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2024-099
INFORME AL ANTEPROYECTO DE LEY DE MONTES DE ANDALUCIA.

Con fecha 9 de octubre de 2024 se recibe peticion de informe del anteproyecto de Ley de Montes de
Andalucia suscrita por la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sostenibilidad y Medio Ambiente.

I.- COMPETENCIA.

El presente informe se emite en cumplimiento de lo establecido en el articulo 33 de la Ley 9/2007,
de 22 de octubre, de la Administracion de la Junta de Andalucia, y en el articulo 8 del Decreto 622/2019, de
27 de diciembre, de administracion electrénica, simplificacién de procedimientos y racionalizacidn
organizativa de la Junta de Andalucia, en relacion con el articulo 8.2.r) del Decreto 164/2022, de 9 de agosto,
por el que se establece la estructura orgénica de la Consejeria de Justicia, Administracion Local y Funcién
Publica.

Il.- CONSIDERACIONES GENERALES.
Primera.- Sobre el contenido del proyecto y su ambito juridico.

El anteproyecto tiene por objeto establecer un nuevo marco legal en materia de montes en
Andalucia, sustituyendo a la vigente Ley 2/1992, de 15 de junio, Forestal de Andalucia.

El texto cuenta con 136 articulos, 2 disposiciones adicionales, 5 transitorias, una derogatoria y 7
finales. El borrador estad identificado como “Borrador 1.4 (30-09-24)”. El texto vino acompafiado de la
Memoria de Analisis de Impacto Normativo (en adelante, MAIN), suscrita por el Director General de Politica
Forestal y Biodiversidad el 22 de septiembre de 2024.

Una de las causas que motivan la elaboracion del anteproyecto es la adecuacion de la norma
autondmica a los preceptos basicos de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, y sus posteriores
modificaciones.

Entre los aspectos novedosos con respecto a la ley vigente, la MAIN sefiala, entre otros:

e La sustitucion del actual Consejo Andaluz de Biodiversidad por el Consejo Andaluz de Politica
Forestal y Biodiversidad.

e El fomento de la colaboracién publico-privada para promover el desarrollo sostenible de los
aprovechamientos forestales.

* Elfomento de la investigacion e innovacidn forestal.

* Lacreacidn del Sistema de Informacion Geografico Forestal (SIG-Forestal).

* Lacreacion de la Red MUESTRA de montes con gestion forestal sostenible y ejemplar.

e Lainclusién de aspectos medioambientales vinculados al objeto del contrato entre los criterios de
adjudicacién.

* Lacreacion del Registro Andaluz de Empresas e Industrias Forestales Cooperativas.
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A

Segunda.- Sobre la Memoria de Analisis de Impacto Normativo (MAIN).

La MAIN del anteproyecto tiene contenidos de relevancia para la emision del informe que nos ocu-
pa, conforme a las letras b).4° a 6° y d) del articulo 7.1.bis del Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, como
son, concretamente, aspectos del procedimiento administrativo (letra b.4°), del silencio en los anteproyec-
tos de ley o proyectos de decreto legislativo (letra b.5°), de la creacién de nuevos 6rganos (letra b.6°) y de la
evaluacion de las cargas administrativas (letra d).

Para su elaboracién se encuentra la Guia Metodoldgica para la elaboracién de la Memoria de
Analisis de Impacto Normativo, aprobada mediante Acuerdo, de 14 de mayo de 2024, del Consejo de
Gobierno, de la que se destacan los siguientes apartados:

e 2.3.2.1.d), referido a la regulacion o modificacién de procedimientos

« 2.3.2.1.e), sobre el sentido del silencio en los anteproyectos de ley o proyecto de decreto legislativo
» 2.3.2.1.f), relativo a limitaciones en el acceso o ejercicio de actividades econdmicas.

* 2.3.2.1g), en materia de 6rganos.

» 2.6, sobre evaluacion de las cargas administrativas.

A continuacidon se analizan los correspondientes apartados de la MAIN elaborada para este
anteproyecto de ley:

1°) Con respecto a los procedimientos administrativos:

El anteproyecto cuenta con 19 procedimientos administrativos, que se enumeran a continuacion,
con referencia al articulo donde se encuentran regulados en el texto y algunos comentarios:

Articulo 13.3: procedimiento de inclusidon/exclusién de montes en el Catalogo de Montes de Andalucia.
Inicio de oficio y a solicitud de persona interesada.

