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1. Plantejament

Una de les primeres intervencions piibliques del que es pot considerar I'Adminis-
tracié publica moderna —sorgida a Espanya a comencament del segle XIX imitant
I'experiéncia francesa— fou precisament la de caricrer forestal. Aquesta activitat es va
desplegar durant tot el segle X1X per les forests pibliques exceptuades dels processos
desamorticzadors, i es va fer, com a minim, un doble ordre d’accuacions: una labor de
planejament, a la qual es condicionaven els corresponents aprofitaments, i, en segon
terme, la marerialitzacié d'operacions d'atermenar les foreses piibliques amb fins de
proteccié respecte de la seva usurpacié pels confrontants. Sens perjudici d’aquestes
intervencions, cal notar que es van assentar ben aviat les bases d'una politica de
repoblacié forestal, o bé amb fins hidroldgico-forestals i de conservacié dels sols, o bé
amb finalitats productives, El sector forestal era, per tant, un dels més importants de
I’Administraci6 espanyola del segle dinou i de comengament del segle vint.

El marc normariu de les actuacions piibliques va quedar sistematitzar, ja a mirtjan
segle xx, amb el que ha estar anomenat el «Codi forestal», format per la Llei de
forests, de 8 de juny de 1957, i pel seu Reglament de desenvolupament, de 22 de febrer
de 1962. Cal recordar, juntament amb aixd, que el Patrimoni Forestal de I'Estat va
emprendre durant tot el franquisme —i fins a la creacié de 'Insticuc de Conservacié
de la Natura per Decret llei 17/1971, de 28 d'octubre, que prossegui les seves tas-
ques— una de les politiques capdavanteres del Régim, consistent en la repoblacié
d’una importantissima quantitat de terrenys, mitjangant la signacura de consorcis de
repoblacié amb enticats locals propieciries i amb citulars privacs, o, fins i tot, a cravés
de I'adquisici§ pura i simple dels predis forestals, i s'arriba, en algun cas, a la compra

* Texc de la conferéncia impartida el 17 de novembre de 1994 a les Jarnades sobre «Gestié dels
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de termes municipals complets, on es va practicar una repoblacié total dels espais
esmenrats. En aquesta linia, la legistaci6 atorga drets d’adquisicié preferent a I'Ad-
ministraci6 forestal ja des de la Llei de 10 de marg de 1941, del Patrimoni forestal de
I'Estar, facultats administratives que, posteriorment, van set ampliades per a un ma-
jor nombre de situacions per rad d'alld que disposa la Llei 5/1977, de 4 de gener, de
foment de ta Produccié Forestal.

Tanmateix, les previsions de la legislacié de forests vinculades als incendis fores-
tals eren més aviar escasses, la qual cosa suposa una mostra elogiient que, fins a dates
recents, el problema dels incendis forestals devia ser una preocupacié menor social i
piblica. El punt d’inflexié vindrd representat per la Llei 81/1968, de 5 de desembre,
d'incendis forestals, sorgida en un moment histdric i temporal de grans mutacions
socials i econdmiques a Espanya, dels instruments de les quals es pretén donar compte
a continuacid.

II. La Llei d'incendis forestals de 1968

Tenint en compte els precedents normatius, podem afirmar que la Llei §1/1968,
de 5 de desembre, d'incendis forestals, i el seu Reglament de desenvolupament,
aprovat pet Decrer 3769/1972, de 23 de desembre, constitueixen auténtiques fites en
la regulacié de l'assumpte que ens ocupa. D’aquestes normes, dirigides especifica-
ment a atendre el fenomen dels incendis forestals —i dins d'un examen necessaria-
ment sintétic—, s poden destacar un conjunt de qiestions que convé d'enumerar: 2}
la constatacid dels canvis socials i demografics | la seva incidéncia en el tema; 4) la
finalitat de la norma; ¢} la consideracié del problema com una qiiestié d'ordre piiblic;
d) les mesures preventives 1, especialment, les anomenades declaracions de zones de
perill; e} les mesures compensatories, i f) les actuacions reconstructives.

a) El preambul de la Llei encerta, des del meu punc de vista, a expressar molr bé
el context social i econdmic en qué s'emmarquen aquest tipus de sinistres. D'aquesta
manera, l'esmentac preambul reflecteix I'important augment d’incendis forescals, i
aventura les causes que expliquen aquest incrment del seu nombre i de les seves
mateixes facals conseqiigncies, encre les quals descaca el «desenvolupament econdmic i
social assolit al pais» —observeu la ucilitzacié del cerme «desenvelupament econdmic
i social» en coheréncia amb la planificacié del mareix nom de tall tecnocraric regnant
en aquelles dates—' combinat amb I'increment de les masses forestals, producte de la
ja esmentada politica de repoblacid. L'augment del nivell de vida va junt amb la
necessicac de conracre amb la narura per amplis contingents de poblacid, per bé que
aquests, en paraules del preambul, constitueixen sovint «masses ciutadanes no habi-
tuades encara al contacte amb la nacura» que, a més a més, desconeixen les «atencions
i les precaucions més previsibles».

L'exposicié de motius també té cura de fer referéncia als condicionants d'ordre
climatoldgic —i, especialment, als amplis periodes de sequera— i a les mareixes
transformacions del mdn rural, les linies basilars de les quals ja estan en aquell mo-

1. Vegeu, per exemple, la Llei 19471963, de 28 de desembre, per la qual s'aprova el Pla de de-
senvolupament econdmic i social per al periode 1964-1967 i es dictaren normes relatives a la seva
execucid, D'altra banda, el 11 Pla de desenvolupament econdmic i social fou aprovat per la Llei 1/1969,
d’'11 de febrer.
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ment plenament definides, marcades pels fenbmens migracoris i per l'gxode conse-

qilent, que repercuteix notdriament en tenir cura i en l'aclariment de les massés
forescals,

Aquest conjunt de factos va motivar 'aprovacid d’aquesta nova legislacié, un cop'

va quedar clara la insuficténcia de la Llei de forests i la normativa concordant molt
més bolcada en els aspectes productius 1 de millora de les masses forestals,

5) La finalitac de la Llei és explicitada en el seu article 1, segons el qual gls
objectius de la regulacié passen per «la prevencié i extincié dels incendis freseals, l,a
proteccit de les persones i els béns que hi estan 1mplncats i la sancié de les infraccions
que es cometin en contra de les seves disposicions».® Els aspectes preventius de la
regulacié es complementen amb 'adopcié de mesures rescauradores de la riquesa fo-
restal afectada, i també amb la declaracié, com d’interés pablic, de les mesures pre-
ventives i la lluita contra els incendis establertes a la norma. Al llavors ministre
d’Agricultura se li confereixen, d'altra banda, un important conjunt d’actuacions
preventives relacionades quasi totes elles amb 'educacié ambiental, el foment d'acei-

vitats encaminades a la lluita concra els incendis forestals o amb la regulacié i el

condicionament dels treballs en els forests i en les masses foresrals.” El Reglament

encarrega al Miniscert d"Agricultura —a proposta de Ulnstitue de Conservacié de Ta '

Natura, creat amb posterioritat a la Llei d'incendis foresrals— l'adopcié de plans
generals de defensa forestals enfront d'incendis d'ambit comarcal, provincial, regional

i nacional, l'objecte dels quals comprén «el conjunt de mesures encaminades a |'eficag:

prevencid 1 extincid dels incendis que amenacin les forests enclavades dins de la zona

afectada» (arc. 6). La disposicié reglamentiria és particularment detallada a la regula-

cié de les responsabilitats de caricter preventiu, encomanades a |'Insticut de Conset-
vacié de la Natura, relacionades amb la possible autoritzacié de cremes controlades

amb motiu de practiques agraries i amb les activitats potencialment perilloses en -

terrenys forestals pel seu risc d'incendi (art. 24 1 25).

¢) La conceptruacié dels incendis forestals com un problema vinculat a ['ordre

public té, sobretor, com a conseqiiencia, I'apoderament de competéncies en aquestes.

tasques per les autoritats governatives i la referéncia realitzada a la collaboracié «molt

.

imporrant 1 sempre decisiva de les Forces Armades» (en expressié de l'esmentat .

preambul). Correspon al governador civil demanar Fajuc de les Forces Arrnades, les. -

quals han d’actuar, aixd no obstant, sota la direccié dels seus comandaments naturals
sens perjudici de la coordinacié necessaria amb les autoritats governatives.

En cohergncia amb la naturalesa relacionada amb I'ordre piblic que atribueix la .
Llei escudiada a aquests sinistres, la competéncia per sancionar les infraccions ‘que

preveu la maceixa norma s ambueu: als governadors civils i al Minisceri de Governaci6
(actual Ministeri de Justicia i Interior), per bé que en la tramicacié dels recursos

2. Lart. 3 del Decret 3769/1972 conté una definicié legal dels incendis forestals:

«A l'efecte d'aguest Reglament, es consideren incendis forestals aquells que afecten les forests i els; |

terrenys compresos cn cls apartats 2 i 3 de larticle 1 de la Llei de forests, de 8 de juny de 1957 mgu-l_'

quin sigui el Seu propietaci.»

L'ambit d'agquesta regulac:é abasta, per tant, tots els terrenys que mereixen la consideraci dc fores:s,_

sense que es discrimini, en principi, un régim juridic diferent atenent a la titularicat del predi o de la
seva naturalesa juridica. -
3. Vegeu lare. 3 de la Llei 81/1968.
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d'algada s’ha de donar audigncia al Ministeri d'Agricultura, Tot aixd sens perjudici, és
clar, de la supeditacié de I'auroritat administrativa a la judicial i als procediments
que, per a 'esbrinament i la repressié dels delictes i faltes, aquesta pogués iniciar. S6n
col-laboradors de I’ Administracié els anomenats vigilants honoraris jurats —un dels
primers exemples de regulacié d'alld que avui s'anomenaria «voluntariat» —, que
serien nomenats, precisament, pels governadors civils a instincies dels serveis fores-
tals 0 amb un informe previ d'aquests. Les declaracions d’aquests vigilants «faran fe
pel que fa a les infraccions d'aquesta Llei, tret de prova en contra» (are. 6.2).

En aquest punt, convé dir que els escassos preceptes legals dedicats a la regulacié
de les infraccions i sancions {art. 30-32) tenen un ampli desenvolupament en el Re-
glament, on es tipifiquen nombroses conductes antijuridiques mereixedores de repre-
si6 administrativa, i es preveuen les sancions corresponents, Es una norma reglamen-
tiria, per tant, la que efectua la delimitacié juridica de les actuacions susceptibles de
sancié administrativa —circumstancia que, constitucionalment, solament es pot ad-
metre amb normativa preconstitucional, com és el cas—, i aquesta tipificaci6 es
realirza amb una gran minuciositat, ja que s'hi fixen deu faltes lleus, disset faltes
greus i quacre faltes molt greus.

Fora d'aixd, les responsabilitacs de I'alcalde fixades en aquesta Llei s'inscriuen dins
de la seva condicié de «delegat del Govern» (en expressié de la derogada Llei de régim
local de 1955) que llavors li corresponia. Actuava d'enllag amb les autoricats governa-
tives i sens perjudici de la possible adopci6 de les mesures immediates que es conside-
rin necessaries per sufecar els incendis.

