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Resumen

0 obxecto deste traballo é a andlise de diversas medidas de mellora regulatoria, introducidas pola Comunidade Auténoma de
Galicia ao longo da ultima década, que poden axudar a mitigar o despoboamento do medio rural, ao facilitar a implantacién de
actividades produtivas nas zonas en risco de despoboamento e contribuir, asi, 4 fixacién de poboacién nelas. Iso inclie o es-
tudo do novo réxime urbanistico e de intervenciéon administrativa nas actividades econémicas no medio rural, asi como da
aparicion, 4 beira da politica tradicional de reestruturaciéon da propiedade agraria, doutra politica publica orientada a recupe-
racion e posta en valor da terra produtiva en estado de abandono ou de cultivo deficiente.
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Regulatory improvement measures as an instrument in the fight against rural
depopulation in Galicia

Abstract

The aim of this paper is the analysis of various regulatory improvement measures introduced in the autonomous region of
Galicia over the last decade to help mitigate the depopulation of the rural areas by facilitating the establishment of produc-
tive activities in areas at risk of depopulation and thus contributing to increasing and maintaining the population there. It in-
cludes the study of the new regime of administrative intervention in economic activities in the rural areas, as well as the
emergence, together with the traditional policy of restructuring agricultural property, of another public policy aimed at re-
covering and enhancing the value of productive land which, at the time, is abandoned or under deficient cultivation.
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1. Introducion

A Exposicion de Motivos do pioneiro proxecto de Lei de impulso demografico de Galicia (que non
puido concluir a sda tramitaciéon parlamentaria pola disolucién anticipada do Parlamento de Galicia
producida en febreiro de 2020)2, despois de explicar no seu apartado I as causas do actual proceso de
diminucién da natalidade e consecuente envellecemento e descenso da poboacién na Comunidade Au-

*Correspondencia autor: luis.miguez@usc.es

1 Proxecto de investigacién Instrumentos xuridicos para a loita contra o despoboamento no dmbito rural (DESPORU), ref.
RTI2018-099804-A-100, financiado por FEDER/Ministerio de Ciencia, Innovacién e Universidades, Axencia Estatal de Inves-
tigacion, Goberno de Espaiia.

2 0 texto do proxecto pode consultarse en https://transparencia.xunta.gal/tema/informacion-de-relevancia-
xuridica/normativa-en-tramitacion/aprobada-e-publicada-non-dog/-/nt/0401 /anteproxecto-lei-impulso-demografico-
galicia. Ultima consulta o 4 de maio de 2020.
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tonoma, sinala tamén incidentalmente que “a esta complexa situacion engadese unha reparticion da
poboacidn no territorio que tende cada vez mais a concentrarse nas provincias occidentais, nas maio-
res areas urbanas e nos concellos litorais”. A consulta da evolucién da poboacién galega desde o censo
de 1981 ata o padrén municipal de 2019 corrobora que, tras a implantaciéon do autogoberno en Galicia,
hai comarcas rurais, case todas de interior, que perderon mais da metade da stia poboacion3, polo que
as politicas publicas da actual etapa democratica e autonémica non serviron para atenuar a dita ten-
dencia, ainda que se incrementou a dotacién de infraestruturas e servizos de todo tipo nesas zonas, o
que inclie, en particular, a mellora das vias de comunicacion.

Por conseguinte, Galicia, como as demais comunidades auténomas afectadas polo problema do des-
poboamento do medio rural, non s6 necesita desefiar e aplicar politicas publicas efectivas de impulso
demografico, que é ao que vai dirixido o mencionado proxecto de lei, sen6n tamén de equilibrio demo-
grafico territorial e de dinamizacion rural. Doutra forma, cdrrese o risco de que, se tivesen éxito as po-
liticas de impulso demografico, pero se mantivese a actual tendencia de asentamento da poboacién nas
zonas urbanas e costeiras, o problema do despoboamento do medio rural e do interior poderiase agra-
var ulteriormente.

Non parece necesario estenderse acerca dos prexuizos que supén o despoboamento do medio rural.
Ademais das consecuencias sobre o patrimonio cultural, etnografico e arquitecténico das zonas que
quedan sen poboacién, hai tamén graves repercusiéns ambientais, como as expostas no Ditame da
Comision Especial non Permanente do Parlamento de Galicia de estudo e analise das reformas da poli-
tica forestal, da prevencion e extincién dos incendios forestais e do plan forestal de Galicia, aprobado o
31 de xullo de 2018, no que se avalia a experiencia acumulada desde 2006 e, especificamente, a extra-
ordinaria vaga de incendios que sufriu Galicia en outubro de 20174 Este documento analiza con deta-
lle, nos seus apartados 3.3.3.1 e 3.3.3.2, os procesos de desagrarizacion e de envellecemento e perda de
poboacién no medio rural, que provocan o abandono da terra agraria produtiva e ao que lle segue a ex-
tensidon desordenada da vexetacion e do bosque, que, pola stia vez, é unha das principais causas do
aumento do perigo dos incendios forestais.

A implantacion de actividades produtivas no medio rural é un dos factores que poderian contribuir
a mitigar o despoboamento, ao ofrecerlles aos residentes nesas areas oportunidades de ocupacion in
situ e, probablemente, atraer nova poboacion, tal e como sinalan Bustillo Bolado e Menéndez Sebastian
(2005, p. 114 e ss.). Tal implantacion depende de circunstancias moi diversas, pero, desde o punto vis-
ta xuridico, presentan especial interese, pola incidencia positiva que poden ter, as modificacions lexis-
lativas emprendidas pola Comunidade Auténoma de Galicia na ultima década co fin de favorecer o em-
prendemento e o desenvolvemento de iniciativas empresariais. O presente estudo analiza esas tenden-
cias lexislativas de mellora regulatoria dividindoas en duas partes.

