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Resumen

Frente a la interpretacion tradicional sobre losnt@® privados implicita en mucho
trabajos que analizan la historia de los derecloprdpiedad, este trabajo analiza el
establecimiento y la evolucion de las regulaciodeslos montes de particulares en
Espafa en el largo plazo, considerandolas comexpresion de las modificaciones de
derechos asociados a la propiedad privada. El smdbza esas regulaciones durante el
siglo XIX, el primer tercio del siglo XX y el pewo franquista, para pasar después a
discutir, a modo de hipétesis, algunas de las aaplones de las regulaciones descritas.
Aunque se trata de un tema sobre el que queda mpoicanvestigar, la principal
conclusién es que el proceso de modernizacion egieapen la medida en que implico
nuevas formas de utilizacion del territorio y delexacion de los recursos, requirié de
un ajuste continuo de los derechos de propiedasl,afiectd también a la propiedad
privada.
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1. Introduccién

Buena parte de la literatura generada en Espafie €itimas décadas en torno a los
derechos de propiedad se ha centrado en el andésles montes publicos, de su
proceso de privatizacién a lo largo del siglo XIX®la redefinicién de los derechos de
uso que se fue produciendo sobre esos espaciessysdefectos economicos sociales y
ambientales. En todos esos sentidos, el avanca@btaaensiderable. Sin embargo, la
investigacion ha dejado al margen lo ocurrido asrhontes privados, que pese a ser
claramente mayoritarios desde el punto de vistéadriperficie ocupada, apenas han
sido objeto de analisis. Esa falta de atenciérsariontes privados responde en buena
parte a la practica inexistencia de fuentes ofisighara seguir su trayectoria. Pero
responde también a una idea aceptada implicitampnote la mayoria de los
investigadores y que se podria resumir como sige®s montes, desde el momento en
que recayeron en manos privadas, estuvieron sugetmsos derechos de propiedad
plenos, a través de los cuales sus propietarioeqmndgestionarlos sin ningun tipo de
restriccion. Asi, mientras que los derechos estalle sobre los montes publicos
estuvieron sometidos a un constante proceso deicamol establecidos sobre los
montes privados habrian permanecido inamovible datgo del tiempo y, en
consecuencia, no serian un buen escenario par@&Zzaanalansformaciones en los
derechos de propiedad.

Esa idea implicita contrasta con otra que esta eamg® a adquirir relevancia en los
altimos tiempos y que contempla los derechos dpigdad desde una perspectiva mas
amplia. Segun esta vision renovada, cada formarigeande propiedad (sea publica,
comunitaria o privada) no deberia entenderse como modelo de derechos
perfectamente establecido cuyas caracteristicaghsatas se agotan en su propia
definicion (como bienes publicos, comunitarios avgmos), sino mas bien como
sistemas, obviamente diferentes, pero abierto$a enedida en que todos ellos estan
sujetos a normas concretas socialmente establetidas normas que son las que van
delimitando el propio alcance de los derechos exiess en cada una de esas formas
genéricas de propiedad en diferentes contexto®ritgs, esto es, en diferentes
contextos con combinaciones cambiantes de compEmesdciales, ambientales,
tecnolégicos y econémicos (Hanna y Mushheningu®51®ietz, Ostrom y Stern,
2003; Ostrom y Nagendra, 2007)

Desde esta perspectiva, el objetivo basico detediajo es detectar cuales fueron
las normas que se fueron estableciendo sobre logemgprivados espafoles a lo largo
de los siglos XIX y XX, para realizar un primer Bsi& de su evolucion tratando de ver
las motivaciones a las que respondieron y las feroaaicretas que fueron adoptando.
Para ello se realiza un rastreo de la legislacEpai®la de montes que incluye las
principales leyes (Leyes de Montes de 1863 y d&195sus reglamentos, asi como
toda una serie de disposiciones complementariafuguien haciendo referencia a los
montes de particulares a lo largo del tiempo (abdsende un rastreo pormenorizado de
la Gaceta de Madrid y del BOE). Todas esas disjposis se entienden como
herramientas de politica econdémica referidas atoseforestal, con las que los
reguladores, en funcion de los objetivos prionitague se fueron marcando, trataron de
facilitar, prevenir o disuadir a los propietarias miontes para que siguieran o evitaran
determinados comportamientos (Schaaf and Brous2a@). Dicho de otra forma,
pueden interpretarse como modificaciones en losctles asociados a la propiedad
privada a lo largo del tiempo. Para ordenar derglgmanera unas regulaciones que



fueron creciendo considerablemente con el pastigiapo, se ha escogido una forma
de clasificacion sencilla de esas herramientas aiéiga econdémica (Schneider and

Ingram, 1991), que basicamente diferencia entrdisglurso genérico con el que se

promovian las regulaciones, las medidas de caréotecitivo (obligaciones impuestas

a los propietarios y sistema de sanciones), ynlosntivos que se daba a los propietarios
para tratar de orientar sus actuaciones en ladiliredeseada.

En las secciones 2, 3 y 4 del trabajo se realizaegimiento de las regulaciones
ordenado en los tres niveles comentados, paralmda mitad del siglo XIX, el primer
tercio del siglo XX y el periodo franquista, resipgmente. Conviene aclarar que en
esta primera aproximaciéon al tema se trata sobd® tde ir describiendo las
regulaciones, sin que por el momento se realicevat@acion en profundidad de los
efectos concretos que las mismas produjeron saxemiontes de particulares. En
cualquier caso, en la seccion 5 se discuten vdedas implicaciones de los sistemas de
regulacion descritos previamente, en un intentdagiear hipotesis de trabajo para
investigaciones posteriores. Finalmente, la sec@odnecoge algunas conclusiones
provisionales sobre el tema.

2. El siglo XIX: una desregulacion con matices.

Los trabajos que han analizado la evoluciéon deedpslacion forestal durante el
siglo XIX y, mas en concreto, en las décadas equasse fue consolidando la reforma
agraria liberal en Espafa (Sanz Fernandez 1985, Bedier, 1980) resaltan cémo el
liberalismo econdmico tendid claramente a no inmise en los usos que los
propietarios de monte podian realizar en sus psedisi, mas que de una regulacién
podria hablarse incluso de una desregulacion del des los montes privados, en
contraste con las disposiciones que se habianlestih a mediados del XVIII. Un
repaso a algunas de las principales disposicianiae €1 tema, asi parece atestiguarlo.
Por ejemplo, las ordenanzas de montes de 1833 artisulo 3° establecian la libertad
para cercar los montes particulares y también parar el destino y cultivo de los
mismos, permitiendo al propietario “hacer de ellate sus producciones lo que mas le
conviniese”. Mas aun, una Real Orden de 1834 coaimaira los dependientes del Ramo
de montes a que no turbasen el libre uso de Igsigtasios reconocidos. Se trataba,
como recordaba la Ley de 26 de noviembre de 183%vitlr el “mal entendido espiritu
de proteccidén” que se habia extendido en épocasi@mats y que resultaba “contrario al
derecho de propiedad” y “opuesto a la libre acdéhinterés individuaf

La tendencia a la desregulacion al menos en laddéa los treinta parece por tanto
un hecho. Sin embargo, no mucho después la libatiadluta en el uso de los montes
de particulares iba a comenzar a matizarse, sidedorma bastante tenue aun, a traves
de algunas disposiciones recogidas en la Ley deéanale 1863 y en su reglamento de
1865. Para entender este cambio conviene aludiisalirso que se fue estableciendo
sobre los montes desde la década de los 50. Cosab®®, desde ese momento se fue
estableciendo una doble actuacion en torno a epa@sies que, de un lado, promovia su
privatizacion a través de la Ley de desamortizagéneral del 55, pero que de otro
establecia el caracter publico de los montes exadpt de las ventas, adscribiéndolos
bien al Estado bien a los pueblos y creando uamsside supervision estatal para todos
ellos (Sanz Fernandez, 1985 y 1986; Jiménez Blabh@9]). Los resultados de ese

! Martinez Alcubillas, 1887, pp. 451 y 457



proceso respondieron a motivaciones econdmicaglesg ambientales complejas y
mientras que en algunas zonas del pais se privatiadparte considerable de los
montes, en otras se dio una amplia pervivenciaodemismos en manos publicas
(GEHR, 1994; Balboa, 1999). Pero para lo que auferesa, cabe decir que detras de
esa doble actuacion estaba implicito el reconocitmiale un discurso (expresado
especialmente por algunos representantes del Cderpragenieros de Montes) segun el
cual la iniciativa privada no podia garantizar tamservacion de todos los montes. En
consecuencia, aquellos espacios que ejercieramdoeqgtonces se consideraba como
efectos positivos sobre el medio y que contribuyesa evitar ciertas catastrofes
naturales, debian quedar bajo la supervision deldBspara que éste favoreciera su
conservacion (ICONA, 1987). Como también es sabéda, supervision por parte del
Estado supuso paralelamente un intento de contiagaaprovechamientos de caracter
vecinal y de impulsar los usos forestales de carduercantil a través de las subastas
publicas de esquilmos forestales (Sanz Fernan@8s,y11986; Jiménez Blanco, 1991).