Novament, la naturalesa peculiar d’aquests sinistres comporta que la Llei establei-
xi importants modulacions en l'estatus juridic dels ciutadans afectats, i es preveu un
cas de prestacions personals® o un supdsit d'entrada en propietats particulars d'ordre
excepcional.’ -

d) Entre les mesures preventives que preveu la Llei —algunes ja al-ludides en
recollir les competéncies de les diferents organitzacions amb responsabilitars en
aquesta problemitica— destaca la possible declaracié de les anomenades «zones de
perill» en relacié amb comarques, «integrades per termes municipals complers, on hi
hagi masses forestals que, amenagades per incendis forestals, requereixin proteccié
especial» (art. 7.1). La declaracié es fa en virtut d'acord del Consell de Miniscres 1
comporca un régim particular d’obligacions 1 beneficis per als propietaris de les forests
inserides a la zona corresponent. Encre els deures dels ticulars es pot destacar 1'obliga-
cié de procedir, pel seu compre, a I'obertura i conservacié de tallafocs, i a fer altres

4, YVarr, 10.1 de la Liei 81/1968 diu:

«Qualsevol persona que adverceixi l'existéncia o I'inici d'un incendi forestal haurd d'intentar ex-
tingir-lo amb el maxim d’urgencia, si ho permer la distdncia al foc i la seva incensitar; en el cas contrari,
haurd de notificar el fer, pel mitjd més rapid possible, a l'alcalde o a Y'agent de Fautoritat més proper, el
qual ho comunicard immediacament 2 aguesta primera autoritat local».

5. Aixi, es tecull en l'arr. 14.1 de la Llei 81/1968:

«Si calgués, amb motiu dels treballs d'exrincié d'incendis forestals, a judici de l'autoritat que els
dirigeixi, encrar en les fingues forestals o agricoles, com també utilitzar els camins exiscents i realiczar els
treballs [...] es podri fer fins i tor quan, per qualsevol circumstincia, no es pugui aconseguir-ne l'aucorit-
zacif dels propietaris.

En aquests casos, i en el termini de cemps més breu possible, es comunicard a I'zucoritar judicial
perqué faci els cramits pertinents.»
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feines de naruralesa preventiva que siguin indicades per l'autoritat competent. La
Llei, davant la passivitat del propietari, i després dels avisos corresponents, faculta
I’Administracié perqué exerciti el seu privilegi d'aurocutela, mitjangant I'execucié
subsidiaria, i a carrec dels particulars, de les obligacions dels riculars incomplidors. 1
fins i tot es preveu un supdsit expropiatori molt peculiar, ja que el propietari que hagi
de fer obres que superin el valor de la forest en qiiesti6 el pot cedir a I’ Administracié
forestal, amb la indemnirtzaci6 prévia corresponent, calculada d'acord amb les normes
de la legislacié d'expropiacié for¢osa.

Les obligacions també arriben als organismes, empreses o particulars responsables
de ferrocarrils, vies de comunicaci6, linies eléctriques o inscal-lacions de qualsevol
tipus, els quals hauran d'adoptar les mesures preventives pertinents imposades pel
Ministeri d'Agricultura, o, en cas de desacord entre aquest Ministeri i I'aucoricac
sectorial corresponent, les que siguin fixades pel Consell de Ministres per resoldre
aquest conflicte.®

¢) Per compensar les victimes dels incendis —en proporcié al valor de les forests
assolades i de les despeses originades a conseqiiéncia de I'extinci6 dels incendis—, la
Llei crea el Fons de Compensacié d'Incendis Forestals, integrac en el Consorci de
Compensacid d'Assegurances.

Tanmateix, no sembla que I'eficicia pracrica d'aquesta iltima previsi6 legal hagi
estat mole important, ja que el Fons esmentat no desplega la cobercura que li confia la
Llei, La falca d’operativitat del Fons ha estat confirmada per la jurisprudencia, i, en
concret, per la Senténcia del Tribunal Suprem de 20 d'abril de 1991 (Ponent: el seyor
Juan Ventura Fuences Lojo. Aranzadi 3073) en un cas de responsabilitat patrimonial de
I’ Administracié, com a conseqiigncia d’un incendi declarat en una forest repoblada en
vircut d'un consorci signat entre la propietat —ara reclamant — i ' Adminiscracié fores-
tal el 4 d'abril de 1956.” Amb independgncia del cas concret, interessa als nostres
efectes donar compte del fonament de dret quare, en el qual es descriu la legistacié
d’incendis forestals, fent al-lusié expressa a la concescacié de I'Instituc de Conservacié
de la Narura a una consulta formulada ad bor, segons la qual no s’havien fixat les indem-
nitzacions corresponents —que per rescabalar els danys produits pels incendis havia de
pagar el Fons —, ra6 per la qual va resultar clara la falta de vigéncia real del sistema de
compensacions econdmiquees previst en la Llei i el reglament de desplegament.®

6. Es tracea d'un procediment de caraceeristiques similars al que es preveu per a l'ocupacié de forests
del Cardleg dutilitat priblica per raé d'interds piiblic, segons que es desprén de I'art. 20 de la Llei de forests
i dels art. 178 i segiients del seu Reglament.

7. La Senrencia va declarar, pel que fa a I'objecte del licigi, 'obligacid d'abonar el percentatge del
valor dels aprofitaments a qué tenen dret els propietaris de les forests concertades —un 40% del muntant
total—, tenint en compte l'obligacié que assumeix 1'Administraci6 forestal de vetltar per la massa
forestal i, en especial, per les forests consorciades,

8. Té interes recollir el seu fomament juridic quart:

«Concyetands, por tanto, el tema a la pretensitn subsidiaria, conviene puntualizar, ante todo, y con independen-
cia de lo pactads en el Consorcio firmad el 4§ de abril de 1956, cuys contenids, en sinteris, destacamos en ef apariady
a) del razonamiento segunds de esta sentencia: o) Que la materia de incendior forestales aparece regulada por la Ley
BIII968, de 5 de diciembre, que prevé expresamente la creacidn de un Fonds de Compensacidn para, en cato de
sinfettro, garantizar indemnizaciones pecuniarias a los propietarior de montes afectados (art. 18), Fonds que se
inzegra en of Consorcie de Compensacicn de Seguros como Servicio indspendiente (art. 19), y puntnaliza, ademds, que
la contribucitn a la creacion y manteniniento del mismo corvesponderd obligatoriamente @l Patrimonio Fovestal del
Estado por los montes a su cargo, propiedad del Estado o comsorciador la participacién que corvesponda abonar
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" Fora' d'aixd, en la legislacié estatal solament es pot trobar una norma de tipus
‘tompensatori-econdmic conctetada en el Reial decret 875/1988, de 29 de juliol, pel
“'qual es regula la compensacié de despeses derivades de I'extinci6 d'incendis forestals,
gue presenta uns objectius molt més modestos que no pas els enunciats per la norma-
tlva prec:cada

, ﬂ Pel que fa a les mesures reconstructives de les forests sinistrades, la Llei au-
”rontta a I’Administracié |'exercici d'unes certes potestats amb relaci6 a les diferents
: classes de forests. La intervencié pubhca és més intensa en els monts catalogacs, on es
~otordenar la repoblacié obligataria, i es pot arribar, en cas d'incompliment, a establir

un .consorci obligatori. Aixd no obstant, a tots els terrenys forestals incendiats, I'Ad-
‘ministracié pot regular els aprofitaments forestals, i prohibir-hi el pasturatge de ma-
nera absolura, i també aplicar, totalment o parcialmenc, I'impore dels productes afec-

" tats-susceptibles d’aprofitament a la reconstruccié de la zona incendiada. '’

III La Constitucié espanyola i la distribucié constitucional de competéncies

-"Analitzada la legislacié preconstitucional relativa als incendis forestals —que
manté la seva vigéncia almenys, en els seus aspecres basics—, és pertinent de pre-
guntar-se sobre el régim constitucional i estatutari de d1smbucn0 de comperencies en

. la'matdria. Duranc el procés parlamentari de cramitacié del projecte constitucionat hi
va haver ocasié de plantejar-se la possibilitat d'assumir competgncies exclusives —en
‘el tema forestal — per part de les comunirars autdnomes, i aixi va quedar plasmat en el
tegor del rexc resultane de I'informe de la pongncia. Tanmareix, i en virtue de les
“esifienes- corresponents, va quedar fixada una responsabilitat normativa estacal de ca-
ricter basic, tenint en compre els efectes interterritorials de la matéria en giiesti6.
Alixi, I'article 149.1.23 de la norma fonamental atribueix a I'Escat la competéncia per
dictar la legislacié basica sobre les forests i els aproficaments forescals. La solucié
constitucional no sembla mancada de 1dgica, sobretot en el problema dels incendis

obligatoviamente al citado Organismo serd cargada en la cuenta de gastos del Consorcio (art. 22.3). Ley ésta que
uparece complementada por el Reglamento aprobads por of Decveto 3709/1972, de 23 de diciembre, que, adenids de
vatificar lo dicho en la Ley, destaca wna sevie de obligaciones por parie de los propictarios —y, por swpuests, del
- TCONA er o caso de autor como consecuencia de o pactads en el Consorcio referido— encaminadus a evitar o
aminarar ol riesgo de lor incendios forestales, la obligacisn del Fondy de Compensacion de indemnizar a la propiedad
<de los montes los dafos producidos por incendios excluyendo tan solo de ki cobertura los sinfestror producidos por
coriflictos armados y lor calificados por el pader priblico como cardstrofe o calamidad nacional (art. 93), supuestos éstos
en Ios que 1o encaja ol de antos, habida cuenta la cansa del mismn y la vegla del are. 95 del mismo Reglamenia; b}
que diche Pondp de Compensacidn, sin embargo, segiin hace constar por ICONA en la contestacin que en 22 de
noviembre de 1983 & consulia del Divector Provincial de Agricaltura, Pesca 'y Alinentacién de Badajoz, que obra en
el expediente administrativo, no ba fijade cuaniia de las primas a abonar por lo que no estd en vigor el abono de
compensaciones econfmicas, habiéndose establecids solamente por la Orden de la Presidencia del Gobierno de 13 de
“marzo de 1981, con cardcier provitional, ¢l page de indemnizaciones por gasios devivados de la extincisn de incendios
9. Aquesta norma t€ caricter provisional fing que «entri en ple funcionament el Fons de Compensa-
¢i6h d'Incendis Forestalss, rescabalanc-se, anicament, el que el Reial decret 875/ 1988 anomena «despeses
derivades de la intervenci6 excraordiniria de personal i mitjans mobilitzats per a l'extincié», 1 queden
excloses d'aquesta compensacié «les despeses originades per la intervencid de mitjans humans o ma-
- terials; adscrics als creballs d’excincid, sigui de cardceer permanent o temporaly.

10. Vegeu l'arc. 85 del Decrer 3769/1972.
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forescals, on no solament concorre la necessitat d’articular amb un minim d’unitat la
regulacié dels recursos naturals forestals, sind també, i com s'estd dient, un assumprte
d’ordre pablic, circumscrivible dins I'ambic de la proteccié civil i de la seguretar
ciutadana. Obviament corresponen, en canvi, a totes les comunitats autdnomes, 'es-
rabliment de normes complementéries a les basicament estacals, i també la generalitat
de les competéncies executives o d'aplicacié de les normes forestals (ressenyada
abans)."" Aixd no obstant, en I'ambit de les responsabilitats de gesti6, sorgeixen
problemes també amb la divisié de funcions entre les Corporacions locals i I'Ad-
ministracid autondmica —aix0® & particularment patent en el cas catali—, 1'dleim
desenllag normatiu els quals que convé de subratllar escd representar per la Llei del
Parlament de Catalunya 27/1991, de 13 de desembre, per la qual la Generalitat
assumeix les compecténcies exercides per les diputacions provincials en matéria d'agri-
culcura, ramaderia, forests, fires | mercats agraris, camins veinals i capacitacié i for-
maci6 professional agraria."

