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derechos adquiridos, en apego a la regla constitucional de irretroactividad de
las leyes, la Ley Forestal de 12 de julio de 1996 (Ley 1700) estableci¢ el
beneficio de conversién voluntaria al régimen de concesiones de los contratos
de aprovechamiento forestal obtenidos bajo el régimen legal anterior (Decreto
Ley 11686 de 13 de agosto de 1974 y su Reglamento, aprobado mediante
Decreto Supremo 14459 de 25 de marzo de 1977). Para acogerse al beneficio
de conversion voluntaria los peticionarios debian cumplir los requisitos
reglados por el articulo 98 del Reglamento General de la Ley 1700, aprobado
mediante Decreto Supremo 24453 de 21 de diciembre de 1996, siendo uno
de ellos la clausula de sumision, que fue sancionada con el texto siguiente:
“[Para acogerse al beneficio de conversion voluntaria el peticionario deberé
presentar al Superintendente Forestal una] declaracion expresa de sumisién a
los procesos de saneamiento legal que puedan efectuarse a futuro conforme a
Ley y a las consecuentes reducciones que, en su caso, afecten a la concesion.
Cuando el saneamiento legal afectare un area de la concesion, ésta serd
reducida y la patente excedentaria pagada correspondiente a los dos ultimos
afios sobre areas no aprovechadas sera considerada a cuenta de pagos futuros,
previa inspectoria forestal de verificacion. Asimismo, cuando del saneamiento
legal resultaren &reas excedentarias del derecho originario, el titular tendra
preferencia para ampliar la concesiéon. En ambos casos deberan efectuarse
las correspondientes adecuaciones al plan de manejo y sus instrumentos
subsidiarios” (articulo 98.11.).

Ya para el afio 2000 la Corte Suprema de Justicia tenia claro que el derecho
de propiedad revestia preferencia sobre el de concesion®, pero no fue sino hasta
2006 que el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) hizo invocacion
expresa de la clausula de sumision para dotar y titular tierras comunitarias
de origen superpuestas a concesiones forestales®. Este hecho motivé que los
titulares de las concesiones afectadas impugnasen las Resoluciones del INRA
ante el Tribunal Agrario Nacional (TAN) en la via contencioso administrativa.
Los demandantes argumentaron que sus respectivos derechos forestales
eran de fecha anterior a las solicitudes de titulacion de tierras comunitarias
de origen, por lo que entendian que, en virtud a dicho criterio temporal, sus
concesiones debian prevalecer ante la pretension de propiedad invocada por
los solicitantes de tierras comunitarias de origen. En la linea preconizada por
la Corte Suprema, el TAN desestimé el argumento de la prelacion por razén

3 Véanse las Sentencias de Sala Plena de 5 de mayo de 2000: N° 1-057, N° 1-058 y N° 1-059.

4 Véanse las Resoluciones RADT-ST N° 0208/2006 (26 de mayo); RADT-ST N° 0209-2006 (26
de mayo); RA-ST N° 0217/2006 (2 de junio); RA-ST N° 0218/2006 (2 de junio); RA-ST N°
0219/2006 (2 de junio).
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de antigliedad de los derechos de concesion respecto a los de propiedad®,
luego la jurisdiccion constitucional hizo lo propio en via de amparo contra
las sentencias del TAN®. Con estos antecedentes jurisprudenciales queda
cerrado que el proceso de revocatoria de concesiones forestales previsto por
la Ley 1700 debe ser agotado en los casos de superposicion de derechos de
propiedad y concesiones forestales. Por otro lado, en el decurso de los debates
también fueron eximidos argumentos respecto a la responsabilidad penal en
que estarian incursos el Director Nacional del INRA y el Superintendente
Forestal por disponer el primero y tolerar el segundo la dotacion de tierras
total o parcialmente superpuestas a concesiones forestales vigentes, lo que
igualmente hace parte del presente analisis.

Siendo tal el estado de cosas, resta determinar los pasos a seguir a partir
de las Resoluciones firmes del INRA confirmando o constituyendo derechos
de propiedad total o parcialmente superpuestos a concesiones forestales, asi
como las opciones aplicables de sometimiento voluntario para el caso de evitar
a la Administracion la gravosa carga de las indemnizaciones correspondientes,
habida cuenta que constitucionalmente el desapoderamiento a los expropiados
(concesionarios) sélo puede operar una vez agotado el proceso de revocatoria
y pagada la respectiva indemnizacion (articulo 22.11 de la Constitucion).

A efecto del andlisis, la cita del epigrafe recuerda lo ya sabido: la razon
juridica lee el material juridico construyéndolo en la forma de normas de
derecho y estructurdndolo en los términos de un sistema con pretensiones de
coherencia e integridad.