Articulo 17.4: procedimiento de autorizacion de usos con aprovechamiento especial del dominio publico
forestal.

Tramite de informe preceptivo y vinculante (concretar 6rgano). Nuevo procedimiento.

Articulo 17.5: procedimiento de concesion para la utilizacidn privativa del dominio publico forestal.
Tramite de informe preceptivo y vinculante.
Articulo 18: procedimiento de desafectacion de montes demaniales.

Inicio de oficio, pero se desconoce si cabe inicio a solicitud de persona interesada. Tramite de informe
preceptivo y vinculante de la Consejeria competente en materia forestal.

Articulo 22: procedimiento de investigacion y recuperacion posesoria de montes publicos.
Articulo 23: procedimiento de deslinde de montes de dominio publico.

Inicio de oficio, pero se desconoce si cabe inicio a solicitud de persona interesada. Se regula el régimen de
recursos.

Articulo 44: Red MUESTRA de montes con gestion forestal sostenible y ejemplar.

Al desconocerse su naturaleza juridica y a falta de mayor regulacién, no puede deducirse si las inclusiones
en la Red se practicaran de oficio o a solicitud de las personas interesadas.
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Articulo 58.1: declaracion responsable para aprovechamientos forestales en montes privados o publicos no
gestionados por la Administracién forestal que dispongan de instrumento de ordenacion forestal o que
estén incluidos en un plan de ordenacion.

Articulo 58.2: autorizacion para aprovechamientos forestales que no estan contemplados en planificacion de
instrumentos de ordenacion forestal.

Articulo 58.2: declaracidn responsable para aprovechamientos forestales que no estan contemplados en
planificacién de instrumentos de ordenacién forestal cuando sean a turno corto o domésticos de menor
cuantia o usos comunales o vecinales.

Articulo 58.3: declaracion responsable de aprovechamientos de pifia que no estén en instrumentos de
ordenacion forestal. Nuevo procedimiento.

Articulo 61: procedimiento de autorizacidn para uso selvicola del monte.

Articulo 70.9: procedimiento de autorizacién de actuaciones de servicios medioambientales con valor de
mercado cedidos a terceros por entidades publicas titulares.

Articulo 70.12: procedimiento para permitir (;autorizar?) el acceso de promotores a terrenos forestales
publicos para ejecucion de servicios ecosistémicos sin consideracion de aprovechamiento forestal.

Se enumera contenido minimo de la solicitud.

Articulo 72: procedimiento de autorizacién de usos incompatibles con el caracter de monte.
Articulo 74 : procedimiento de autorizacién de cambio de uso forestal.

Plazo de duracion: 6 meses. Silencio negativo.

Articulo 75.1 y 2: procedimiento de autorizacién de modificacidén de cubierta vegetal para la diversificacion
del paisaje.

Plazo de duracidn: 3 meses. Silencio positivo (para solicitudes del articulo 75.1.a) y b)) y negativo para el
resto (articulo 76). Nuevo procedimiento.

Articulo 75.4: autorizacion de corta de arbolado y laboreo en montes catalogados, protectores o vecinales
sin que tenga la consideracion de cambio de uso forestal.

Plazo de duracidn: 3 meses. Silencio negativo (articulo 76). Nuevo procedimiento.

Articulo 108.1: creacion del Registro Andaluz de Empresas, Industrias y Cooperativas Forestales, cuyas
inscripciones son obligatorias.

No se determina procedimiento de inscripcion.

Por otra parte, se observa que la MAIN incluye un Ultimo procedimiento en el apartado
correspondiente, relativo a la comunicacidon que debe realizar la Consejeria competente en materia forestal
a la competente en materia hidraulica (articulo 97.2 del anteproyecto), que deberia suprimirse de tal
relacion pues no se puede encuadrar en el concepto de “comunicacién” sustitutiva de un procedimiento de
autorizacién de las previstas en el articulo 69 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

En un analisis general de estos procedimientos, se observa que en ningln caso se establece un
plazo superior al maximo establecido en el articulo 21 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre. En dos
procedimientos incluso se establece un plazo menor de tres meses (articulos 75.1, 2 y 4), si bien el sentido
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del silencio es desestimatorio. Por tanto, el resto de procedimientos estaran a lo que dispongan sus
respectivos desarrollos reglamentarios que en ningln caso podran disponer de un plazo mayor de 6 meses
ni silencios negativos.