Por unha banda, estaria o novo réxime urbanistico e de intervencion administrativa nas actividades
econdmicas no medio rural. Neste punto abdrdanse as novidades en materia de uso do solo para acti-
vidades produtivas no medio rural introducidas pola Lei 2/2016, do 10 de febreiro, do solo de Galicia,
asf como a definitiva eliminacién, mediante a Lei 9/2013, do 19 de decembro, do emprendemento e da
competitividade econémica de Galicia, do requisito da licenza municipal previa para a apertura ou o
funcionamento das actividades econémicas que se realizan en establecementos ou instalaciéns per-
manentes. Asi mesmo, seran obxecto de estudo as previsions da Lei 5/2017, do 19 de outubro, de fo-

3 A poboacion total de Galicia diminuiu lixeiramente nese periodo (de 2.811.912 a 2.699.499 habitantes), pero, na provincia
de Lugo, a comarca dos Ancares pasou de 21.407 a 9.873 habitantes, a de Chantada de 21.367 a 13.141, a de Fonsagrada de
12.557 a 4.921, a de Meira de 8.974 a 5.125 e a de Quiroga de 10.197 a 5.178. Mais dramatico ainda é o caso da provincia de
Ourense, onde A Baixa Limia pasou de 19.112 a 6.676 habitantes, A Limia de 41.480 a 20.075, O Ribeiro de 31.382 a 15.808,
Terra de Caldelas de 9.794 a 2.789, Terra de Celanova de 38.907 a 17.497, Terra de Trives de 11.240 a 3.924 e a comarca de
Viana de 12.336 a 5.682. En cambio, na provincia da Coruifia, un descenso da poboacién proporcionalmente tan forte sé6 se
aprecia na comarca de Ortegal, que pasou de 21.614 a 11.978 habitantes, e na de Pontevedra, na comarca de Paradanta, que
pasou de 25.083 a 12.168 habitantes. Os datos estan tomados do Instituto Galego de Estatistica, que se basea nos do censo
(para 1981) e nos do padrén municipal (para 2019) que publica o Instituto Nacional de Estatistica.

4 Boletin Oficial do Parlamento de Galicia, X lexislatura, nim. 346, do 10 de agosto de 2018.
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mento da implantacion de iniciativas empresariais en Galicia, con especial atencion ao réxime de auto-
rizacion Unica que establece para os aproveitamentos forestais, de tanta importancia no medio rural
galego.

Doutra banda, no ambito da ordenacion da actividade agraria, destaca a aparicion, 4 beira da politi-
ca tradicional de reestruturacién da propiedade agraria, doutra politica ptblica orientada & recupera-
cion e posta en valor da terra produtiva, ainda carente de tratamento na literatura cientifica, a pesar de
que o principal problema ao que se enfronta o agro galego na actualidade xa non é s6 o minifundismo,
senoén, sobre todo, o abandono da terra.

2. 0 novo réxime urbanistico e de intervencion administrativa nas actividades
econdmicas no medio rural

2.1. A simplificacion do réxime urbanistico dos usos produtivos do solo admisibles no medio
rural

A Lei do solo de Galicia de 2016 simplificou considerablemente o réxime urbanistico aplicable &
implantacion de actividades produtivas no medio rural e, en especial, no solo clasificado como rustico,
en relacion coas previsions da anterior Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacién urbanistica e
proteccion do medio rural de Galicia, que, con todo, tamén se foran suavizando nas diferentes modifi-
cacions que esta experimentou durante o seu periodo de vixencia.

No solo de ntcleo rural, como destaca Valenzuela Rodriguez (2019, pp. 223-224), a Lei do solo de
Galicia de 2016 opta por remitirlle ao plan urbanistico a concrecién dos usos admisibles, dentro do
marco xeral que establecen os seus artigos 25 e 26, asi como os correlativos artigos 39 e 40 do regu-
lamento da lei, aprobado polo Decreto 213/2016, do 9 de novembro. Ese marco xeral parte de que,
como na lexislacion anterior, o uso caracteristico das edificaciéons nos ntcleos rurais é o residencial,
pero, precisamente para favorecer o asentamento de poboacién naqueles, foron considerados como
complementarios dese uso residencial, e por tanto admisibles, os usos terciarios ou produtivos, as ac-
tividades turisticas e artesanais, os pequenos talleres, invernadoiros e equipamentos, e aqueloutros
que garden relacion directa cos tradicionalmente ligados ao asentamento rural de que se trate ou que
dean resposta as necesidades da poboacidn residente neles. En todo caso, quedan prohibidas as naves
industriais e as novas instalaciéns destinadas & producion gandeira, salvo as pequenas construcions
artesanais ou para o autoconsumos.

Engade o Regulamento da Lei do solo de Galicia que o caracter complementario deses usos e as
suas condicions seran definidos polo plan xeral para cada ordenanza que se estableza no solo de
nucleo rural (artigo 39.2, pardgrafo segundo). Con todo, isto non é exacto, xa que nos municipios de
menos de 5.000 habitantes pode non existir plan xeral de ordenacién, sen6én o plan basico munici-
pal previsto no artigo 63 da Lei do solo de Galicia que, 4 sda vez, desenvolve o plan basico autonémi-
co ao que se refire o artigo 49 desta [ambos instrumentos analizados en Miguez Macho (2019, p. 337
e ss. e p. 340 e ss.)]é. En tal caso, a prevision dos usos complementarios admisibles no solo de nu-
cleo rural atoparase nas ordenanzas tipo do plan basico autonémico que asuma cada plan basico mu-
nicipal.

Non obstante, o cambio mais importante é o que afecta ao solo rustico. Fronte ao complexo sistema
de determinacién de usos e actividades permitidas, autorizables e prohibidas que establecia a derro-
gada Lei de ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia de 2002, a lei vixente limita-

5 Aclara o artigo 40.1 do Regulamento da Lei do solo de Galicia que, para estes efectos, non tefien a consideracion de naves in-
dustriais as pequenas construcions relacionadas coas actividades complementarias de primeira transformacién, almacena-
mento e envasado de produtos do sector primario, e que se entende por pequenas construcions artesanais ou de autoconsu-
mo aquelas explotacions gandeiras que figuran asi definidas na normativa sectorial correspondente.