En definitiva, desde la década de 1850 parece parge ya en torno a los montes
un discurso que favorecia su conservacion por ezmiacionadas con la preservacion
del medio y que paralelamente trataba de incrementausos economicos a través del
fomento de su explotacion con fines comercialesralbien ¢,como iba a afectar esto a
los montes de particulares? La ley de montes de }8@l reglamento de 1865
mantenian un amplisimo grado de libertad para topigtarios de montes privados,
aungue con algunas puntualizaciones interesantespgtecen responder en buena
medida a un intento de favorecer la consecuciodalde objetivo comentado.

Por un lado, y en un sentido general, se estabdgial uso de los montes privados
no estaba sometido a restricciones, excepcion hdehkas impuestas por las leyes
generales de polidaUn pequefio matiz que tiene su importancia enddiga en que
reconocia implicitamente que el derecho de progiepsedaba sometido, al fin y al
cabo, a reglas superiores socialmente establecPlase a ello, las obligaciones
concretas de los propietarios privados respeais@lide sus predios eran practicamente
inexistentes, ademas de ser tremendamente ambi@echo, se limitaban a aquellos
terrenos denominados yermos o arenales que nanfuglas para el cultivo agrario y en
los que el Estado estableciera la necesidad deaeglantaciones. En esos casos el
propietario tenia la obligacién de realizar labodesrepoblacion forestal y, si no lo
hacia, el Estado podia llegar a expropiarle ekherr Se trataba de una expropiacion
indemnizada, en la que el propietario podia pasdicen la tasacion del valor del monte,
nombrando para ello a un perito. Ademas, se le tmlmportunidad de recuperar la
propiedad en los cinco afos siguientes, pagandmste que la repoblacion hubiera
supuesto para el EstaddEn definitiva, unas obligaciones que se caraben por la
falta de criterios concretos para hacerlas efextyvan las que se hacia hincapié en las
garantias para los propietarios.

Por otra parte, la ley del 63 sefialaba algunasilponbnes de uso, si bien
restringidas Unicamente a las partes de los m@miesdos que colindaran con montes
publicos y limitadas ademas a situaciones concretasionadas con las operaciones de
deslinde. Asi, mientras se estuviera realizanddeslinde de un monte publico, el
Estado podia fijar una faja de terreno en los nsoptivados colindantes en la que
quedaba prohibida la corta de madera y en la guemas, la obtencion de otros

2 articulo 14 de la ley y 129 del reglamento
% articulos 55 al 59 del reglamento



productos forestales (lefias 0 pastos) quedaba islaneetsu supervision. Con ello se
pretendia evitar la sobre explotaciéon de unosregaue tras el deslinde era posible
que se reconocieran como pertenecientes al ambibticp. En cualquier caso la
prohibicién no dejaba de ser garantista para lopietarios privados, en la medida en
gue podian reclamar la extension de la faja estiglaley podian ademas participar en la
tasacion de los productos a aprovechar duranteséhdé.

Finalmente, la Ley establecian también algunosninges para promover en los
montes privados bien la repoblacion, bien el inenetm de la produccion forestal,
especialmente de madera. En lo referente a la la@pob los particulares que la
llevaran a cabo quedaban exentos del pago de l&il@anon de inmuebles, cultivo y
ganaderia, ademas de poder acogerse a determipaelosos” establecidos al efecto
Esos premios (que pueden considerarse en realaiad subvenciones) aparecian algo
mas perfilados en el reglamento de 1865 y se ligabéas repoblaciones en montes
particulares no tanto con fines protectores, commsadas para destinar los montes en
cuestion a la explotacion maderera. En esos cksoduenos que quisieran obtener las
ayudas debian solicitarlo al Estado y a partir & se iniciaba un proceso de
supervision por parte de la administracion foregted era en realidad quien dirigia las
labores de repoblacion, condicionando la conced@ripremio” a que las mismas se
realizaran segun sus criterios. Una parte de laesudidn podia adelantarse en forma de
semillas o plantas y la cuantia total de la mismaca podia superar el total de la
inversion realizada por el particular. El monteofelpdo quedaba ademas bajo el
régimen que regia para los montes publicos dunaatiea menos que todo un turno
forestaf. Estos mismos incentivos se mantenian en vigda érey de repoblacién de
1877, que en lo que respecta a los montes deydargs no introdujo ninguna novedad.

Se trata en definitiva de unas regulaciones levgsnéricas que, en esa medida,
debian resultar muy dificiles de llevar a la pcactle manera efectiva. En este sentido
resulta sintomatico el hecho de que no se estabdeciingin mecanismo claro de
supervision de las escasas regulaciones estaldecdbre los montes privados.
Mientras que los montes publicos quedaban desd& b&jp la supervisién de la
Guardia Civil que contaba con una extensa leg@aedministrativa y penal para
controlar sus normas de uso, nada parecido oatoridos montes de particulares. Es
evidente que los propietarios también podian aautirGuardia civil o a los tribunales
para garantizar la seguridad de sus propiedades,naela determinaba quien y cémo
debia controlar los usos que ellos hacian de sudesioEn cualquier caso, el marco
regulador establecido a mediados del XIX iba assamas bases que posteriormente se
irfan concretando en un contexto socioeconomicdcante.

3. El primer tercio del siglo XX: el monte privadomo cuestion de interés publico

Desde finales del siglo XIX la situacion forestapafiola se adentra en una nueva
etapa. La introduccién en 1896 del concepto de esoté Utilidad Publica, garantizaba
entre otras cosas la inembargabilidad de la inmeresgria de los montes declarados
previamente como publicos, de tal forma que eltérebierto desde 1855 para tratar de

“ articulos 41 y 42 del reglamento

® articulo 15 de la ley. La exencién del pago delatribucién se habia establecido en la Ley de 1845
para los particulares que llevaran a cabo laboratedecacion de lagunas y pantanos y plantacienes d
madera para construccion. En la ley de montes3lskfacia extensible a repoblaciones en general.

® articulos 131 a 143 del reglamento de 1865



frenar las privatizaciones indiscriminadas quedabhuena medida cerrado. A partir de
ahi la Administracion forestal se iba a centraro&nos objetivos que, si bien como

hemos visto ya estaban presentes desde mediadaXiXlelapenas habian podido

desarrollarse. Se trataba, por un lado, de tratgratiar los problemas de deforestacion
y degradaciéon de los montes de los que se iba toneada vez mayor conciencia vy,

por otro, de incrementar la produccion forestahparbrir una demanda creciente. Dos
objetivos que para los ingenieros forestales nm émaompatibles siempre que la

gestion de los montes se adaptara a los dictadds cencia forestal, pero que en la
practica no eran tan sencillos de compatibilizarabte el primer tercio del siglo XX la

presion econdémica sobre los espacios de monte dyacer no sélo debido al fuerte

aumento de la demanda de productos forestales tzomadera, la resina o el corcho,
sino debido también al incremento y recomposiciénlal cabafia ganadera y a la
expansion de las roturaciones. En este nuevo donties tensiones entre conservacion
y produccion se hicieron mas evidentes y la preaecepcion del papel que debian
desempeniar los montes particulares comenzo arakgtaarte Gofii, 2010).

El discurso que la Administracion forestal comeaztesplegar desde principios del
siglo XX hacia hincapié en las enormes utilidades Igs montes ofrecian a la sociedad
desde diversos puntos de vista. Como sefialabavs\vtaabajos que vieron la luz en esa
época (Ministerio de Fomento, 1908; Fenech, 191@rriEta, 1920, por poner solo
algunos ejemplos) tanto los montes publicos comohosi de los privados jugaban un
papel fundamental en el mantenimiento de unas kBumsradiciones fisicas del territorio
(contribuian a la regulacién del clima y de lossogrde agua vy fijaban el suelo evitando
problemas de avenidas de agua y de erosion); erportantes para la economia del
pais (que podia sanear sus cuentas incrementandorotiuccion para reducir
importaciones e incrementar las exportacionesymbién desempefiaban funciones de
caracter social (al poder ser fuente de trabajal e frenara las migraciones). Desde
estas tres perspectivas la conservacion y la peestalor de los montes particulares
podian interpretarse como cuestiones de interékcpllo cual legitimaba al Estado
para supervisar e incluso limitar el uso de la agd privada en aras del interés
general. Como sefialaba uno de los trabajos cifgaladraseando a un diputado francés,
“el hombre que no puede incendiar su casa a calgeeligro de que ocasione dafios a
sus vecinos ¢por qué ha de poder, destruyendo mtenoocortandolo a mata rasa
arrojar sobre los terrenos inferiores los despreimfitos de tierras o los arrastres
torrenciales?” (Ministerio de Fomento, 1908).

