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Resumen

Las entidades locales tienen un papel limitado en la lucha contra los
incendios forestales. Ya sea por la gravedad de muchos de ellos, ya sea
por las limitadas capacidades y recursos de la mayoria de entes locales,
las competencias al respecto se escalan a la Administraciéon autonémica
y, en los casos mas graves, a la estatal. No obstante, deben reconocerse
necesariamente a los entes locales competencias en esta materia, por
determinacion de la legislacion de régimen local. Esas competencias
se concretan por la legislacion forestal o, sobre todo, de proteccion civil
por emergencias. En ambos casos, la potestad basica que se asigna a
los entes locales es la de planificacion, lo que genera una multiplicidad
de instrumentos de planeamiento no siempre facil de integrar y que, al
contrario, puede generar problemas y contradicciones en su aplicacion.
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The powers of local authorities in the fight against forest fires

Abstract

Local authorities play a limited role in combating forest fires. Due
to both the severity of these fires and the limited resources of most
local governments, this responsibility is typically devolved to regional
and, in the most severe cases, central governments. Nevertheless,
local authorities are legally mandated to hold certain powers in this
areaq, as stipulated by local government legislation. These powers
are established in forestry laws and, most notably, civil protection
emergency frameworks. In both contexts, the primary competency
assigned to local authorities is planning. This has given rise to a
multitude of planning instruments that are difficult to integrate,
often resulting in contradictions and operational conflicts during
their application.

Keywords: forest fire; woodland; local authority; responsibilities; powers;
planning instruments.

1
El contexto de los incendios forestales en Espaiia

La Estrategia Forestal Espanola’ asume que los incendios constituyen el
principal elemento de degradacién de los ecosistemas forestales y uno de
los principales problemas medioambientales actuales. No se trata de una
preocupacion exclusiva de nuestro pais, sino que los incendios forestales
ya se perciben en todo el territorio de la Unién Europea como un desafio
complejo, por su potencial de causar danos de largo alcance a la sociedad, la
economia, el medio ambiente, el clima, las infraestructuras y el patrimonio
cultural de Europa?

1. Véase la Estrategia Forestal Espanola, Horizonte 2050, aprobada por el Consejo de Minis-
tros en su sesién de 20 de diciembre de 2022.

2. Pueden mencionarse en este sentido la Comunicacion de la Comision “Nueva Estrategia
de la UE en favor de los Bosques para 2030, de 16 de julio de 2021, COM(2021) 572 final, y la
Comunicacién de la Comision “Estrategia de la UE sobre biodiversidad para 2030: Reincorporar
la naturaleza a nuestras vidas”, de 20 de mayo de 2020, COM(2020) 380 final, ambas adoptadas
en el marco del Pacto Verde Europeo; y sobre todo, mucho mas recientemente, la Comunica-
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Esta percepcidn es fruto del impacto creciente de los incendios foresta-
les en los anos mas recientes. De acuerdo con los datos manejados?®, hasta el
ano 2021, y teniendo en cuenta los incendios forestales de los diez afnos an-
teriores, se podia advertir una tendencia media decreciente tanto en el nu-
mero de incendios forestales como en el de superficie guemada. De entre
todos los incendios forestales, los considerados grandes incendios forestales”
representaban el 0,22 % del total de siniestros, pero afectaron a una super-
ficie del 51,03 % del total quemado. Sin embargo, desde el afno 2022 y hasta
el momento actual la tendencia ha cambiado en relacién con la superficie
guemada. Especialmente en los anos 2022 y 2025° se han producido creci-
mientos exponenciales de las areas afectadas por el fuego en relacion con
el nimero de incendios forestales ocurridos, lo que revela la prevalencia de
incendios forestales con una creciente capacidad destructiva, los denomi-
nados incendios de sexta generacion o convectivos®.

Esta recurrencia y gravedad de los incendios forestales se atribuye a
una suma de diversos factores entre los que destacan esencialmente tres’.
Por una parte, la propia actividad humana, ya sea de manera accidental o
intencionada. Por otra parte, diversas circunstancias de caracter socioeconé-
mico vinculadas esencialmente a los procesos de despoblacién de las zonas
rurales, al abandono de la actividad agraria tradicional y de la gestiéon fo-
restal activa y, simultaneamente, a la expansién de las zonas urbanas hacia

cion de la Comision “La gestion integrada del riesgo de incendios forestales”, de 25 de marzo de
2026, COM(2026) 330 final.

3. Se han tomado como referencia los datos proporcionados por la Estadistica General de
Incendios Forestales (EGIF), la base de datos nacional, gestionada por el Ministerio para la Tran-
sicion Ecoldgica y el Reto Demogréfico.

4, Los Grandes Incendios Forestales (GIF) son aquellos que superan las 500 hectdreas que-
madas de acuerdo con la estandarizacion efectuada a partir de los datos que se recogen en la
EGIF. Actualmente se ha establecido asi en el articulo 2 del Decreto 180/2025, de 1 de diciem-
bre, por el que se regula la prevencion y extincion de incendios forestales en la Comunidad
Auténoma de Canarias, que anade para tal calificacion, ademas de la extensidn, que para su
control se exija la intervencion extraordinaria de medios de extincion. También se deduce del
articulo 92 de la Ley 3/2009, de 6 de abril, de montes de Castillay Ledn.

5. En particular, en el afo 2022, de acuerdo con el informe anual sobre "Incendios foresta-
les en Europa, Oriente Medio y Norte de Africa 2022", preparado por el Centro de Investigacion
Comun (JRC, por sus siglas en inglés) y el Servicio de Ciencia y Conocimiento de la Comision
Europea, se registrd un aumento con respecto a la media de los ultimos diez afos del 285,59 %
en terrenos arbolados, del 237,30 % en terrenos no arbolados y del 184,30 % en superficies fo-
restales (suma de terrenos arbolados y no arbolados). El afio 2022 ocupa el primer puesto de
la década en cuanto a superficie forestal afectada. Los GIF provocaron ese afio el 80,78 % de
la superficie total quemada (el porcentaje mas alto de la década), aunque estos incendios de
gran magnitud representaron tan solo el 0,54 % del total de incendios producidos. Para el afo
2025 no existe aun un informe analitico, pero a partir de los datos que proporciona el Sistema
Europeo de Informacion sobre Incendios Forestales (EFFIS) puede advertirse la reiteracion de
la tendencia del afo 2022.

6. Véase Rodriguez-Chaves Mimbrero (2024) en relacion con los denominados incendios
convectivos, que son incendios que liberan grandes cantidades de energia, generando nubes
convectivas que alimentan su propio crecimiento.

7. Asi, por ejemplo, la Estrategia Forestal Espanola o la Comunicacién de la Comision “Ges-
tién integrada del riesgo de incendios forestales”, ya mencionadas.
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ambitos naturales. Y por ultimo, y muy especialmente, el cambio climatico,
gue genera unas condiciones meteoroldgicas extremas (incremento de la
temperatura y sequias) que favorecen la ignicién y la propagacién de los
incendios forestales®.

Resulta fundamental, por tanto, abordar todos estos factores para li-
mitar los incendios forestales y sus notables impactos sociales, econémicos
y ambientales. Conseguir este objetivo requiere la aplicacion de toda una
serie de medidas de caracter muy variado que los documentos estratégicos
nacionales y europeos mas recientes en relacion con la gestion de los incen-
dios forestales identifican®. Se trata, preferentemente, de medidas dirigidas
a la prevencion, tales como la promocion de la gestion forestal sostenible,
la recuperaciéon y el mantenimiento de las actividades tradicionales del sec-
tor primario, la incorporacién del riesgo de incendio forestal a las politicas
sectoriales y a la planificacion territorial de todo tipo, la mejora de la con-
cienciacion sobre la autoproteccion y la cultura del riesgo de la poblacidn
en general y de los operadores del medio rural en particular, el fomento
de la corresponsabilidad de los propietarios de montes o el incremento en
la financiacién de actividades ambientalmente beneficiosas. Pero también,
aungue desde un plano que se propugna como secundario, atendiendo a
los aspectos mas vinculados a la extincion, por ejemplo, reforzando la vigi-
lancia, deteccidén y alerta precoz de los incendios forestales y mejorando la
gestion de la extincién a través del incremento de financiacidon de nuevas
capacidades, la optimizacion de los recursos humanos y materiales existen-
tes y la potenciacién de la coordinaciéon de todos los dispositivos implicados.

Esta diversidad de acciones alcanza a todos los poderes publicos en lo
relativo a su diseno, aplicacidon o control, pero incumbe especialmente a las
Administraciones publicas, de acuerdo con el articulo 4 de la Ley de Montes
y, por tanto, en atencién a su responsabilidad para actuar en aras de la pro-

8. En este sentido, Badia et al. (2025: 96-101).

9. En Espana, las “Orientaciones estratégicas para la gestidon de incendios forestales”, apro-
badas por el Comité de Lucha contra Incendios Forestales (CLIF) el 21 de noviembre de 2019
y, posteriormente, por la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente el 28 de julio de 2022. En
el marco de la Unién Europea, la Comunicacion de la Comision “Gestion integrada del riesgo
de incendios forestales”, aprobada, segun lo ya indicado, en marzo de 2026. Debe aclararse en
este punto, no obstante, que la Unidon Europea carece de competencias especificas en materia
forestal y, por tanto, no se han aprobado normas en esta materia, pero si diversos documentos
inspirados en los valores de proteccion y desarrollo sostenible de los bosques europeos, como
los ya mencionados. Sin embargo, otras acciones europeas repercuten en los bosques, como,
por ejemplo, las relativas a la politica agraria comun (PAC) a través de las ayudas al desarrollo
rural a cargo del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER) [Reglamento (UE) n.°
1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013]. Desde la pers-
pectiva de la proteccidn civil si existen previsiones en el derecho de la Unidén en relacién con
los incendios forestales; por ejemplo, la Decisidn n.”1313/2013/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 17 de diciembre de 2013, relativa a un Mecanismo de Proteccién Civil de la Unidén
o, mas recientemente, el Reglamento (UE) 2021/836, de 20 de mayo de 2021, que modifico la
anterior Decisidon. Habria que mencionar igualmente el Sistema Europeo de Informacién sobre
Incendios Forestales, ya citado.



teccion y defensa del interés general, entendido aqui como el bien juridico
comun que representa la funcion social del monte'®, que se ve frontalmente
lesionada cuando se produce un incendio forestal.

2
La posicion de las entidades locales en la
lucha contra los incendios forestales

Se puede adelantar aqui que la intervencion de las entidades locales en la
lucha contra incendios forestales es limitada". Aunque su intervencion pue-
de quedar sobradamente justificada desde diversas perspectivas (forestal,
medioambiental, proteccién civil, urbanismo, entre otras), la regulacion juri-
dica evidencia lo contrario.

En efecto, de todas las Administraciones publicas implicadas, los entes
locales suelen resultar los mas afectados por los incendios forestales, tanto
por la territorialidad del recurso como por las implicaciones para las activi-
dades vinculadas al mismo y para el medio rural local en general. Es eviden-
te la presencia de intereses locales en torno a la lucha frente a los incendios
forestales y, por lo tanto, la operatividad del principio de autonomia local.
El articulo 2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Ré-
gimen Local (LRBRL) concreta el alcance de esa autonomia constitucional-
mente garantizada, atribuyendo al legislador competente en cada caso el
reconocimiento de competencias locales en atencién a “las caracteristicas
de la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la En-
tidad Local”, y, como se ha encargado de reiterar el Tribunal Constitucional,
con la intensidad que venga determinada por la concurrencia de otros inte-
reses supralocales sobre la materia®.

Son dos, por tanto, las circunstancias que condicionan el papel de los
entes locales en este ambito. Por una parte, las funciones que comporta la
lucha contra los incendios forestales, y por otra, los recursos propios de estas
Administraciones. Respecto a lo primero, y segun lo ya senalado mas arriba,
la virulencia cada vez mayor de los incendios forestales, especialmente de
los de sexta generacidén, y su potencial destructivo, exigen, ineludiblemente,

10. Enlos términos del articulo 4 de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes. Sobre la
multifuncionalidad de los montes y su trascendencia econdmica, social y ambiental, Sarasibar
Iriarte (2007:106-139) y Bustillo y Menéndez (2005: 196-230).

1. Esta ha sido una constante en la tradicion juridica espafola que la Ley de Montes no lle-
go a alterar, manteniendo relegados a los entes locales en el ejercicio de competencias en ma-
teria forestal. En este sentido, Gomez Barahona (2005: 285-286). En la misma linea, Moreno Mo-
lina (2005: 1079) constata que las entidades locales carecen practicamente de competencias
en relacion con la prevencion y extincion de incendios forestales. También desde la perspectiva
de la proteccidn civil, como advierten Barcelona Llop (2007:166) y Menéndez Rexach (2011: 55).

12. Desde la STC 32/1981, de 28 de julio, hasta la mas reciente STC 88/2024, de 5 de junio.
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la concurrencia de la Administracidon autonémica y de la estatal, y justifican
gue, en esos supuestos, los entes locales queden relegados a un segundo
plano. Por otra parte, y respecto al segundo de los aspectos indicados, la rea-
lidad de muchos municipios (la mayoria, de hecho) determina la escasez de
recursos econdémicos, técnicos y humanos para luchar contra los incendios
forestales”.

Todo lo senalado lleva a escalar necesariamente las competencias en
relacion con la prevencion y extincion de incendios forestales hasta las co-
munidades auténomas e incluso el Estado', y, de acuerdo con lo ya adelan-
tado mas arriba, explica el papel limitado que actualmente se reconoce a las
entidades locales, no solo a los municipios, sino también a las provincias®™.

La caracterizacién de nuestro régimen local permite, no obstante, algu-
nas modulaciones a la conclusion anterior en relacion con otras entidades
locales supramunicipales que adquieren un papel superior en materia de
montes e incendios forestales.

