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1. Planteamiento

Una de las primeras intervenciones publicas de lo que puede considerarse la Ad-
miniscracién piblica moderna —surgida en Espafia a principios del siglo XIX a imita-
cién de la experiencia francesa— fue precisamente la de cardceer forestal. Esta activi-
dad se desplegé durante todo el siglo X1X por los montes pablicos exceptuados de los
procesos desamortizadores, realizindose, al menos, un doble orden de actuaciones:
una labor de planeamienta, a la que se condicionaban los correspondientes aprovecha-
mientos, y, en segundo término, la materializacién de operaciones de deslinde de
los montes publicos con fines de proteccién respecto a la usurpacién de los mismos por los
colindantes. Sin perjuicio de estas intervenciones, hay que notar que bien pronto se
sencaron las bases de una politica de repoblacién forestal, bien con fines hidroldgico-
forestales y de conservacién de los suelos, bien con finalidades productivas. El sector
forestal era, por tanto, uno de los mds importantes de la Administracién espafiola
decimonénica y de principios del siglo XX.

El marco notmativo de las acruaciones piiblicas quedé siscematizado, ya a me-
diados del siglo XX, con lo que se ha llamado el «Cédigo forestal» formado por la Ley
de montes, de 8 de junio de 1957, y por su Reglamento de desarrollo de 22 de febrero
de 1962. Debe recordarse, junto a ello, que el Paurimonio Forestal del Escado em-
prendié durante todo el franquismo —y hasta la creacién del Instituto de Conserva-
ci6n de la Naturaleza por Decreto-Ley 17/197 1, de 28 de octubre, que prosiguid sus
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tareas — una de las politicas sefieras del Régimen, consistente en la repoblacién de
una importantisima cantidad de terrenos, mediante la firma de consorcios de repo-
blacién con entidades locales propietarias y ticulares privados o, incluso, a través de
la adquisicién pura y simple de los predios forestales, llegando, en algin caso, a la
compra de términos municipales completos donde se praceicd una repoblacién coral de
dichos espacios. En esta linea, la legislacién otorgé derechos de adquisicién preferente
a la Administracién forestal ya desde la Ley de 10 de marzo de 1941, del Pacrimonio
Forestal del Estado, facultades administracivas que, con posterioridad, fueron amplia-
das para un mayor nimero de situaciones en virtud de lo dispuesto en la Ley 5/1977,
de 4 de enero, de Fomento de la Produccién Forestal.

Sin embargo, las previsiones de la legislacién de monces vinculadas a los incendias
forestales eran mds bien escasas, lo que supone una muestra elocuente de que hasta
fechas recientes el problema de los incendios forestales ha debido ser una preocupacién
menor social y piblica. El punto de inflexién vendrd representado por la Ley
81/1968, de 5 de diciembre, de incendios forestales, surgida en un momento histéri-
co y temporal de grandes mutaciones sociales y econémicas en Espafia, de cuyos
instrumencos se pretende dar cuenta a continuacién.

II. La Ley de incendios forestales de 1968

Habida cuenta de los precedentes normativos, puede afirmarse que la Ley §1/1968,
de 5 de diciembre, de incendios forestales y su Reglamento de desarrollo, aprobado por
Decreto 3769/1972, de 23 de diciembre, constituyen auténticos hitos en la regulacién
del asunto que nos ocupa. De estas normas, especificamente dirigidas a acender el
fenémeno de los incendios forestales —y dentro de un examen necesariamente sintéti-
co—, pueden destacarse un conjunto de cuestiones que conviene enumerar: &) la
constatacién de los cambios sociales y demogrificos y su incidencia en el tema; 4) la
finalidad de la norma; ¢) la consideracién del problema como una cuestién de orden
publico; &) las medidas preventivas y, en especial, las llamadas declaraciones de zonas de
peligro, ¢) las medidas compensatorias; y /) las actuaciones reconstructivas.

a) El preimbulo de la Ley acierta, desde mi punto de vista, a expresar muy bien
el contexto social y econédmico en el que se enmarcan este tipo de siniestros. De este
modo, el citado predimbulo refleja el importante aumento de incendios forestales,
aventurando [as causas que explican este incremento de su nimero y de sus mismas
facales consecuencias, entre las que destaca el «desarrollo econémico y social alcanza-
do en el pais» —obsérvese la urilizacién del término desarrollo econdmico y social
en coherencia con la planificacién del mismo nombre de corte tecnocrdrico reinante en
aquellas fechas— ' combinado con el incremento de las masas forestales, producto de
la ya cirada politica de repoblacién. El aumento del nivel de vida va parejo a la
necesidad de contacto con la naturaleza por amplios contingentes de poblacién, si
bien éstos, en palabras del predmbulo, constituyen 2 menudo «masas ciudadanas

L. Véase, por ejemplo, la Ley 194/1963, de 28 de diciembre, por la que se aprob6 el Plan de
desarrollo econémico y social para el periodo 1964-1967 y se dictaron normas relativas a su ejecucién.
Por su parre, el II Plan de desarrollo econémico y social fue aprobado por Ley 1/1969, de 11 de febrero.
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todaviz no habituadas al contacto con la naturalezas, que, a mayor abundamiento,
desconecen «los cuidados y precauciones mds previsibles».

La exposici6n de motivos también se cuida de hacer referencia a los condicionantes
de orden climartolégico —y, en especial, a los amplios periodos de sequia— y a las
propias transformaciones del mundo rural, cuyas lineas basilares ya estdn en aquel
momento plenamente definidas, marcadas por los fenémenos migratorios y por el
consiguiente éxodo que repercute notoriamente en el cuidado y aclareo de las masas
forestales.

Este conjunto de factores motivé la aprobacién de esta nueva legislacidn, una vez
que quedd clara la insuficiencia de la Ley de montes y normativa concordante mucho
mds volcada en los aspectos productivos y de mejora de las masas forestales.

£) La finalidad de la Ley es explicicada, en su art. 1, segtin el cual los objetivos de
la regulacién pasan por «la prevencién y extincién de los incendios forestales, la
proteccidn de los bienes y personas en ellas implicados y la sanci6n de las infracciones
que se cometan concra sus disposicioness.’ Los aspectos preventivos de la regulacién
se complementan con la adopeién de medidas restauradoras de la riqueza forestal
afectada, asi como con la declaracién, como de interés piblico, de las medidas preven-
tivas y de lucha contra los incendios establecidas en la norma. Al entonces ministro de
Agricultura se le confieren, por lo demds, un importante conjunto de actuaciones
preventivas relacionadas casi todas ellas con la educacién ambiental, el fomento de
actividades encaminadas a la lucha contra los incendios forestales o con la regulacién y
condicionamiento de los trabajos en los montes y masas forestales.” El Reglamento
encarga al Ministerio de Agricuitura —a propuesta del Insticuto de Conservacién de
la Naturaleza, creado con posterioridad a la Ley de incendios forestales— la adopcidn
de planes generales de defensa forestal frente a incendios de dmbivo comarcal, provin-
cial, regional y nacional, cuyo objeto comprende «el conjunto de medidas encamina-
das a la eficaz prevencién y extincién de los incendios que amenacen a los montes
enclavados dentro de la zona a que afecten» (art. 6). La disposicién reglamentaria es
particularmente pormencrizada en la regulacién de las responsabilidades de cardcter
preventivo, encomendadas al Instituto de Conservacién de la Naruealeza, relacionadas
con la posible autorizacién de quemas controladas con motivo de pricticas agrarias y
con las acrividades potencialmente peligrosas en terrenos forestales por su riesgo de
incendio (are. 24 y 25). '

¢) La concepruacitn de los incendios forestales como un problema vinculado al
orden piblico tiene, sobre todo, como consecuencias, el apoderamiento de competen-
cias en estas tareas a las autoridades gubernativas y la referencia realizada a la co-
laboracién «muy impaortante y siempre decisiva de las Fuerzas Armadas» (en expre-
sién del citado predmbulo). Corresponde al gobernador civil pedir el auxilio de las

2. Elart. 3 del Decreto 3769/ 1972 contiene una definici6n legal de los incendios forestales, a saber:

«A los efecros de este Reglamento, se consideran incendios forestales aquellos que afectan a los
montes ¥ tercenos comprendidos en los apartados 2 y 3 del articulo 1 de la Ley de montes, de 8 de junic
de 1957, cualquiera que fuese su propietarion.

El 4mbito de esta regulacién alcanza, por consiguiente, a todos los terrenos que merecen la considera-
cién de montes, sin que se discrimine, en principio, un régimen juridico distinto en atencibn a la
titularidad del predio o en funcién de su naturaleza juridica.

3. Véase el art. 3 de la Ley 81/1968.
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Fuerzas Armadas que deben acruar, no obstante, bajo la direccién de sus mandos
narurales, sin perjuicio de la coordinacién necesaria con las aucoridades gubernacivas.

En coherencia con la naturaleza relacionada con el orden pitblico que atribuye la
Ley estudiada a estos siniestros, la competencia para sancionar las infracciones con-
templadas en la misma norma se atribuye a los gobernadores civiles y al Ministerio de
Gobernacién (actual Ministerio de Justicia e Interior), aunque en la cramiracién de los
recursos de alzada debe darse audiencia al Ministerio de Agricutrura. Todo ello, sin
perjuicio, claro estd, de la supeditacién de la autoridad adminiscraciva a la judicial y a
los procedimientos que, para la averiguacién y represién de los delitos y falras, pudie-
se ésta iniciar. Colaboradores de la Adminiscracidn son los llamados vigilantes hono-
rarios jurados —uno de los primeros ejemplos de regulacién de lo que hoy se llamaria
voluntariado— que serian nombrados, precisamente, por los gobernadores civiles a
instancia de los Servicios Forestales o previo informe de éscos. Las declaraciones de
estos vigilantes «hardn fe en lo que se refiere a las infracciones de esta Ley, salvo
prueba en conrtrario» (art. 6.2).

En este punto, conviene decir que los escasos preceptos legales dedicados a la
regulacién de las infracciones y sanciones (art. 30-32) tienen un amplic desarrollo en
el reglamento, en donde se tipifican numerosas conductas antijuridicas merecedoras
de represién adminiscraciva v se contemplan las correspondientes sanciones. Es una
norma reglamentaria, por tanto, la que efectda la delimitacién juridica de las actua-
ciones suscepeibles de sancién adminiscraciva —circunstancia que, constitucional-
mente, sélo puede admitirse con normativa preconstitucional, como es el caso—,
realizdndose esta tipificacién con gran minuciosidad, puesto que se fijan diez falras
leves, diecisiete falras graves y cuacro faltas muy graves.

Por lo dernds, las responsabilidades del alcalde fijadas en esta Ley se inscriben
dentro de su condicién de «delegado del Gobierno» {en expresién de la derogada Ley
de régimen local de 1955} que entonces le correspondfia, actuando de enlace con las
autoridades gubernativas y sin perjuicio de la posible adopcién de las medidas inme-
diatas que se consideren necesarias para sofocar los incendios.