Por otra parte, resulta necesaria una comparacion exhaustiva de los procedimientos nuevos y de los
que perviven, indicando los cambios que se operan con el anteproyecto.

Teniendo en cuenta el contenido de la MAIN en cuanto a los procedimientos, en relacién con el
citado articulo 7.bis.1.b).4° del Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, y con el apartado 2.3.2.1.d) de la Guia
Metodoldgica, se observa que no se recogen los factores tenidos en cuenta para fijar el plazo maximo de
duracién de cada procedimiento, asi como el disefio funcional que esquematiza el flujo del procedimiento,
conforme al Anexo IV de la Guia Metodoldgica denominado “Disefio funcional de procedimiento genérico.” A
este respecto, se recuerda que, cuando se vaya a desarrollar reglamentariamente cada procedimiento, se
habrian de recoger dichos factores, asi como su disefio funcional.

2°) En lo referido al silencio administrativo:

El Decreto 622/2019, de 27 de diciembre (articulo 7.bis.1.b).5°) establece que se ha de exponer
especificamente la razén de interés general que justifica el silencio desestimatorio cuando el procedimiento
tenga por objeto el acceso a actividades o su ejercicio.

En esta materia, se observa que la MAIN viene a justificar el establecimiento del silencio
desestimatorio limitandose a invocar el articulo 24 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, en su mencién a los
procedimientos que impliquen ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente.

Se recomienda que, mas alla de la afirmacion de que entran en el supuesto previsto en el articulo 24
citado, se justifiquen los motivos por los cuales estas actividades implican un riesgo al medio ambiente y no
otras reguladas en el resto del anteproyecto.

3°) En lo relativo a la evaluacién de las cargas administrativa, en la MAIN se ha procedido a
evaluar las cargas administrativas derivadas de las obligaciones que se establecen en la norma en cuestion:
A) Con respecto a la identificacion:

El apartado 5 de la MAIN se limita a afirmar que no se establecen cargas administrativas
innecesarias, sin tener en cuenta que deben identificarse todas las cargas, para después justificar su
necesidad para mantenerlas en el proyecto. En tal sentido, se observa que la MAIN no identifica
correctamente las cargas administrativas ni justifica su existencia.

En cuanto a la “Lista de chequeo para simplificacion procedimental y para la reduccion de cargas
administrativas” se echa en falta un desarrollo de determinadas afirmaciones, como:

* Determinacion de la programacion temporal de la tramitacion de los procedimientos.
*  Motivos por los que no es posible reducir el plazo de duracion de cada procedimiento.
e Identificacidn de los tramites suprimidos, acumulados o simplificados.

e Identificacion de los procedimientos que se sustituyen por una declaracion responsable o
comunicacion y de los que no es posible aplicar tal medida.

e Enelapartado de informes, no se cumplimenta a pesar de que existen varios de caracter preceptivo
e incluso vinculante, como son los siguientes supuestos, tanto en procedimientos administrativos
como en otro tipo de procedimientos:

4
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o Articulo 17.9: establece emision de informe preceptivo y vinculante en materia forestal en
procedimientos de prevencién ambiental para la concesidn de uso de dominio publico forestal.

o Articulo 24: se establece emision de informe preceptivo y vinculante en matriculaciones o
inscripciones de un monte o finca colindante con monte demanial en el Registro de la
Propiedad.

o Articulo 51: establece informe preceptivo y vinculante en los contenidos de la parte forestal de
los planes de ordenacion de los recursos naturales de los espacios naturales protegidos.

o Articulo 73.4: establece informe preceptivo y no vinculante en procedimientos de instrumentos
de ordenacidn urbanistica y territorial que modifiquen el uso forestal del suelo. Emite la
Consejeria competente en materia forestal.

o Articulo 73.5: establece informe preceptivo y no vinculante en elaboracion de proyectos
sometidos a evaluacién de impacto ambiental.