6 O Plan basico autonémico de Galicia foi aprobado polo Decreto 83/2018, do 26 de xullo.
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se a enunciar os usos e actividades admisibles (artigo 35.1), e engade a continuacién o réxime urbanis-
tico para a sua realizacién (artigo 36), tal e como se expdn en Raposo Arceo (2019, p. 252 e ss.). Para
os efectos deste estudo, interesa destacar os usos e actividades mais directamente relacionados coa
implantacion de actividades produtivas no medido rural, que serian os seguintes: as construcions e
instalaciéns agricolas en xeral; as construcions e instalacions destinadas ao apoio da gandaria extensi-
va e intensiva e das instalacidns apicolas; as construcions e instalacions forestais destinadas 4 xestion
forestal e as de apoio 4 explotacion forestal, asi como as de defensa forestal, talleres, garaxes e parques
de maquinaria forestal; as construcidns e instalacions destinadas a establecementos de acuicultura; as
actividades e instalacions comprendidas no ambito da lexislacién mineira, incluidos os establecemen-
tos de beneficio; as pirotecnias; as instalaciéns vinculadas funcionalmente as estradas e previstas na
ordenacion sectorial destas, asi como as estacions de servizo; as instalacions e infraestruturas hidrau-
licas, de telecomunicaciéns, producion e transporte de enerxia, gas, abastecemento de auga, sanea-
mento e xestion e tratamento de residuos; as construcidéns de natureza artesanal ou de reducida di-
mension que alberguen actividades complementarias de primeira transformacién, almacenamento e
envasado de produtos do sector primario; as construciéns e rehabilitacions destinadas ao turismo que
sexan potenciadoras do medio onde se sitlien; e as construcions e instalaciéns para equipamentos e
dotacions publicos ou privados’.

Que esas actividades se poidan realizar efectivamente no solo rustico depende de varios facto-
res, que desenvolve Raposo Arceo (2019, p. 263 e ss.). En primeiro lugar, dos instrumentos de orde-
naciéon do territorio, que poden incluir como determinaciéns vinculantes a exclusion en certas zo-
nas dalguns usos do solo inicialmente admisibles. Na actualidade, en Galicia s6 hai dous instrumen-
tos xerais dese tipo en vigor: as Directrices de ordenaciéon do territorio, aprobadas polo Decreto
19/2011, do 10 de febreiro, e o Plan de ordenacion do litoral, aprobado polo Decreto 20/2011, do
10 de febreiro, e unicamente este dltimo contén determinaciéns que exclien usos en certas zonas. En
segundo lugar, cando se trata de solo rustico de especial proteccion, terdn que respectarse as pre-
visidns da lexislacion sectorial aplicable a categoria de solo de que se trate, e debera obterse autori-
zacion ou informe favorable do 6rgano administrativo competente. En terceiro lugar, para as cons-
truciéns de natureza artesanal ou de reducida dimensién que alberguen actividades complementarias
de primeira transformacién, almacenamento e envasado de produtos do sector primario, fai falta unha
autorizacion do 6rgano da Administracién autonémica competente en materia de urbanismos8. Por
ultimo, para as construciéns e rehabilitacions destinadas ao turismo, que sexan potenciadoras do
medio onde se sitlien, e para as construcions e instalaciéons para equipamentos e dotaciéns publicos
ou privados, requirese a aprobacidn dun plan especial de infraestruturas e dotacidns, salvo que se poi-
dan acoller ao previsto no artigo 40 da lei en relacion coas edificacidns existentes de caracter tradicio-
nal.

Este ultimo precepto é de gran transcendencia practica tanto para o uso residencial como para a
implantacion de usos produtivos no medio rural, porque permite que as edificaciéns tradicionais exis-
tentes en solo de ntcleo rural e en solo rustico poidan destinarse a usos residenciais, terciarios ou
produtivos, a actividades turisticas ou artesanais e a pequenos talleres e equipamentos, sendo posible
a sda reforma, rehabilitacién e reconstrucion (excepto o limite de altura) sen necesidade de cumprir os
pardmetros urbanisticos aplicables, e tamén a stia ampliacién, mesmo en volume independente, sem-
pre que esta non supere o cincuenta por cento do volume orixinario da edificaciéon. Ademais, o concep-
to de edificacion tradicional que se utiliza € moi amplo, ao non esixirse que a edificacién responda re-
almente &s tipoloxias edificatorias tradicionais, senén s6 que estivese finalizada con anterioridade &
entrada en vigor da Lei 19/1975, do 2 de maio, de reforma sobre o réxime do solo e ordenacién urba-

7 Esta lista foi ampliada polo artigo 50.1 do Regulamento da lei engadindo as construciéns e instalacions que presten servizos
necesarios ou convenientes para a utilizacion e gozo do dominio publico maritimo-terrestre.

8 0 mesmo prevese para as construciéns destinadas a usos residenciais vinculados a explotacién agricola ou gandeira, pero
este uso non supdn en si mesmo a implantacién dunha actividade produtiva no medio rural, porque, como establece o artigo
52.3.d) do Regulamento da lei, a explotacién ha de ser preexistente.
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na (artigo 63.5, paragrafo segundo, do Regulamento da lei); para un estudo mais detallado, cabe remi-
tirse a Raposo Arceo (2019, p. 271 e ss.).

