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PRESENTACION

Seguridad, sostenibilidad y
progreso en el medio rural:
los modelos de prevencion y
extincion de incendios

Alfredo Galan Galan

Director de la Fundacién Democracia y Gobierno Local.
Catedrdtico de Derecho Administrativo de la
Universidad de Barcelona

Por su magnitud y su impacto transversal, el fendmeno de los incendios en
el entorno rural ha dejado de ser una cuestidbn meramente técnica o sec-
torial para convertirse en un elemento estratégico que debe integrarse en
la planificacion y en la toma de decisiones de todos los Gobiernos locales.
Al igual que la revolucién digital o el proceso de internacionalizacién han
transformado la fisonomia de nuestras Administraciones, la creciente viru-
lencia y complejidad de los incendios en el medio rural plantea hoy un reto
de primer orden que incide en el nucleo mismo de la prestacion de servicios
publicos esenciales y, en uUltima instancia, en la seguridad y confianza de la
ciudadania en sus instituciones.

La Fundacion Democracia y Gobierno Local, fiel a su compromiso con el
impulso de la modernizacién y la mejora de la gestidon de las Administraciones
locales, presenta esta obra monografica de su Serie Claves del Gobierno Lo-
cal como una respuesta directa a una demanda apremiante formulada por las
propias diputaciones provinciales. En un momento en el que todavia celebra-
mos efemeérides tan significativas como el centenario del Estatuto Provincial,
la Fundacién, apegada siempre a la realidad cotidiana del entorno local, ha
atendido la preocupacion de los Gobiernos locales intermedios ante una pro-
blematica que, si bien es general, impacta de manera singular en la estabilidad
operativa y presupuestaria de las entidades locales.



Este trabajo no nace, por tanto, de una mera inquietud académica aisla-
da, sino de la necesidad de proporcionar a los responsables publicos locales
las herramientas y los conocimientos necesarios para afrontar un escenario ca-
racterizado por la fragmentacién normativa y la incertidumbre ante respues-
tas jurisdiccionales divergentes. Las diputaciones, en su funcién de asistencia y
cooperacion con los municipios de menor capacidad econémica y de gestion,
se situan hoy en el centro del debate sobre el modelo de proteccion mas ade-
cuado para el territorio, enfrentando una suerte de “loteria geografica”, tal como
se describe a lo largo de sus distintos capitulos, que con la contribucién que
supone esta obra se aspira a mitigar.

Para abordar un fenémeno de tal complejidad socio-ecoldgica y juridica,
se ha constituido un grupo de trabajo multidisciplinar que redne a un equipo
de expertos de reconocida trayectoria. Siguiendo la metodologia de excelen-
cia de la Fundacién, esta obra integra la vision de la academia, a través de la
optica de profesores de Derecho Administrativo, Constitucional y del Trabajo,
con la perspectiva practica de gestores de primera linea de las diputaciones
provinciales y de las Administraciones autondmicas. Esta diversidad de vo-
ces permite ofrecer una vision plural y especializada que enriquece el deba-
te, procurando ofrecer soluciones adaptadas a las necesidades especificas de
cada territorio.

A través de sus capitulos, el lector encontrard un anélisis riguroso de
cuestiones que hoy resultan ineludibles para cualquier gestor local: desde la
distribucion competencial y el impacto presupuestario de las normas regu-
ladoras de los bomberos forestales, hasta los desafios laborales que plantea
la estabilizacion de plantillas o la organizacién del tiempo de trabajo como
medida de salud laboral. Especial atenciéon merece el estudio del voluntaria-
do, pieza clave en la resiliencia de la Espana rural, pero que, como se expone
en estas paginas, requiere de un encuadramiento juridico y operativo que
evite riesgos de litigiosidad y garantice la seguridad y sostenibilidad de las
entidades locales.

Mas alla del analisis normativo, esta obra se distingue por su enfoque prac-
tico y orientado a resultados. Se exponen propuestas operativas para mejorar la
respuesta publica, racionalizar recursos y fortalecer la coordinacion interadmi-
nistrativa en un Estado compuesto como el autondmico, donde la lealtad debe
ser el motor institucional de una proteccion civil eficaz.

La obra que el lector tiene en sus manos es, en definitiva, una invitacién a
la acciony a la reflexion estratégica. Una invitacion a que los responsables publi-
cos locales miren el reto de los incendios rurales no como un obstaculo insupe-
rable, sino como una oportunidad para fortalecer nuestras democracias locales



mediante la construccion de paisajes mas resilientes y servicios de emergencia
mas profesionales y seguros.

Llega el momento en el que el lector pase pagina y se adentre en los con-
tenidos de una publicacion que ha sido posible gracias al impulso inicial de la
Diputacion de Palencia y a la excelente batuta de quien ha sido el coordinador
de los trabajos, el profesor Gonzalo Gabriel Carranza Galaico. Con este libro, la
Fundacion Democracia y Gobierno Local reafirma su compromiso con la segu-
ridad de nuestros ciudadanos y la defensa de un mundo rural que es, y debe
seguir siendo, un espacio de libertad y progreso protegido por el derecho.






ESTUDIO
INTRODUCTORIO

Hacia un modelo sostenible de
gestion de los incendios rurales

Gonzalo G. Carranza Galaico

Profesor ayudante doctor de Derecho Constitucional.
Universidad Auténoma de Madrid

SUMARIO. 1. La cercana realidad que nos interpela. 2. Incendios rurales e
incendios forestales: el quid de la cuestién. 3. Una aproximacion al objeto
de este libro. 4. Algunas conclusiones transversales. 5. Algunas conclusiones
especificas. 6. Bibliografia.

1. La cercana realidad que nos interpela

El verano de 2025 situd a Espana ante una realidad que los informes técnicos
llevaban anos anticipando'. Se registraron cifras elevadas de superficie que-
mada, con mas de 400 000 hectareas arrasadas en apenas unas semanas.
Los incendios pusieron de manifiesto que el fuego ha dejado de respetar la
tradicional distinciéon entre monte y asentamiento humano, y que las dis-
tancias entre los entornos urbano, rural y forestal, antano percibidas como
nitidas y separadas, pueden diluirse hasta practicamente desaparecer ante
los feroces y perversos efectos del fuego. Las respuestas normativas adopta-
das en cada ciclo estival, por lo general de caracter limitado y coyuntural, no

1. Una buena descripcion de lo ocurrido en aquel verano se puede encontrar en Monago Te-
rraza (2026: 187-188). Desde el punto de vista meteoroldgico, puede consultarse Sanchez-Laulhé
Ollero (2025).



han logrado abordar el problema desde una perspectiva estructural, lo que
pone de manifiesto una persistente falta de vision integral ante el fendmeno
de los incendios.

Resulta especialmente significativo que el Grupo de Trabajo de la Fun-
dacién Democracia y Gobierno Local del que surge esta obra, cuya direccion
he tenido el honor de asumir, iniciara su actividad con anterioridad a ese
verano, en un momento en el que, si bien existia ya la conciencia de la ne-
cesidad de abordar el problema de los incendios en el entorno rural desde
distintas dimensiones, no se habia alcanzado aun una percepcidn plena de
la inminencia ni de la magnitud de los acontecimientos que estaban por
producirse. La distancia temporal entre la constitucion del Grupo, a comien-
zos de julio de 2025, y el momento algido de los incendios fue, lamentable-
mente, muy breve.

Los incendios representan uno de los desafios mas apremiantes a los que
nos enfrentamos como sociedad en el siglo XXI. La confluencia de factores
como el cambio climatico, la despoblacion del mundo rural y una gestion del
paisaje que ha transformado profundamente el territorio ha dado lugar a un
escenario en el que los grandes incendios son cada vez mas frecuentes, mas
intensos y mas dificiles de controlar. Ante esta realidad, resulta imprescindi-
ble contar con sistemas de prevencion y extincion eficaces, bien articulados
juridicamente y adaptados a las singulares condiciones del entorno rural.

2. Incendios rurales e incendios forestales: el quid de la cuestion

Antes de abordar cualquier analisis, conviene reparar en una distincién con-
ceptual que muchas veces se diluye en el debate publico y que tiene con-
secuencias juridicas e institucionales relevantes, como se vera a lo largo de
este libro. Me refiero, en particular, a que los incendios rurales y forestales no
son, en estricto sentido, equivalentes? Mientras que los incendios forestales,

2. Sé que, quiza, estas definiciones no son del todo coincidentes con las que se plantean
en el primer capitulo de esta obra. Soy consciente de que puede resultar simplista, pero pro-
bablemente esa simplicidad es la que ayuda a nedfitos en el asunto a entender de forma mas
o0 menos nitida la diferencia entre uno y otro. De todas formas, y de forma complementaria,
recomiendo la lectura de Pérez-Soba y Jiménez (2019: 159-161), sobre todo cuando se refieren
al concepto de “interfaz urbano-forestal”. Al respecto, tras explicar las cuestiones relativas a la
emergencia que subyace a los incendios forestales, sefialan que “Cuando mas se acentua el
caracter del incendio forestal como emergencia es, lédgicamente, cuando mas se debilita su
naturaleza forestal, es decir, cuando el fuego avanza hacia la zona donde concluye el monte y
empieza el terreno edificado, y especialmente si esta habitado”. Precisamente en este enclave
es cuando surge esta interfaz.



por definicién, afectan a montes o terrenos forestales, los incendios rurales
nos remiten a un espacio mas amplio e impreciso, que puede incluir terre-
nos agricolas en desuso, paisajes de mosaico, pastizales y zonas de contac-
to entre usos del suelo que no encajan necesariamente en la categoria de
‘monte”. Pueden incluir, ademas, espacios con entornos urbanos o semiur-
banos, por lo que, en este tipo de incendios, el componente humano puede
llegar a tener un grado de afectacion mayor que en uno forestal®.

El fuego, cuando arrasa, no conoce fronteras de ningun tipo, y menos
aun las juridicas. Para el derecho, sin embargo, la delimitacién del entor-
no en el que se produce el incendio reviste una importancia decisiva, en la
medida en que determina el ordenamiento aplicable y, en consecuencia, la
identificacion de las Administraciones responsables del despliegue de los
medios necesarios, con el consiguiente impacto presupuestario.

Este asunto no es baladi, especialmente en un Estado compuesto y
complejo como el autondmico, en el que la colaboracién entre Administra-
ciones, a través de técnicas como el auxilio, la cooperaciéony la coordinacion,
se configura como un principio esencial de actuacién, pero no siempre se
traduce en una respuesta efectiva. Es precisamente en estos escenarios de
friccion y dificultad en la articulacion interadministrativa donde se hace mas
patente la necesidad de reforzar la lealtad.