La referencia al diputado francés no era casualidadue el trabajo se dedicaba
precisamente a repasar la legislacion forestal @encia, Suiza, diversos estados
alemanes, Austria y Hungria y venia a demostrar equéodos ellos se habian ido
estableciendo especialmente desde finales del XIly en los primeros afios del XX,
medidas que restringian la libertad de uso en lostes privados para proteger el
territorio, asi como disposiciones para contribair incremento de la produccion
forestal. Asi pues, esos dos principios de cons&mway de fomento de la produccién
forestal iban a desencadenar algunos cambios ®st@ina de regulacion de los montes
privados espafioles que se iban a plasmar prinogmaénen la Ley de Conservaciéon de
montes y de repoblacion forestal de 1908 y en glameento de 1909, asi como en
varias disposiciones sobre prohibicion de cortaisidas en 1918 y en 1924-25.

El preambulo de la Ley de 1908 resume de manerariasexacta los motivos
esgrimidos por el Estado para desarrollar una ipmlijue afectara a los montes



privados. “En los terrenos montafiosos —decia- lnsa@s del derecho de propiedad
ejercido sin limitacion ninguna, han destruido lroente la vegetacion en suelos de
considerable pendiente y han creado peligros gnaessal cultivo”. Y afiadia “por otra
parte, la desnudez de nuestras sierras hace quealderas y lefias vayan escaseando
mas y mas cada dia, estando proximo el momentoetagenuria de las primeras sea
una carga pesada para la economia del pais”. Faciotgo ello, Se trataba de que los
propietarios de monte tanto publicos como partieslatomaran conciencia de la
importancia de aprovechar sus terrenos de formeuada y colaboraran con el estado
en su conservacion y puesta en produccion.

El problema inicial para desarrollar una actuaaoéncreta en esa direccion estaba
en delimitar los montes que debian ser objeto daisana. Para ello, la ley de 1908
recurria al concepto de “monte protector”, que amaba en buena medida de las
legislaciones forestales de Prusia y de Suiga el caso espafiol se iban a considerar
como protectores todos los montes que cumpliergenal funcidon importante para la
preservacion del medio fisico, pero también ageedloya explotacion forestal regular
pudiera ofrecer “condiciones econdmicas permanéniedependientemente de que
fueran publicos o privaddsTodos los terrenos incluidos en el Catalogo detemde
utilidad publica se considerab@er secomo protectores, pero la idea era formar una
relacion mucho mas amplia incluyendo los montevagos que reunieran las
caracteristicas propias de la proteccion considefadra ello se dicté un procedimiento
que pretendia ser exhaustivo sobre las formas aesian de terrenos en esa nueva
relacion. De un lado, la Administracién forestaktpndia inspeccionar la practica
totalidad de los montes del pais para determinaesuebian incluirse en ella. De otro,
se intentaba crear un clima social favorable adaadacion de montes protectores,
instando a los propietarios particulares, pero tdmla los ayuntamientos y a las
diputaciones a que elevaran instancias sobre logemaue consideraban que debian
ser incluidos. Aunque la ley no resulta clara ga ssntido, parece que dejaba abierta la
posibilidad de que un ayuntamiento o una diputad@olicitaran a Fomento que
declarara como protectores montes perteneciergagiaulares, incluso en contra de la
opinion de estos. En cualquier caso, si los prapit no estaban de acuerdo con esa
declaracién, tenian posibilidades de recurrir laigién. Por otra parte se promovia
también la creacion de sociedades que incluyerartesale diversos propietarios, a fin
de facilitar las actuaciones sobre areas extensamlpién, probablemente, de superar
los obstaculos que la fragmentacién de la propiddeestal podia originar en algunas
regiones.

El control pretendido se acompafiaba con una serexigiencias y prohibiciones a
los propietarios de los montes protectores. Lacpral exigencia era precisamente la
repoblacion, de tal forma que si los propietariosla iniciaban en un plazo breve
después de la declaracién del monte como proteetdEstado tenia el derecho de
expropiacion. Por otra parte se obligaba a losiptapos a seguir planes dasocraticos
para la explotaciéon de los montes, que debianseegior unas normas minimas: se
prohibian los descuajes y las roturaciones; seilgaohtambién las cortas a mata rasa;
el objetivo de la explotacion debia ser la regaéanion del monte y la intensidad de las
cortas debia limitarse para garantizar los finegegtores; las zonas de repoblacion
guedaban vedadas para el ganado; y los aproveattamienenores (hojas, lefias)

" Ley prusiana de 6 de julio de 1875 y Ley fedenia de 10 de octubre de 1902. Citado en Ministerio
de Fomento, 1908: 60y 79 y ss.
8 Ley, 1908, Articulo 1, letra g.



debian restringirse a lugares que no entorpeciaragpoblacion. Por primera vez, los
duefios de monte quedaban sometidos a la legislaeidal en caso de realizar malos
usos del monte y podian ser denunciados tantoapgudrderia de la Administracion
forestal, como por los ayuntamientos e inclusogbars propietarios. En cualquier caso,
para garantizar la armonia entre las diversasnaista interesadas en los montes se
creaban las Juntas locales de conservacion y fome@atlos montes protectores,
compuestas por alcaldes y propietarios, asi como mepresentantes de la
Administracion forestal.

Al mismo tiempo, la ley de 1908 establecia diversmentivos para fomentar la
repoblacion de los montes protectores. Por una pset retomaban algunos elementos
ya presentes en la ley de 1863, pero dandoles agarrooncrecion. Asi, se mantenia la
exencién de tributos para los propietarios de losntes que se repoblaran,
estableciendo para la misma un plazo de 30 afiogpgables en funcion del tipo de
repoblacion que se estuviera llevando a cabo. ngerste, se mantenia la concesion de
premios, entendidos como subvenciones para acorstelabores de repoblacion.
Podian optar a ellos, aquellos propietarios quesgmtaran un plan adecuado y
comenzaran a desarrollarlo por sus propios medigsey ademas, fueran a dedicar
posteriormente la explotacion de los montes a tammidn de un producto “Gtil y apto
para la construccion civil o naval”. Pero la prpadi novedad que introducia la ley de
1908 y que afectaba a todos los montes considepadtectores, era el establecimiento
de una renta a pagar por parte del Estado, queoseida a los propietarios en forma de
crédito mientras el monte no pudiera producir pausa de estar en proceso de
repoblacion. Ese crédito se entendia indirectammorte una forma de financiacion de
los trabajos de repoblacién y, de hecho, se oldigabos propietarios a invertir al
menos una parte del mismo en ellos. Una vez cafeclai repoblacion, los propietarios
podian optar por la explotacion directa del momteotl/iendo el crédito al Estado, por
la cesion de la explotacion a la Administracioreftal hasta que el importe del crédito
recibido fuera cubierto a través de la venta deyxtos, o por la cesion definitiva del
dominio del monte al Estado, que abonaria una dahtadicional a los propietarios
para cubrir el valor total del terreno. Como pueeese, si bien con las repoblaciones se
buscaba una finalidad protectora, las cuestiorlasiomadas con la produccion después
de que el monte fuera repoblado, planeaban solbnayar parte de los incentivos.

La ley de 1908 y en especial el reglamento quetamollaba fue, en definitiva, un
intento de dar un giro muy considerable a la malitiorestal del pais, tratando de
reforzar y extender la influencia de la Administdac forestal y de sus principios
conservadores y productivos no solo a los montefiqus sino también a muchos de
los privados. Sus efectos practicos sin embargpanece que fueran ni mucho menos
los deseados, probablemente porque todo el andam@gjlatorio se basaba en una
medida basica, la elaboracion de una relacion degengrotectores, que nunca se llevo
a la practica de manera sistematica. No sabemaguenmedida la Administracion
forestal fue acometiendo el reconocimiento de losites que se habia propuesto, pero
el hecho es que el Servicio para crear un catdegmontes protectores no fue creado
hasta 1922 y quedo restringido ademas a las Dingsitidroldgico forestales, dejando
al margen a los distritdsNo fue hasta 9 afios después, esto es en febeel®31,
cuando unas nuevas instrucciones trataban de acéterelaboracion del catalogo,
aungue teniendo en cuenta el cambio politico qaeasria poco después, es dudoso

® Gaceta de Madrid, N° 265, 22 de septiembre de, ¥§221162-1163



que se avanzara mucho en esa dire¢tifada esa falla en la base del sistema, parece
bastante I6gico que ni los incentivos ni las pradmes pudieran funcionar para los
montes privados, aunque probablemente si se posiero practica para montes
incluidos en el Catalogo de Utilidad Publica.

