En Logrofio, a 21 de noviembre de 2014, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido
en su sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert Pérez-Caballero, y de los
Consejeros, D. José Maria Cid Monreal, D. José Luis Jiménez Losantos, D. Pedro Prusén
de Blas y D. Enrique de la Iglesia Palacios, asi como del Letrado-Secretario General, D.
Ignacio Granado Hijelmo, y siendo ponente D. Enrique de la Iglesia Palacios, emite, por
unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
50/14

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de
Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente, en relacién con el Anteproyecto de Decreto
por el que se regula la recoleccién micolédgica en el ambito territorial de la Comunidad
Auténoma de La Rioja.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Unico

La Consejeria de Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente ha tramitado el
procedimiento para la elaboracion del referido Anteproyecto de Decreto, que consta de la
siguiente documentacion.

- Resolucién de inicio del expediente, de 24 de marzo de 2014, del llmo. Sr. Director General de
Medio Natural.

- Primer Borrador del Anteproyecto de Decreto, de 24 de marzo de 2014.

- Alegaciones al borrador inicial realizadas por la Direccion General de Calidad Ambiental y por la
Asociacién de Amigos de La Tierra, ambas de 26 de mayo de 2014.

- Informe, de 31 de julio de 2014, del Sr. Jefe del Servicio de Gestion Forestal y del Sr. Jefe de la
Seccion de Supervision de Proyectos y Fondos Europeos, relativo a las alegaciones sefialadas y, de
la misma data y procedencia, Memoria justificativa, en la que se hace referencia a la oportunidad de



la norma y al marco en el que se inserta, a los informes y trAmites previos, a su estructura y
contenido y a las disposiciones afectadas por ella, y se incluye un estudio econémico.

- Diligencia del Sr. Secretario General Técnico de la Consejeria, que declara formado el expediente,
de 25 de agosto de 2014.

- De la misma fecha y 6rgano, Memoria inicial, en la que se hace referencia a la necesidad y
finalidad de la norma y al marco normativo en el que se inserta el citado Anteproyecto de Decreto;
el estudio econémico; estructura del Anteproyecto, disposiciones afectadas y tabla de vigencias, asi
como tramites seguidos y tramites a seguir para su aprobacién.

- Diligencia, de 16 de septiembre de 2014, del Sr. Secretario General Técnico, de remision del
expediente al Servicio de Organizacion, Calidad y Evaluacion.

- Informe del SOCE, de 18 de septiembre de 2014.
- Segundo borrador, de 18 de septiembre de 2014.

- Diligencia, de 25 de septiembre de 2014, del Sr. Secretario General Técnico, de remision del
expediente a la Direccién General de los Servicios Juridicos del Gobierno de La Rioja.

- Informe del Servicio Juridico, de 13 de octubre de 2014, que realiza unas “Consideraciones
Generales” (Titulo competencial, contenido y finalidad de la norma, cumplimiento de tramites) y
unas “Observaciones al texto del anteproyecto” que, en lo esencial, informa favorablemente.

- Memoria justificativa de la tramitacién seguida, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
de Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente, de 14 de octubre de 2014, con el siguiente contenido:
marco normativo y justificacion de la oportunidad de la norma, estructura y contenido,
disposiciones afectadas y tabla de vigencias, estudio econémico, asi como el iter procedimental
(tramites seguidos y necesidad de solicitud de dictamen al Consejo Consultivo).

- Junto a la Memoria justificativa, tercer borrador, de 14 de octubre de 2014.

Antecedentes de la consulta
Primero
Por escrito de 14 de octubre de 2014, registrado de entrada en este Consejo el 22 de
octubre de 2014, el Excmo. Sr. Consejero de Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente
del Gobierno de La Rioja remite al Consejo Consultivo de La Rioja, a través de su
Presidente y para dictamen, el expediente tramitado sobre el asunto referido.
Segundo

Mediante escrito de fecha 22 de octubre de 2014, registrado de salida el 23 de
octubre de 2014, el Sr. Presidente del Consejo Consultivo procedio, en nombre del mismo,



a acusar recibo de la consulta, a declarar, provisionalmente, la misma bien efectuada, asi
como la competencia del Consejo para evacuarla en forma de dictamen.

Tercero

Asignada la ponencia al Consejero sefialado en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedo incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la
sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito.

El articulo 11.c) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo de La
Rioja, determina que el Consejo debera ser consultado en relacion con “los proyectos de
reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en desarrollo o ejecucion
de leyes estatales o autonomicas”; precepto que viene a reiterar el articulo 12.2.C) del
Reglamento del Consejo Consultivo, aprobado por Decreto 8/2002, de 24 de enero.

La norma sometida a nuestra consideracion se dicta en desarrollo de la Ley 2/1995,
de 10 de febrero, de Proteccién y desarrollo del patrimonio forestal de La Rioja
(singularmente de sus arts. 61, 62 y 69), y de la Ley estatal 43/2003, de 21 de noviembre,
de Montes. Asi, resulta clara la aplicacion de los citados preceptos de nuestra Ley y
Reglamento reguladores y, por tanto, la preceptividad del presente dictamen.

En cuanto al ambito de nuestro dictamen, sefiala el art. 2.1 de la Ley 3/2001 que, en
el ejercicio de nuestra funcion, debemos velar por “la observancia de la Constitucion, el
Estatuto de Autonomia de la Rioja y el resto del ordenamiento juridico, en cuyo conjunto
normativo fundamentard el Consejo su dictamen”.

Como se ha sefialado en otros dictamenes, debemos examinar la adecuacion del
Proyecto de Decreto al bloque de constitucionalidad, sin entrar en cuestiones de
oportunidad que no nos han sido solicitadas.



Segundo

Cumplimiento de los tramites del procedimiento de elaboracion
de disposiciones de caracter general.

Este Consejo Consultivo viene insistiendo con reiteracion sobre la importancia de
observar las prescripciones establecidas en la ley, en relacién con el procedimiento para la
elaboracion de disposiciones generales, no sélo como garantia de acierto en su
elaboracion, sino ademas, por cuanto su incumplimiento es susceptible de ser apreciado
por los 6rganos de la jurisdiccion contencioso administrativa, en caso de recurso, como
causa de invalidez de las normas reglamentarias aprobadas.

En el presente caso, procede examinar si se han cumplido los tramites establecidos
en los articulos 33 a 41 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y Régimen
Juridico de la Administracién de la Comunidad Auténoma de La Rioja.

1. Resolucion de inicio del expediente.

Segun el articulo 33.1 de la Ley 4/2005, “el procedimiento para la elaboracion de
los reglamentos se iniciara mediante resolucién del 6rgano administrativo competente por
razon de la materia”.

En el presente caso, la Resolucion de inicio del expediente fue dictada, en fecha 24
de marzo de 2014, por el Director General de Medio Natural del Gobierno de La Rioja,
organo competente de conformidad con el art. 7.2.5 i) y k) del Decreto 44/2012, de 20 de
julio, por el que se desarrolla la estructura organica de la Consejeria de Agricultura,
Ganaderia y Medio Ambiente y sus funciones, en desarrollo de la Ley 3/2003, de 3 de
marzo, de Organizacion del Sector Pablico de la Comunidad Auténoma de La Rioja.
Segin el precepto citado, corresponde esa Direccion General: “i) El fomento,
planificacion y control de la produccion y repoblacion forestal” 'y “k) La proteccion de
ecosistemas”. Adicionalmente el art. 7.1.4 g) atribuye a las Direcciones Generales la
competencia para dictar la “Resolucion del inicio de la tramitacion de las disposiciones de
caracter general”.