I1. Jurisprudencia
Se encuentra determinado de manera definitiva en sede judicial:

1. Que la concesién forestal no constituye titulo oponible al proceso
de saneamiento de la propiedad agraria, por cuanto, de origen, dicho
proceso esta llamado a compulsar tan sélo las pretensiones dominiales
sobre la tierra, y tal es la sola competencia atribuida por la Ley de
la materia (Ley 1715 de 18 de octubre de 1996 Ley INRA ) al
Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA): “(...) el proceso de
saneamiento estd destinado, Unicamente, a regularizar y perfeccionar

5 Véanse las Sentencias Agrarias Nacionales (SAN) S22 N° 02/2007 (16 de febrero); S22 N°
04/2007 (16 de febrero); S12 N° 14/2007 (18 de mayo); S1 N° 18/2007 (29 de mayo); S22 N°
06/2007 (31 de mayo); y S12 N° 33/2007 (4 de octubre).

6 Véase el Auto N° 264/07 (21 de agosto), Corte Superior de Distrito, Chuquisaca, Sala Penal.
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el derecho de propiedad agraria (...)”. “(...) las concesiones otorgadas
por el Estado, sean éstas forestales o de otros recursos, no pueden ser
objeto de saneamiento, bajo sancion de nulidad y responsabilidad de
las autoridades agrarias encargadas de su ejecucion” (SAN S2& N°
04/2007, 16 de febrero de 2007). En la misma linea las Sentencias
Agrarias Nacionales (SAN) siguientes: S1 N° 14/07, S12 N° 18/07, S22
N° 02/2007 y S22 N° 06/2007.

. Que la fuente legal que determina limitaciones temporales al ejercicio

del derecho de concesién forestal, por causa no imputable al titular,
es el articulo 6 de la Ley 1700, lo que significa que la concesion
ciertamente es un derecho adquirido, pero que juridicamente puede
ponérsele fin mediante el respectivo proceso de revocatoria, que por
naturaleza juridica dice del ejercicio de la potestad expropiatoria de
la Administracién: “De otra parte se tiene que ambos derechos son
distintos en su esencia y alcances, ya que la titulacion de tierras a la
comunidad antes individualizada, otorga en favor de los beneficiarios
un derecho de propiedad real, totalmente contrapuesto al derecho de
aprovechamiento que se otorga mediante un acto administrativo a las
empresas concesionarias, quienes solo tienen un poder de hecho temporal
y limitado en sus alcances por las leyes que rigen su funcionamiento
y continuidad, como sefiala el art. 6 de la L. N° 1700” (SAN S22 N°
04/2007, 16 de febrero de 2007).

. Que, por consiguiente, la revocatoria forzosa de derechos forestales

debe ser autorizada mediante Decreto Supremo precedido del
correspondiente estudio técnico que justifique suficientemente los
extremos sefialados por el articulo 11 del Reglamento General de la Ley
1700, y que dara origen al respectivo proceso de revocatoria, reglado
por el mismo Reglamento (articulo 22) en sus fases de trato directo,
arbitral, de resolucion y de ejecucion: “(...) respondiendo a la inquietud
del recurrente [en via de amparo constitucional] respecto a quién dispone
la reduccidn de la concesion forestal, [esta Corte] deja establecido que
encuentra respuesta en la prevision del Decreto Supremo 24453 de 21
de diciembre de 1996, que regula la revocatoria forzosa de derechos
forestales a partir de su articulo 9 y que en su articulo 11 prevé que
ella se dispone a través de Decreto Supremo; previo un proceso de
revocatoria y en base a estudios técnicos que justifiquen los requisitos
que prevé dicha norma; imponiendo en el articulo 13 que el estudio
estara a cargo de la entidad gestora, en este caso el INRA, por ser el que
ha establecido en el proceso de saneamiento la viabilidad de afectacion
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de la concesion. De esta manera, la normativa invocada materializa los
derechos y garantias de seguridad juridica y debido proceso establecidos
en los articulo 7.a 'y 16 de la Constitucion, quedando establecido que
ni la[s] Resoluci[ones] del INRA ni la[s] sentencia[s] del TAN por
su sola emision constituyen per se el instrumento juridico valido de
revocatoria de derechos forestales legalmente adquiridos y vigentes,
los que cesaran Unicamente cuando se haya agotado el procedimiento
que prevé el Decreto Supremo 24453 (Reglamento de la Ley 1700)”
(Auto N° 264/07, 21 de agosto de 2007, Corte Superior de Distrito,
Chuquisaca, Sala Penal).

4. Que, por tanto, la concesién es un derecho auténomo, otorgado por
la autoridad competente en la materia (Superintendencia Forestal),
que esta llamado a convivir con el derecho de propiedad en calidad
de carga a soportar por el propietario, hasta su resolucion en derecho
mediante el respectivo proceso de revocatoria: “Lo relacionado
precedentemente permite establecer la existencia de dos derechos
independientes y auténomos, que se desprenden en el derecho [del
pueblo indigena] a la titulacidn efectiva de las tierras saneadas por el
INRA, y en el consiguiente funcionamiento de la concesion forestal
otorgada legalmente por la Superintendencia Forestal (...)”(SAN S22
N° 04/2007, 16 de febrero de 2007).