Els decrets de transferéncia van ser coherents amb el marc constitucional —i, db-
viament, amb els corresponents estatuts d'autonomia— i van traslladar a les comuni-
tats autdnomes la generalitat dels serveis, mitjans i personal de |'Administracié de
I'Escat en aquest seccor, amb una série d’excepcions que es comenten a continuacid.
Efectivament, el Reial decrec 1950/1980, de 31 de juliol, de traspassos de serveis a la
Generalitat de Catalunya en maceria de conservacié de la natura, " amb un tenor simi-
lar al Reial decret corresponent al Pais Basc, es remet a les funcions que es van encoma-
nar a I'Inscicut de Conservacié de la Natura en la seva norma de ceeacié (Decret llei
1771971, de 28 d'octubre}, i relega als oportuns convenis interadministratius la fixacid
d’uns certs extrems, entre els quals es poden destacar als nostres efectes els segiients:

@) la coordinacié de la defensa contra els incendis forescals, que inclou la dels

11. D'acord amb el ha escar exposar fins aca, i amb el que es disposa en l'are. 9.10 de I'Escaruc
d'autonomia de Catalunya, la STC 71/1983, de 29 de juliol, va considerar, dins de Pambit de responsa-
bilicat autondmica —en aquest ¢as la Comunitat Autdnoma de Catalunya— la gestit del Catdleg de foreits
d'utilitat piblica.

No obstant aixd, la recent STC 52/1994, de 24 de febrer, encara que amb un vor particular discre-
pant, ha considerat legitima 'explotaci econdmica per pare de I'Instituc de Conservacid de la Naturalesa
d'una finca situada a Andalusia, ja que «ne nor encontranos, pues, con una omisicn o falta de iraspaso de medios
materiales y bienes raices para el efercicio de competencias de titularidad de la Comunidad Antdnoma, sino de una
adseripeidn patrinonial, la de las acciones de una Sociedad, para i explotacién econdmica en ef régimen juridico-
privade a una entidad administrativa, gestién empresarial que, como todas lus actividades privadas, babri de
quedar plenamente sufeta al efercicio de las competencias que corresponden a la_Junta de Andalncia». El Tribunal
acaba dient: «No consta en las presentes actnaciones, i tampoco puede derivarse de los 1érminos del Acuerdo sobre el
que ef conflicto se ha trabado, que ni ef propdsite ni el rewwltade de asuncitn por el ICONA, a 1ravés de las
titularidades de estas acciones, haya supuesto invasidn de funciones priblicas en Andalucia que constitucionalmenie
corvesponden a esta Comunidad Antdnomar» .

12. De data anterior podem tressenyar algunes transferdncies en relacié amb les funcions de les
dipucacions provincials relatives a Uextincié d'incendis. Aixi, per exemple, el Decrer 68/1982, d'1
d'abril, de transferéncia del Servei de Prevenci6 i Extincié d’Incendis de la Diputacié de Barcelona a la
Generalitar.

No obstant 2ixd, les transferéncies competencials també han tingue una perspectiva diferent, com
moscra, per al cas especific de la Vall d’Aran, el Decrec 170/1994, de 14 de juny, de traspas de serveis i
mitjans de ta Generalitat de Caralunya al Conselh Generas en mareria d'incendis foreseals.

13. El Reial decrer 1555/1994, de 8 de juliol, ha aprovac I'invencari definitiu de les forests de
I'Estac a Catalunya i ha ampliar els mitjans adscrits als serveis traspassars a la Generalitac de Caralunya en
matéria de conservacié de la naturalesa,
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mitjans de comunicacié, recursos aeris, sisternatitzacié d’estadistiques, I'ajut i la coo-
peraci6 entre diferents territoris i alcres matéries d'interés general; &) el concingu, la
forma i els requisits dels inventaris dels recursos naturals renovables, 1 també la comu-
nicacié que periddicament ha de trametre la comunitat autdnoma sobre les activitars
que els seus serveis realitzin en els espais naturals, pel que fa a la recollida d'informa-
ci6, elaboracié d’estadistiques, etcitera, al servei de les funcions i responsabilitats
estatals relacionades amb 'ordenacié general de I'economia, i ¢) les normes de funcio-
nament dels cossos de guardia forestal.

Arribats en aquest punt, és important d'advertir que I'Estac no ha fet Gs de la seva
competéncia per adoptar la regulacié basica en maréria forestal que li correspon cons-
titucionalment, deixant al marge regulacions |'objecte directe de les quals no sén les
forests, o també normartiva de caricter menor. Encre les primeres destaca la Llei
4/1989, de 27 de marg, de conservacié dels espais naturals i de la flora i fauna silves-
tres, article 9 de la qual estableix el principi que ha d'inspirar 1'accié forestal a les
irees naturals protegides, segons el qual les actuacions esmentades s'orientaran «a
aconseguir la protecci6, restauraci6, millora i aproficament ordenat de les forests,
sigui quina sigui la seva titularitat, i la seva gestié técnica haurd d'anar d’acord amb
les seves caracteristiques legals, ecoldgicues, forestals i socio-econdmiques, prevalent
en tocr cas l'inctergs pablic sobre el privat». [gulamenc, dins de la normartiva basica
ambiental es pot destacar la necessitat de socmetre a avaluacié d’'impacte ambiental les
primeres repoblacions en cas que comporcin riscs de greus transformacions ecoldgi-
ques negatives, per raé d'alld que disposa el Reial decret legislatiu 1302/1986, de 28
de juny, d'avaluacié d'impacte ambiental.

Pel que fa a la regulacié especificament forestal, només és possible identificar
alguna normativa menor de caricter reglamentari que, en absolut, no satisfa la neces-
sitat de la promulgaci6 d'un marc regulador general. En aquesc punt, es pot mencio-
nar el Reial decret 378/1993, de 12 de marg, pel qual s’estableix un régim d’ajudes
per fomentar inversions forestals en explotacions agriries i accions de desenvolupa-
ment i aprofitament dels boscos en zones rurals, que ha donat lloc a cota una normari-
va complementiria autondmica per tal de perfilar un pla de repoblacié forestal a ot el
terricori espanyol. -

Fora d'aix0, des de la perspectiva de la proteccié civil, 1 dirigida directament a la
prevencid i extincié dels incendis foresrals, es pot assenyalar la primerenca Ordre del
Ministeri de 'Interior, de 17 de juny de 1982, per Ja qual es va aprovar el Pla basic de
lluita contra incendis forestals, que es va denominar Pla INFO-82. Aquesta regulacié
—que va constituir la norma basica per a I'elaboracié dels Plans INFO corresponents a
I'Ambit terricorial de les respectives comunitacs autdnomes— s'ha vist substituida per
l2 normacié de desenvolupament de la legislacié de proteccié civil (Llei 2/1985, de 24
d’abril) a través de la Direceriu basica de planificacié de proreccid civil d’emergéncia
d’incendis forestals, aprovada per Acord del Consell de Ministres i publicada per

14. El regim d'ajudes previst en el Reial decrec 378/1993 ve a substituir els auxilis previstos en les
ordres del Ministeri d’Agricultura, de 10 de febrer de 1981, sobre ajudes a treballs en foreses privades, i
de 9 de juliol de 1982, sobre foment de plantacions de pollancres en forests en régim privat. Cal tenir en
compte, a més, que el Reial decret llei 1/1994, de 21 de genet, va autoritzar Plnscicur Nacional de
Reforma i Desenvolupament Agrari a anticipar els fons necessaris per aplicar ¢l régim d'ajudes previst en
el Reial deceer 37871993,
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I'Ordre del Ministeti de 'Interior de 2 d’abril de 1993. La Directriu intenta construir
un marc coordinador de les intervencions de les diferents administracions amb relacié
als incendis forestals, basant-se en la formulacié de plans de diferent Ambit territorial
{locals, autondmics i estatal).”” En aquest sentit, la Directriu defineix certs conceptes
basics —com ara incendi controlat, incendi extingit, cerreny forestal, ecc. — classifica
els sinistres d'aquesca naturalesa segons la seva transcendéncia (nivells 0, 1, 2 i 3},
finalment, acribueix la competéncia —estatal o autondmica— sobre la coordinacié
d’efectius en atenci6 a les caracteristiques de I'incendi, i arriba en els supdsits més
greus a fer recaure les miximes responsabilitats sobre el ministre de I'Interior i les
autoritats governatives escatals.'® Aixd no obstant, el més habitual és que el protago-
nisme més important sigui assumit pels responsables autondmics o bé per drgans de
composicid mixea {centres de coordinacid operativa),

Fora d’aixd, I'Insticut de Conservacié de la Natura, durane el periode comprds
entre el 1988 i el 1992, ha pogur contribuir al confinagamenc de les intervencions .
preventives autondmiques a través de l'anomenat Pla d’accions prioritiries, aprovat
pet Ordre del Ministeri d’Agricultura, Pesca i Alimentacié de 21 de marg de 1988,
pel qual se sufraguen certes mesures previstes en els plans comarcals elaboracs per les
comunitats autdnomes. L'Ordre de 18 de febrer de 1992, amb referéncia expressa al
suport derivat de les normes i els fons estructurals europeus, regula el II Pla d'accions
contra els incendis forestals, i prossegueix la dotacidé d’un régim d'ajudes estatals per a
les accions antondmiques en el sector fins al 1995,

15. La Directriu sembla respectuosa amb la distribucié constitucional de competencies, que, tenint
en compte la naruralesa de la macdria, exigeix una actuacié concurrent i una planificacié coordinada, ja
gue, com va exposar la STC 133/1990, de 19 de juliol (Llei de protecci6 civil), «ef mantenimiento de una
direccion y coordinacién unitarias ante estas emergencias excepeionales vequiere de una coordinacidn de los dittintos
Planes territoriales (municipales, supramunicipales, insulares, provinciales y de cada comunidad auténoma) me-
diante la fijacién de unos comtenidors minimos comunes que permitan su posterior integracién en un conjunte plenamente
operativo y susceptible de una rapida aplicacidn».

16. Tal com es diu, en les situacions més greus s'assisteix a una major intervencié estatal, Val la
pena reproduir el punt 3.6. 1 de 'esmentada Direceriu:

«Quan, en un incendi amb gravetat potencial de nivell 2, ho sol-liciti la comunicat autdnoma, i, en
qualsevol cas, quan la situacid sigui declarada d'intergs nacional, les funcions de direccié i coordinacié de
I'emergencia seran exercides dins d’un comit de direccid, per micja del cenere de coordinacid operaciva
corresponent, que, amb aquest fi, restard consticuit com a Centre de Coordinacié Operativa Integrat
(CECOPI).

»El comird de direcci6 estard format per un representant del Ministeri de I'Interior i un representant
de la comunitat autbnoma corresponent, i comptard, per a 'exercici de les seves funcions, amb |'assistén-
cia d'un comite assessor i d'un gabinet d'informacié.

»En el comite assessor s'integraran representants dels drgans de les diverses administracions, aixi
com els rdcnics i@ experts que en cada cas consideri necessari el comit? de direccié.