Desde el punto de vista del contenido, el articulo 33.2 de la Ley 4/2005 dispone que
“la resolucion de inicio expresara sucintamente el objeto y finalidad de la norma, las
normas legales que en su caso deba desarrollar, asi como el fundamento juridico relativo
a la competencia ejercida”.

La Resolucion de inicio del expediente de 24 de marzo de 2014 resulta, en lo
esencial, conforme a la prevision legal, si bien, en relacion con el “fundamento juridico
relativo a la competencia ejercida” este Consejo Consultivo ya ha sefialado que tal



mencién no es referible s6lo a la competencia administrativa del 6rgano que aprueba la
resolucion de inicio sino también a la competencia estatutaria de la Comunidad Auténoma
desde el punto de vista material (D.98/10), cuestion que, en este caso, la resolucion de
inicio no aborda de modo expreso.

La competencia de la Comunidad Auténoma constituye un presupuesto esencial para
la validez de cualquier norma reglamentaria autondmica, por lo que parece razonable -y
asi lo contempla el art. 33 Ley 4/2005- que el acto administrativo que da principio al
procedimiento de elaboracion de la disposicion general identifique con precision el titulo
competencial que sustenta el dictado del reglamento que se proyecta.

La omisién sefialada carece de eficacia invalidante del procedimiento tramitado —
mas aln cuando la Memoria inicial, de 25 de agosto de 2014 alude explicitamente a los
arts. 9.1 y 11 EAR" 99- aunque sugerimos la conveniencia de que, en sucesivos
expedientes, a fin de completar la conformacion de las Resoluciones de inicio, se indiquen
los preceptos estatutarios que amparan la tramitacién -y ulterior aprobacion- de la
disposicion general de que se trate.

2. Elaboracion del borrador inicial.

A tenor de lo establecido en el articulo 34 de la Ley 4/2005:

“I. El 6rgano del que emane la resolucion de inicio elaborard un borrador inicial integrado por un
predmbulo y por el texto articulado del reglamento que incluird, en su caso, una disposicion
derogatoria de las normas anteriores que resulten afectadas.

2. El borrador inicial ird acompafiado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacién de la nueva norma, de su adecuacion al objeto y finalidad fijados en la resolucién de
inicio, la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma
materia, asi como una valoracién de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacion.
Finalmente, incluird, en su caso, también los estudios e informes previos que le sirvan de
fundamento, asi como una relacion de aquellos informes o tramites que se consideren necesarios en
la tramitacion del expediente.

3. En los casos de creacion de nuevos servicios o de modificacion de los existentes, o aquellos en los
que de la aplicacién del reglamento se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de caracter
econdmico, deberd adjuntarse al expediente un estudio del coste y financiacion”.

En el expediente consta, junto con un primer borrador del texto de la disposicion
proyectada, una Memoria “relativa a la necesidad y oportunidad’ del anteproyecto, de 31
de julio de 2014, cuyo contenido satisface las exigencias del articulo transcrito.



En cuanto al estudio econdémico, la Memoria se centra en el coste que podria
suponer la adaptacion de la sefializacion de “las escasas zonas que cuentan con algun tipo
de sefial en la actualidad” razonando que el periodo transitorio previsto para esa
adaptacion es suficientemente amplio “como para considerar que la promulgacién del
Decreto... no conllevara un gasto adicional al que actualmente existe para reposicion y
renovacion de estos elementos”; observacion que resulta razonable y permite entender
satisfecha la exigencia formal del estudio del impacto econdmico previble de la norma
proyectada.

Sobre la importancia de la Memoria econémica en los procedimientos de
elaboracion de las disposiciones de cardcter general hemos insistido en numerosos
dictamenes (D.39/09, D.10/10, D.13/10, D.92/10, D.73/11, D.18/12 y D. 63/13 entre
otros), asi como la jurisprudencia, que, en ocasiones, ha estimado la falta como vicio
invalidante de la disposiciom (cfr. Sentencia 600/2000, de 17 de noviembre, de la Sala de
lo Contencioso-administrativo del TSJ de La Rioja) .

3. Anteproyecto de reglamento.

El articulo 35 de la Ley 4/2005 dispone lo siguiente:

“1. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacién complementaria a que se
refiere el articulo anterior, el expediente se remitird a la Secretaria General Técnica de la
Consejeria, cuyo titular, a la vista de su contenido declarard, en su caso, formado el expediente de
anteproyecto y acordard la continuacién del procedimiento por la propia Secretaria General
Técnica.

2. Por la Secretaria General Técnica de la Consejeria se determinaran los tramites e informes que
resulten necesarios para garantizar el acierto y legalidad del reglamento.

3. Cuando se observaran defectos en la formacion del expediente por el 6rgano administrativo que
dictd la resolucion de inicio el mismo podra ser devuelto al citado centro a efectos de que se proceda
a su subsanacion”.

La declaracion de la Secretaria General Técnica a que se refiere este articulo se
contiene en la Resolucion de la misma, de 25 de agosto de 2014, que es suficiente en su
contenido en tanto se completa con las menciones incluidas en la “Memoria inicial”, de
igual fecha, suscrita por el Jefe de la Seccion de normativa y asistencia juridica, la Jefa del
Servicio de planificacion y ordenacion juridica y por el Secretario General Técnico, y en la
que se indican los trdmites a seguir para la aprobacion del Anteproyecto de reglamento.

4. Tramite de audiencia.

La Ley 4/2005 regula expresamente este tramite (diferenciandolo del de informacion
publica, del que se ocupa su articulo 37), que no era contemplado en la Ley 3/1995, de 8



de marzo, a la que aquélla viene a sustituir, pero en cuya obligatoriedad —fundada en la
Constitucion y en la legislacion estatal de caracter tanto basico como supletorio, para los
casos previstos en ella- habia insistido este Consejo en numerosos dictamenes. A este
respecto, el articulo 36 de la vigente Ley autondémica 4/2005 dispone lo siguiente:

“1. El anteproyecto debera someterse a la audiencia de los interesados, directamente o por medio de
las entidades reconocidas por la Ley que los agrupen o los representen, en los siguientes casos: a)
Cuando lo exija una norma con rango de Ley; b) Cuando la disposicién afecte a derechos e intereses
legitimos de los ciudadanos.

2. No sera exigible el tramite previsto en el punto anterior respecto de las entidades citadas si han
sido consultadas en el procedimiento de elaboracién o si han intervenido en él mediante la emision
de informes o participacion en 6rganos colegiados.

3. La audiencia no serd exigible en relacion con los proyectos de disposiciones que regulen la
organizacién del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad Auténoma o de los entes
integrantes de su Sector Publico, salvo que en alguno de estos casos se regule la participacion de los
ciudadanos o de sus organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u
organos. Tampoco sera exigible el tramite de audiencia en relacién a aquellas disposiciones que
tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de derecho publico.

