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RESUMEN

El proyecto “Red Estatal de Montes Publicos” fue seleccionado en la convocatoria de 2023 de
ayudas de la Fundacion Biodiversidad, en régimen de concurrencia competitiva, para proyectos
transformadores de bioeconomia forestal y transicion ecoldgica, regulada por la Orden
TED/1014/2021, modificada por la Orden TED/408/2023. Se enmarca en el Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia, financiado por la Unidn Europea, NextGenerationEU, y fue concedido
por Resolucién de la Direccién de la Fundacion Biodiversidad de 8 de febrero de 2024, con duracién
del 09/02/2024 al 31/12/2025.

La aportacion del Centro Internacional de Estudios de Derecho Ambiental (CIEDA-CIEMAT) ha
consistido en estudiar la regulacion de la enajenacion de los aprovechamientos forestales
maderables en montes publicos, en especial en los catalogados de utilidad publica, y formular
propuestas de mejora de los marcos legales y procedimentales estatal y autonémicos.

Se analizaron las disposiciones aplicables a la enajenaciéon de los aprovechamientos forestales
maderables en montes demaniales a la luz de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, y la Ley 33/2003, de 3 de
noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas, asi como la normativa autonémica
correspondiente.

En conexion con estas disposiciones, se examinaron la Estrategia Forestal Espafiola horizonte
2050, el Plan Forestal Espafiol 2022-2032, los planes forestales autondmicos, los planes de
ordenacion de los recursos forestales y los instrumentos de ordenacion disponibles. El estudio se
complet6 con el andlisis de distintos pliegos y expedientes de enajenacion de aprovechamientos
maderables en montes demaniales. Finalmente, se realizaron andlisis DAFO (debilidades,
amenazas, fortalezas y oportunidades) del marco estatal y de cada comunidad auténoma.
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Estos DAFO muestran incertidumbres juridicas, deficiencias en la redaccion de los pliegos,
dificultades de coordinacion entre las administraciones involucradas y carencias en el despliegue
de la ordenacién forestal. Asimismo, identifican buenas préacticas susceptibles de adaptacion a otros
territorios.

Del analisis se desprende que un marco juridico claro, con procedimientos coherentes y una
planificacion efectiva, puede favorecer el aprovechamiento sostenible de los recursos maderables.
Su aplicacién requiere medios técnicos y econémicos, seguimiento y reinversion del beneficio
obtenido de las enajenaciones en los propios montes. La simplificacion de los procedimientos debe
contribuir a este objetivo, sin que decaigan las garantias ambientales que sustentan la gestién
forestal sostenible.

El trabajo culmina con tres propuestas técnicas de mejora del marco juridico descrito.

La primera aborda la licitacién y los pliegos de los aprovechamientos maderables y aclara aspectos
relacionados con la delimitacion del objeto del contrato y su plasmacion en los pliegos, su régimen
juridico y las condiciones de adjudicacion y ejecucion.

La segunda relne buenas practicas regulatorias para clarificar conceptos y competencias,
simplificar procedimientos y reforzar la financiacion de las mejoras forestales.

La tercera establece directrices para la planificacién y ordenacion forestales, con instrumentos
actualizados y adecuados a las caracteristicas de los montes y de los aprovechamientos previstos.

PALABRAS CLAVE: Montes. Gestién forestal. Aprovechamientos forestales. Bioeconomia.
Desatrrollo rural.
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1. Introduccidn
1.1. La Red Estatal de Montes Publicos

La Red Estatal de Montes Publicos (REMP) se constituye como una red orientada a mejorar el
conocimiento y poner en valor el patrimonio forestal publico, incluidos los montes de utilidad publica
y los montes patrimoniales de las entidades locales. Se configura, ademas, como un espacio de
cooperacion que articula su actividad en torno a tres lineas de trabajo.

En primer lugar, promueve el encuentro y la colaboracion entre el personal técnico encargado de la
gestion de los montes publicos, facilitando el intercambio de experiencias, la identificacién de puntos
de encuentro y la formacién continua en tematicas diversas y actualizadas sobre gestién forestal
sostenible.

En segundo lugar, desarrolla una labor de divulgacion y comunicacién dirigida a la sociedad sobre
las actuaciones de gestion forestal sostenible realizadas en estos montes. Mediante mensajes
claros y accesibles, busca acercar su caracter multifuncional y explicar la contribucién del
aprovechamiento sostenible de los recursos forestales a su conservacion.

En tercer lugar, establece vinculos entre quienes gestionan los montes publicos y las entidades
propietarias, y da a conocer experiencias de referencia y herramientas para el desarrollo de la
bioeconomia local. Esta linea pretende favorecer la generacion de oportunidades de empleo y la
fijacion de poblacion mediante el uso sostenible de los recursos de sus montes.

1.2. Instituciones participantes

El Centro Internacional de Estudios de Derecho Ambiental (CIEDA) es un centro territorial del
organismo publico de investigacion Centro de Investigaciones Energéticas, Medioambientales y
Tecnoldgicas (CIEMAT), adscrito al Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades. Se dedica a
la investigacion, el estudio y el desarrollo del derecho ambiental, con la finalidad de identificar
soluciones juridicas adecuadas a los problemas que plantea una realidad social cada vez mas
dinamica y cambiante. Para ello, emplea como principales fuentes la ley, la jurisprudencia, la
doctrina y la realidad social.

Por su parte, CESEFOR es una entidad que reconoce el papel clave del sector forestal en las
nuevas estrategias de bioeconomia y economia circular. En este contexto se sitlla su contribucion
al desarrollo integral del sector y de todas sus cadenas de valor, mediante el fomento de la
sostenibilidad, la innovacion y la investigacion en sus distintos ambitos productivos.

Sobre estas premisas, la participacién del CIEDA en el proyecto «Red Estatal de Montes Publicos»
se centra en el desarrollo de la accién A6, titulada «Mejora de los marcos legales y
procedimentales». Su principal resultado ha sido la elaboracion de un estudio comparativo del
marco juridico aplicable a la gestibn de los montes publicos que conforman esta Red y, mas
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concretamente, de aquellos cuya titularidad o gestion corresponden a las comunidades autonomas
(CCAA). El estudio se orienta al aprovechamiento forestal en general y al maderable en particular,
asi como a su enajenacion mediante los procedimientos administrativos legalmente establecidos en
los &mbitos estatal, autonémico y local.