De nuevo, la peculiar naturaleza de escos siniestros conlleva que la Ley establezca
importantes modulaciones en el estatus juridico de los ciudadanos afectados, previén-
dose un caso de prestaciones personales® o un supuesto de entrada en propiedades
particulares de orden excepcional.’

d) Entre las medidas preventivas que contempla la Ley —algunas ya aludidas al
recoger las competencias de las diferences organizaciones con responsabilidades en esta

4. Elarr. 10.1 de la Ley 81/1968 dice usi:

«Toda persona que advierta la existencia o iniciacidn de un incendio forestal deberd intentar su
extincién con la maxima urgencia, si lo permiriese la distancia al fuego y su intensidad; caso contrario,
debe dar cuenta del hecho, por el medio méas ripido posible, al alcalde o agenre de la autoridad mds
cercano, quien inmediaramence lo comunicard a dicha primera autoridad local»,

5. Asi, se recoge en el art. 14.1 de la Ley S1/1968:

«Si con morivo de los trabajos de extincion de incendios forescales fuese necesario, a juicio de la
autoridad que los dirija, entrar en las fincas forestales o agricolas, asi como ucilizar los caminos existences
y realizar los crabajos (. ..) podrd hacerse aun cuando por cualquier circunstancia no se pueda contar con fa
autorizacién de los duefios respectivos.

En estos casos, en el mds breve plazo posible, se dard cuenca a Iz autoridad judicial a los efectos que
proceclan».
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problemdtica— destaca la posible declaracién de las llamadas «zonas de peligro» en
relacidn a comarcas, «integradas por términos municipales completos, en la que exis-
tan masas forestales que, amenazadas por incendios forestales, requieran especial pro-
teccibn» (arc. 7.1). La declaracién se realiza en virtud de acuerdo del Consejo de
Miniscros y conlleva un régimen particular de obligaciones y beneficios para los pro-
pietarios de los montes insercos en la zona correspondiente. Entre los deberes de los
titulares, puede destacarse la obligacién de proceder, por su cuenta, a la apercura y
conservacién de cortafuegos y a realizar otros trabajos de naturaleza preventiva que
indique la autoridad competente. La Ley, ante la pasividad del propietario, y eras los
correspondientes apercibimientos, faculta a la Administracién para ejercitar su privi-
legio de autotutela, mediante la ejecucién subsidiaria, v a cargo de los particulares, de
las obligaciones de los ticulares incumplidores. E, incluso, se prevé un supuesto ex-
propiatoric muy peculiar, puesto que el propietario que deba realizar obras que su-
peren el valor del monte en cuestién, puede cederlo a la Administracién Forestal,
previa la indemnizacién correspondiente calculada de acuerdo con las normas de la
legislacién de expropiacién forzosa.’

Las obligaciones también alcanzan a los organismos, empresas o particulares res-
ponsables de ferrocarriles, vias de comunicacidn, lineas eléctricas ¢ instalaciones de
cualquier tipo, quienes habrin de adoptar las medidas preventivas pertinentes im-
puestas por el Ministerio de Agricultura, o, en caso de desacuerdo entre este Ministe-
rio y la autoridad sectorial correspondiente, las que sean fijadas por el Consejo de
Ministros, resolviendo ese conflicto.®

¢) Para compensar a las victimas de los incendios —en proporcién al valor de
los montes asoladas y de los gastos originados a consecuencia de la extincién de los
incendios —, la Ley crea del Fondo de Compensacién de Incendios Forestales, integra-
do en el Consorcio de Compensacién de Seguros.

No parece, sin embargo, que la eficacia prictica de esta altima previsién legal
haya sido muy importante, ya que el Fondo citado no despliega la cobertura que la
Ley le conffa. La falta de operacividad del Fondo ha sido confirmada por la jurispru-
dencia y, en concreto, pot la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de abril de 1991
(Ponente: D. Juan Ventura Fuentes Lojo. Aranzadi 3073) en un caso de responsabili-
dad patrimonial de la Administracién, como consecuencia de un incendio declarado
en un monte repoblade en virtud de un consorcio firmado entre la propiedad —ahora
reclamante— y la Administracién forestal el 4 de abril de 1956.7 Con independencia
del caso concreto, inceresa a nuestros efectos dar cuenta del fundamento de derecho
cuarto en el que se describe la legislacién de incendios forestales, haciendo alusién
expresa a la contestacitn del Instituto de Conservacidn de la Naturaleza a una consulta
formulada ae boc, segiin la cual no se habfan fijado las indemnizaciones correspon-
dientes —que para resarcir los dafios producidos por los incendios debia satisfacer el

6. Se trara de un procedimiento de caracteristicas similares al previsto paca la ocupactén de montes
del Catdlogo de utilidad pitblica por razén de interés pablico, segin resulta del arc. 20 de la Ley de montes
y de los arc. 178 y siguientes de su Reglamenro.

7. La Sentencia declaré, por lo que se refiere al objeto del litigio, la obligacién de abonar el porcen-
taje del valor de los aprovechamientos a que tienen dereche los propietarios de los montes consorciados
—un 40 % del montante total —, habida cuenta de la obligacién que asume la Adminiscracién foreseal
de velar por la masa forestal y, en especial, por los montes consorciados.
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Fondo— por lo que resulté clara la falta de vigencia real del sistema de compensacio-
nes econémicas previsto en la Ley y reglamento de desarrollo.®

Por lo demis, en la legislacion escatal s6lo puede encontrarse una norma de tipo
compensatatio-econémico concrerada en el Real decreto 875/1988, de 29 de julio,
por el que se regula la compensacién de gastos derivados de la extincién de incendios
forestales, que presenta unos objetivos mucho méds modestos que los enunciados por la
normativa precitada.”

/) Respecto a las medidas reconstructivas de los montes siniestrados, la Ley au-
toriza a la Administracién el ejercicio de ciertas potestades en relacién a las diferentes
clases de monres. La intervencién piblica es més intensa en los montes catalogados,
donde puede ordenarse la repoblacién obligatoria, llegando, en caso de incumpli-
miento, a establecer un consorcio obligatorio. No obstante, en todos los terrenos
forestales incendiados, la Administracién puede regular los aprovechamientos foresta-
les, prohibiendo el pastoreo de modo absoluto, asi como aplicar, total o parcialmente,
el importe de los productos afectados susceptibles de aprovechamiento a la reconstruc-
cién de la zona incendiada. "

8. Tiene interés recoger su fundamento juridico cuarco:

«Concrerando, por tanto, el tema a la pretensién subsidiaria, conviene puncualizar, ante todo, y con
independencia de lo pactado en el Consorcio firmado el 4 de abril de 1936, cuyo contenido en sintesis,
destacamos en el apartado a) det razonamiento segundo de esea sentencia: 2) Que la mareria de incendios
forescales aparece regulada por la Ley 81/1968, de 5 de diciembre, que prevé expresamente la creacién de
un Fondo de Compensacién para, en caso de siniestro, garantizar indemnizaciones pecuniarias a los
propietarios de montes afectacdos (art. 18), Fondo que se integra en el Consorcio de Compensacién de
Seguros como Servicio independience (art. 19), y puntualiza, ademds, que la contribucién a la creacién y
mantenimiento del mismo corresponderd obligaroriamente al Patrimonio Forestal del Escado por los
montes a su cargo, propiedad del Estado o consorciados la participacién que corresponda abonar obligato-
riamencte al citado Organismo serd cargada en la cuenta de gastos del Consorcio (art. 22.3). Ley ésta que
aparece complementada por el Reglamento aprobado por el Decreto 3769/1972, de 23 de diciembre,
que, ademds de ratificar lo dicho en la Ley, destaca una serie de obligaciones por parte de los propierarios
—vy, por supuesto, del ICONA en el caso de auros como consecuencia de lo pacrado en el Consorcio
referido— encaminadas a evitar 0 aminorar el riesgo de los incendios forestales, la obligacién del Fondo
de Compensacién de indemnizar a la propiedad de los montes los dafios producidos por incendios ex-
cluyendo tan sélo de la cobertura los siniestros producidos por conflictos armados y los calificados por el
poder pitblico como cardstrofe o calamidad nacional (arc. 93), supuestos &stos en los que no encaja el de
autes, habida cuenta la causa del mismo y la regla del arc. 95 del mismo Reglamenco, 4) que dicho Fondo
de Compenszcién, sin embargo, segiin hace constar por ICONA en la contestacidén que en 22 de noviem-
bre de 1983 a consulea del Director Provincial de Agriculcura, Pesca y Alimenrtacién de Badajoz, que
obra en el expediente administrativo, no ha fijacle cusntia de las primas & abenar por lo que no estd en
vigor el abono de compensaciones econdmicas, habiéndose establecido solamente por la Orden de la
Presidencia del Gobierno de 13 de marzo de 1981, con caracrer provisional, el pago de indemnizaciones
por gastos derivados de la extincidn de incendios forestaless,

9. Esta norma tiene carfcter provisional hasta que «entre en pleno funcionamiento el Fondo de
Compensacién de Incendios Forestales», resarciéndose tinicamente lo que el Real Decrero 873/1988
denomina «gastos derivados de la intervenci6n extraordinaria de personal y medios maovilizados para la
exrincitny, quedando excluidos de esta compensacidn «los gastos originados por la intervencidn de
medios humanos o materiales, adscritos a los trabajos de extincién bien sea de modo permanente o
temporals.

10. Véase el arc. 85 del Decrero 3769/1972.
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III. La Constitucién espaiiola y la distribucidn constitucional
de competencias

Analizada la legislacién preconstitucional relativa a los incendios forescales —que
mantiene su vigencia, al menos, en sus aspectos bdsicos—, es pertinente preguntarse
sobre el régimen constitucional y estatutario de distribucién de competencias en la
materia. Durante el proceso patlamentatio de tramitacién del proyecto constitucional
hubo ocasién de plantearse la posibilidad de asumir competencias exclusivas —en el
tema forestal — por parte de las comunidades auténomas y asi quedé plasmado en el
tenor del texto resultante del Informe de la ponencia. Sin embargo, y en virtud de las
correspondientes enmiendas, quedé fijada una responsabilidad normativa estacal de
caricter bésico, habida cuenta de los efectos interterritoriales de la materia en cues-
tién. Asi, el art. 149.1.23 de la norma fundamental atribuye al Estado la competen-
cia para dictar la legislacién bésica sobre los montes y aprovechamientos forescales. La
solucién constitucional no parece carente de 16gica, méxime en el problema de los
incendios forestales, donde no sélo concurre la necesidad de articular con un minimo
de unidad ia regulacién de los recursos naturales forestales, sino, también, y como se
viene diciendo, un asunto de orden piblico, circunscribible dentro del dambito de la
proteccién civil y la seguridad ciudadana. Obviamente, corresponden, por contra, 2
todas las comunidades aucénomas el establecimiento de normas complementarias a las
bésicas estatales, asi como la generalidad de las competencias ejecutivas o de aplica-
cién de las normas forestales (y, entre ellas, las actuaciones en aplicacién de la legisla-
cién de incendios forestales resefiada con anterioridad). ' No obstante, en el 4mbito de
las responsabilidades de gestién, surgen problemas también con la divisién de funcio-
nes entre las Corporaciones locales y la Administracién auconémica —ello es particu-
larmente patente en el caso caralin —, cuyo Gltimo desenlace normativo que conviene
subrayar estd representado por la Ley del Parlamento de Caralufia 27/1991, de 13 de
diciembre, por la que la Generalidad asume las competencias ejercidas por las diputa-
ciones provinciales en materia de agricultura, ganaderfa, montes, ferias y mercados
agrarios, caminos vecinales y capacitacién y formacién profesional agraria. '

11. En correspondencia con lo expuesto hasta ahora, y con lo dispuesto en el art. 9. 10 del Estaturo
de Auronomia de Caralufia, la STC 71/1983, de 29 de julio, consideré dentro del 4mbito de responsabi-
lidad autonémica —en este caso, la Comunidad Auténoma de Caralufia— la gestién del Catdlogo de
montes de utilidad piiblica.