4. El plazo de la audiencia debe ser adecuado a la naturaleza de la disposicién, y no inferior a
quince dias. Por razones justificadas, y mediante acuerdo o resolucion debidamente motivado, este
plazo podra reducirse a siete dias”.

En el procedimiento sometido a dictamen, se dio traslado del borrador inicial del
texto a los miembros del Consejo Asesor del Medio Ambiente de La Rioja, y ello con
anterioridad a la declaracion de quedar formado el expediente, acordada, como se ha
expuesto, el 25 de agosto de 2014. Al respecto, cabe hacer las siguientes consideraciones:

A) Como expusimos, entre otros, en el D. 63/13, el art. 43 de la Ley 5/2002, de
Proteccion del medio ambiente de La Rioja, prevé la constitucién del Consejo Asesor de
Medio Ambiente de La Rioja como “drgano consultivo superior en materia de medio
ambiente, que canaliza la participacion publica colectiva”, a la que los ciudadanos tienen
derecho en materia medioambiental, como dispone el art. 42.1 de la Ley 5/2002. Precepto
que, por lo demas, se sitda en linea con diversas disposiciones, del Derecho comunitario y
del estatal, reguladoras del derecho de participacion ciudadana en materia medioambiental
(Directivas 2003/4/CE, de 28 de enero y 2003/35/CE, de 26 de mayo, asi como Ley
27/2006, de 18 de julio).

Entre los cometidos del Consejo Asesor, el art. 3 del Decreto 43/2010 incluye,
ademaés del de “a) canalizar la participacion publica de los sectores representativos de
los intereses sociales y medioambientales”, €l de “e) ser consultado sobre los proyectos
de disposiciones administrativas de caracter general en materia de medio ambiente que
adopten la forma de decretos ™.



La composicion del Consejo Asesor, regulada por el art. 4.1 Decreto 43/2010, lo
convierte en un oOrgano plenamente representativo de la diversidad de sectores
(Administraciones autondémica, municipal, corporativa; empresarios, sindicatos,
consumidores y usuarios...) que pueden resultar afectados por la aprobacion de
disposiciones normativas en materia medioambiental.

Por tanto, de conformidad con el art. 3 e) del Decreto 43/2010, el Anteproyecto
debia ser preceptivamente sometido a consulta del referido Consejo Asesor, como asi fue,
segun indica la Memoria justificativa de 31 de julio de 2014. No obra, sin embargo, entre
la documentacion remitida a este Consejo Consultivo el acta de la sesion de dicho 6rgano,
de 9 de mayo de 2014, en la que se dio traslado del borrador inicial y se confirié a las
entidades representadas un plazo de quince dias para formular alegaciones, por lo que ese
acta deberia incorporarse al expediente en orden a su méas adecuada integracion.

Ahora bien, conocedor del borrador y consultado sobre él, el Consejo Asesor, como
tal 6rgano colegiado, no emitié unas alegaciones o propuestas propias de él. Esto, sin
perjuicio de las observaciones particulares que, adicionalmente, hubieran podido formular
los distintos miembros, hubiera sido lo preferible, pues al Consejo Asesor se le atribuye,
precisamente, la funcion institucional de “canalizar la participacion publica” de 10s
sectores representativos de los intereses medioambientales.

Ello no obstante, si pudieron formular alegaciones sus miembros —como asi hicieron
algunos- lo que priva a esa irregularidad de efecto invalidante del procedimiento, en
cuanto permite entender satisfecho el tramite de audiencia corporativa con las entidades
representadas en él, como exige el art. 36.2 Ley 4/2005 y ya hemos sefialado en otros
dictamenes (D.56/13, entre otros).

B) En el presente caso, las entidades corporativas y representativas concernidas por
la norma proyectada fueron consultadas con anterioridad a la declaracion de quedar
formado el expediente, acordada como se ha expuesto. Tal iter se aparta de las previsiones
contenidas en los arts. 35 y 36.1 Ley 4/2005 pues, segun estos preceptos, el tramite de
audiencia corporativa ha de verificarse en relacion con el Anteproyecto, que, en rigor, no
existe hasta tanto no se dicta la Resolucion a que se refiere el art. 35 Ley 4/2005, de modo
que debe tener lugar con posterioridad a dicha Resolucion.

Debemos advertir de tal irregularidad, recordando una vez mas la conveniencia de
realizar las actuaciones previstas en el momento procedimental adecuado, pues ello servira
para aquilatar el contenido de la norma proyectada (por todos, D 22/07). Y ello, aunque en
este caso concreto, a juicio de este Consejo, el vicio observado no produzca el efecto de
invalidar del procedimiento de elaboracion del reglamento (cfr. arts. 63.2 y 66 LPAC) en
cuanto: i) el tramite de audiencia corporativa, materialmente, ha tenido lugar y las
entidades que han querido formular alegaciones han tenido oportunidad de hacerlo —



disponiendo ademas, del plazo sefialado por el art. 36.4 Ley 4/2005- de modo que una
eventual retroaccién de las actuaciones no produciria efecto distinto del finalmente
obtenido; ii) el art. 36.2 Ley 4/2005 prevé la omision de ese tramite si las entidades citadas
“han sido consultadas en el procedimiento de elaboracion” de la norma, situacion factica
analoga a la acaecida, en la practica, en este concreto supuesto; y iii) las observaciones y
alegaciones presentados han podido ser apreciadas por los 6rganos de asesoramiento e
informe preceptivos en el momento temporal preciso.

5. Informes y dictdmenes preceptivos.

Segun el articulo 39 de la Ley 4/2005:

“l. Los informes preceptivos y los dictdmenes de los 6rganos consultivos se solicitaran en el
momento y en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emision sera
el previsto en ellas, y a falta de prevision expresa, el de diez dias.

2. De no emitirse el informe en el plazo sefialado, y sin perjuicio de las responsabilidades en que
incurra el responsable de la demora, se podran proseguir las actuaciones cualquiera que sea el
caracter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacién del reglamento, en cuyo caso podra interrumpirse la misma en
tanto no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en ningin caso
de tres meses, salvo disposicién legal que determine un plazo menor o establezca otros efectos ante
la falta de emision.

3. El anteproyecto de reglamento seré informado por la Direccion General de los Servicios Juridicos
una vez cumplimentados todos los trdmites y previamente a la emisién de los dictdmenes que, en su
caso, resulten procedentes”.

En el presente expediente, constan, tanto el informe de la Direccién General de los
Servicios Juridicos, como el del Servicio de Ordenacion, Calidad y Evaluacion de los
Servicios.

6. Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, segun el articulo 40 de la Ley 4/2005:

“ 1. Concluidas las actuaciones de instruccion y con cardcter previo a la emision del dictamen del
Consejo Consultivo de La Rioja, que en su caso deba emitirse, la Secretaria General Técnica
encargada de la tramitacion, elaborard una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se
resefiaran los antecedentes, los tramites practicados y su resultado, las modificaciones introducidas
en el texto del anteproyecto como consecuencia del contenido de los documentos e informes
resultantes de los tramites de audiencia, informacion publica e informes preceptivos, asi como una
exposicion motivada de aquellas que hayan sido rechazadas. Le memoria debera recoger
expresamente una declaracion motivada de la adecuacién al ordenamiento juridico del texto del
anteproyecto.