I11. Comentarios

1. El derecho de uso y usufructo sobre un bien inmueble constituye
un derecho real inmobiliario (articulo 81 del Cddigo Civil). Por la
concesion forestal el Estado otorga al titular el derecho de aprovechar,
en un area determinada y conforme a las reglas de la materia, especies
o frutos del vuelo forestal, por un plazo renovable de 40 afios y a
cambio de una contraprestacion econémica. Es, pues, un derecho
real inmobiliario’, y como todo derecho de contenido patrimonial
esta sujeto a la eventualidad de ser expropiado por supervencion de
una causa de utilidad puablica. Si el articulo 6 de la Ley 1700 usa el

7 Por mandato de la Ley 1700 la concesion forestal esta sujeta a registro de caracter publico,
cuyos certificados otorgan fe plena sobre la informacién que contienen (articulo 29.111.d), es
susceptible de transferencia a terceros (articulo 29.lll.e), y es un instrumento publico que
amerita suficientemente a su titular para exigir y obtener de las autoridades administrativas,
policiales y jurisdiccionales el pronto amparo y la eficaz proteccién de su derecho (articulo
29.111.h). A su vez, la concesion forestal puede ser objeto tanto de constitucion de garantias
como de otorgamiento de contratos subsidiarios y contratos de riesgo compartido inscribibles
en el Registro Publico de Concesiones (articulo 78.VIl y XI del Reglamento General).
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término revocacion®, es tan sélo por estar establecida la concesion
forestal como un acto administrativo®, siendo que la revocacién es en
naturaleza juridica una expropiacion, lo cual fluye no solamente de la
clara racionalidad de los articulos 9 a 22 del Reglamento General, sino
también de su texto expreso, pues el articulo 10 dispone la aplicacion
supletoria de la legislacion general sobre expropiaciones; el articulo 11
se refiere a los mismos extremos que hacen a la entidad juridica de todo
proceso expropiatorio, incluyendo la prevision de la “indemnizacion
justipreciada” (articulo 11.c), es decir, lo mismo que en el articulo 22.11
de la Constitucidn esta prescrito como “previa indemnizacion justa”; y
el articulo 19 prescribe que “en el proceso de revocatoria se aplicaran los
criterios generales de valorizacién, pago y demas aplicables del proceso
de expropiacion”. Por lo demas, resulta ocioso abundar al respecto,
porque, en todo caso, a identidad de razén corresponde identidad de
derecho, y siendo que la revocacion de la concesion por causa de
utilidad publica genera, en efecto, una lesion al derecho patrimonial
privado, simultaneamente genera la correspondiente responsabilidad
patrimonial de la Administracion, de lo que impera que aln en el caso
negado de que la revocacidn no fuese una expropiacion, las normas de
ésta serian por igual aplicables a aquella, por identidad de razén. Y tal
es la légica seguida por el articulo 6 de la ley 1700 y los articulos 9 a 22
de su Reglamento General, y donde el dato juridicamente relevante se
resume en que donde hay lesion debe haber reparacion (ubi damnun ibi
indemnitas).

Elhechoesqueel otorgamientode laconcesion porel Estado desencadena
un proceso de inversiones por parte del titular (inventario forestal,
censo comercial; construccion de carreteras, caminos forestales, sendas
de arrastre, campos de rodeo; adquisicion e instalacion de maquinarias
y equipos; edificacion e implementacion de campamentos; adquisicion
de maquinaria pesada y vehiculos de transporte; endeudamiento y
sus costos asociados; sueldos y salarios; erogaciones por apertura de
mercados; compromisos de abastecimiento de productos forestales

8

“El Poder Ejecutivo podra disponer la revocacion total o parcial de derechos de utilizacion
forestal otorgados a los particulares cuando sobrevenga causa de utilidad publica. Dicho acto
administrativo Gnicamente procedera mediante Decreto Supremo fundamentado y precedido
del debido proceso administrativo que justifique la causa de utilidad publica y los alcances
de la declaratoria y conlleva la obligaciéon de indemnizar exclusivamente el dafio emergente”
(articulo 6 de la Ley 1700).

“La concesion es el acto administrativo por el cual la Superintendencia Forestal otorga a
personas individuales o colectivas el derecho exclusivo de aprovechamiento de recursos
forestales en un area especificamente delimitada de tierras fiscales” (articulo 29.I de la Ley
1700).
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sujetos a cargas Yy penalidades por mora e incumplimiento, etc.), siendo
juridicamente inadmisible que la Administracion no repare los dafios
emergentes de una revocacion producida por un motivo enteramente
ajeno al titular, como es la causa sobreviniente de utilidad puablica.