En esta accién conjunta, el CIEDA ha asumido el desarrollo de la totalidad de la parte juridica, con
una participacion estimada del 95 % en el reparto de tareas. CESEFOR ha asumido el 5 % restante,
centrado fundamentalmente en la difusion y la recopilacion de datos.

Con cardcter previo al desarrollo juridico de la accién, y para facilitar la elaboracion de sus
contenidos, se constituyd un grupo integrado por representantes del Comité Forestal que forman
parte del grupo de trabajo del MITECO. Su identificacion se realizé a partir de los correos oficiales
facilitados por CESEFOR, que incluian el nombre de cada persona, su direccion de correo
electrénico y la comunidad autbnoma a la que pertenecia. Todas estas personas recibieron un
formulario tipo cuyo objetivo era obtener informacién de sus respectivas CCAA y evaluar su
situacion de partida. Las preguntas, remitidas por correo electronico, abordaban diversos aspectos,
entre ellos la identificacion de la normativa forestal, patrimonial o contractual aplicable a la
enajenacion de los aprovechamientos forestales maderables, la tramitacion de expedientes
administrativos de adjudicacion de contratos, los pliegos, la cooperacion interadministrativa y la
canalizacién del fondo de mejoras.

En el mismo cuestionario se solicito a los interlocutores que trasladaran las dudas planteadas en su
comunidad auténoma respecto de la enajenacion de los aprovechamientos maderables y que
identificaran las posibles barreras existentes. El objetivo era ofrecer respuestas coherentes desde
el proyecto de investigacion y facilitar la labor de las Administraciones publicas.

Asimismo, se les pidi6 que, en su caso, facilitaran el contacto del departamento encargado
directamente de tramitar los expedientes de enajenacién de madera o indicaran las fuentes de
informaciéon que consideraran pertinentes, y se les ofrecié la posibilidad de mantener una
videoconferencia o de concertar una visita a su sede para obtener informaciéon mas directa.

La mayor parte de los interlocutores respondié a las consultas por correo electrénico. Con algunos
se mantuvieron videoconferencias y con otros, conversaciones telefénicas. Asimismo, se realizaron
visitas a las sedes de la Administracion autondmica de Castilla y Ledn en Soria, al Ayuntamiento de
Soria y a la sede de la Mancomunidad de los 150 Pueblos.

Estas comunicaciones se mantuvieron a lo largo del proyecto, especialmente cuando surgieron
dudas sobre determinadas materias. Los intercambios fueron fluidos y, conforme avanzé el
proyecto, se ampliaron a otros contactos identificados a través de las paginas web de las distintas
CCAA.

Los resultados de estas consultas permitieron elaborar un diagnéstico inicial del patrimonio forestal
publico en Espafia e identificar los aspectos de la gestion forestal que requerian mayor atencién
durante la investigacion por presentar mayores problemas juridicos. Sobre esta base, se disefio y
desarroll6 el proyecto de investigacion en los términos que se describen a continuacion.
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2. Metodologiay desarrollo de
la accion

2.1. Metodologia

La investigacion se ha desarrollado mediante la metodologia propia de las ciencias juridicas, basada
en el analisis sistematico de la normativa aplicable, la doctrina y la jurisprudencia en la materia.
Asimismo, se han identificado y seleccionado supuestos de licitacién para la enajenacién de
aprovechamientos forestales maderables o de productos forestales a través de las correspondientes
plataformas de contratacién del sector publico, generales o autondémicas. Este analisis se ha
completado con el examen de dictAmenes e informes de diversos 6rganos consultivos, orientados
a esclarecer la naturaleza juridica de los contratos objeto de estas licitaciones y, especialmente, la
normativa que les resulta aplicable.

En esta linea, se han empleado técnicas descriptivas para la recopilacién y exposicion del marco
normativo, técnicas analiticas para la interpretacion de las disposiciones legales y su desarrollo
autondmico, y técnicas criticas para evaluar la coherencia y eficacia del régimen vigente. Asimismo,
se han examinado documentos programaticos que inciden en la regulacién, incluidos planes y
estrategias, con especial atencion a su influencia en la contratacion publica y en la integracion de
criterios ambientales en los procedimientos administrativos.

El desarrollo de la investigacion ha requerido la consulta y revisién de bibliografia relacionada con
la tematica de la accion, documentos oficiales, paginas web relevantes, bases de datos de
legislaciobn y jurisprudencia, resultados de consultas efectuadas a representantes de
Administraciones autonémicas y locales, estadisticas procedentes de fuentes oficiales y datos
publicados en instrumentos programaticos. El conjunto de esta documentacion se identifica en los
informes elaborados, tanto en las notas a pie de pagina como en las referencias incluidas al final de
cada informe.

2.2. Desarrollo de la accion

La investigacion se ha desarrollado en 17 documentos juridicos que comprenden la introduccion, la
parte general, el aprovechamiento forestal maderable y el estudio particularizado de las
comunidades autbnomas, y ha culminado en tres documentos juridicos sobre propuestas de mejora
normativa.

El hilo conductor de la investigacion parte de la consideracion de que las Administraciones publicas
son titulares de un patrimonio constituido por montes de dominio publico y montes patrimoniales,
gue deben gestionar de forma activa y sostenible, incluida su explotaciéon y la enajenaciéon de sus
aprovechamientos forestales, en defensa del interés general. A ello se afiade el analisis del alcance
de la intervencion administrativa sobre los montes de titularidad puablica, la toma de decisiones en
materia de planificacion, ordenacién, gestion y aprovechamiento forestales, el ejercicio de las
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facultades de las Administraciones y las responsabilidades que deben asumir, sin perjuicio del
control de sus actos por los 6rganos de la Administracién de Justicia.

3. Resultados

3.1. Marco juridico general de los montes
publicos y normativa forestal basica

Teniendo en cuenta que el proyecto se centra en los montes publicos que conforman la Red, se ha
dedicado un apartado a la conexion entre el régimen general del dominio publico y las
singularidades del dominio publico forestal. Este andlisis facilita la comprension de la interrelacion
entre la titularidad de los bienes publicos en general y la de los montes en particular.