Resulta evidente que los incendios constituyen un reto transversal
gue trasciende al entorno forestal. Su enorme complejidad requiere apro-
ximaciones multiescala y respuestas innovadoras desde diferentes ambi-
tos, mediante la implicacidn de politicas publicas sectoriales que afectan
directa o indirectamente al mismo territorio, y la implicacion de sectores
sociales y econdmicos especificos, como la agricultura y la ganaderia. Esta
complejidad, lejos de simplificarse, se ve agravada por el marco normativo
e institucional vigente. La distribucidn competencial entre el Estado, las
comunidades autdnomas y las entidades locales genera un panorama ca-
racterizado por la heterogeneidad, con modelos de gestidon muy distintos,
como se vera en los capitulos de este libro, y con pronunciamientos judi-
ciales contradictorios®, particularmente en lo relativo a la externalizacion
del servicio de extincién, que incrementan la inseguridad juridica de los
operadores involucrados.

3. Al respecto, vid. Oficina de Ciencia y Tecnologia del Congreso de los Diputados (2023: 7).
4, Para tomar dimension del asunto, puede consultarse Tolivar Alas (2014).



3. Una aproximacion al objeto de este libro

Como se ha apuntado, esta obra es el resultado de las labores de un grupo
de trabajo promovido por la Fundacién Democracia y Gobierno Local. Su
objetivo es ofrecer una respuesta que supere la tradicional visidon sectorial o
coyuntural, formulando propuestas de mejora normativa y operativa en un
contexto marcado por profundas transformaciones, tanto en el plano legis-
lativo como en el climatico.

Los trabajos aqui reunidos no proceden exclusivamente del dmbito
académico, sino que incorporan también la experiencia y las reflexiones sur-
gidas de la practica en la gestion de incendios en el medio rural y forestal. De
este modo, se pretende situar en el centro del analisis los problemas reales
gue afrontan las Administraciones competentes, en particular en relacion
con la gestidn del personal dedicado a las tareas de prevencién y extincién
de incendios.

Por este motivo, se ofrecen cuatro capitulos que tratan de realizar una
aproximacién desde lo macro a lo micro.

En primer lugar, se parte desde la necesaria perspectiva socioecoldgica
y de la realidad rural. El capitulo de Ignacio Pérez-Soba Diez del Corral abor-
da el incendio como un fendmeno esencialmente rural que, a menudo, es
malinterpretado por una sociedad urbana bajo sesgos propios de su entor-
no o mitos conspirativos. En este capitulo se analiza cdmo la desvinculaciéon
cultural con el monte y el abandono de los usos tradicionales han generado
una acumulacién de combustible que desborda la capacidad de los siste-
mas de extincion®, los cuales, pese a su gran éxito profesional desde los afos
noventa®, se enfrentan hoy a la paradoja de los grandes incendios forestales,
cada vez mas incontrolables. Este primer trabajo es especialmente rico en
datos que pretenden, por un lado, desmitificar algunos espacios comunes
en el ambito politico o mediatico (como las falsas teorias sobre mafias de la
madera o intereses urbanos); y, por otro, reivindicar que los datos y la expe-
riencia técnica deben ser atendidos para comprender la jerarquia de facto-
res que realmente originan las igniciones.

5. Este asunto constituye una preocupacion generalizada, como puede comprobarse en
Monago Terraza (2026:175), quien, ademas, insiste en que es una importante fuente de recursos
econdmicos, sobre todo para las entidades locales.

6. Al respecto, puede consultarse el estudio de la Oficina de Ciencia y Tecnologia del Con-
greso de los Diputados (2023: 4-5).



A través de un analisis exhaustivo de la Estadistica General de Incendios
Forestales, Pérez-Soba demuestra que casi todos los indicadores han evolucio-
nado favorablemente en las Ultimas décadas: hay menos incendios que, a su
vez, gueman menos superficie total que en los afnos ochenta y noventa. Sin
embargo, el indicador discordante es el crecimiento sostenido del tamano me-
dio de los grandes incendios forestales, lo que evidencia que los sistemas de
extincion han alcanzado un punto de utilidad marginal decreciente, al haber
estrangulado histéricamente la inversion en selvicultura y mejora de los mon-
tes. Por ello, el autor propone un cambio de paradigma que supere el discurso
catastrofista: la solucidon no pasa simplemente por repoblar el medio rural, sino
por fomentar una gestion forestal activa y sostenible que genere paisajes resi-
lientes, recuperando el vinculo econémico y social de la poblacién con el terri-
torio para mitigar los efectos del cambio climatico y del abandono del paisaje.

El segundo capitulo, que lleva la firma de Blanca Rodriguez-Chaves
Mimbrero, procura situarnos en el problema juridico esencial. El capitulo se
adentra en el complejo mundo del reparto competencial entre el Estado y
las comunidades auténomas, situando los incendios en la interseccién entre
la gestion de montes y la protecciodn civil. Se presenta un examen comple-
jo de la fragmentacion administrativa a la que nos enfrentamos, poniendo
sobre la mesa lo dificil que resulta, en ocasiones, la interoperabilidad. Una
de las principales virtudes del capitulo es la exploracion que se realiza de
los distintos modelos de gestidon de incendios rurales, lo que sirve para tener
una panoramica de la fragmentacién existente, asi como de los puntos en
comun entre distintas partes del territorio.

Este andlisis revela que la coexistencia de practicamente una veintena
de sistemas de extinciéon ha derivado en un modelo profundamente hete-
rogéneo. Esta disparidad técnica organizativa genera una suerte de loteria
geografica (concepto al que, como el/la lector/a podra comprobar, me referi-
ré en varias ocasiones), donde la eficacia de la respuesta ante una emergen-
cia varia significativamente de acuerdo con el presupuesto y la normativa
del territorio donde se produzca el siniestro. Con la minuciosidad que le ca-
racteriza, Rodriguez-Chaves destaca cdmo esta division administrativa pro-
voca disfunciones operativas criticas, como el retraso en la movilizacién del
recurso mas proximo por meras barreras burocraticas, o la falta de lenguaje
técnico comun entre operativos colindantes.

Para superar este escenario, el capitulo destaca la importancia de la Ley
5/2024, de 8 de noviembre, basica de bomberos forestales, como un primer



hito o paso fundamental para unificar la categoria profesional y garantizar
minimos de seguridad y operatividad para todo el pais. No obstante, la au-
tora va mas alla y propone una solucidn con mas peso aun: la aprobacion
de una ley estatal de bomberos. Esta horma, de caracter basico, permiti-
ria establecer un marco juridico comun que armonice los procedimientos
y equipos de todos los Servicios de Prevencién, Extincidn de Incendios y
Salvamento (SEPIS), asegurando una respuesta homogénea, eficaz y solida-
ria por parte de los poderes publicos, de forma tal que cualquier intento
de actuacioén colaborativa (o leal, si se me permite) no se detenga ante las
fronteras administrativas.

El tercer capitulo, de Alfonso Esteban Miguel, aborda el marco juridi-
co laboral y de la seguridad del personal que lucha contra los incendios.
Se trata de una perspectiva integradora entre las normas y los principios
del derecho del trabajo y de la seguridad social y del empleo publico. Este
trabajo sirve para que entendamos hacia dénde se tiende en este ambito:
estabilizacion de plantillas, superacion de temporalidad estructural, organi-
zacion del tiempo de trabajo, etc. Se podria decir que el capitulo nos marca
el horizonte al que apunta el derecho, esto es, el deber ser en este ambito.

Al igual que en el capitulo anterior, el autor identifica la Ley 5/2024
como un punto de inflexion fundamental en el asunto, ya que introduce
por primera vez una definicién unificada de la categoria profesional y esta-
blece estdndares minimos en formacidén, prevencién de riesgos y tiempos
de trabajo. Un aspecto central del analisis que realiza es el modelo dual de
empleo publico (funcionarial y laboral), subrayando que la estacionalidad ha
sido un rasgo estructural que ha dependido del uso masivo de contratos fi-
jos-discontinuos y temporales. La actual tendencia normativa, sin embargo,
pretende regularizar estas situaciones para tratar de reducir la precariedad y
consolidar la fijeza como la estructura normal de estos operativos.

El capitulo de Esteban Miguel profundiza, ademas, en la organizaciéon
del tiempo de trabajo, no solo como una cuestidon organizativa, sino como
una medida critica de salud laboral. El estudio vincula la ordenacion de tur-
nos y guardias al estandar europeo de descansos minimos y duracion maxi-
ma de la jornada, elementos esenciales para prevenir la fatiga en escenarios
de alta peligrosidad como los que son objeto de estudio de este libro. El
autor se detiene, también, en los riesgos de la cesion ilegal cuando la Admi-
nistracién utiliza entes instrumentales sin aportar una organizacién propia,
y destaca los avances en la proteccion social del colectivo. Entre estos hitos,



sobresale el reconocimiento de coeficientes reductores para la jubilacién
anticipada y la regulacion de la subrogacion de plantillas, mecanismos di-
sefados para garantizar la estabilidad de los trabajadores y la continuidad
operativa ante cualquier cambio en la gestién del servicio.

El Ultimo capitulo, de Eduardo Polo Alejos, aterriza en el meollo de la
cuestion, para poner de manifiesto cédmo se ven afectadas las distintas Ad-
ministraciones encargadas de la gestion de los incendios rurales (en parti-
cular, las locales) ante los avances jurisprudenciales en la materia. De esta
forma, si el capitulo de Esteban Miguel daba cuenta del deber ser, el de Polo
Alejos nos enfrenta al verdadero ser. Asi, partiendo de una aproximacion
desde los distintos modelos de bomberos voluntarios a nivel comparado, se
tratan de exponer y categorizar los principales modelos de gestién existen-
tes en Espana.

Este analisis comienza situando a nuestro pais en un modelo mixto o
profesional, alejandose del voluntariado esencial predominante en paises
como Alemania o Estados Unidos, donde el grueso del servicio descansa
en colaboradores no remunerados. Polo Alegjos sefala, casi como eco de los
autores que le precedieron, que la falta de una legislacion basica estatal
ha generado un mosaico de modelos autondmicos y provinciales heterogé-
neos, lo que ahonda en la idea de loteria geografica a la que se aludia, en la
gue la seguridad de los ciudadanos rurales ante grandes incendios depende
directamente de la provincia en la que residan.