Sin embargo, la reciente STC 52/1994, de 24 de febrero, aiin con un voto parcicular discrepante, ha
considerado legfrima la explotacién econdmica por el Instituro de Conservacién de la Nacuraleza de una
finca situada en Andalucia, ya que «no nos encontramos, pues, con una omisién o falta de traspaso de
medios materiales y bienes raices para el ejercicio de comperencias de titularidad de la Comunidad
Aucbnoma, sino de una adscripcidn pacrimonial, ta de las acciones de una Sociedad, para su explotacién
econdmica en el régimen juridico-privado a una entidad adminiscrativa, gesrién empresarial que, como
todas las actividades privadas, habrd de quedar plenamente sujera al ejercicio de las competencias que
corresponden a la Junra de Andalucia». El Tribunal termina afirmando: «No consta en las presentes
actuaciones, mi tampoco puede derivarse de los términos del Acuerdo sobre el que el conflicto se ha
trabado, que ni el propésico ni el resulcado de asuncién par el ICONA, a través de las titularidades de
estas acciones, haya supuesto invasién de funciones pdblicas en Andalucia que constitucionalmenre
corresponden a esta Comunidad Auténomas.

12. De fecha anterior pueden sesefiarse algunas cransferencias en relacién a las funciones de las
diputaciones provinciales atinentes a la extincién de incendios. Asi, por ejemplo, €l Decreto 68/1982, de
1 de abril, de cransferencia del Servicio de Prevencién y Extincién de Incendios de la Dipuracién de
Barcelona a la Generalidad.
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Los decretos de rransferencias fueron coherentes con el marco constitucional —y,
obviamente, con los correspondientes estatutos de autonomia— trasladando a las
comunidades auténomas la generalidad de los servicios, medios y personal de la Ad-
ministracién del Escado en este sector, con una serie de salvedades que a contnuacion
se comentan. En efecto, el Real decrero 1950/1980, de 31 de julio, de craspasos de
servicios a la Generalidad de Caralufia en materia de conservacién de la naturaleza,
con un tenor simtlar al Real decreto correspondiente al Pais Vasco, se remite a las
funciones que se encomendaron al Instituco de Conservacidn de la Naturaleza en su
norma de creacién (Decreto-ley 17/1971, de 28 de ocrubre), relegando a los oportu-
nos convenios interadministracivos la fijacién de ciertos extremos, entre los que pue-
den destacarse a nuestros efectos los siguientes: #) la coordinacién de la defensa contra
los incendios forestales, que incluye la de los medios de comunicacién, recursos aé-
reos, sistemarizacion de estadisticas, la ayuda y cooperacién encre distintos territorios
y otras materias de interés general; &) el contenido, forma y requisitos de tos inventa-
rios de los recursos naturales renovables, asi como la comunicacidn que periédicamen-
te debe remitir la comunidad aucénoma sobre las actividades que sus servicios realicen
en los espacios naturales, en orden a la recogida de informacién, elaboraci6n de es-
radisticas, etcéeera, al servicio de las funciones y responsabilidades estatales relaciona-
das con la ordenacién general de la economia; y ¢} las normas de funcionamiento de los
cuerpos de guarderia forestal.

Llegados a este punto, es importante advertir que el Estado no ha hecho uso de su
competencia para adoprar la regulacién bdsica en materia forescal que consticucional-
mente le corresponde, dejando al margen regulaciones cuyo objeto directo no son los
montes o también normativa de cardcter menor. Entre las primeras, destaca la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de conservacién de los espacios naturales y de la flora y fauna
silvestres, en cuyo art. 9 se establece el principio que debe inspirar la accién foreseal
en las dreas narurales protegidas, segiin el cual dichas acruaciones se orientardn «a
lograr la proteccién, restauracion, mejora y ordenado aprovechamiento de los monres,
cualquiera que sea su titularidad, y su gestién téenica deberd ser acorde con sus
caracreristicas legales, ecoldgicas, forestales v socioeconémicas, prevaleciendo en todo
caso el interés piblico sobre el privado». lgualmente, dentro de la normativa bdsica
ambiental, puede destacarse la necesidad de someter a evaluacidn de impacro ambien-
tal las primeras repoblaciones cuande entrafien riesgos de graves rransformaciones
ecoldgicas negacivas, en virtud de lo dispuesto en el Real decreto legislativo
1302/1986, de 28 de junio, de evaluacién de impacto ambiencal.

Por lo que se refiere a la regulacién especificamente forestal, sélo es posible iden-
cificar alguna normativa menor de cardcter reglamentario que, en absoluto, sacisface
la necesidad de la promulgacién de un marco regulador general. En este punto, puede
mencionarse el Real decreto 378/1993, de 12 de marzo, por el que se establece un
régimen de ayudas para fomentar inversiones forestales en explotaciones agrarias y

No obstante, las rransferencias comperenciales también han tenido una perspectiva distinea, como
muestra para el caso especifico del Valle de Ardn el Decreto 170/1994, de 14 de junio, de craspaso de
servicios y medios de la Generalidad de Catalufia al Conselh Generaw en materia de incendios forestales,

13. El Real Decrero 1555/1994, de 8 de julio, ha aprobado el inventario definitivo de los montes
del Estado en Cataluiia y ha ampliade los medios adscritos a los servicios traspasados a la Generalidad de
Caralufia en marceria cle conservacion de la naturaleza.
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acciones de desarrollo y aprovechamiento de los bosques en zonas ruraies, que ha dado
lugar a toda una normativa complemencaria autondmica en orden a perfilar un plan de
repoblacién forestal en todo el territorio espafiol. ™

Por lo demds, desde la perspectiva de la proteccidn civil, y directamente dirigida a
la prevencidn y extincidn de los incendios forestales, cabe sefialar la temprana Orden
del Ministerio del Interior, de 17 de junio de 1982, por la que se aprob6 el Plan
hisico de lucha concra incendios forestales que se denominé Plan INFO-82. Esta
regulacién —gque constituyd la norma bdsica para la elaboracién de los Planes INFO
correspondientes al dmbito territorial de las respectivas comunidades auténomas — se
ha visto sustituida por la normacién de desarrollo de la legislacién de proteccidn civil
(Ley 2/1985, de 21 de enero, sobre proteccién civil y Real decreto 407/1992, de 24
de abril) a través de la Direccriz bisica de planificacidn de proteccién civil de emer-
gencia de incendios forestales, aprobada por Acuerdo de Consejo de Ministros y publi-
cada por la Orden del Ministerio del Incerior de 2 de abril de 1993, La Directriz
intenta construir un marco coordinador de las intervenciones de las diferentes ad-
ministraciones en relacién a los incendios forestales, basindose en la formulacién de
planes de diferente dmbito terricorial (locales, autonémicos v estacal). '> En cal senti-
do, la Directriz define ciertos conceptos: basicos —rales como incendio conrrolado,
incendio extinguido, terreno forestal, etc. —, clasifica los siniestros de esta naturaleza
en orden a su ceascendencia (niveles 0, 1, 2y 3), y, finalmente, atribuye la competen-
cia -——estatal o autondmica— sobre la coordinacién de efectivos en atencidn a las
caracteristicas del incendio, llegando en los supuestos mds graves a recaer las mdximas
responsabilidades sobre el miniscro del Interior y autoridades gubernarivas estarales, ¢

14. El régimen de ayudas previsto en el Real decreto 378/1993 ha venido a sustituir a los auxilios
previstos en las érdenes del Ministerio de Agricultura de 10 de febrero de 1981, sobre ayudas a trabajos
en montes privados, y de 9 de julio de 1982, sobre fomento de plantaciones de chopos en montes en
régimen privado. Debe repararse, asimismo, en el Real Decreto-Ley 1/1994, de 21 de enero, que au-
torizé al Instituto Nacional de Reforma v Desarrollo Agrario a anticipar los fondos necesarios para aplicar
¢l régimen de ayudas previsto en el Real decreco 378/1993.

15. La Direceriz parece respetuosa con la distribucién constitucional de competencias, que, habida
cuenta de la naturaleza de la materia, exige una actuacién concurrente y una planificacidn coordinada,
puesto que, como expuse la STC 13371990, de 19 de julio (Ley de proteccion civil), «el mantenimiento
de una direccién y coordinacién unitarias ante estas emergencias excepcionales requiere de una coordina-
cién de los distintos planes terricoriales (municipales, supramunicipales, insulares, provinciales y de cada
comunidad auténoma) mediante la fijacién de unos contenidos minimos comunes que permiran su
posterior integracidn en un conjunco plenamente operativo y susceprible de una rédpida aplicacién».

16. Como se viene diciendo, en las situaciones més graves, se asiste 2 una Mayor intervencién
estaral. Vale la pena reproducir el punco 3.6. 1 de la citada Directriz:

«Cuando en un incendio con gravedad potencial de nivel 2 lo solicice la comunided auténoma y, en
todo caso, cuanda ta sicuacién sea declarada de incerés nacional, las funciones de direccidn y coordinacién
de la emergencia serdn ejercidas denrro de un Comité de Direccién, a cravés del Centro de Coordinacifn
Operativa que corresponda, quedando constituido a estos efectos como Centro de Coordinacién Operati-
va Integrado (CECOPI).

El comité de direccién estard formado por un representante del Ministerio del Incerior y un represen-
tante de la comunidad auténoma correspondience, y contard para el desempeno de sus funciones con la
asistencia de un comité asesor y de un gabinete de informacidn.

En el comité asesor se integrardn representantes de los 6rganos de las diferences Administraciones, as{
como los técnicos y expertos que considere necesario el Comité de Direccién.

Corresponderd al representante designado por la comunidad aurdnoma en el comité de direccitn, el
ejercicio de las funciones de direccién que, para hacer frente a las situaciones de emergencia, le sean
asignadas en el Plan de la comunidad aucénoma.
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No obstante, lo més habitual es que el protagonismo mds importante sea asumido por
los responsables autonémicos o por érganos con composicién mixta (centros de coordi-
nacién operativa).

Por lo demds, el Instituto de Conservacidén de la Nacuraleza, durante el periodo
comprendido entre 1988 y 1992, ha podido contribuir a la cofinanciacién de las
intervenciones preventivas autonGmicas a cravés del llamado Plan de acciones priorita-
rias, aprobado por Orden del Ministerio de Agriculeura, Pesca y Alimentacidn, de 21
de marzo de 1988, por el que se sufragan ciertas medidas contempladas en los planes
comarcales elaborados por las comunidades auténomas. La Orden de 18 de febrero de
1992, con expresa referencia al apoyo derivado de las normas y fondos estructurales
europeos, regula el II Plan de acciones contra los incendios forestales, prosiguiendo la
dotacién de un régimen de ayudas estatales para las acciones autonémicas en el sector

hasta 1995,

IV. La normativa forestal catalana relativa a los incendios forestales

1. Las primeras regulaciones: el Programa Foc Verd

Las comunidades aut6nomas, ante la ausencia de regulacién bdsica estacal en ma-
teria forestal, han debido inferir de la legislacién preconstitucional los aspecros basi-
cos de la regulacidn para proceder a plantear su politica legislativa y ejecutiva. As{, ha
ocurtido en la Comunidad Auténoma de Catalufia, que cuenta con una de las regula-
ciones generales sobre el rema concrerada en la Ley 6/1988, de 30 de marzo, forestal
de Catalufia, a la que posteriormente se prestard la debida atencién. Y es que en esta
Comunidad, desde bien temprano, se sinti6 la necesidad de adoptar algunas medidas
tendentes a evitar las incendios y a restaurar sus efectos, tal y como demuestra la
aprobacién del Decreto 279/1982, de 5 de agosto, que contiene un conjunto de
disposiciones relativas a las zonas afectadas por los incendios forestales de Tarragona y
Barcelona que no suponen sino la estricra aplicacién de los instrumentos previstos en
la legislacién de incendios forestales resefada, a saber: aprovechamiento urgente de
los productos forestales de las fincas dafiadas por los incendios, afectacién del imporre
de los mismos 2 su regeneracidn, y posible formalizacién de un expediente de repobla-
¢i6n obligatoria.