2.2. A substitucion da licenza de actividade por unha comunicacién en todos os municipios

Entre as medidas de fomento do emprendemento, que contén a Lei do emprendemento e da com-
petitividade econémica de Galicia, destaca pola sia importancia o novo réxime de regulacién integra-
da do exercicio de actividades econdmicas, establecido no seu capitulo Il e desenvolvido no Regu-
lamento Unico de regulacién integrada de actividades econdmicas e apertura de establecementos,
aprobado polo Decreto 144/2016, do 22 de setembro. Tal e como sinala a Exposicion de Motivos da lei,
a Comunidade Auténoma de Galicia, a través da Lei 1/2010, do 11 de febreiro, de modificacién de di-
versas leis de Galicia, e do seu desenvolvemento regulamentario, xa efectuara un profundo proceso de
adaptacion a Directiva 2006/123/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 12 de decembro de
2006, relativa aos servizos no mercado interior, xeneralizando a comunicacién previa ou a declaracién
responsable como medio de control administrativo nos procedementos da Administracién autono6-
mica. Con todo, faltaba por estender ao ambito das entidades locais estas novas técnicas de interven-
cién administrativa nas actividades econdmicas exercidas polos particulares, que facilitan o empren-
demento fronte & anterior esixencia indiscriminada de autorizacions ou licenzas administrativas, cues-
tion da que se ocupou amplamente a literatura xuridica (entre outros, Augado Cudol3, 2012, p. 67 e ss.;
Fernandez Torres, 2011, p. 96 e ss.; Gonzalez Garcia, 2010, p. 275 e ss.; Lopez Menudo, 2010, p. 115 e
ss.).

Nese proceso cabe resaltar, por unha banda, a introducién da comunicacién previa ao comezo de
actividades comerciais pola Lei 13/2010, do 17 de decembro, do comercio interior de Galicia, e, por
outra banda, a intervencion do Estado con normas como a Lei 25/2009, do 22 de decembro, a Lei
2/2011, do 4 de marzo, de economia sustentable, que modificou a Lei 7/1985, do 2 de abril, regulado-
ra das bases do réxime local, e a Lei 12/2012, do 26 de decembro, de medidas urxentes de liberaliza-
cion do comercio e determinados servizos, analizadas en Socias Camacho (2013, p. 224 e ss.) Asi mes-
mo, algins municipios, sobre todo os de maior poboacién, xa aprobaran ordenanzas que introducian a
comunicacion previa ou a declaracion responsable para o exercicio das actividades econdmicas, pero
outros, en particular os pequenos municipios rurais, non o fixeran e seguian esixindo as tradicionais li-
cenzas de actividade, instalacion, apertura ou funcionamento, tal e como se expén en Miguez Macho
(2018, p. 211 e ss.). Por isto resultaba necesario que a comunidade auténoma establecese un réxime
xuridico Unico e estable nas actividades sobre as que posie competencia lexislativa, pero cuxo control
administrativo lles corresponde aos municipios.

O artigo 23.1 da Lei do emprendemento e da competitividade econémica de Galicia proclama que
no ambito da comunidade auténoma se suprime con caracter xeral a necesidade de obtencion de licen-
za municipal de actividade, apertura ou funcionamento para a instalacién, implantacién ou exercicio
de calquera actividade econémica, empresarial, profesional, industrial ou comercial. A continuacién, o
apartado 2 do artigo atribuelles aos concellos o labor de velar polo cumprimento dos requisitos apli-
cables segundo a lexislaciéon correspondente, para o que comprobaran, controlaran e inspeccionaran
as actividades, ainda que é o artigo 28 o que enuncia de maneira pormenorizada as potestades muni-
cipais nesta materia, que se poden atopar desenvolvidas con caracter xeral en Rodriguez Font (2009,
p-291 ess.).

A substitucién do réxime de licenza polo de comunicacién (pois 6ptase por esta modalidade e non
pola declaracién responsable) faise efectiva no artigo 24. Este precepto sinala que, con caracter previo
ao comezo da actividade ou da apertura do establecemento e, se é o caso, para o inicio da obra ou ins-
talacion que se destine especificamente a unha actividade, os interesados presentaran ante o concello
respectivo unha comunicacién previa, segundo a denominaciéon que utilizaba a Lei 30/1992, do 26 de
novembro, de réxime xuridico das administracions publicas e do procedemento administrativo comuin
(agora chamada comunicacién na vixente Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administra-
tivo comun das administracions publicas). Nela poran en cofiecemento da Administracién municipal os
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seus datos identificadores e achegaran a documentacién acreditativa dos requisitos esixibles para o
exercicio da actividade ou para o inicio da obra ou instalacién [incluida, de ser necesaria, a correspon-
dente declaracién de impacto ou incidencia ambiental, tal e como sinalan Fernandez Torres (2011, p.
98) e Garrido Juncal (2016, p. 9 e ss.)]. Tamén cabe acompafiar, de maneira facultativa, o certificado,
acta ou informe de conformidade emitido por unha entidade de certificacién de conformidade munici-
pal®.

O apartado 2 deste artigo 24 engade que, se para o desenvolvemento da actividade fose precisa a
realizaciéon dunha obra, a documentacién anterior presentarase coa comunicacién previa recollida na
normativa urbanistica ou coa solicitude de licenza de obra e, unha vez finalizada a obra, presentarase a
comunicacién previa ao comezo da actividade (hai que entender que xa sen necesidade de achegar do-
cumentacién adicional). Adaptase, asi, ao novo réxime de intervencién a concorrencia de licenzas ur-
banisticas e de actividade ou apertura, que tradicionalmente se resolvia establecendo a prioridade
temporal das segundas sobre as primeiras, con obxecto de evitar o outorgamento de licenza para
unhas obras que logo non puidesen servir para o fin ao que estivesen destinadas se non se chegase a
obter a licenza de actividade ou de apertura.