Resulta especialmente relevante el papel de los territorios forales del
Pais Vasco, que tienen atribuidas en exclusiva las competencias en materia
de montes que corresponden a la Administracion autonémica y las de eje-
cucion en materia de defensa contra incendios'®. Asimismo, merecen una
especial mencidn los cabildos en el archipiélago canario, que, siendo entes
locales, asumen y ejercen igualmente competencias propias de la Admi-
nistraciéon autondmica en atencién a la naturaleza mixta con que los confi-
gura su Estatuto de Autonomia, y que, en concreto en este ambito, ejercen

13.  Segun datos del INE, mas del 90 % de los 8125 municipios espanoles estan por debajo
de 20 000 habitantes. Sobre esta cuestidon sefiala Barcelona Llop (2018: 253), refiriéndose a los
municipios de menos de 1000 habitantes, que sus posibilidades de actuacidn en relacidon con
los incendios forestales se reducen a ‘“realizar tareas informativas de formacion [..] organizar si-
mulacros, formular la existencia de una agrupacién municipal de voluntarios y, llegado el caso,
socorrer en la medida de lo posible a las victimas del siniestro”. En el mismo sentido, Bensusan
Martin (2018: 409).

14.  En los supuestos mas graves y en el marco del Sistema Nacional de Proteccion Civil.
Incluso resulta posible la declaracion del estado de alarma por parte del Gobierno cuando se
produzca una alteracién grave de la normalidad ante catastrofes como los incendios forestales
[articulo 4.a) de la Ley Orgénica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio].
Es por ello esencial —clave, afirma Boix Palop (2026: 34)— articular mecanismos de coordinacién
adecuados en los que las entidades locales puedan intervenir en proporcion a sus medios. En
relacion especificamente con los incendios forestales, Moreno Molina (2005: 1066) considera
especialmente necesaria la cooperacion, y afirma que este sector se muestra como paradigma-
tico de la cooperaciéon interadministrativa.

15. O las comarcas, como entidad supramunicipal prevalente en determinados ambitos
territoriales. Es el caso de las comarcas aragonesas, a las que la legislacion sectorial atribuye
competencias propias en materia de montes, pero también en materia de proteccion civil, de
prevencién y extincion de incendios y de urbanismo en su propio territorio. Asi se deriva del
articulo 9 del Decreto Legislativo 1/2006, de 27 de diciembre, del Gobierno de Aragon, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Comarcalizacidon de Aragdn. En relacién con los
incendios forestales esta norma atribuye a las comarcas la facultad de colaborar con las entida-
des publicas competentes en la prevencién y lucha contra los incendios forestales.

16.  Véase la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, de Relaciones entre las Instituciones Comunes
de la Comunidad Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios Histéricos, en su articulo 7,
apartados a)9y c)4.



competencias en materia de planificacién de incendios forestales que, en
otras comunidades auténomas, se asumen por la Administracion forestal
(autondmica)”.

Con caracter previo al andlisis de las competencias y de las potestades
gue corresponden a las entidades locales, parece necesaria, no obstante,
una aproximacion al ambito material sobre que el que se proyectan esas
potestades que se trata de identificar.

2.1
Breve delimitacion del concepto juridico de la
lucha contra los incendios forestales

La propia Ley de Montes proporciona un punto de partida al definir el incen-
dio forestal como el fuego que se extiende sin control sobre combustibles
forestales situados en el monte [articulo 6.k)]"®. La normativa autonémica de
montes reproduce este concepto con algun matiz, dirigido, esencialmen-
te, a concretar en qué tipo de terrenos debe producirse o qué extension
minima debe alcanzar el fuego para que pueda hablarse de un incendio
forestal. Asi, por ejemplo, en algun caso puntual se requiere una superficie
minima quemada de 1 hectarea de vegetacidn forestal'; sin embargo, las
(pocas) normas autonémicas que recogen un concepto de incendio forestal
lo hacen para determinar los ambitos adicionales a los montes o terrenos
forestales?® cuya quema constituye también un incendio forestal. Es el caso
de los enclaves forestales ubicados en terrenos agricolas independiente-

17.  Asi se deriva del articulo 6.I) de la Ley 8/2015, de 1 de abril, de Cabildos Insulares en
relacion con las determinaciones que derivan del Decreto 180/2025, de 1 de diciembre, por el
gue se regula la prevencion y extincion de incendios forestales en la Comunidad Auténoma de
Canarias.

18. La reciente Comunicacion de la Comisidn sobre “La gestion integrada del riesgo de in-
cendios forestales”, a la que ya se ha aludido, recoge también un concepto de incendio forestal
que, a su vez, toma del informe Spreading like Wildfire: The Rising Threat of Extraordinary
Landscape Fires, elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), que pone el acento en el objeto de lo quemado, pero también en las consecuencias
del fuego. Asi, se define el incendio forestal como una quema inusual o extraordinaria de vege-
tacion, de combustion libre, que puede iniciarse de forma maliciosa, accidental o por causas
naturales, y que influye negativamente en los valores sociales, econédmicos o medioambienta-
les.

19. Asilo establece el articulo 2 del Decreto 180/2025 de Canarias.

20. Si bien no es posible detenerse aqui en la propia delimitacién del concepto de monte
o terreno forestal, debe advertirse que ha generado algun problema de interpretacién, sobre
todo a partir de las delimitaciones que se hacen en las normas autonémicas. Ha de tenerse
en cuenta, ademas, la diferencia que existe entre el concepto de monte que se maneja en
la regulacion espanola y el de bosque propio del derecho de la Unidn. Una referencia a esta
problematica puede verse en Sarasibar Iriarte (2007: 93-105). También en Alonso |bafez (2018:
2627) se alude a la ambigUedad e imprecision del concepto.
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mente de su extensidén?' o las dreas adyacentes al monte o de transicidén con
otros espacios urbanos, industriales o agricolas?.

Esta Ultima es, precisamente, la caracteristica que se anade al concepto
de incendio forestal ya sefalado (el del articulo 6 de la Ley de Montes) en
la definicidn que, a su vez, se recoge en la normativa de proteccion civil, en
concreto en la Directriz Basica de planificacidon de proteccién civil de emer-
gencia por incendios forestales?®, evidenciando la imbricacidon que existe en-
tre estos dos campos normativos.

Las areas adyacentes o colindantes al monte se identifican con las de-
nominadas zonas de influencia forestal que se recogen en las normas fores-
tales autondmicas?t, o con la interfaz urbano-forestal, nocién que tiene su
origen en la legislacién de proteccion civil?.

La zona de influencia suele configurarse como una franja circundante
a los terrenos forestales con una anchura de 400 o 500 metros?® en los que
se establecen condiciones y limites a las actuaciones que puedan conllevar
un riesgo de incendio forestal. Sin embargo, la idea relativa a otras areas
adyacentes al monte se vincula ahora, mas bien, a la denominada interfaz
urbano-forestal que define la propia Directriz Basica como la zona en la que
las edificaciones entran en contacto con el monte, generando el riesgo de
extension del fuego a esas edificaciones y de propagacion hacia otras zonas
edificadas. Se trata de un ambito en el que pueden existir edificaciones ais-

21.  En este sentido, por ejemplo, el articulo 2 de la Ley 5/1999, de 29 de junio, de prevencion
y lucha contra los incendios forestales de Andalucia, el articulo 2 de la Ley 5/2004, de 24 de julio,
de prevencion y lucha contra los incendios forestales de Extremadura o el articulo 2.2 de la Ley
3/2007, de 9 de abril, de prevencidn y defensa contra los incendios forestales de Galicia.

22.  Acello se refiere el articulo 2 del Decreto 180/2025 de Canarias, ya citado.

23.  Aprobada por el Real Decreto 893/2013, de 15 de noviembre. Trae causa de o previsto
en el articulo 11, en relacién con el Anexo de la Norma Basica de Proteccion Civil, aprobada por
el Real Decreto 524/2023, de 20 de junio, y, a su vez, de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema
Nacional de Proteccion Civil (LSNPC). Aunque ha sido derogada por la Norma Basica, mantiene
su aplicacion en tanto no se apruebe un instrumento juridico equivalente.

24, Se define, por ejemplo, en el articulo 2.2 del Decreto 260/2014, de 2 de diciembre, por
el que se regula la Prevenciéon de los Incendios Forestales en la Comunidad Auténoma de Ex-
tremadura, como la franja de 400 metros de anchura, circundante a los terrenos forestales,
en la cual los terrenos incluidos podran ser considerados de naturaleza forestal a efectos de
prevencioén y/o prohibiciones.

25.  En algunos casos, se alude también a la interfaz rural-urbana, por ejemplo, en el Plan
Especial de Proteccioén Civil de Emergencias por Incendios Forestales de Asturias (INFOPA), en
atencion a la realidad demogréfica y geografica de la region. También en el Plan Especial de
Proteccion Civil de Emergencias por Incendios Forestales de las Islas Baleares (INFOBAL) se
alude a las zonas de interfaz urbano/industrial-forestal y agricola-forestal. De hecho, este plan
incluye una definicion de la interfaz agricola-forestal como aquella zona en la que areas de
cultivo entran en contacto con el terreno forestal.

26. El articulo 3 de la Ley andaluza 5/1999, el articulo 40 bis de la Ley 6/1988, de 30 de
marzo, Forestal de Catalufa o el articulo 3 de la Ley extremefa 5/2004 fijan la anchura en 400
metros, mientras que el articulo 57 de la Ley 3/1993, de 9 de diciembre, Forestal de la Comuni-
dad Valenciana, la amplia a 500 metros. Aungue sin una denominacion especifica, también la
Ley 3/2009 de Castillay Ledn, en su articulo 87.2, habilita a la Administracion forestal a acordar
medidas preventivas de incendios forestales en los terrenos situados a menos de 400 metros
de los montes.



ladas, urbanizaciones u otro tipo de instalaciones que deben ser tenidas en
cuenta al disenar las acciones de prevencion y extincion frente a incendios
forestales, por la especifica problematica que plantean?.

Este concepto ha terminado por incorporarse también a la legislacion
forestal, en la Ley de Montes?® y, especialmente, en alguna norma autonod-
mica, que lo define en los mismos términos en los que vienen haciéndolo
las normas de proteccion civil, vinculandolo, a su vez, al propio concepto de
incendio forestal®.

En consecuencia, no cabe limitar el concepto de incendio forestal a la
guema de monte o terreno forestal, sino que tiene una proyeccién mas am-
plia, en la medida en que el incendio puede afectar a ambitos no forestales
gue pueden tener, incluso, caracter urbano®. Es por ello imprescindible in-
corporar a la lucha contra los incendios forestales instrumentos adicionales
a los previstos por la legislacion forestal. Desde esta perspectiva, como vere-
mos, se justifica la aplicacién de la normativa en materia de proteccién civil,
en la medida en que el fuego puede afectar a personas o bienes distintos a
los forestales, pero también de la normativa y el planeamiento urbanistico,
con el objeto de ordenar el suelo forestal y adyacente, clasificandolo y deli-
mitando sus usos.

Por ultimo, cuando se alude a la lucha contra incendios forestales se
incluyen acciones diversas y con alcance muy distinto. Suele hacerse refe-
rencia, en términos generales, a la idea de defensa, que se concreta en la
normativa forestal en los conceptos de prevencidn, extincion y restauracion,
y también, en ocasiones, en los de vigilancia o deteccién como algo diferen-
ciado de la prevencion®.

27.  Un analisis de estas areas y su vinculacion con los incendios forestales en Pérez-Soba y
Jiménez (2019).

28. Enconcreto, en el articulo 443, tras la reforma operada por la Ley 21/2015, de 20 de julio,
con el objetivo de remitir a las comunidades auténomas la regulacion de la prevenciéon de in-
cendios forestales y la adopciéon de medidas de seguridad en estas zonas. Se cita en este caso
como interfase urbano-forestal.

29.  Asi, por ejemplo, el articulo 77 de la Ley 3/2019, de 31 de enero, Agraria, de las Islas Balea-
res, que define la interfaz urbano-forestal como el entorno de nucleos de poblacién, edificacio-
nes o instalaciones que se encuentran en terreno forestal, en sus alrededores o que confrontan
con este, y mas precisamente el articulo 2 del Decreto canario 180/2025, que habla de incendio
de interfaz como aquel cuya evolucion se desarrolla en areas contiguas urbanas-rurales donde
entran en contacto vegetacion y edificaciones. La mayoria de los planes especiales de protec-
cioén civil de emergencias por incendios forestales reproducen estas definiciones.

30. Agudo Gonzalez (2010: 117-118) advierte un problema juridico en esta ampliacién, toda
vez que chocarian el concepto de monte y el de incendio forestal de la regulacién forestal con
la clasificacidon de suelo urbano que corresponde, en la mayoria de los casos, a estas zonas de
interfaz. Tolivar Alas (2015: 128) insiste en la diversidad del concepto de incendio en las normas
autondmicas a partir del distinto alcance del concepto de monte y también de la fragmenta-
cion del concepto.

31.  Enlas comunidades auténomas la terminologia que se utiliza es diversa, lo que no ayu-
da a ofrecer unos patrones regulatorios comunes facilmente identificables. En Andalucia, por
ejemplo, se alude a prevencion y lucha contra los incendios forestales (Ley 5/1999). El Decreto
Legislativo 1/2017, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Montes
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Esencialmente, la prevencion se vincula a la planificaciéon preventiva, al
tratamiento o gestion de la vegetacion, a la regulacion de los usos y activida-
des de riesgo en el monte y a la ejecucion de infraestructuras de proteccion,
mientras que la extincién se configura como una actividad operativa y de
intervencion dirigida a dar una respuesta frente al fuego, que requiere un
mando Unico y una coordinacién técnica. Mientras la prevencién alcanza a
las autoridades publicas y a los propietarios y titulares de derechos sobre el
monte, la extincion se configura como un servicio publico ligado normal-
mente al sistema de proteccion civil y que implica el ejercicio de potestades
administrativas reforzadas dirigidas a la proteccién prioritaria de personas y
bienes frente a los efectos del incendio forestal. Finalmente, la restauracion
se identifica con el conjunto de actuaciones publicas y/o privadas dirigidas
a la recuperacion de las funciones ecoldgicas, productivas, paisajisticas y so-
ciales de los montes afectados por el incendio forestal, a la correccion de los
danos ambientales y territoriales causados por el fuego y a la reduccién de
la vulnerabilidad frente a futuros incendios.