De maneraque si larevocatoria parcial o total de laconcesion ciertamente
causa una lesién econémica y financiera a quien regularmente la
obtuvo de la Administracién, como lo causa a quienes hubieran
derivado su derecho del concesionario (titulares de cesiones, garantias,
embargos, contratos subsidiarios y de riesgo compartido, inscritos en
el Registro Publico de Concesiones Forestales), seria, en efecto, del
todo incompatible con el sano proceder y la actuacion en derecho, y
mas tratandose de la Administracion, causar efectos lesivos y resultados
dafiosos y pretender que la clausula de sumisién al saneamiento legal
prevista por el articulo 98.11.j del Reglamento General de la Ley 1700
autoriza a desconocer la obligacion de indemnizar establecida por el
articulo 6 de la Ley 1700 y los articulos 9 a 22 del propio Reglamento
General, y menos cuando dicho articulado se contrae al desarrollo de una
garantia de fuente constitucional (articulo 22.11 de la Constitucion).

2. Ahora bien, la utilidad publica a que se refiere tanto el articulo 22.11
de la Constitucion como el 6 de la Ley 1700 comprende la de sentido
estricto, la utilidad social y la utilidad nacional, correspondiendo a la
segunda categoria la invocada con fines de saneamiento de tierras'®; y
la propiedad a que se refiere la clausula expropiatoria de la Constitucion
se extiende a todos los derechos de contenido patrimonial, sea que se
ejerzan sobre bienes materiales (muebles e inmuebles) o inmateriales
(derechos y acciones), y es por eso que la Administracién puede
expropiar no sélo predios urbanos o risticos, sino también, por ejemplo,
derechos relacionados con la explotacion minera o de hidrocarburos.
El hecho es que como en todos los casos de desapoderamiento hay
una lesion de un interés patrimonial privado en correlato con una
responsabilidad patrimonial de la Administracion, en todos los casos

10

“Corresponde sefialar, de acuerdo a los principios universalmente admitidos, que la
utilidad publica abarca tres causas especificas: la utilidad publica en sentido estricto, o sea
cuando el bien expropiado se destina directamente a un servicio publico (caso de la Ley de
Expropiaciones); la utilidad social, que se caracteriza por la necesidad de satisfacer de una
manera inmediata y directa a una clase social determinada y mediatamente a la colectividad
(el ejemplo mas concreto se tiene en las expropiaciones dispuestas por la Ley de Reforma
Agraria, arts. 63 y ss.); y la utilidad nacional, que exige se satisfaga la necesidad que tiene
una Nacién de adoptar medidas para hacer frente a situaciones que la afectan como entidad
politica y como entidad internacional (son ejemplos: la nacionalizacién del petr6leo en 1936
por via de caducidad, la de la gran mineria en 1952 y la de la Gulf en 1969” (Morales Guillen,
Carlos; Cdadigo Civil concordado y anotado, Tomo |, 32 edicion, La Paz, Gisbert, 1991, p. 224).
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debe seguirse la expropiacion como procedimiento formal y riguroso,
pues la expropiacion supone un régimen de garantias que incluye (a) la
reserva de Ley para tasar las causas que habilitan a la Administracion
a ejercer su potestad expropiatoria (para el caso, articulo 6 de la Ley
1700); (b) la verificacion de la causa invocada y la determinacion de la
lesion patrimonial segun las reglas del debido proceso (para el caso, los
articulos 9, 10, 11, 12, 13, 19, 20, 21 y 22 del Reglamento General); ()
la previa indemnizacion, que en entidad juridica constituye el titulo de
atribucion patrimonial a la entidad expropiante y de desapoderamiento al
expropiado (para el caso, articulo 22.1V del Reglamento General); y (d)
el derecho del expropiado de demandar la reversién de la expropiacion
cuando el derecho afectado no haya sido destinado al fin invocado en el
plazo de ley (para el caso, articulos 14 a 18 del Reglamento General).