Por ultimo, o artigo 24.4 da lei especifica que toda a documentacién 4 que se refire o precepto po-
dera presentarse telematicamente. Neste caso, as comunicacions e resolucions da Administracion tra-
mitaranse do mesmo xeito. Sobre este particular, ha de terse en conta que na actualidade as persoas
xuridicas estan obrigadas a relacionarse por medios electrénicos coas Administraciéons Publicas (ar-
tigo 14.2.a) da Lei 39/2015). Para facer efectivas estas previsions, todos os concellos de Galicia debe-
ran ter na suia paxina web un portal telemdtico de comunicaciéns previas e autorizacions administrati-
vas.

En canto aos efectos da comunicacion de inicio de actividade, o artigo 25 da Lei do emprendemento
e da competitividade econémica de Galicia sinala que a comunicacién previa presentada cumprindo
todos os requisitos constitie un acto xuridico do particular que o habilita para o inicio da actividade
ou a apertura do establecemento e, de ser o caso, para o inicio da obra ou instalacién, e faculta & Admi-
nistracion publica para verificar a conformidade dos datos que nela se contefien. Para ese efecto, os
concellos deberan establecer e planificar os procedementos de comunicacién necesarios, asi como os
de verificaciéon posterior do cumprimento dos requisitos precisos para o exercicio da actividade e o
seu control posterior.

2.3. As medidas de fomento de implantacion de iniciativas empresariais e a stia incidencia
no medio rural: o réxime de autorizacion unica, con especial referencia aos
aproveitamentos forestais

A Lei de fomento da implantacién de iniciativas empresariais en Galicia contén un conxunto hetero-
xéneo de medidas vinculadas polo fin comtn de facilitar a realizacion de actividades econdémicas na
Comunidade Auténoma. Algunhas delas, como as dirixidas a dar saida a sobreoferta de solo empresa-
rial, exceden do obxecto deste traballo, pero outras, as de mellora regulatoria que buscan coordinar e
simplificar o réxime de intervencion administrativa sobre as actividades produtivas, si tefien, en certos
casos, unha incidencia directa sobre o medio rural.

A Lei de fomento da implantacion de iniciativas empresariais coordina no seu titulo Il o procede-
mento de outorgamento da autorizaciéon ambiental integrada prevista no texto refundido da Lei de
prevencion e control integrados da contaminacion, aprobado polo Real Decreto lexislativo 1/2016, do
16 de decembro [sobre a que cabe remitirse a Chinchilla Marin (2002) e Alonso Garcia (2004)], co de
avaliacion de impacto ambiental, en cumprimento do artigo 14 da Lei 21/2013, do 9 de decembro, de
avaliacion ambiental. En concreto, o procedemento que se desefia é de aplicacidn a autorizacién de in-

9 Estas entidades achanse reguladas na propia Lei do emprendemento e da competitividade econdmica de Galicia e no Regu-
lamento Unico de regulacion integrada de actividades econémicas e apertura de establecementos; véxase Garrido Juncal,
(2016, p. 17 e ss.).
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dustrias ou instalacions industriais que estean legal ou regulamentariamente sometidas a autorizacién
administrativa previa, de conformidade coa Lei 21/1992, do 16 de xullo, de industria, o que inclde as
autorizacions establecidas na Lei 24/2013, do 26 de decembro, do sector eléctrico, na Lei 34/1998, do
7 de outubro, do sector de hidrocarburos, e no capitulo IV da Lei organica 4/2015, do 30 de marzo, so-
bre proteccion da seguridade cidada, no referente 4s instalaciéons quimicas para a fabricacién de ex-
plosivos.

Asf mesmo, nas suas disposiciéns derradeiras modifica un conxunto de leis autonémicas, entre as
que hai que resaltar a Lei 8/2009, do 22 de decembro, pola que se regula o aproveitamento e6lico en
Galicia e créanse o canon edlico e mais o Fondo de Compensacién Ambiental; a Lei 3/2008, do 23 de
maio, de ordenacién da mineria de Galicia; e a Lei 7/2012, do 28 de xufio, de montes de Galicia, co fin
de coordinar os procedementos de intervencién administrativa e de implantar un réxime de autoriza-
cion Unica similar ao da autorizaciéon ambiental integrada. Pola sua especial relevancia para o medio
rural, interesa deterse nos cambios que a disposicidon derradeira décima leva a cabo na intervencion
administrativa sobre os aproveitamentos forestais.

Eses cambios son de dous tipos. En primeiro lugar, prevese que, cando un determinado tipo de
aproveitamento forestal necesita autorizacion da Administracién autondémica, esa autorizacion sera en
todo caso Unica, atribuindoselle a competencia para o seu outorgamento ao érgano forestal, e in-
tegrandose a intervencion dos demais érganos ou organismos cuxas competencias se vexan afectadas
a través de informes preceptivos pero non vinculantes (nova redaccion do artigo 92 da Lei de montes
de Galicia). Se os informes non se emiten en prazo, entenderanse favorables e, en todo caso, se o pro-
cedemento non se resolve en prazo, aplicarase o silencio administrativo positivo como regra xeral. En
segundo lugar, por medio dun novo artigo 92 bis incorporado 4 Lei de montes de Galicia, desenvélven-
se as previsions da lexislacion estatal de montes que someten determinados aproveitamentos forestais
a declaracion responsable no canto da autorizaciéon administrativa previa, coa consecuente simplifica-
cién dos tramites para a sta realizacion. E mais, en supostos en que a necesidade de autorizacién ad-
ministrativa vén motivada por esixencias da lexislacion sectorial de competencia autonémica, prevese
a posibilidade de que as consellerias competentes aproben pregos de condiciéns que permitirian a
substituciéon da devandita autorizacion por unha declaraciéon responsable de suxeicion a esas condi-
cions (artigo 92.7 da Lei de montes de Galicia). A todo isto hai que engadir outras medidas de simplifi-
cacion administrativa contidas na nova redaccién do artigo 94 da Lei de montes de Galicial0.