Quizas las mejores pruebas de la escasa influpréactica que la ley de 1908 tuvo
sobre los montes de particulares, sean las regukxiposteriores que tuvieron que
emitirse para tratar de atajar los abusos que emriuproduciendo sobre ellos. Unas
reglas que parecen responder en lo basico a l&pregrcida por la economia sobre
los montes, tanto en lo que se refiere a los aph@araientos forestales, como en lo
referido a la expansion de las roturaciones. Laeonéscida de esas disposiciones es la
Ley de defensa de los bosques emitida en 1918 lanteyuntura generada por el
incremento de los precios forestales que provoqdritaera guerra mundidl En esa
ley predominaban por encima de cualquier otra demnacion las prohibiciones y los
intentos de control de los aprovechamientos sobse rhontes privados, aungue
obviamente, se trataba de poner los medios parasgusiguiera produciendo una
explotacion forestal controlada. Asi, se creabacada provincia una Junta de
conservacion de la propiedad forestal privada, sgu&a la encargada de supervisar los
usos, de otorgar los permisos necesarios paraaealprovechamientos y de proponer
las sanciones frente a los abusos. Cabe resalearesms juntas, pese a trabajar en
colaboracién con la Administracion forestal, nonecantroladas por ésta, sino que se
componian de representantes de los Consejos pia@emce agricultura y ganaderia vy,
lo que es mas importante, de representantes derdpsetarios y de los industriales y
comerciantes forestales. Dicho de otro modo, lter@ses forestales privados contaban
con una amplia representacién en el establecimidattas reglas. Paralelamente se
trataba de ampliar la presion social sobre losatérres, estableciendo que, ademas de
la Guardia civil y de los servicios de guarderige$tal, cualquier particular podia
realizar denuncias. Las multas se fijaban en un @8%s aprovechamientos realizados
de forma fraudulenta. Los denunciantes tenian Heraccobrar como recompensa una
tercera parte de las mismas y los dos terciosntestge dedicarian a crear un fondo con
el que premiar a los propietarios que realizarbarkss de repoblacion.

La ley de defensa de los bosques nacié con fecbhadiecidad, ya que la misma ley
decretaba que dejaria de estar en vigor seis ndesgsiés de acabada la guerra y, de
hecho, fue derogada el 20 de julio de 1920. Sinaegth la legislacion posterior vino a
demostrar que los abusos en los montes de parésut® soélo estaban provocados por
la coyuntura bélica. Cuatro afios después, el gubige la Dictadura venia a publicar
un Real decreto en el que se volvia a insistirlgorablema de la destruccion de los
bosques y en la idea de que el control estatadslagrovechamientos en los montes de
particulares era una cuestién de interés pibili@o partir de ahi se volvian a poner en
vigor buena parte de los articulos de la Ley derts de bosques de 1918, aunque
alterando ligeramente los procedimientos. Las 3udéaconservacion de la propiedad
forestal privada que habian sido disueltas en H@2€e volvian a crear y en su defecto
se dejaba el control de los aprovechamientos dento#es privados en manos de los
Gobiernos Civiles que serian los encargados de edenc los permisos de

0 nstrucciones para la formacion del catalogo amies protectores”, Real orden de 7 de febrero de
1931.

1 Gaceta de Madrid, N° 209, 28 de julio de 1918 2F8.y ss. El reglamento para su aplicacién en
Gaceta de Madrid, N° 255, 8 de septiembre de 191897 vy ss.

12 Gaceta de Madrid, N° 339, 4 de siembre de 19241Q#Y y ss.
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aprovechamiento. Las normas, sin embargo, seguémics muy respetuosas con

aquellos propietarios que dedicaran sus actividastEsomicas a la explotacion

forestal. Por un lado, quedaban fuera de la regulados montes que contaran con
planes de ordenacion forestal, por otro, los ptap®s que pensaran que las
restricciones les impedian obtener la “verdadengardel predio” podian solicitar una

ampliacion de los aprovechamientos al Gobiernd.dalisistema de sanciones repetia
las disposiciones de 1918 aunque la cuantia dauétas podia elevarse hasta un tercio
de los aprovechamientos fraudulentos.

Por lo que parece, el Real decreto de 1924 genan@mosas protestas por parte de
diversos implicados en la actividad forestal denamtes privados, de tal forma que el
reglamento aprobado para su ejecucion a princigeo$925 rebajé de manera explicita
la dureza de la regulacith Se establecieron para ello una serie de excegzicon las
que se venia a salvaguardar una amplisima libeleaaccion, especialmente para los
grandes propietarios implicados de manera regulaegocios forestalts Pese a todo,
se siguieron prohibiendo de forma genérica lastasoa hecho, talas y descuajes” en lo
que parece sobre todo un intento de limitar lardesibn de montes para ser
convertidos en terrenos agricolas. Sin embargdyitamen este caso se dejaban algunas
puertas abiertas. De hecho, esa conversion noasebfa, aunque se obligaba a los
propietarios privados que quisieran cambiar elivaulforestal por el agricola a que
solicitaran un permiso, anunciando que se abreiedientes que analizaran cada caso
inspeccionando el terreno. Conviene tener en cusimambargo, que la expansion de
la superficie roturada fue una constante en esteduedebido tanto al incremento de la
demanda de alimentos como a los intentos de utiBzampliacion de las roturaciones
para afrontar los problemas sociales. Sin ir mgs ledurante el periodo 1923-25 la
Dictadura abrié un proceso de legitimacion de astiones arbitrarias y en algunos
casos hasta se permitié la roturacion de algurmrosnies de monte publico. Desde esta
perspectiva es dudoso que las limitaciones impsiesibre el descuaje de montes de
particulares no dedicados habitualmente a la padncforestal, fuera demasiado
efectiva.

En cualquier caso e independientemente de la eicancreta que tuvieran las
reglas arbitradas desde principios del siglo XXque es indudable es la escalada en los
intentos de control del uso de los montes privagies se fue produciendo. Parece
bastante evidente que la Administracion forestatomtaba con los medios suficientes
para poner en marcha muchos de las disposiciomebaafas y que, en ese sentido, el
acento se debidé seguir poniendo en los montes qudbliUnos terrenos con una
superficie mucho mas reducida y en los que la Admacion contaba con mas
experiencia de gestion y también con mas podectaeon. Pese a ello, el cambio en
la concepcion respecto a las responsabilidadesogygarticulares tenian en la gestion
de sus montes resulta bastante evidente. Y elldepcensiderarse, al menos en ciertos

13 «Instrucciones para el cumplimiento del decret@de diciembre de 1924 que regia las cortas y los
descuajes en los predios de propiedad particukateta de Madrid, N° 67, 8 de marzo de 1925, (0 11
y SS.

14 De hecho, el articulo 2 decia literalmente: “lastigulares que por tener al frente de sus predios
personal facultativo, haber empleado en su memmntidades de importancia, haber realizado grandes
plantaciones o por otra causa consideren que tesedentes y estado de sus predios son garantia
suficiente del cumplimiento de los fines de buemaservacion que el Real decreto se propone, aun
cuando no se ajusten estrictamente a sus preceptiréin solicitar que se les autorice para continua
libremente con la explotacion de los mismos, siarirencién alguna de la administracion publica”.
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aspectos, como un preambulo sobre el tipo de reignks que se irian produciendo
posteriormente en el marco del Estado autoritanigido de la Guerra Civil.

4. El franquismo: la primacia del monte particydeoductor.

El andlisis de las regulaciones que el régimemngfreta fue estableciendo sobre los
montes particulares, no puede separarse de laapcopcepcion autoritaria del Estado
propia del franquismo, ni de su politica economitasta la década de los cincuenta la
imposibilidad de importar productos forestales éesgimente madera) en el marco de
la autarquia, hicieron que el régimen procuraratpdos los medios incrementar la
produccion de los montes publicos y privados, enintento de autoabastecer a la
economia nacional. Posteriormente, el desarrollandendustrializacion acelerada tuvo
también en los montes una de sus bases, utiliZzasdmismos tanto para la obtencién
de algunas materias primas, como para la protecdénlas infraestructuras,
especialmente las obras hidraulicas. En uno ymtvmento, ademas, el Estado contd
con una capacidad de imponer sus criterios muchs eévada que en periodos
anteriores, bien a través de la represion y derabsocial que la misma generaba, bien
a través de la aplicacion de una politica de dedeocratico no sujeta a debate social
alguno. En este contexto, si bien la proteccionvespresente en el discurso que el
franquismo elaboré en torno a los montes, quedé@ditgala en buena medida a los
aspectos productivos, siguiendo una especie demrmadyiie venia a decir que la mejor
forma de proteger los montes era precisamente sstpwen valor desde el punto de
vista de la produccion. Y esta maxima se iba arhpatente de una forma bastante
evidente en las actuaciones desplegadas sobreolttesrde particulares.