2. El expediente de elaboracion del reglamento se ordenard a partir de la resolucion de inicio
seguido del anteproyecto y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas
evacuados y demas actuaciones practicadas.

3. En aquellos casos en que proceda la emision de dictamenes por el Consejo Consultivo, y una vez
recibido el mismo, se procedera a introducir las modificaciones que procedan en el texto del
anteproyecto formulandose por la Secretaria General Técnica correspondiente la memoria final del
anteproyecto, en aquellos casos en que la misma resulte necesaria, que precederé en todo caso a la
formalizacion del proyecto de reglamento .

En el expediente sometido a nuestra consideracion, tras el informe de los Servicios
Juridicos, consta una Gltima Memoria de la Secretaria General Técnica de la Consejeria,
de fecha 14 de octubre de 2014, que relata todo el iter procedimental seguido para la
redaccion de la disposicion, precediendo a dicha Memoria el borrador definitivo de la
disposicion.

Con base en todo lo expuesto, hay que concluir que, en los tramites seguidos en el
proceso de elaboracion, se han seguido de manera sustancialmente adecuada las
previsiones de los arts. 33 y ss de la Ley 4/2005.

Tercero

Competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma
proyectada y cobertura legal de la misma

1. La competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada
constituye el primer y esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicion
—Ilegal o reglamentaria— que pretendan dictar los Organos competentes de la
Administracion de la Comunidad Auténoma.

A) En el caso presente, la competencia autondémica es inequivoca pues los arts. 9.1 y
9.11 EAR "99 atribuyen a la Comunidad Auténoma de La Rioja el desarrollo legislativo y
la ejecucion en materia de “Proteccion del medio ambiente, normas adicionales de
proteccion del medio ambiente y del paisaje. Espacios naturales protegidos. Proteccion
de los ecosistemas” asi como de “Montes, aprovechamientos y servicios forestales, vias
pecuarias y pastos”, en ambos casos, en el marco de la legislacion basica del Estado.

La parte expositiva de la norma reglamentaria proyectada sefiala acertadamente que
ésta se dicta al amparo de dicha competencia, en cuyo ejercicio, ademas, nuestra
Comunidad Auténoma ha promulgado ya una disposicion de rango legal, que la norma
proyectada vendra a desarrollar: la Ley 2/1995, de 10 de febrero, de Proteccion y
desarrollo del patrimonio forestal de La Rioja.
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De este modo, como hemos indicado en casos similares, el analisis competencial se
solapa con el del principio de jerarquia normativa, pues es evidente que la competencia ya
fue ejercitada por la Ley, y la normativa reglamentaria de desarrollo, en tanto en cuanto se
mueva dentro de los contornos que ésta le marque, resultara amparada por la misma,
incluso aunque, eventualmente, la Ley hubiera excedido de los limites de la competencia
autonomica (D. 51/07 o D. 47/13).

B) Afirmada la competencia autonémica para regular la materia objeto de la norma
proyectada, deben, sin embargo, abordarse con precision los limites y condicionamientos a
que esta sujeto tal titulo competencial. Limites que, centrandonos en los aspectos que
conciernen al examen del texto reglamentario sometido a nuestro dictamen, surgen
principalmente de las competencias constitucionalmente atribuidas al Estado en materia de
legislacion civil (art. 149.1 82 CE).

Como ha recordado reiteradamente este Consejo Consultivo (véanse, por ejemplo,
los Dictamenes D.9/97, D.9/01, D.57/03, D.61/03, D.11/04, D.28/04, D.8/05, D.51/07, D.
47/13 y, muy especialmente, el D.79/07) con abundante cita de la doctrina del Tribunal
Constitucional, la existencia de una competencia autonémica sobre una materia
determinada (montes y aprovechamientos forestales, en este caso) no significa que, al
ejercer tal competencia, no deba la Comunidad Auténoma respetar la competencia
exclusiva gque, en materia de legislacién civil, atribuye al Estado el articulo 149.1.8.2 de la
Constitucion. Como dice - por todas- la STC 173/1998, con cita de las 20/1988 y
178/1994, la fuerza normativa de la Constitucion:

"( ... ) no se agota ni disminuye con la promulgacion de los Estatutos de Autonomia, cuyos
preceptos, por més que califiqguen como exclusiva una competencia asumida ratione materiae, nada
pueden frente a las normas constitucionales que, en su caso, reconozcan al Estado titulos
competenciales sobre esa misma materia".

En otros términos, la existencia de una competencia exclusiva sobre una
determinada materia no permite a la Comunidad Auténoma de La Rioja regular las
relaciones juridicas entre particulares que, sometidas al Derecho privado, se suscitan en el
ambito de la realidad social que constituye el sustrato material de dicha competencia
autonomica; sino, al amparo de sus competencias especificas, normar o establecer la
posicién juridica de su Administracion puablica frente a los particulares afectados por el
ejercicio de tales competencias propias. La regulacion autondémica se despliega asi en la
relacion juridico-publica que se entabla entre ella y el administrado y solo puede anudar a
su cumplimiento o incumplimiento consecuencias de indole estrictamente juridico-
administrativa, como, por ejemplo, la obtencion, denegacion o revocacion de licencias
habilitantes para el ejercicio de una actividad (v. gr, turismo, D.9/97), o el ejercicio de la
potestad sancionadora de la Administracion en los casos en los que una norma legal
tipifique el correspondiente cuadro de infracciones (v. gr, distancias entre plantaciones de
arboles, D.8/05).
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En materia de montes y aprovechamientos forestales, esta misma idea la expresamos
ya en nuestro D. 61/03, emitido con ocasién del que luego seria Decreto 114/2003, de 30
de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 2/1995. En él,
examinamos la posible incompetencia de la Comunidad Auténoma para dictar las normas
que, incluidas en dicha Ley 2/1995, inciden en las posiciones juridicas de los particulares
regidas por el Derecho privado. Analisis que —como se razona in extenso en el D. 61/03-
se hacia necesario en cuanto la legislacion estatal en materia de montes (entonces, la Ley
de 8 de junio de 1957) contenia disposiciones propias de Derecho Civil que, sin embargo,
guedaban vedadas a la Comunidad Auténoma de La Rioja, carente de competencias sobre
esa materia.

Y asi, sostuvimos que:

“los referidos preceptos de la Ley riojana 2/95, asi como los correlativos del Reglamento que
nos ocupa, que son trasunto o desarrollo de los mismos y, en definitiva de los correlativos de la Ley
estatal de Montes de 1957 todavia vigente, se cifien al ambito competencial estatutario de La Rioja,
sin que el hecho de que incidan, mas o menos directamente, en las posiciones juridicas ordinarias de
Derecho Privado de los particulares les prive de legitimidad constitucional, siempre que, insistimos,
se interpreten en el sentido de que tales preceptos estan definiendo el estatuto juridico de las
entidades publicas correspondientes y se deje siempre a salvo las competencias de los érganos
jurisdiccionales ordinarios para pronunciarse, en definitiva, sobre la existencia o no de los derechos
privados implicados y, en su caso, la extension de los mismos".