Se ofrece una vision de conjunto del patrimonio forestal demanial y patrimonial, que integra los
contenidos que inciden directamente en el aprovechamiento forestal y que posteriormente se
desarrollan en el bloque correspondiente al andlisis juridico de cada comunidad autbnoma. En
particular, se examina el papel de las Administraciones publicas en la gestién de los montes de su
titularidad y su comparacion con la gestion de los restantes bienes publicos, atendiendo a la defensa
del interés general, que ha sido objeto de estudio.

Asimismo, se han estudiado los aspectos relevantes de la normativa basica forestal, contenida en
la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes (LM), como base para el posterior andlisis de su
desarrollo en las comunidades autébnomas (CCAA).

Antes de abordar la clasificacion de los montes, se ha examinado su concepto, puesto que de él
depende la inclusion de un espacio en el ambito de aplicacion de la normativa forestal y su sujecion
al régimen juridico correspondiente. Asimismo, se ha analizado la dimension de la unidad
administrativa minima considerada monte, por su repercusion en el desarrollo normativo
autondémico.

En este primer bloque se ha incorporado la clasificacion de los bienes de dominio publico en general
y de los montes en particular, atendiendo a lo dispuesto en la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del
Patrimonio de las Administraciones Publicas; el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abiril,
por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
Régimen Local; y la normativa basica de montes. Esta clasificacion incluye los bienes y montes
comunales, dada su importancia en las entidades locales de algunas CCAA. Se han estudiado su
marco juridico, los sujetos con derecho al aprovechamiento, el régimen de los aprovechamientos y
sus beneficios. Asimismo, se ha examinado la categoria de los montes patrimoniales y los principios
a los que deben ajustarse su gestion y administracion.

Se ha prestado especial atencion a los montes catalogados de utilidad puablica, por su papel central
en el dominio publico forestal, tanto desde una perspectiva cualitativa como cuantitativa. Se han
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determinado las reglas juridicas que les resultan aplicables, teniendo en cuenta que una parte
importante de las enajenaciones de aprovechamientos forestales procede de esta clase de montes.

Los aprovechamientos forestales en montes publicos han sido objeto de un estudio pormenorizado.
Como punto de partida, se ha considerado la dificultad derivada de la ausencia de una definicién
basica de aprovechamiento forestal y de la existencia, en su lugar, de una relacion abierta, cuyo
alcance se ha concretado posteriormente en el estudio de cada comunidad autonoma. Se ha
analizado su régimen juridico, contenido en los articulos 36, 37 y 38 de la LM, y su regulacién por
el 6rgano forestal autondmico. Asimismo, se ha examinado qué montes son gestionados por este
organo y cuales no, conforme a lo dispuesto en la LM.

En este apartado se han establecido directrices basicas sobre la naturaleza juridica del
aprovechamiento forestal, con el fin de diferenciar cuestiones que pueden generar confusion en la
practica. Asimismo, se han analizado las potestades de intervencién administrativa vinculadas al
aprovechamiento forestal, distinguiendo entre usos, aprovechamientos, autorizaciones vy
concesiones.

Otra de las cuestiones analizadas ha sido la distribucibn de competencias entre las
Administraciones publicas y su proyeccién sobre el aprovechamiento forestal. Se ha prestado
especial atencion a las directrices basicas comunes de gestion forestal sostenible, que determinan,
a su vez, el contenido minimo de los proyectos de ordenacion de montes y de los planes
dasocraticos, conforme al articulo 33.4 de la LM. Su caracter unificador explica su importancia como
punto de partida para la ordenacién de los montes y como referencia comun para el desarrollo
autonomico.

Se ha diferenciado el papel de la Administracion General del Estado y de las Administraciones
autondmicas en la gestidn de sus propios montes, atendiendo al marco constitucional de distribucion
de competencias y a las competencias asumidas en los respectivos estatutos de autonomia —
articulos 148.1 y 149.1.23 de la Constitucién Espafola (CE)—. Se ha examinado el papel de las
entidades locales, principales propietarias forestales publicas, que gestionan los montes de su
titularidad no incluidos en el Catalogo de Montes de Utilidad Publica y los montes catalogados de
su titularidad cuando asi lo disponga la legislacion forestal autonémica y en los términos que esta
establezca —articulos 8, 9.a) y b), y 38 de la LM—. Asimismo, se ha abordado su obligacion de
emitir informes vinculantes cuando resulten afectados los montes de su titularidad.

En paralelo, se ha puesto de relieve la necesidad de cooperacién y colaboracion interadministrativa,
puesto que en el aprovechamiento forestal confluyen distintas autoridades con competencias
materiales, identificadas en el estudio de cada comunidad autébnoma.

A continuacion, se ha dedicado un apartado especifico a la incidencia de la planificacién y la
ordenacion de los montes en su gestion y aprovechamiento, atendiendo a la necesaria integracion
e interdependencia entre estas cuatro dimensiones. Asimismo, se han examinado los supuestos en
los que la ordenacion de los montes publicos resulta obligatoria. El andlisis de los datos oficiales
sobre la ordenacion de montes en Espafia ha permitido identificar una debilidad: el reducido
porcentaje de montes ordenados. Por ello, se han determinado los instrumentos de planificacion y
ordenacion obligatorios o necesarios para asegurar una gestion viable de los montes publicos,

Mejora del marco juridico de la enajenacién de los aprovechamientos maderables en montes publicos 5



CONGRESO NACIONAL DEL MEDIO AMBIENTE

20
26

considerando que corresponde a las propias Administraciones impulsar técnica y econémicamente
esta ordenacion, que repercute positivamente en el aprovechamiento. Se ha insistido, asi, en la
necesidad de que estos instrumentos proporcionen un diagndstico previo del espacio forestal y de
sus problemas, aporten soluciones y establezcan las directrices que deben cumplirse. Tanto la
planificacion como la ordenacion deben, ademas, adaptarse a la evolucién de los espacios
forestales.