Las regulaciones en torno a esos montes se fustableciendo desde antes incluso
del final de la Guerra, en un buen nimero de lgyesdenes la mayor parte de las
cuales acabaron refundiéndose (y en muchos catk@dizgndose), en la Ley de montes
de 1957 y en su reglamento de 1962 que veniantitusysasi 100 afios después, a la
Ley de montes vigente desde 1863. En este sentidoprimera idea a retener es que
durante el franquismo se legislé bastante mas dobmontes de particulares de lo que
se habia hecho en cualquier época anterior, trata@alcanzar de una u otra forma a la
totalidad de los mismos y no sélo a aquellos qgeireran labores de conservacion y
regeneracion o fueran objeto de usos fraudulehtogustificacion para ello volvia a ser
gue la buena conservaciéon y administracion de lostes privados era una cuestion de
interés general, aunque ahora se ponia el acapecialmente, en las funciones que los
mismos podian jugar para la economia nactnal

Para poder llevar a cabo sus actuaciones, la Adtranion forestal se dotdé desde
muy pronto con algunos instrumentos que reforzabiarapacidad de intervencion. Por
un lado, desde 1941 se dieron normas a los dsstfdestales para que recopilaran
informacion anual sobre los aprovechamientos deostolbs montes, realizando
estadisticas por separado de los publicos y deptdmdos®. A pesar de las
imperfecciones de esas estadisticas, el Estada dmwmtar por primera vez con datos
aproximados sobre los montes de particulares ymsaducciones que podian servir de
guia para su control. Por otro lado, a partir t&mbde 1941 se concretaron las
funciones del Patrimonio Forestal del Estado (PRE),organismo que tendria un

'3 Introduccién a la Ley de defensa de la propiedaestal privada de 24 de septiembre de 1938. BOE N°
97, pp. 1528 y ss.
'8 Orden 15 noviembre 1941 dictando normas paraataoehcion de la estadistica forestal
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elevado protagonismo en la repoblacion y en lad@esie los montes publicos, pero que
también influiria en los privadds

Pese a todo, el discurso que el franquismo fudlesiando en torno a los montes
nunca llegé a determinar de manera clara y explioitjue se consideraba como zona
forestal del pais, de tal forma que la Administstaccontd siempre con un elevado
grado de discrecionalidad en sus decisiones séliesgno de los montes privados. La
idea de que habia terrenos privados que debiarenaase obligatoriamente poblados
de arboles siguié manteniéndose, y el conceptoaldasn protectores no desaparecio de
la legislacion. Sin embargo, ese concepto dejdtipednente de utilizarse como guia de
las actuaciones y fue sustituido por el de “zoramterés forestal”. Una expresion que
nunca se definié con exactitud y que podia refe@raspectos tanto ambientales como
puramente productivos. En cualquier caso, el PFEeservaba la capacidad de
determinar cuales eran esas zonas de interés \blagaroa los propietarios tanto
publicos como privados a mantenerlas repobladas bajenaza de expropiacion
forzosa. Por otro lado y como contrapunto, las lemjones presentaron una cierta
permisividad respecto a la conversion de supesfibigestales privadas en terrenos
agricolas. En este sentido, la Administracion falefsanquista retomé desde 1938 la
legislaciéon emitida ya en los afios veinte que abliga los propietarios a solicitar
permiso antes de realizar esa conversion, perostablecié una norma general al
respecto hasta 1954 y lo hizo ademas con un ad#tdogde ambigiedad. De hecho,
segun la ley de ese afio, podian reconvertirse lalauodas las tierras “técnica y
econdmicamente aptas para su explotacién agridela én secano o en regadio”,
estableciendo como unico limite que la pendienteladesuperficies cultivadas no
superara el 20%, pero afiadiendo ademas la poaititld permitir el cultivo incluso en
pendientes superiores, si se llevaban a cabo laasolde acondicionamiento
apropiada¥. En definitiva, parece que la Administracién bicda defensa de la
superficie forestal pero sin bloquear las posihdiels de expansion de las roturaciones.
No podia ser de otra manera habida cuenta de ¢gegins de colonizacién agricola y
de expansion del regadio que se estaban desadml&m paralelo a las regulaciones
forestales.

Lo que si representa una novedad es el fuertenmar® de las normas con las que
se pretendian controlar los aprovechamientos fiessen los montes de particulares.
La atencion se fijo sobre todo en los montes métksadebido a la escasez de ese
producto generada durante la autarquia y al interégstrial que fue alcanzando
después para la produccién de celulosa y pastapid. fl.os aprovechamientos de otros
productos como el corcho y la resina estuvieropaedcer, mucho menos regulados. De
hecho, no se han encontrado normas especificaelp@sadurante los afios cuarenta y
cincuenta, aunque el reglamento de montes de li9%&c& referencia a los mismos,
sefialando que la Administracion forestal era laasyada de elaborar planes
facultativos para el aprovechamiento de montesagas dedicados a la obtencién de
corcho o resinas. El objetivo basico declaradaiartanto ambiguo ya que se limitaba a
sefalar que se supervisaria su buen aprovechanmardcggarantizar la salvaguarda de
la riqueza forestAl.

" Ley10 de marzo de 1941 sobre Patrimonio ForedRegtamento, 30 mayo 1941

'8 Decreto 16 de junio de 1954 por la que se regudautorizacién de cultivo agricola en montes paklic
y de particulares.

!9 Reglamento de montes, 1962, articulos 237 a 2incluya también el aprovechamiento de montes

espartizales privados.
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En los montes maderables, por el contrario, laggatibnes de los particulares
fueron mucho mas exhaustivas y vienen a confirmarej proceso de “maderizacion”
del monte que se llevé a cabo durante el franqui{€&idHR, 2003) afecté también a los
montes privados. Desde 1938 todos los propietpaosculares estuvieron obligados a
realizar declaraciones juradas sobre sus propisdadesolicitar a la Administracion
forestal cualquier aprovechamiento lefioso que epaisi realizar en ellds Esa
obligatoriedad se mantuvo a lo largo del tiempogaencon algunas matizaciones
interesantes. A partir de 1953 se establecié ungerediciacion entre los
aprovechamientos de especies de turno largo y.coa® primeras debian contar no
s6lo con el permiso de la Administracion, sino aora sefializacion previa de los
arboles a cortar por parte de la misma, ademasrdarcreconocimiento posterior de la
zona aprovechada. Las segundas, por su partentané regulacion mucho menos
exigente. El propietario Unicamente quedaba obtigadomunicar a la administracion
la corta a realizar con 15 dias de antelacion gesmitian las cortas a hecho, aunque
obligando al propietario a realizar una repoblagiéateriof*. El incentivo para que los
propietarios privados orientaran su explotacion emach hacia las especies de
crecimiento rapido parece evidente. Esta regulas@rnraslado ademas tal cual al
reglamento de 1962, de tal forma que estuvo vigefdargo de décad®s

Por otra parte, los propietarios particulares estam sometidos también al sistema
de regulacién de abastecimientos y precios profgta economia franquista. En los
afos cuarenta la administracion forestal podiagablia un particular a realizar
aprovechamientos lefiosos por razones de interésnafca destinar cuotas obligatorias
al suministro de sectores estratégicos (especitdédm@rRENFE) y, por supuesto, a
vender los productos a los precios de tasa estdbtecComo en otros muchos sectores,
este tipo de regulaciones fueron relajandose dasagpios de los afios cincuenta, pero
aun asi, la administracion establecio un sistemdpdecios vigilados” que afectaba
también a las ventas de los propietarios priv&d@spartir de 1957 la Administracion
se limitd a establecer el precio minimo para lataette productos de los montes
publicos, sin hacer alusion alguna a los privatidssi pues, parece que desde finales de
los cincuenta los particulares debieron tener tdaepara el establecimiento de precios
de venta. Sin embargo, habida cuenta de la impnaaue las maderas procedentes de
los montes publicos tenian en los mercados, eupensr que los precios minimos
establecidos para ellas determinaran en buena edd&l precios generales del
producto.

Finalmente, los propietarios de montes tuvieron gueumpliendo también, al
menos tedricamente, obligaciones que cabria caasidie muevo cufio. Entre ellas
destaca la lucha contra las plagas forestales ynendios. En el primer caso los
particulares quedaban obligados a realizar las gaoibnes que la administracion
determinara, teniendo que afrontar el coste denkescticidas y de la mano de obra. En
el segundo, la Administracion se reservaba el tierde establecer “zonas de peligro”

%0 Decreto 24 de septiembre de 1938. La autorizad#dias solicitudes quedaba precisamente sujeta a la
realizacion previa de la declaracion jurada.

I Decreto 13 de mayo de 1953, articulos 1y 2.

2 Reglamento de montes de 1962, articulos 230 y 231

% Decreto ley de 4 de agosto de 1952 sobre “libevigithda” en el establecimiento de precios de
productos lefiosos.