A esta norma, sigue un conjunto abigarrado de disposiciones de fomento de la
repoblacién de terrencs afectados por incendios, prestacidn de asistencia técnica o de
fijacién de medidas obligatorias para la reconstruccién de montes incendiados. Este
haz de intervenciones puede caracterizarse por su escaso caricter innovativo respecto
de las actuaciones tradicionales en el sector.’” Entre las medidas preventivas, cabe

El representance del Ministerio del Interior dirigird las actuaciones del conjunto de las administracio-
nes pablicas cuando la siruacién de emergencia sea declarada de incerés nacional, de conformidad con lo
establecido en el apartado 9 de la Norma bdsica de proteccion civil. A estos efectos habrd de preverse la
posibilidad de que ante aquellas emergencias que lo requieran el comicé de direccién sea de dmbito
provincials.

17. Entre la regulaci6n, pueden destacarse las siguientes disposiciones:

a) Decreto 75/1983, de 3 de marzo, por €l que se regula el cratamiento de la biomasa forescal con el
fin, entre otros, de reducir el peligro de incendios forestales para lo que se permite a la Administracién
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sefialar la regulacién de caricter general, disefiada pot la Orden de 27 de junio de
1986, en relacién a las prohibiciones —o cautelas que deben adoprarse concernientes
a estas actividades — de encender fuegos o de realizacién de otras conductas potencial-
mente peligrosas, inaugurando una regulacién que va a ser objeto de constantes modi-
ficaciones en orden a lograr unas mayores cotas de eficacia. También, los aspectos
represivos encuentran un desarrollo normativo conectado con la normativa estatal,
como muestra un reglamento estrictamente organizativo, el Decreto 81/1986, de 20
de marzo, por el que se determinan los 6rganos competentes para sancionar infraccio-
nes en materia de incendios forestales,

De la gravedad del problema y de los medios piblicos que exige da muestra la
aprobacién por el Parlamento de Catalufia de la Ley 10/1986, de 24 de noviembre, de
concesién de un crédito extraordinario para financiar el Programa Foc Verd (Programa
de prevencién de incendios y reconstruccién de los monces de Catalufia), preparado
por el Departamento de Agricultura, Ganaderfa y Pesca, con un amplio espectro de
medidas preventivas, repobladoras y organizarivas. '®

En efecto, en el marco de este programa se regulan —en virtud de la Orden de 6
de octubre de 1986— las llamadas agrupaciones de defensa forestal, asociaciones
integradas por ayuntamientos y propiecarios forestales que deben colaborar con la
Adminiscracién, especialmente, en las tareas preventivas a través de la redaccién de
los oportunos programas de vigilancia y prevencidn, de acruaciones urgentes en caso
de incendio y, en su caso, de reforestacién.

El Programa Foc Verd sirve de impulso, a su vez, para el perfeccionamiento de las
medidas preventivas de cardcter normativo que finalmente serin objeto de recopila-
cién por una norma pricticamente simultdnea a la aprobacidn de la Ley forestal: el
Decreto 63/1988, de 28 de marzo. "

forzar la realizacién de cierras pracricas a los ticulares forestales con apoyo en la Ley estatal de Incendios
Forestales.

&) Decreto 545/1983, de 15 de diciembre, por el que se prevé con caricrer general un convenio de
repoblacién de zonas incendiadas al que pueden acogerse los citulares que sufran estos eventos o se
auroriza a la autoridad comperente para la adjudicacién directa del aprovechamiento de los produccos
forestales de los montes del Catdloge de arilidad piblica afecrados por incendios.

¢) Decreto 80/1986, de 20 de marzo, que tegula ayudas a la forestacidn de montes privados, y que
tuvo un desarrollo especificamente dirigido al estimulo de la repoblacién de cecrenos incendiados realiza-
do por Orden de 30 de julio de 1986.

d) Orden de 7 de agosto de 1986, de reconstruccién de terrenos afectados por incendios forestales,
que cbliga a los propietarios de montes quemados durance 1986 a realizar ciertas inversiones vinculadas
al aprovechamiento de los recursos forestales de estos terrenos.

¢} Decreto 145/1986, de 9 de mayo, de declaracién de varias comarcas caralanas como zonas de
peligro de incendios foresrales. '

) Decreto 218/1986, de 21 de julio, por el que se establece una linea de ayudas para los afectados
por incendios forestales y que fue modificado por Decreto 261/1986, de 2 de septiembre.

Con finalidades también preventivas, aunque un poco posterior, la Orden de 17 de marzo de 1987
regula las dreas forestales recreativas, dotdndolas de instalaciones patticularmente acondicionadas para la
evitacién de incendios.

18. Tiene interés resefiar que, en aplicacién de la Ley 10/1986, de 24 de noviembre, se constituy6,
por acuerdos del Consejo Ejecutiva de 19 y 22 de diciembre de 1987, la Sociedad Forestal Catalana SA,
como sociedad anénima de parricipacién Gnica autonémica, con la finalidad de producir y comercializar
plancas aptas para la tepoblacién.

19. Este Reglamento tiene el objetivo, entre otros, de clarificar el marco normativo existente, como
prueba su Disposicién Derogatoria que afecta a las siguientes disposiciones: Decreto 72/1987, de 4 de
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En materia de investigacidn agraria, interesa destacar la constitucién, por Decreto
300/1987, de 4 de agosto, del Consorcio de Investigacién Ecolégica y Aplicaciones
Forestales, integrado por la Generalidad de Caralufia y otras insticuciones académicas
e investigadoras, entre cuyas funciones se encuentra «la realizacién de estudios, infor-
mes, andlisis y propuescas a la planificaci6n, uso y buena gestién el territorio y de sus
recursos nacurales» .’

2. La Ley forestal de Cataluiia

Por su rango y objeto, la normartiva mds importante esed constiruida por la Ley
6/1988, de 30 de marzo, forestal de Caralufia, que, como se ha dicho, pretende
ofrecer un marco legal general a los agentes sociales afectados y obviamente a los
operadores juridicos, sin perjuicio de hacer notar, desde luego, la incidencia que
pueden tener otras normas legales sobre temas conexos, aprobadas por el Parlamento
de Cartalufia®'. La Ley forestal es respetuosa con los grandes principios de la legislacién
forestal escatal, recogiéndose las categorias de montes de ucilidad pdblica, montes
protectores, o los procedimientos de autorizacién de ocupaciones, licencias de aprove-
chamientos, etcétera, sin plantear grandes novedades con la regulacidn estaral prece-
dente. Las innovaciones son mds bien de tipo organtzativo —as{ se regula la Mesa
Intersectorial Forestal® o el llamado Centro de la Propiedad Forestal® — o vinculadas
al favorecimiento de la explotacién econémica de los recursos forestales, acentiiandose
la confianza en la técnica de planificacién, cuya manifestacién mds importante se
encuentra en el Plan general de politica forestal que no es orra cosa sino uno de los
Planes Sectoriales contemplados en la Ley de politica cerritorial, de 21 de noviembre

marzo, de medidas de prevencién de incendios forestales; Decreto 145/1986, de 9 de mayo, por el que se
declaran zonas de peligro de incendios forestales diversas comarcas catalanas; y fa Orden de 27 de junio de
1986, de medidas de cardcter especial para la prevencién de incendios foresrales.

20. Hay que notar que el Decreto 32/1992, de 10 de febrero, modifica algunos aspectos del Decreto
300/1987, de 4 de agosto.

21. Piénsese, por ejemplo, en la Ley 12/1983, de 13 de junio, de espacics naturales, cuyo arc. 26,1
fue modificado a causa precisamenre de la Disposicién adicional primera de la Ley Forestal, dindole la
siguiente fedaccion:

«En los espacios nacurales de proteccidn especial, los montes y terrenos forestales que sean propiedad
de encidades piblicas y no se hatlen incluidos en el Catdlogo de monier de urilidad piblica deberdn ser
incorporados al mismo; los restantes que sean prapiedad privada tendrin la condicién de montes protec-
tores. Todo ello de acuerdo con lo establecido por los arciculos 11,12, 13, 14 y 15 y concordantes de la
Ley forestal por el Pleno del Parlamento de Caralufian.

22. Se trata de un Srgano tipicamente participativo, en ¢l que estin representados —en arencifn
al arr. 69 de la Ley — «las organizaciones profesionales relacionadas con el sector y, mediante sus asocia-
ciones, los propietarios forestales piblicos y privados, las empresas de explotacién forestal, las indus-
trias de transformacién de productos forestales, las industrias que utilicen, en sus productos, derivados
directos o indirectos de producciones forestales, y las que produzean bienes de equipo para crabajos
forestales».

23, El Centro de Propiedad Foresal, segiin el arc. 17 de la Ley forescal, es un érgano desconcentrado
del Departamento de Agricultura, Ganaderia y Monres, cuyas funciones superan las tareas de mera
colaberacién, adquiriendo un cierto protagonismo en la planificacién de los aprovechamientos forestales,
Este érgano estd formado, en virtud de lo dispuesco en el art. 18, por «los titulares de terrenos forestales
de propiedad privada o las agrupaciones de éstos que tengan aprobado un Proyecto de Ordenacién o un
Plan Técnico de Gestién y Mejora Forestal y o hayan solicitado de forma expresa», sin perjuicio de la
participacidn de representantes de discintos deparcamentos de la Generalidad,
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de 1983*. En desarrollo del Plan general, deben aprobarse los planes de produccién
forestal —que determinan las lineas generales bdsicas para mejorar la gestién de los
bosques y los pastos—. Por lo demds, los proyectos de ordenacitn y los planes téc-
nicos de gestién y mejora forestel constituyen los inscrumentos que regulan los apro-
vechamientos en general de los terrenos forestales, cuyo contenido deberd ajustarse a
los planes precicados. La importancia de los proyectos de ordenacién y de los planes
técnicos es de gran evidencia, si se constaca, a tenor de lo sefalado en el act. 50 de la
Ley forestal, la posibilidad de realizar el aprovechamiento de maderas, lefias y cortezas
en los montes que cuenten Con estos instrumentos sin tener que solicitar la pertinente
autorizacién administrativa, siendo suficiente la simple comunicacién a la autoridad
competente.