»Correspondra al representanc designar per la comunicat autdnoma en el comitd de direccis I'exercici
de les funcions de direccié que, per fer frone a les situacions d'emergencia, li sén assignades en el Plade la
comunitat auednoma,

»El representant del Ministeri de I'Interior dirigira les acruacions del conjunt de tes adminiseracions
pibliques quan la situacié d'emergéncia sigui declarada d'interds macional, d'acord amb I'establert en
I'apartat 9 de la Norma bisica de protecci6 civil, Aixi, caldra preveure la possibilitat que davane d'aque-
lles emergéncies que ho requereixin el comité de direccié haura de ser d"ambir provincial.»
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IV. La normativa forestal catalana relativa als incendis forescals

1. Les primeres regulacions: el Programa Foc Verd

Les comunitats autdnomes, davant I'abséncia de regulacié basica escatal en mare-
ria forestal, han hagut d'inferir, de la legislaci6 preconsticucional, els aspectes bisics
de la regulacié per procedir a plantejar la seva politica legislativa | execuctiva. Aixi
s'ha esdevingur a la Comunicat Autdnoma de Catalunya, que compta amb una de les
regulacions generals sobre el tema concretada a 1a Llei 6/1988, de 30 de marg, forestal
de Caralunya, a la qual prestarem la deguda atencid posteriorment. I é que, en
aquesta comunitat, des de ben aviat, es va sentir la necessitat d’adoptar algunes mesu-
res tendents a evitar els incendis 1 a restaurar els seus efectes, com ho demostra
'aprovacid det Decrer 279/1982, de 5 d'agost, que conté un conjunt de disposicions
relatives a les zones afectades pels incendis forestals de Tarragona i Barcelona que no
suposen siné l'estricta aplicacié dels inscruments previstos en la legislacié d’incendis
forestals ressenyada, o sigui: aprofitament urgent dels productes forestals de les fin-
ques danyades pels incendis, afectaci6 del seu import a la seva regeneracid i possible
formalitzacié d'un expedient de repoblacié obligacdria.

A aquesta norma segueix un bigartat conjunt de disposicions de foment de la
repoblacié de terrenys afectats per incendis, prestacié d'assisténcia técnica o de fixaci6
de mesures obligatdries per a la reconstruccié de forests incendiades. Aquest feix
d'intervencions es por caractericzar pel seu escas caricter innovatiu respecte de les
actuacions tradicionals en el sector.'” Enctre les mesures preventives es pot assenyalar
la regulaci6 de caricter general, dissenyada per I'Otdre de 27 de juny de 1986, en
relacié amb les prohibicions —o cauteles que s'han d’adoprar concernents a aquestes
activitats— d'encendre focs o de realitzacié d'aleres conductes potencialment perillo-
ses, inaugurant una regulacié que serd objecte de modificacions constancs per tal
d’aconseguir unes més alces cotes d'eficicia. També els aspectes repressius troben un

17. Entre la diversa regulacic cal destacar les disposicions segitents:

a) Decrer 75/1983, de 3 de marg, pel qual es regula el tracrament de la biomassa forestal amb la
finalitac, entre d'altres, de reduir el perill d'incendis forestals, per a la qual cosa es permet a I'Ad-
ministracié de forgar la realitzacié de certes prictiques als titulars forescals d'acord amb la Llei estaral
d’incendis forestals.

&) Decrer 545/1983, de 15 de desembre, pel qual es preveu amb caricter general un conveni de
repoblaci6 de zones incendiades al qual poden acollir-se els titulars que pateixin aquestes condicions, o
sautoritza V'autoritat competent per a l'adjudicacid direcra de laprofitament dels productes forestals de
les forests del Cataleg dutilitat priblica afecrats per incendis.

¢) Decret 801986, de 20 de marg, que regula ajudes a la forestacié de foreses privades, i que va cenir
un desenvolupament especificament dirigic a U'escimul de la repoblacié de tetrenys incendizes realitzac
per Ordre de 30 de julicl de 1986.

d) Ordre de 7 d'agost de 1986, de reconstruccid de terrenys afectacs per incendis forestals, que obliga
els propietaris de forests cremades duranc el 1986 a realiczar certes inversions vinculades a I'aprofitament
dels recursos forestals d'aquests terrenys.

¢} Decret 145/1986, de 9 de maig, de declaraci6 de diverses comarques catalanes com a zones de
perill d'incendis forestals.

/Y Decrec 21871986, de 21 de juliol, pel qual s'estableix una linia d’ajudes per als afecrars per
incendis forestals i que va ser modificar per Decrer 261/1986, de 2 de setembre.

Amb finalitats també preventives, encara gue una mica posterior, I'Ordre de 17 de marg de 1987
regula les drees forestals recrearives, i les dora d'instal-lacions particularment habilitades per evitac
incendis.
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desenvolupament normatiu connectat amb la normativa estatal, com ho demostra un
reglament estrictament organiczariu, el Decret 81/1986, de 20 de marg, pel qual es
determinen els drgans competents per sancionar infraccions en macéria d’incendis
forestals.

De la gravetatr del problema i dels mitjans piblics que exigeix és una mostra
I'aprovacié pel Parlament de Catalunya de la Llei 10/1986, de 24 de novembre, de
concessié d'en crédic extraordinari per finangar el Programa Foc Verd (programa de
prevencié d'incendis i de reconstruccié de les forests de Catalunya), preparat pel De-
pareament d’Agricultura, Ramaderia i Pesca, amb un ampli espectre de mesures pre-
ventives, repobladores i organiczacives. '

Efectivament, en el marc d’aquest programa es regulen —en virtur de 'Ordre de
6 d'octubre de 1986— les anomenades agrupacions de defensa forestal, associacions
integrades per ajuntaments i propieraris forestals que han de col-laborar amb I'Ad-
ministracid, especialment, en les tasques preventives, a través de la redaccié dels
oporruns programes de vigilincia i de prevenci6, d’actuacions utgents en cas d'incen-
di i, si s'escau, de reforestacid.

El programa Foc Verd serveix d’impuls, al seu torn, per al perfeccionament de les
mesures preventives de caracter normatiu que finalmenr seran objecte de recopilacié
per una norma practicament simulcinia a 'aprovacié de la Llei forestal: el Decret
63/1988, de 28 de marg. "

En matéria d'investigacidé agraria, interessa destacar la consrituci6, per Decret
300/1987, de 4 d’agost, del Consorci d’Investigaci6 Ecoldgica i Aplicacions Forestals,
integrat per la Generalitar per la Generalicat de Catalunya i altres institucions acade-
miques 1 investigadotes, entre les funcions del qual «hi ha la realiczacié d'escudis,
informes, analisis i propostes per a la planificacid, s i bona gesti6 del territori i dels
seus recursos naruralsy,*

2. La Llei forestal de Catalunya

Pel seu rang i objecte, la normativa més important é constituida per la Llei
6/1988, de 30 de marg, forestal de Caralunya, que, com s’ha dit, pretén oferir un
marc legal general als agencs socials afectats i, dbviament, als operadors juridics, sens
perjudici de fer norar, evidentment, la incidéncia que poden tenir altres normes legals
sobre temes connexos, aprovades pel Parlamenc de Caralunya.?' 1a Llei forestal és

18. Té interés ressenyar que, en aplicacié de la Llei 10/1986, de 24 de novembre, es va constituir,
pet acords del Consell Executiu de 19 i 22 de desembre de 1987, la Societar Forestal Catalana SA, com a
socierar andnima de participacid tinica autondémica, amb la finalirar de produir i comercialiczar plantes
aptes per a la repoblaci6.

19. Aquest Reglament of per objectiu, entre d'altres, d'aclarir el marc normatiu existent, com ho
prova la disposici derogatdria que afecea les disposicions segitents: Decrec 72/1987, de 4 de marg, de
mesures de prevencit d'incendis forestals; Decrer 145/1986, de 9 de maig, pel qual es declaren zones de
petill d’incendis forestals diverses comarques catalanes; i F'Ordre de 27 de juny de 1986, de mesures de
caricter especial per a la prevenci6 d'incendis forestals.

20. Cal destacar que el Decrer 32/1992, de 10 de febrer, modifica alguns aspectes del Decret
300/1987, de 4 d'agosc.

21. Cal pensar, per exemple, en la Llei 12/1985, de 13 de juny, d'espais nacurals, l'art. 26.1 de la
qual va ser modificat a causa, precisament, de la disposici6 addicional primera de la Llei forestal, i se li ha
donat la redaccié segiient:
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respectuosa amb els grans principis de la legislacié forestal estatal, i s'hi recullen les
categories de forests d'utilitac pablica, forests protectores, o els procedimencs d'autorit~
zaci6 d'ocupacions, llicéncies d’aprofitaments, etcétera, sense plantejar grans novetats
respecte a la regulacié estatal precedent. Les innovacions sén més aviac de tipus orga-
nitzatiu —aixi, s'hi regula Ja Mesa Incersectorial Forestal® o I'anomenat Centre de la
Propietat Forestal—”* o bé vinculades a I'afavoriment de I'explotaci6 econdmica dels
recursos forestals, accentuant-se la confianga en la récnica de planificacié, la manifes-
tacié més important de la qual es troba en el Pla general de politica forestal, que no és
altra cosa sin6 un dels plans sectorials previscos en la Llei de politica territorial, de 21
de novembre de 1983.%" En desenvolupament del Pla general s'han d'aprovar els plans
de produccié forestal —que decerminen les linies generals basiques per millorar la
gestié dels boscos i les pastures—. Fora d'aix0, els projectes d'ordenaci6 i els plans
técnics de gestié i millora forestal constitueixen els inscruments que regulen els apro-
firaments en general dels terrenys forestals, el contingut dels quals haura d'ajustar-se
als plans precitats. La importincia dels projectes d'ordenacié i dels plans técnics és
d'una gran evidéncia, si es constata, segons el que assenyala l'arcicle 50 de la Llei
forestal, la possibilitat de realitzar I'aprofirament de fustes, llenyes i escorces en les
forests que comptin amb aquests instruments, sense haver de sol-licitar la pertinent
autoriczacié adminiseraciva, en ser suficienc la simple comunicacié a I'autoritar com-
petent.

Pel que fa a I'objecte d’aquest treball, els incendis forestals, la circumsrtancia de
l'aprovaci6 d'aquest text legal s’aprofica per regular amb el maxim rang les agrupa-
cions de cefensa forestal, atorgant-los personalitac juridica per al complimenc dels
seus fins de col-laboracié en la prevencié dels incendis forestals, i donanc-los prioritat
en la concessi6 d'ajusts. La Llei crea, igualment, el Fons Forestal de Catalunya, amb la
finalitac de contribuir econdmicament a les tasques de reforestaci6 dels terrenys afec-

«En els espais naturals de protecci especial, les forests i els terrenys foresrals que siguin propie-
tat d'entitats pitbliques i que no es crobin inclosos en el Cardleg de forests d'utilitar piiblica s'hi hauran
d'incorporar, i la resta, els de propietat pivada, rindran la condicié de forests proteceores. 1 toe aixd d'acord
amb el que és establerr en els arcicles 11, 12, 13, 14 i 15 i concordants de la Llei foreseal pel Ple del
Parlament de Catalunya.»

22. Es tracta d'un drgan tipicament participatiu, en el qual estan representats —d’acord amb
l'art. 69 de la Llei— «les organitzacions professionals relacionades amb el sector, i, mirjangant les
seves associacions, els propietaris forestals pdblics i privats, les empreses d'explotacié forescal, les
indastries de rransformacié de productes foreseals, les inddstries que utilitzin, en els seus producces,
derivats directes o indirectes de produccions foreseals, i les que produeixin béns d'equip per a treballs
forestals.»