Asi pues, estas normas autonémicas, mas alla de su apariencia de Derecho Privado, que las
haria inconstitucionales, son susceptibles de ser interpretadas en clave de Derecho Publico, lo que
permite salvar su constitucionalidad. Esto requiere entender necesariamente que, cuando tales
preceptos se refieren a cuestiones aparentemente privadas, lo Unico que estdn definiendo es el
régimen juridico aplicable a la entidad publica correspondiente, asi como el procedimiento
administrativo procedente o, en su caso, las infracciones y sanciones, también administrativas, que
pudieran derivarse. En todos estos aspectos, puede intervenir la Administracion dictando los
correspondientes actos que, obviamente, pueden ser recurridos en via contencioso-administrativa, a
la que compete revisar si, al dictarlos, la Administracion ha observado la competencia, el
procedimiento y los requisitos legales correspondientes, pero todo ello sin pronunciarse en el fondo
sobre los derechos privados eventualmente implicados, los cuales, Unica y exclusivamente, pueden
ser definidos por la jurisdiccion civil ordinaria”.

Tal es el alcance que ha de atribuirse a los preceptos de la Ley 2/1995 y ése es el
criterio que, a juicio de este Consejo, ha de guiar la interpretacion de dicha norma legal
gue —insistimos- se dicta por la Comunidad Auténoma de La Rioja en ejercicio de las
competencias que tiene atribuidas en materia forestal y no al amparo de una inexistente
competencia en materia civil.

2. Precisado lo anterior, la Comunidad Auténoma goza de cobertura legal para
aprobar la norma sometida a examen, que se halla en la Ley estatal 43/2003, de 21 de
noviembre, de Montes (LM) —baésica- y en la ya citada Ley 2/1995, de 10 de febrero, de
Proteccion y desarrollo del patrimonio forestal de La Rioja, dictada en desarrollo de la
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legislacion basica del Estado, que, en el momento de su promulgacion, se contenia
principalmente en la Ley de Montes de 8 de junio de 1957, como hemos sefialado, y que,
en la actualidad, se contiene en la Ley 43/2003.

En particular, por su relacion con la materia objeto de analisis, la recoleccion
micoldgica, el art. 6.i) LM define como aprovechamientos forestales, entre otros, a los
“frutos, hongos... y los demas productos ... con valor de mercado caracteristicos de los
montes”. En iguales términos, se expresa el art. 62 de la Ley 2/1995.

El art. 36 LM dispone, en sus apartados 1y 2, que: “el titular del monte serd, en
todos los casos, el propietario de los recursos forestales producidos en su monte ,
incluidos frutos espontaneos, y tendra derecho a su aprovechamiento conforme a lo
establecido en esta ley y en la normativa autonomica”; y que estos aprovechamientos: “se
realizaran de acuerdo con las prescripciones para la gestion de montes establecidas en
los correspondientes planes de ordenacion de recursos forestales, cuando existan. Se
ajustaran también, en su caso, a lo que concretamente se consigne en el proyecto de
ordenacion de montes, plan dasocratico o instrumento de gestion equivalente vigente”.

Pues bien, la Ley autondmica 2/1995 es plenamente coherente con el titulo
competencial a cuyo abrigo se promulga, cuyos contornos hemos analizado en el apartado
anterior. Y asi, proclama que su finalidad es “establecer el régimen legal para la
proteccion y mejora de la flora y el patrimonio forestal de La Rioja” (art. 1°), prevision
que se cohonesta con los “principios generales” de la Ley “en el marco de su
competencia” Y CON SUs “objetivos” (arts. 2° y 3°), atinentes todos ellos a la proteccion,
mantenimiento y recuperacion de los bosques, sus especies naturales y el suelo forestal, a
la ampliacién de superficie arbolada, asi como a la regulacién y al fomento del
aprovechamiento ordenado de los montes como fuentes de materia prima renovable, para
hacerlo compatible con la proteccion del medio natural.

Al regular los aprovechamientos forestales, el art. 61 establece que “se realizardn
siempre bajo la consideracion de su caracter de recursos naturales renovables,
armonizando la utilizacion racional de los mismos con la adecuada conservacion del
medio natural”, ahiadiendo que “todo aprovechamiento en los montes, cualquiera que sea
su clasificacion, estara sometido a la intervencion de la Consejeria competente en los
términos establecidos en esta Ley y disposiciones que la desarrollen”.

A partir de ahi, los arts. 63 a 70 Ley 2/1995 regulan los diversos instrumentos y
técnicas a través de los cuales se verifica esa intervencion administrativa, enderezada a
controlar que los aprovechamientos forestales —cualesquiera sean los sujetos que los
realicen- respeten aquella finalidad de armonizar su utilizacion racional con la adecuada
conservacion del medio natural. Estas técnicas de intervencidén administrativa son distintas
segun el tipo de monte al que afecten (catalogados y protectores o de otras clases, arts. 63
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y 64), 0 segun sea el tipo de aprovechamiento sobre el que se proyecten: maderas y lefias
(arts. 65 y 66), pastos (art. 67), aprovechamientos cinegéticos en montes catalogados (art.
68) y aprovechamientos no maderables, tales como pastos, plantas aromaticas y
medicinales, setas, trufas, productos apicolas y demés productos propios de los montes
(art. 69).

Respecto de estos Ultimos —entre los que se encuentran los aprovechamientos
micoldgicos- la Ley habilita a la Administracion para que “cuando puedan malograr el
equilibrio del ecosistema o poner en peligro la persistencia de las especies”, los regule
“incluso sometiéndolos a licencia previa”. De acuerdo con el art. 69.2, “los titulares de
montes podran acotarlos para regular tales aprovechamientos en las condiciones que
reglamentariamente se determinen y con respeto a los derechos que puedan corresponder
a los aprovechamientos vecinales”. Y, finalmente, el art. 69.3 permite, “en las
condiciones que reglamentariamente se determinen y cualquiera que sea la titularidad de
los montes y la regulacion de sus aprovechamientos, la recogida de muestras con fines
cientificos...”

Como es de ver, el Anteproyecto sometido a examen se dicta, fundamentalmente, en
desarrollo de este articulo.

Finalmente, el art. 70 Ley 2/1995 habilita a la Administracion para realizar
inspecciones y reconocimientos simultaneos o posteriores a la realizacion del
aprovechamiento, cualquiera que sea éste, o incluso a interrumpirlo provisionalmente
cuando esos aprovechamientos se realicen “de forma indebida”.

3. Como consideracion comuan a los dos apartados anteriores, debemos sefialar que
la Ley autondmica 2/1995, dictada en desarrollo de la legislacion basica del Estado en
materia forestal, coadyuva con ella a la funcién que reclama el art. 33.2 CE, que es la de
determinar, por medio de normas de rango legal, el modo en que la funcion social delimita
el contenido concreto del derecho de propiedad privada sobre cada tipo de bien. En este
caso —dadas las competencias materiales a cuyo amparo se dictan ambas leyes- el derecho
de propiedad sobre los montes. Y asi, aquellas disposiciones legales determinan el
contenido de la propiedad forestal —cifiéndonos a la materia objeto de anélisis-,
estableciendo, para la obtencion de los aprovechamientos de que los montes son
susceptibles, controles administrativos y limitaciones materiales que se ordenan a
garantizar la proteccion y mantenimiento de los montes, las especies forestales y los
ecosistemas radicados en ellos, asi como sus valores medioambientales o paisajisticos,
entre otros.