En lo que se refiere al objeto de este trabajo, los incendios forestales, la circuns-
tancia de la aprobacién de este texto legal se aprovecha para regular con el mdximao
rango las agrupaciones de defensa forestal, otorgdndoles personalidad juridica para el
cumplimienta de sus fines de colaboracién en la prevenci6n de los incendios forestales
y dindoles prioridad en la concesidn de ayudas. La Ley crea, asimismo, el Fondo
Forestal de Catalufia con la finalidad de contribuir econémicamente en las labores de
reforestacién de los terrenos afectados por el fuego v en la realizacién de los trabajos
necesarios en orden a la prevencién de incendios forestales.”

Desde el punto de vista de la distribucién de funciones entre los distintos érganos
de la Adminiscracién autonémica, interesa destacar que la Ley otorga la competencia
de coordinacién de las funciones preventivas en materia de incendios forestales al
Departamento de Agricultura, Ganaderia y-Pesca en coherencia, por lo demds, con el
resto de las responsabilidades que en la gestidn y planificacién de los montes residen
en este 6rgano.

Parricular importancia tienen las declaraciones administrativas —realizadas siem-
pre por Decreto del Consejo Ejecutivo, a propuesta del consejero de Agricultura,
Ganader{a y Pesca— que afectan a determinadas dreas territoriales o comarcas, me-
diante la declaracién de zona de alto riesgo de incendios forestales (art. 39 y 40) o de
zona de actuacién urgente (art. 42 y ss.). En virtud de la primera declaracién, con una
vigencia temporal minima de un afio, las entidades locales afectadas deben adoprar un
Flan de prevencién de incendios forestales que habrdi de ser aprobado por
el Departamento de Agricultura, Ganaderia y Pesca. Dichos planes, en atencién al

24. Como es sabido, la Ley catalana de Politica Terricorial parcicipa de un planteamiento de planifi-
cacidn cartesiana, ya que parte de un Plan Territorial General de dmbito aurondmico y conrenido general
que es desarrollado por Planes Terricoriales Parciales comarcales o supracomarcales y por Planes Terrico-
riales Secroriales que ordenan —y valga la redundancia— un sector de intervencién administrativa en
todo el rerritorio cataldn.

25. Los propietatios forestales — piblicos o privados— pueden beneficiarse de las correspondientes
compensaciones del Fondo en orden a la realizaci6n de rareas preventivas o restauradoras de acuerdo con
los dicrados de la planificacién forestal; Fonde que se sufraga, de acuerdo con el arr. 41 de a Ley foreseal,
«con cargo a las consignaciones presupuestarias que se establezcan anualmente y deberd incrementarse
con las aporraciones procedentes de las tasas correspondientes a los aprovechamientos forestales y a las
sanciones en materia forestal escablecidas por la Administracitn forestal».

26. Hay que tener en cuenra, no obstante, a las auroridades encargadas de la proteccién civil de
acuerdo con el Decreto 234/1990, de 17 de septiembre, por el que se regulan las competencias de la
Generalidad en la materia, y con el Decreto 246/1992, de 26 de octubre, por el que se crea el Centro de
Coordinacién Operaciva de Catalufia,
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art. 40.2, contendrdn «las medicas operativas y adminiscracivas a adoptar y los equi-
pos ¢ infraestructuras a adoptar y los equipos e infraestructuras a crear para defenderse
de los incendios forestales y disminuir su riesgo». En el marco de estos planes, los
propietarios de terrenos forestales, las agrupaciones de defensa forestal y las entidades
locales deberdn realizar las oportunas tareas de prevencién.

La declaracién de zona de actuacién urgente —en relacién a ciertos terrenos entre
los que se encuentran los montes «incendiados para los que no sea previsible una
recuperacién natural» — presenta unas consecuencias mds complejas, imponiéndose a
los propietarios una serie de trabajos y labores con cardcrer obligatorio que, en caso de
incumplimiento, pueden dar lugar a la puesta en prictica de la técnica de expropia-
cidén-sancién.

Adicionalmente, cabe reparar en las disposiciones sancionatorias de la Ley, en las
que se recoge una tipificacién de los ilicitos no muy perfilada que, quizd, pueda
conllevar problemas de constitucionalidad, ya que el art. 74,2 considera infraccién,
de mode muy amplio, y quizd poco preciso, «el incumplimiento de las disposiciones
dictadas en maceria de prevencién de incendios forestales»?’.

Obviamente, un factor imporcantisimo en el éxito de la normativa estudiada
—aque pasa por la proteccidn y mejora de las masas forestales— reside en los cuerpos
especializados y, en concreto, en el cuerpo de agentes rurales, creado por Ley 9/1986,
de 10 de noviembre, desarrollada por el Dectero 252/1988, de 12 de septiembre, que
aprueba el Reglamento del cuerpo de agentes rurales de la Generalidad de Caralufia.
En atencién a esta tltima disposicidn, corresponden a los agentes rurales «las funciones
de policia y guardia de los bienes forestales, cinegéticos y piscicolas, de vias pecuarias
y de espacios naturales protegidos» que se concretan, por lo que se refiere al asunto
objeto de estudio, en, al menos, tres acrividades, a saber: @) vigilar los bienes foresta-
les, la observancia de las leyes y otras disposiciones aplicables en la materia y efectuar
las denuncias de las infracciones cometidas contra estas normas; &) concrolar el correc-
to aprovechamiento de los recursos forestales, y ) ‘realizar las actividades necesarias
para la prevencién de los incendios forestales, velar por el cumplimiento de las leyes y
otras disposiciones en estas materias e informar sobre las causas, consecuencias y dafios
producidos.” Las competencias de este cuerpo —adscrito funcionalmente al Departa-

27. Este precepro, en efecto, podria cuestionarse desde ta perspecciva de la ampiia tipificacién de
conductas que realiza y, en su caso, desde el prisma de la infraccién del principio de legalidad en vireud
del cual dicha cipificacidn debe realizarse por ley. Recuérdese a tal efeceo la famosa STC 341/1993, de 18
de noviembre (Ley de seguridad ciudadana), que, con relacifn a la Gltima cuestién, considerd que una
«remisién a normas infralegales para la configuracién incondicionada de supuestos de infraccién no es
(...) conciliable con lo dispuesto en el arc.25. 1 de la Consticucida»,

28. El tenor del arr. 11 del Reglamento — relacionado con la urilizacién de armas de fuego— fue
cuestionado competencialmente por el Gobierno cencral, primero, a través de la formulacién de un
requerimiento —que, en parte, fue aceprado por el Gobierno cataldn— y, posteriormente, en virtud de
la interposicién del oportuno recurso de inconstitucionalidad, que, sin embargo, no prosperé, puesto que
la STC 32/1993, de | de febrero, declaré que el Cuerpo de Agentes Rurales no constituye, en la
regulacién catalana, un cuerpo de policia general o de seguridad, como entendia el Abogado del Esrado.
En tal senrido, los miembros del Cuerpo de Agentes Rurales pueden portar armas en el ejercicio de sus
funciones de acuerdo con la legislacién vigente, normativa en vigor que entra de lleno, al decir del
Tribunal Constitucicnal, en el 4mbito de la competencia estaral:

«Ha de tenerse en cuenta que la norma autondémica nada innova al respecto, pues al inciso cuestiona-
do sigue un pérrafo que establece que ‘en cuanco al armamento, el Cuerpo de Agentes Rurales se rige por
la normativa vigente en la maceria’, normativa vigente que no puede ser orra que la establecida por el
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mento de Agricultura, Ganaderia y Pesca— deben cohonestarse con las de los miem-
bros de los servicios de prevencién y excincién de incendios forestates, integrados por
el Cuerpo de Bomberos de la Generalidad, los bomberos de las entidades locales,
bomberos voluntarios, etc. En vircud del arr. 11 de su reciente regulacién legal —Ley
9/1994, de 4 de mayo—, al cuerpo de bomberos, dependiente del Departamento
de Gobernacién, se le asignan las tareas de prevencién y extincién de incendios y de
salvamento correspondientes a la Generalidad, sin perjuicio de la imposicién de un
deber de murua cooperacitn con los agentes rurales y con las agrupaciones de defensa
forestal que han de desarrollar las actuaciones preventivas de su competencia (disposi-
ci6n adicional primera),”

Con misiones de auxilio a los agentes rurales y demds autoridades, y en actuacién
del Programa Foc Verd, ha de resefiarse la creacién, pot Orden de 10 de junio de
1988, de las unidades de voluntarios forestales en linea de nuevo con los precedentes
normartivos estatales ya abordados.*® En la Orden se contempla, por tanto, el estatuto
de estos voluntarios, es decir, el catdlogo de derechos y obligaciones, su organizacién
y las condiciones de ingreso y de expuisién.

3. Las normas reglamentarias adicionales

La Ley forestal no ha sido ni mucho menos un obsticulo que limitase la prolifera-
cién normativa adicional en la maceria que, en sintesis, puede sistematizarse en tres
grandes cuestiones: @) las normas preventivas, $) la regulacién de los aprovechamien-
tos forestales (en parcicular, de los montes privados), y ¢} la regulacién derivada de los
graves sucesos de 1994,

@) Como se ha tenido oportunidad de comentar, poco antes de la aprobacién de la
Ley forestal se dictd el Decreto 63/1988, de 28 de marzo, por el que se establecen
medidas de prevencién de incendios forestales, en el que, obviamente, no se mencicna
esta norma legal y si en cambio la Ley preconstitucional de incendios forestales. En el
dnico articulo de su capitulo 1 —el art. 1— se contempla el dmbito de aplicacion,
afectando las disposiciones de este Reglamento a todos los terrenos forestales de Ca-

propio Escado, que es al que corresponde en exclusiva la decisién dltima sobre la tenencia y el uso de
armas (are. 149.1,26 CE). El precepto reglamentario se limita a imponer al agente rural el deber de
llevar obligatoriamente el arma que corresponda’ cuando se encuentre en acto de secvicio, imposicién
que ha de estimarse entta dentro de la comperencia propia de la Comunmdad Aurénoma de regular el
Cuerpo de Agentes Rurales, sin que, aparte de establecer esta obligacién del funcionario, disponga nada
sobre qué tipo de arma ha de ser utilizada, cuestién que la norma auronémica remite a la normativa
vigente, de competencia estatal, que es de la que se deriva que este tipo de policia rural o forestal porte
armas».

29. La Ley 5/1994, de 4 de mayo, donde se regula la estrucrura y régimen estatutario de los
bomberos de [a Generalidad, presenta algunas caracreristicas dignas de comentario. Asi, cabe reseiiar la
imposicién legal de cierras sicuaciones juridicas pasivas que tienen que soportar los ciudadanos en decer-
minadas circunstancias {prestaciones personales, deber de colaboracién con las autoridades o la evencuali-
dad de sufrir una requisa) o la fijacién de una concribucion especial por el establecimiento, la mejora, la
ampliacién y el mantenimiento de los servicios de prevencifn y extincidn de incendios y de salvamento,
cuyo sujeto pasivo estd constituido por las entidades aseguradoras que tengan contracadas pélizas que
cubran los riesgos de incendio, de cualquier modalidad.