La reciente Comunicacion de la Comision sobre la gestion integrada del
riesgo de incendios forestales disena un abordaje holistico de los incendios
forestalesy lo hace en torno a la idea del riesgo, integrando sus dimensiones
ecoldgicas, sociales, culturales y econdmicas y cubriendo todo el ciclo de
gestion del riesgo, esto es, la prevencion, la preparacion, la respuesta y la
recuperacion. Esta idea del riesgo y de tratamiento integral es la que mane-
ja también la reciente normativa reguladora de los planes anuales de pre-
vencion, vigilancia y extincién de incendios forestales®?, a través de los que
se pretende ordenar el conjunto de actuaciones a desarrollar frente a los
incendios forestales en cada una de las comunidades autonomas.

En definitiva, y a los efectos de este trabajo, se pretende la delimitacion
de las potestades que corresponden a las entidades locales frente a los in-
cendios forestales, esto es, los incendios que afectan a los montes o terrenos
forestales y, ademas, a las areas adyacentes a estos terrenos, en particular a
la interfaz urbano-forestal, y que se vinculan a las distintas fases de accién
gue requiere la lucha contra el incendio forestal, esto es, la prevencion del
fuego, la extincidn del incendio y la restauracion de los terrenos quemados.

de Aragon, se refiere a la proteccion frente a incendios forestales. Por su parte, la Ley gallega
3/2007 hace referencia a la prevencién y defensa contra los incendios forestales. En todas ellas
se procede a una ordenacidon comun respecto a la prevencion, la extincién o la restauracion vy,
en su caso, vigilancia y aviso.

32. Se trata del Real Decreto 716/2025, de 26 de agosto, por el que se aprueban las direc-
trices y criterios comunes de los planes anuales para la prevencion, vigilancia y extinciéon de los
incendios forestales, dictado en desarrollo del articulo 48 de la Ley de Montes, que se modificd
integramente por el Real Decreto-ley 15/2022, de 1 de agosto, por el que se adoptan medidas
urgentes en materia de incendios forestales.



2.2
Las competencias locales en la lucha
contra los incendios forestales

Lo hasta aqui sefalado ya permite adelantar una superposiciéon de titulos
competenciales que habilitan en la lucha contra los incendios forestales, sin
perjuicio de la penetracién que cada uno de ellos tenga en las entidades
locales, tal y como vamos a ver a continuacion.

Las competencias locales en este ambito son resultado de la suma de
las previsiones contenidas en la legislacion de régimen local, basica y de
desarrollo autondmico, y en la legislacién sectorial, ya sea esta basica, de
desarrollo o dictada en el marco de competencias exclusivas del Estado o
de las comunidades auténomas.

Desde la perspectiva general, la LRBRL identifica ahora, como mate-
rias en las que estan presentes intereses locales y, por lo tanto, en las que
los municipios deberdn ejercer competencias propias, la proteccion civil, la
prevencion y extincion de incendios y el urbanismo®*. Ademas, la protecciéon
civil y la extincidon de incendios se configuran como un servicio publico de
obligatoria existencia en los municipios de mas de 20 000 habitantes**.

Las leyes de régimen local dictadas por las comunidades auténomas
gue contienen previsiones en materia competencial reproducen este esque-
ma. Ademas, en algunas de ellas se contemplan competencias propias de
los municipios en relacién con los montes de su propiedad, particularmente
en relacién con su gestiéon, de acuerdo, en todo caso, con lo establecido en la
legislacion especifica sobre montes y aprovechamientos forestales®.

Ahora bien, ninguna de estas normas de régimen local, ni la basica ni
las de desarrollo autonémicas, alude a los incendios forestales en sentido
estricto, lo que puede generar la duda de si la referencia a la prevenciéon y
extincidon de incendios que deriva de ellas alcanza también a los de caracter
forestal o se limita a los urbanos. A priori, y dado que no se hace ninguna

33.  En los apartados f) y a), respectivamente, del articulo 252 LRBRL. La proteccion del
medio ambiente se menciona, en cambio, en el articulo 27.3.b) como competencia que puede
ser delegada a los municipios por la Administracion General del Estado y, sobre todo, por las
comunidades auténomas.

34.  En este sentido, el articulo 26.1.c) LRBRL. En los de poblacién inferior la prestacion de
estos servicios podra correr igualmente a cargo de los municipios o, en su defecto, de la Dipu-
tacion Provincial de conformidad con el articulo 36.1.b) LRBRL. En el caso de las Islas Canarias
esta competencia corresponde a los cabildos (articulo 8 de la Ley 8/2015).

35.  Asi, por ejemplo, en el articulo 191 de la Ley 1/2003, de 3 de marzo, de la Administracion
Local de La Rioja, en el articulo 191 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de
Aragdn, en el articulo 165 de la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Administracion Local de
Navarra, en el articulo 15.b) 12.° de la Ley 3/2019, de 22 de enero, de garantia de la Autonomia
Municipal de Extremadura, en el articulo 20.1 de la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régimen Local
de Castillay Ledn, y en el articulo 17.29) de la Ley 2/2016, de 7 de abril, de Instituciones Locales
de Euskadi.
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distincién, deberia llevar a considerarlos incluidos. De hecho, el legislador
sectorial estatal cuando se refiere a los incendios forestales se remite a la
normativa de régimen local. Es el caso, por ejemplo, del Real Decreto-ley
15/2022, por el que se adoptaron medidas urgentes en materia de incendios
forestales modificando la Ley de Montes, que, en su exposicion de motivos,
alude a las competencias propias que ostentan las entidades locales en ma-
teria de prevenciéon y extincién de incendios de acuerdo con lo previsto en
la LRBRL, previsidon que solo puede referirse a lo establecido en los articulos
25y 26 de esta ley.

No se hace, sin embargo, la misma vinculacidon en las normas autono-
micas dictadas en este ambito material, que, al contrario, configuran la pre-
vencion y extincion de incendios (forestales) como una competencia propia
de la Administracion autonémica (Administracion forestal), dificultando de
este modo la conexién de las previsiones establecidas en los citados articu-
los 25y 26 de la LRBRL con la regulacioén sectorial.

De acuerdo con el esqguema competencial disefado en esta materia a
partir de las previsiones de los articulos 148.1.8.2 y 1491.23.° CE y de los esta-
tutos de autonomia aprobados, el régimen juridico de los montes se contie-
ne tanto en la Ley de Montes estatal, de cardcter basico, como en las leyes
dictadas por las comunidades autdnomas en desarrollo de esa normativa
basica estatal®*®. De este conjunto regulatorio resulta una atribucién de com-
petencias a los entes locales referida a la gestion (con limites) de los montes
de su titularidad®” y al ejercicio de muy escasas facultades en cuanto Admi-
nistracioén territorial titular de intereses generales en relaciéon con los montes
existentes en su término municipal, que ademas, en ocasiones, tienen su

36. Todos los estatutos de autonomia han asumido las competencias en materia de mon-
tes y aprovechamientos forestales, y en muchos de ellos se mencionan también los servicios
forestales. La mayoria de las comunidades auténomas han aprobado leyes forestales o en ma-
teria de montes, o han incluido esa regulacién en las normas agrarias. Asi, ademas del Decreto
Legislativo 1/2017 aragonés, de la Ley catalana 6/1988, de la Ley castellanoleonesa 3/2009 o de la
Ley valenciana 3/1993 ya citados, también la Ley Foral 13/1990, de 31 de diciembre, de proteccién
y desarrollo del Patrimonio Forestal de Navarra, la Ley 2/1992, de 15 de junio, Forestal de Anda-
lucia, la Ley 2/1995, de 10 de febrero, de Proteccion y Desarrollo del Patrimonio Forestal de La
Rioja, la Ley 16/1995, de 4 de mayo, Forestal y de Proteccién de la Naturaleza de la Comunidad
de Madrid, la Ley 3/2008, de 12 de junio, de Montes y Gestidn Forestal Sostenible de Castilla-La
Mancha, la Ley 3/2004, de 23 de noviembre, de Montes y Ordenacion Forestal del Principado
de Asturias o la Ley 7/2012, de 28 de junio, de Montes de Galicia. A las anteriores ha de afiadirse
la regulacion contenida en la Ley 3/2019, Agraria de las Islas Baleares, ya citada, o la Ley 6/2015,
de 24 de marzo, Agraria de Extremadura. También a partir de las previsiones constitucionales
y estatutarias se han dictado leyes especificas en relacion con la lucha contra los incendios fo-
restales; por ejemplo, las ya citadas leyes 5/1999 de Andalucia, 5/2004 de Extremadura o 3/2007
de Galicia. Deben tenerse en cuenta, ademas, las normas forales en materia de montes dicta-
das en las tres provincias vascas, en concreto la Norma Foral 3/1994 en Vizcaya, la Norma Foral
7/2006 en Guipuizcoa y la Norma Foral 11/2007 en Alava. Un andlisis detallado del régimen de
distribucidon de competencias en esta materia puede verse en Lazaro Benito (1993: 37-52) y en
Diez y Valencia (2005: 246-247).

37.  Aungue si les corresponden los aprovechamientos forestales en todo caso, de acuerdo
con el articulo 9.c) de la Ley de Montes.



soporte mas bien en las competencias urbanisticas locales y, sobre todo, en
las de proteccidn civil, y no tanto en las de caracter forestal.

En relacion, en particular, con los incendios forestales, la Ley de Montes
circunscribe la intervenciéon de los entes locales practicamente a la colabo-
racion en las tareas de prevencion y extincion que asumen el resto de las
Administraciones publicas y, en particular, las comunidades auténomas?.

Se trata de una competencia incorporada ex novo por el Real Decre-
to-ley 15/2022 al articulo 9 de la Ley de Montes, aunque, en realidad, solo
viene a recoger de manera expresa lo que con anterioridad ya se derivaba
de los articulos 44.4 y 47.1 de la Ley, en el Capitulo dedicado a los incendios
forestales. De estos preceptos deriva la intervencion que corresponde a los
entes locales, en concurrencia con los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del
Estado y las Administraciones autondmicas, tanto en la prevencion de los
incendios como en su extincion, esencialmente aportando los medios que
resulten pertinentes ante el fuego®°.

Las leyes autondmicas intensifican minimamente esta posicidén de los
entes locales. Por una parte, encomendandoles la elaboracion de planes de
distinto tipo dirigidos esencialmente a la prevencién de incendios forestales
en su término municipal, y por otra previendo la utilizacion de sus medios
para la ejecucion de las medidas de prevencion y extincidon acordadas por la
Administracién forestal autonémica. Y, en ambos casos, no siempre desde
la base de la legislacién forestal, sino, frecuentemente, desde la perspectiva
de la proteccion civil, como se ha adelantado.

De hecho, son las competencias en materia de proteccién civil las que
en la mayoria de los casos sirven de soporte no solo para justificar las funcio-
nes de las entidades locales en la lucha contra los incendios forestales, sino,
incluso, para ordenar todo el sistema de prevenciéon y extincién de incendios

38. Asiresulta de los articulos 43 a 50 bis de la Ley de Montes y es una constante en todas
las leyes autondmicas.

39. Incluye, segun el propio articulo 9.9), la obligacion de tener actualizado un plano en el
que se delimiten los nucleos de poblacién y urbanizaciones existentes en el término munici-
pal, indicando su proximidad al medio forestal, las vias de acceso y la localizacién de hidrantes
y puntos de agua. Ello se ha traducido en algunas comunidades auténomas en la obligacion
de que los ayuntamientos cumplimenten una “guia de respuesta” que debe remitirse a la Ad-
ministracién autonémica con la finalidad de incorporar los datos indicados, de manera que
puedan ser tenidos en cuenta por los operativos autondmicos.
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forestales*®, evidenciando la prevalencia de la idea de emergencia (o de ca-
tastrofe) sobre la de incendio forestal propiamente dicho*.

Desde esta perspectiva la proteccion de los montes contra los incendios
trasciende la materia forestal en sentido estricto y, en atencidn a los intere-
ses a proteger, se convierte en una cuestion de orden publico, lo que hace
entrar en juego las competencias autondmicas en materia de protecciéon
civil e, incluso, las competencias estatales en materia de seguridad publica®.

En este punto, esto es, en relacion con la proteccidn civil, las competen-
cias que pueden asumir los municipios de acuerdo con la LRBRL siguen el
régimen ya senalado para la prevencion y extincién de incendios, es decir, se
trata de una materia sobre la que aquellos tienen competencias propias y
gue, ademas, da lugar a un servicio publico en el caso de los municipios de
mas de 20 000 habitantes®.

40. Es suficientemente significativo el articulo 44 de la Ley 4/2007, de 28 de marzo, de
Proteccion Ciudadana de Castilla y Ledn, que define los servicios de lucha contra incendios
forestales como “el operativo formado por el conjunto de medios -humanos y materiales- y
recursos que la Consejeria competente en esta materia pone a disposicion de las labores de
prevencién y extincién de incendios forestales, en los términos establecidos por la normativa
sectorial vigente”, previendo como funciones de los mismos, segun el articulo 45, entre otras, el
andlisis del riesgo de incendios forestales, la prevencion y deteccidn de incendios forestales o
la evaluacion y extincion de los incendios forestales. En términos analogos también el articulo
54 de la Ley 1/2011, de 7 de febrero, de Proteccién Civil y Atenciéon de Emergencias de La Rioja.
La doctrina se refiere a la vis expansiva o vis atractiva de la proteccion civil sobre otros ambitos,
por ejemplo el forestal. Asi, Pérez-Soba y Jiménez (2019: 166), Moreno Molina (2021: 29) y Ochoa
Monzé (2022:1). Para Dominguez Martin (2026: 85), la proteccion civil se configura como “un sis-
tema organizado, multinivel y planificado” que opera como “un régimen general de actuaciéon
dirigido a la prevencidon respuesta y recuperacion frente a riesgos y emergencias’.