4 Ley de montes de 1957, articulo 38
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de incendio y de obligar a los propietarios de m®rmarticulares incluidos en ellas a
mantener abiertas las fajas cortafuegos que sevdetgan. La Administracion también

se reservaba el derecho a exigir a los propietat®®sos montes la contratacion
obligatoria de seguros, aunque limitados a la ¢okerde las labores de repoblacion
posteriores al incendio.

El sistema de obligaciones se complementd con tensa sistema de sanciones,
que quedo reflejado en la Ley del 57 y que se epd@n el reglamento de 1962. Llama
la atencion el hecho de que en ese reglamentoneénmaiide articulos dedicados a la
sancion de infracciones en los montes publicosafpedicticamente el mismo que el de
los dedicados a la sancién en los montes de pmagipdrticular. Un hecho éste que
contrasta claramente con el escaso desarrollos®tnr existente antes de la guerra
civil. El sistema de vigilancia de los montes pdioa quedaba en manos de la Guardia
civil, del Cuerpo de Guarderia Forestal y de lar@ad&ural, pero todas las denuncias
debian ser canalizadas a través de las Jefatuldas @astritos provinciales de montes.
De esa forma, la capacidad sancionadora en el @médministrativo recaia
exclusivamente en la propia Administracion encaag#el elaborar las regulaciones. Las
sanciones hacian una alusion bastante pormenoraagufacticamente cualquier uso
contrario a la regulacion, desde la realizacibnageovechamientos sin el permiso
preceptivo de la Administracion, hasta la inobsecieade las labores de repoblacion en
las zonas de interés forestal, pasando por el ipliomento sobre la normativa de
acotamiento al pastoreo de las zonas repobladasfalth de labores adecuadas en
relacion a las plagas forestales o los incendias. hultas por su parte, podian variar
segun el caracter de la infraccion, pero podiagatldnasta las 100.000 pesetas en los
casos mas graves. A eso habia que afiadir, adelnp@gyoede dafios y perjuicios y, en
su caso, la responsabilidad criminal en que podmeurrir los infractores. La
responsabilidad de las infracciones recaia en ipitnen el propietario del monte a no
ser que hubiera cedido la explotacion a un compraglon permiso de la
Administracion, en cuyo caso podia quedar eximidonque manteniendo la
responsabilidad subsidiaria en caso de insolvedeialicho comprador. Se trata, en
definitiva y al menos sobre el papel, de un endoniento evidente del sistema de
sanciones que encaja perfectamente con la es@iddaegulacion sobre los montes de
particulares.

El entramado de obligaciones y sanciones se congplgntambién con un sistema
de incentivos para la repoblacion y la explotadarestal. En primer lugar, desde 1941
el PFE ofrecié la posibilidad a los propietariostigalares que estuvieran interesados (y
por tanto, no solo a los que tuvieran montes dedér@onas de “interés forestal”) a
firmar consorcios similares a los que se estalesatido a cabo con entidades publicas.
En ellos, el PFE afrontaba los gastos de repohlag@e percibia a cambio los derechos
de explotacion sobre el vuelo creado en el monte,d hecho debia inscribirse en el
Registro de la propiedad a su nombre. El propetsei limitaba asi practicamente a
obtener una participacion de los beneficios germeragubr la explotacion posterior del
monte, cuya cuantia dependia de las disposicimmeseatas firmadas en cada convenio.
Durante los afios cuarenta esta fue la Unica férrdaekplegada para promover la
repoblacion de montes privados y, al parecer, @factna superficie minima de los
mismos (Rico Boquete, 2000).

Desde principios de los afos cincuenta, sin embargéueron sucediendo toda una
serie de medidas con la clara intencion de potetesainiciativas repobladoras de los

15



particulares, concebidas principalmente como pasai@para fomentar la produccion
de madera o para proteger las obras hidradficAsi, en 1952 se aprobaba la Ley de
auxilios a las repoblaciones, que establecia laaidn de subvenciones y de adelantos
reintegrables a aquellos propietarios dispuestospablar sus predios. Para ello se
dotaba al PFE de un presupuesto adicional anudlO@emillones de pesetas. En un
principio, la concesion de subvenciones y adelamtesiaba restringida a la repoblacion
de superficies que superaran un minimo de 100 pex®, solo un afio después se
elimind esa restriccion permitiendo la solicitud algidas para cualquier superficie y
facilitando las peticiones a los pequefios propitaa través de las Hermandades
sindicales de labradores y ganaderos. Ademas, begaban también las exigencias
sobre el proyecto a presentar, que podia consrstina simple memoria que indicara la
especie a utilizar y las anualidades en que sariwv a cabo los trabajos. Las
prerrogativas del PFE también quedaban reducidasaontrolar la gestion técnica de
la zona repoblada, pero solo hasta que los ansidipgeran reintegrados. El reintegro se
realizaba ademas en especie con cargo a los apeswamtos obtenidos tras la
repoblacion, que eran entregados al PFE como patodeuda. Se trataba en definitiva
de unas condiciones menos draconianas que lasleestigls con anterioridad, que
debieron estar detras del crecimiento registradol@d953 por los consorcios entre el
PFE y los particulares (Rico Boquete, 2000) y qubablemente influyeron también en
el crecimiento de las repoblaciones realizadas aigem del PFE desde las mismas
fechas.

En lo que se refiere a las especies de repoblaeidryn principio la regulacién
establecia diferencias entre las de turno largortpcofreciendo unas condiciones mas
ventajosas para las primeras en funcion, probaliemele su menor rentabilidad a
corto y medio plaZ8. Sin embargo, la Ley de montes de 1957 eliminakes e
diferencias y establecia un régimen de ayudas intdeeses para su reintegro iguales
para cualquier espeéle Una igualacién que, sin duda, constituia un poemilas
especies de crecimiento rapido, que permitian slevdhs deudas contraidas con mas
celeridad. Por lo demas, esa misma Ley eximia giopietarios que repoblaran del
pago de la “contribucién territorial y demas impoesdel Estado y de Entidades
locales”. También se creaba la figura de industt@$preferente interés forestal” a las
gue se obligaba a controlar una produccion direotdos montes que cubriera como
minimo el 30% de sus necesidades de consumo, paal se les instaba también a
realizar repoblaciones. En definitiva, desde membade los cincuenta asistimos
claramente a la configuracion de un sistema denthaes a la repoblacion para
propietarios privados que parece estar al serdeian modelo forestal orientado hacia
la produccién maderera de alto rendimiento y estne@nte ligado a las necesidades de
las industrias que utilizaban ese producto comemnaaprima. Este sistema se mantuvo
como tal a lo largo de las dos décadas siguieategluso fue reforzado en 1977, fuera
ya del ambito del franquismo, a través de la Leyd@ento de la produccion forestal,
que ratificaba la mayor parte de las medidas ytatapos beneficios fiscales para los
propietarios a las nuevas regulaciones tribut&rias

%5 Buena muestra de ello son la ley de 1951 sobmbtagion en las cuencas alimentadoras de pantanos o
la creacién en 1952 de una comisidn interminigteria tenia como objetivo analizar las zonas
apropiadas para repoblar con especies de creconigpido y, paralelamente, el estudio de la pradmoc

de las industrias de celulosa y de papel (Ordete2&nero de 1952).

% Orden 12 de junio de 1952 con normas sobre repioblas en terrenos de propiedad particular.

" Ley de montes 1957 y Reglamento 1962

%8 ey 4 de enero de 1977 sobre fomento de la pradludorestal.
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5. Discusion

En los apartados anteriores se han sintetizadmiheaf sumaria las que se han
considerado como las principales regulaciones qigetaion a los montes de
particulares. A falta de una informacion que peanvialorar de manera exhaustiva el
grado de cumplimiento de esas regulaciones y s$osf concretos sobre la evolucion
de los montes de particulares, de lo que se thateas simplemente de lanzar algunas
hipétesis que sirvan de base para la discusionry foduros avances en este campo.
Para ello, podemos retomar la clasificacion redbzpor Schneider e Ingram, (1991) y
plantear algunas reflexiones sobre los discursedoehdos, sobre las medidas
coercitivas (obligaciones y sanciones) y sobrerlosntivos ofrecidos a los particulares.