En el centro de la problematica juridica, el capitulo expone cémo di-
versos pronunciamientos jurisprudenciales han limitado drasticamente el
papel de los voluntarios y las externalizaciones del servicio. En términos ge-
nerales, los tribunales han entendido que la extincidén de incendios implica
el ejercicio de autoridad, funcién reservada por ley a los funcionarios publi-
cos. Algunos casos criticos traidos a colacién por el autor ilustran este tipo
de conflicto, en el que el Poder Judicial ha anulado licitaciones y planes
operativos que pretendian delegar tareas estructurales de emergencia en
empresas privadas o personal voluntario.

En su capitulo, Polo Alejos aborda el conflictivo modelo de Catalunia,
caracterizado por la figura Unica del voluntario remunerado por interven-
cion, que ha derivado en tensiones sociales y acusaciones de “uberizacion”
o precariedad laboral debido a la falta de coberturas adecuadas en materia
de seguridad social y riesgos profesionales. En contraste, se presentan mo-



delos de éxito como los de la Comunidad Foral de Navarra o el Consorcio de
la canaria isla de Tenerife, donde la integracion del voluntariado se realiza
bajo criterios de rigor técnico y formacion reglada, manteniendo siempre
una clara subordinacién al mando profesional para asegurar que su labor
sea complementaria y nunca sustitutiva de las plantillas oficiales. En defi-
nitiva, se puede concluir con el autor que la estabilidad del sistema exige
una profesionalizacién funcionarial que sea capaz de integrar el valor social
del voluntariado en las zonas mas despobladas, sin por ello comprometer
la seguridad juridica ni operativa. Esta respuesta es, probablemente, la mas
ajustada para garantizar la supervivencia de un sistema eficaz de extincién
de incendios dentro de los presupuestos muchas veces ajustados de las Ad-
ministraciones, sobre todo en el ambito local.

4. Algunas conclusiones transversales

La lectura conjunta de los cuatro extensos y detallados capitulos que el/la
lector/a tiene ahora a su disposicidn permite extraer diversas conclusiones
transversales que, en ocasiones, se pueden solapar o articular entre si. En
términos generales, me gustaria poner de manifiesto algunas de ellas, espe-
cialmente aquellas sobre las que el Grupo de Trabajo se detuvo a debatir en
sus reuniones de discusion de los borradores de este libro:

A. Complejidad socioecoldgica y filtro de percepcion urbana. Los
incendios rurales y forestales son fendmenos de alta complejidad
en los que la accién humana resulta decisiva en el origen, la propa-
gaciony la percepcion del riesgo. Existe un marcado sesgo urbano
en la informacion, filtrado por medios de comunicacién que, a me-
nudo, simplifican el problema con teorias o mitos que carecen de
base estadistica, ocultando la verdad que subyace al fendmeno.

B. Paradoja de los indicadores y los nuevos tipos de incendios.
Aunque el numero total de incendios y la superficie quemada
han disminuido en Espana desde la década de los noventa gra-
cias, en gran medida, a la profesionalizacidn de la extincidon, han
surgido a su vez indicadores discordantes. Los incendios, a la luz
de estos indicadores, son cada vez mas extensos e incontrolables
y se producen en ventanas meteoroldgicas criticas agravadas por
el cambio climatico y por paisajes saturados de biomasa, que
dificultan sobremanera la capacidad de respuesta técnica de los
operativos actuales.



Desmitificacion de la despoblacion como causa directa de los
incendios. Los datos que se recogen en este libro dan cuenta de
gue no hay una correlacién directa entre la baja densidad demo-
grafica de algunos puntos de la geografia espanola y el aumento
de los incendios. De hecho, de la lectura atenta se desprende que
la Espana despoblada registra menor incidencia de incendios que
las zonas pobladas. El factor critico no es tanto la falta de habi-
tantes, sino la desvinculaciéon econdmica y cultural con el monte
y el abandono de los aprovechamientos forestales tradicionales,
lo que genera una acumulacion de combustible sin precedentes.
Importante: la lectura de esta conclusion debe hacerse teniendo
en cuenta que quedan por fuera de ella las singularidades del
Noroeste.

Fragmentacion administrativa y loteria geogrdafica. La gestion
de los incendios en Espafna se caracteriza por una notable frag-
mentacion administrativa, derivada del reparto competencial en-
tre distintos niveles territoriales y de la concurrencia de ambitos
materiales diversos, como la proteccion civil y la gestion de mon-
tes, junto con la dualidad entre regimenes juridicos laborales y
funcionariales. Este entramado genera un sistema heterogéneo,
en el que coexisten modelos organizativos, niveles de dotacion
y estandares operativos en ocasiones muy dispares. Como con-
secuencia, se producen disfunciones relevantes en la respuesta
ante emergencias; entre ellas, dificultades de coordinacién e in-
teroperabilidad entre dispositivos, asi como desigualdades en los
medios disponibles. Ello se traduce, en uUltima instancia, en una
brecha territorial en la capacidad de respuesta, de modo que el
nivel de proteccion efectiva de la ciudadania puede variar en fun-
cion del lugar en que se produzca el siniestro.

5. Algunas conclusiones especificas

Bajando ahora especificamente al terreno del voluntariado y su impacto en
las Administraciones locales, que podria entenderse como el punto de in-
flexion o core de este trabajo, se puede concluir lo siguiente:

Inseguridad juridica y reserva de funciones de qutoridad. Las en-
tidades locales se enfrentan a un desafio juridico critico, ya que la
jurisprudencia ha determinado, como se sefalaba en el epigrafe



anterior, que las funciones de extinciéon de incendios implican el
ejercicio de autoridad y la salvaguardia de intereses generales, po-
testades que la ley reserva exclusivamente a los funcionarios publi-
cos. Este criterio resulta dificilmente conciliable con un sistema que
requiere una mayor flexibilidad para hacer frente, en determinados
momentos del ano, a la proliferacion de focos de incendio que se
concentra habitualmente durante el periodo estival.

B. I/mpacto presupuestarioy alteracion de plantillas locales. La tran-
siciéon obligada del modelo voluntario al profesional funcionarial
supone una sobrecarga financiera de gran magnitud para muni-
cipios y diputaciones con competencia para actuar en el entorno
rural, ya que son estos érganos los que, a menudo, deben financiar
integramente los costes sin apoyo econdmico estable de las Ad-
ministraciones de los niveles superiores’. Esta situacion exige una
modificaciéon de las relaciones de puestos de trabajo para integrar
plazas estructurales de bomberos funcionarios, lo que dispara los
costes de personal y compromete la sostenibilidad del servicio en
zonas rurales con escasa capacidad econdmica.

C. Elriesgo de la recalificacion y el falso voluntario. La utilizacion del
voluntariado para cubrir deficiencias estructurales o permanentes,
asi como la implantacion de esquemas de voluntariado retribuido
por intervencioén, expone a las Administraciones locales a un elevado
riesgo de litigiosidad, con la consiguiente asuncién, por imposicién
judicial, de obligaciones de caracter laboral y de Seguridad Social.

D. Disfunciones operativas y falta de mando unico. La fragmenta-
cion en la gestion del voluntariado y la falta de una normativa esta-
tal comun impiden una coordinacidn efectiva, ya que cada entidad
local termina desarrollando su propio modelo operativo. Esta falta
de estandares compartidos dificulta la interoperabilidad entre par-
ques de distintas Administraciones y genera dudas sobre la cadena
de mando en siniestros que afectan a varios términos municipales,
donde los voluntarios a menudo carecen de una integracion jerar-
quica clara con los cuerpos profesionales.

7. No hay que olvidar, ademas, que las entidades locales son las que se encuentran en pri-
mera linea cuando se quema el término municipal, asumiendo muchos de los costes operati-
vos de la actividad de extincion. Al respecto, vid. Rivero Ortega (2023).



E. Subordinacion operativa como garantia de sostenibilidad. Con
el objetivo de que el voluntariado no se convierta en un problema
juridico para las entidades locales, se han propuesto modelos de
éxito basados en convenios de colaboracién estrictos donde el
personal voluntario actua de forma complementaria y bajo una
clara subordinacién al mando profesional. Este encuadramien-
to, sumado a una formacién reglada obligatoria en escuelas de
emergencia, podria asegurar que la participacion ciudadana sea
una solucidén para el medio rural y no un foco de inseguridad juri-
dica como viene siendo.

F. \Valor social frente a la loteria geogrdfica. A pesar de los ries-
gos descritos, el voluntariado bien gestionado puede constituir
una herramienta esencial para la resiliencia de los rincones mas
reconditos del pais, pues permite una capacidad de respuesta
inmediata y motiva la defensa activa del territorio por sus propios
habitantes, ayudando a fijar poblacidon. Sin embargo, mientras no
exista una legislacion basica que unifique las funciones y los es-
tatutos de estos colaboradores, la seguridad de los ciudadanos
rurales seguira dependiendo de la loteria geografica condiciona-
da por el presupuesto y, en ocasiones, por el color politico de su
Administracion local.

La respuesta a los problemas abordados en este libro, que no son sino
reflejo de la realidad existente, exige, en todo caso, la apertura de un debate
sosegado y riguroso, con la implicacion de todas las Administraciones com-
petentes. Se trata, como se podra comprobar, de un problema estructural
caracterizado por la horizontalidad y la comparticidon de responsabilidades
en todos los niveles de descentralizacion. Este proceso debe ir acompanado,
ademas, de una escucha atenta de las aportaciones y los diagndsticos for-
mulados por la comunidad experta, de forma tal que la legislacién operativa
se armonice con la documentacion estratégica, como pueden ser las Orien-
taciones para la gestidn de incendios forestales, que han sido aprobadas en
el seno de la Conferencia Sectorial del Medio Ambiente en julio de 20228,
En este contexto, las respuestas normativas como las que se proponen han
de superar el enfoque tradicionalmente dado por la politica espanola, ba-

8. Las Orientaciones aprobadas por la Conferencia Sectorial se pueden consultar en este
enlace: https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/planes-y-estrategias/
orientacionesestrategicasiiff ¢s28072022_tcm30-543585.pdf (fecha de consulta: 14/05/2026).


https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/planes-y-estrategias/orientacionesestrategicasiiff_cs28072022_tcm30-543585.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/planes-y-estrategias/orientacionesestrategicasiiff_cs28072022_tcm30-543585.pdf

sado en soluciones parciales o coyunturales®, para orientarse hacia reformas
estructurales capaces de abordar de manera integral las disfunciones iden-
tificadas.
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1. Introduccion: la necesidad de un enfoque integrado, y centrado en el
medio rural, sobre los incendios forestales

1.1. Los incendios forestales, un problema socioecolégico complejo

En conjunto, los incendios forestales deben entenderse como un fendme-
no socioecoldgico complejo que trasciende la mera dimensién ambiental.
Aunque el fuego ha desempenado desde hace millones de anos un papel
ecoldgico relevante en numerosos ecosistemas, los incendios forestales ac-
tuales no se entienden sin el componente humano ocupando un papel de-
cisivo. Las dindmicas humanas no solo influyen en el origen o en la propa-
gacion del incendio, sino, como desarrollaremos ahora mas ampliamente,
incluso en su percepcién. Comprender esta complejidad exige un enfoque
gue integre conocimientos ecoldgicos, sociales y de gobernanza.