Como es sabido, segun la interpretacion que nuestro Tribunal Constitucional ha

hecho del art. 33.1 y 2 CE (por todas, SSTC 111/1983, 37/1987, 170/1989 o 61/97, que
hemos analizado, entre otros muchos, en nuestro D. 11/04), en la delimitacion del
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contenido del derecho a la propiedad privada sobre cada tipo de bien, no ha de tenerse en
consideracion unicamente la utilidad individual de su titular, sino también, por imperativo
constitucional, la funcidn social a la que ha de servir el derecho de propiedad.

La funcién social de la propiedad, segun esa doctrina constitucional, no ha de
entenderse como un “mero limite externo a su definicion o a su ejercicio, sino como parte
integrante del derecho mismo”, pues constituye un elemento estructural de la definicion
misma del derecho de propiedad. Al propio tiempo, la funcién social no actla en abstracto
sino que habilita al legislador (“delimitara su contenido con arreglo a las leyes”, art. 33.2
CE) a definir, en concreto, el contenido del derecho de propiedad sobre cada tipo de bien
(piénsese en la propiedad agraria, forestal, urbanistica, de bienes del patrimonio histérico
etc). Contenido que, no s6lo abarcard los derechos y facultades de que es titular el
propietario, sino también las cargas y obligaciones que a éste se le imponen precisamente
para hacer posible la satisfaccion de aquella funcion social del derecho dominical del que
es titular.

Asi, la STS 37/1987 razona que:

“.. la Constitucion reconoce un derecho a la propiedad privada que se configura y protege,
ciertamente, como un haz de facultades individuales sobre las cosas, pero también, y al mismo
tiempo, como un conjunto de deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo con las Leyes, en
atencion a valores o intereses de la colectividad, es decir, a la finalidad o utilidad social que cada
categoria de bienes objeto de dominio esté llamada a cumplir...

... la propiedad privada, en su doble dimension como institucién y como derecho individual, ha
experimentado en nuestro siglo una transformacion tan profunda que impide concebirla hoy como
una figura juridica reconducible exclusivamente al tipo abstracto descrito en el art. 348 CC, que los
recurrentes citan en apoyo de su alegato de inconstitucionalidad.

Por el contrario, la progresiva incorporacion de finalidades sociales relacionadas con el uso o
aprovechamiento de los distintos tipos de bienes sobre los que el derecho de propiedad puede recaer
ha producido una diversificacion de la institucion dominical en una pluralidad de figuras o
situaciones juridicas reguladas con un significado y alcance diversos. De ahi que se venga
reconociendo con general aceptacion doctrinal y jurisprudencial la flexibilidad o plasticidad actual
del dominio que se manifiesta en la existencia de diferentes tipos de propiedades dotadas de estatutos
juridicos diversos, de acuerdo con la naturaleza de los bienes sobre los que cada derecho de
propiedad recae”.

... el derecho a la propiedad privada que la Constitucion reconoce y protege tiene una vertiente
institucional, precisamente derivada de la funcidn social que cada categoria o tipo de bienes sobre
los que se ejerce el sefiorio dominical esta llamado a cumplir, lo que supone, como ya sabemos, la
definitiva incorporacion del interés general o colectivo, junto al puro interés individual del titular, en
la propia definicién de cada derecho de propiedad o, si se prefiere, en la delimitacion concreta de su
contenido. Como es ldgico, esta delimitacion no se opera ya sélo en la legislacion civil, sino también
en aquellas otras Leyes que cuidan principalmente de los intereses publicos a los que se vincula la
propiedad privada.
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Asi ocurre en el caso de la propiedad urbana, cuyas Leyes de ordenacion estan muy lejos de
establecer s6lo, como los recurrentes pretenden, "medidas de policia concretas"”, respetando, como
regulacion ajena, "la imposicion de obligaciones y limitaciones al ejercicio de los derechos
dominicales", sino que, muy al contrario, establecen por si mismas, o por remision a los instrumentos
normativos del planeamiento, los deberes y limites intrinsecos que configuran la funcién social de la
propiedad del suelo, desde el punto de vista de la ordenacion del territorio. Y asi ha sucedido y
sucede también en el caso de la legislacion agraria, cuyos objetivos conducen a una regulacion de la
propiedad de la tierra destinada a usos agricolas, que se superpone a la legislacion civil
propiamente dicha.

Asi las cosas, resulta también evidente que, si la Comunidad Auténoma andaluza es titular de
una competencia especifica para legislar en materia de "reforma y desarrollo del sector agrario”,
como efectivamente asi es segln dispone el art. 18.1.4 de su Estatuto de Autonomia, dicha
competencia incluye la posibilidad de legislar asimismo sobre la propiedad de la tierra y su funcién
social, dentro del territorio de Andalucia. De todo lo cual se desprende que la Ley de Reforma
Agraria impugnada no ha invadido las competencias exclusivas que al Estado reserva el art. 149.1.8
CE”.

Como ya razonamos en nuestro dictamen D.11/04, en apreciaciones plenamente
trasladables a la regulacién por la CAR de los contornos de la propiedad forestal, “tal
planteamiento se circunscribe por el Tribunal Constitucional al contenido del derecho de
propiedad, en el que pueden incidir, delimitandolo, normas de caracter no civil, sino de
Derecho publico, que, por eso mismo, pueden proceder, tanto del Estado cuanto de las
Comunidades Auténomas, en la medida en que unas u otras se dicten dentro del &mbito
material de sus competencias”.

Ahora bien, el precitado dictamen afiadia que “queda amparado, en términos
generales, por las competencias autonémicas es la intervencion publica en el sector de
que se trate, y ello incluye: i) la posibilidad de regular la posicion juridica de las
entidades publicas, sin que, al hacerlo, quede a priori excluida la facultad de incidir en la
de los particulares afectados por ella; y ii) la posibilidad de regular la indicada posicion
juridica de los particulares, aunque siempre —como dice la STC 67/1997— en una
«dimension vertical» y no «horizontal», esto es, sin trascendencia inter privatos”. En
definitiva, siempre que “de tal regulacion surjan tan solo pretensiones frente a los
poderes publicos, y no frente a otros particulares. Esto Gltimo es el nicleo irreductible de
lo que ha de entenderse por «legislacion civil» reservada en exclusiva al Estado en el
articulo 149.1.8“de la Constitucion”.

Es a la luz de las consideraciones anteriores como habra de examinarse la norma
reglamentaria proyectada.
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Cuarto
Observaciones al Anteproyecto de Decreto

El Anteproyecto de Decreto se considera, en lineas generales, ajustado a Derecho, y
por su contenido, satisface sustancialmente las finalidades propias de la colaboracién
reglamentaria que reclama, en materia de aprovechamientos micologicos, la Ley 2/1995.
Asi por ejemplo, los arts. 1 y 2 precisan el objeto y ambito de aplicacion de la norma
proyectada (la regulacion de la recogida de setas y trufas en los montes); el art. 3° y el
Anexo | delimitan cuéales son las especies recolectables, el art. 4° establece que la
recoleccion micologica “estard supeditada a la garantia de la conservacion y persistencia
en el tiempo del recurso natural”; los arts. 6° y 7° prescriben las condiciones de
recoleccion necesarias para garantizar la sostenibilidad y la renovacién de los recursos
micoldgicos y enumeran las correspondientes practicas prohibidas; y el art. 10 permite a la
Administracion establecer prohibiciones de recogida con objeto de garantizar los recursos
naturales, y a salvo de la recoleccion con fines cientificos.