Si comenzamos por los rasgos basicos que fuerofigomando los discursos
oficiales en torno a los montes de particularesjlte bastante claro que la idea fuerza
qgue implicitamente dominé los mismos fue que leiativa privada por si sola no podia
garantizar un sistema de gestion de los montes cquepatibilizara produccién y
conservacion. Esa vision sobre las limitacionemgeopiedad privada ha sido resaltada
por muchos trabajos a la hora de analizar las cictues de la Administracion forestal
frente a la desamortizacion o a la hora de expétaropio proceso de configuracion de
los montes publicos a mediados del siglo XIX (Jie¥Blanco, 1991 y 2002). Pero lo
que ha pasado practicamente desapercibido hast@mknto es que esa idea nunca
llegd a desaparecer. Por el contrario, tendio arzafse y fue la que hizo que desde
principios del siglo XX el Estado intentara extensie influencia mucho mas alla de los
montes publicos, tratando de controlar también deara creciente los usos realizados
sobre los montes de particulares. Esa idea fueezaotapaba con otra, también
inherente a la Administracion forestal, que defandin monte gestionado
“cientificamente”, del que se obtuviera un rendimde maximo sostenible (lo cual
garantizaria su conservacion) y cuya producciooriemtara hacia el abastecimiento de
los mercados urbanos e industriales. También ensegiundo sentido, han sido muchos
los trabajos que han analizado el choque entrevesta “moderna” de los montes y
los usos tradicionales de los mismos, resaltangwagleso de descomunalizacion que
fue produciendo y los abundantes conflictos queegeren los montes publicos
(Moreno, 1998; Ortega, 2002; Sabio, 2002; Serrdf05). Lo que también ha pasado
desapercibido es que esa tension entre gestion rn@ode tradicional pudo acabar
extendiéndose a muchos montes de particularesprooafel Estado fue intentando
controlar sus usos e ir estableciendo sobre eflagyestion “cientifica”.

En este contexto, resulta dudoso que el discurspletgado en torno a los montes
privados tuviera una aceptacion social amplia @otepde los propietarios, al menos
mientras predomind en el pais una sociedad rurddade preferentemente orgénica
cuyo funcionamiento estaba ligado a los esquilmemdidionales obtenidos del monte y
cuyo crecimiento dependia en buena medida de ldianidgm de las superficies
roturadas (Gonzéalez de Molina, 2002). Como contragua partir de los afios cincuenta
la asimilacién social del discurso pudo ir incretAedose, no sélo porque el propio
discurso fuera acompafiado de una politica aut@ritartecnocratica, sino también
porque desde esa década se fue configurando um muakco socioecondémico muy
diferente. Tanto la agricultura como la ganadezitusron desconectando del uso de los
montes, una parte importante de la poblacion emitplbcampo a las ciudades v,
ademas, en el marco de una politica de industi@bn acelerada que implicaba el
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desarrollo de industrias de transformacion ligadsmadera, las posibilidades para los
particulares de obtener beneficios de la explotadidrestal maderera en plazos
relativamente breves fueron creciendo. La desaparide muchos de los usos

tradicionales realizados en los montes, unida aleevas oportunidades econdmicas
abiertas por la demanda de madera para usos idestrpudieron contribuir a una

cierta asimilacion del discurso oficial.

Pero la efectividad del discurso dependio tamber@no se fueran estableciendo
las medidas coercitivas y de que mecanismos cascset utilizaran para obligar a los
implicados a que las cumplieran. Y también en sstd#ido se produjeron diferencias
marcadas segun periodos. Desde mediados del sildaXAdministracion forestal
consiguio imponer sus criterios sobre la mayoridodemontes que permanecieron en
manos publicas. Pero por el camino no tuvo otreetBnque aceptar implicitamente un
amplio grado de privatizacion defendido desde atrsimncias de poder y apoyado por
una parte nada despreciable de la sociedad (comionmitodos los compradores de
bienes desamortizados). El escenario, por tant@anecia ser en el siglo XIX el mas
apropiado para tratar de imponer criterios sobreisel de los montes privados. El
resultado, como se ha visto, fueron unas regulasigoercitivas minimas y ademas un
abandono casi total del disefio de mecanismos pgilarvsu cumplimiento. Desde
principios del siglo XX, el sistema de coercion tamnconforme lo fue haciendo el
discurso y se fue haciendo méas duro, especialntmsde la primera guerra mundial.
Pero en este periodo, curiosamente, el controasi®lbligaciones de los propietarios y
de la imposicién de sanciones, pese a ser supeovisa la Administracion forestal, no
dependia Unicamente de ella. En 1908 ese contcaiareen las “Juntas locales de
conservacion y fomento de los montes protectores’, 1918 en las “Juntas de
conservacion de la propiedad forestal privada”,ag mdelante en los Gobiernos civiles.
Se trataba por tanto de un sistema de coercidriguguna manera trataba de abrirse
al menos a parte de los interesados en el usosdmdmtes. En cualquier caso, esa
apertura no debe confundirse con un sistema deicipadion democrética.
Probablemente los propietarios e industriales fales que participaron en él fueron
precisamente los partidarios del discurso genéatwe la necesidad de “modernizar”
los usos del monte, que estaban interesados enandaeregulaciones a favor de sus
intereses. Las quejas de los mismos a la alturd9@d cuando las regulaciones se
recrudecieron, y la flexibilizacion aceptada porAdministracion tan sélo un afo
después, pueden ser una muestra de ello. El care@tdemasiado disuasorio que
parecen tener las sanciones impuestas durantengrpiercio del siglo, también. Lo
gue cabe preguntarse es en qué medida esa apetaiizga fue eficaz a la hora de ir
avanzando en los objetivos marcados o sirvio mexs fiira retardarlos.

En cualquier caso, la llegada del franquismo carfeiese estado de cosas a través
de un recrudecimiento sin precedentes de las reignks de caracter coercitivo, cuya
determinacion y sancion administrativa quedo adem@cticamente en exclusiva, a
cargo de la propia Administracion forestal. Dessla @erspectiva cabe decir que entre
los afios cuarenta y los setenta los técnicos &desstontaron con mas poder que nunca
para tratar de imponer su modelo forestal, no solore los montes publicos sino
también sobre los privados, o al menos sobre agpuelue se fueron dedicando
habitualmente a usos forestales propiamente di€@m®0 se ha mostrado, ese modelo
forestal consistia basicamente en extender el aoradministrativo sobre los
aprovechamientos realizados por particulares, doobgetivo de ir ampliando la
explotacion “cientifica” de los montes, bien parbtemer la produccion maxima

18



sostenible, bien para ayudar a la fijacion ded&rcon especial interés por evitar los
problemas de colmatacion de los embalses. Desdeestpectiva, parece claro que el
modelo no respondia soOlo a criterios técnicos, dsmmbién a fuertes intereses
econdémicos que eran los que estaban orientandauemabmedida el disefio de las
politicas adoptadas. Frente a algunas visionesnes que resaltan la importancia de la
participacion de los propietarios en el disefioadefoliticas forestales (Cernea, 1995;
Bergseng and Vatn, 2009), el franquismo, como ato$aotros aspectos, opté por un
sistema coercitivo impuesto desde arriba. Eso s paducir, al menos en algunas
zonas, en resistencias y conflictos en torno agipsblaciones ligadas al incremento de
la produccion (Grupo de Estudios del mundo rur@Q42 Cabana, 2007). Pero las
visiones alternativas al modelo imperante no podiexpresarse con claridad, ni tener
un eco social amplio hasta que no se produjo latapepolitica derivada de la
Transicion a la democracia de finales de los setenbmento que coincidié con una
eclosion de las criticas a la politica forestalstetite (Groome, 1990; Ortega
Herndndez-Aguero, 1987).

Otro elemento a tener en cuenta a la hora de valareefectividad de las
regulaciones coercitivas, es el coste de vigilagoe las mismas llevaban aparejado y
las posibilidades reales que tuvo la Administragidmna afrontarlo. Para analizar esta
cuestion seria necesario contar con una estimat®orsos gastos de la que por el
momento no disponemos. En cualquier caso, puedenstge que también en este
sentido el franquismo pudo marcar una diferencialas etapas anteriores, al dedicar
mas medios materiales a monitorizar el uso de lmstes de particulares. Sin embargo,
incluso si esta hipotesis fuera cierta, es imprtebghe la Administracion contara con
los medios necesarios para ejercer una vigilanigatiea sobre el conjunto de los
montes de particulares. Resulta mas factible quecehto se pusiera en aquellos que
encajaran mejor en el modelo comentado mas arriba.