En este ambito, se ha examinado la relacién jerarquica entre los instrumentos de planificacion,
desde el Plan Forestal Espafiol y los planes de ordenacion de los recursos forestales (PORF), cuya
implantacién ha sido limitada, hasta los proyectos de ordenacion, los planes dasocraticos y otros
instrumentos equivalentes de gestidn forestal que permiten adquirir la condicién legal de monte
ordenado. Asimismo, se ha analizado su naturaleza juridica. Desde la perspectiva del
aprovechamiento forestal, se ha prestado atencion a la contribucion de estos instrumentos a la
creacion de un marco legal y administrativo que favorezca la movilizacion de los recursos forestales,
especialmente los maderables, y la dinamizacion de la actividad productiva en los montes
espafioles.

Partiendo de que mas del 40 % de la superficie forestal espafiola esté incluida en espacios naturales
protegidos y/o en la Red Natura 2000, y sujeta a criterios prioritarios de conservacion conforme a
los instrumentos que regulan su ordenacion, uso y gestién, se han examinado los planes de
ordenacién de los recursos naturales, los planes rectores de uso y gestién y los planes de gestion
de los espacios de la Red Natura 2000. Se ha analizado la incidencia de su caracter obligatorio en
la realizacién de aprovechamientos forestales y su relacion con los PORF.

Finalmente, una parte esencial de este apartado ha consistido en determinar la posicion juridica de
la Administracion publica en la explotacién de su patrimonio forestal en general y en la enajenacién
de los aprovechamientos forestales maderables en particular, atendiendo a la normativa aplicable.
Se ha examinado el régimen juridico de la contratacién con terceros y su obligacién de someterse
a los pliegos de clausulas técnicas y administrativas. Se ha prestado especial atencién al articulo
36.5 de la LM, relativo a las facultades de la Administracion gestora de los montes demaniales para
enajenar productos y fijar su precio o su equivalente en mejoras, asi como a la distincion entre estos
contratos y aquellos en los que se pactan exclusivamente trabajos de mejora.

La determinacion del régimen juridico aplicable a la enajenacion de los aprovechamientos forestales
o de sus productos ha planteado dificultades, especialmente ante la ausencia de un marco regulador
especifico. Por ello, se han considerado tres posibles calificaciones: contrato excluido del ambito de
aplicacion de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (LCSP), conforme
a su articulo 9.2; contrato administrativo especial, conforme al articulo 25.1.b); y contrato privado
de la Administracién, conforme al articulo 26.2. En esta linea, se han examinado los procedimientos
aplicables en cada caso —subasta, concurso y adjudicacion directa—, asi como la regulacion de la
preparacion, adjudicacion, efectos, modificacion y extincion de los contratos.

Este analisis ha requerido relacionar la normativa contractual, contenida en la LCSP, con la
normativa patrimonial, representada por la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas. Se han determinado los preceptos aplicables y su conexién con las
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remisiones de la normativa forestal basica a la legislacién patrimonial, asi como las normas de
aplicacion preferente y subsidiaria.

En el bloque dedicado a las CCAA se han examinado sus normas especificas en materia contractual
y patrimonial, asi como las disposiciones aplicables a las entidades locales contenidas en el Real
Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abiril, y en el Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el
que se aprueba el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales. Este ultimo regula el régimen
de enajenacion de aprovechamientos en montes de titularidad municipal, incluidos los comunales y
los restantes montes de dominio publico, dado que las entidades locales tienen la facultad de
explotar sus montes.

Asimismo, ante la falta de desarrollo reglamentario por el Gobierno del régimen basico propio de
los contratos publicos de aprovechamientos forestales previsto en la normativa forestal basica, se
ha dedicado un apartado a la regulacion del contrato de enajenacién del aprovechamiento
maderable mediante la normativa patrimonial, acompafiado de un ejemplo jurisprudencial
aclaratorio.

Este conjunto normativo ha servido de base para determinar las férmulas empleadas por las
Administraciones autonémicas y las entidades locales para la explotacion de sus montes, lo cual ha
permitido identificar como problema fundamental la falta de uniformidad, que genera inseguridad
juridica y ha motivado las propuestas de modificacion y adaptacion normativa que se exponen mas
adelante.

Este bloque resulta, por tanto, imprescindible para comprender el desarrollo de la legislacion basica
por parte de las CCAA. Su amplitud, al integrar diversos aspectos fundamentales para comprender
el alcance del dominio publico forestal, constituye una mejora respecto de la propuesta inicial.

3.2. Aprovechamiento forestal de madera

3.2.1. Aspectos generales

Tras efectuar un estudio general de los aprovechamientos forestales y sus condicionantes
administrativos, se ha considerado conveniente dedicar un andlisis especifico al aprovechamiento
forestal maderable. Esta decision responde a la necesidad de determinar el régimen juridico de su
extraccién y enajenaciéon, manteniendo la perspectiva prevista en esta accién, tanto si la
enajenacion tiene por objeto el propio aprovechamiento como el producto madera.

Se ha seleccionado el analisis de la regulacién de este aprovechamiento como base para el estudio
de los restantes aprovechamientos forestales, dado que los maderables y lefiosos son los Unicos
gue reciben un tratamiento especifico en la legislacion basica de montes. Ademas, la madera ha
sido el aprovechamiento tradicional y universal de los bosques, tanto por su importancia econémica
como por sus diversos usos industriales, que le confieren relevancia en la bioeconomia.

El punto de partida de este segundo bloque ha sido responder a dos cuestiones: por qué es
necesario extraer y comercializar madera y si esta actividad responde a fines de interés general
cuando se desarrolla en montes de titularidad publica. La complejidad del aprovechamiento forestal
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maderable se ha puesto de relieve a lo largo de la investigacion por la diversidad de supuestos que
pueden presentarse en la practica: aprovechamientos con mejoras, extracciéon de madera, trabajos
silvicolas de los que se derivan aprovechamientos o enajenacién exclusiva de madera, entre otros.
Estos supuestos se han trasladado al estudio de las comunidades autonomas.

Desde la Unién Europea se promueve el uso de la madera y, con ello, el aumento de su produccion,
la comercializacion y promocion de productos maderables y su movilizacién y transformacion. Se
refuerza asi su importancia en el contexto econdmico local, regional y nacional, como contribucion
a la bioeconomia y a la respuesta al reto demografico en las zonas rurales.

El esquema de este bloque comprende las siguientes cuestiones, examinadas desde la perspectiva
de su marco juridico.