23, El Centre de Propiecac Forestal, segons l'art. 17 de la Llei forestal, €s un drgan desconcencrac del
Departament d'Agricultura, Ramaderia i Pesca, les funciens del qual superen les tesques de mera
col-laboracié, i adquireixen cert protagonisme en la planificacid dels aprofitaments forestals. Aquest
drgan estd format, en virrut del que disposa l'art. 18, pels «rirtulars de terrenys forestals de propietat
privada o les agrupacions que aquests tenen i que tinguin aprovat un Projecte d’ordenaci6 o un Pla técnic
de gesti6 i millora forestal i que I'hagin sol-licitat de manera expressa», sens perjudici de la participacié
de representants de diversos departaments de la Generalirat.

24. Com és sabut, la Liei catalana de politica territorial participa d’un plantejament de planifica-
¢i6 cartesiana, ja que parteix d'un Pla territorial general d'ambit autondmic i d'un contingue general
que és desenvolupat per plans tecritorials parcials comarcals o supracomarcals i per plans cerritorials
secrorials que ordenen —i valgui la redundincia— un sector d'intervencié adminiscraciva en tor el
terricori catald.
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tats pel foc i a la realitzacié dels treballs necessaris per tal de prevenir incendis fores-
cals.”

Des del punt de vista de la discribucié de funcions entre els diferents drgans de
I'Administracié autondmica, interessa destacar que la Llei atorga la competéncia de
coordinaci6 de les funcions preventives en matéria d'incendis forestals al Departament
d’'Agriculcura, Ramaderia i Pesca, en coheréncia, d'altra banda, amb la resta de les
tesponsabilitars que resideixen en aquest drgan en la gestié i planificacié de les fo-
rescs. *

Tenen una particular importancia les declaracions administratives — fetes sempre
per Decret del Consell Executiu, a proposta del conseller d'Agriculcura, Ramaderia i
Pesca— que afecten determinades arees territorials o comarques, mitjangant la decla-
racié de zona d'ale risc d'incendis forescals (arc. 39 i 40), o de zona d'acruacié urgent
{arc. 42 i ss.). Per ra6 de la primera declaracié, amb una vigéncia temporal minima
d’un any, les entitacs locals afectades han d’adoptar un Pla de prevencié d'incendis
forestals que haurd de ser aprovat pel Deparrament d’Agricultura, Ramaderia i Pesca.
Aquescs plans, en atencié a l'article 40.2, contindran «les mesures operatives i ad-
ministratives a adoptar i els equips i infrastructures a crear per defensar-se dels incen-
dis forestals i disminuir el seu risc». En el marc d'aquests plans, els propietaris de
terrenys forestals, les agrupacions de defensa foresral i les entitats locals hauran de
realiczar les oportunes tasques de prevencié.

La declaracié de zona d'actuacié urgenc —en relacié amb certs terrenys encre els
quals hi ha les forests «incendiats per als quals no sigui previsible una recuperacié
natural» — presenta unes conseqiiéncies mes complexes, perqué imposa als propietaris
una serie de treballs i de tasques amb carcter obligatori que, en cas d’incompliment,
poden donar lloc a la posada en practica de la tecnica d’expropiacié-sancié.

Addicionalment es pot fer atenci6 a les disposicions sancionatdries de la Llei, en
els quals es recull una ripificaci6é dels il-licits no gaire perfilada que, potser, pot
comportar problemes de constitucionalicat, ja que l'are. 74.2 considera infraccié,
d’una manera molt amplia, i potser poc precisa, «l'incompliment de les disposicions
dictades en maceria de prevencié d’incendis forestals».?

Obviament, un factor importancissim en I'éxit de la normativa estudiada —que
passa per la proteccié i millora de les masses forestals— rau en els cossos especialit-

25. Els propietaris forestals —piiblics o privats — poden beneficiar-se de les compensacions corres-
ponents del Fons en concepte de realitzacié de tasques preventives o restauradores d'acord amb els dictats
de la planificacié forestal. Aquest Fons sufraga, d'acord amb l'art, 41 de la Llei forestal, «amb cirrec a les
consignacions pressupostiries que s'estableixin anualment i s’haurd d'incrementar amb les aportacions
procedents de les taxes corresponents als aprofitaments forestals i a les sancions en mardria forestal
establertes per I’Administracid foreseal.»

26. Cal tenir en compte, no obstant aixd, les autoritars encarregades de la proteccié civil d'acord
amb el Decrer 234/1990, de 17 de setembre, pel qual es regulen les competéncies de la Generalitat en
aguesta matéria, i amb el Decrer 246/1992, de 26 d'octubre, pel qual es crea el Centre de Coordinacié
Operativa de Catalunya.

27. Aquest precepte, efectivament, es podria qiiestionar des de la perspectiva de 'amplia tipificacié
de conductes que realitza i, si escau, des del prisma de la infraccié del principi de legalicat en virtut del
qual aguesta cipificaci6 s'ha de realiczar per llei. Recardem, en aquest sentit, la famosa S5TC 341/1993,
de 18 de novembre (Llei de segurerar ciuradana), que, en relacié amb la dacrera giiestié, va considerar
que una «remisién a normas infralegales para la configuraciin incondicionada de supuestos de infraccidn no es [...]
conciliable con lo dispuesto en el art. 25.1 de la Conutitcidms .
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zats, i, en concret, en el cos d'agents rurals, creac per la Llei 9/1986, de 10 de
novembre, desenvolupada pel Decret 252/1988, de 12 de setembre, que aprova el
Reglament del cos d’agents rurals de la Generalitat de Catalunya. En atencié a aques-
ta darrera disposicié, corresponen als agents rurals «les funcions de policia i guardia
dels béns forestals, cinegétics i piscicoles, de vies pecuiries i d’espais nacurals prote-
gits», que es concreten, pel que fa a l'assumpte objecte d'estudi, en, almenys, tres
activitars; o sigui: ) vigilar els béns forestals, I'observanga de les lleis i altres disposi-
cions aplicables en la macgria i fer les dendncies de les infraccions comeses contra
aquestes normes; #) controlar |'aprofitament correcte dels recursos forestals, i ¢) realit-
zar les activitats necessiries per a la prevencié dels incendis forestals, vetllar pel
complimenc de les lleis i altres disposicions en aquestes margries, i informar sobre les
causes, conseqiiéncies i danys produis.” Les competencies d’aquest cos —adscric
funcionalment al Departament d'Agricultura, Ramaderia i Pesca— s'han de cohones-
tar amb les dels membres dels serveis de prevencid i excincidé d'incendis foreseals,
integrats pel Cos de Bombers de la Generalitat, els bombers de les entitars locals,
bombers voluntaris, etc. Per rad de I'article 11 de a seva recent regulacié legal —Llei
9/1994, de 4 de maig—, al cos de bombers, dependenc del Departament de Governa-
ci6, se li assignen les tasques de prevenci6 i extincié d’incendis i de salvamenc corres-
ponents a la Generalitat, sens perjudici de la imposicié d’un deure de mitua coopera-
ci6 amb els agents rurals i amb les agrupacions de defensa forestal que han de
desenvolupar les actuacions preventives de la seva competéncia (diposicié addicional
ptimera).?

Amb missions d'auxili als agents rurals i altres autoricats, i en actuacié del Pro-
grama Foc Verd, s'ha de ressenyar la creaci6, per Ordre de 10 de juny de 1988, de les
unitacs de voluntaris forestals, en l{nia novament amb els precedents normatius es-

28. L'are. 11 del Reglament —relacignac amb la urilirzacié d'armes de foc— va ser qliestionat
competencialment pel Govern cencral, de primer, mitjangant la formulacié d'un requeriment —que, en
part, va ser acceptat pel Govern carald— i, posteriorment, en vircut de fa interposici6 de 'oporrd recurs
d'inconstitucionalitat, que, malgrat tot no va prosperar, ja que la STC 32/1993, d'l de febrer, va
declarar que el Cos d’Agents Rurals no eonstitueix, en la regulacié catalana, un cos de policia general o
de seguretar, com entenia l'advocac de I'Estac. En aquest senric, els membres del Cos d"Agents Rurals
poden dur acmes en U'exercici de les seves funcions d'acord amb la legislacié vigent, normariva en vigor
que entra de ple, sepons el Tribunal Constitucional, en I'imbic de Ia competéncia estacal:

«Ha de tenerse en cuenta que la novma antondmica nada innova i respecto, pues al fnciso cestionado sigue un
pdrrafo que establece que “en cuanto al armanento, ol Cuerpo de Agenies Rurales se rige por la normativa vigente en
la materia”, normativa vigente que no puede ser otva que la establecida por of propio Esiads, que o5 la que corvesponde
en exclusiva la decision dltima sobre la tenencia y el wso de armas (art. 149.1.26 CE). El precepto reglameniario se
lintita a imponer al agente rural el deber de levar obligatoriamente “ef arma gue corresponda” criando se encuentre en
acto de servicio, imposicién que ba de estimarse entra denitro de la competencia propia de la Comunidad Auténoma de
vegular ef Cuerpo de Agentes Rurales, sin que, aparte de establecer esta obligacién del funcionario, disponga nada
sobre qué tipe de arma ba de ser witlizada, cuestion que la norma autondmica remite @ la normaiiva vigente, de
competencia estatal, que es de la que se deviva gue este tipo de policia rural o forestal porte armas» .

29. Lallei 5/1994, de 4 de maig, cn la qual es regula U'estruccura i el régim estacutari dels bombers
de la Generalitag, presenra algunes caraceeristiques dignes d’esmenc. Aixi, cal assenyalar la imposicié
legal de certes situacions juridiques passives que han de suportar els ciutadans en decerminades circums-
tincies (prestacions personals, deure de col-laboracié amb les autoritats o P'evenrualitar de paric una
recjuisa) o la fixacié d'una contribucié especial per u Uestabliment, la millora, 'ampliacié i el manteni-
ment dels serveis de prevencit i extincid d'incendis i de salvament, I'objecte passiu del qual és constituie
per les entitars asseguradores que tinguin contraciades pblisses que cobreixin els riscs d'incendis, de
qualsevol modalizac.
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tatals ja abordats.’® A 1'Ordre es preveu, per tant, lestatur d’aquests voluntaris, és a
dir, el catileg de drets i obligacions, la seva organitzacié i les condicions d’ingrés i
d’expulsid.

3. Les normes veglamentiries addicionals

La Llet forestal no ha estac ni molt menys un obstacle que limités la proliferacié
normativa addicional en la macéria que, en sintesi, es pot sistematitzar en tres grans
qiiestions: z) les normes preventives, &) la regulacié dels aprofitaments forestals (en
particular, de les forescs privades), i ¢) la regulacié derivada dels greus successos del

1994,

@) Com hem tingut oportunitar de comentar, poc abans de I'aprovacid de la Llei
forestal es va dicrar el Decrec 63/1988, de 28 de marg, pel qual s'estableixen mesures
de prevencié d'incendis forestals, en el qual, dbviament, no es menciona aquesta
norma legal i si, en canvi, la Llei preconstitucional d'incendis forestals. A 1inic
article dels seu capitol 1 ——l'arc. 1— es preveu I'ambit d’aplicacié, i les disposicions
d'aquest Reglament afecten tors els terrenys foreseals de Catalunya i la franja de 400
metres que els envolta, sens perjudici que el capitol 3 estableixi unes mesures particu-
lars per a les arees que hagin merescut la declaracié de zones d'alt risc. Efectivamenc,
en els termes municipals enumerats a I'annex —que reben la declaracié precitada, i
duranc el pericde comprés entre I'1 de juliol i el 31 d'agost— es prohibibeixen, llevat
d'autoriczacid excepcional, els treballs que generin residus forestals i la realitzacié de
foc. Per la seva banda, el capitol 4 fixa les anomenades mesures extraordiniries,
regulades per a situacions de la maxima urgéncia, i correspon al Departamene d’Agri-
culcura, Ramaderia i Pesca indicar, amb l'antelacté que sigui possible, els dies i les
zones en qué 'index de perill d’incendi sigui maxim. Les conseqiiéncies sén d'una
gran transcend@ncia, ja que se suspén tota autoritzacié d'encendre foc i es prohibeix, a
més a més, qualsevol aprofitament forestal i la mateixa circulacié de persones i vehi-
cles que no estiguin vinculats a la zona.