* No se identifica y justifica la existencia de los Registros. En el anteproyecto se regulan dos: el
Registro Andaluz de Empresas, Industrias y Cooperativas Forestales y el Registro regional de
infractores de la Ley de Montes de Andalucia.

En un analisis de las cargas, destacamos las siguientes detectadas, tanto en algunos tramites de
procedimientos recogidos en el anteproyecto, como otras cargas establecidas en el mismo:

Articulo 58.6: obligacion de comunicar al “érgano forestal” la cuantia exacta de comercializacién de
aprovechamientos maderables, lefiosos o corcheros.

Articulo 73.6: exigencia de documento (certificacion administrativa de disponibilidad de recurso hidrico para
riego) para implantacion de usos agricolas.

Articulo 84: establece la obligacion de las personas titulares de los montes de comunicar la aparicién de
agentes nocivos.

Articulo 100.4: obligacién de las personas titulares de terrenos forestales afectados por eventos catastréficos
de cumplimentar un proyecto o plan de restauracion.

Articulo 108.3: obligacién de facilitar anualmente los datos relativos a su actividad en el Registro Andaluz de
Empresas, Industrias y Cooperativas Forestales. Debe tenerse en cuenta que si la inscripcion, ademas de ser
obligatoria, tiene el caracter de habilitante y no se realiza de oficio, de conformidad con el Gltimo parrafo del
articulo 17.1 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, tendra el caracter de
autorizacion. En tal caso debera justificarse su existencia.

B) Con respecto a la medicion:

No se realiza medicién alguna de las cargas teniendo en cuenta la poblacién a la que puede afectar
cada una deellas y el coste de aplicacién.

Dado que existe normativa vigente, es posible conocer de manera muy aproximada la poblacién
afectada por cada procedimiento y, por tanto, la repercusion de las medidas que se adoptan.

4°) En lo relativo a la creacién de nuevos 6rganos:

El articulo 10 del anteproyecto crea el Consejo Andaluz de Politica Forestal y Biodiversidad y los
Consejos Provinciales de Politica Forestal y Biodiversidad.

La MAIN, en su apartado de creacion de nuevos 6rganos, considera drganos al Registro Andaluz de
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Cooperativas, Empresas e Industrias Forestales (articulo 108) y el Registro Regional de Infractores en materia
de montes (articulo 136). Estos registros se entiende que son instrumentos de la Administracion donde se
recogen datos con distintas finalidades y, como tales, no tienen la consideracién de érganos administrativos,
con independencia de que su gestidn se adscriba a un determinado 6rgano de la Administracién que sea
responsable de su funcionamiento. En tal sentido, no deben figurar en este apartado de la MAIN.

En cuanto a los otros 6rganos del articulo 10, la MAIN se limita a reproducir lo establecido en el
anteproyecto, sin entrar a analizar lo dispuesto en el articulo 7.bis.1.b.6° (“Cuando se trate de la creacion de
nuevos 6rganos, la acreditacion de la no coincidencia de sus funciones y atribuciones con la de otros érganos
existentes”) y en el apartado 2.3.2.1.g) de la Guia Metodoldgica, donde se indican la informacién a incorporar
en la MAIN cuando existe creacién de nuevos 6rganos.

Tercera.- En relacién con la identificacién de los 6rganos competentes.

Se observa que a lo largo del anteproyecto existen preceptos en los que no se determina la
Administracién a la que pertenece el drgano competente. Se trata de expresiones del tipo “6rgano
competente en materia forestal” u “drgano forestal” y la encontramos en al menos los siguientes articulos:
13,17.4,23, 37, 45,55, 58.6, 73, 80, 100, por lo que se recomienda una revision del texto en este sentido.

I1l.- CONSIDERACIONES PARTICULARES.

A la vista del texto recibido se plantean las siguientes consideraciones:

Articulo 10. Organos consultivos y de participacion.