3.2.2. Eluso de la madera en la Estrategia Forestal de
la UE

Se han analizado los aspectos que respaldan la viabilidad econémica de la gestién forestal, entre
ellos la disponibilidad y sostenibilidad del recurso; la permanencia de los productos maderables en
la economia mediante multiples usos; la oferta y la demanda; las empresas transformadoras; la
produccién estable y sostenible de madera a largo plazo y su uso comercial; asi como las presiones
existentes sobre el espacio forestal.

3.2.3. El marco de seguimiento para lograr unos
bosques europeos resilientes que garantice la
disponibilidad de madera

Se ha examinado principalmente la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo sobre un marco de seguimiento para lograr unos bosques europeos resilientes. En
particular, se ha estudiado su contribucién a la aplicacién de la legislacion y las politicas de la UE y
a la gestion forestal nacional, mediante el apoyo al desarrollo voluntario de planes integrados a largo
plazo en los Estados miembros, con un enfoque basado en datos contrastados, inclusivo,
intersectorial y adaptativo.

3.2.4. Lacomercializacion de maderay la deforestacion

Desde una perspectiva juridica, se ha examinado esencialmente el contenido del Reglamento (UE)
2023/1115 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de mayo de 2023, relativo a la
comercializacién en el mercado de la Union y a la exportacién desde la Unién de determinadas
materias primas y productos asociados a la deforestacion y la degradacion forestal, cuya aplicacion
comportard la modificacion del Real Decreto 1088/2015, de 4 de diciembre, para asegurar la
legalidad de la comercializacion de madera y productos de la madera. Seguidamente, se ha
analizado la posible repercusién del comercio ilegal de madera, dado que Europa en general y
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Espafia en particular deben verificar su origen. Resultaria contradictorio exigir la legalidad de la
comercializacion de la madera nacional y permitir, al mismo tiempo, la comercializaciéon de madera
procedente de la deforestacion en contravencion de la normativa aplicable.

3.2.5. Labajatasa de extraccion y la garantia de
comercializacion legal de la madera en Espaia

Se han evaluado datos oficiales para determinar el grado de utilizacion de la madera y su relacién
con los preceptos de la normativa forestal basica relativos a las consideraciones ambientales que
pueden incorporarse a los procedimientos de contratacion, incluidas las condiciones de legalidad
de su aprovechamiento. Asimismo, se ha examinado la disposicién adicional décima de la LM,
titulada «Introduccion en el mercado de madera y productos derivados de la madera». Se ha
destacado, asi, la vinculacién entre los beneficios ecolégicos y econémicos, sin perder de vista que
este aprovechamiento debe proporcionar rentabilidad a quien lo realiza, atendiendo a su dimension
econdémica y a la utilizacién racional del recurso.

3.3. Comunidades Autbnomas

Este blogue es el de mayor extension y tiene especial relevancia por su contribucion al cumplimiento
de la propuesta inicial. Se ha llevado a cabo un estudio particularizado del régimen juridico forestal
de cada comunidad auténoma, que ha dado lugar a los correspondientes informes. No obstante, los
estudios de las Islas Baleares, Canarias, Murcia y Extremadura se han integrado en un Unico
informe por compartir una caracteristica comun: la ausencia de una ley forestal propia de caracter
general, que determina su remision a la legislacion forestal basica. Ello se entiende sin perjuicio de
las normas sectaoriales que han desarrollado y que se examinan en el informe por su incidencia en
el sector forestal. Asimismo, se han tenido presentes los montes de titularidad de las entidades
locales, por su interés en diversos supuestos.

El estudio parte de tres premisas basicas. La primera es el analisis del desarrollo autonémico de
la normativa basica forestal, especificamente en los aspectos sefialados en el primer bloque:
planificacion, ordenacion, gestion y aprovechamientos forestales. La segunda es el examen de los
requisitos legales del aprovechamiento forestal en general y del maderable en particular. La tercera
es el andlisis de los procedimientos de licitacion de aprovechamientos forestales maderables. Su
desarrollo ha permitido elaborar un andlisis comparativo que integra las especificidades de cada
comunidad autébnoma.

Cada informe identifica los aspectos clave que se examinan, con especial atencion a la asuncién
de competencias mediante los estatutos de autonomia, su distribucién, la consejeria competente
en materia forestal y las funciones compartidas entre la Administracion General del Estado y la
comunidad auténoma. También se han considerado las competencias forestales de las entidades
locales previstas en su propia legislacion, en la legislacion estatal basica y en la normativa
autonémica de montes. Este andlisis ha permitido determinar el funcionamiento de las
Administraciones con competencias forestales, que se desarrolla a lo largo de cada informe.
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Se ha identificado la normativa de mayor interés de cada comunidad autébnoma, tanto la
especificamente forestal como la relativa al patrimonio natural y la biodiversidad, asi como los
principales instrumentos programaticos, examinados en los sucesivos apartados. Ademas de la
normativa vigente, se han considerado los anteproyectos y proyectos de ley forestal que, aun sin
haber sido aprobados definitivamente, muestran la orientacién del desarrollo normativo autonémico
en esta materia.

En todos los informes se han utilizado datos oficiales procedentes de las paginas web de los
gobiernos autonémicos, de instrumentos programaticos y de estadisticas oficiales. Estos datos han
permitido identificar el porcentaje de superficie de montes publicos en cada comunidad autbnoma,
incluida la correspondiente a espacios naturales protegidos y a espacios de la Red Ecolégica
Europea Natura 2000; su titularidad y clasificacion; el volumen de extraccion de madera; y la
superficie forestal ordenada e incluida en instrumentos de ordenacion.

Con caracter general, el andlisis comienza por el concepto de monte, del que depende la
aplicacién de la normativa forestal. También se han identificado las variaciones en la consideracion
forestal de determinados tipos de plantaciones, como las de turno corto en régimen intensivo, y la
problematica de los terrenos agricolas abandonados y de los enclaves forestales situados en
terrenos agricolas.