30. La Administracién caralana rambién ejercita funciones premiales o de recompensa, tal y como se
deduce de la Resolucién de la Direccion General de Politica Forestal, de 17 de marzo de 1989, por la que
se crean galardornes para el reconocimiento de actuaciones realizadas por volunitarios forestales,
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talufia y a la franja de 400 metros que los rodea, sin perjuicio de que el capftulo 3
establezca unas medidas particulares para las dreas que hayan merecido la declaracién
de zonas de alto riesga. En efecto, en los términos municipales enumerados en el
anexo —que reciben la declaracién precitada, y durance el periodo comprendido entre
el 1 de julio y el 31 de agosto—, se prohiben, salvo autorizacién excepcional, los
trabajos que generen residuos forestales y ia realizacién de fuego. Por su parte, el
capiculo 4 fija las llamadas medidas extraordinarias, reguladas para situaciones de la
mdxima urgencia, correspondiendo al Departamento de Agricultura, Ganaderia y
Pesca indicar, con la antelacién que sea posible, los dias y las zonas en los cuales el
indice de peligro de incendio sea mdximo. Las consecuencias son de gran trascenden-
cia, ya que se suspende toda autorizacién de encender fuego, prohibiéndose, ademds,
cualquier aprovechamiento forestal y la misma circulacién de personas y vehiculos que
no estén vincutados a la zona.

Con un planteamiento universal, el capitulo 2 contiene unas normas de aplicacién
general en el periodo comprendido entre el 15 de abril y el 15 de octubre, incluyendo
una serie de prohibiciones (encender fuego, lanzar cohetes, globos u otros arcefactos
que contengan fuego, depositar residuos inflamables, etc.), un conjunto de deberes
(labores de prevencién que afectan a propietarios de montes y de urbanizaciones, asi
como a concesionarios de carreteras y vias pablicas o titulares de I{neas eléctricas) y,
finalmente, un procedimiento de autorizacién excepcional de encendido de fuegos,
que, ademds, se ha visto alterado por regulaciones posteriores. En tal sentido, el
Decreto 31/1989, de 24 de febrero, establece unos crimires mds complejos que asegu-
ran una cierta participacién a los ayuntamiencos, ya que, una vez recibidas las solici-
tudes de autorizacién de fuegos, deben dirigir a la oficina comarcal del Departamenco
de Agricultura, Ganader{a y Pesca una peticidn conjunta y una propuesta de fecha
para efectuar todos las quemas que sean necesarias en el término municipal.*'

Finalmente, cabe dar cuenta de la Orden de 21 de junio de 1993 que regula las
quemas controladas en zonas de pasto de alta moncadia de las comarcas de la Vall
d’Aran, I'Alra Ribargorga, el Pallars Sobiri, I'Alc Urgell, la Cerdanya y el Ripollés,
en ¢l periodo comprendido entre el 1 de noviembre y el 31 de marzo.**

£ La cuestién de la regulacidn acinente a los aprovechamientos no deja de ser un
tema polémico, como demuestra la impugnacién y posterior anulacién por el Tribu-
nal Superior de Justicia de Caralufia de la Orden de 10 de junio de 1991, por la que se
ordenaba la redaccion, aprobacién y revisidn de planes técnicos de gestién y mejora
forestal en los montes privados. No debe olvidarse a tal efecto que el aprovechamiento
forestal de particulares se supedita a 1a correspondiente autorizacién, salvo que esté
aprobado el correspondiente Plan.” Nacuralmente, entre los contenidos preceptivos de
los Planes Técnicos debian figurar normas silvicolas desrinadas a garantizar un apro-
vechamiento compatible con la regeneracién de la masa arbolada y con el logro de la
disminucién del riesgo de erosidn y de incendio, lo que convierte a estos planes — por

31. Cabe recordar que las circunsrancias climatoldgicas durante 1989 fueron especialmente graves
en Cataluda, lo que motivé alguna norma coyuncural excepeional, como las 6rdenes de 17 de enero y 8 de
febrero de 1989.

32. Téngase presente la modificacién operada por la Orden de 6 de junio de 1994.

33. La Orden de 16 de julio de 1991 dispensa de la obligacién de solicitar aucorizacidn a la Ad-
miniscracién forestal —suscituyéndola por una simple comunicacién — en los aprovechamientos foresta-
les para usos doméscicos.
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estar {ntimamente vinculados a la prevencién— en instrumentos imporeantisimos en
el éxito de la actuacién administrativa.

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, con fecha de 15 de
febrero de 1993, basa la anulacidn de l2 Orden en un vicio procedimental —la ausen-
cia de dictamen perceptivo de la Comisién Juridica Asesora con cardcrer previo a la
aprobacién de la Orden— pero, obiter dicta, expresa una serie de consideraciones
sobre el discucible apoyo legal de las previsiones de la disposicién. En concreto, el
Tribunal parece cuestionar la posibilidad de imponer la aprobacién de estos planes en
ausencia de planes de dmbito superior:

«La disposicién impugnada dictada en base a la habilitacién conferida en el
articulo 47.3 de la Ley forestal, regula unos instrumentos importantes para la regla-
mentacién de la gestién de los terrenos forescales de propiedad privada y parricular-
mente eficaces para llevar 2 cabo la politica forestal de la Generalidad, tal y como
expresa la exposicién de motivos de aquella Ley, y se dirige a terceros ajenos al 4mbito
propio de la Administracién, a saber, quienes explotan esos terrenos de propiedad
privada. Aparte de ello, la Orden regula entre otros extremos la duracién de los
planes, el régimen de aprobacién —introduciendo un sistema de silencio positivo—,
las consecuencias en orden al aprovechamiento forestal y la posibilidad de su existen-
cia ain sin estar aprobado previamente el Plan general de politica forestal, en contra
de lo que parece determinar el articulo 9.2 de la Ley forestal».

Parece, por tanto, que el Tribunal supedica la plena eficacia de estos planes «me-
nores» a la previa existencia del Plan general forestal, en aplicacién de lo dispuesto en
la Ley forestal, si bien, como se ha indicado, la apreciacién de un vicio procedimental
en la elaboracién de la disposicién —la orden recurrida— le exonera de entrar en
profundidad en la valoracién de esta cuestién.

¢) Con independencia de la regulacidn de otras cuestiones forestales —encre las
que puede destacarse la propia adecuacién de la Ley forestal a la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de régimen juridico de las administraciones piblicas y del procedi-
miento administrativo comin—,* se ha dictado un importance conjunto de medidas
dé diferente especie, habida cuenta de que el afio 1994 puede calificarse como dramd-
tico en lo que se refiere a la proliferacién de incendios forestales y al incremento de sus
trigicas consecuencias.” No es raro, por tanto, que los responsables pablicos compe-
tentes hayan desplegado, primero, algunas precauciones previas —especialmente se-
veras en algunos casos—¢ y, en segundo lugar, un abanico de ayudas compensatorias

34, Asi, el Decreto legislacivo nim. 10, de 26 de julio de 1994, que entre otras cosas establece los
plazos de prescripci6n de las sanciones previstas en la Ley y la regulacién del silencio positivo en diversos
procedimientos, entre los que puede destacarse el relativo a la rramicacién de los planes de prevencién de
incendios forestales propuestos por las entidades locales situadas en zonas de alto riesgo de incendios
foreseales.

35. La prensa ha recogido esta situacién fielmence. Asi, el diario Ef Mundy, de 3 de noviembre de
1994, tras constatar que ha ardido un 2 % de los bosques espafioles, detalla en particular las pérdidas de
algunas comunidades auténomas, Catalufia ha visto arrasado durante este afio vn 3,28 9% de sus montes.
Con mayor detalle, y abundande con mayor incensidad en 1a situaci6n cacalana, vale la pena mencionar el
suplemento del diario La Vanguardia de 28 de octubre de 1994 trulade «Después del fuego».

36. Consiltese la Orden de 8 de abril de 1994, de medidas extraordinarias para la prevencitn de
incendios, en virtud de la que se prohibe hacer fuego (y realizar otras actividades peligrosas) en rodos los
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con diferentes objetivos que han ido mds alld de los ya habituales estimulos para la
prevencién de incendios forestales (Orden de 10 de mayo de 1994, de ayudas para
la proteccién de especies animales, mejora de bosques y prevencién de incendios).”’

Finalmente, hay que dejar constancia de la Orden de 20 de julio de 1994, por la
que se adoptan unas instrucciones que deben ordenar la redaccién, aprobacién y revi-
s16n de los planes técnicos de gestidn y mejora forestal, superando asi la anulacidn de
la anterior regulacién por el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia.®®

V. Algunas consideraciones sobre el marco legal aplicable

No puede decirse que la atencién de los poderes piiblicos catalanes en orden a la
regulacién de los incendios forestales haya sido escasa, como demuestra la profusa
legislacién de diferente rango que ha visto la luz sobre el tema en los boletines oficia-
les. Sin embargo, es posible presentar algunas consicderaciones relacionadas con hi-
potéticas reformas legislativas pro futuro en el bien entendido de que sélo se craca de
aproximaciones a cuestiones que necesitarian de un escudio sistemiético e interdiscipli-
nar y que deberian tener bien presente, como presupuesto inexcusable de su éxico, la
opinién de los ciudadanos afectados y de las auroridades y volunrarios involucrados en
el tema. Con rodo, y como consideracién preliminar, cabe aseverar la necesidad de
gue el Estado adopte una regulacién bdsica en la mareria que permira a las comunida-
des auténomas desarrollar sus propias directrices legislativas, eliminando una hipoté-
tica legislacién estatal posterior a la autondmica que desplazaria a esca dltima. La
cuestién no es baladi, puesto que alguna legislacién autonémica —es el caso, por
ejemplo, de la andaluza—>° presenta imporrantes singularidades que podrian atencar

terrenos forestales de Caralufia, poblados o no de especies arbéreas, y en la franja de 400 merros que los
rodea, hasta ¢l 15 de octubre de 1994, Son resefiables también la Orden de 20 de julio de 1994, por la
que se regula la excracci6n de drboles muertos y el Decreto 189/1994, de 26 de julio, de declaraci6n de
los rerritorios incendiados en Fonr-rubi, Mediona y Sanr Quinti de Mediona como Zonas de Actuacifn
Urgente.

37. Sin dnimo exhauscivo puede aludirse a las siguientes ayudas: Decreto 164/1994, de 13 de julio,
de medidas para paliar los daiios de los recientes incendios forestales, medificado por Decrero 222/1994,
de 30 de agosto; Orden de 14 de julio de 1994, de ayudas a las Agrupaciones de defensa forestal; Decrero
166/1994, de 13 de julio, de ayudas a las explotaciones agrarias afeccadas, modificado por el Decreto
24671994, de 29 de septiembre; Resolucién de I8 de julio de 1994, de bases de las subvenciones
extraordinarias para reparar bienes culturales; Grden de 20 de julio de 1994, de ayudas para compensar
los dafios en industrias e instalaciones elécericas; Orden de 21 de julio de 1994, de ayudas para es-
tablecimientos ruristicos afectados por incendios, alterada por la Orden de 21 de sepriembre de 1994,

38. Vale la pena destacar la parricipacién que, en la elaboracién de estos Planes, adquiere el Centro
de la Propiedad Forestal, participacién que es carroborada por su presidente, Sc. J.M. Vila d'Abadal i
Serra, en el suplemento citado del diario La Vangrardia «Después del fuego» con las signientes palabras:

«El Centre de la Propietat Forestal (CPF) ofrece ayuda técnica y econbmica a los silvicultores y
recomienda que lleven a cabo una silvicultura ordenada mediante la redacci6n del plan céenico de gestién
y mejora foresral (PTGMF), <on objeto de acceder de manera responsable a las ayudas que ha previsto
(...} la Generalitat de Catalunya. El PTGMF es un documento que la Ley Forestal de Catalufia considera
bésico para estrucrurar ¥ planificar los terrenos forestales.»