41.  La legislacion de proteccidn civil tiene por objeto la accién publica dirigida a la pro-
teccion de personas y bienes ante distintos tipos de emergencias y catastrofes originadas por
causas naturales (o derivadas de la accidon humana, sea esta accidental o intencionada) (articulo
1 LSNPC). La propia LSNPC define las emergencias de proteccion civil y las catastrofes en los
apartados 5y 6, respectivamente, del articulo 2. Las emergencias son situaciones que compor-
tan un riesgo colectivo que requiere una gestion rapida por parte de los poderes publicos para
atenderlas, para mitigar los dafnos y para evitar que deriven en una catastrofe. Por su parte, una
catastrofe se refiere a un acontecimiento o situacion que ocasiona gran cantidad de victimas,
dafos e impactos materiales. Un incendio forestal puede dar lugar, con frecuencia, a una si-
tuacion de emergencia o, incluso, llegar a constituir una catastrofe, pero, evidentemente, ello
no siempre es asi. En consecuencia, no cabria someter a reglas propias de la proteccién civil
actuaciones que responden a un objeto distinto, como la prevencion de incendios forestales
0 su extincién cuando no generen una situacién de emergencia ni supongan una catastrofe.
Es claro en este sentido el articulo 46.4 de la Ley de Montes cuando dispone que se estara a lo
dispuesto en la normativa de proteccién civil “[e]n el caso de declaracién de situacién de emer-
gencia”. De manera analoga también, por ejemplo, el articulo 60.2 de la Ley asturiana 3/2004.

42. A este respecto, Lazaro Benito (1993: 147), en un momento en que el Tribunal Constitu-
cional (Sentencia 123/1984, de 18 de diciembre) consideraba que la materia “proteccion civil”
constituia una submateria encuadrable en el titulo competencial “seguridad publica”. En senti-
do contrario, aunque cuando los estatutos de autonomia ya habian incorporado competencias
en materia de proteccion civil, Casino Rubio (2015:114). Barcelona Llop (2018: 280) considera que
el hecho de que las leyes autondmicas otorguen multiples cometidos, mas alla de la proteccion
civil, a los servicios correspondientes, los configura como servicios de seguridad publica, toda
vez que son los responsables de la proteccidon de personas y bienes en diversas circunstancias.

43, Una reflexion critica sobre el contenido del servicio publico de proteccidn civil del ar-
ticulo 26 LRBRL, en Barcelona Llop (2018: 254-262), que considera que este servicio no tiene
un contenido minimo funcional o prestacional. A su juicio, la configuracién como servicio pu-
blico tiene la utilidad de atribuir la responsabilidad sobre esta materia a los poderes publicos,



También, como en el caso de la prevencidn y extincion de incendios, la
asighacion de las funciones que corresponden a los entes locales deriva de
la legislacién sectorial, estatal y autondmica, de acuerdo con un régimen de
distribucién competencial que no ha sido pacifico y que ha experimentado
una evolucidn al compas de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional“.
En todo caso, las comunidades autdnomas han asumido las competencias
fundamentales en materia de proteccién civil al amparo del articulo 149.3
CE, reteniendo el Estado su propia competencia, vinculada al titulo de segu-
ridad publica recogido en el articulo 149.1.29.% CE, en los casos de un alcance
supraautonémico de la emergencia ocasionada por el incendio forestal o
cuando la entidad de este pueda requerir una coordinacidon nacional®.

De acuerdo con lo anterior, la LSNPC no se detiene en atribuir com-
petencias a favor de las entidades locales y Unicamente se hace mencién a
esta Administracidon de manera genérica, al referirse a los distintos tipos de
planes que se regulan o a su condicién de colaboradora o destinataria de
las acciones en materia de proteccion civil que corran a cargo del Estado.
Son las leyes dictadas por las comunidades autdnomas“ las que relacionan
las competencias que pueden ejercer las entidades locales. En todas ellas
la atribucion esencial en favor de estas entidades o, en su caso, de las de
caracter supramunicipal, es la facultad de adoptar planes (de ambito local o

en este caso locales. Afirma, ademas, que, aunque todos los entes locales deben desempenfar
alguna competencia a este respecto por determinacién del articulo 25.2 LRBRL, no todos los
municipios deben ser tratados de forma igual por las leyes. La consideracion de la proteccion
publica como una “funcién publica”, mas que como un servicio publico, se recoge también en
Menéndez Rexach (2011: 53).

44, A partir de la STC 123/1984 citada, el Tribunal Constitucional ha ido evolucionando res-
pecto a la percha constitucional de las competencias en esta materia, concluyendo en la Sen-
tencia 87/2016, de 28 de abril, que las comunidades autdnomas tienen competencia en relacién
con la proteccion civil en la medida en que lo recojan los respectivos estatutos de autonomia a
partir de lo previsto en el articulo 149.3 CE. De esta sentencia deriva, a su vez, que las eventuales
competencias en materia de proteccion civil que asuma el Estado tienen su fundamento en la
competencia en materia de seguridad publica del articulo 149.1.29.7 CE en los casos sefalados.
A este respecto, De la Quadra Salcedo Janini (2024: 88), Ochoa Monzé (2022: 4-10), Barcelona
Llop (2018: 249-251), Menéndez Rexach (2011: 56-63) y Lucas Tobajas (2020).

45, Articulo 28 de la LSNPC, ya citada. En este sentido, De la Quadra Salcedo Janini (2024:
96-101), que habla en estos casos de las competencias del Estado en caso de supraterritoriali-
dad o de subsidiariedad, siempre de acuerdo con las condiciones que en cada supuesto esta-
blece la LSNPC.

46. Ademas de la Ley 4/2007 de Castillay Ledny la Ley 1/2011 de La Rioja, ya citadas, también
la Ley 2/2002, de 11 de noviembre, de Gestidn de Emergencias en Andalucia, la Ley 4/2024, de
28 de junio, del Sistema de Proteccién Civil y Gestion de Emergencias de Aragdn, la Ley 3/2006,
de 30 de marzo, de Gestién de Emergencias de las Islas Baleares, la Ley 9/2007, de 13 de abril,
del Sistema Canario de Seguridad y Emergencias, la Ley 4/1997, de 20 de mayo, de Proteccion
Civil de Catalufa, la Ley 10/2019, de 11 de abril, de Proteccién Civil y de Gestién de Emergencias
de la Comunidad Auténoma de Extremadura, la Ley 5/2007, de 7 de mayo, de Emergencias de
Galicia, la Ley 5/2023, de 22 de marzo, de Creacidn del Sistema Integrado de Proteccidon Civil y
Emergencias de la Comunidad de Madrid, la Ley Foral 8/2005, de 1 de julio, de Proteccién Civil
y Atencién de Emergencias de Navarra, el Decreto Legislativo 1/2017, de 27 de abril, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Gestidén de Emergencias del Pais Vasco, la Ley 3/2023,
de 5 de abril, de Emergenciasy Proteccién Civil de la Regién de Murciay la Ley 13/2010, de 23 de
noviembre, de Proteccion Civil y Gestion de Emergencias de la Comunidad Valenciana.
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supralocal), ya sean territoriales o especiales, principalmente estos ultimos,
en el caso de los incendios forestales, y la puesta en marcha de los servicios
publicos correspondientes (en los municipios de mas de 20 000 habitan-
tes), ejecutando las actividades derivadas de esos planes en el &mbito de sus
competencias o, en su caso, poniendo sus medios y recursos a disposicion
de las Administraciones competentes, la autonédmica o, eventualmente, la
estatal.

Como cierre del sistema competencial esencial que configura el con-
texto normativo de lucha contra los incendios forestales a nivel local, adn
debe anadirse el titulo vinculado a la ordenacién del territorio y el urbanis-
mo.

En esta materia, corresponde a las comunidades auténomas la compe-
tencia exclusiva, envirtud de lo previsto en el articulo 148.1.13.% CE, sin petrjuicio
de las competencias anejas que asume el Estado en materia de suelo y en
relacion con su régimen de propiedad®. Todas las comunidades auténo-
mas han asumido competencias en materia territorial y urbanistica en sus
estatutos de autonomia, y han dictado leyes reguladoras que contemplan
la intervencién de las entidades locales con mucha mayor intensidad que
en los dos ambitos materiales anteriores*, en relacién con la planificaciéon,
la gestiodn, la ejecucion y la disciplina urbanistica, dando cumplimiento, a su
vez, a lo previsto en el articulo 25.2.a) de la LRBRL.

Pues bien, la intervencién local desde esta perspectiva urbanistica ope-
ra con un caracter transversal, especialmente para la prevencion de un in-
cendio forestal y la recuperacién posterior del monte, interrelacionandose
de manera notable con la propia gestion forestal y con la actividad de pro-
teccion civil en dos planos destacados, el privado y el publico.

En el primer caso, las leyes territoriales y urbanisticas y los correspon-
dientes planes deben recoger la obligacién que contempla el articulo 16
TRLS. que, al regular el contenido del derecho de propiedad del suelo rural,
incluye la obligaciéon de su titular de conservarlo, lo que implica la ejecucién
de las obras necesarias para mantener los terrenos y su masa vegetal en
condiciones de evitar el riesgo de incendio, previéndose, en su defecto, la
intervencioén coactiva de la Administracion.

En el segundo caso, el propio TRLS, en su articulo 20, incluye como
obligacion de las Administraciones competentes (autondmica y local) la de
atender, en la ordenacidn de los usos del suelo, los riesgos derivados del
cambio climaticoy, en particular, los riesgos de incendios, especialmente los

47.  Acelloresponde el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (TRLS).

48. Mientras que las competencias de ordenacién territorial se asumen por la Administra-
ciéon autonémica.



que afectan a la interfaz urbano-forestal y entre las infraestructuras y zonas
forestales, lo que supone la necesidad de prever medidas de ordenacion al
respecto en los instrumentos de planeamiento urbanistico, pero también la
inclusion de ese suelo en la situacion basica de suelo rural [articulo 21.2.a)].
Ademas, la disposicion adicional sexta del TRLS incorpora especificamente
la limitacién que deriva de la legislacion forestal en relacién con la exigencia
de que los terrenos forestales incendiados mantengan su clasificaciéon como
suelo rural y se destinen al uso forestal, lo que exige que se tenga en cuenta,
a su vez, en los planes urbanisticos correspondientes.

3
Las potestades locales implicadas en la lucha contra los
incendios forestales en montes de titularidad local

Todas las leyes forestales parten de la distincion basica entre montes publi-
cos y montes privados. En el caso de los de caracter publico la titularidad
corresponde siempre a una Administracion o entidad publica, ya sea el Es-
tado, las comunidades autéonomas o, especialmente, las entidades locales.
De hecho, estas uUltimas son las propietarias del 80 % total del suelo forestal
publico en Espana49.

Los montes publicos pueden ser, a su vez, demaniales o patrimoniales.
Los primeros incluyen los montes declarados de utilidad publica en aten-
cidn al servicio publico que cumplen (proteccién frente a la erosidén, frente a
riesgos hidroldgicos, especialmente cuando puedan afectar a las poblacio-
nes, proteccién de cultivos e infraestructuras, contribucidn a la conservacién
de la diversidad bioldgica y al mantenimiento de los sistemas ecoldgicos,
etc.). En atencion a la importancia de su funcionalidad se inscriben en el
Catalogo de Montes de Utilidad Publica, configurdndose como montes ca-
talogados. Junto a estos tienen también la condicién de montes publicos
cualesquiera otros que, sin estar catalogados, estan afectados a un uso o
servicio publico y, ademas, los montes comunales, esto es, los montes de ti-
tularidad local cuyo aprovechamiento corresponde al comun de los vecinos.
Todos los montes de titularidad publica distintos de los anteriores se consi-
deran montes de naturaleza patrimonial.

Pese a que, como se indica, los entes locales son propietarios del mayor
volumen de terrenos forestales publicos, las potestades que pueden ejercer

49. De acuerdo con el Anuario de Estadistica Forestal 2023, el ultimo que se puede ma-
nejar, el 28 % de la superficie forestal es publico y el 72 % restante es privado (incluyendo los
terrenos forestales de propietarios desconocidos). Del total de la superficie forestal, el 22 % co-
rresponde a superficie arbolada de titularidad local y el 20 % a superficie forestal desarbolada
también de titularidad de las entidades locales.
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son limitadas en el caso de los montes demaniales, toda vez que, a salvo de
las excepciones previstas por la legislacion autondmica, se atribuye su orde-
nacién y gestion a la Administracion forestal®®. En consecuencia, el grueso
de sus poderes se limita a los montes patrimoniales.

En relacidn, en concreto, con los incendios forestales, las posibilidades
de actuacion local tienen distinto alcance. Por una parte, actuaciones de
prevencion, esencialmente, aunque no solo, en el marco de los instrumen-
tos de gestion forestal que deben aprobar para la ordenacion de los montes
de su titularidad (los patrimoniales, con caracter general, tal y como se viene
indicando), y por otra, la ejecucion de actividades de extincion en distinto
grado.

En primer lugar, los entes locales deben elaborar los proyectos de or-
denacidn, los planes técnicos o dasocraticos o la figura equivalente prevista
en cada caso por la legislacion forestal autondmica para la gestion forestal
sostenible de los montes, aunque la aprobacién de tales instrumentos se
encomienda a la Administracion forestal. En este sentido, la Ley de Montes
impone la ordenacion de los montes catalogados®, remitiendo a lo previsto
por las comunidades auténomas para el resto de los montes®2.

Son, a su vez, las comunidades autonomas las que deben aprobar las
instrucciones de ordenacion y aprovechamiento de montes en base a las
gue los propietarios (0 Administraciones competentes) deberan redactar,
para sus respectivos montes, los proyectos o planes de gestion. De tales
instrucciones deriva la obligaciéon de cada uno de estos instrumentos de
gestion de contemplar el riesgo de incendio forestal, incluyendo la caracte-
rizacion y el analisis de dicho riesgo, la identificacidén de las infraestructuras
de prevencion y defensa existentes en el momento o que puedan utilizarse
llegado el caso, la determinacién de las practicas silvicolas y los sistemas de
gestidon mas adecuados para mejorar la estabilidad de la vegetacién arbdrea

50. La Ley de Montes, en su articulo 9.a), limita las competencias de los entes locales a la
gestion de los montes de su titularidad no incluidos en el Catalogo de Montes, sin perjuicio de
gue, como se ha senalado, se prevea de otro modo por las leyes dictadas por las comunidades
auténomas. En este sentido, como excepcidn, por ejemplo, la Ley andaluza 2/1992 solo reserva
a la Administracion autondmica la gestion de los montes de otras Administraciones publicas
cuando asi se establezca en virtud de un convenio de cooperacidn (articulo 26). En el caso de
Castilla y Ledn, el articulo 7 de la Ley 3/2009 prevé la gestidn conjunta de la Administracion
autondémica y la entidad local propietaria de los montes catalogados. La Ley valenciana 3/1993,
en su articulo 15, reconoce a las entidades locales competencias para la gestion de todos los
montes de su titularidad.