La clasificacion de los montes, centrada principalmente en los montes de utilidad publica y en los
catalogos, constituye otro de los aspectos examinados en cada informe. Se ha diferenciado el
régimen juridico de los montes incluidos en el dominio publico forestal, es decir, de los montes
demaniales, del aplicable a los que integran el patrimonio privado de las Administraciones publicas,
gue no son otros que los montes patrimoniales. Asimismo, en varias CCAA se ha considerado
necesario estudiar los montes comunales de titularidad municipal cuyo aprovechamiento
corresponde a los vecinos, dada su relevancia en la superficie forestal publica, en las tasas de
aprovechamiento maderable y, por consiguiente, en los procedimientos de licitacién.

La investigacion desarrollada en cada comunidad autonoma aborda el examen de la planificacién
como herramienta para garantizar una gestion forestal sostenible mediante un conjunto de
actividades técnicas y materiales relativas a la conservacion, mejora y aprovechamiento del monte.
El estudio se ha centrado, por tanto, en la integracion de la planificacién, la ordenacién y la gestion,
y en su repercusion sobre el aprovechamiento forestal.

En materia de planificacién, se han examinado los instrumentos existentes en cada comunidad
autobnoma, tomando como referencia el plan forestal autonémico, ya sea vigente, caducado o en
proyecto, y sus repercusiones. Se han seleccionado los contenidos esenciales que inciden
directamente en el objeto principal de la investigacién, asi como sus directrices basicas y objetivos.
También se han estudiado los planes anuales de aprovechamientos forestales en montes publicos
y diversos ejemplos concretos, puesto que contienen la relacion de los recursos forestales
susceptibles de aprovechamiento e influyen de manera significativa en los procedimientos de
licitacion. En esta linea, se han destacado los instrumentos especificos de cada comunidad
auténoma, sus caracteristicas y la diversidad terminolégica empleada para denominar los
instrumentos de planificacion y ordenacion.
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Respecto de la ordenacién de montes o terrenos forestales, la investigacion se ha centrado en
la aprobacion, aplicacién y seguimiento de los instrumentos de ordenacion forestal a escala de
monte: proyectos de ordenacion, planes dasocréticos, planes técnicos y otros instrumentos
equivalentes en sus distintas variantes. Se han considerado los condicionantes de cada monte,
como la titularidad, su tipologia o, en su caso, la eventual catalogacion, y las actuaciones previstas
en el espacio y en el tiempo. Se han diferenciado las peculiaridades mas representativas de estos
instrumentos, su estructura y contenido, atendiendo también a su conexién con los instrumentos de
ordenacién aplicables a los montes situados en espacios naturales protegidos.

Se ha considerado conveniente distinguir entre la ordenacién de los montes gestionados por la
consejeria competente en materia forestal y la de aquellos que no lo estan, teniendo en cuenta que
la Administracion forestal gestiona una amplia superficie de montes publicos municipales o
pertenecientes a otras entidades publicas. En las CCAA gue cuentan con ellas, se han examinado
las instrucciones generales de ordenacion de montes, por constituir la base para elaborar los
instrumentos de ordenacion forestal. Este analisis ha permitido determinar cuando es obligatorio
disponer de uno de estos instrumentos en los montes publicos, qué tipo de ordenacién se aplica en
cada comunidad autbnoma, cudles son sus instrumentos especificos y su terminologia, y cémo se
adaptan a las peculiaridades o a la funcién principal de cada monte. Asimismo, se han identificado
modelos tipo de gestion.

También se ha analizado la conexion entre los instrumentos de ordenacién forestal y los planes de
prevencién de incendios forestales, en particular los supuestos en los que es obligatorio incorporar
la estimacion del riesgo de incendio y las medidas necesarias para evitarlo. A este analisis se han
afadido los planes de restauracion, cuando se han aprobado. Se ha prestado especial atencién a
esta cuestion por su relacién con el destino de la madera quemada y con la forma de canalizar su
aprovechamiento cuando el monte es de titularidad publica o esta gestionado por la Administracién
autonOmica. Se trata de un aspecto de especial interés ante los grandes incendios forestales que
afectan a Espafia y por su conexién con el alcance de la prohibicion de cambio de uso forestal.

El aprovechamiento forestal constituye uno de los ejes principales de la investigacion. Entre las
cuestiones controvertidas examinadas figuran el destino de la madera quemada, los condicionantes
legales a los que debe someterse su aprovechamiento y la canalizacién de su comercializacion
mediante procedimientos de licitacion, incluidos los supuestos en los que concurren circunstancias
excepcionales que permiten legalmente la adjudicacién directa.

Un apartado esencial es el estudio del aprovechamiento forestal en cada comunidad autbnoma
y, mas concretamente, del maderable. Con caracter previo, se han aclarado los conceptos para
distinguir los usos de los aprovechamientos. Se ha examinado, en su caso, la definicion de
aprovechamiento forestal contenida en cada norma auton6mica y se han diferenciado sus
condicionantes administrativos. En muchos casos, estos se entremezclan sin una distinciéon clara
entre autorizacion, licencia, concesion, adjudicacién y enajenacion, lo que ha requerido su
esclarecimiento. También se han analizado los preceptos aplicables para determinar como influye
la existencia o ausencia de un instrumento de ordenacién en la exigencia de autorizaciones o
comunicaciones previas.
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En esta linea, los aprovechamientos en montes publicos de titularidad municipal han recibido, en
determinados casos, un tratamiento especifico. Se ha examinado la normativa general y sectorial
local que les resulta aplicable, incluidos los reglamentos de bienes de las entidades locales, las
ordenanzas y las normas patrimoniales especificas.

Por su conexion con el aprovechamiento forestal, este tercer bloque también aborda los trabajos
de mejoray el fondo de mejoras, asi como la forma en que se canalizan mediante este fondo los
rendimientos derivados de los aprovechamientos forestales, atendiendo a su finalidad especifica,
gue no es meramente recaudatoria.

Una de las controversias examinadas en los informes es la delimitacion entre la enajenacion del
aprovechamiento forestal y los trabajos de mejora, especialmente cuando aquella conlleva la
ejecucion de trabajos silvicolas de mejora, asi como su posible repercusiéon en el canon de la
licitacion. Se han estudiado el contenido de estas actuaciones, su incorporacion a los instrumentos
de planificacion, en particular, en los planes anuales de mejoras, y los modelos de gestién que
permiten reinvertir los beneficios econdémicos obtenidos de distintos aprovechamientos en las
mejoras necesarias en los montes. Asimismo, se ha examinado su inclusién en los pliegos de
licitacién de contratos de aprovechamientos forestales.