En la figura1 ofrecemos un esquema, de elaboracidn propia (Pérez-Soba
Diez del Corral, 2021), que pretende representar los principales elementos
ecoldgicos, sociales y econdmicos relacionados con los incendios forestales,
y sus relaciones causales o de influencia.

La mera vision del esquema de la figura 1 patentiza la complejidad del
problema de los incendios forestales, resultado de multiples factores inte-
rrelacionados, tanto humanos como naturales. Quiza la primera conclusiéon
gue obtengamos de él sea que debemos desconfiar de quienes ofrecen,
para un problema tan complejo, explicaciones o soluciones extremada-
mente simplistas, que —habitualmente— se corresponden con los propios
intereses de quienes las exponen. Solo mediante estrategias integradas sera
posible reducir su impacto.

Lo mas evidente de ese esquema es que la Unica relacion verdadera-
mente causal que hace nacer el incendio es que hay una ignicién. Sin igni-
cidn no hay incendio. Esto es una obviedad tan manifiesta como sistemati-
camente olvidada: ni el calentamiento global, ni la gestidn del territorio, ni
ninguna otra causa indirecta hacen nacer una llama, a pesar de que abun-
den en los medios de comunicacion titulares que aluden a “los incendios



causados por las altas temperaturas’. Para que la temperatura provoque la
combustion espontdnea de la madera, ha de superar los 400 °C. Por tanto,
la ignicién se debe a causas naturales (casi solamente el rayo) o humanas
(intencionalidad, negligencia, accidentes, etc.), debidas en ocasiones a la
poblacion urbana y, en otras, a la rural. Conviene subrayarlo, porque en no
pocos foros de debate se tiende a olvidar o despreciar la lucha contra las
causas directas de las igniciones, cuando es el primer paso que se ha de dar.
Poco se puede hacer contra las naturales (aunque si tener una previa iden-
tificacion de las zonas mas propensas a la caida de rayos), pero mucho en
cuanto a las causas humanas.

Figura 1. Principales elementos ecolégicos, sociales y econémicos rela-
cionados con los incendios, y sus relaciones causales o de influencia

Fuente: Pérez-Soba Diez del Corral (2021).

Es después de la ignicidon cuando el tiempo atmosférico local, el relieve
y la vegetacion forestal pueden influir en que el incendio evolucione hacia
formas mas o menos peligrosas. No ha de confundirse el tiempo atmosférico
con el clima: este ultimo es el conjunto de condiciones meteoroldgicas me-
dias que caracterizan a un lugar determinado, como sintesis de las estadis-
ticas del tiempo atmosférico sobre periodos de tiempo lo suficientemente
largos como para que sean representativos. Pero cuando surge un incendio



concreto, son los elementos meteoroldgicos que existen en ese lugar, en ese
momento y en las semanas anteriores, los que van a tener una gran influen-
cia sobre el incendio: la temperatura, la presién atmosférica, la humedad, el
viento y la precipitacién. Por tanto, el calentamiento global, omnipresente
en todo debate sobre incendios forestales, tiene en realidad una influencia
doblemente indirecta: influye en el tiempo atmosférico local, que a su vez
influye en la evolucién del incendio. No significa esto —en absoluto— que
debamos quitarle importancia, pero nos ayuda a situar las cosas en su sitio.

Una vez iniciado el incendio, provoca diversos efectos que se agrupan
en tres grandes categorias: ecoldgicos, sociales y econdmicos. Los ecoldgicos
pueden manifestarse tanto a corto como a largo plazo, afectando la biodi-
versidad, la estructura del suelo y los ciclos naturales del ecosistema. En el
plano social, los incendios representan riesgos directos para bienes materia-
les y personas, especialmente en zonas rurales o en la interfaz urbano-fores-
tal. Ademas, generan impactos econdmicos significativos, como la pérdida
de recursos naturales, infraestructuras y medios de vida.

1.2. Los incendios forestales son un fenémeno rural

Pero otro aspecto esencial de los incendios forestales es que son, ante todo,
un fendmeno rural, porque es en el territorio rural donde se dan las condi-
ciones que explican principalmente su origen, su propagaciéon y sus impac-
tos mas directos. Es imposible entender el fenédmeno sin reconocer que su
principalisimo escenario natural, social y econdmico es el mundo rural. Esto
nos conduce a dos consideraciones, que analizaremos sucesivamente.

1.2.1. ¢Incendios forestales o incendios rurales?

En primer lugar, debemos hacer una precision terminoldgica: en Espana y en
su entorno geografico, los incendios en el medio rural son cada vez menos es-
trictamente “forestales”; de hecho, en el periodo 2002-2019, las tierras de cultivo
representaron el 44 % y el 51 % del total de las areas quemadas en Europa
oriental y meridional (Gallo et al, 2024). Esta constatacion ha llevado a algunos
autores a afirmar que se podria hablar con mas propiedad de “incendios rura-
les” (Arola Sierra, 2008). Nos parece evidente que la propuesta tiene parte de
razén, e incluso —como luego desarrollaremos, para el caso concreto de nuestra
nacioén, en el apartado 5.1.3— esa denominacion subrayaria una condicién muy



importante para encarar el problema, cual es la obligacion de las Administra-
ciones distintas de la forestal de tomar, dentro del ambito de sus competencias
sectoriales, medidas de prevencién y lucha en relacion con este problema.

No obstante, nos parece que hemos de mantener la denominacion de
“incendio forestal”, por varios motivos:

— Aunque arda cada ano una cantidad muy apreciable de superficies
rurales no forestales, en particular cultivos agricolas, el comporta-
miento del fuego en estos terrenos y su papel en la propagacion
estan decisivamente condicionados por la matriz forestal que los
rodea. Un incendio solo agricola rara vez alcanza la peligrosidad, la
imprevisibilidad o el potencial destructivo de un incendio forestal,
porgue presenta un combustible mas homogéneo, menos denso y
con menor carga energética que la vegetacion forestal, por lo que
se desarrolla rapido, pero con menor intensidad y menor capaci-
dad de generar focos secundarios a distancia.

— Ademas, el término “incendio rural” introduce —a nuestro juicio—
una confusién conceptual: “rural” describe un punto de vista de uso
humano del territorio, no un tipo de combustible. Llamarlo “rural”
invisibiliza la dindmica del fuego en un entorno forestal, que es,
como acabamos de decir, lo que marca con frecuencia la peligrosi-
dad del evento; incluso creemos que aparta la atencion de la idea
gue ampliamente desarrollaremos en este apartado: que la gestion
del territorio forestal tiene una extrema, esencial, importancia para
avanzar en la solucion del problema. Aunque parte de la superficie
guemada sea agricola, el régimen de incendios en todo el Sur de
Europa es forestal en su comportamiento, en su peligrosidad y en
sus implicaciones para la gestion del territorio.

— Y, por ultimo, la denominacién ‘incendio forestal” mantiene la co-
herencia con la normativa espanola, la estadistica oficial y los siste-
mas europeos de informacion; e incluso con el lenguaje cotidiano.

1.2.2. Una realidad rural, muy mal entendida por una sociedad urbana

Pero también queriamos subrayar, y especialmente, que el caracter rural de
los incendios forestales es una realidad cultural de primera importancia que
dificulta enormemente su comprension por la sociedad urbana. En el es-
guema de la figura 1 se aprecia la muy distinta influencia que los incendios



ejercen en los actores sociales: la poblaciéon rural se ve directamente afec-
tada, mientras que la poblacién urbanay la clase politica —que, en sus altos
niveles, es casi toda ella poblacién urbana— reciben la informacién princi-
palmente a través de los medios de comunicacion. Desarrollaremos este as-
pecto a continuacion, porque nos parece muy relevante.

Permitasenos primero una pequena digresidon, que creemos necesaria.
El psiquiatra inglés W. R. Ashby definido en 1958 la ley de la variedad reque-
rida o necesaria, conocida por ello como Ley de Ashby: “Cuanto mayor es la
variedad de acciones de un sistema regulado, también es mayor la variedad
de perturbaciones posibles que deben ser controladas” (Ashby, 1958). Es de-
cir, controlar una situacion significa ser capaz de gestionar su complejidad,
por lo que el control solo es posible si la parte reguladora tiene al menos la
misma variedad que la regulada: en expresion muy usada, “solo la variedad
puede absorber la variedad” (Conant y Ashby, 1970). Es por eso la ley funda-
mental de la cibernética, y se la ha comparado con las leyes de Newton.

Es claro que en la mayoria de los casos el controlador tiene menos varie-
dad que el sistema controlado, por lo que la Unica solucién pasa por la adap-
tacion de variedades: reducir la de un lado y aumentar la del otro hasta que se
cumpla la ley de la variedad requerida. Para esto se usa un filtro de variedad (ya
sea fisico o conceptual), y de hecho estamos tan acostumlbrados a estos filtros
gue ni nos damos cuenta de que lo son. Ahora bien, en esa circunstancia el
observador o controlador pasa a ser fundamental, porque usara el filtro que le
resulte mas cdmodo para su modo de actuary, por tanto, influird directamente
en qué variedad se considera relevante para el control y la comunicacion (Kiji-
ma, 2022). Serdn sus conocimientos, intereses e instrumentos los que Mmas influ-
yan en la variedad con que se nos presentara el objeto; segun el punto de vista
del observador, apareceran y desapareceran partes de la percepcion del objeto.