51.  Enalgunos casos, como en Aragon, la competencia de elaboracion de los instrumentos
de gestion de los montes catalogados de titularidad local se atribuye a las comarcas (articulo 9
del Decreto Legislativo 1/2017).

52. A modo simplemente ejemplificativo, la Ley gallega 7/2012 extiende la exigencia del
Proyecto de ordenacién a todos los montes publicos (articulo 77). En el caso de la Ley extre-
menfa 5/2004, se exige también un instrumento de gestion para los montes patrimoniales de
superficie superior a 300 hectéareas (articulo 253 de la Ley 6/2015 en relacidn con el articulo 7 del
Decreto 119/2022, de 21 de septiembre, por el que se aprueban las instrucciones de ordenacion
y aprovechamiento de montes).



y arbustiva y para facilitar su capacidad de regeneracién, resistencia y adap-
tacion frente a los incendios forestales, asi como cualquier otra prevision
dirigida a la evitacion de los incendios forestales o, en su caso, a la minimi-
zacion de sus efectos®.

Mas aun, se impone la incorporacion a estos instrumentos de gestion
de las determinaciones incluidas en la legislacidn y/o en el planeamiento
superior aprobado especificamente para la lucha contra los incendios fores-
tales®, en particular el Plan anual para la prevencion, vigilancia y extincion
de incendios forestales, por una parte, y los planes especiales de proteccion
civil ante emergencias por incendios forestales, por otra.

En algunos territorios, en ausencia de instrumento de gestion, resulta
preceptiva para el titular del monte (en su caso, la entidad local) la formula-
cidén ad hoc de planes de prevencion de incendios forestales en los que serd
obligatorio, como minimo, establecer las caracteristicas de la vegetacion del
terreno forestal, estimar el riesgo de incendio y la determinacién de los tra-
tamientos silvicolas preventivos respecto a incendios, cortafuegos o infraes-
tructuras de apoyo™.

Mas alla de los instrumentos de gestidon que los montes de titularidad
local puedan tener aprobados o de los planes de prevencién que, en de-
fecto de los anteriores, sean exigibles en algunas comunidades auténomas,
corresponde a los entidades locales propietarias la adopcién y ejecuciéon de
cuantas medidas de prevencion de incendios se impongan por las autorida-
des forestales y de proteccion civil en el marco de los planes de prevencion
y extincion existentes®®, so pena de que, en defecto de actuacién propia, se
proceda a la ejecucién subsidiaria por parte de los 6rganos competentes de
la Administracion autondmica.

Desde la perspectiva de la extincion, las competencias de las entidades
locales como propietarias de terrenos forestales pueden confundirse con las
de caracter territorial que les corresponde ejercitar respecto a los incendios

53. Se recoge, por ejemplo, en los articulos 22 y 23 de la Ley andaluza 5/1999.

54, Asi se recuerda expresamente en el articulo 79 de la Ley gallega 7/2012.

55. Véase a este respecto el articulo 24 de la Ley andaluza 5/1999 o el articulo 28 de la Ley
extremenfa 5/2004.

56. En Extremadura, el articulo 18 del Decreto 260/2014, de 2 de diciembre, por el que se re-
gula la prevenciéon de los incendios forestales, contempla el establecimiento de unas medidas
generales de prevencion que son aplicables en los terrenos no sujetos a planes de prevencion
(en atencidn a su superficie) y que recogen actuaciones obligatorias a cargo de los propietarios
forestales (también, por tanto, entidades locales en su caso). Una regulacion singular es la que
deriva de la Ley gallega 3/2007, que, en sus articulos 18 y siguientes, regula como mecanismos
preventivos frente a incendios forestales las denominadas “redes de fajas de gestion de bioma-
sa’”, fajas en las que debe gestionarse la biomasa existente tanto en los terrenos forestales como
en zonas adyacentes. Se establecen tres niveles de redes: primaria, secundaria y terciaria. En
concreto, las redes secundarias se establecen a nivel municipal y las terciarias a nivel de mon-
te, y se prevé (articulo 21 ter) que, para estas ultimas, sean los propietarios respectivos los que
gestionen la biomasa existente, con los criterios establecidos en la propia ley y en la normativa
de desarrollo.
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forestales declarados en su término municipal. No obstante, con caracter
general y en cuanto propietarios, las normas les imponen la obligacién de
poner a disposicion de los dispositivos de extincidon actuantes todos los me-
dios materiales que puedan movilizar. Se trata, no obstante, en la mayoria
de los casos, de una mera colaboracion en los operativos de extincidon cuya
responsabilidad asume primariamente la Administracion forestal y/o el sis-
tema de proteccidn civil autondmico.

Por ultimo, las entidades locales propietarias de un monte deben co-
adyuvar a la recuperaciéon del terreno forestal guemado, debiendo realizar
las actuaciones que resulten necesarias con ese objetivo, ya sea por si mis-
mas o con el apoyo de otras Administraciones publicas, a cuyo fin podran
articularse las correspondientes ayudas técnicas y econdmicas o suscribirse
convenios de colaboraciéon especificos. Si bien, en la mayoria de los casos,
las actuaciones concretas a acometer por las entidades locales vienen de-
terminadas por la Administracion forestal a través de planes o proyectos de
recuperacion, algunas normas autondmicas imponen esa obligacién a los
propietarios, que, en consecuencia, deberan elaborar planes de restauracion
especificos, en los que, por una parte, se evalle el estado de los terrenos
guemados para valorar la situacién de la produccién forestal y de los eco-
sistemas forestales, y, por otra, se determinen las actuaciones a realizar o
las medidas a adoptar para la restauracidén o regeneracién de los terrenos,
incluyendo la reforestacion, la limitacidon de usos o los acotamientos tempo-
rales®.

4
Las potestades locales implicadas en la lucha contra incendios
forestales que ocurren en el respectivo término municipal

Desde esta perspectiva mas general, en la que se tiene en cuenta la inter-
vencién de las entidades locales como Administraciones territoriales con
competencias generales para la satisfaccion de sus intereses, nuevamente
debe destacarse su posicidon secundaria respecto a las Administraciones au-
tondmicas, que ostentan las competencias principales para la prevencion y
extincion de incendios forestales.

En atencidén a la legislacion sectorial ya referenciada, las potestades
que, basicamente, aunque con distinta intensidad, se atribuyen a los entes

57. En este sentido, el articulo 51 de la Ley andaluza 5/1999. De acuerdo con esta regulacion,
es la Administracion autondémica la que concreta las medidas a aplicar en cada caso a partir de
todas las que se recojan en el plan de recuperacion formulado.



locales en la lucha contra incendios forestales son las de planificacidn, orga-
nizacion y ejecucion material®®, ya sea en el marco de los servicios publicos
gue deban tener constituidos de acuerdo con lo senalado mas arriba, ya sea
como obligacién general. Desde luego, no pueden obviarse las facultades
ordinarias vinculadas al privilegio de autotutela declarativa y ejecutiva que
ostentan todas las Administraciones publicas, que les permiten intervenir
directamente en las actividades que se desarrollen en su término municipal,
las de inspeccion en relacion con los servicios y recursos propios ligados a la
prevencion y extincidon de incendios y, en su caso, también las sancionadoras
gue se prevean en la normativa correspondiente®®.

4.1
La potestad de planificacién

4.1.1
Los planes locales de prevenciéon de incendios forestales y
los planes de actuaciéon municipal por incendios forestales

La potestad de planificacién constituye la mas caracteristica e intensa que
asumen los entes locales en la lucha contra los incendios forestales®. Pese a
ello, no estd exenta de dificultades.

En primer lugar, la posicion de las entidades locales determina que los
planes que aprueben se integren en un contexto planificador mas amplio
(y no siempre claro) que jerarquiza las determinaciones que se incluyen en
ellos.

Asi, la lucha contra los incendios forestales se contempla practicamente
en todos los instrumentos previstos en la legislacion forestal. Por supuesto,
en la Estrategia Forestal Espanola ya citada, en el Plan Forestal Espanol que
desarrolla a la anterior® y, a nivel autondmico, en los planes de ordenacién

58. La mayor parte de las leyes dictadas por las comunidades auténomas en materia de
proteccion civil y gestion de emergencias se refieren a las potestades de los entes locales (prin-
cipalmente municipios) para la elaboracion y ejecucion de las politicas de proteccidn civil en
su ambito de competencias.

59. En todos estos casos, las previsiones en la normativa forestal y en la de proteccién civil,
gue son las mas intimamente ligadas a la lucha contra los incendios forestales, son muy limita-
das. También son escasas las previsiones directas sobre las funciones inspectora y sancionadora
en la legislacion urbanistica. En todos los casos, respecto a actuaciones o infracciones vincula-
das directamente a los incendios forestales.

60. Ahora bien, como se sefnaldé mas arriba, los escasos recursos humanos, econémicos y
técnicos de la mayoria de los municipios dificultan el ejercicio de esta potestad. En este senti-
do, Barcelona Llop (2007: 205) considera que esta falta de recursos determina que los planes
municipales de proteccion civil resulten poco utiles, e incluso —afirma— completamente inne-
cesarios.

61. Se prevé en el articulo 30 de la Ley de Montes. El vigente Plan Forestal Espariol 2022-2032
fue aprobado por el Consejo de Ministros el 20 de diciembre de 2022.

71



de los recursos forestales (PORF) o, en su caso, en los planes de ordenacion
infraautonomicos (a nivel de comarcas, demarcaciones o distritos forestales)
gue se prevean en las normas aprobadas.

A su vez, la normativa forestal contempla planes especificamente con-
cebidos para el diseno de las acciones de prevencion y extinciéon de los
incendios forestales y la posterior restauracion de los terrenos forestales
guemados. Es el caso de los planes anuales para la prevencion, vigilancia y
extincion de incendios forestales que ahora regula el articulo 48 de la Ley de
Montes®. Se trata de planes que deben elaborar y aprobar las comunidades
auténomas antes del 31 de octubre del afo precedente a su aplicacién, y
gue se conciben como instrumentos de ordenacidn preferente para el con-
junto de las politicas publicas territoriales®. Es, sin embargo, en la legislacién
autondémica en la que prolifera la regulacién de todo tipo de planes cuyo
objeto es la prevencidn y extincion de incendios®.

Precisamente, en este contexto juridico autondmico es en el que se con-
templan los planes locales de prevencion de incendios forestales (PLPIF), pre-
vistos para los municipios cuyo término municipal se encuentre en zonas de
alto riesgo, y cuya finalidad es esencialmente la prevencién estructural de
los incendios forestales previendo las actuaciones necesarias para eliminar o
minimizar el riesgo de incendio, pero también, habitualmente, contemplan-
do las medidas operativas y administrativas que permitan una adecuada ta-
rea de extincidon del incendio si este llega a producirse, asi como los equipos

62. Son el resultado de la modificacién que operd sobre la Ley de Montes el Real Decre-
to-ley 15/2022. Incorporan las determinaciones de los planes de defensa relativos a zonas de
alto riesgo de incendio (ZAR) o de protecciéon preferente a los que, con anterioridad a esa re-
forma, se referia el articulo 48 de la Ley de Montes. El Real Decreto 716/2025, de 26 de agosto,
aprobd las directrices y criterios comunes de estos planes anuales.

63. Hasta el punto de que, incluso, cualquier instrumento de planificacion forestal que tu-
viera aprobado una comunidad auténoma debera revisarse para su adaptacién a estos planes
anuales (articulo 485 de la Ley de Montes).

64. Por ejemplo, los planes comarcales de prevencion de incendios forestales de Aragdn
(articulo 101.2 del Decreto Legislativo 1/2017). En el archipiélago balear se contempla un Plan
General contra Incendios Forestales de las Islas Baleares (PGIF), y a su vez este se desarrolla
a través de planes insulares y comarcales de defensa contra incendios forestales (articulo 76
de la Ley 3/2019). En Canarias, por su parte, se regulan los planes de defensa para zonas de
interfaz urbano-forestal en las que exista un riesgo de incendio forestal (articulo 27 del Decreto
180/2015). Ademas, en esta comunidad auténoma se establecen los planes INFO-isla (articulo
23 del Decreto 180/2025), previstos para las islas con riesgo de incendio forestal. En la Comuni-
dad de Madrid se prevé un plan de proteccion de los ecosistemas forestales (articulo 50 de la
Ley 16/1995) y los planes de prevencién de incendios forestales de demarcacion (articulo 55.2 de
la Ley 3/1993). Es frecuente, ademas, que las leyes autondmicas mantengan la regulacién de los
planes de defensa en relacion con zonas de alto riesgo de incendios forestales; asi ocurre, por
ejemplo, en Aragén (articulo 103 del Decreto Legislativo 1/2017), en Asturias (articulo 62 de la Ley
3/2004) o en Extremadura (articulo 25 de la Ley 5/2004). En esta Ultima comunidad auténoma
se anaden a los anteriores el Plan de Prevencidn de Incendios Forestales (PREIFEX) y el Plan de
Lucha de Incendios Forestales de Extremadura (INFOEX). Un supuesto especial es el Plan de
Prevencidn y Defensa contra los Incendios Forestales de Galicia (articulo 14 de la Ley 3/2007),
que se configura, a su vez, como un plan especial de emergencias por incendios forestales. En
esta comunidad auténoma se aprueban, ademas, los planes de prevencion y defensa contra los
incendios forestales de distrito (articulo 15).



e infraestructuras necesarias para afrontar el riesgo de incendio forestal o su
extincion si este se produce®.

Si atendemos al ambito de la proteccidn civil, el esquema planificador
resulta de la LSNPC, que, en lo que aqui interesa, regula los planes espe-
ciales, uno de cuyos cometidos es hacer frente a los riesgos vinculados a
fendmenos naturales y, por supuesto, a los incendios forestales®®, y en los
gue se prevén el marco organico-funcional y los mecanismos dirigidos a la
movilizacion de los recursos humanos y materiales necesarios para hacer
frente a las situaciones de emergencia que se planteen. En ese marco, la
Directriz Basica de planificacion de proteccidn civil de emergencia por in-
cendios forestales®” dispone la aprobacion de un plan estatal®®, de planes
autondmicos® y, ademas, de planes de actuacidon municipal por incendios
forestales (PAMIF) para aquellos municipios con riesgo de incendio fores-
tal que queden identificados en el plan autondmico correspondiente, en el
gue finalmente los planes locales se integraran, aungue de manera inde-
pendiente, toda vez que su elaboracidn y aprobacién compete a la entidad
local implicada.

