su
instancia por un Ingeniero Técnico Topdgrafo.

El recurso fue resuelto por resolucién de la Consgera de Turismo, Medio
Ambientey Politica Territoria de fecha 29 de julio de 2004. En dicha resolucion se niega
la legitimacion de D. F.H.H. para interponer €l recurso de alzada, porque, segin €l art.
107.1 de la LRIPAC, los recursos administrativos solo pueden interponerse por los
sujetos que tengan la consideracién de interesados en |os procedimientos de que se trate,
y “el recurrente actuo como denunciante en el procedimiento, lo cual no le permite en la



legislacion vigente tener la consideracion de interesado para poder presentar el
recurso”. En consecuencia, se inadmite el recurso de alzada interpuesto.

Quinto

Contra la resoluciéon de inadmision del recurso de alzada, D. F.H.H. interpuso,
por escrito que tuvo entrada el 6 de septiembre de 2004, recurso extraordinario de
revision. El recurso se fundamenté en la circunstancia 1.2 del art. 118.1 LRJPAC,
haberse dictado la resolucién con error de hecho resultante de los propios documentos
incorporados a expediente, puesto que su condicion de propietario de la finca
colindante, afirmada en su escrito de denuncia, le conferia, a su entender, la condicion de
interesado en & procedimiento.

Con fecha 30 de noviembre de 2004, se dicta propuesta de resolucion del recurso
extraordinario de revision. En ella se admite la condicion de interesado de D. F.H.H., y,
por tanto, su legitimacion para interponer el recurso extraordinario de revision; v,
entrando en el fondo del asunto, se desestiman las pretensiones que fueron objeto del
recurso de alzada por entender que no estan determinados los linderos de las fincas ni
puede considerarse que los determine e levantamiento topografico aportado por el
interesado, siendo |o procedente acudir a oportuno deslinde en viacivil.

Antecedentes de la Consulta
Primero

Por escrito de de 9 de diciembre de 2004, registrado de entrada en este Consgjo €l
28 de diciembre de 2004, la Excma. Sra. Consgjera de Turismo, Medio Ambiente y
Politica Territorial del Gobierno de La Rioja, remite al Consgjo Consultivo de La Rioja,
a través de su Presidente y para dictamen, € expediente tramitado sobre € asunto
referido.

Segundo

Mediante escrito de fecha 28 de diciembre de 2004, registrado de salida el mismo
dia, @ Sr. Presidente del Consegjo Consultivo procedid, en nombre del mismo, a acusar
recibo de la consulta, a declarar, provisionalmente, la misma bien efectuada, asi como la
competencia del Consgjo para evacuarla en forma de dictamen.



Tercero

Asignada la ponencia a Consgero sefidado en e encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedo incluida, para debate y votacion, en € orden del dia de
lasesion del Consgjo Consultivo convocada paralafechaalli mismo indicada

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del Dictamen del Consejo Consultivo.

El caracter preceptivo del dictamen del Consglo Consultivo cuando se interponga
el recurso extraordinario de revision a que se refiere @ art. 118 LRIPAC, resulta con
toda claridad de lo dispuesto en €l art. 119.1 de la misma Ley, que solo permite a la
Administracion prescindir de dicho dictamen —del Consgo de Estado u 6rgano
consultivo de la Comunidad Auténoma— cuando acuerde motivadamente su inadmision
atrdmite por no fundarse en alguna de las causas taxativamente previstaen € art. 118.1
LRJPAC o por haberse desestimado en cuanto a fondo otros recursos sustancialmente
iguales. Reiteran la necesidad del dictamen del Consgjo Consultivo en estos casos
nuestra Ley reguladora [articulo 11.f)] y € Reglamento que la desarrolla [articulo
12.2.1)].

Segundo

Sobre la naturaleza y alcance de las normas sobre distancias de plantaciones
contenidas en el ordenamiento de la Comunidad Auténoma de La Rioja

Segun € articulo 59 de la Ley 2/1995, de 10 de febrero, de Proteccion y
Desarrollo del Patrimonio Forestal de La Rioja, «no se podran plantar darboles cerca de
una heredad ajena sino a la distancia autorizada por las ordenanzas locales o la
costumbre del lugary, ahadiendo que, «en defecto de ordenanzas locales o la costumbre,
la Consejeria competente podra fijar las distancias minimas a aplicary Yy que, «en su
defecto, se aplicaran las previstas en el articulo 591 del Codigo civily.

Este articulo ha sido desarrollado reglamentariamente por la Orden 73/1998, de 5
de agosto, de la Consgjeria de Desarrollo Autondmico, Administraciones Publicas y
Medio Ambiente, por la que se establece € régimen al que han de someterse las
plantaciones de especies forestales en cuanto a las distancias que han de respetar
respecto a las fincas colindantes. Esta Orden, que deroga otra de 1984, recuerda que



«sera obligatoria en defecto de costumbre u ordenanza local aplicabley (art. 1);
establece las indicadas distancias (tres metros si se trata de coniferas o resinosas y cuatro
metros s son chopos u otras frondosas, distancias que se reducen en un metro s €
terreno colindante se dedica a pradera y que pueden excepcionarse singularmente
mediante resolucion administrativa: art. 2); y, finamente, se limita a sefidar que «las
reclamaciones por infracciones a la regulacion establecida por la presente Orden
habran de presentarse ante la Consejeria competente en materia de medio ambiente» y
que «el regimen sancionador se regira por lo previsto en la Ley 2/1995, de 10 de
febrero, de proteccion y desarrollo del Patrimonio forestal de La Rioja» (art. 3).