39. Se craca de la Ley 2/1992, de 15 de junio, forestal de Andalucia, entre cuyas novedades adiciona-
les pueden destacarse la concepcién amplia de terrenos forestales, la utilizacién det Plan de ordenacién de
los recursos naturales de la legislacién bisica estatal de espacios protegidos como instrumento de planea-
miento de las masas forestales andaluzas, las amplias competencias de gesei6n ororgadas a las entidades
locales o la consideracién de cierros montes como bienes de dominio publico a efectos autonémicos.
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contra un marco juridico unitario impuesto por el legislador central en uso de sus
comperencias. No es ocioso recordar aqui, a mayor abundamienro, que el tema de los
incendios forestales supone un asunto complejo que desborda en s{ mismo la materia
forestal, afectando a distintas materias conexas —la seguridad ciudadana y la procec-
cién civil—, lo que exige una acruacién concurrente de los poderes piiblicos compe-
rentes.

Expresadas las consideraciones precedentes, vale la pena suscitar algunas cuestio-
nes que pueden resultar problemdricas en la legislacidn forestal vigente:

#) No existe, salvo error u omisidn, en la regulacién catalana —ni forestal ni
territorial — previsidn alguna tendente a limitar temporalmente posibles incrementos
del aprovechamiento urbanistico de los terrenos forestales incendiados, a diferencia de
lo estipulado en la relativamente reciente legislacién valenciana del suelo no urbaniza-
ble y normativa concordante.*® La incidencia de este factor —la especulaci6én urbanis-
tica, en suma— en la génesis de los incendios constituye un asunto que suscita discu-
siones entre los diferentes responsables pablicos y las organizaciones proteccionistas.
Para unos, constituye uno de los estimules de un buen niimero de incendios; mientras
que, para otros, supone una causa absolutamente residual. En cualquier caso, cual-
quier iniciativa legislativa sobre el tema deberd valorar la conveniencia (o no) de
plantear una previsién similar a la relatada.

Por lo demds, no puede dejar de comentarse que los planes previstos en la norma-
tiva catalana urbanistica — Decrero legislativo 1/1990, de 12 de julio, por el que se
aprueba el texto refundido de los textos legales vigentes en materia urbanistica— y
territorial —Ley 23/1983, de 21 de noviembre, de politica territorial — podrian
preservar el caricter forestal de ciertos montes, vetando, de modo expreso, que un
hipotético incendio pudiese modificar esca calificacién del terreno.*" Asi, puede men-
cionarse el art. 33 del Decreto legislativo 1/1990, que posibilita que el planeamiento
especial pueda «afectar, con fines de proteccién, a huertos y espacios forestales, me-
diante restricciones de uso apropiadas para impedir su desaparicién o alteracién».?
Iguales posibilidades presentan los planes territoriales parciales a la hora de vincular

40. Véanse las leyes valencianas 4/1992, de 5 de junio, del suelo no urbanizable, y 3/1993, de 9 de
diciembre, forestal de la Comunidad Valenciana. Asf, mientras el art. 59 de la Ley 3/1993 recuerda que
«los terrenos forestales que hayan sufrido los efectos de un incendio quedan sujetos a las prohibiciones de
clasificacién o reclasificacién urbanistica» preceptuadas en la Ley de la Generalitar Valenciana 4/1992, de
5 de junio, el art. 2.4 de esta dltima norma prohibe «clasificar o reclasificar, como urbana, urbanizable o
apto para la urbanizacién, suelo no urbanizable que haya sufrido los efectos de un incendio forestal»,

41. Es preciso advertir que el art. 58.2 del Decrero legislativo 1/1990 preceptiia come necesario el
informe de la Adminiscracién forestal, en coherencia con la legislaci6n forestal catalana, en los procedi-
mientos adminiscrativos referentes a «la calificacién y regulaci6n normativa de los terrenos forestales»,

42, Repirese, ademds, en el art. 22 de la Ley forestal, donde se conrienen diferentes mandatos al
planificador urbanistico, recogidos también en el arc. 110 del Decreto legislative 1/1990. Encre los
mismos, destaca la obligacién de que los terrenos forestales de utilidad piblica o protecrores sean ca-
lificados por los inscrumentos de planeamniento urbanistico como suelo no urbanizable de proteccién especial.

Por lo demds, debe decirse que, al margen de la cuestifn de los incendios forestales, los planes
especiales han sido utilizados en Catalufia para preservar ciertos terrenos forestales, lo que ha dado lugara
una jurisprudencia muy interesante que fue recogida por Bassols Coma en el trabajo que figura en el
«apéndice bibliogréfico». A la técnica protecrora de los planes especiales se remire la delimitacién diltima
de los espacios protegidos incluidos en el Plan de espacios de incerés natural (art. 5 de la Ley 12/1985, de
13 de junio, de espacios naturales y art. 8 del Decreto 328/1992, de 14 de diciembre, de aprobacién del
citado Plan),
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montes a su destino forestal, ya que los planes de ordenacién urbanistica han de ser
coherentes con las dererminaciones de estos instrumentos, tal y como indicael are. 11
de la Ley de politica territorial. Por lo demds, esta Ley, en su art. 16, resulta todavia
mds terminante, ya que los «espacios naturales y las tierras agricolas calificadas de
especial proteccion en los planes tertitoriales parciales» —expresiones legales que bien
pueden comprender terrenos forestales — «no podran ser dedicados a urilizaciones que
impliquen transformacién de su destino o naturaleza o que lesionen ¢l valor especifico
que e quierd Proreger.

Debe decirse, sin embargo, que todas estas referencias legales no impiden que
planes aprobados con posterioridad a otros que contengan las medidas de proteccién
forestal modifiquen las previsiones atinentes a los espacios forestales en aplicacién del
cldsico principio juridico en virtud del cual «norma posterior deroga la anterior»,
Sélo una estipulacidn legal expresa que ordenase preservar los terrenos forestales in-
cendiados de posteriores alteraciones del planeamiento urbanistico o rerritorial podria
vetar este (ipo de operaciones.

#) A pesar de que la Ley forescal presenta la aspiracién de constituir un marco
normativo general, la regulacién de las infracciones y sanciones permite suscitar algu-
nas dudas sobre el respeto al principio de legalidad de algunas de sus determinaciones
destinadas a fijar el ejercicio de la potestad sancionadora en esca materia, debido
precisamente a la amplia tipificacién de las conductas sancionables. En efecto, el
art. 74.2 j considera infraccién administrativa de un modo genérico «el incumpli-
miento de las disposiciones dictadas en materia de prevencién de incendios foresta-
les», lo cual contrasta vivamente con la exhaustiva y pormenorizada tipificacién de
conductas tipificadas por el Reglamento de desarrotlo de la preconstitucional Ley de
incendios forescales. Curiosamente, un Decreto pricticamente simultdneo en el tiem-
po a ta Ley forestal catalana — ¢l Decreco 63/1988, de 28 de marzo— se refiere, en su
disposicién final, de modo expreso a la Ley de incendios forestales y reglamento de
desarrollo.* Quizd seria por ello interesante completar la regulacién legal catalana
con una tipificacién pormenorizada de las conductas —acciones u omisiones — que
deben ser sancionadas, sin tener que acudir a complicadas remisiones legales —como
las que efectiia el Reglamentro citado—* y abandonando cldusulas genéricas sanciona-
torias, como la que contempla la Ley forestal catalana en la que se castiga el incumpli-
miento general de las obligaciones existentes respecto a los incendios forestales. *

&) Es también de obvia rrascendencia, mdxime en atencién al importante porcen-
taje de propiedad privada forestal que existe en esta Comunidad, delimitar un marco

43, Asf, recuérdese la conocida mdxima lacina Posteriora deragant prioribus (Dig. Lib. 1, Titulo IV,
Ley 4% y en el ordenamiento espafiol vigente el art. 2 del Cédigo civil.

44. En efecto, la Disposicidn final establece que las infracciones a lo establecido en ese reglamenta
serdin sancionadas «de acuerdo con lo que establecen la Ley 81/1968, de incendios forestales, su regla-
mento y el Decrero 81/1986, de 20 de marzo, sobre determinacién de los érgunos comperentes para

. sancionar infracciones en materia de incendios forestales».

45. La cuesrién se complica, ademds, si se repara en la diference cuancia de las sanciones previstas en
la legislacién estatal (con una mulea maxima de 500.000 pesetas) y en la legislacién caralana (hasta cinco
millones de peseras).

46. Por lo demads, el art. 74 de la Ley forestal, de modo discurible, considera, en general, infraccién
administrativa «la concravencién de cualquier precepto de la presente Ley o de las disposiciones regla-
mentarias que la desarrollen».
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legal que habilite una intervencién publicz eficaz en la montes de particulares en
orden a prevenir siniestros de tan graves consecuencias como los incendios forestales.
Piénsese en cal sentido en las consideraciones vertidas por el Tribunal Superior de
Justicia de Caralufa respecto a ta regulacién de los planes técnicos de gestién y mejora
forestal en montes de particulares y sobre su relacién con la existencia previa de un
Pian general forestal de Catalufa. Para la Administracién, resulta de gran utilidad
que el legislador posibilite un amplio margen de maniobra que permira adoptar regu-
laciones que fijen las obligaciones de los parciculares derivadas de la funcién social de
la propiedad. En el mismo sencido, serfa interesante preguntarse sobre la virrualidad
de instaurar técnicas de policia administrativa en relacién a las repoblaciones foresta-
les a iniciativa de particulares, lo que permitiria aplicar ciertas técnicas de evaluacién
ambiental. ¥

) Una cuestién adicional que permite alguna reflexién estd relacionada con las
estructuras administracivas encargadas de la gestién de los espacios forestales, Tradi-
cionalmente, han sido drganos u organismos inscrumentales del Miniseerio de Agri-
culrura los encargados de la gestién de los montes; sin embargo, en el nuevo Estado
aurondmico surgido de la Constitucién de 1978 no ha sido infrecuente presenciar la
aparicién de nuevos departamentos de medio ambiente. Asi ha ocurrido en Catalufia a
partir de la aprobacién de la Ley 4/1991, de 22 de marzo, de creacién del Deparra-
mento de Medio Ambiente. Llegados a este punto, la pregunta es obvia: ;Cudles
deben ser las responsabilidades de este nuevo Departamento en la gestién forestal? La
cuestibn no obtiene una ficil respuesta, habida cuenta de las opciones de alguna
comunidad auténoma —en concreto, la Comunidad Foral de Navarra— en donde el
6rgano ambiental —el Departameneo de Ordenacién del Territorio y Medio Ambien-
te— fiscaliza las actuaciones de la organizacién puramente forestal —el Departamen-
to de Agricultura, Ganaderia y Montes—.* La solucién en Caralufia ha sido mds
coherente con la tradicién administrativa espafiola en la que un Gegano —y, ge-
neralmente, un cuerpo de funcionarios— gestiona los recursos forestales, ya que co-
rresponden al Departamento de Agricultura, Ganaderia y Pesca las competencias fun-
damentales, dejando en manos del Departamento de Medio Ambiente el cuidado de
los espacios protegidos en colaboracién con el Departamento precitado.® La solucién

47. En este punto, es precise tener en cuenta que la regulacién estatal de transpesicién de la norma-
tiva europea arinente a la evaluacién de impacco ambiencal (Real decreto legislativo 1302/1986, de 28 de
junio, de evaluacién de impacco ambiental) exige, como requisito de aplicacién de esta técnica de
supervisitn ambiental, que exista una intervencién pdblica, de modo que ha de ser una Administracién
la que autotice 0 promueva el proyecto o actividad (en este caso, la repoblacién que entrafie riesgos de
geaves transformaciones ecol6gicas negartivas).