. Llegados aqui (la concesién es un derecho real inmobiliario, la

revocacion es una expropiacion, la utilidad social esta incluida en la
utilidad publica a que se refiere el articulo 6 de la Ley 1700), siendo
evidente que la concesidn es un derecho de contenido patrimonial y que
la expropiacion es aplicable a todo derecho de contenido patrimonial,
también resulta evidente que la concesion forestal estd asilada en las
garantias del articulo 22.11 de la Constitucion, y que, por tanto, sélo
puede ser revocada por causa de utilidad publica calificada conforme a
Ley, en debido proceso y previa indemnizacion justa. Que en naturaleza
juridica la previa indemnizacion constituya el verdadero titulo de
desapoderamiento al expropiado y de atribucién patrimonial a la
Administracion, es algo fuertemente arraigado en el derecho nacional,
aunque su formulaciéon mejor lograda desde el punto de vista de las
garantias constitucionales se deba a la Ley 3545 de 28 de noviembre
de 2006: “El propietario cuyas tierras hayan sido expropiadas (...)
no estara obligado a hacer entrega de las mismas hasta el pago total
en efectivo o [con tierras a solicitud suya]” (articulo 35.111). Y si la
naturaleza de titulo de atribucion patrimonial de la indemnizacién
conduce a reducir al minimo la posibilidad de que el ejercicio arbitrario
de la potestad expropiatoria encubra figuras confiscatorias, en la misma
linea opera la garantia del debido proceso, siendo ya tradicion juridica
de larga data, y ampliamente compartida por el derecho comparado, que
en un procedimiento formal y riguroso se pueda contestar tanto la causa
invocada por la Administracion como el monto de la indemnizacion.
Asi, el articulo 1 de la Ley de 30 de diciembre de 1884, que elevaba
a rango de Ley el Decreto de 4 de abril de 1879 sobre expropiacion
por causa de necesidad y utilidad publica, disponia que el pago de
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la indemnizacion era un requisito de la expropiacion, su articulo 4
establecia el derecho a contestar la causa expropiatoria y el articulo 5
garantizaba la doble instancia. Siguiendo el mismo curso de actuacion
en derecho, las concesiones forestales so6lo pueden ser revocadas tras
el pago de los dafios emergentes determinados en el respectivo proceso
de revocatoria (articulos 9 a 22 del Reglamento General), proceso
que, a su vez, sélo puede iniciarse previa declaratoria de la causa de
utilidad publica que la motiva (articulo 6 de la Ley 1700). De donde
resulta que, en su medida de conculcacion de derechos y garantias
fundamentales (integridad patrimonial y seguridad juridica), cualquier
revocacion al margen del debido proceso daria lugar, en su momento,
a amparo constitucional, y en su medida de resoluciones contrarias a
la Constitucion y las leyes, a enjuiciamiento criminal (articulo 153 del
Cadigo Penal). En este sentido, esto lleva a desentrafiar los alcances
juridicos de la clausula de sumision, en orden a determinar si dicha
clausula exonera a la Administracion de la obligacion de agotar el
proceso de revocatoria en los casos de concesiones parcial o totalmente
superpuestas a propiedades agrarias o tierras comunitarias de origen. A
este analisis se contrae el punto que sigue.

4. Respecto al alcance de la clausula de sumision, del texto de la norma
(véaselo en la PRESENTACION DEL CAsO) resulta que se agota en tres
extremos, a saber: (a) el solo recordatorio al concesionario, a titulo de
prolijidad institucional, de la eventualidad de registrar reducciones de
area en razon del proceso de saneamiento a adelantarse segun la Ley de
lamateria, y que, en efecto, juridicamente no pasa de ser un recordatorio,
puesto que con o sin clausula de sumision, por igual el saneamiento
implicaba preferencia del derecho de propiedad sobre el de concesion,
y eso0 ya estaba claramente zanjado por la Ley especial de la materia
desde el 18 de octubre de 1996 y refrendado por la jurisprudencia de
la Corte Suprema de Justicia desde el afio 2000, en tanto que la clausula
de sumision responde a un instrumento normativo jerarquicamente
inferior (reglamento), de fecha posterior (21 de diciembre de 1996), y
en desarrollo de una Ley distinta a la especial de la materia, por lo que
sus alcances deben interpretarse segun la legislacién de la que deriva
su validez; (b) la sola solucién juridica al tema de las patentes pagadas

11

Ley 1715 de 18 de octubre de 1996, Disposicion Final Segunda, paragrafo I: “En las tierras
de aptitud de uso agricola o ganadero, en las de proteccién o produccion forestal y en las
comunitarias de origen, en las que existiera superposicion o conflicto de derechos, prevalecera
el derecho de propiedad agricola, ganadera o de la comunidad campesina, pueblo o comunidad
indigena u originaria, sobre las concesiones, contratos o autorizaciones de aprovechamiento
forestal”.

231



232

luris Tantum - Revista Boliviana de Derecho

por un area mayor para el caso de que la misma resultara reducida, lo
que constituye por definicién una devolucion, por via de compensacion,
de los pagos en exceso efectuados por el propio concesionario, y que
corre en forma totalmente separada de su derecho a la indemnizacion
por los dafios emergentes, inequivocamente previstos por el articulo 6
de la Ley 1700 y los articulos 9 a 22 de su Reglamento General; y, (c)
el derecho preferente del concesionario a ampliar la concesion sobre
las &reas fiscales circundantes que resultaran disponibles a resultas del
proceso de saneamiento.