En las CCAA que han aprobado normativa especifica sobre el fondo de mejoras de montes
catalogados, se ha analizado la canalizacién de los ingresos procedentes de los aprovechamientos
forestales y el porcentaje destinado al fondo en cada caso. Asimismo, se ha estudiado la
planificacion de las actuaciones vinculadas a este mediante los planes anuales de mejoras.

Por otra parte, se ha partido de la consideracion de que la contratacidn publica no constituye un
fin en si misma, sino una herramienta juridica al servicio de los poderes publicos para el
cumplimiento efectivo de sus fines y politicas publicas. En consonancia con este planteamiento, y
por tratarse de uno de los aspectos fundamentales del proyecto, se han examinado en cada
comunidad auténoma los procedimientos administrativos aplicables a la enajenacion del
aprovechamiento forestal en general y del maderable en particular, asi como a la enajenacion del
recurso o producto.

Para ello, se han utilizado las plataformas de contratacion del sector publico, tanto estatales como
autonomicas. Se ha analizado el procedimiento de licitacion aplicable y su interaccién con los
instrumentos de planificaciéon forestal y con el régimen de autorizaciones, licencias y
comunicaciones, asi como su incidencia en espacios de la Red Natura 2000 y en espacios naturales
protegidos. ElI examen comprende el contenido de los anuncios de licitacion y de los pliegos de
clausulas administrativas, técnicas o econdmicas, generales o particulares, hasta la adjudicacién
del aprovechamiento y la formalizacion del contrato.

Se ha examinado la relacion entre la finalidad del contrato y su naturaleza juridica, distinguiendo
entre contratos administrativos especiales y contratos patrimoniales. También se ha evaluado como
esta clasificacion determina la aplicacion de la normativa de contratos del sector publico o de la
normativa patrimonial en cada comunidad autonoma. De este modo, se han contrastado en el
ambito autonémico las hipétesis planteadas en el primer bloque y se ha determinado qué legislacién
se aplica con caracter preferente y cual con caracter supletorio.
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La seleccién y el examen de ejemplos concretos de procedimientos de licitacion, referidos en su
mayoria a montes de utilidad publica, han requerido una bisqueda compleja, especialmente para
identificar el régimen juridico aplicable en cada caso. La principal dificultad ha sido la ausencia de
un criterio uniforme, incluso dentro de una misma comunidad autébnoma, que se acentta cuando
confluyen competencias autondmicas y locales. También se han identificado dificultades en la
redaccion de los pliegos de clausulas administrativas, frecuentemente carentes de uniformidad, y
en la eleccién del régimen juridico aplicable. En numerosos casos se han detectado confusiones en
la terminologia juridica, en la calificacion de los contratos y en la determinacion de la normativa
contractual o patrimonial aplicable con caracter preferente o subsidiario, cuestiones que se han
esclarecido mediante la investigacion.

Se han seleccionado procedimientos de licitacion que permiten abarcar diversos supuestos de la
practica: autorizacion o concesion de un aprovechamiento forestal, enajenacion de un
aprovechamiento con o sin mejoras; enajenacion de madera o de madera quemada; y contrataciéon
de trabajos de mejora. Se han considerado actuaciones en montes de utilidad publica, montes
situados en espacios naturales protegidos y montes patrimoniales de titularidad autonémica o local,
asi como supuestos de montes consorciados. Esta diversidad ha permitido examinar gran parte de
los supuestos que pueden presentarse y sus procedimientos concretos de adjudicacion, incluidas
las subastas y los concursos.

En los casos seleccionados se ha analizado detalladamente el expediente de licitacion. En algunos
de ellos se han explicado, punto por punto, la estructura del anuncio, la clase de contrato, la
identificacion del 6rgano de contratacion y los aspectos mas relevantes de los pliegos de clausulas
técnicas y administrativas. El objetivo es que estos ejemplos sirvan de referencia para otros
supuestos de licitacion y permitan conocer de forma pormenorizada los procedimientos de cada
comunidad autbnoma y sus especificidades. Las situaciones de falta de uniformidad e inseguridad
juridica identificadas han servido de base para las propuestas que se exponen posteriormente.

Otro de los aspectos examinados en cada comunidad autonoma es la certificacion de los montes,
que, en conexion con la ordenacion, constituye un elemento diferenciador y de puesta en valor de
los recursos forestales, asi como una garantia de su aprovechamiento racional, ordenado y
sostenible. Se han identificado los estandares de certificacion y las estadisticas sobre montes
certificados.

En las CCAA que las han previsto, se ha estudiado la figura de las entidades silvicolas de
colaboracién, configuradas como una herramienta de colaboracion publico-privada. Se han
analizado sus caracteristicas esenciales y su contribucion a la ejecucion de tareas de gestion de los
montes por cuenta de la Administracion forestal o de su titular. Esta colaboracion puede extenderse
al fomento, el aprovechamiento y la planificacion forestales, dentro del marco reglamentario que, en
su caso, desarrolle las previsiones legales.

3.4. Conclusiones en formato DAFO

Una vez analizados y valorados juridicamente todos aquellos aspectos que integran el contenido
de los informes de cada CA, se han incluido las conclusiones y resultados obtenidos a través de un
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estudio de debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades (DAFO) que ha permitido identificar
puntos fuertes y débiles en cada una de ellas, asi como las mejores practicas y los aspectos que
requieren mejora en cada CA.

Sobre la base del estudio conclusivo y del conjunto de la investigacion, se han redactado tres
propuestas para la mejora del marco normativo aplicable a la gestion forestal, teniendo en cuenta
aquellos aspectos merecedores de una mayor clarificacion y los dotados de una mayor complejidad,
con la vista puesta en un marco juridico mas sencillo y que faciliten su aplicacion en la practica a
través de la unificacion de criterios.