Estos planes de actuacién municipal se concretan en las normas au-
tondmicas, limitdndose su elaboracidén en algunos casos Unicamente a los
Mmunicipios de mas de 20 000 habitantes o, en otros, a aquellos cuyos térmi-
nos municipales se encuentren en zonas de riesgo o peligro de incendio’.
Para el resto de entes locales que no se encuentren en ninguna de las situa-
ciones anteriores el eventual riesgo de incendios suele quedar contemplado
en programas municipales de prevencidn y prevision de incendios forestales

65. Por ejemplo, se prevén planes locales de prevencion de incendios en el articulo 101.3 del
Decreto Legislativo 1/2017 de Aragon, subordinados a los planes comarcales correspondientes.
También se regulan planes de prevencion de caracter local en el articulo 40 de la Ley catala-
na 6/1988, o planes municipales de prevencion y defensa contra los incendios forestales en el
articulo 16 de la Ley gallega 3/2007. En Extremadura se regulan los planes municipales (o de
mancomunidades) de extincion de incendios forestales, que se contemplan como obligatorios
en todos los municipios (articulo 52 de la Ley 5/2004). En la Comunidad Valenciana el articulo
55 de la Ley 3/1993 regula los planes locales de prevencién de incendios forestales.

66. Asise deriva del Anexo de la Norma Basica de Proteccién Civil, regulada en el articulo 13
de la LSNPC y que se aprobd por Real Decreto 524/2023, de 20 de junio.

67. Aprobada por el Real Decreto 893/2013, ya citado mas arriba. Este reglamento fue dero-
gado expresamente por el Real Decreto 524/2023, aunque continda aplicAndose hasta que se
apruebe el nuevo instrumento que lo sustituya, de conformidad con lo dispuesto en la Norma
Basica.

68. El Plan Estatal de Proteccion Civil para Emergencias por Incendios Forestales fue apro-
bado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 24 de octubre de 2014.

69. Todas las comunidades autdnomas tienen aprobados actualmente los correspondien-
tes planes especiales de proteccion civil de emergencias por incendios forestales.

70. A este respecto, por ejemplo, el articulo 41 de la Ley andaluza 5/1999 y el articulo 26 del
Decreto canario 180/2025, que admiten la integracion en el plan territorial de emergencia mu-
nicipal que, en su caso, deba aprobar el municipio. Es el caso también de Castilla-La Mancha
(articulo 58.8 de la Ley 3/2008).
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(de emergencias) y de divulgacion de los riesgos aparejados a los incendios
forestales, asi como en campanas de concienciacion y sensibilizacion”.

El objetivo de estos planes, cuando se elaboran, es la determinacién
de la estructura organizativa y los procedimientos para la intervencién en
emergencias por incendios forestales, la zonificacion del territorio en fun-
cion del riesgo y las consecuencias previsibles de los incendios forestales y,
en particular, la incorporaciéon de mecanismos de coordinacién con otras
Administraciones en el marco del plan de emergencias supralocal corres-
pondiente, estableciendo claramente el modo en que sus propios recursos
se integran en la estructura del plan autonémico.

A veces de manera diferenciada a los anteriores (los PLPIF y los PAMIF)”2,
pero en la mayoria de las ocasiones como parte de ellos, se presta especial
atencion a las zonas de influencia o zonas de interfaz urbano-forestal.

La regulacion de estos ambitos tiene por objeto complementar las la-
bores de prevencién, vigilancia y deteccidon previstas en los planes de dm-
bito superior, facilitar las tareas de extincidn por parte de los operativos que
actueny, en su caso, organizar los medios humanos y materiales disponibles
para una primera intervencién hasta la llegada y actuacién de aquellos y
garantizar la posible evacuacién de las personas ocupantes de las instala-
ciones o edificaciones.

Especificamente, para determinadas actividades, instalaciones o edi-
ficaciones, publicas o privadas, ubicadas en la interfaz urbano-forestal, se
prevén los planes de autoproteccion por incendios forestales, que una vez
aprobados se incorporan generalmente a los PAMIF?, y que incorporan obli-

71.  Asi se deriva, por ejemplo, del articulo 19.3 de la Ley 4/2004 de Aragdn, del articulo 38
de la Ley 1/2011 de La Rioja, del articulo 27 de la Ley Foral 8/2025 o del articulo 13 del Decreto
Legislativo 1/2017 del Pais Vasco.

72. Es el caso de los planes de delimitacidn previstos en la Ley 5/2003, de 22 de abril, de
medidas de prevencidn de los incendios forestales en las urbanizaciones sin continuidad inme-
diata con la trama urbana, de Catalufa, cuyo objeto es la determinacion de las urbanizaciones,
los nucleos de poblacién, las edificaciones y las instalaciones situadas en terrenos forestales, en
una franja de 500 metros en torno a ellos. A su vez, la Ley prevé la obligacidon de aprobar planes
de autoproteccidn contra incendios forestales que se incorporaran al correspondiente PAMIF.
Desde la perspectiva forestal deben mencionarse los planes periurbanos de prevencion de in-
cendios regulados en el articulo 31 de la Ley extremefia 5/2004, que tienen por objeto estable-
cer medidas concretas para la prevencion de los incendios forestales en los entornos urbanos
de las diferentes entidades locales de Extremadura. Por Ultimo, deben mencionarse los planes
de defensa de interfaz, que son los planes insulares (en el archipiélago canario) adoptados para
la proteccién de las zonas de interfaz urbano-forestal que se declaren como de riesgo alto o
muy alto (articulo 27 del Decreto canario 180/2025).

73.  Acellos se refieren el articulo 15.4 LSNPC y todas las normas autondmicas. El Real Decreto
393/2007, de 23 de marzo, aprobd la Norma Bésica de Autoproteccion de los centros, estable-
cimientos y dependencias dedicados a actividades que puedan dar origen a situaciones de
emergencia. Si bien ha quedado derogada por el Real Decreto 524/2024, sigue aplicandose en
tanto no se apruebe el nuevo instrumento de planificacidon que la sustituya. En ella se estable-
cen las actividades que exigen la aprobacion de un plan de autoproteccion. Las comunidades
auténomas, no obstante, pueden prever otras actividades adicionales. Es el caso, por ejemplo,
del Decreto 277/2010, de 2 de noviembre, por el que se regulan las obligaciones de autopro-



gaciones especificas de prevencidn y proteccidn para tales instalaciones o
edificaciones’™.

Pese al distinto origen competencial y normativo de unosy otros planes
locales, PLPIF y PAMIF, y el distinto alcance que teéricamente les correspon-
de, toda vez que los PLPIF ordenan la prevencion y reducciéon del riesgo en
el término municipal al que se refieren, mientras que los PAMIF organizan la
respuesta municipal ante la emergencia si el incendio se produce, lo cierto
es que en la practica su contenido y finalidad es mayoritariamente coinci-
dente.

Las normas, sin embargo, no han previsto mecanismos que aseguren la
simplificacion, interrelacion o integracion de unos y otros’, y ni siquiera que
organicen su entrada en juego escalonada; antes bien, las entidades locales
deben reproducir en muchos casos documentos mas o menos analogos
(con las pocas diferencias que resulten de las previsiones especificas que
determinen las normas y los planes de cabecera), con la consiguiente redu-
plicacion de esfuerzos y con el riesgo de solapamientos o incluso contradic-
ciones que ello genera, cuando no dudas en la propia aplicacion’.

Solo muy puntualmente, en algunas comunidades auténomas se
atiende a esta circunstancia. Es el caso de Andalucia y Castilla-La Mancha,

teccion exigibles a determinadas actividades, centros o establecimientos para hacer frente a
situaciones de emergencia del Pais Vasco.

74.  Desde el establecimiento de fajas perimetrales libres de vegetacion en los entornos de
las urbanizaciones, edificaciones o instalaciones, la prevision de una zona de servidumbre de
uso de las infraestructuras existentes para la utilizacion por los servicios de prevencion y extin-
cién de incendios o la existencia de hidrantes o tomas de agua apropiadas.

75. Las normas dictadas en materia forestal o las dictadas en el ambito de la proteccidn civil
establecen reglas de integracion vertical de los planes que regulan, pero raramente establecen
mecanismos de coordinacion intersectorial. Agudo Gonzalez (2010: 37, 46) se refiere a la
superinflacién normativay a la proliferacidon de planes, sin que, a su juicio, se aclaren las relacio-
nes de prevalencia entre todos ellos o los mecanismos de coordinacién que se articulan. Este
mismo autor (Agudo Gonzalez, 2011: 378) considera que la multiplicacién de planes (y normas)
en este ambito pone en tela de juicio la efectividad del modelo vigente. Por su parte, Moreno
Molina (2005: 1079) lamentaba ya en aquel momento que la Ley de Montes no hubiese incor-
porado previsiones en materia de proteccion civil para hacer frente a los incendios forestales.
También, aunque desde la perspectiva de la ordenacién y planificacion de la interfaz urba-
no-forestal, Pérez-Soba y Jiménez (2019: 168).

76. Resulta muy significativa en este sentido la STSJ de Galicia nim. 406/2021, de 23 de julio
(rec. nUm. 4166/2020, ECLI:ES:TSJGAL:2021:4864), cuyo objeto es el Acuerdo de la Junta de Go-
bierno Local del Concello de Becerred, de 25 de octubre de 2018, por el que se aprobd el Plan de
Actuacién Municipal ante el Riesgo de Incendios Forestales de este municipio. Se invocd por los
recurrentes que no existia en el expediente administrativo remitido correspondiente al PAMIF
ninguna referencia al Plan Municipal de Defensa contra Incendios Forestales (PMDIF) previsto
en el articulo 16 de la Ley de Incendios Forestales. La Sentencia sefala que “se trata de dos ins-
trumentos de planificacion distintos (de emergencias y forestal), con diferente regulacion [..],
los planes de prevencion y defensa contra los incendios forestales se regulan en la Ley 3/2007,
de 9 de abril, de prevencion y defensa contra los incendios forestales, siendo un instrumento
distinto del objeto de la impugnacién de autos, con una tramitacién y aprobacién auténoma, y
regulandose por una diferente normativa, a pesar de que se exija que estos Ultimos se integren
en los primeros, como anexo al Plan de actuacidn municipal, caso de haber sido aprobado con
anterioridad”.
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que han integrado en un Unico plan la organizacién, los procedimientos
y los medios y recursos para la lucha contra incendios forestales”. A nivel
local, ello se traduce en un plan Unico que atiende, en ambos territorios, a
las determinaciones de la Directriz Basica de planificaciéon de proteccion
civil de emergencia por incendios forestales’. Asi, como apuntamos mas
arriba, prevalece la competencia en materia de proteccién civil frente a la
correspondiente a la defensa de los montes ante incendios forestales. En
esta misma linea se inserta el mas reciente decreto canario regulador de la
prevenciéony extincién de incendios forestales, que disena una diversidad de
planes a nivel autondmico, de islay municipal cuyo objeto es la lucha contra
los incendios forestales, pero que se insertan en el marco de la normativa
reguladora de la proteccioén civil y de emergencias’.

Recientemente, a través de la ultima modificacién de la legislaciéon de
montes estatal, y en concreto a través de los planes anuales de prevencion,
vigilancia y extincion, se ha pretendido articular un cierto mecanismo de
coordinacidon planificador mas general®°.

El Real Decreto 716/2015, que aprobd las directrices y criterios comunes
para su elaboracién, configura estos planes anuales como un instrumento
de gestidon integral en materia de incendios forestales que pone el acento
en la prevencion, tanto del riesgo de incendio forestal como de |a estrategia
y organizacion del dispositivo de la extincién. Y si bien podrian convertir-
se en un instrumento idéneo, ya no de integracién, pero si, al menos, de
coordinacion de la informacion, de las actuaciones y de los objetivos de los
diversos planes elaborados para la lucha contra los incendios forestales en
el territorio de una comunidad autdnoma, la realidad de los planes anuales
aprobados hasta el momentoy, en particular, los correspondientes a la cam-
pana 2026%, es otra, al menos a nivel local, pues mas alla de las reiteraciones
sobre la cooperacion interadministrativa y de los datos que las entidades

77. La Ley gallega 3/2007, en su articulo 16, contempla una regla de coordinacién, pero no
de integracion, al sefalar que los planes municipales de prevencion y defensa contra los incen-
dios forestales (PMDIF) se integraran (esto es, una vez aprobados) en los planes municipales de
emergencias correspondientes (PAMIF), tal y como acaba de explicarse en la Sentencia a la que
se refiere la nota anterior.

78. Asi, los articulos 39 y 40 de la Ley andaluza 5/1999 y el articulo 58.10 de la Ley 3/2008 de
Castilla-La Mancha.

79. Ya se han indicado mas arriba algunos de los distintos tipos de planes que regula el
Decreto 180/2025. En particular, en los articulos 21y siguientes.

80. Posteriormente, el Real Decreto 38/2026, de 21 de enero, ha desarrollado las medidas
de coordinacién instrumental para la prevencion, vigilancia y extincidon de incendios forestales,
si bien se refiere, esencialmente, a los dispositivos que intervienen en la extincidon de incendios
forestales.

81.  En Asturias por Resolucion de 21 de octubre de 2025, en Cantabria por Resolucion de
17 de diciembre de 2025, en Castilla y Ledn por Orden de 9 de febrero de 2026, en Aragdn por
Orden de 25 de noviembre de 2025, en Cataluna por Resolucion de 30 de octubre de 2025, en
las Islas Baleares por Orden de 19 de diciembre de 2025, en la Regidén de Murcia por Resoluciéon
de 23 de enero de 2026, y en Andalucia por Orden de 15 de diciembre de 2025.



locales deben aportar por mandato de la Ley de Montes, los planes anuales
se limitan a remitir, a invocar o a hacer constar la planificacion que aprue-
ben las entidades locales, sin llevar a cabo ninguna funcidon unificadora o de
acoplamiento entre los diversos planes.

Esta reduplicacion y ausencia de criterios de aplicacion uniformes re-
sulta mas problematica si se atiende a la distinta naturaleza juridica que
frecuentemente se atribuye a estos planes en atencidn a sus caracteristicas
intrinsecas y del drgano competente para su aprobacion.