3. As medidas de ordenacion da actividade agraria

3.1. Da reestruturacion da propiedade agraria 4 recuperacion e posta en valor da
terra agraria produtiva

A Lei 4/2015, do 17 de xullo, de mellora da estrutura territorial agraria de Galicia, que derrogou a
Lei 10/1985, do 14 de agosto, de concentracion parcelaria para Galicia (e tamén a Lei 11/1983, do 29
de decembro, de actuacién intensiva nas parroquias rurais), constitiie un importante fito na regulacion
da reforma das estruturas agrarias, porque da os primeiros pasos para integrar este proceso nun con-
cepto mais amplo de desenvolvemento rural e conseguir, desta forma, que se poida converter nun ins-
trumento de loita contra o despoboamento e de dinamizaciéon do medio rural. A Exposicion de Motivos
da lei destaca que a reforma das estruturas agrarias xa non se pode entender de maneira illada, como
un fin en si mesmo, xa que os actuais modelos de desenvolvemento rural conciben o medio rural “co-

10 Esta nova regulacion legal foi obxecto de desenvolvemento a través do recente Decreto 73/2020, do 24 de abril, polo que se
regulan os aproveitamentos madeireiros e lefiosos, de cortiza, de pastos, micoldxicos e de resinas en montes ou terreos fores-
tais de xestion privada na Comunidade Auténoma de Galicia, que, ademais, introduce a obrigacién xeral de presentar por me-
dios electrénicos as solicitudes de autorizacion, as declaraciéns responsables e as comunicacidns previstas nela, asi como to-
da a documentacién complementaria.
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mo un todo no que, sen dibida, a actividade agraria debe ocupar un lugar principal, pero non tnico nin
independente”. Asi,

0 espazo rural enténdese, desde ese novo enfoque, como un conxunto de actividades relacionadas e
equilibradas, no que as funciéns produtivas deben convivir en harmonia coas de defensa do con-
torno, da paisaxe e do patrimonio cara a un obxectivo Uinico: a mellora de calidade de vida da pobo-
acién no seu medio (p. 29139).

Esta mellora da calidade de vida inclae, entre outros elementos, a loita contra o abandono da terra,
a fixacion da poboacidn no territorio rural e a mellora dos servizos postos a sua disposicion.

A necesidade de superar a concepcién tradicional da concentracién parcelaria, dirixida a combater
o minifundismo que lastraba a modernizacién produtiva do campo galego, vén tamén motivada polo
profundo cambio experimentado por este nos ultimos anos. A propia Exposiciéon de Motivos da Lei de
mellora da estrutura territorial agraria de Galicia resalta que:

A diferenza de situacions entre o campo galego dos anos 70 do pasado século e a actual resulta case
abismal, pasando dunha gran cantidade de poboacidn dedicada a actividade agraria a unha perda
de explotacidns e traballos non absorbidos por outras actividades no rural e a unha drastica redu-
cién no ndmero de persoas traballadoras e de explotacidns, sen dibida hoxe moito mais produtivas
e profesionalizadas, pero que non foron capaces de absorber o excedente de terras derivado da
substitucion da actividade agraria, asistindose a un proceso de abandono de terras agrarias, moitas
delas con enorme potencial produtivo (p. 29139).

Este abandono da terra, entre outras consecuencias negativas, provoca “o cambio da paisaxe antro-
poxénica tradicional e o agravamento de fenémenos negativos, como os incendios ou a transmision de
pragas”.

En definitiva, a Administracién e o lexislador autondmico galego chegaron a conclusiéon de que de
nada serve reestruturar a propiedade agraria se, unha vez realizados os improbos esforzos adminis-
trativos, técnicos e financeiros que sup6n todo proceso de concentracion parcelaria, as terras acaban
por quedar abandonadas por causa do envellecemento e do despoboamento do medio rural. Por iso, a
Lei de mellora da estrutura territorial agraria de Galicia menciona entre os obxectivos xerais do seu ar-
tigo 2.1 fixar a poboacién no medio rural e a loita contra o abandono da terra agraria, en directa cone-
xién coas vixentes directrices de ordenacidn do territorio, e engade que para logralo, entre outras me-
didas, procurarase “mobilizar para as explotaciéns as leiras con vocacién agraria en estado de aban-
dono, facendo maior fincapé naquelas situadas nas zonas de concentracién ou reestruturacién parce-
laria” (artigo 2.2.1).

Porén, ainda que a Exposicién de Motivos afirma que:

O texto legal fai especial fincapé na mobilizacién das terras agrarias en manifesto estado de aban-
dono mediante a declaracién como perimetros abandonados dun conxunto de predios con vocacion
agraria, cando poidan supoiier risco de incendios forestais ou sexan obxecto de lumes co conseguin-
te perigo para as areas habitadas préximas as zonas queimadas, ou cando exista demanda de terra
por parte de explotacions agrarias xa existentes nesas zonas ou para novas iniciativas de explota-
cions agrarias (p. 29143).

en realidade a Lei de mellora da estrutura territorial agraria de Galicia non incorpora, directamente,
ningunha medida dirixida & recuperacion e posta en valor da terra agraria produtiva. A declaracién de
perimetros abandonados 4 que se acaba de facer referencia introducese, mediante a disposicion de-
rradeira primeira, na Lei 6/2011, do 13 de outubro, de mobilidade de terras, da que se falara no se-
guinte epigrafe, e tampouco leva aparellada, en realidade, ningunha actuacion de mobilizacion das lei-
ras afectadas, senén mais ben de prevencion dos incendios forestais.
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3.2. 0 Banco de Terras de Galicia