De manera que, conforme puede verse del texto de lanorma, la razén de
ser de la clausula de sumision al saneamiento legal se agota en estos tres
contenidos normativos, por lo que en forma alguna enerva el proceso de
revocatoria a que se refieren el articulo 6 de la Ley 1700 y los articulos
9 a 22 del propio Reglamento General; siendo que es juridicamente
vedado atribuir a dicha clausula efecto derogatorio de tal proceso o
caracter de renuncia tacita al mismo por parte del concesionario, por
las siguientes razones: (a) en tanto norma cuya validez se presume y
cuya conservacion debe preferirse (articulos 2 y 4 de la Ley 1836),
ni la clausula de sumisién ni ninguna otra norma puede suprimir las
garantias constitucionales que hacen esencialmente a la entidad juridica
de la potestad expropiatoria, y donde concederle a dicha clausula
efecto derogatorio del proceso de revocatoria significaria suprimir la
garantia del debido proceso (llamado a verificar la causa invocada y
determinar la cuantia de la lesion patrimonial) y la garantia de previa
indemnizacion (que conforma el titulo de atribucion patrimonial al
expropiante); (b) en tanto simple expresion de la potestad reglamentaria
(articulo 96.1 de la Constitucién), en ningln caso puede atribuirse a
la clausula de sumisién una capacidad derogatoria del proceso de
revocatoria establecido por la Ley a que se debe (articulo 6 de la Ley
1700), ya que, obviamente, un reglamento no puede alterar los derechos
definidos por la ley que debe limitarse a desarrollar; (c) desde que es
expresion de la potestad reglamentaria, la clausula de sumision es un
acto propio de la Administracion, y en ningun caso la Administracion
puede dar por configurada una renuncia al proceso de revocatoria y a
la indemnizacion condigna con la lesion patrimonial generada, como
derivacion de sus propios actos, toda vez que ello importaria obligar
a soportar a determinados administrados una carga desproporcionada
en servicio del interés colectivo, con manifiesta violacion del principio
de igualdad a que se contrae el articulo 6.1 de la Constitucion, pues si
ya la expropiacién es de suyo considerada como una intromision en
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la esfera patrimonial de los particulares que sélo puede justificarse en
nombre del bienestar general, y si la indemnizacién comporta desde
ya un sacrificio, porque en términos reales nunca compensa todos los
valores que declinan con la privacion del bien, alegar una renuncia a
la indemnizacidn por parte del expropiado con base en las inferencias
que la Administracion hace de sus propios actos, supone pretender
gravar al expropiado con una carga desproporcionada, excediendo
largamente los limites del régimen exorbitante que rige las relaciones
entre la Administracion y los administrados que con ella contratan,
ya que la posicion de preeminencia de la Administracion respecto al
concesionario forestal esta limitada por la propia Constitucion, que,
honrando el principio de igualdad ante la ley, no tolera la imposicién
de cargas desproporcionadas, cualquiera que fuera su naturaleza o
denominacion; (d) ciertamente una ley podria prever la eventualidad
del allanamiento voluntario del expropiado ante una declaratoria de
expropiacion y aln su renuncia a percibir la indemnizacion®, pero
ninguna ley podria hacer renunciar de antemano a un administrado a que
el acto de declaratoria se produzca ni a que se agote el procedimiento
de expropiacion (el proceso de revocatoria en este caso), puesto
que es precisamente dicho procedimiento el Ilamado a verificar la
constitucionalidad de la causa invocada en la declaratoria, y que el
mismo constituye el presupuesto necesario para que el titular considere
la eventualidad de formular renuncia a percibir la indemnizacion; (e) la
renuncia a percibir la indemnizacion condigna con la lesion patrimonial
sufrida seria enteramente valida si constituyese un acto de liberalidad
del expropiado, pero entonces tendria que tratarse, en efecto, de un
acto de liberalidad, por lo que, si en ningun caso seria juridicamente
vélida una norma que tacitamente hiciera renunciar al administrado a
la garantia constitucional de no ser expropiado sino previa declaratoria,
agotamiento del debido proceso y pago de la indemnizacion, tampoco
lo seria una norma expresa que no se atuviera a una manifestacion de
voluntad que importe el consentimiento informado del administrado en
dicho sentido —juridicamente, la renuncia a percibir la indemnizacion
s6lo puede tenerse por tal si obedece a una manifestacion de voluntad
del renunciante, habida cuenta que importaria un acto de liberalidad,
y ningun acto de liberalidad, y menos el severamente gravoso para la
integridad patrimonial del sujeto que la formula, puede tener existencia
juridica sin la expresidon volitiva en que el mismo consiste— es
decir, formulado a sabiendas de los efectos de sus declaraciones

12

Cfr. Voto disidente, STC 0074/2007R, de 13 de febrero de 2007.
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(consentimiento expreso) o de sus actos (consentimiento tacito), por
lo que suponer tal consentimiento en base a los actos propios de la
Administracion, implica suponer que la Administracién tiene el
derecho de disponer del patrimonio de los administrados, lo cual, desde
luego, estd constitucionalmente vedado; y, (f) en la medida que su
conformidad con la Ley y la Constitucién es condicién de validez de
un reglamento, pretender que la clausula de sumision dice de renuncia
al proceso de revocatoria, es pretender que la Administracion puede
violentar el derecho de los administrados a la seguridad juridica, ya
que, de una parte, y a despecho del articulo 96.1 de la Constitucién, la
potestad reglamentaria si podria contrariar la Ley (articulo 6 de la Ley
1700), y, de otra, también podria contrariar el articulo 22.11 de la propia
Constitucion.