Amb un plantejament universal, el capicol 2 conté unes normes d’aplicacié ge-
neral en el periode comprés encre el 15 d’abril i el 13 d'octubre, i inclou una serie de
prohibicians (encendre foc, llancar coets, globus o aleres artefactes que continguin
foc, dipositar residus inflamables, etc.), un conjunt de deures (tasques de prevencié
que afecten propietaris de forests i d'urbanitzacions, i també concessionaris de carrete-
res i vies publiques o riculars de linies eldceriques) i, finalment, un procediment
d’autoritzacid excepctonal d'encesa de focs que, a més, s'ha vist alcerat per regulacions
posteriors. En aquest sentit, el Decret 31/1989, de 24 de febrer, estableix uns tramits
més complexos que asseguren una certa participacid als ajuntaments, ja que, un cop
rebudes les sol-licituds d'autoritzacié de focs, han de dirigir a Voficina comarcal del
Departament d'Agriculeura, Ramaderia i Pesca una pericié conjunta i una proposta de
dara per fer totes les cremes que siguin necessaries en el terme municipal.”’

30. L'Administracit catalana rambé exerceix funcions premials o de recompensa, ral com es dedueix
de ta Resolucid de la Direccié General de Politica Forestal, de 17 de marg de 1989, per la qual es creen
guardons per al reconeixement d'actuacions realiczades per volunraris forestals.

31. Cal recordar que les circumstancies climaroldgiques durane el 1989 van ser especialment greus a
Catalunya, la qual cosa va provocar alguna norma conjuntural excepcional, com les ordres de 17 de gener
i de 8 de febrer de 1989.
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Finalment, cal donar compre de I'Ordre de 21 de juny de 1993, que regula les
cremes controlades en zones de pastura d’alta muntanya de les comarques de la Vall
d’Aran, I'Alwa Ribagorca, el Pallars Sobira, F'Alc Urgell, la Cerdanya i el Ripolles, en
el periode comprs entre 'l de novembre i el 31 de marg.’

5) La qiiesti6 de la regulaci6 que afecta els aprofitaments no deixa de ser un tema
polémic, com ho demostra la impugnacié i posterior anul-lacié pel Tribunal Superior
de Justicia de Caralunya de 'Ordre de 10 de juny de 1991, per la qual s'ordenava la
redaccié, aprovacié i revisié de plans técnics de gesti6 i millora forestal en les foreses
privades. No s'ha d’oblidar, a aquest efecte, que I'aproficament forestal de particulars se
supedira a la corresponent autoritzacié, tret que estigui aprovat el corresponent Pla.?
Naturalment, entre els contingurs preceptius dels plans técnics havien de figurar
normes silvicoles destinades a garantir un aprofirament compatible amb la regenera-
ci6 de la massa arbrada i amb I'assoliment de la disminuci6 del risc derosié i d'incen-
di, la qual cosa converteix aquests plans — perqué estan intimament vinculats a la
prevencié— en instruments importantissims en |'éxir de l'actuacié administrativa.

La Senténcia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, amb data 15 de
febrer de 1993, basa I'anul-laci6 de I'Ordre en un vici procedimental —I'abséncia de
dictamen preceptiu de la Comissié Juridica Assessora amb caricter previ a 'aprovacié
de I'Ordre—, perd, obiter dicta, expressa una série de consideracions sobre el discutible
suport legal de les previsions de la disposicié. En concret, el Tribunal sembla giiestio-
nat la possibilitat d'imposar I'aprovacié d’aquests plans en abseéncia de plans d'ambic
superior:

«La disposicié impugnada dictada tenint en compte I'habiliracié conferida a l'arti-
cle 47.3 de la Llei forestal regula uns insctuments importants per a la reglamencacié
de la gesti6 dels cerrenys forestals de propietat privada i particularment eficagos per
dur a terme la politica forestal de la Generalitat, tal com expressa l'exposicié de
motius d’aquella Llei, i es dirigeix a tercers aliens a I'ambic propi de |' Administracis,
o sigui, els qui exploten aquests terrenys de propietat privada. A parc d'aixd, 1'Ordre
regula, encre alcres extrems, la durada dels plans, el régim d'aprovacié —introduint
un sisterna de silenci positiu—, les conseqiiéncies pel que fa a I'aproficament forestal i
la possibilitar de la seva existéncia sense estar aprovat encara préviament el Pla general
de politica forestal, en contra del que sembla determinar l'article 9.2 de la Llei fores-
tal.»

Sembla, per tant, que el Tribunal supedita 'eficacia plena d'aquests plans «me-
nors» a 'existéncia prévia del Pla general forestal, en aplicacié del que disposa la Llei
forestal, si bé, com hem indicat, 'apreciacié d'un vici procedimental en I'elaboracié
de la disposicié —I'ordre recorreguda— |'exonera d'entrar en profundicat en la valora-
ci6 d'aquesta qiiestid.

¢} Amb independéncia de la regulacié d'altres gilestions forestals —enrtre les
quals es pot descacar la mateixa adequacié de la Llei forestal a la Llei 30/1992, de 26
de novembre, de régim juridic de les adminiscracions publiques i del procediment

32. Cal tenir present la modificacié exercida per |'Ordre de 6 de juny de 1994,

33. L'Ordre de 16 de juliol de 1991 dispensa de l'obligacié de sol-licitar autoriczacié a I'Adminis-
tracié forestal —substiruine-la per una simple comunicacié— en els aprofitaments forestals per a usos
domastics.
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administratiu comi—,* s'ha dictac un important conjunt de mesures de diferent
mena, tenint en compte que I'any 1994 es pot qualificar com a dramatic pel que fa a
la proliferacié d'incendis forestals i a 'increment de les seves trigiques conseqiign-
cies.”” No és estrany, per tant, que els responsables pablics competents hagin des-
plegat, primer, algunes precaucions prévies —especialment severes en alguns ca-
sos—>® 1, en segon lloc, un ventall d'ajudes compensatdries amb diferents objectius,
que han anat més enlla dels ja habituals estimuls per a la prevencié d’incendis fores-
tals (Ordre de 10 de maig de 1994, d'ajuts per a la proreccié d’especies animals,
millora de boscos i prevencié d'incendis).*’

Finalment, cal deixar constancia de I'Odre de 20 de juliol de 1994, per la qual
s'adopten unes instruccions que han d'ordenar la redaccié, aprovaci6 i revisié dels
plans tecnics de gesti6 i millora forestal, superant aixi 1'anul-lacié de 'anterior regu-
laci6 pel Tribunal Superior de Justicia de Caralunya.?®

V. Algunes consideracions sobre el marc legal aplicable

No es pot dir que I'atencié dels poders pidblics catalans pel que fa a ia regulaci6
dels incendis forestals hagi estat escassa, com ho demostra la profusa legislacié de
diferent rang que ha vist la llum sobre el tema en els butlletins oficials. Tanmateix, és
possible presentar algunes consideracions relacionades amb hipotétiques reformes le-

34. Aixi, el Decrer legislatin 1071994, de 26 de juliol, que, entre d'alcres coses, estableix els
rerminis de prescripcié de les sancions previstes en la Llei i la regulacié del silenci positiu en diversos
procediments, entre els quals destaca el relatiu a la cramitacié dels plans de prevenci6 d'incendis foreseals
proposats per les encitars locals situades en zones d'ale tisc d'incendis foreseals.

35. La premsa ha recollit fidelment aquesta sicuacié. Aixi, el diari £/ Munde, de 3 de novembre de
1994, després de constarar que ha cremat un 2% dels boscos espanyols, detalla en particular les perdues
d'algunes comunitats autdnomes. Catalunya ha vist arrasat durant aquest any un 3,28% de les seves
forests. Amb més derall, i comentant més extensament la situacié catalana, val la pena esmentar el
suplement del diati Lz Vanguardia, de 28 d’octubre de 1994, cicular «Derpuér del fuegon .

36. Consulteu I'Ordre de 8 d'abril de 1994, de mesures extraordindries per a la prevencié d’incen-
dis, en virtur de la qual es prohibeix fer foc (i dur a cerme altres activitats perilloses) en tots els terrenys
forestals de Catalunya, poblats 0 no d'especies arbdries, i en la franja de 400 metres al volean, fins al 15
d'octubre de 1994, S6n remarcables, també, I'Ordre de 20 de juliol de 1994, per la qual es regula
l'exeracci6 d'arbres morts i €] Decrec 189/1994, de 26 de juliol, de declaracié de zones d'actuacié urgent
per als cecricoris incendiats a Font-rubi, Mediona i Sant Quint{ de Mediona,

37. Sense voler ser exhaustius, podem al-ludir a les ajudes segiients: Decret 164/1994, de 13 de
juliol, de mesures per pal-liar els danys dels darrers incendis forestals, modificat pel Decret 222/1994,
de 30 d'agost; Ordre de 14 de juliol de 1994, d'ajudes a les agrupacions de defensa forestal; Decret
166/1994, de 13 de juliol, d'ajudes a les explotacions agriries afectades, modificat pel Decrer 246/1994,
de 29 de setenbre; Resolucié de 18 de juliol de 1994, de bases de les subvencions extraordiniries per
reparar béns culturals; Ordre de 20 de juliol de 1994, d'ajudes per compensar els danys en induseries i
installacions elécrriques; Ordre de 21 de juliol de 1994, d'ajudes per a establiments turistics afectats per
incendis; alterada per 1'Ordre de 21 de setembre de 1994.

38. Val la pena destacar la participaci§ que, en I'elaboracié d'aquescs plans, adquireix el Centre de la
Propietat Forestal; participacié que és corroborada pel seu presidenc, el Sr, J. M. Vila d’Abadal i Serea,
en el suplement de l'esmencac diari Le Vangrardia, «Deiputs del fuego», amb les paraules segiients:

«E{ Centre de la Propietar Forettal (CPF) ofrece ayuda téenica y econdmica a los silvicultores y recomienda que
lleven a cabo nna silvicnliura ordenada mediante la redaccion del plan técnico de gestion y mejora forestal (PTGMF), con
objero dg acceder de manera resporsable a las ayudas que ba previseo [...) la Generalitat de Catalunya. Bl PTGMF & un
documento que la Ley Forestal de Cataluiia tonsidera bdsico para estructurar y planificar los tervenos foresiales.»
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gislatives pro futur, en el benentgs que solament es tracta d'aproximacions a qiiestions
que necessitarien un estudi sistemitic i interdisciplinari i que haurien de tenir ben
present, com a pressupdsit inexcusable del seu &xir, L'opini6 dels ciutadans afeccats i
de les autoritats i voluntaris involucrats en el tema. Amb tot, i com a consideractd
preliminar, es pot asseverar la necessitat que I'Estat adopti una regulacié basica en la
matéria que permeti a les comunitats autdbnomes desenvolupar les seves propies di-
rectrius legislatives, eliminant una hipotética legislacié estacal posterior a 'autondmi-
ca que desplagaria aquesta darrera. La qilestié no & futil, per tal com alguna legistacié
autondmica —é&s el cas, per exemple, de landalusa—** presenta importanes singulari-
tats que podrien atempear contra un marc juridic unitari imposart pel legislador cen-
tral en s de les seves cornpeténcies. No és ocids recordar aqui, amb més mortiu, que
el tema dels incendis forestals suposa un assumpte complex que desborda en ell ma-
teix la maceria forestal i afecea diferents marteries connexes —la seguretat ciutadana i
la proteccié civil—, la qual cosa exigeix una actuacié concurrent dels poders pablics
competents.