4. Redaccion de tres
propuestas para la
modificacion o adaptacion de
la normativa forestal en aras
de la mejora de la gestion de
los montes

4.1. Propuesta 1: Licitacion y pliegos en
los contratos de enajenacion de
aprovechamientos forestales y
productos maderables de montes
publicos: cuestiones practicas

Una vez efectuada una valoracion critica, en esta primera propuesta se ha considerado necesario
identificar los aspectos susceptibles de mejora y determinar como abordarlos. Al efecto, se ha
identificado la necesidad de que el objeto del contrato quede perfectamente identificado desde el
anuncio de licitacion y la necesidad de precisién terminol6gica mediante una definicion de conceptos
gue a menudo se confunden en estos procedimientos administrativos.

En este sentido, se ha diferenciado desde una perspectiva juridica qué debe entenderse por usos
forestales, autorizaciones y concesiones administrativas, debido a que en la practica se utilizan
indistintamente. Una de las aportaciones mas relevantes ha consistido en aclarar el apartado
“régimen juridico” previsto en los procedimientos de licitacidén, especialmente, en los pliegos de
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clausulas administrativas, tanto en el caso de los contratos de enajenacion de aprovechamientos
forestales ordinarios y extraordinarios. Al efecto, se ha proporcionado un modelo de clausula
“‘Régimen juridico aplicable y orden de prelacion”.

Se ha considerado conveniente aclarar de qué forma deben determinarse las mejoras en los pliegos
sobre la base de la diferenciacién entre mejoras resultantes de trabajos silvicolas, mejoras con o
sin aprovechamiento forestal y, a su vez, su conexion con el fondo de mejoras.

Sobre la base de que las clausulas de los pliegos deben resultar comprensibles, completas y
adaptadas al supuesto concreto, una de las propuestas mas sobresalientes es el disefio de los
pliegos en los procedimientos de licitacion a través de la refundicion de los siguientes extremos: i)
valor contractual de los pliegos y su contenido obligatorio y vinculante, tanto para el érgano
contratante como para el adjudicatario; ii) contenido de los pliegos: aspectos generales, modelos
tipo con ejemplos concretos; iii) la insercién de clausulas ambientales en la contratacion publica; iv)
diferenciacion de los procedimientos y modalidades de licitacién: subasta, concurso y adjudicacién
directa con identificacién de supuestos especificos que han funcionado bien en diversas CCAA y
especial atencién a los casos de subastas desiertas.

En los aspectos econdémicos se plantean varias opciones para el canon en los pliegos, bien
mediante precio, bien mediante la realizacion de mejoras en el monte. En el caso de la enajenacion
del aprovechamiento forestal maderable, se plantean varias opciones en cuanto al precio del
contrato. Respecto a la cooperacion interadministrativa se aclara la distribucion de competencias
entre la Administracion autondmica y la Administracion local de cara a la enajenacién del
aprovechamiento forestal maderable, asi como los 6rganos que asumen las competencias en
materia forestal.

Se cierra esta propuesta con dos apartados practicos. El primero, “diez pasos para la licitacion de
los aprovechamientos maderables en montes del catalogo de utilidad publica de titularidad de las
entidades locales. El ejemplo de Cantabria”. El segundo, “modelo de pliego de clausulas
administrativas particulares”.

4.2. Propuesta 2: Buenas practicas
regulatorias en materia forestal

Se ofrece un glosario de buenas practicas regulatorias sobre la premisa de que la utilidad productiva
del terreno forestal, derivada del aprovechamiento sostenible de sus recursos, contribuye a la
gestion forestal sostenible y a la prevencién de incendios forestales. Este enfoque ha requerido una
vision estratégica del sector forestal apoyada en la simplificacibn administrativa, a través de
procesos sencillos, agiles y eficaces en general, y especificamente en los procedimientos de
licitacion de aprovechamientos forestales maderables.

El esquema de esta propuesta se corresponde con los siguientes hitos: i) ldentificacion y
diferenciacién de conceptos legales clave: monte, plantacion forestal y repoblacion forestal; monte
y terreno agricola; unidad administrativa minima. ii) Concepto de aprovechamiento forestal, mejoras
forestales, licencias y autorizaciones. iii) Formulas viables para asegurar una idénea ordenacion de
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los montes. iv) Instrumentos de los que debe disponerse para asegurar la programacion y el control
del aprovechamiento maderable. v) Uno de los problemas detectados es que muchas CCAA no
establecen una diferenciacion clara entre las competencias de la Administracion autonémica y la
Administracion local, por lo que se ha propuesto una delimitacion de estas competencias en
conexion con la cooperacion interadministrativa. Por dltimo, se recomiendan buenas practicas en
modelos de pliegos; fondos y planes de mejoras; asi como en la evaluacion, certificacion y mejora
continua.

4.3. Propuesta 3: La planificaciony la
ordenacion forestales: directrices
basicas

Esta propuesta se centra en la planificacién y la ordenacién por ser los puntales basicos del
aprovechamiento forestal, cuya ejecucion depende directamente de aquellas.

Hitos fundamentales objeto de la propuesta:
-Jerarquizacion entre los instrumentos de planificacion.

-Simplificacion de la ordenacion de los montes, mas practica y adaptada a las peculiaridades o a la
funcién principal de cada uno de los montes.

-Cumplimiento y ejecucion de la planificacion y la ordenacion.
-Aprobacion por parte de cada CA de las directrices basicas comunes de gestion forestal sostenible.

-Pautas para la comercializacion y la transformacion de los aprovechamientos maderables en
funcién de los instrumentos de ordenacion y su ndcleo técnico.

-Apuesta por programas de gestion integral.

-Propuesta de un ejemplo de estructura de un Plan Anual de Aprovechamientos Forestales en
montes de utilidad publica.

-Colaboracion publico-privada a través de entidades silvicolas de colaboracién.

-Concrecion de formulas de ordenacion y simplificacion a través de las Instrucciones Generales de
Ordenacion de Montes con ejemplos.

-Determinacion de obligaciones concretas en materia de ordenacion: el ejemplo de Castilla y Leén
a través del Decreto 12/2025, de 4 de septiembre, por el que se regula la planificacion y la
ordenacion forestal en Castilla y Ledn, que determina la Administracion que debe asumir
obligaciones de promocion de la ordenaciéon forestal y de redaccién y aprobacion de los
instrumentos concretos, lo cual supone un gran avance.
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-Anexo: plantilla para la regulacion de la planificacion y la ordenacion forestales.
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