. Respecto al alcance de la Disposicion Transitoria Tercera de la

Ley INRA que dice “en relacion a las dieciséis (16) solicitudes de
Tierras Comunitarias de Origen, interpuestas con anterioridad a esta
ley, se dispondra su inmovilizacién respecto a nuevas solicitudes
y asentamientos, respetando derechos adquiridos legalmente por
terceros”, el texto “respetando derechos adquiridos legalmente por
terceros” no implica, como se ha llegado a sostener, que la concesion
forestal de fecha anterior sea oponible al posterior saneamiento del
derecho de propiedad, sino que desde la inmovilizacién en adelante
debe ser respetada en tanto y en cuanto concesion forestal, mientras
juridicamente no se le ponga fin mediante el correspondiente proceso
de revocatoria.

. Respecto al caracter preferente del derecho de propiedad sobre el

derecho de concesion so6lo en los casos en que ya exista un titulo que
ampare el derecho propietario, tal planteamiento no resiste analisis
juridico, por cuanto: (a) la prevision de la Segunda Disposicion Final de
la Ley INRA, concordantemente con el caracter de ley de regularizacion
de la propiedad agraria de dicho cuerpo normativo (articulo 2), no
se refiere a un conflicto de titulos sobre distintos derechos, sino de
institutos juridicos distintos, a saber, entre el derecho de propiedad y
el de concesidn para la hipétesis de que concurrieran sobre una misma
area; para cuyo caso dispone, en lectura juridica, que prevalece la
declaracién o constitucion del derecho de propiedad, sobre el derecho de
concesién que previamente hubiese sido constituido, y en el entendido
que respecto a la parte sobrepuesta el derecho de concesion debera
resolverse conforme a la Ley de lamateria (proceso de revocatoria); (b) al
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plantearse que se refiere a un conflicto de titulos, se estaria pretendiendo
que una sola disposicion final de la Ley tiene efecto derogatorio no
solo de toda la Ley, en la medida que su objeto es precisamente la
regularizacion de la propiedad agraria —gran parte de ella sin titulo—,
sino también de los articulos 166, 169 y 171.1 de la Constitucién, pues
bajo ese argumento el INRA no podria dar cumplimiento a los articulos
66 y 67 de su Ley respecto a dictar resoluciones de caracter constitutivo
a favor de poseedores legitimos y con verificada vocacién dominial;
(c) en la misma linea de reduccion al absurdo, el INRA sélo podria
titular a los pueblos indigenas que acreditaran con un titulo preexistente
la ocupacién ancestral de sus tierras comunitarias de origen, lo que,
ademas de conllevar una evidente contradiccion en los términos (pues a
este respecto, y bajo la autoridad del articulo 171.1 de la Constitucidn,
la Ley trabaja con el supuesto de que es lo segundo lo que amerita lo
primero), implicaria la banalidad de facultarla a otorgar el derecho de
propiedad sélo a quienes ya lo tuvieran otorgado.

No resiste analisis juridico sostener que, en el caso de propiedades
agrarias o tierras comunitarias de origen superpuestas a concesiones
forestales, el Director Nacional del INRA incurre en delito de
resoluciones contrarias a la Constitucion y las leyes (articulo 153 del
Cadigo Penal) al disponer la titulacion de tierras sin haberse agotado
previamente el proceso de revocatoria de concesiones (articulo 6 de la
Ley 1700 y articulos 9 a 22 de su Reglamento General), por cuanto: (a)
al disponer la titulacion, y ain proceder a la misma, dicho funcionario
no hace mas que ejercer regularmente una competencia tasada y reglada
que le fue atribuida por la Ley de la materia, y cuyo incumplimiento
mas bien lo tornaria incurso en el delito de incumplimiento de deberes
tipificado por el articulo 154 del Cédigo Penal; (b) dado que la propiedad
y la concesion son derechos autbnomos emergentes de competencias
distintas, legalmente sélo incumbe al INRA resolver sobre el primero,
y mas bien usurparia funciones si entrara a conocer sobre el segundo; y
(c) tanto como s6lo a la conclusion del proceso de saneamiento se tiene
el dato cierto, porque juridicamente firme, sobre las areas efectivamente
superpuestas a concesiones forestales, solo a resultas de dicho proceso
tales concesiones pueden ser materia de los correspondientes procesos
de revocatoria, a iniciativa de la autoridad que las otorgd y por pedido
de la que requiere el area para titularla en propiedad (el INRA).