Se ha sostenido que los PAMIF tienen un caracter normativo analogo
a los planes urbanisticos, toda vez que se aprueban, con caracter general,
por los plenos municipales®, lo que, unido a su contenido regulador®, a su
aplicabilidad directa desde el momento de su activaciéon y a su caracter vin-
culante tanto para las Administraciones publicas como para los ciudada-
nos, a los que imponen, como Mminimo, limitaciones, pero también, incluso,
prestaciones personales, llevaria a otorgarles esa naturaleza reglamentaria
indicada®. No existe una conclusién similar, no obstante, en relacién con los
PLPIF, que se aprueban por orden o resolucion del consejero competente
en materia forestal, si bien, por sus caracteristicas, podria llegar a concluirse
que, del mismo modo que los PAMIF, deberian participar de la naturaleza
reglamentaria que se otorga a estos.

No parece, no obstante, que pueda asumirse de plano la naturaleza
reglamentaria de estos planes, al menos no en su integridad, lo que viene a
evidenciar la singularidad de este instrumento y la dificultad de encuadrarlo
en una categoria administrativa concreta®.

82. Y, en algunos casos, por las juntas de gobierno local. Las normas autonémicas exigen
un informe preceptivo del érgano autondmico correspondiente y homologacidn posterior de
la comisidon o consejo autonédmico de proteccion civil, aunque la LSNPC ha suprimido con ca-
racter general la exigencia de homologacién. La Directriz Basica de planificaciéon de protecciéon
civil de emergencia por incendios forestales remite al érgano competente de la corporacion
local. Por su parte, los planes de autoproteccidon se aprueban, en algunos casos, por el ente local,
sin perjuicio de la homologaciéon por parte del 6rgano autondmico competente. Asi ocurre en
Andalucia (articulo 44.3 de la Ley 5/1999) y en Extremadura (articulo 55 de la Ley 5/2004). En la
mayoria de los territorios, sin embargo, corresponde su elaboracién al titular responsable de la
edificacion o instalacion, sin aprobacién municipal posterior, aungue si se prevé que la entidad
local ejerza una potestad de control con ocasién del otorgamiento de cualquier licencia de ex-
plotacién o inicio de la actividad de que se trate. Asi ocurre en Aragén (articulo 56 del Decreto
Legislativo 17/2015).

83. En la medida en que regulan estructuras de mando y coordinacién, establecen niveles
de activacion, fijan funciones obligatorias de érganos y servicios e imponen deberes de actua-
cién y colaboracién.

84. Ochoa Monzé (2023:119) o Barcelona Llop (2007: 76), que otorga esa condicién norma-
tiva a los planes de proteccioén civil, al menos desde una consideracién global o de conjunto. Lo
recoge también Pérez-Soba y Jiménez (2019: 189).

85. La STS de 18 de julio de 2023 (rec. de casacién num. 265/2020, ECLI:ES:TS:2023:3410)
sefala precisamente, a este respecto, que “no puede predicarse una naturaleza juridica, en
abstracto, para todos los instrumentos de planificacion que se aprueban, debiendo atenderse
singularmente al caracter y contenido de los mismos, cumplimiento de criterios de genera-

lidad y ordinamentales, 6rgano que los aprueba y si a éste se le ha atribuido legalmente la
potestad reglamentaria”. Véase, en relacion con esta dificultad de categorizar los planes, Martin

71



Para empezar, tratdndose de PLPIF, en algunos casos las normas remi-
ten su aprobacion al procedimiento de elaboracion de los actos administra-
tivos®® o prevén la posibilidad de que el procedimiento de aprobacion pue-
da terminar por silencio administrativo®”. De donde deriva, en consecuencia,
gue la naturaleza que se les otorga es, esencialmente, la de actos adminis-
trativos.

En el caso de PAMIF, la Directriz Basica de planificacién de proteccion
civil de emergencia por incendios forestales remite su aprobacién, como se
ha adelantado, a la corporacién local, y su homologacién al érgano compe-
tente de la comunidad auténoma, pero no se determina ni en la Directriz
ni en las normas autonémicas correspondientes cual debe ser su forma ju-
ridica o el procedimiento de elaboracién, por lo que la determinacion de su
naturaleza pasaria por la indagacién de sus caracteristicas propias®. Y a este
respecto debe reiterarse su condicion de instrumento de gestion mas que
de instrumento de caracter normativo o creador de derecho, lo que los pri-
varia de la principal caracteristica de una norma reglamentaria®. Y si bien de
esos planes pueden resultar mandatos o prohibiciones desde el momento
de su activacion, la habilitacidon de esa posibilidad deriva de las normas que
los prevén y regulan y no directamente del plan. Por lo demas, no se remi-

Fernandez (2026: 153-154). Algunos autores los reconducen, en funcién de sus caracteristicas, a
la naturaleza de reglamentos o de actos administrativos (generales), segun sus caracteristicas.
Asi, Vaquer Caballeria (2025). Resulta mas adecuado el planteamiento de Parejo Alfonso (2020:
28), que considera el plan como una forma de actuacion de la Administracion con identidad
propia, que no encaja ni en la pura normacién ni en la resolucién administrativa concreta o con
pluralidad de destinatarios, aunque, como afirma, mezcla diversos elementos de una y otra.
Este es el planteamiento que sigue Rodriguez de Santiago (2023: 35-39), para quien el plan seria
un eslabén intermedio entre la norma abstracta y general y los actos individuales de ejecucion.

86. Es el caso de los planes periurbanos de prevencién de incendios forestales previstos
en Extremadura, tal y como establece el articulo 22 de Decreto 260/2014, de 2 de diciembre,
por el que se regula la Prevencion de los Incendios Forestales en la Comunidad Auténoma de
Extremadura.

87. En el caso de los planes de prevencién de incendios forestales de ambito local que
regula el articulo 40 de la Ley catalana 6/1988, transcurrido el plazo de tres meses sin que la
Consejeria lo apruebe, o de los planes locales de prevencién de incendios forestales de la Co-
munidad Valenciana, tal y como deriva del articulo 91/2023, de 22 de junio, por el que se aprue-
ba el Reglamento de la Ley 3/1993.

88. Una tarea de calificacion juridica del plan, a la que se refiere Rodriguez de Santiago
(2023: 29).

89. Recientemente el TS, en su Sentencia 1545/2025, de 1 de diciembre (rec. de casacién
nUm. 45/2023, ECLI:ES:TS:2025:5472), ha vuelto a determinar los rasgos esenciales distintivos de
los reglamentos y de los actos administrativos generales, dejando clara, ademas, la inexistencia
de un tertium genus correspondiente a los planes. La Sentencia insiste en que la caracteristi-
ca esencial del reglamento es que tiene siempre un contenido normativo, es decir, establece
auténticas normas juridicas, lo que significa que los preceptos reglamentarios se caracterizan
por establecer mandatos o prohibiciones de alcance general y abstracto. Por su parte, los ac-
tos administrativos generales no pueden encontrar fundamento normativo en si mismos, sino
gue deben apoyarse en auténticas normas juridicas que prevean la correspondiente potestad
habilitante; por eso, no pueden innovar ni modificar el ordenamiento juridico. Por lo demas,
los actos administrativos generales se refieren a un caso concreto y agotan su eficacia una vez
aplicados al mismo. Si vuelve a producirse una situacién similar, serd necesario dictar un nuevo
acto administrativo general.



ten al procedimiento de elaboracion de los reglamentos, y aunque suele
preverse la necesidad de publicacion del acuerdo aprobatorio en el boletin
oficial de la provincia o en el de la comunidad auténoma, segun proceda,
no se exige la publicaciéon del contenido mismo, lo que excluye también su
caracter normativo. Por el contrario, tienen una vocacién de permanencia
y aplicaciéon general, lo que los diferencia de los actos administrativos, aun
generales. Todo ello los convierte en un instrumento hibrido diferenciado de
los reglamentos y de los actos administrativos.

No obstante, el hecho de que los PLPIF sean reconocidos normativa-
mente como actos administrativos y de que los PAMIF se asuman general-
mente como normas reglamentarias puede determinar indudables conflic-
tos, vinculados a la jerarquia de aplicacién, no tanto de los diversos planes
en cascada® dentro del mismo ambito material®, sino respecto al ambito
competencial de cada uno de ellos. Y, dependiendo del tipo de plan de que
se trate, unos mecanismos de control administrativo y judicial u otros.

Resulta, pues, primordial, en aras de la garantia del objetivo que se per-
sigue en todo caso, si no una integracion completa de la planificacion local,
tal y como seria deseable, si, como minimo, una configuracién escalonaday
sucesiva de la aplicaciéon, que debe partir necesariamente de una redaccion
adaptada a la finalidad real y primordial de cada uno de los planes®.

4.1.2
Los planes urbanisticos

Como se ha apuntado ya, si bien los instrumentos de planeamiento urbanis-
tico no se refieren especificamente a la lucha contra los incendios forestales,
tienen un caracter transversal, en la medida en que establecen la clasifica-
cion y calificacion del suelo del término municipal (en el caso de los planes
generales) y, por lo tanto, determinan dénde se encuentran los terrenos fo-
restalesy los usos posibles tanto en el propio monte93, de manera conforme
con la legislacion forestal, como en su entorno (por ejemplo, en la interfaz
urbano-forestal).

90. Véase la referencia en Barcelona Llop (2018: 278-279).

91. En el caso de los diversos planes de proteccion civil se establecen las denominadas
interfases, esto es, los procedimientos operativos que aseguran, entre los diferentes planes, la
integracion y la adecuada coordinacioén y traspaso de mando entre unos y otros.

92. Este planteamiento confluye con la necesidad de “una gobernanza integrada y la op-
timizacion de los recursos de todas las Administraciones publicas implicadas”, que permita
integrar y compatibilizar los diversos medios y recursos disponibles ante crisis o emergencias.
En este sentido, Dominguez Martin (2026: 102), que propugna una proteccion civil entendida
de manera integral, que implica una amplia politica de seguridad.

93. Asilo preveé ya el articulo 39 de la Ley de Montes.
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La legislacion urbanistica autonémica, de manera generalizada, con-
templa la inclusion en los planes urbanisticos, como suelo rustico o no urba-
nizable, de los terrenos forestales, lo que, como se viene diciendo, condiciona,
a su vez, su uso en los correspondientes planes urbanisticos, esencialmente
restringiéndolo o limitandolo. Ha de tenerse en cuenta, no obstante, el con-
cepto amplio de incendio forestal que maneja la normativa forestal, que se
proyecta, como hemos sefalado mas arriba, sobre las zonas de influencia
forestal y, en particular, sobre la interfaz urbano-forestal, ambitos que sue-
len reunir las caracteristicas propias del suelo urbano, lo que, en la practica,
puede generar dificultades en la coherencia entre la regulacién forestal y el
planeamiento urbanistico, que no siempre incorpora previsiones especificas
para mitigar el riesgo forestal en estas zonas.

Ademas, en todas las normas es habitual incluir especificamente como
parte del suelo rustico o no urbanizable todos aquellos ambitos en los que
concurran riesgos naturales que sean incompatibles con la urbanizaciéon (en
distintas categorias, segun la legislacion autonémica de que se trate). En
algunos casos se menciona expresamente el riesgo por incendios forestales,
y en otros se hace remisidn a lo previsto en la legislacion sectorial, lo que
en relaciéon con los montes y los incendios forestales lleva directamente a
lo establecido en los planes forestales y de proteccidon civil, que identifican
las zonas de alto riesgo por incendios forestales®. Solo la normativa vasca ha
previsto un planeamiento urbanistico especifico para los espacios forestales,
dirigido a la protecciéon de estos®.

Mas excepcional resulta la normativa urbanistica de la Comunidad
Valenciana®, que incluye una regulacién concreta dirigida a la prevencion
de incendios forestales en las urbanizaciones, los nucleos de poblacion, las
edificaciones y las instalaciones situadas en terrenos forestales o en la zona

94. Resulta muy significativa la regulacién del articulo 18 del Decreto Legislativo 1/2027,
regulador del sistema de emergencias del Pais Vasco, que impone a los planes urbanisticos la
toma en consideracion de los inventarios y mapas de riesgos autondmicos, y en particular, para
los planes urbanisticos, la informacion sobre riesgos existentes que debe proporcionar la Ad-
ministracion autondémica. En el mismo sentido, el articulo 20 de la Ley 3/2019, de emergencias
de Cantabria.

95.  Enconcreto, los planes especiales de proteccidn y conservacion para espacios forestales
(articulo 72.2 de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo).

96. En otras normas, sobre todo de caracter forestal, se remite al planeamiento urbanistico
la fijacion de normas especificas de seguridad y defensa de los montes en las zonas de interfaz
urbano-forestal; por ejemplo, el articulo 77.2 de la Ley 3/2019 de las Islas Baleares o el articulo
37.2 de la Ley extremefa 5/2004. Sin embargo, la normativa urbanistica respectiva no incluye
ninguna prevision al respecto. Si, por ejemplo, la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los
Espacios Naturales Protegidos de Canarias, que en su articulo 268.3 impone a los propietarios
de terrenos agricolas de labradio situados a menos de 500 metros de las superficies forestales
arboladas la limpieza y el mantenimiento como medida de proteccién contra los incendios
forestales. Y, en caso de incumplimiento, se faculta al ayuntamiento correspondiente a realizar
la limpieza y a repercutir posteriormente los costes a los propietarios.



de influencia forestal®’. La norma recoge la obligaciéon (que también con-
templa ahora el articulo 9 de la Ley de Montes) de los ayuntamientos de
aprobar una cartografia en la que se identifiquen y delimiten las urbaniza-
ciones, los nucleos de poblacién, las edificaciones o instalaciones ubicadas
en terrenos forestales o en la zona de influencia forestal, y que, por tanto,
sean susceptibles de sufrir incendios forestales. Pero, ademas, se incluyen
también en la Ley previsiones dirigidas a los titulares o responsables de esas
urbanizaciones, nucleos de poblacién, edificaciones o instalaciones, y que
coinciden, aunque con mayores exigencias, con las que derivan para los pla-
nes de autoproteccion de la Directriz Basica de planificacién de proteccion
de emergencia por incendios forestales®®. En ultimo término, y en defecto
de cumplimiento por parte de los responsables, correspondera al ayunta-
miento respectivo la aplicacion de las medidas de ejecucion forzosa que
aseguren la correcta aplicacion de todas las medidas senaladas.