0 Banco de Terras de Galicia foi creado pola Lei do Parlamento de Galicia 7/2007, do 21 de maio, de
medidas administrativas e tributarias para a conservacién da superficie agraria util e do Banco de Te-
rras de Galicia, hoxe substituida pola vixente Lei de mobilidade de terras. Segundo se desprende do ar-
tigo 4.1 desta lei, o Banco de Terras é un instrumento similar a un rexistro xuridico-administrativo, pe-
ro destinado especificamente a promover a mobilizacién da terra agraria produtiva mediante a activi-
dade de mediacién que desempena a stia entidade xestora, na actualidade a Axencia Galega de Desen-
volvemento Rural (Agader). Asi, o seu principal obxectivo é pdr en contacto as persoas titulares de lei-
ras agrarias que non poden ou non desexan cultivalas con aqueles que demandan terra para fins agra-
rios, ou para outros fins compatibles con eles e que se concretan no artigo 6.1 da Lei de mobilidade de
terras. Na medida en que a mobilizacién da terra agraria contribile a manter no medio rural as activi-
dades produtivas ligadas 4 agricultura, 4 gandaria e 4 silvicultura, non cabe dubida de que tamén axu-
da a mitigar o despoboamento e a dinamizar esas zonas.

Ademais, a Lei de mobilidade de terras ocupase no seu titulo VI das leiras agrarias abandonadas,
regulando un procedemento administrativo para a sta declaracién como tales, o que implica para os
titulares a obrigacion ben de realizar polo menos unha agricultura de conservacién, ben de cederllas
temporalmente a outra persoa con esa mesma carga ou ben de incorporalas ao Banco de Terras de Ga-
licia. Ainda que esta declaracion pode desembocar na mobilizacién da leira afectada, o que se perse-
gue, sobre todo, é forzar os titulares a cumprir o deber de conservacion do solo que lles imp6n o artigo
16.1 do texto refundido da Lei de solo e rehabilitacién urbana, aprobado polo Real Decreto lexislativo
7/2015, do 30 de outubro.

En todo caso, dado o enorme nimero de leiras agrarias abandonadas que hai na actualidade en Ga-
licia, un procedemento como o mencionado, que se ten que tramitar leira por leira, non é operativo pa-
ra facerlle fronte por si s6 ao fen6meno de maneira efectiva, sen que a posibilidade de declaracién de
perimetros abandonados, introducida pola Lei de mellora da estrutura territorial agraria de Galicia na
de Lei mobilidade de terras, supofia un avance en tal sentido, pois tamén esixe a tramitaciéon dun pro-
cedemento individualizado para cada leira.

3.3. A introducion de novos instrumentos de recuperacion e posta en valor da terra agraria
produtiva

O Ditame da Comisién Especial non Permanente do Parlamento de Galicia de estudo e analise das
reformas da politica forestal, de prevencion e extincién de incendios forestais e do plan forestal de Ga-
licia, aprobado o 31 de xullo de 2018, ao que se fixo referencia na Introducién, contén algunhas pro-
postas de novos instrumentos de recuperacion e posta en valor da terra agraria produtiva. Asi, no seu
apartado 82, recomenda impulsar o establecemento de entidades similares s xuntas de compensacion
urbanisticas para facilitar a xestiéon conxunta das terras mediante a sia integracién obrigatoria, sem-
pre que as ditas entidades sexan promovidas polos titulares da maioria da superficie do ambito de ac-
tuacion. Con todo, as xuntas de compensacidn urbanistica non parecen un bo modelo para trasladar ao
ambito da xestion agraria, xa que, 4 parte das evidentes diferenzas entre a xestiéon urbanistica e a agra-
ria, a experiencia demostra que tales entidades con frecuencia fracasan cando a propiedade esta moi
dividida, que é xusto o que sucede no medio rural galego, por non falar do problema que suporia a in-
tegracion nestas iniciativas das leiras de propietario descofiecido. Seria mais adecuado fomentar a
constitucion de entidades de xestion conxunta da terra agraria, de caracter asociativo e voluntario, es-
tendendo o modelo das sociedades forestais ao dambito agropecuario, pero superando o caracter obri-
gadamente mercantil que estas tefien na lexislacion estatal que as regula (disposicion adicional quinta
da Lei 43/2003, do 21 de novembro, de montes).

Outra recomendacion, que se recolle no apartado 83 do Ditame, consiste na creacién da figura dos
poligonos agricolas e forestais, vinculados a proxectos agroforestais viables, dentro dunha ordenacion
integral do territorio rural de Galicia que se teria que desenvolver con caracter previo. Esta proposta
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ligase expresamente as actuaciéns de fixacién de poboacién no medio rural, polo que se teria que dar
preferencia 4 participacion nos proxectos agroforestais dos habitantes da zona delimitada. A Axencia
Galega de Desenvolvemento Rural asumiria o protagonismo tanto na delimitacién dos poligonos, aten-
dendo 4 demanda de empresas agrogandeiras e forestais ou 4 iniciativa de novos emprendedores que
necesiten terras para levar a cabo proxectos viables, como na mediacién entre estes promotores e 0s
titulares das terras para a suia venda ou arrendamento, incluindo a investigaciéon da propiedade nos
casos en que non estea debidamente determinada.

A denominacién de poligonos esta de novo tomada do &mbito urbanistico, pero, mais al6 destas du-
bidosas analoxias, a clave do éxito da proposta achase, sen dubida, na existencia de proxectos de ex-
plotacion agraria concretos e viables que garantan que as terras afectadas pola actuacién vaian ser
traballadas, con reestruturacién da propiedade ou sen ela. Por iso, nun apartado anterior do Ditame, o
81, recoméndase tamén o desenvolvemento, a través da Axencia Galega de Desenvolvemento Rural e
en colaboracién cos concellos e outros actores publicos e privados, de proxectos piloto de mobilizacion
de terras agrarias, cando exista unha demanda efectiva para o desenvolvemento de iniciativas produ-
tivas.