Pues bien, y volviendo al esquema de la figura 1, en el problema de
los incendios forestales el observador seria la poblacidon urbana y la clase
politica —urbana también, insistimos—, mientras que el filtro de variedad se-
rian los medios de comunicacion. Los medios (incluyendo como tales las
redes sociales) son el canal unico mediante el cual los incendios forestales,
gue son una realidad principalmente rural, son explicados a una poblacién
como la urbana, que tiene un desconocimiento casi absoluto de la realidad
rural y de las ciencias forestales. Es mas: el ciudadano urbano medio no solo
desconoce el mundo rural, sino gque muy a menudo tiene sobre él una ima-
gen sesgada e idealizada, asocidndolo con una indeterminada e imaginaria



“edad dorada” de tranquilidad, naturaleza y autenticidad, y desconociendo
gue, como en todas las sociedades humanas, en la rural hay también dure-
za, exigencia, violencia y egoismo, y sobre todo que tiene sus propias claves
y sistemas de relaciones muy distintos de los urbanos (Short, 2006). Como
los medios son, también, muy mayoritariamente urbanos, su filtro interpre-
tara las realidades rurales mediante la vision urbana de la vida. Eso justifica
la abundancia en los medios de tépicos simplistas, de significado extrema-
damente impreciso, cuando no pernicioso: “hay que limpiar el monte”, “los

» o«

incendios se apagan en invierno”, “solo el pueblo salva al pueblo”.

Es especialmente marcado el sesgo urbano en los medios en lo que se
refiere a las motivaciones de los incendios intencionados. Como luego vere-
mos, los estudios demuestran que —como es ldgico— los incendios forestales
responden muy mayoritariamente a acciones tipicas de la sociedad rural
(desde las imprudencias en quemas o trabajos agricolas hasta la intencio-
nalidad por venganzas entre vecinos), pero en los medios abundan explica-
ciones conspiranoicas rotundamente falsas, relacionadas con las realidades
gue conoce y entiende el mundo urbano: la urbanizacion, las empresas de
energias renovables, las minas chinas de tierras raras, la venta de la madera
guemada... Todo falso, como veremos, pero utilisimo como filtro de variedad,
al reducir la complejidad del problema a una narrativa simple y emocio-
nalmente satisfactoria. Las teorias conspirativas son muy atractivas, porque
simplifican brutalmente la variedad a la que nos enfrentamos y que ademas
desconocemos (ayudan a recobrar el control): elegimos unos culpables ge-
néricos, contra los que a ser posible tengamos ya prejuicios (promotores in-
mobiliarios, malvados productores de madera..). Y, abrazada la “causa’, pasa
a ser irrefutable: da igual las pruebas en contra; y si no hay pruebas a favor,
eso solo demuestra cuan habilmente han borrado sus huellas los conspira-
dores (Sunstein y Vermeule, 2009).

A este problema, que hemos calificado de cultural, habria que anadir
otras circunstancias que hacen que la informacién que ofrecen los medios
sobre los incendios sea a menudo confusa y de muy baja calidad (Domin-
guez et al., 2014; Pérez-Soba y Picos, 1996):

— La extraordinaria repercusion que los incendios tienen en los me-
dios, que a su vez se debe a varios motivos: a) porque suceden prin-
cipalmente en verano, con escasez de noticias (sobre todo en los
afos impares, en que no hay en verano grandes acontecimientos
deportivos, como los Juegos Olimpicos o la Copa del Mundo de



futbol); b) por la espectacularidad del incendio, debido tanto a la
fascinacion atavica que siente el ser humano por el fuego (Gouds-
blom, 1992) como a la actuacién de medios aéreos; c) por la facili-
dad de obtener “testimonios populares” nada representativos, pero
muy impactantes.

— Lafalta de calidad técnica de los mensajes, debida a su vez a la falta
de especializacion del redactor. Recordemos que en verano suelen
estar de vacaciones los redactores habituales; y que de cualquier
manera son muy pocos los periodistas especializados en medio
ambiente y/o en medio rural, porque no son &mbitos que habitual-
mente generen tantas noticias que justifiquen la especializacién de
un redactor.

— Y, por dltimo, pero no por ello menos importante, la frecuente po-
litizacion en la cobertura del suceso, con un significativo sesgo en
funcion de la tendencia politica del medio de comunicacion.

En resumen: toda aproximacion a un problema tan poliédrico como
el de los incendios forestales ha de partir de un analisis integrado de todos
sus aspectos, y esforzarse en particular en comprender adecuadamente la
realidad socioecondmica del medio rural.

2. Losincendios forestales de Espaia, en una perspectiva global y
mediterranea

2.1. En el contexto mundial

El fuego, y con él los incendios forestales, estan presentes en todos los eco-
sistemas del planeta. La estimacion del drea media quemada en el mundo
cada ano por incendios forestales, en el periodo 2001-2020, es de 774 millo-
nes de hectareas (Mha) (Chen et al., 2023), lo que es comparable al tamano
de Australia. Estas cifras son muy superiores a las que se manejaban a prin-
cipios del siglo XXI: por ejemplo, el muy citado articulo de van der Werf et al.
(2006) daba una cifra de entre 300 y 450 Mha, aunque la muy notable mejo-
ra de los sistemas satelitales de medicién que se ha producido entre ambos
articulos impide comparar sin mas los dos datos. En todo caso, los incendios
forestales son una caracteristica continua y global, ocurriendo durante todo
el ano en el hemisferio norte o sur o en ambos, y siendo frecuentes en la ma-



yor parte de la tierra, excepto en areas de vegetacidon muy rala (por ejemplo,
los desiertos) y cerca de los polos (Mouillot y Field, 2005).

Por eso, como dice Vélez Munoz (1999a: 411), la perspectiva global del fe-
ndmeno de los incendios forestales permite entender mejor dicho fendme-
no, limpiandolo de leyendas e interpretaciones subjetivas. En ese sentido, y
desgraciadamente, una de las carencias mas llamativas de la informacién
gue sobre incendios forestales se ofrece en Espana es su absoluta descon-
textualizacion internacional. La informacion que recibe el ciudadano espa-
nol sobre incendios forestales ocurridos fuera de Espana es no solo escasisi-
ma, sino (como enseguida veremos) de una muy baja representatividad del
panorama real internacional.

Las areas anuales de superficies quemadas por incendios forestales
en cada uno de los continentes (o subcontinentes, en el caso de América)
para el periodo 2012-2025 se presentan en la figura 2, que resulta muy
clarificadora.

Figura 2. Superficie anual quemada por incendios forestales
por continentes (o subcontinentes) para el periodo 2012-2025
(este ultimo aifo, hasta diciembre)

Fuente: Our World in Data (https://ourworldindata.org/wildfires), a partir de Global Wildfire
Information System (https://gwis jrc.ec.europa.eu).

Como se ve en la figura 2, Africa es, a todas luces, el principal epicentro
mundial del fuego, superando ampliamente la mitad de toda la superficie
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guemada anual en el planeta, con cifras anuales que superan los 200 millo-
nes de hectareas (Mha/afo). Esta prevalencia se explica por la combinacién
de ecosistemas de sabana altamente inflamables, practicas agricolas basadas
en guemas estacionales y condiciones climaticas que favorecen la propaga-
cién del fuego. Sudameérica ocupa el segundo lugar (mas de 50 Mha/afio),
con incendios concentrados en la Amazonia, el Cerrado y el Chaco, donde
la interaccidon entre expansidon agropecuaria y eventos climaticos intensifica-
dos por El Nifio causa escenarios de numerosos incendios. Asia y Oceania (es-
pecialmente Australia) presentan cifras similares entre si (unos 40 Mha/afio):
Australia presenta frecuentes incendios en zonas de matorral y sabana tropi-
cal y episodios extremos asociados a sequias prolongadas, mientras que Asia
presenta tanto incendios agricolas recurrentes en el sudeste y la India como
enormes incendios boreales en Siberia, cuya magnitud puede ser de millones
de hectareas, como sucedié en 2003 en la taiga siberiana, en la que se vieron
afectadas 19 millones de hectareas (Shvidenko et al, 2011). Por ultimo, y en
manifiesto contraste, Europa y Norteameérica registran superficies quemadas
mucho menores: en toda Europa, de unos 2-5 millones/afo.

Se nos podra arguir que estamos usando cifras absolutas referidas a
continentes de tamanos muy dispares, pero si usamos cifras relativas con
respecto a la superficie, el resultado es bastante similar al anterior. En la
figura 3 se presenta el mapa global del drea media anual quemada (por-
centaje quemado de cada pixel) de 1960 a 2000, formado por Flannigan et
al. (2009) a partir de datos de Mouillot y Field (2005). Los pixeles con mayor
porcentaje de drea quemada corresponden a las mismas zonas antes sefa-
ladas: Africa, Sudameérica, Oceania, la India y el Sudeste asiatico.

Dos conclusiones podemos extraer de lo que antecede. La primera, y
mas evidente, es que hablar de “megaincendios” en Espana, como se hace
de manera creciente en los uUltimos anos, resulta, como minimo, exagerado.
Y la segunda, que el espacio que los medios de comunicacion dedican a
los incendios en el extranjero no guarda relacidon alguna con su extension,
o incluso su gravedad ecoldgica o social, sino que se da una atencién des-
proporcionadamente grande a los paises del antiguamente Ilamado “blo-
gue occidental™ los incendios en los Estados Unidos o en Europa occiden-
tal (como en Grecia) ocupan mucho espacio en los medios, mientras que
practicamente no se mencionan los del resto del planeta, con excepcién de
Australia, pais que auna su condicion de economia occidental y desarrolla-
da con la de zona de verdaderos megaincendios. Acerca de los incendios
forestales en el extranjero, como en casi toda la informacién internacional



(Garcia y Vicente, 2014), los medios espanoles hablan de manera muy mayo-
ritaria sobre paises que tienen vinculaciones con Espana o cuentan con gran
influencia internacional.

Figura 3. Mapa global del area media anual quemada
(porcentaje quemado de cada pixel) de 1960 a 2000

Fuente: Flannigan et al. (2009), segun datos de Mouillot y Field (2005).

Ahora bien, lo que también se aprecia es que los megaincendios se
producen, desde hace muchos anos, en zonas que son también desiertos
demograficos mucho mas acusados que los de la Europa o la Espana des-
pobladas: Siberia tiene una densidad de poblacién de tan solo tres habitan-
tes por kildbmetro cuadrado (como comparacion, las provincias de Soria y de
Teruel tienen tres veces mas densidad). Es decir, que los incendios media-
nos, o incluso pequenos, que se producen en Europa afectan a muchas mas
personas que los verdaderos megaincendios actuales.