Con todo, procede formular ciertas observaciones en relacion con los preceptos que
siguen:

1. Observaciones respecto de los art. 5.2, 7.7 y 9.5 del Anteproyecto.

Estos preceptos permiten, por su literalidad y ubicacion sistematica, una
interpretacion que este Consejo Consultivo considera necesario sea aclarada.

El art. 5 (bajo la rabrica Titularidad), tras sefialar en su apartado 1° que “los
propietarios de los terrenos forestales son, en todos los casos, los propietarios de las setas
y trufas que aparezcan en su finca o monte” (apartado 1°), dispone en el apartado 2° que
“no obstante lo dispuesto en el apartado anterior, la recogida en zonas no acotadas se
realizara en los términos previstos en el presente Decreto ™.

Al tiempo, el art. 7.7, que recoge las “prohibiciones”, incluye entre ellas “la
recogida de trufas en zonas no acotadas, excepto por los propietarios 0 por personas
autorizadas expresamente por los mismos”, guardando silencio respecto de las setas, que
también se incluyen en el d&mbito de aplicacion del Decreto (art. 1) y a las que, sin
embargo, no se extenderia aquella prohibicion.

El art. 9.5 dispone que, “para realizar cualquier tipo de aprovechamiento en las
zonas acotadas, sera preceptiva la obtencion de un permiso expedido por el adjudicatario
del coto”, prevision que, sin embargo, no se contiene respecto a los aprovechamientos en
zonas no acotadas y a sus titulares.
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Aunque el Anteproyecto no lo afirme asi expresamente, estos preceptos bien pueden
interpretarse a contrario en el sentido de que, en las zonas no acotadas, la recogida de
setas por quien no sea titular del terreno es libre para cualquier persona —sea o no el titular
del terreno y esté o no autorizado por él- sin mas limitaciones que las generales
establecidas por el texto proyectado para este tipo de aprovechamientos (cualquiera sea el
sujeto que lo realice) por razones medioambientales y ecoldgicas.

Si no es ésa la intencion del redactor del Anteproyecto, deberia modificarse la
redaccion del texto de manera que no dejara dudas al respecto. Si, por el contrario, el
parecer del Centro directivo promotor de la norma es precisamente el que hemos sefialado,
éste mereceria a este Consejo un juicio desfavorable por las razones que se exponen a
continuacion.

En primer lugar, es llano que los aprovechamientos micolégicos no son res nullius,
sino que constituyen frutos naturales (“producciones espontineas de la tierra”) o incluso
industriales (si se producen “a beneficio del cultivo o del trabajo”); de modo que, prima
facie, pertenecen al propietario del terreno en el que surjan, pues el ius fruendi es una de
las facultades integrantes del derecho de propiedad. Asi, son taxativos los arts. 353, 354.1°
y 355.1° del Cadigo civil, en relacion con el art. 348, el art. 610 a contrario Cc, y el art. 36
de la Ley de Montes.

Una prevision idéntica luce en el art. 5.1 del Anteproyecto, por lo que la expresion
“no obstante” incluida en el art. 5.2 y la referencia que el precepto hace a las zonas “no
acotadas” da a entender que, si el propietario no “acota” el terreno, es porque tolera o
consiente tacitamente su recogida por terceros.

Esta regulacion parece estar inspirada en la consideracion de la recogida de las setas
en los terrenos forestales como manifestacion de un ius usus inocui, que puede ejercerse
mientras no conste la oposicion expresa del propietario. Sin duda, tal concepcién puede
gozar en nuestro Derecho de un sélido respaldo tradicional, coherente con el hecho de que
las manifestaciones en que se traducen esos “derechos de uso inocente” (piénsese en la
racima, el espigueo, el rebusco, entre otros muchos) tiene un fundamento normativo
generalmente consuetudinario (art. 1.1 y 1.2 Cc). Pero la cuestion relevante, a los efectos
del examen de la norma proyectada, es que tales costumbres disciplinan relaciones
juridicas que son, en principio, de naturaleza civil, pues se entablan entre dos particulares:
el duefio del terreno y de los frutos que produce, por un lado; y el tercero que entra en
fundo ajeno y recoge esos frutos.

Y asi, en la medida en que la norma proyectada viniera a positivizar ese ius usus
inocui, deberia rechazarse, pues ha de recordarse —como expusimos en el Fundamento
Juridico anterior- que las competencias que ostenta la Comunidad Auténoma para dictar el
Anteproyecto examinado (medio ambiente, montes y aprovechamientos forestales, ex arts.
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9.1 y 9.11 EAR99) habilita a la misma so6lo para regular las relaciones (verticales,
juridico-publicas) entre quienes, por cualquier titulo, materialicen los aprovechamientos
forestales y la Administracion forestal, encargada de velar por la sostenibilidad y
proteccion de los montes y de las especies y ecosistemas en ellos radicados; pero no las
relaciones (horizontales, esto es, inter-privatos) entre los titulares de los montes (y, por
tanto, de sus aprovechamientos) y los sujetos a quienes aquéllos ceden el derecho a
aprovecharlos.

En una consideracion mas general, la competencia estatutaria que el Anteproyecto
analizado viene a ejercer, permite a la legislacion autonémica —junto con la legislacion
basica estatal- delimitar el contenido de la propiedad forestal, estableciendo limites
generales a los aprovechamientos micoldgicos (especies que pueden recolectarse 0 no,
practicas de recoleccion, prohibiciones...); asi como regular las formas de intervencion
administrativa que permitan hacer efectivos tales limites (sometimiento a autorizacion,
deberes de comunicacion, atribucion de potestades de inspeccion y sancién).

Pero, esto dicho, la competencia en materia de aprovechamientos forestales no
habilita al legislador autonémico a determinar a quién corresponda el derecho de
aprovechamiento (al titular del monte, prima facie) o a regular los titulos y negocios
juridicos en virtud de los cuales éste puede ser cedido a un tercero distinto al titular del
monte.

Esta materia es propia de disposiciones normativas dictadas al amparo de titulos
competenciales distintos.

Asi —y sin animo de exhaustividad- si se trata de relaciones entre particulares, habra
de estarse la legislacion civil (v gr, piénsese en figuras como el usufructo de montes, art.
485 Cc) o mercantil.

Y, si se trata de relaciones en las que intervienen Administraciones publicas titulares
de montes, habrd de acudirse a la legislacion reguladora del patrimonio de las
Administraciones publicas (principalmente, la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de
Patrimonio de las Administraciones publicas; las legislaciones autondmicas sobre la
materia; la Ley de Bases de Régimen Local (RD-Leg. 7/1985, de 7 de abril, LBRL), el
Texto Refundido de las disposiciones vigentes en materia de régimen Local (RD-Leg.
781/1986, de 18 de abril, TRLL, o el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, RD
1372/1986, de 13 de junio, RBEL).