Exptessades les consideracions precedents, val la pena de suscitar algunes giies-
tions que poden resultar problematiques en la legislacié forestal vigent:

a) No existeix, llevar d’error 0 omissié, en la regulacié catalana —ni forestal ni
territorial — cap previsié que tendeixi a limitar temporalment possibles increments
de l'aprofitament urbanistic dels terrenys forestals incendiacs, a diferéncia del que
estipula la relativarment recent legislacié valenciana del sdl no urbaniczable 1 normati-
va concordant. ™ La incidéncia d'aquest factor —'especulacié urbaniscica, en suma—
en la génesi dels incendis constitueix un assumpte que suscita discussions entre els
diferents responsables pablics i les organitzacions proteccionistes. Per als uns consti-
tueix un dels estimuls d’un bon nombre d’incendis; mentre que, per als altres, suposa
una causa absolutament residual. En qualsevol cas, qualsevol iniciativa legislativa
sobre el tema haurd de valorar la convenigncia (o no) de plantejar una previsié similar
en la relatada.

Fora d’aixd, no podem deixar de comentar que els plans previstos en ta normativa
catalana urbanistica —Decret legislaciu 171990, de 12 de juliol, pe! qual s’aprova el
text refés dels textos legals vigents en martdria urbanistica i territorial —Llei
23/1983, de 21 de novembre, de politica terricorial — podrien preservar el caracrer
forestal d'unes certes forests, vetant, de manera expressa, que un hipotgtic incendi
pogués modificar aquesta qualificacié del terreny.”! Aixi, podem mencionar l'arcicle

39. Estracta de la Llei 2/1992, de 15 de juny, forestal d'Andalusia. Entre les seves novetats addicio-
nals podem destacar una concepci6 amplia dels rerrenys foreseals, la uciliczacié del Pla d’ordenacié dels
recursos naturals de la legislacié basica estacal d'espais protegits com a instrument de planejament de les
masses forestals andaluses, les implies competéncies de gestié atorgades a les entitars locals o la conside-
racié de certes forests com a béns de domini public als efectes autondmics.

40. Vegeu les lleis valencianes 4/1992, de 5 de juny, del sdl no urbanitzable, i 3/1993, de 9 de
desembre, forestal de la Comunitat Valenciana. Aix{, mencre I'acc. 39 de la Llei 3/1993 recorda que «els
terrenys forestals que hagin soferc els efectes d'un incendi queden subjectes a les prohibicions de classifi-
cacié i reclassificacié urbanistica precepruades a la Llei de la Generalitat Valenciana 4/1992, de 5 de
juny, l'art. 2.4 d’'aquesta Gltima norma prohibeix classificar o reclassificar, com a urbd, urbaniczable o
apte per a lz2 urbanitzaci6, sdl no urbanitzable que hagi sofert els efectes d'un incendi foresral.»

41, Cal advertir que l'art. 58.2 del Decret legislatiu ¥/ 1990 preceprua com a necessari I'informe de
I' Administraci forestal, en coheréncia amb la legislacié forestal catalana, en els procediments adminis-
tratius referents a «la qualificacid i regulacié normativa dels terrenys forestals».
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33 del Decret legislatiu 1/1990, que possibilita que el planejament especial pugui
«afectar, amb fins de proteccid, horrs i espais forestals, mitjanganc rescriccions d'is
apropiades per impedir la seva desaparici6 o alteracié».™ Iguals possibilitats presen-
ten els plans territorials parcials a I'hora de vincular forests a la seva descinacié fores-
tal, ja que els plans d’ordenacié urbanistica han de ser coherents amb les decermina-
cions d'aquests instruments, tal com indica l'arc. 11 de la Llei de politica cetritorial.
Fora d'aixd, aquesta Llei, en el seu article 16, encara resulta més terminant, ja que els
«espais naturals i les terres agricoles qualificades d’especial proteccié en els plans
terricorials parcials» —expressions legals que bé poden comprendre terrenys fores-
tals— «no podran ser dedicats a ucilitzacions que impliquin transformacié de la seva
destinaci6 o naturalesa, o que lesionin el valor especific que es vulgui protegir»,

S'ha de dir, tanmateix, que totes aquestes referéncies legals no impedeixen que
plans aprovats amb posterioritat a d'altres que continguin les mesures de proteccié
forestal modifiquin les previsions que afecten els espais forestals en aplicacié del clas-
sic principi juridic en vircut del qual «norma poscerior deroga l'anterior».** Solament
una estipulacié legal expressa que ordenés preservar els terrenys forestals incendiats de
posteriors alteracions del planejament urbanistic o territorial podria vecar aguest tipus
d'operacions.

£) Malgrar que la Llei forestal presenta l'aspiracié de constituir un marc normatiu
general, la regulaci6 de les infraccions i sancions perrnet suscitar alguns dubres sobre
el respecte al principi de legalitat d’algunes de les seves determinacions destinades a
fixar I'exercici de la potestat sancionadora en aquesta matéria, atesa precisament 1'am-
plia cipificacié de les conducres sancionables. Efectivament, I'article 74.2.7 considera
infraccié administrativa, d’'una manera genérica, «l'incomplicament de les disposi-
cions dictades en mareria de prevencié d'incendis forestals», la qual cosa contrasta
vivament amb I'exhaustiva i decallada cipificacié de conductes tipificades pel Regla-
ment de desenvolupament de la preconstitacional Llei d'incendis foresrals. Curiosa-
ment, un Decree pracricament simuleani en el temps a la Llei forestal caralana —el
Decret 63/1988, de 28 de mar¢— es refereix, en la seva disposicié final, de manera
expressa, a la Llei d'incendis forestals i reglamenc de desplegamenct.™ Per aixd potser
féra interessant de completar la regulacié legal catalana amb una tipificacié detallada
de les conductes —accions o omissions— que han de ser sancionades, sense haver

42. Cal tenir present, també, 1'art. 22 de la Llei foreseal, que conté diferents manaments al planifi-
cador urbanistic, recollits també a I'are. 110 dek Decrer legislatiu 1/1990. Entre aquests, destaca I'obli-
gacié que els cerrenys foreseals d’ucilitat piblica o protectors siguin qualificats pels instruments de
planejament urbanistic com a sd] no urbanitzable de proteceid especial.

A més, cal dir que, al marge de la gitestié dels incendis forestals, els plans especials han estar
utilitzats a Catalunya per preservar cerrs terrenys forestals, cosa que ha donat lloc a una jurisprudéncia
molt interessant que ha estat recollida per Bassols Coma en el teeball que figura en I'apendix bibliografic.
A la cdcnica protectora dels plans especials, shi remet 1'Gltima delimitacis dels espais procegics inclosos
en el Pla d’espais d'interés natural {art. 5 de la Llei 12/1985, de 13 de juny, d'espais naturals, i art. § del
Decret 328/1992, de 14 de desembre, d'aprovacis del Pla esmentat).

43. Aixi, cal recordar la coneguda maxima llatina Posteriora devogans prievibus (Dig. Lib. I, citol IV,
Llei 4} i, en Fordenament espanyol vigent, I'art. 2 del Codi civil.

44. La qliestié es complica, a més, si es t€ en compte Ia diversa quantia de les sancions previstes en
la legislacié estatal (amb una multa maxima de 500.000 pessetes) i en la legislacié catalana (fins a cinc
milions de pessetes).
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d'acudir a complicades remissions legals —com les que fa el Reglament cicac— i
abandonant clausules gengriques sancionatdries, com la que preveu la Llei forestal
catalana, en qué es castiga I'incompliment general de les obligacions existents respec-

te dels incendis forestals.™

¢) També és d'una dbvia transcendéncia, sobreror en arenci6 a I'imporcant percen-
tacge de propietat privada forestal que hi ha en aquesta comunitat, delimicar un marc
legal que habiliti una intervenci6 publica eficag en les forests de particulars, per tal de
prevenir sinistees d'unes tan greus conseqiiéncies com els incendis forescals. Pensem,
en aquest sentic, en les consideracions fetes pel Tribunal Superior de Justicia de
Catalunya quant a la regulaci6 dels plans t2cnics de gestié i millora forestal en forescs
de particulars i sobre la seva relacié amb I'existéncia prévia d’un Pla general forestal de
Catalunya, Per a I'Administracié, resulta d’una gran utilitat que el legislador possibi-
liti un ampli marge de maniobra que permeti adoptar regulacions que fixin les obliga-
cions dels particulars derivades de la funcié social de la propierac. En el maceix senti,
féra interessant preguntar-se sobre la virtualitat d'instaurar técniques de policia ad-
ministrariva en relacié amb les repoblacions forestals a iniciativa de particulars, la
qual cosa permetria d’aplicar unes certes tecniques d'avaluacié ambiental .’

d) Una qiiestié addicional que permet alguna reflexié esta relacionada amb les
estructures administratives encarregades de la gestié dels espais forestals. Tradicional-
ment, han estat drgans o organismes insctumentals del Ministeri d’Agriculrura els
encarregats de la gestid de les forests; tanmateix, en el nou Estat autondmic sorgit de
" la Constituci6 de 1978 no ha escat infreqiienc de presenciar I'aparicié de nous departa-
ments de medi ambient. Aixi ha ocorreguc a Catalunya a partir de I'aprovacid de la
Llei 4/1991, de 22 de marg, de creacié del Departament de Medi Ambient. Arribacs
en aquest punt, la pregunta és dbvia: Quines han de ser les responsabilitats d'aquest
nou Departament en la gesti6 forestal? La qiiestié no obté una resposta facil, tenint en
compte les opcions d'alguna comunitat autdnoma —en concret, la Comunitac Foral
de Navarra—, on I'dtgan ambiental —el Deparcament d'Ordenacié del Territori i
Medi Ambient— fiscalitza les actuacions de l'organitzacié purament forescal —el
Departament d'Agricultura, Ramaderia 1 Forests— .*® La soluci6 a Catalunya ha estat

45. la giiestid es complica, 2 més, si es té en compee la quantia diferenc de les sancions previstes en
la legislacié estacal (amb una multa mixima de 500.000 pessetes) i en la legislacié caralana (fins a 5
milions de pessetes).

46. Per o la resta, Uart. 74 de la Llei forestal, de manera discucible, considera, en general, infraccié
administrativa la «contravencié de qualsevol precepte d'aguesta Llei o de les disposicions reglamentiries
que la despleguens».

47. En aquest punt, cal tenic en compte que la regulacit estatal de ceansposicié de la normativa
éuropea referent a l'avaluacié d'impacte ambiental (Reial decree legislatiu 1302/1986, de 28 de juny,
d'avaluacié d’impacre ambiencal) exigeix, com a requisic d'aplicacié d'aquesta 2cnica de supervisié
ambiental, que existeixi una intervencid publica, de manera que ha de ser vna administraci6 la que
autoritzi 0 promogui el projecre o activitat (en aquest cas, la repoblacié que comporti riscs de greus
cransformaciéns ecoldgiques negatives).