2.2. En el ambito mediterraneo

Acercando el foco ya a nuestra realidad, hemos de recordar que el fuego es un
factor de perturbacion que desde hace miles de afos ha sido y es mucho mas
frecuente en los ecosistemas mediterraneos que en el resto de ecosistemas
europeos (Pausas y Keeley, 2009). Por tanto, es claro que nuestras compara-
ciones no deben hacerse con Europa occidental, sino con el arco mediterra-



neo, que comparten los paises del sur de Europa y del norte de Africa. Si asi lo
hacemos (figura 4), obtenemos otras cifras que pueden sorprender.

Figura 4. Superficies medias anuales quemadas en la cuenca
mediterranea y superficie quemada anual por cada 10 000 ha
de superficie forestal (mismos paises, 2000-2018)

Fuente: European Forest Fire Information System (EFFIS).

En la figura 4 se ha incluido también a Portugal, que, en realidad, no es
mediterrdneo, pero que comparte caracteristicas ecoldgicas con los demas
paises del Sur de Europa, con el resultado de que es, con mucho, el pais con
peores cifras, ya no solo relativas, sino también absolutas. Debemos recordar
(porgue en materia de incendios forestales la amnesia colectiva parece casi



absoluta) que los afios 2013 y 2017, por ejemplo, fueron realmente devasta-
dores en Portugal, porque entre ambos ardieron mas de 300 000 hectareas
y murieron 117 personas (Ribeiro et al., 2020). En cambio, vemos que, aun-
gue Espana es el segundo pais en cifras absolutas, es el séptimo en relativas,
Ilamando la atencion que, de nuevo, hay paises cuyos incendios forestales
nunca o casi hunca son mencionados en los medios de comunicacién, con
cifras preocupantes: Argelia, sobre todo, pero también Croacia o Chipre.

Por tanto, de la contextualizaciéon de nuestro problema espanol de in-
cendios forestales obtenemos una imagen con bastantes mas matices de
los que suele haber en el debate publico sobre esta materia: sin duda, Es-
pana tiene un problema de incendios forestales, pero no es de los peores
del mundo, ni de Europa, ni del Mediterraneo... ini siquiera es el peor de la
Peninsula lbérica!

3. Analisis temporal y espacial de los principales indicadores sobre incendios
forestales en Espaiia

Sin un buen conocimiento de los patrones espaciales y las tendencias a
medio y largo plazo en la ocurrencia de incendios forestales es imposible
comprender sus factores impulsores ni, por tanto, planificar estrategias ade-
cuadas de prevencion y de extincion de incendios (San Miguel et al., 2012).
Haremos por ello una somera busqueda de los patrones y tendencias que
nos permitan caracterizar la situacion actual.

3.1. Evolucion de los indicadores nacionales de niimero y extensiéon
de incendios

En el sector forestal toda tendencia se manifiesta en plazos largos: es impo-
sible, o mejor dicho irresponsable y ridiculo, sacar conclusiones de un solo
ano o de pocos anos, sean buenos o Mmalos. Si la estadistica es siempre im-
portante para el analisis de todo problema mensurable, lo es especialmente
en el sector forestal, y dentro de él, en materia de incendios forestales (Lopez
Santalla, 2020). Afortunadamente, Espana cuenta con una de las mejores
bases de datos del mundo en materia de incendios forestales: la Estadistica
GCeneral de Incendios Forestales (EGIF), que guarda datos parciales desde
1955 (ano en que se crea el Servicio Especial de Defensa de los Montes con-
tra los Incendios), y recopila datos totales, homogéneos e ininterrumpidos



desde 1968 (afio de la aprobacion de la Ley 81/1968, de 5 de diciembre, sobre
incendios forestales), basados en un parte Unico nacional con mas de 150
campos de datos (Vélez Muioz, 2016).

El estudio de las series de datos de la EGIF sobre nimero de incendios,
superficie guemada y grandes incendios forestales ofrece unas conclusiones
muy claras, y por cierto bastante alejadas de los tépicos generalizados en la
sociedad espanola. Lo iremos exponiendo sucesivamente. Aclaramos que
los graficos recogen solo lo que se consideran “incendios” segun el Comi-
té de Lucha contra Incendios Forestales (CLIF), esto es, los mayores de una
hectarea (si son menores, se consideran “conatos”).

Figura 5. Numero anual de incendios forestales en Espaiia en el periodo
1961-2025 (este ultimo afo, hasta octubre). En linea negra, media
movil para el periodo de los diez afios anteriores

Fuente: EGIF. Elaboracién de los datos: Alvaro Hernandez.

En la figura 5 se presenta la evolucion del numero anual de incendios
en el periodo 1961-2025, y en él se observan tres periodos muy diferentes
y muy claramente definidos. El primero (Que hemos marcado con un rec-
tangulo verde) corresponde a 1961-1977: el numero de incendios ronda los
2000 hasta 1973, y aunque se incrementa hasta 1977, no supera los 4000. En
el segundo (rectdngulo rojo), correspondiente al periodo 1978-2005, el fe-
ndmeno crece de manera espectacular e ininterrumpida, con una “década
negra”: la de 1995-2005; por ejemplo, en los anos 1995 y 2005 hubo mas de
25 000. Por ultimo (rectangulo amarillo), desde 2006 el nimero de incen-
dios viene disminuyendo (media anual de 14 700 incendios en 2001-2008), y
desde 2012 se estabiliza en torno a 12 000 (jmenos de la mitad del maximo
histoérico!), e incluso con cierta tendencia a seguir disminuyendo.



Figura 6. Superficie (en hectareas) anual quemada en incendios forestales
en Espaiia en el periodo 1961-2025 (este ultimo afo, hasta octubre). En
linea negra, media mévil para el periodo de los diez aifios anteriores

Fuente: EGIF. Elaboracién de los datos: Alvaro Hernandez.

Figura 7. Superficie (hectareas/incendio) media anual quemada
por incendio forestal en Espaina en el periodo 1961-2025
(este ultimo afo, hasta octubre). En linea negra, media mévil
para el periodo de los diez afos anteriores

Fuente: EGIF. Elaboracién de los datos: Alvaro Herndndez.

En las figuras 6 y 7 se presenta la evolucion de la superficie quemada
en cada ano: en valores absolutos en la figura 6, y en valor medio por cada
incendio forestal en la figura 7, valor este uUltimo que nos permite ver si los
incendios tienden a ser mas grandes o no. Los valores absolutos muestran
una evolucidon similar a la del numero de incendios, distinguiéndose esas
mismas tres etapas, aunque la “zona roja” es bastante mas breve, pues va
de 1978 a 1994, ano este ultimo que ha quedado marcado en el imaginario
colectivo forestal como “el ano negro”. En esa “zona roja” se alcanzan valores
de mas de 400 000 ha quemadas en los anos 1978, 1985, 1989 y 1994, que
no se han vuelto a dar nunca, ni siquiera en el igualmente “negro” ano 2025.
Desde 1994, la clara tendencia de la superficie media anual qguemada es a
disminuir, con una media de 118 000 ha en el periodo 2001-2025.



En cuanto a la superficie media quemada por incendio (figura 7), la
evolucion es distinta: incluso en los anos 1961-1977, en los que habia muy
pocos incendios, el valor unitario de superficie quemada era alto (supe-
rando las 30-40 ha/incendio), y siguié siéndolo, incluso incrementandose
ligeramente, hasta 1996. Y a partir de ese ano, comienza la “zona verde™
el valor disminuyd hasta quedar estancado en unas 10 ha/incendio, hasta
hoy.

Por ultimo, nos queda analizar las cifras sobre la evolucién de los
grandes incendios forestales (GIF), segun la definicién que de ellos da el
CLIF, es decir, aquellos que superan la extension de 500 hectareas que-
madas. En la figura 8 se presentan los datos del numero anual de GIF en
Espana en el periodo 1961-2025, mientras que la figura 9 presenta la me-
dia movil para el periodo de los diez anos anteriores de la superficie (en
hectareas/incendio) quemada por cada gran incendio forestal en Espana
en el periodo 1968-2023.

Figura 8. Nimero anual de grandes incendios forestales (GIF) en Espana
en el periodo 1961-2025 (este ultimo afio, hasta octubre). En linea negra,
media moévil para el periodo de los diez afos anteriores

Fuente: EGIF. Elaboracién de los datos: Alvaro Hernandez.

El analisis de la figura 8 conduce a una primera conclusion clara: la
importancia relativa de los GIF en numero frente al total de incendios ha
disminuido claramente; es decir, menos incendios se terminan convir-
tiendo en GIF. Se ha pasado de los 162 GIF que hubo en 1985 a una media
de unos 30 al ano. Incluso en una campana tan mala como la de 2025, el
numero de GIF fue de 63, es decir, menos de la mitad del maximo regis-
trado. Pero la figura 9 nos ofrece una conclusidon igualmente patente: los
GIF cada vez son mas grandes, pasando la media de 1113 ha en 1978 a casi
2200 en 2023.



Figura 9. Media mévil para el periodo de los diez afos anteriores
de la superficie (en hectareas/incendio) quemada por cada gran
incendio forestal en Espaiia en el periodo 1968-2023

Fuente: EGIF. Elaboracién de los datos: Alvaro Hernandez.

Por tanto, y en conclusién, lo que se observa es que casi todos los
principales indicadores han evolucionado positivamente en las ultimas
décadas: hay menos incendios, queman menos superficie, son mas pe-
guenos de media, y menos de ellos evolucionan a grandes incendios. El
unico indicador negativo es que la superficie quemada por el GIF me-
dio aumenta de forma sostenida: hay menos, pero son mas grandes, de
modo que afectan igual superficie guemada que cuando su numero era
mucho mayor. Mas adelante relacionaremos estas conclusiones con sus
posibles causas.

3.2. Somero analisis espacial: la conocida singularidad del Noroeste y la
inesperada singularidad de la Espafa despoblada

No obstante, es absolutamente imprescindible hacer una advertencia sobre
todos los datos que se han presentado en el epigrafe anterior, y que consiste
en que presentan una marcadisima varianza territorial. De hecho, la Admi-
nistracién forestal del Estado lleva muchos anos haciendo una regionaliza-
cidn en sus estudios e informes atendiendo a la homogeneidad regional en
cuanto al fendmeno de los incendios forestales, que es la siguiente (Ministe-
rio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, 2019: 16):

— Noroeste: comunidades autonomas de Galicia, Asturias, Cantabria
y Pais Vasco, asi como el Noroeste de Castilla y Ledn (provincias de
Leén y Zamora).



— Regidon Mediterrdnea: comunidades auténomas costeras me-
diterraneas, incluyendo sus provincias interiores (Cataluna, Co-
munidad Valenciana, Islas Baleares, Regién de Murcia y Anda-
lucia).