Este articulo dispone: “Se crea el Consejo Andaluz de Politica Forestal y Biodiversidad, érgano con-
sultivo y de asesoramiento en materia forestal, de geodiversidad, biodiversidad, caza y pesca continental de la
Administracion de la Comunidad Auténoma de Andalucia, funcionando en pleno y en comités especializados
en las referidas materias, con la composicién, competencias y régimen de funcionamiento que reglamenta-
riamente se determinen.

Se crean los Consejos Provinciales de Politica Forestal y Biodiversidad, como érganos de cardcter consultivo,
de asesoramiento y sequimiento con dmbito provincial en las referidas materias, con la composicion y compe-
tencias que reglamentariamente se le asignen”.

De este texto se plantean las siguientes consideraciones:

1°) Se observa que la creacién de estos 6rganos carece de los contenidos minimos que, de
conformidad con el articulo 89.1 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracion de la Junta de An-
dalucia (en adelante, LAJA), deben determinarse en la norma de creacion de un 6rgano colegiado:

“a) La composicion del érgano, que deberd respetar una representacion equilibrada de mujeres y
hombres en los términos previstos en el apartado 2 del articulo 19 de esta Ley.

b) Los criterios para la designacion de su presidente y de los restantes miembros.

¢) Los criterios bdsicos de su estructura interna y de su funcionamiento, que podrdn ser desarrollados,
previa habilitacién, por el drgano colegiado.
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d) Sus fines y objetivos
e) Su adscripcion administrativa

f) Sus funciones de decision, propuesta, informe, seguimiento o control, asi como cualquier otra que se
le atribuya”.

En consecuencia, bien deberan completarse los extremos que falten, o bien el anteproyecto podra
establecer que “se creara reglamentariamente” los érganos en cuestion, disponiendo en otro precepto que
“La composicién, el funcionamiento y el régimen juridico del referido érgano colegiado, de acuerdo con lo esta-
blecido en la seccion 1.9 del capitulo Il del titulo IV de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, asi como a la subseccion
1.%de la seccion 3.9 del capitulo Il del titulo preliminar de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico, se determinardn reglamentariamente”. De optarse por esta Ultima solucion, el antepro-
yecto regularia exclusivamente las caracteristicas basicas de estos érganos, demorandose la creacién hasta
la aprobacién de la norma que regule todos los extremos previstos en el mencionado articulo 89.1.

2°) Se considera necesario determinar si se trata de érganos colegiados de los previstos en el articu-
lo 20 de la LAJA (6rganos de participacion administrativa o social, en funcién de su composicion).

3°) Debera sustituirse la expresion “Administracion de la Comunidad Auténoma de Andalucia” por
la acufiada en la LAJA de “Administracidn de la Junta de Andalucia”.

Articulo 72. Usos incompatibles con el cardcter de monte.
Apartado 2.

Este apartado establece que “excepcionalmente, podrdn autorizarse usos y actividades incompati-
bles mediante el procedimiento establecido en la presente ley y el reglamento que la desarrolla, previa
conformidad de la persona titular del monte”.

Se plantean las siguientes consideraciones:

1°) Por motivos de seguridad juridica, deberd realizarse remision al precepto del anteproyecto
donde se establece el procedimiento aludido.

2°) No se comprende la expresidn “previa conformidad” salvo que la persona titular del monte no
coincida con la persona que solicita la autorizacién para el uso incompatible.

Articulo 122. Tipificacion de las infracciones.
Letrad).

Cuenta con el siguiente tenor: “La corta, quema, arranque o inutilizacién de ejemplares arbéreos o
arbustivos de especies forestales, salvo casos excepcionales autorizados singularmente o los previstos y con-
trolados explicitamente en el correspondiente instrumento de intervencion administrativa de ordenacion, au-
torizacion, declaracion responsable o notificacion y justificados por razones de gestion del monte”.

Siendo la “notificaciéon” un tramite del procedimiento administrativo, se plantea la duda de si se
trata de una errata en lugar de “comunicacion”, en coherencia con las menciones en las letras q), r) y s) del
mismo articulo.
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En este sentido, sorprende que se haga alusion a las comunicaciones cuando el anteproyecto sélo
contempla declaraciones responsables, sin que aparezca la figura de la comunicacién prevista en el articulo
69 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre.

EL SECRETARIO GENERAL PARA LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Arturo E. Dominguez Fernandez.
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