48. Véase la Ley foral 31/1990, de 31 de diciembre, de proteccién y desarrollo de la politica forestal
de Navarra, por la que los acros de gestién de la Administracién forestal son objeto de control por parte
de la Adminiscracién ambiental. A titulo de ejemplo, tiene interés reproducir el are. 40.1:

«La Administracién forestal podrd, excepcionalmente, autorizar el uso de fuego como tratamientco
previo a la realizacidn de mejoras en el monte en los casos en que no pueda ser sustituido racionalmente
por otros medios. Dicha aurorizacién requeried el informe previo de la Administracién mediocambiencaly.

49. Véase el Decrero 200/1992, de 25 de sepriembre, de distribucién de competencias en relacién
con los espacios proregidos incluidos en el Plan de espacios de incerés nacrural. El imporrante Plan de
espacios de interés natural ha sido aprobado por Decreto 328/1992, de 14 de diciembre, de cuyo conteni-
do se puecle colegir el proragonismo de los dos departamentos resefados, sin petjuicic de la colaboracién
del Departamento de Politica Territorial y Obras Piblicas. No obstante, debe marizarse que las funcio-
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navarra —si se me permite esta expresién — merece, al menos, ser escudiada y enjuiciada,
aunque tiene el inconveniente de la posible duplicacién de servicios administracivos.

Desde el punto de vista organizativo, no deja de ser digno de comentario el
despliegue de la Administracién autonémica periférica de dmbito comarcal, mediante
las llamadas oficinas comarcales del Departamento de Agriculcura, Ganaderia y Pes-
ca, a quienes corresponden, por ejemplo, funciones importantes en los procedimien-
tos de autorizacién de actividades peligrosas por su riesgo de incendio forestal en
atencién al Decreto 63/1988, de 28 de marzo. Si bien este cardcter comarcal es cohe-
rente con los precedentes de la Administracién agraria espanola, es llamarivo el escaso
nivel de responsabilidades que se atribuye a los Consejos Comarcales, constituidos en
aplicacién de las opciones de la organizacién territorial autonémica (Ley 6/1987, de 4
de abril, de organizacién comarcal), puesto que el Ordenamiento vigence no les con-
fiere competencias propias ni delegadas sobre el tema. En esta marteria, la Administra-
cién auronémica actiia directamente, sin entes interpuestos, sin acudir ni siquiera
a férmulas de Administracién indirecta que, segin explica el profesor Fonr i Liovet
(en su colaboracién al libro, dirigido por Gémez-Ferrer, La provincia en el sistema cons-
titucional, Diputacién de Barcelona-Civiras, Madrid, 1991), suponen el sustrato com-
petencial mds imporrante de las nuevas organizaciones comarcales.

¢) Finalmente, toda reforma normativa debe valorar — por criterios de oportuni-
dad y por puros imperativos juridicos— las regulaciones dimanantes de la Uni6n
Europea, que, poco a poco, viene conformando una creciente politica forestal comuni-
taria que, al menos, tiene dos vertientes, a saber: &) el estimulo a la repoblacién y a la
regeneracién de terrenos forestales;” y 4) las propias medidas de proteccién de los
recursos forestales de diferentes agresiones (y, muy especialmente, de los incendios
forestales).” En la cransposicién de esta legislacién europea los poderes piblicos com-
petentes —estatales o autondmicos— pueden extremar las medidas prevencivas en
orden a la evitacién de incendios forestales, asi como priorizar las actuaciones repobla-
doras en los terrenos afectados por incendios, puesto que la regulacién europea deja un
amplio margen de disposicién a las autoridades internas, habida cuenta del caricter
fundamentalmente financiero que presentan las disposiciones europeas. >

nes méis imporrantes atribuidas al Deparramento de Medio Ambiente son, entre otras, de tipo planifica-
dor y, en concreco, la redacci6n de los planes especiales necesarios para la delimitacidn definiciva de los
espacios protegidos afectados por el Plan precitado.

50. Como es sabido, los incenrivos comunitarios a la repoblacién se consideran una de las medidas
de acompafiamiento de la reforma de la Politica agricola comin de 1992, que pretende orientar las
actividades agrarias hacia pricticas compatibles con el medio ambiente o hacia acrividades forestales. En
concreto, imporza subrayar ¢l Reglamento (CEE) del Consejo n.* 2080/1992, de 30 de junio, por el que
se establece un régimen comunirario de ayudas a las medidas forestales en la agriculrura.

51. Pueden citarse el Reglamento (CEE) n.® 2158/1992 del Consejo, de 23 de julio, relativo a la
proteccitn de los bosques comunitarios contra los incendios; el Reglamenco (CEE) n.° 1170/1993 de la
Comisién, de 13 de mayo, por el que se escablecen decerminadas disposiciones de aplicacidn del Regla-
mento (CEE)} n.” 2158/1992; y el Reglamenco (CEE} n.” 804/1994 de la Comisién, de 11 de abril, porel
que se estabtecen disposiciones de aplicacién del Reglamento (CEE) n.” 1170/1993 en lo que se refiere a
los sistemas de informacién sobre los incendios forestales.

52. Véase la Orden del Departamento de Agricultura, Ganaderia y Pesca, de 29 de junio de 1993, de
aplicacién del Real decreto 378/1993, de 12 de marzo, de ayudas para inversiones forestales en zonas
agrarias y acciones de desarrollo y aprovechamiento de bosques en zonas rurales, que contiene diferentes
prioridades en las inversiones, prescripciones técnicas, limiraciones, etc. Como es sabido, esta regulacitn
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V1. Apéndice bibliogrifico

No hay grandes apoyos doctrinales que permitan coadyuvar a la comprensién de la
compleja regulacién atinente a los incendios forestales, por lo que debe acudirse a
tratamientos generales de la legislacién de montes o a algunos estudios concreros.

Respecto a las obras generales de remdtica forestal, siguen teniendo gran valor los
capitulos que Aurelio Guaita dedica a este subsector en Aguas. Montes. Minas, Civi-
tas, Madrid, 1986, 2." edicién. Desde un punto de vista competencial, resulta muy
destacable el libro reciente de F. Lizaro Benito, La ordenacitn constitucional de los recur-
sos forestales, Tecnos, Madrid, 1993, donde al hilo de las cuestiones competenciales se
examina la regulacidn estatal ¥y autondmica mds importante. Se contienen colaboracio-
nes relacivas al marco juridico de los montes (algunas de ellas sobre las implicaciones
legales de los incendios forestales) en la publicacién que incluye las acras de las
IV Giornate camerti di diritto agrario comunitaris, Camerino-Lleida, 1990, con coordina-
cién a cargo de E. Capizzano y A. Luna Serrano. Por su parte, A. Sdnchez Blanco
estudia el proceso parlamentario del art. 149.1.23 de la Constitucién, su desarrollo
legislativo y los decretos de transferencias de servicios en su participacién, tirulada
«Distribucién constitucional de competencias en materia de recursos naturales
{Aguas, Minas, Montes)», en la obra colectiva Estudios sobre la Constitucién Espaiiola.
Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, coordinacién
de 8. Martin-Retortillo.

Resulea muy descriptivo el volumen E/ desplegament autonimic a Catalunya (relativo,
entre otros, al Departamento de Agricultura, Ganaderia y Pesca), editado por la Ge-
neralidad de Caralufia (Instituto de Estudios Autonémicos), Barcelona, 1991, donde se
cifran las acruaciones en los diversos sectores de intervencién del Departamento citado.

Sobre aspectos especificos del régimen juridico aplicable a los incendios forestales,
pueden mencionarse dos trabajos que afectan a cuestiones muy diferentes. El primero
lo firma Maria Calvo Charro, titulado «Incendios forestales y reclasificacién del terre-
no», publicado en la Revista de Derechs Urbaniitico nim. 128, donde se atiende a la,
entonces en tramitacién parlamentaria, legislacién valenciana del suelo no urbaniza-
ble. En segundo término, aunque referente a cuestiones penales y de politica crimi-
nal, puede citarse el trabajo del fiscal Vercher, «El Ministerio Fiscal y los incendios
forestalesy, Revista de Derecho Ambiental nim. 8. En relacién a un tema conexo, el de
la virtualidad de los Planes Especiales en relacién a la proteccién de espacios foresta-
les, es ilustrativo el trabajo de M. Bassols Coma, «La proteccién de los espacios
narurales a través de los Planes Especiales de Urbamsmo» Revista Juridica de Ca-
taluiia, 1988, nim. 3.

Finalmente, es posible dar cuenta.de una recopilacién legislativa preparada por
J.L. Pifiar Maiias, Legislacidn forestal, Tecnos, Madrid, 1992, que recoge los instru-
mentos normativos mds relevantes (aunque, dado su cardcter, no incluye el Reglamen-
to de incendios forestales o la Orden del Ministerio del Interior por la que se publica el
Acuerdo del Consejo de Ministros relativo a la Directriz basica de proteccién civil de
emergencia por incendios forestales ni por supuesto legislacién autonémica).

—estatal y autonémica— trae causa del cirado Reglamento (CEE) n.® 208071992 del Consejo, de 30 de
junio, por el que se establece un régimen comunitario de ayudas a las medidas forescales a la agriculeura,
y del Reglamenro (CEE) n.” 1610/1989, de 29 de mayo, por el que se establecen acciones de desarrollo y
aprovechamiento de los bosques en zonas rurales.
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Addenda

Aprovecho la correccién de pruebas facilitada por esta «Revisca» para dar cuenta
de la aprobacién de algunas normas catalanas que afectan de lleno al objeto de este
trabajo. En el 4mbito de la proreccién civil, tiene incerés resefiar el Acuerdo de 29 de
septiembre de 1994, del Gobierno de la Generalidad, por el que se aprobé el Plan de
Proteccién Civil de emergencias por incendios fotescales en Caralufia (INFOCAT), al
que se dio publicidad por Resolucién de 24 de octubre de 1994 de la Consejera de
Gobernacién. También, se ha producido una reordenacién de las medidas preventivas
relacivas a los incendios forestales en virtud del Decreto 64/1995, de 7 de marzo.
Finalmente, presenta un planteamiento en cierto modo novedoso la Ley del Parlamen-
to de Caralufia 9/1995, de 27 de julio, que regula el acceso motorizado al medio
natural, debido a las limicaciones que se establecen respecto a la circulacién por terre-
nos foresrales en vehiculos de moror.

Por lo que se refiere a las novedades bibliogréficas, cabe mencionar la aparicién de
varias publicaciones de temdtica forestal, pudiendo destacarse los libros de J. Esteve
Pardo (Realidad y perspectivas de la ordenacion juridica de los montes, Generalitat de Ca-
talunya-Civitas, Madrid, 1995) y R. de Vicente Domingo (Espacios forestales, Ge-
neralicac Valenciana-Civitas, Madrid, 1995). También, es posible aludir a un volu-
men de la coleccién de «Jurisprudencia Prictica» de la Editorial Tecnos (Madrid,
1995), citulado La comservacion de los tervenos forestales (ocupacidn y aprovechamiento de los
montes) del que yo mismo soy autor.