Con esta finalidade, o artigo 21.dous da Lei 3/2018, do 26 de decembro, de medidas fiscais e admi-
nistrativas, introduciu un novo artigo 47 bis na Lei de mobilidade de terras que regula os denominados
“proxectos de mobilizacién de terras”. O precepto habilita & Axencia Galega de Desenvolvemento Rural
para identificar e declarar como zonas de actuacién integral para o desenvolvemento destes proxectos
areas maioritariamente abandonadas (o que implica que dentro do seu perimetro podera haber leiras
en explotacion que queden & marxe do proxecto de mobilizacién) que alcancen, en principio, unha su-
perficie igual ou superior a dez hectareas, ainda que se admite, excepcionalmente, que poidan ter unha
extension inferior, en todo caso superior a tres hectareas. A execucion destes proxectos, sempre atri-
buida 4 Axencia, implica a incorporaciéon das leiras abandonadas ou deficientemente cultivadas ao
Banco de Terras (salvo que se trate de bosques situados en terreos comunais, que non se incorporan
ao banco) para a stia inmediata cesién a aqueles que participen no proxecto, por mutuo acordo entre
as partes, con obxecto de pofielas en explotacion.

En principio, a participacion dos titulares das leiras no proxecto de mobilizacién é voluntaria, pero
negarse a facelo supdn a obriga de mantelas en explotaciéon conforme &s boas practicas agroforestais.
En caso contrario, iniciarase o procedemento para declaralas en estado de abandono, co que acabarian
incorporandose de maneira forzosa ao Banco de Terras e, consecuentemente, ao proxecto de mobiliza-
cion. Desta forma, a eventual oposicion ou resistencia dos titulares de leiras abandonadas ou deficien-
temente cultivadas a integralas nestes proxectos non frearia a stia execucidn, sen prexuizo de que, se
aqueles deciden explotalas por si mesmos, non se verian obrigados a cedelas a terceiros, porque o ob-
xectivo de evitar o abandono estaria conseguido.

Outra dificultade para a execucion destes proxectos deriva da enorme cantidade de leiras de pro-
pietario descofiecido que hai no medio rural galego, moitas veces pertencentes pro indiviso a comuni-
dades hereditarias das que resulta moi dificil seguir o rastro. Para resolvela, o artigo 47 bis da Lei de
mobilidade de terras permite a integracidon preventiva nos proxectos de explotacion das leiras aban-
donadas que se achen en proceso de investigacion da titularidade, ou respecto das que resulte imposi-
ble identificar o propietario, ou que pertenzan pro indiviso a varias persoas entre as que non exista
acordo sobre o destino que se lles deba dar ou, por ultimo, que estean declaradas como de propietario
descofiecido. A integracion preventiva faise coa loxica reserva de salvagardar os dereitos dos titulares,
que poderan ser exercitados por estes unha vez determinada, se fose o caso, a propiedade das leiras.

A estas previsions acdbase de unir o programa de “aldeas modelo” do novo artigo 47 ter da Lei de
mobilidade de terras, incorporado a esta polo artigo 18.dous da Lei 7/2019, do 23 de decembro, de
medidas fiscais e administrativas. Segundo a Exposiciéon de Motivos da lei, o programa

Esta desenado como un sistema para recuperar e por en valor as terras circundantes a nucleos de
poboacidn, incluindo total ou parcialmente as suas faixas secundarias de protecciéon de biomasa,
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coa finalidade de recuperar a capacidade agronémica do perimetro do proxecto, a sia rehabilita-
cion e recuperacion arquitectdnica e urbanistica, a promocion do emprego e a dinamizacion socioe-
condmica (p. 12107).

4. Conclusions

Este estudo mostra como a politica de mellora regulatoria emprendida pola Comunidade Auténoma
de Galicia ao longo da ultima década pode ser un factor que contribtia a mitigar o despoboamento do
medido rural, ao facilitar a implantacién de actividades produtivas nas zonas en risco de despoboa-
mento e contribuir, asi, a fixaciéon de poboaciéon nelas. Hai ambitos nos que os avances producidos son
substanciais, como o do réxime urbanistico e de intervenciéon administrativa nas actividades econémi-
cas, apreciablemente simplificado polas ultimas modificaciéns lexislativas, malia que ainda subsistan
aspectos que precisarian de ulteriores melloras (en particular, a tramitacion dos procedementos de
avaliacién ambiental, que na actualidade é un dos elementos que mais atrasa a execucién dos proxec-
tos empresariais suxeitos a esta forma de intervencion). Polo demais, non debe descofiecerse que a
implantacion de actividades produtivas no medio rural non s6 depende da existencia dun marco regu-
latorio favorable, sendn tamén da dispoiiibilidade das infraestruturas e servizos necesarios, entre os
que, na actualidade, adquiren especial relevancia aqueles ligados 4 sociedade e 4 economia dixitais, tal
e como se expon en Martinez Puche (2019).

Outro importante desafio para Galicia é o que representa o abandono da terra agraria produtiva. A
experiencia practica no funcionamento do Banco de Terras de Galicia e na aplicacion da vixente Lei de
mobilidade de terras aconsellou a previsién de novos instrumentos de recuperacién e posta en valor
das terras en estado de abandono ou de cultivo deficiente, instrumentos nos que a iniciativa da Admi-
nistracion pasa a ser determinante e, sobre todo, permite actuar conxuntamente sobre extensions de
terreo dunha certa entidade para facer viables proxectos de explotacién agraria de envergadura. Desta
maneira, probablemente poida superarse o problema que supdn ter que esperar a decisidon voluntaria
dos titulares das leiras de incorporalas ao Banco de Terras!?, que sé se exceptuaba nos supostos de de-
claracidén individualizada de leiras en estado de abandono. Asi mesmo, tamén se lograra superar a difi-
cultade que presenta, para os suxeitos ou entidades interesadas en emprender proxectos de explota-
cion agraria, o0 acceso a extensions de terreo suficientes para levalos a cabo, por mor da fragmentacion
que segue caracterizando a propiedade agraria en Galicia e da falta de determinacién da titularidade
de moitas terras.
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