Finalmente, queda hacer alguna alusion a los séstela incentivos para promover
determinados usos sobre los montes de particulanesste sentido cabe decir que esos
incentivos estuvieron presentes de una u otra raatesde mediados del siglo XIX, y
en practicamente todos los casos se basaron emasaynd@ls 0 menos cuantiosas para
promover unas repoblaciones que no se presentéliana un caracter protector, sino
que se ligaban también a las posibilidades procagtposteriores que podian generar
para el propietario. Asi pues, en un sentido géroadaria interpretar esos incentivos
como un reconocimiento implicito por parte del Hetade que el mercado no
remuneraba suficientemente las externalidadesiyasside las repoblaciones y como un
intento de compensar ese fallo de mercado, a tdvésas ayudas que normalmente se
planteaban para el periodo que iba desde el idigita repoblacion hasta que el monte
pudiera comenzar a ser explotado. Cuestion difer&st que las compensaciones
establecidas en cada caso fueran suficientes ca@mso dirigir las actuaciones de los
propietarios en la direccion deseada. Que los duei@los montes particulares se
decantaran por la opcién forestal en lugar de pgoasoopciones alternativas (por
ejemplo usar el monte para el pastoreo, como congnito de la actividad agricola o
simplemente talarlo y roturarlo) dependia no s@dag ayudas que el Estado ofreciera
para la repoblacién, sino también de las caratta$sambientales de cada monte y de
las posibilidades reales de negocio que la activideestal ofreciera en cada caso. Y
esas posibilidades, a su vez, estaban estrechamsatgonadas con la demanda de
productos que existiera en los mercados y contébiidad de la misma, asi como con
la tecnologia y las infraestructuras disponibles p@ner el producto en esos mercados.
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Desde esta perspectiva, vuelve a resultar dudosagrante la segunda mitad del
XIX los “premios” establecidos por el Estado adaablacion fueran un incentivo real
para los particulares. El turno de aprovechamiemgolargo y la integracion de los
mercados forestales muy escasa, debido a los prablée transporte (Iriarte Gofii y
Ayuda, 2007). Esa situacion pudo cambiar al merassigimente durante el primer
tercio del siglo XX, no sélo por el incremento de Ayudas ya comentado, sino también
por el aumento de la demanda industrial de produci@stales y por la reduccion del
turno de aprovechamiento que se derivd de los @mmbin los usos de la madera
(Elorrieta, 1920; Iriarte Goiii, 2010). Pese a ellss problemas para el transporte
forestal seguian siendo abundantes por la faltaad@&nos y vias de saca dentro de
muchos montes, algo en lo que parece que no se@damasiado durante el periodo
(Bard, 1920). Por el contrario, a partir de lossafimcuenta si pudo darse un cambio
mucho mas significativo. Como hemos visto, los imie®s a la repoblacion
aumentaron y tendieron a primar la utilizacion sigeeies de turno corto cuya demanda
quedaba bastante asegurada por la expansion dediastrias de pasta de madera.
Ademas, la aparicidbn de la motosierra facilitdé yarald las labores de tala y la
generalizacion de los vehiculos a motor fue detante para mejorar el transporte,
tanto dentro de los montes (con la ayuda de canfiarestales) como desde ellos hacia
los centros de consumo. En este contexto, es pagiie muchos propietarios de montes
particulares percibieran como mas atractivos losentivos ofrecidos por la
Administracion, que de esta manera reforzaria aés lam consecucion de su modelo
productivo para los montes.

En cualquier caso, para valorar la efectividad dedlos incentivos més alla de estas
hipotesis, seria necesario, también en este castaracon una estimacion de los gastos
de la Administracion forestal en esas partidas. i&mo, seria Util comparar la
evolucion de los precios forestales (especialmdatéa madera) con la de los precios
agrarios, tratando de averiguar en que medida misman de forma similar o tuvieron
comportamientos distintos que pudieran decantavsaplopietarios por una u otra
opcion productiva. Sea como sea, es posible queinosntivos que se fueron
estableciendo en el primer tercio del siglo XX @ugn ya algunos efectos sobre las
repoblaciones en montes particulares, como ha ®dstatado para algunas regiones
(Uriarte, 2010). Lo que sin duda resulta mas eveles que durante el franquismo la
conjuncion de factores comentada hizo que resultaaatante efectivos. El crecimiento
constatado de las repoblaciones realizadas en sndatparticulares desde mediados de
los cincuenta, apuntan desde luego en esa dire(Rién Boquete, 2000). Pese a ello,
hay que tener presente que, en el mejor de los,cpsdo llegar a repoblarse una quinta
parte como maximo del total de montes privadostexiss en el pais. Lo que ocurri
con el resto, es decir, con los millones de heatirtee montes privados que por sus
caracteristicas fisicas, por su situacién geograficpor otros motivos no acabaron
encajando en el modelo imperante, sigue quedantiopemumbra. Es posible que, tras
el derrumbe de la agricultura tradicional a papiecisamente de finales de los
cincuenta, algunos de ellos se dedicaran a usrsaliivos. Pero muchos otros pudieron
empezar a convertirse, simplemente, en montes abadds.

6. A modo de conclusién

En las paginas anteriores se ha realizado un moomor las principales
regulaciones que fueron afectando a los montesadieylares en Espafna. Ese repaso
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viene a demostrar que los derechos de propiedattlesilos sobre esos montes no
deben identificarse sistematicamente con una édesbsoluta de los propietarios para
utilizarlos a su antojo, sino que deben entenderds bien como un conjunto de
derechos no inamovibles, que de hecho fueron cawibia lo largo del tiempo y que
fueron incorporando también toda una serie deditiones al libre uso. Como se ha ido
mostrando, las regulaciones en conjunto eran miguas a mediados del siglo XIX,
pero con el tiempo fueron creciendo y concretdndesefuncién de los diversos
proyectos politicos, en el sentido amplio del t@onique un Estado a su vez cambiante
fue configurando para los montes del pais.

La idea basica que parece planear histéricamebte sb sistema de regulacion, es
que la iniciativa privada por si sola no era cap@zlesarrollar adecuadamente la doble
funcion de garantizar la conservacion de los moytés incrementar al mismo tiempo
su produccion para el mercado. Sabiamos que eadudda que se esgrimid en una
fecha tan temprana como la década de 1850 paraddefeue algunos montes no
pasaran a manos privadas. Pero lo que habia pdsadpercibido es que fue también
esa idea la que se utilizé de forma implicita degdecipios del siglo XX para ir
extendiendo las regulaciones sobre los montes diewdares. Desde esta perspectiva,
cabe decir que el proceso de modernizaciéon ecomgrait la medida en que implico
nuevas formas de utilizacion del territorio y delexacion de los recursos, requirié de
un ajuste continuo de los derechos de propiedasl,afiectd también a la propiedad
privada.

Las regulaciones fueron variando conforme lo hatialiscurso en torno a las
funciones béasicas que debian desarrollar los mosgefueron concretando a través de
un sistema de coercion (obligaciones y sanciones)en términos generales tendio a
extenderse y a endurecerse; y fueron complementadaavés de un sistema de
incentivos con el que se trataba de orientar laaacdin de los propietarios en una
direcciéon determinada. En lo basico, lo que se dualscmanera constante a través de
esas regulaciones cambiantes, fue la preservaeitsdnontes arbolados (bien a través
de la prohibicion o del establecimiento de normes @l descuaje de los bosques, bien
a través del fomento de las repoblaciones), yakmento de la explotacién comercial
de los bosques. Ese binomio conservacion-producestuvo presente en todo
momento, pero practicamente desde principios dé %X, se fue imponiendo la idea
de que la explotacion “cientifica” propugnada g técnicos forestales era la Unica via
para incrementar la produccion, al tiempo que sangaaba la conservacion. El
afianzamiento de este discurso orientdé en buenadmed sistema de coercion y de
incentivos, especialmente durante el periodo frestguEn un sentido general, las
regulaciones parecen responder a la necesidaduw®osar fallos de mercado, aunque
su concreciéon no respondié soOlo a criterios tém)i®no que estuvo guiada por
intereses econdmicos que no parece que fuerarirmenia neutros.

Estamos aun muy lejos de poder valorar de manergpleta los efectos que el
sistema de regulaciones descrito pudo tener sasranbntes de particulares. Mas,
teniendo en cuenta que un mismo aparato legislatidm generar efectos diferentes en
las diferentes regiones del pais, en funcién decéaiacteristicas ambientales de los
montes, asi como de las propias caracteristicaale®g econdmicas de cada region
(Gallego, Iriarte y Lana, 2010). Pese a ello, paugee los resultados de las regulaciones
a largo plazo pudieron tener més éxito en lo queeere a los aspectos productivos
qgue a los ambientales. De hecho, sabemos queaggio del siglo XX y especialmente
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desde los afios 50, la produccién nacional de maes®nto un fortisimo crecimiento

(Iriarte Gonii, 2008), en el que los montes privageron un importante protagonismo

qgue debid estar respaldado por el sistema de @@uldescrito. Sin embargo, es mas
dudoso que las regulaciones consiguieran su objeliv preservar el conjunto de los

montes en buenas condiciones. De un lado, no pgeedas normas implementadas
fueran suficientes para frenar la presion roturadpre se producia en el marco de la
agricultura tradicional y el consiguiente desculgenuchos montes. Si recurrimos a las
estadisticas oficiales, podemos decir que en tauno 20% de la superficie arbolada del
pais pudo desaparecer entre las décadas de 1850y e otro lado, parece que las
regulaciones orientaron el proceso de repoblaadesfal en un sentido basicamente
productivo (bien para la produccion forestal, bjgara la proteccién de las obras
hidraulicas) en el que los aspectos relacionadodacaoncepcion de los montes como
ecosistemas complejos, no parece que jugaran wh foeplamental.
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