Obsérvese que € articulo 59.1 de la Ley 2/1995 reproduce lo dispuesto en €
articulo 591 del Cddigo civil, respecto a cual la Unica novedad es la prevision del
apartado 2, que interpone, entre las ordenanzas y costumbres locales y o establecido en
dicho precepto del Codigo, la aplicacion de una normativa reglamentaria autondémica.

Naturalmente, si interpretdramos € referido articulo 59.1 como una modificacion
—0, més exactamente, un desplazamiento en e ambito territorial de La Rioja— de lo
dispuesto en € articulo 591 del Codigo civil, la conclusion no podria ser otra—supuesto
el carécter civil de este Ultimo, que resulta con toda claridad de su segundo parrafo—
que la inconstitucionalidad de aguél. En definitiva: si la cuestion de las distancias a que
han de sujetarse |as plantaciones de |os propietarios respecto a las fincas de sus vecinos
es materia civil, carece La Rioja de competencia para regularla, ni mediante un
reglamento ni mediante una ley, puesto que tal competencia, como propia de la
«legidacion civil», corresponde a Estado (art. 149.1.82CE.).

Probablemente fuera esta interpretacion la que tuviera en mente el legislador
autonémico. Sin embargo, e modo en que haregulado de hecho la cuestion propicia una
interpretacion distinta, compatible con €l texto constitucional. Es de observar, en efecto,
gue la Orden de 1998, en cuanto a las consecuencias de su incumplimiento, se remite al
régimen sancionador de la Ley 2/1995, y para nada alude a una ulterior posibilidad de
acudir a la jurisdiccion civil para exigir € propietario a su vecino la tala de las
plantaciones. Hay que entender, por tanto, que, vulnerada la Orden, se impondran a
incumplidor, como sancién administrativa, las multas previstas en laley; y que, ademas,
resultard de aplicacion o dispuesto en e articulo 92.1 de la misma, a cuyo tenor «el
responsable de cualquier infraccion, ademas del pago de la multa legalmente
establecida, vendra obligado a reponer el medio natural en el estado en que estuviere
con anterioridad a la comision de la falta o al pago de la indemnizacion de los darios y
perjuicios causadosy». Segun esto, la via administrativa —a la que hay que entender
cefiidos tanto e articulo 59.1 de la Ley cuanto la Orden que lo desarrolla— puede ser
suficiente para que la Administracion —nunca €l particular afectado— termine
imponiendo al colindante incumplidor la tala de los arboles plantados a menor distancia
de la permitida. Al margen de €ela, y regida exclusivamente por € articulo 591 del
Cadigo civil (y, por tanto, por las costumbres y ordenanzas locales a que éste se remite,



en su caso; nunca por o dispuesto en la normativa autonémica de La Rioja), queda la
posibilidad del propietario de lafinca colindante de exigir tal conducta directamente a su
vecino ante la jurisdiccion civil, que serd también la Unica competente para conocer de
las pretensiones de indemnizacion que e primero, al amparo de o dispuesto con caracter
general en lalegidacion civil (la del Estado, por tanto) y existiendo dafios o perjuicios
como consecuencia de la plantacion a menor distancia de la permitida en dicho precepto
del Cédigo, gercitara contra el segundo.

En definitiva, pues, € art. 59 de la Ley 2/1995 y la Orden de 1998 que lo
desarrolla han de moverse en € estricto campo del Derecho administrativo sancionador,
sin que en modo alguno las mismas permitan que la Administracion resuelva
pretensiones inter privatos que Se rigen en exclusiva por € Derecho civil,
inevitablemente de procedencia estatal, y cuyo conocimiento compete siempre y en todo
caso, de haber conflicto, alos érganos de lajurisdiccion civil ordinaria.

Tercero

Adecuacion a Derecho de la propuesta de resolucion.

En la tramitacion de los expedientes que dan lugar a presente dictamen la
Administraciéon autonémica ha actuado con exquisito respeto al principio que, a modo
de fundamental conclusion, formulabamos al final del Fundamento Juridico precedente.
Dicho esto —que ya supone una nitida toma de postura por parte de este Consgo
Consultivo—, es preciso ahondar en las dos cuestiones que, por |0 demés, se plantean en
el presente caso:

A) La primera de ellas es la relativa a si, en € supuesto concreto sometido a
nuestra consideracion, € denunciante habia o no de ser tenido como interesado.