— Canarias: archipiélago canario.

— Comunidades Interiores: resto de comunidades autbnomas interio-
res, excepto las provincias de Ledn y Zamora.

Pues bien, si estudiamos los principales indicadores sobre incendios
forestales segun dicha zonificacién, resulta evidente la que podriamos
denominar como “singularidad del Noroeste”. En el periodo 2006-2015,
la zona Noroeste padecié, de media anual, 7145 siniestros (incendios +
conatos) de los 13 111 de todo el territorio nacional, es decir, el 54,5 %; y
en cuanto a superficie quemada media anual, 54 442 hectareas de las
100 796 del conjunto de Espana, es decir, el 54 % (Ministerio de Agricul-
tura, Pesca y Alimentacion, 2019). Si examinamos |los datos por provincias,
vemos que a estos datos no aporta casi nada la Comunidad del Pais Vas-
co (117 siniestros/afo), y que la parte principalisima del problema se halla
en Cantabria, Galicia, Asturias y Noroeste de Castilla y Ledn, en especial
en Galicia (3832 siniestros/afo). Si analizamos la frecuencia de incendios
por términos municipales (figura 10), encontramos que en esa misma
zona (Galicia-Asturias-Ledn-Zamora) un porcentaje elevado de términos
sufrieron mas de 100 siniestros en el periodo 2006-2015, con una cifra
maxima casi increible de 1244 en un solo término (una media de 124 si-
niestros/afno).

Esto simplemente nos recuerda algo conocido de todos los que se de-
dican a los incendios forestales: que el Noroeste de la Peninsula estd afec-
tado por un régimen de incendios muy diferente al del resto de Espana,
realidad que sin embargo a menudo se omite.

Mucho menos conocido es el siguiente patrén territorial que que-
remos destacar, y es la relacién de los indicadores de incendios con la
densidad de poblacién rural. En las figuras 11,12 y 13 hemos agrupado los
datos provinciales de la Espana despoblada (las quince provincias con
menor densidad de poblacidn, excluyendo las capitales) y de la Espana
poblada (resto de provincias), refiriéndolos (para compensar el distinto
tamano de cada conjunto de provincias) a valores relativos segun su su-
perficie forestal. En todos los casos se distingue entre la Espana despo-
blada (provincias de Avila, Burgos, Guadalajara, Cuenca, Huesca, La Rioja,



Palencia, Salamanca, Segovia, Soria, Teruel, Valladolid, Zamora y Zarago-
za) y el resto de provincias (‘Espana poblada”), y se estudia el periodo
1991-20179.

Figura 10. Mapa del nimero de siniestros (incendios + conatos)
por término municipal acumulados en el periodo 2006-2015

Fuente: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion (2019: 39).

El resultado es manifiesto: la incidencia de incendios tanto en numero
como en superficie ha sido y sigue siendo menor en la Espana despoblada;
incluso los GIF son menos y tienen menor incidencia. El Unico matiz que
podemos poner a lo anterior es que la Espana despoblada no ha mejorado
sensiblemente sus indicadores, a diferencia de lo que si ha sucedido en la
Espana poblada: por eso decimos que los indicadores son y han sido mejo-
res, aungque parece gque cada vez con menos diferencia.

Este hecho es exactamente contrario a lo que normalmente se afirma,
y discutiremos sus causas en el apartado 5.1.



Figuras 11, 12 y 13. Evolucion del nimero de incendios anuales
por cada 10 000 ha forestales (figura 11); evolucién de la superficie
quemada por cada 10 000 ha forestales (figura 12); e incidencia de GIF
por millon de hectareas forestales, incluyendo la media moévil
de los ultimos 5 aios (figura 13)

Fuente: EGIF. Elaboracién de los datos: Alvaro Hernandez.

3.3. Las causas de los incendios: la varianza territorial y el desmentido de
mitos sobre los incendios intencionados

Por ultimo, también es crucial comprender los procesos subyacentes a las
tendencias espaciales y temporales en los patrones de incendios forestales
para predecir los riesgos futuros de dichos incendios (Miranda et al., 2012).
Para ello nos parece imprescindible repasar, aunque sea también de forma
esquematica, la causalidad de los incendios. Como hemos dicho antes, sin



ignicion no hay incendio, y hemos de saber por qué se producen esas ig-
niciones, y cdmo se relacionan con los datos de distribucion espacial y de
evolucion temporal antes expuestos.

Antes de presentar los datos, creemos necesario (habida cuenta de la
confusién con que los medios de comunicacion y la clase politica usan los
términos que vamos a aclarar a continuacion) hacer una minima aclaracion
terminoldgica. Un incendio “causado por el hombre” no es lo mismo que uno
“intencionado”: solo es intencionado si quien lo causa desea en efecto pro-
vocar un incendio, pero hay muchos otros causados por el ser humano sin
intencion de quemar el monte, en especial por accidente y por negligencia.
Por “negligencia” se entiende la falta de diligencia debida para impedir la ig-
niciéon, como serian los casos de quemas agricolas, chispas de maquinaria
(agricola, ferrocarriles), lineas eléctricas, uso del fuego en areas recreativas, etc.

Lo mismo sucede cuando se habla de “incendios provocados por el
hombre”. “Provocar” implica una accion para fomentar o promover algo en
alguien. En rigor, un incendio de causa humana que sea accidental o negli-
gente no es un “incendio provocado”. El verbo “provocar” es tan frecuente
gue ha desplazado a otros que no son sindnimos, como “causar”. Lo correcto
es hablar de “incendios de causa humana”. Por eso, cuando a menudo se
afirma que ‘la mano del hombre estd detras” de la inmensa mayoria de los
incendios, aunque el ciudadano medio entiende que se esta hablando de
incendios intencionados, en realidad se habla de todas las causas humanas,
intencionadas o no. Resulta, por tanto, imprescindible usar datos que des-
glosen las causas humanas segun su intencionalidad.

Y, por ultimo, pero no menos importante: a quien causa un incendio
voluntaria o imprudentemente se le denomina “incendiario”. El término “pi-
romano’, del que se abusa constantemente, designa a una persona que pa-
dece piromania, que es un trastorno psiquiatrico del control de los impulsos
cuya caracteristica principal es la presencia de varios episodios de provoca-
cién deliberada e intencionada de incendios por el solo motivo de que se
siente placer, gratificacién o alivio al hacerlo, y no porque se obtenga un be-
neficio econdmico, ni como expresion de una ideologia sociopolitica, ni para
ocultar una actividad criminal, ni para expresar rabia o venganza o mejorar
las condiciones de vida personales, ni en respuesta a un delirio o alucina-
cion, ni como resultado de una alteracion del juicio (Asociacion Americana
de Psiquiatria, 2014: 476). Es decir: los pirdmanos son incendiarios, pero muy
pocos incendiarios son pirédmanos.



En la figura 14 se presentan los datos sobre causalidad de los incendios
forestales en el conjunto de Espana, en la Espana despoblada (entendiendo
por tal el mismo conjunto de provincias que hemos usado para las figuras 11,
12 y 13) y en la Espana poblada (resto de provincias espanolas).

Figura 14. Causas de los incendios, distinguiendo entre el conjunto
de Espaiia (1991-2014), la Espaiia despoblada (2001-2014)
y la Espaiia poblada (2001-2014)

Fuente de los datos: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion (EGIF) y
Maqueda y Alvarez del Vayo (2025). Elaboracién de los datos: Alvaro Hernandez.




Si atendemos solo a los datos nacionales, comprobamos que una
amplia mayoria (57 %) de los incendios forestales son intencionados. Pero
—como sucedia con el numero y la extensidon de los incendios— ese valor
medio estd afectado por una muy marcada varianza territorial. En la Es-
pana despoblada, la principal causa de incendios son las negligencias, los
accidentes y otras causas humanas no intencionales, destacando tam-
bién que los rayos tienen un peso mucho mayor que en el resto de Espa-
Na. Son los datos de la Espana poblada los que presentan una gran pre-
ponderancia de los incendios intencionados, y a su vez ello se debe a los
datos de la zona Noroeste: por ejemplo, en el periodo 1995-2004, el 76 %
de los incendios forestales de esa zona fueron intencionados. De hecho,
en ese mismo periodo, el 87 % de todos los incendios forestales intencio-
nados de Espana se produjeron en la zona Noroeste (EURAL, 2006: 35).

Nos encontramos, por tanto, en cuanto a la causalidad, con las mismas
zonas singulares que habiamos identificado en cuanto a numero y exten-
sion de incendios: una zona Noroeste donde se concentra el problema de
intencionalidad de los incendios, y una Espana despoblada donde la inten-
cionalidad es sensiblemente menor, y las causas humanas no intencionales
y los rayos tienen una prevalencia sensiblemente mayor que en la Espana
poblada. En la figura 15 se presenta el mapa de riesgo humano de incendios
forestales en Espana peninsular y Baleares, en donde ambas conclusiones
resultan particularmente apreciables de forma grafica.

Por ultimo, no podemos dejar de examinar los datos, ampliamente
consolidados por las investigaciones, sobre las verdaderas motivaciones
gue hay tras los incendios forestales intencionados (IFl), y que se presen-
tan en la figura 16. Las conclusiones que se obtienen de ella son nitidas:
casi el 70 % de los IFl se deben a quemas ilegales agricolas abandonadas,
0 a guemas para regenerar pastos. La siguiente motivacién es la piroma-
nia (7 %), causando practicamente tantos incendios como los debidos
a vandalismo o gamberrismo. Y el resto son motivaciones tipicas de so-
ciedades rurales: caza, peleas entre vecinos, contrabando.. Motivaciones
como el cambio de uso del suelo (Que no es lo mismo que la urbaniza-
cion: casi todos los casos fueron para cambiar el uso a cultivo agricola) o
influir en el precio de la madera estan al nivel de lo anecddtico (0,37 % y
0,04 %, respectivamente).



Figura 15. Mapa de riesgo humano de incendios
forestales en Espaia peninsular y Baleares

Fuente: Molina et al. (2016). Elaboracién de los datos:
European Forest Fire Information System (EFFIS).

Figura 16. Porcentaje de frecuencia de las distintas causas
de los incendios forestales intencionados, en el conjunto
de Espaiia, para el periodo 2006-2015

Fuente: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién (2019: 61).