Esta regulaciéon puede resultar excesiva en una norma urbanistica, e in-
necesaria en un plan urbanistico, toda vez que las obligaciones a las que se
refiere pueden ser incorporadas a los PAMIF, en los que han de integrarse, a
su vez, los planes de autoproteccién exigibles para muchas de las instalacio-
nesy edificaciones existentes en las zonas de influencia forestal o de interfaz
urbano-forestal.

Seria preferible la exigencia general de que los instrumentos de pla-
neamiento urbanistico tuviesen en cuenta de manera generalizada la zoni-
ficacion de riesgo por incendios forestales, de acuerdo con la prevision que
deriva del articulo 22 TRLS en relacidn con los mapas de riesgos, y previesen
de manera efectiva las medidas correspondientes de calificacion del suelo o,
para el caso del suelo efectivamente urbanizado, incorporasen limitaciones
en cuanto a cambios de uso y ejecucién de obrasy, en todo caso, recogiesen
las obligaciones que corresponden a los propietarios de ese suelo en orden
a su conservacion y cuidado. Desde esta perspectiva el planeamiento urba-
nistico puede ser un instrumento muy util en la lucha contra los incendios
forestales, al mismo nivel que otros planes sectoriales mas especificos®.

97. Se trata de una regulacién singular en el dmbito de las normas urbanisticas, que fue
incluida por el Decreto-ley 1/2022, de 22 de abril, de medidas urgentes en respuesta a la emer-
gencia energética y econdmica originada en la Comunidad Valenciana por la guerra en Ucra-
nia. La regulacion se concreta en la disposicion adicional séptima y en el Anexo XI del Decreto
Legislativo 1/2021 de la Comunidad Valenciana.

98. De hecho, entre las previsiones que se incluyen en el Anexo Xl| del Decreto Legislativo
1/2021, de 18 de junio, de aprobacidén del texto refundido de la Ley de Ordenacidn del Territorio,
Urbanismo y Paisaje, se dispone la aprobacion de planes de autoproteccidn en estos casos, que
se incorporaran al PAMIF correspondiente.

99. En este sentido, el articulo 21 de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico
y transicion energética establece, ahora, la necesidad de que tanto la planificaciéon como la
gestion urbanistica consideren en su elaboracién los riesgos derivados del cambio climatico

(lo que incluye, por supuesto, el riesgo de incendios forestales). Ochoa Monzé (2000: 94) se
refiere a la “vocacion natural” de la ordenacion territorial y de la planificacién urbanistica para
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Se trataria de integrar la perspectiva preventiva en el planeamiento
urbanistico de un modo similar a como ya lo esta la de restauracion o re-
cuperacion de los terrenos quemados. En este sentido, la Ley de Montes
prohibe el cambio de uso forestal de los terrenos forestales incendiados y
la normativa urbanistica, empezando por el TRLS, ha recogido esta previ-
sién amplidndola, pues no solo prohibe la recalificacion del suelo del monte,
sino también su reclasificacidén al imponer que se mantenga en situacion
de suelo rural. Este es el planteamiento que se recoge también en algunas
normas autondmicas que, asimismo, han extendido las restricciones sobre
el suelo guemado tanto al cambio de la clasificacién como al de calificacién
del suelo™®,

4.2
La potestad de autoorganizacion

En todas las leyes autondmicas se contempla la facultad de las entidades lo-
cales de crear, organizar y mantener las estructuras municipales adecuadas
para sostener las tareas asignadas en la prevencion y extincion de incendios
forestales y las tareas de proteccioén civil'™©'.

Pueden ser estructuras de caracter estrictamente municipal, en parti-
cular tratandose de municipios de mas de 20 000 habitantes, sobre la base
del servicio publico correspondiente, o bien de caracter supramunicipal

prevenir los efectos de riesgos naturales. Por su parte, Agudo Gonzalez (2010: 125) proponia
precisamente un modelo urbanistico sostenible y no expansivo que evitase la urbanizaciéon de
las zonas de riesgo y los usos peligrosos en dichas zonas. Badia et al. (2025:112), entre otras reco-
mendaciones para abordar una nueva forma de enfocar la lucha contra los incendios forestales,
mencionan, precisamente, el desarrollo de legislacion que fomente la integracion del riesgo
de incendios en la planificacion territorial y urbanistica. Desde otra perspectiva, Barcelona Llop
(2018: 302-303) justifica también la necesidad de que los planes urbanisticos incluyan previsio-
nes sobre los riesgos por incendios forestales a partir del principio de precaucién.

100. Es el caso del articulo 58.2 del Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el que
se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de ordenacién
del territorio y urbanismo del Principado de Asturias, o del articulo 9.5 del Decreto Legislativo
1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de urbanismo de Ca-
talufa. Ademas, el articulo 28 de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo del Pais
Vasco impide la reclasificacion y la recalificacion del suelo de los montes no solo en los casos de
incendio forestal, sino también de dano medioambiental a los mismos o de talas ilegales, y el
articulo 139 de la Ley 4/2017 canaria impide la reclasificacion de los terrenos rusticos que sufran
un incendio forestal o que experimenten un proceso irregular de parcelacion urbanistica.

101. Barcelona Llop (2007:193-196) se pregunta por la necesidad de esas estructuras admi-
nistrativas permanentes de proteccion civil en municipios en los que no existen servicios de
intervencion, salvo que si cuenten con un plan territorial o especial que prevea cierta organi-
zacion. Cuando exista una organizacion, este autor la vincula a la concejalia con competencias
en materia de seguridad y, en este marco, la organizacién puede tener mas o menos densidad
en atencion a las necesidades del municipio. En cambio, en los municipios en los que sea inne-
cesaria esta estructura, seria suficiente la identificacion de la autoridad publica habilitada para
adoptar decisiones inmediatas.



para municipios mas pequenos, correspondiendo la prestacidén en esos ca-
sos a las diputaciones provinciales'®? o a otras entidades supramunicipales'.

Las leyes autonédmicas suelen exigir, ademas, la creacion de una orga-
nizacion especifica que actue a modo de centro de coordinacién de emer-
gencias respecto a los servicios operativos dependientes de la entidad local
y gue sirva, al mismo tiempo, como base de coordinacidon con otras Admi-
nistraciones publicas, en particular la autondmica, ya sea con caracter ge-
neral'®*, en relacion con emergencias de mayor entidad que requieran la
activacion del plan de emergencia correspondiente'®, o Unicamente en
aquellos municipios que tengan la obligacién de aprobar planes de protec-
cion civil'®®, A los anteriores se anaden a veces comisiones locales, normal-
mente en los municipios de cierta entidad, con caracter consultivo, delibe-
rante y también coordinador'’.

Todas ellas atribuyen, ademas, a la persona que ocupe la alcaldia (o, en
su caso, la presidencia de la entidad supramunicipal) la condicién de maxi-
ma autoridad de proteccion civil en el término municipal y, por lo tanto, las
potestades de direccion y coordinacion que deriven de los instrumentos de
planificacidon de proteccién civil aprobados en el municipio, la activacién y
desactivacion del operativo previsto en esos planesy, en su caso, la solicitud
de medios materiales y humanos adecuados de otras Administraciones pu-
blicas que coadyuven a la correcta atencion de la emergencia (en este caso
incendio forestal) que pueda tener lugar en el término municipal.

Independientemente de los planes existentes, sera la alcaldia la que
deba asumir todas las medidas inmediatas o mediatas que sean necesarias
y adecuadas en caso de grave riesgo o catastrofe, conforme a la cldusula

102. Especificamente, por ejemplo, el articulo 21 de la Ley aragonesa 4/2024. La Ley 4/2007
de Castilla 'y Ledn habilita esta prestacion supramunicipal en favor de las diputaciones provin-
ciales incluso para los municipios de mas de 20 000 habitantes a los que, por sus caracteristi-
cas, les resulte dificil o imposible la prestacion (articulo 18.3). Una previsidon similar se encuentra
en la disposicion adicional primera de la Ley 1/2011 de La Rioja y en la disposicién adicional cuar-
ta de la Ley Foral 8/2005, con referencia, en este caso, al Gobierno de Navarra. Una regulacion de
las concretas funciones que corresponden a las diputaciones provinciales, también en el articu-
lo 26 de la Ley gallega 5/2007 o en el articulo 13 de la Ley 13/2010 de la Comunidad Valenciana.

103. Por ejemplo, en el caso de las comarcas aragonesas (articulo 20 de la Ley 4/2024) o las
comarcas catalanas (articulo 50 de la Ley 4/1997). En general, para las entidades supramunici-
pales que se puedan crear, también en el articulo 40 de la Ley 3/2019 de Cantabria, el articulo
39 de la Ley 1/2011 de La Rioja o el articulo 28 de la Ley Foral 8/2005. Aun asumiendo su peculiar
naturaleza como instituciones de la Comunidad Auténoma en cada isla y, al mismo tiempo,
como entidades locales, los consejos insulares ejercen competencias en ese nivel intermedio
de acuerdo con el articulo 46 de la Ley 3/2006 de las Islas Baleares.

104. Asi, el articulo 26.1.e) de la Ley andaluza 2/2002.

105. Por ejemplo, los articulos 19.2.i) y 20.5 de la Ley aragonesa 4/2024, o el articulo 14.2 de la
Ley 13/2010 de la Comunidad Valenciana.

106. Es el caso de la previsidén que deriva del articulo 41 de la Ley cantabra 3/2019 o del arti-
culo 49 de la Ley catalana 4/1997.

107.  Asi, por ejemplo, la Ley 3/2019 de Cantabria, en el articulo 43, la Ley 4/1997 de Catalufia,
en su articulo 51, o la Ley gallega 5/2007, en su articulo 30.
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general de necesidad prevista en el ambito local [articulo 21.1.m) LRBRL]™8,
Esta clausula atribuye unos poderes amplisimos frente a situaciones ex-
traordinarias, actuando como férmula de cierre en aquellos casos en que las
competencias especificas de reaccidn frente a circunstancias catastroéficas
(por ejemplo, un incendio forestal grave) que exigen una rapida respues-
ta no se ejercitan por las Administraciones competentes y conforme a los
planes especificos'?®, permitiendo a los alcaldes, en esos casos, desbordar
el orden normal de competencias y adoptar las medidas necesarias, si bien
con sujecion a requisitos y limites especificos y, entre ellos, la concurrencia
del presupuesto de hecho habilitante, de conformidad con lo previsto en el
articulo 21.1.m) LRBRL"®.

Sin perjuicio de la utilidad de estos poderes extraordinarios, su ejercicio
efectivo debe acomodarse e integrarse, en cuanto sea posible, a las deter-
minaciones contenidas en los diversos planes de prevenciéon y lucha contra
incendios forestales, para evitar la reiteracién y el solapamiento de actuacio-
nes que se viene criticando.

4.3
La actuacion material de las entidades locales

En el marco de las potestades generales atribuidas a las entidades locales
para la proteccion y defensa de los montes frente a los incendios foresta-
les desde las diversas perspectivas competenciales senaladas, se habilita a
aquellas para llevar a cabo todas las actuaciones materiales que resulten
necesarias con el fin de afrontar las necesidades que la extincidén de un in-
cendio forestal pueda requerir.

De la diversa normativa manejada resulta la intervencion de los entes
locales ejecutando las directrices y actuaciones emanadas de las autorida-
des competentes en cada caso, y, en particular, poniendo a disposicion de
estas los medios y recursos disponibles de su titularidad que consten en los
distintos planes, pero también tomando todas aquellas decisiones o llevan-
do a cabo todas aquellas acciones que sean necesarias de manera inmedia-
ta para afrontar urgentemente las situaciones de emergencia a que pueda

108. Y en el articulo 124.4.n) LRBRL para los municipios de gran poblacién, aunque con
distinta diccidon, lo que ha planteado dudas sobre el alcance real de los poderes de necesidad
en estos municipios. Asi, por ejemplo, Rebollo Puig (2007: 3389), Villar Crespo (2025: 261-262) o
Dominguez Martin (2026: 89).

109. En este sentido, Villar Crespo (2025: 252) diferencia esta clausula de necesidad de la
competencia atribuida a los municipios en materia de proteccién civil, aunque —afirma— se
encuentren material y complementariamente relacionadas.

10. Y el control posterior, que corresponde necesariamente al pleno, mas desde la pers-
pectiva formal y procedimental que desde la de caracter sustantivo o material. Asi, Dominguez
Martin (2026: 100). Un control politico mas que de legalidad, como advierte Toscano Gil (2021:
284).



dar lugar un incendio forestal en el término municipal, hasta la puesta en
marcha de los mecanismos de extincion previstos en los planes aprobados.

Sobre la base de los poderes de necesidad atribuidos al alcalde, segun
lo sefalado, podria acordarse la evacuacién o alejamiento de las personas
gue puedan verse afectadas por el incendio forestal, la restriccion de acceso
a la zona en la que se desarrolla o cualquier otra actuacidn necesaria que
puede implicar una limitaciéon de derechos de forma temporal o la exigen-
cia de la colaboracion personal o real para la gestion de la emergencia mas
inmediata; o, en general, acordarse la movilizacién de cuantos medios pu-
blicos y privados resulten necesarios.

Estas medidas, adoptadas incluso antes de la activacion del plan de
emergencia correspondiente, deben responder a los principios de preven-
cién, cautela y proporcionalidad, encontrando habilitacion general en la
propia Ley de Montes, cuando en su articulo 45 dispone la obligacion de
cualquier persona de avisar a la autoridad competente o a los servicios de
emergencia de la existencia de un incendio forestal y, en su caso, de colabo-
rar, dentro de sus posibilidades, en la extincion del incendio; y, por supuesto,
en la normativa de proteccién civil™.

La actuacion material de las entidades locales deriva, ademas, de las
potestades de autotutela ejecutiva que tienen encomendadas para hacer
efectivo el contenido de las obligaciones (incumplidas) que corresponden a
los propietarios privados, especialmente en relacidon con la conservaciéon de
los terrenos forestales o la ejecucion de las medidas preventivas que les co-
rresponden en los términos que se han senalado mas arriba en este trabajo.

5
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