Seguin lo ya explicado, es notorio que D.F.H.H. podia formular la denuncia que
formuld, y elo con independencia de tener o no un interés en la resolucion que se
adoptase. En este punto, Unicamente debemos aprovechar la ocasion para sefidar que el
formulario que se mangja en la Consgeria para dar curso a estas denuncias de
plantaciones extralimitadas debe ser modificado, porque en é se da por supuesto que €
denunciante ha de ser & “propietario de la parcela afectada’, o cua no es de recibo.
Como define € art. 11.1.d) del Reglamento del procedimiento para € gercicio de la
potestad sancionadora, aprobado por Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, las
denuncias las puede formular cualquier persona, puesto que son e simple acto por € que
“en cumplimiento o no de una obligacion legal”, S “pone en conocimiento de un
organo administrativo la existencia de un determinado hecho que pudiera constituir
infraccion administrativa”. Cuaquiera puede, pues, denunciar una plantacion
extralimitada, aungue —por razones obvias— o normal serd que lo haga quien tenga
algun interés en ello o pueda obtener de ello algin beneficio (que, por cierto, no es €
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caso solo del propietario de la parcela colindante, sino que lo serd también e que tenga
sobre lamisma algun derecho real o de crédito que comporte su uso y disfrute).

Esto sentado, es notorio que la regla general es —tal y como correctamente se
apuntaba en la resolucion que resolvio € recurso de azada— que un denunciante no es,
por e mero hecho de interponer la denuncia, un interesado en el procedimiento que
pueda intervenir en € y formular recursos contra las resoluciones que se adopten. Pero
también lo es gue caben excepciones a esta regla general, que en € caso de los
procedimientos sancionadores son unicamente las que resultan de la aplicacion de los
apartados b) y ¢) del art. 31 LRIPAC [no dd a), porque € que formula una denuncia no
iniciani promueve & procedimiento sancionador]: en concreto, pues, “los que, sin haber
iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar afectados por la decision
que en e mismo se adopte’ [apartado b)] y “aquellos cuyos intereses legitimos,
individuales o colectivos, puedan resultar afectados por la resolucién y se personen en €
procedimiento en tanto no haya recaido resolucion definitiva’ [apartado c)].

La distincion de ambos apartados es aqui relevante. D. F.H.H., como propietario
de la parcela colindante respecto de la cual no habrian respetado las distancias
establecidas por la norma administrativa a plantar los chopos, no tiene ningln derecho
que pueda resultar afectado por la decisiéon que se adopte en e procedimiento
sancionador, ni siquiera por el hecho de que se ordene en éste la tala de los chopos:. la
norma administrativa limita el derecho de propiedad de la denunciada, pero no seintegra
en el contenido del derecho de propiedad del denunciante, respecto al cua es un ssimple
efecto reflgjo de lo primero. Su Unico derecho, gercitable frente a cualquiera que gecute
la plantacién extralimitada, nace de la norma civil, esto es, del articulo 591 del Codigo,
y no se dilucida ni puede dilucidarse en via administrativa. Eso si, €l aludido efecto
reflejo es suficiente para configurar a favor de D. F.H.H., ya que no un derecho, Si un
interés legitimo; y por eso adquirio la condicidon de interesado, a todos los efectos,
cuando, interponiendo € recurso de alzada, se personé en el procedimiento sancionador.

Es correcto, por tanto, ajuicio de este Consgo Consultivo, admitir la legitimacion
de D. F.H.H., como interesado, para la interposicion del recurso extraordinario de
revision, por lo mismo que debi6 admitirse yala misma en e momento en que formulé
recurso de alzada.

B) La segunda cuestion es la relativa a fondo del asunto resuelto por € acto
recurrido, en el que debe entrarse por imperativo del art. 119.2 LRIPAC, aspecto en €
cual este Consgjo debe también dar larazén ala propuesta de resolucion.

En efecto, laaplicacion del art. 59 delaLey 2/1995 y de la Orden 73/1998 que lo
desarrolla exigen como premisa féctica ineludible que estén perfectamente determinados
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los linderos de las fincas concernidas, bien sea por existir instalaciones de cierre, bien
por estar perfectamente amojonadas. Cuando, por no existir tales elementos
delimitadores, exista o pueda existir controversia sobre los linderos, esto imposibilita la
actuacion administrativa, pues la Administracion no esta legitimada para deslindar por si
misma, directa o indirectamente, las fincas propiedad de los particulares (si, como es
sabido y como privilegio exorbitante, para deslindar las suyas de las de éstos): esto es
una controversia inter privatos que remite inexorablemente —a falta de acuerdo entre
los afectados— al juicio de deslinde y, por ende, alos 6rganos de lajurisdiccion civil.

En definitiva, pues, en la situacién factica que se presenta a nuestra consideracion
en este expediente, D.F.H.H. habria de obtener en via civil, frente a su colindante, €
pertinente deslinde con ulterior amojonamiento de las fincas. En este caso, sOlo
determinado de ese modo €l lindero controvertido, podria la Administracion sancionar a

dofia Algjandra Jiménez por haber plantado chopos a menor distancia de la permitida
por las normas administrativas aplicables.

CONCLUSIONES
Unica

Se informa favorablemente la propuesta de resolucién en € recurso
extraordinario de revision aque serefiere el presente expediente.

Este es nuestro Dictamen que, por unanimidad, pronunciamos, emitimos y
firmamos en €l lugar y fecha expresados en &l encabezamiento.