Y ello con las especialidades que todo este amplio conjunto normativo establece en
funcién de la naturaleza juridica de los montes (de dominio puablico, incluyendo los
comunales, patrimoniales, etc; cfr, en el &mbito local, los arts. 79 y 80 LBRL, 2 y 6 RBEL,
84 y 92 a 94 TRRL). Obsérvese, por ejemplo, como los montes comunales (art. 79.3 y
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80.1 LBRL) son de titularidad municipal, pero su aprovechamiento corresponde a los
vecinos, rigiéndose este aprovechamiento por las correspondientes costumbres u
ordenanzas locales (art. 75 TRRL y 94 y ss RBEL).

El planteamiento que subyace en los preceptos 5.2, 7.7 y 9.5 examinados puede
tener su origen en una interpretacion, que consideramos erronea, del art. 69.2 Ley 2/1995,
precepto citado en las diversas Memorias obrantes en el expediente y en la parte
expositiva del Anteproyecto. Dicho art. 69.2 Ley 2/1995 dispone que “los titulares de
montes podran acotarlos para regular tales aprovechamientos en las condiciones que
reglamentariamente se determinen y con respeto a los derechos que puedan corresponder
a los aprovechamientos vecinales”. Y asi, el Anteproyecto vendria, a disponer que, si el
titular no “acota” el monte, se abstiene de regular su aprovechamiento, atribuyendo a esa
conducta una tolerancia al uso por terceros.

Una vez mas, hemos de insistir en la necesidad de interpretar la Ley 2/1995 (su art.
69.2, en este caso), conforme al sentido y alcance que resulta de la competencia en materia
forestal (no civil) ejercida por el legislador autonémico para dictarla. Esto es, la norma ha
de interpretarse en su dimension vertical o juridico-publica. Desde esta Optica (que, por lo
demas, es coherente con la propia ubicacion sistematica del precepto), la norma se refiere
a los supuestos en que los titulares de montes pretenden “regular su aprovechamiento”,
esto es, establecer las condiciones que han de cumplir otros sujetos (pues, cabalmente,
esas explotaciones micoldgicas estan destinadas a ser aprovechadas por terceros, como se
infiere de los propios arts. 9.5 y 9.6 del Anteproyecto) para adquirir esos
aprovechamientos que pertenecen al titular.

Es en ese contexto donde el acotamiento (cuya regulaciéon se deja al titular de la
potestad reglamentaria) opera como un instrumento al servicio del control que la
Administracion ha de ejercer sobre la forma en que van a realizarse tales
aprovechamientos. Ello explica que, con acierto, el propio Anteproyecto obligue a quien
pretenda acotar una zona (esto es, establecer un coto micoldgico) a comunicar a la
Administracion las “condiciones de los aprovechamientos™ (art. 9.3), las “especies a
recolectar” Yy “la actuacion propuesta, medios o métodos a emplear” (Anexo Il, que se
refiere a la “notificacion de aprovechamiento micologico en terrenos forestales de
titularidad privada”).

Pero reparese en que el art. 69.2 de la Ley 2/1995 no puede interpretarse —por los
motivos ya reiterados- de modo tal que se le atribuya un alcance horizontal, como seria el
de que el propietario del terreno sélo puede excluir de su uso a terceros mediante el
establecimiento expreso y positivo de un coto.
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En el Derecho autonémico comparado, creemos que esta distincion se refleja en el
art. 59 del Decreto 58/2013, de 3 de mayo, por el que se aprueba el Plan de Accidn
Territorial Forestal de la Comunitat VValenciana.

El precepto, define lo que se entiende por “coto micologico” (superficies
susceptibles de aprovechamiento micol6gico incluido en el correspondiente instrumento
técnico de gestion forestal”, art. 59.1), su objeto (“la puesta en valor del recurso
micol6gico mediante un aprovechamiento sostenible del mismo, que garantice su
persistencia y sea compatible con el resto de servicios ambientales suministrados por el
monte, asi como fomentar el desarrollo rural de las zonas en las que se encuentren y la
obtencion de una mayor rentabilidad social y econémica del monte”, art. 59.2) y los
derechos que se reservan sus titulares (“podrdn regular las condiciones de acceso a los
mismos y establecer el importe por permitir realizar la recoleccion del recurso
micologico, asi como ceder la gestion a un tercero” art. 59.3). El funcionamiento del coto
requiere que su titular haya obtenido autorizacién administrativa para realizar el
aprovechamiento que en él va a hacerse, pues, en otro caso, no puede cederla a esos
terceros (arts. 59.4 y 59.5).

Ahora bien, en todo caso, la norma autondmica examinada distingue el
establecimiento de un coto de otras situaciones distintas como son: i) la simple solicitud de
autorizacion de aprovechamientos micologicos, “que no conlleva necesariamente la
constitucién de coto micologico (art. 59.7); y ii) la mera “prohibicion de acceder a una
propiedad para recolectar setas y otros hongos en la misma”, que tampoco conlleva
necesariamente el aprovechamiento por su titular (art. 59.8).

Por todo ello, este Consejo estima que el Anteproyecto debe aclarar el extremo
analizado y, dandoles la redaccion que se estime pertinente, modificar los arts. 5.2 'y 7.7
con el fin de que, sin condicionarlo a la constitucion positiva de un acotamiento, se deje a
salvo el derecho del titular del monte para excluir a terceros de su uso conforme a las
normas civiles y a cualesquiera otras que regulen esos aprovechamientos.

2. Observaciones respecto al art. 9.4. del Anteproyecto.

El art. 9.4 del Anteproyecto dispone que: “los aprovechamientos de setas y trufas en
zonas acotadas incluidas en Montes de Utilidad Publica deberan estar reflejados en el
Plan Anual de Aprovechamientos del Monte y, en su caso, en los instrumentos de gestion
existentes .

Ciertamente, de acuerdo con los arts. 63.1 y 64.1 de la Ley 2/1995, todo monte
catalogado como de utilidad publica debe contar con un Proyecto de ordenacién o un Plan
técnico, y que “todo aprovechamiento” —también el micoldgico- debe concretarse en los
correspondientes Planes anuales de aprovechamiento y mejora. Ahora bien, los preceptos
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legales citados incluyen en esas previsiones también a los montes protectores y no sélo a
los de utilidad publica, por lo que la norma reglamentaria debera ampliarse en el sentido
expuesto.

3. Observaciones respecto al art. 13 del Anteproyecto.
La referencia del art. 13 del Anteproyecto al cuadro de infracciones y sanciones
establecidas por la Ley 2/1995 podria completarse con el establecido por los arts. 67 y ss

de la Ley de Montes, que, dado su caracter basico, también resulta de aplicacion “sin
perjuicio de lo que disponga al respecto la legislacion autonomica” (art. 67.1 LM).

CONCLUSIONES
Primera
La Comunidad Auténoma de La Rioja tiene competencia para dictar la norma
proyectada.
Segunda
La tramitacion del procedimiento de elaboracion del Anteproyecto de Decreto ha
sido correcta, sin perjuicio de la observacion formulada en el Fundamento Juridico
Segundo, apartado 4, de este dictamen.
Tercera
El contenido del texto sometido a nuestra consideracion es conforme con el
ordenamiento juridico, sin perjuicio de las observaciones realizadas en el Fundamento
Juridico Cuarto, en relacion con los preceptos que en él se indican.
Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por

Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el
encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Pérez-Caballero
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