48. Vegeu la Llei foral 3171990, de 31 de desembre, de proteccit i desplegament de la politica
foreseal de Navarra, per la qual els acres de gestié de I'Administraci6 forestal sén objecte de control per
part de I'Administracié ambienral. A rall I’exemple, té interts reproduir l'art. 40.1:

«L'Administracié forestal poded, excepcionaiment, autoritzar I'0s de foc com a tractament previ a la
realitzacié de millores en la forest en els casos en qué pugui ser subscituida racionalment per altres
mitjans. Aquesta aucoritzaci§ requerird 1'informe previ de I'Administracié mediambientals.
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més coherent amb la cradicié administrativa espanyola, en la qual un drgan —i,
generalment, un cos de funcionaris— gestiona els recursos forestals, ja que correspo-
nen al Deparcament d'Agricultura, Ramaderia i Pesca les competéncies fonamentals, i
es deixa a mans del Departament de Medi Ambient la cura dels espais protegits en
col-laboracié amb el Departament precitat.® La solucié navarresa —si se'm permet
aquesta expressi6é— es mereix, almenys, ser estudiada i enjudiciada, rot 1 que té
I'inconvenient de la possible duplicacié de serveis adminiscracius.

Des del punc de vista organitzatiu, no deixa de ser digne de comentari el des-
plegamenc de I’ Administracié autondmica periférica d’Ambit comarcal, mitjangant les
anomenades oficines comarcals del Departamenc d’Agriculeura, Ramaderia i Pesca, a
les quals corresponen, per exemple, funcions importants en els procedimencs d'aurorit-
zacié d'activitaes perilloses pel seu risc d'incendi forestal, en atencié al Decret 63/1988,
de 28 de marg. Si bé aquest cardcter comarcal és coherent amb els precedents de I'Ad-
ministracié agraria espanyola, crida 'acencié 'escas nivell de responsabilitats que s'atri-
bueix als consells comarcals, constituits en aplicacié de les opcions de l'organitzacié
territorial aurondmica (Llei 6/1987, de 4 d'abril, d’otganitzacié comarcal), ja que 'Or-
denament vigent no els confereix competencies propies ni delegades sobre el tema. En
aquesta matéria, |'Administracié autondmica actua directament, sense ens interposats,
sense acudir ni tan sols a férmules d'administracié indirecta que, segons explica el
professor Font i Llovet (en la seva col-laboracié al llibre, dirigit per Gémez-Ferrer, La
provincia en el sistema constitucional, Diputacié de Barcelona-Civicas, Madrid, 1991),
suposen el substrac competencial més imporcant de les noves organitzacions comarcals.

¢} Finalmenc, tota reforma normativa ha de valorar —per criteris d’oporeunitac i
per purs imperacius juridics— les regulacions dimanants de la Unié Europea, que, a
poc a poc, ve conformant una creixent politica forestal comunitiria que, almenys, té
dos vessants, o sigui: @) U'estimul a la repoblacié i a la regeneracid de terrenys fores-
tals;”® i 4) les mateixes mesures de proteccié dels recursos forestals de diferencs agres-
sions (i, molt especialmenc, dels incendis forestals).”! En la transposicié d’aquesta
legislacié europea els poders piiblics competents —estatals o autondmics— poden
extremar les mesures preventives per tal d’evitar incendis forestals, i cambé prioriczar

49. Vegeu el Decrer 200/1992, de 25 de setembre, de distribucié de comperncies en relacié amb
els espais naturals inclosos en ¢l Pla d'espais d'interds natural. L'important Pla d'espais d'incerds natural .
ha estat aprovat pel Decret 328/1992, de 14 de desembre, del contingut del qual podem deduir el
protagonisme dels dos deparcaments esmentats, sens perjudici de la col-laboracié del Departament de
Politica Territorial i Obres Pibliques. No obstanc aixd, cal matisar que les funcions més impottants
arcibuides al Departament de Medi Ambient sén, entre d'altres, de tipus planificador i, en concret, la
tedacci dels plans especials necessaris per a la delimicacié definitiva dels espais protegirs afectats per
aquest Pla esmentat anceriorment.

50. Com és sabur, els incentius comuniraris a la repoblacié es consideren una de les mesures d'acom-
panyament de la reforma de la Politica agricola comuna de 1992, que pretén orientar les activicats
agtiries cap a prictiques compatibles amb el medi ambient o cap a activitats foresrals. En concrer,
interessa subratllar el Reglament (CEE} del Consell 208071992, de 30 de juny, pel qual s'estableix un
régim comunitari d'ajudes a les mesures foresrals en I'agriculeura.

51. Podem citar ¢l Reglament (CEE) 2158/1992 del Consell, de 23 de juliol, relatiu a la proteccié
dels boscos comunitaris contta els incendis; el Reglament (CEE) 1170/1993 de la Comissi6, de 13 de
maig, pel qual s'estableixen determinades disposicions d'aplicacié del Reglament (CEE) 2158/1992; i el
Reglament (CEE} 804/1994 de la Comissi6, d'11 d'abril, pel qual s'estableixen disposicions d'aplicacié
del Reglament (CEE) 1170/1993, pel que fa als sistemes d'informacié sobre els incendis forestals.
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les actuacions repobladores en els terrenys afectats per incendis, ja que la regulacié

europea deixa un ampli marge de disposicié a les auroritats internes, tenine en compte
N . .. 2

el caracter fonamentalment financer que presenten les disposicions europees.’

VI. Ap2ndix bibliografic

No hi ha grans suports doctrinals que permetin coadjuvar a la comprensié de la
complexa regulacié que afecta els incendis forestals, per la qual cosa hem d’acudir a
tractaments generals de la legislaci6 de forests o a alguns estudis concrets.

Pel que fa a les abres generals de temictica forestal, continuen tenint gran valor els
capitols que Aurelio Guaita dedica a aquest subsector a Aguas. Montes. Minas, Civitas,
Madrid, 1986, 2a. edicié. Des d'un punt de vista competencial, resulta mole desta-
cable el llibre recent de F. Lizaro Benito, La ordenacion constitucional de los recursos foresta-
les, Tecnos, Madrid, 1993, on, seguinc el fil de les giiestions competencials, s'examina
la regulacié estacal i autondmica més important. Hi ha col-laboracions relatives al marc
juridic de les forests (algunes d'elles sobre les implicacions legals dels incendis fores-
tals) a la publicacié que inclou les actes de les IV Giornati camerti di diritto agrario
comunitario, Camerino-Lleida, 1990, amb coordinacié a carrec d'E. Capizzano 1 A.
Luna Serrano. Per la seva banda, A. Sinchez Blanco estudia el procés parlamentari de
I'article 149.1.23 de la Constitucid, el seu desplegament legisltaciu i els decrets de
transferéncies de serveis en la seva participacié, ticulada «Distribucién constitucional
de competencias en materia de recursos naturales (Aguas, Minas, Montes)», a I'obra
col-lectiva Estudios sobre la Constitucién Espafiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de
Enterria, Civitas, Madrid, 1991, coordinacié de 8. Martin-Rerortillo.

Resulea mole descriptiv el volum E/ desplegament autonimic a Catalunya (relatiu,
entre altres, al Deparcament d’Agricultera, Ramaderia 1 Pesca), editat per la Ge-
neralicac de Caralunya (Instituc d'Escudis Autondmics), Barcelona, 1991, on es xifren
les actuacions en els diversos sectors d'intervencié del Departament esmentat.

Sobre aspectes especifics del régim juridic aplicables als incendis forestals, podem
mencionar dos treballs que afecten qiiestions molr diferencs. El primer el Digna Ma-
ria Calvo Charro, titular «Incendios forestales y reclasificacién del terreno», publicat
a la Revista de Derecho Urbanistico, nam. 128, on s’arén a la, tlavors en tramitacid
parlamencaria, legislacié valenciana del sdl no urbanitzable. En segon terme, per bé
que referent a qiiestions penals i de politica criminal, podem cirtar el treball del fiscal
Vercher, «El Ministerio Fiscal y los incendios forestales», a Revista de Derecho Ambien-
tal, ndm. 8. En relacié amb un tema connex, el de la virtualirat dels Plans Especials
pel que fa a la proceccié d'espais forestals, és il-lustraciu el treball de M. Bassols
Coma, «La proteccién de los espacios naturales a rravés de los Planes Especiales de
Utbanismo», a Revisia Juridica de Catalzfia, 1988, nim. 3.

32. Vegeu |'Ordre del Departament d'Agricultura, Ramaderia i Pesca, de 29 de juny de 1993,
d'aplicacié del Reial decrec 378/1993, de 12 marg, d'ajudes per a inversions forestals en zones agraries i
accions de desenvolupament i aproficament de boscos en zones rurals, que contenen diferents prioritats
en les inversions, prescripcions técniques, limitacions, etc. Com &5 sabur, aquesta regulacié —estaral i
autondmica— arrenca de 'esmentat Reglament (CEE) 208071992 del Consell, de 30 de juny, pel qual
s'estableix un régim comunitari d'ajudes a les mesures forestals a I'agricultura, i del Reglamenc (CEE)
1610/1989, de 29 de¢ maig, pel qual §'estableixen accions de desenvolupament i aprofitament dels boscos
en zones rurals.
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Finalment, ¢s possible donar compte d'una recopilacié legislativa preparada per
J.L. Pifiar Maiias, Legislacidn forestal, Tecnos, Madrid, 1992, que recull els instru-
ments normatius més rellevants (per bé que, at@s el seu cariceer, no inclou el Regla-
ment d'incendis forestals o 'Ordre del Minisceri de I'Interior per la qual es publica
I'Acord del Consell de Ministres relatiu a la Directrin basica de proteccié civil d’emer-
geéncia per incendis forestals, ni, evidentment, legislacié autondrmnica).

Addenda

Aprofico la correccié de proves facilitada per aquesta Revista per esmentar 'apro-
vacit d'algunes normes catalanes que afecten plenament |'objecte d’aquest treball. En
I'ambit de la proteccié civil, té interés ressenyat 1'Acord de 29 de setembre de 1994
del Govern de la Generalitac, pel qual es va aprovar el Pla de protecci6 civil d’emer-
géncies per incendis forestals a Catalunya (INFOCAT), al qual es va donar publicitat
micjangant la Resolucié de 24 d'octubre de 1994 de la consellera de Governacié.
També s’ha produit una reordenacié de les mesures preventives relatives als incendis
forestals en virtut del Decret 64/1995, de 7 de marg. Finalment, presenta un plante-
jament nou en certa manera la Llei 9/1995, de 27 de juliol, del Pacrlament de Ca-
ralunya, que regula l'accés mortoritzar al medi natural, a causa de les limitacions que
s'estableixen en la citculaci6 per terrenys forestals amb vehicles amb motor.

Pel que fa a les noverars bibliogrifiques, cal citar l'aparici6é de diverses publica-
cions de temarica forestal, entre les quals es pot destacar els llibres de J. Esteve Pardo
{Realidad y perspectiva de la ordenacitn juridica de los montes, Generalitat de Catalunya-
Civitas, Madrid, 1995) i de R. de Vicente Domingo (Espacios forestales, Generalitat
Valenciana-Civitas, Madrid, 1993). També es pot al-ludir a un volum de la col-leccié
«Jurisprudencia Practica» de 'editorial Tecnos (Madrid, 1993), cicular La conservacitn
de los terrenos forestales (ocupacion y aprovechamiento de los montes), del qual séc autor.