No resiste andlisis juridico sostener que el Superintendente Forestal
incurre en delito de resoluciones contrarias a la Constitucion y las
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leyes al permitir que el INRA titule tierras superpuestas a concesiones
forestales, pues el modo comisivo del articulo 153 del Cédigo Penal
s6lo se materializaria en el caso de que dicho funcionario procediera a
reducir las concesiones sin haberse agotado previamente el proceso de
revocatoria, ya que sélo entonces estaria violando el articulo 6 de la Ley
1700y, conello, los correspondientes derechos fundamentales acordados
por la Constitucion (no ser privado de ningun derecho de contenido
patrimonial sin previa expropiacion conducida conforme a las reglas del
debido proceso, no ser obligado a soportar cargas desproporcionadas en
nombre del interés colectivo, y seguridad juridica).

IV. Conclusiones y recomendaciones

1.

Dado que la clausula de sumision al saneamiento legal no exime de
agotar el proceso de revocatoria normado por el articulo 6 de la Ley
Forestal y los articulos 9 a 22 de su Reglamento General, y que la
propiedad y la concesion son derechos juridicamente auténomos,
subsistiendo la concesién como carga de la propiedad mientras no sea
resuelta mediante el respectivo proceso de revocatoria, los titulos de
dotacion deberian ser emitidos con clausula expresa sobre la carga que
soportan hasta la resolucion firme que cause estado de revocacion en el
derecho de concesion.

. Cierto como es que el derecho exclusivo al aprovechamiento del vuelo

forestal acordado por la Ley tanto a los titulares de propiedades privadas
como a los de tierras comunitarias de origen (articulo 32.1y Il de la Ley
1700), no dice de desconocimiento de las concesiones otorgadas con
antelacion al saneamiento legal de la tierra, por tratarse de derechos
adquiridos que vienen como carga llamada a subsistir mientras no sea
legalmente levantada, también lo es que en cualquier clase de titular el
ejercicio del dominio pleno sobre las tierras que le fueron tituladas es
una expectativa natural y legitima. En consecuencia, la recomendacion
no puede ser otra que la pronta revocatoria en derecho de las concesiones
forestales afectadas por dotaciones.

Afin de no agobiar a la Administracion con el desembolso financiero que
importa el pago de las indemnizaciones, seria recomendable explorar,
conjuntamenteentre las instituciones publicas concernidasy losafectados
por las superposiciones, soluciones alternativas o complementarias
al pago en efectivo. Entre tales soluciones podrian ser consideradas,
por ejemplo, plazo suficiente de continuidad de operaciones para
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recuperar las inversiones, entrega sucesiva de cuarteles aprovechados,
entrega adelantada de una porcién convenida por las partes, reubicar o
compensar areas, alianzas para el aprovechamiento conjunto, etc. En
todo caso, es claro que dichas soluciones sélo podrian ser aplicadas
en el marco regular del proceso de revocatoria, y especificamente en
la fase de trato directo, para la que el Reglamento General de la Ley
1700 prevé la posibilidad de “hallar de mutuo acuerdo alternativas
legalmente viables” (articulo 22.1.e) y que “la fase de trato directo se
declarara concluida por avenimiento o propuesta concertada” (articulo
22.1i).

Son extremos juridicamente ciertos: (a) que el Director Nacional del
INRA no incurre en el delito tipificado por el articulo 153 del Cddigo
Penal al disponer latitulacion de tierras total o parcialmente superpuestas
a concesiones forestales, por cuanto con tal accién no hace mas que
proceder en ejercicio regular de una competencia que le es atribuida
por la Ley especial de su materia, y al omitir todo conocimiento sobre
el derecho de concesién no hace mas que abstenerse de usurpar una
competencia que, a su turno, es atribuida al Superintendente Forestal por
la Ley especial de su materia; (b) que mucho menos puede reprocharse
tal delito al Superintendente Forestal en razén de resoluciones dictadas
por el Director Nacional del INRA, y que, por lo demas, constituyen
el presupuesto necesario para el inicio de actuaciones por parte del
primero, en la medida que sélo las resoluciones firmes del segundo
brindan certeza juridica sobre las areas superpuestas que deben ser
objeto del proceso de revocatoria; de manera que sélo si dispusiera
la reduccion de las concesiones sin agotar el proceso de revocatoria
dispuesto por el articulo 6 de la Ley 1700, arraigado en el articulo 22.11
de la Constitucion y las demas garantias fundamentales que se llevan
analizadas, lamaxima autoridad ejecutiva (MAE) de la Superintendencia
Forestal seria pasible de persecucion criminal por delito de resoluciones
contrarias a la constitucion y las leyes, y que es el modo comisivo
tipificado por el articulo 153 del Cédigo Penal.
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