Por tanto, no hay mafias organizadas, no hay sicarios pagados por las
empresas de energias renovables o por promotores mineros que buscan
tierras raras, no hay avionetas fantasmas lanzando bombas incendiarias. Casi
nada de lo que cree el ciudadano espanol urbano medio es cierto; pocos
aspectos sobre los incendios forestales estan mas deformados por los bulos
gue este, y ello se debe a que, como deciamos en el apartado 1.2, la opinidn
urbana prefiere unas explicaciones miticas que se relacionan con sus prejui-
cios: una percepcion conspirativa y la nostalgia de un pasado rural mitifica-
doy falso.

4. Los sistemas de extincion: éxitos y limitaciones

Otro aspecto muy relevante que debemos considerar en relaciéon con los
incendios forestales es, precisamente, la evolucion y situacion actual de los
sistemas de extincién. En rigor, no deja de ser un aspecto social, que debe
considerarse de manera conjunta con los que vamos a exponer en el apar-
tado 5, si bien presenta una importancia central desde el punto de vista del
trabajo que se nos ha encargado, por lo que se presenta de manera singu-
larizada. La evolucion de estos sistemas en Espana desde la creacion de la
Administracion forestal (1848, fundacién de la primera Escuela de Ingenieros
de Montes de Espana) estd bien resumida en Vélez Munoz (1999b) y en Vélez
et al. (2021), a los que seguimos en gran parte en nuestra exposicion.

4.1. Antes del periodo autonémico (hasta 1985)

Desde 1848 y hasta la primera mitad del siglo XX, aunque la Administracién
forestal estatal tomd iniciativas para detectar y luchar contra los incendios,
y asumia frecuentemente la direccidon de las labores de extincion, dichas
labores las hacia la propia poblacion local. A partir del afio 1950 se hizo evi-
dente la necesidad de un protagonismo mucho mayor de la Administracion
forestal, lo que se inicia en particular a partir de 1953, cuando se firma el tra-
tado de ayuda mutua entre EE. UU. y Espafa, comenzando el intercambio
de informacion y de técnicos de los dos paises, cuyo resultado fue la reorga-
nizacién de la estructura forestal del Ministerio de Agricultura, dentro de la
cual se cred el primer Servicio Especial de Defensa de los Montes contra los
Incendios, como parte de la Direccion General de Montes, Caza y Pesca Flu-
vial. De hecho, ya la Ley de Montes de 8 de junio de 1957 incluia un capitulo
dedicado a la defensa contra incendios forestales.



La ayuda americana permitié equipar a los servicios forestales provin-
ciales, empezando por Galicia y Asturias (las primeras emisoras en puestos
de vigilancia se instalaron en Pontevedra), pero hasta la década de 1960 el
operativo de extincidn de los incendios forestales en Espana estaba forma-
do por una amalgama de personas que, en general, no eran profesionales
de la extinciéon. Dirigido por el ingeniero de Montes responsable de la zona
donde se iniciaba el incendio, auxiliado por el personal a su cargo y en es-
pecial por los guardas forestales, el personal de extincidon estaba formado
por los propios capataces y peones de la Administracién forestal que traba-
jaban en los tajos habituales, auxiliados por vecinos de la zona reunidos a
toque de campana, y apoyados en los grandes incendios por unidades del
Ejército compuestas principalmente por soldados de reemplazo, asi como
por el personal que distintas autoridades tuvieran a bien allegar (Monzoén
Perala, 2022).

Este sistema entré en franca crisis a causa de la despoblacién rural:
en los veranos de 1966 y 1967, las provincias de Madrid, Gerona y Malaga
sufren incendios de miles de hectareas que han de ser combatidos con
la muy precaria organizacion antes descrita. La reaccion del Gobierno es
enviar a las Cortes Espanolas el proyecto de la primera ley especifica sobre
incendios forestales, que ve la luz en septiembre de 1968. De hecho, el
predmbulo de la Ley afirma expresamente que la crisis del modelo basado
en peones y vecinos es evidente: “[el] proceso general de despoblacion
de las zonas rurales ha determinado la desaparicién de un personal de
inmediata utilizaciéon y reconocida eficacia en los trabajos de extincion”.
La solucion que la Ley de 1968 pretendid dar a dicha crisis fue, como bien
dice Vélez Munoz (1991), la de considerar los incendios fundamentalmente
como “una alteracién del orden publico”, encargando de la extincién a la
autoridad civil, y en particular a los alcaldes y los gobernadores civiles. Esta
intencion fracasé por completo: sin duda por el endémico raquitismo de la
Administracién local y por la experiencia acumulada por la Administracién
forestal, el sistema de extincion espanol siguid basado principalmente en esta
Ultima (compuesta hasta 1971 por los Distritos Forestales y el Patrimonio Fo-
restal del Estado, y a partir de dicho ano, por el ICONA, que unificé a ambos).

Es cierto, no obstante, que a partir de la Ley de 1968 fueron introdu-
ciéndose cada vez mas mejoras, y muy acertadas, en el sistema forestal de
extincion (Vélez Munoz, 2016). Por ejemplo, en 1968 se crean en Galicia las
primeras “cuadrillas-retén”, formadas por obreros forestales que en invierno
se dedican a trabajos selvicolas y de explotacién y en verano estan especifi-



camente equipadas para la extincién de incendios, contando con el apoyo
de autobombas (depdsitos de agua con manguera montados en coches) y
motobombas (depdsitos mas grandes montados sobre camiones). Este sis-
tema pronto se generaliza en todo el territorio nacional: en 1979 hay 483
cuadrillas, apoyadas por 200 autobomlbas y 899 motobomlbas. En 1969 se
usan por vez primera medios aéreos, incluyendo un avion anfibio Canadair
CL-215: solo diez anos después, llegan a ser 14 aviones anfibios y 12 de carga
en tierra. Poco después, a partir de 1980, se generaliza el empleo de helicdp-
teros para el transporte de cuadrillas de retén, usando primero aparatos de
las Fuerzas Aeromdviles del Ejército de Tierra (FAMET) y del Ejército del Aire,
y luego contratados con empresas privadas.

4.2. El periodo autonémico (desde 1985)

Entre 1981 y 1985 se produce el traspaso de competencias forestales, entre
ellas las de lucha contra los incendios, a las diecisiete comunidades auténo-
mas. A partir de este momento, simplemente no cabe hablar de un “siste-
ma espanol de extincion”, puesto que hay diecisiete. En rigor, dieciocho, si
tenemos en cuenta que el Estado, a diferencia de lo que hizo con casi todos
los demas aspectos de la gestién forestal, si quiso retener competencias re-
levantes en materia de incendios forestales, ejerciendo labores de coordina-
cion y estadistica, y poniendo medios de extincion a disposicion de las co-
munidades autéonomas. Estos medios son hoy los siguientes: en el MITECO,
principalmente las Brigadas de Refuerzo en Incendios Forestales (BRIF) y los
medios aéreos del Estado o contratados por él; y en el Ministerio de Defensa,
la Unidad Militar de Emergencias (UME).

La principal disparidad entre comunidades autbnomas en cuanto al
sistema de extincién de incendios forestales se debe a que, cuando recibie-
ron en su dia la herencia comun del modelo del ICONA, unas continuaron, y
continudan, con un sistema basado en la Administracion forestal (aunque al-
gunas lo han segregado de ella mediante entidades y organismos especiali-
zados), que ha pasado a conocerse como un sistema de “bomberos foresta-
les” (denominacidn que ha alcanzado rango de ley nacional en el ano 2024),
mientras que otras, en particular las que tienen mayor poblacién urbana,
asignaron estas competencias a sus sistemas ya existentes de bomberos ge-
neralistas. Sistemas forestales son los de Andalucia, Aragodn, Islas Baleares,
Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Extremadura, Galicia, La Rioja
y Murcia, mientras que las comunidades que tienen modelos basados en



bomberos generalistas, y en general en sistemas de proteccién civil y emer-
gencias, son Canarias, Cataluna, Comunidad Valenciana, Navarra, Madrid y
el Pais Vasco. Cabe matizar que varias de estas Ultimas han creado unidades
especializadas compuestas por profesionales forestales; e incluso en esas
CC. AA., la Administracion forestal sigue desempenando la prevencion y el
asesoramiento en la extincion.

No obstante, varios hechos han de sefalarse como relevantes en toda
Espana en el periodo posterior a la transferencia de competencias a las co-
munidades auténomas:

1°) Un importantisimo avance en la profesionalizacién de todos los
operativos de extincidon. Un hito histdrico, en ese sentido, fue la crea-
cion en 1992 de las BRIF, inspiradas directamente en el modelo de
las unidades helitransportadas estadounidenses conocidas como
“Interagency Hotshot Crews (IHC)". En menor medida, en cuanto
gue no es una unidad especializada, resultd relevante la creacion
de la UME en 2005.

2.°) Un incremento importante del personal de extincidon. Resulta casi
imposible saber hoy cuanto personal en total esta destinado a la
extincidon de incendios forestales (de hecho, llama poderosamente
la atencion la falta de transparencia en cuanto a estos datos), pero
segun las pocas cifras publicadas, entre 2005 y 2008 se pasd de
unos 30 000 trabajadores a unos 51 000, con un incremento de
mas del 30 % (CC.00., 2008).

3.°) Un aumento espectacular, a partir de 1991, del nimero de medios
aéreos de extincion en el operativo de las comunidades auténo-
mas. En la figura 16 se representa la evolucion de los medios aéreos
del Estado y de las CC. AA. dedicados a la extincién de incendios
forestales: de menos de 90 en 1990, a cerca de 300 en 20009.

Ahora bien, todas estas mejoras fueron hechas con una inversiéon
econdmica importantisima: por poner solo un caso, el presupuesto des-
tinado a la extincidn en Aragdn se multiplicd por 2,1 solo en el periodo
2003-2008 (Colegio de Ingenieros de Montes en Aragon, 2010: 14806). Y
este incremento presupuestario presenta dos caras oscuras: por un lado,
parece claro que la eficiencia econdmica de la inversidon disminuyd; por
poner el mismo ejemplo aragonés, y usando la misma fuente de datos,



cada incendio apagado pasé de suponer una inversién de 36 175 euros
en 2003 a una de 60 795 en 2008. La eficacia, la rentabilidad y el analisis
coste-beneficio son conceptos clave para evaluar el desempeno de las
inversiones en extincién de incendios forestales (Milne et al., 2014), y de
hecho en la literatura cientifica producida en Espana se han propues-
to ya varios indices para ello: el factor de contraccién del area (ACF),
que relaciona la superficie realmente quemada con la potencialmente
guemable; el indice de eficiencia técnica (TE), que relaciona los costes
de las actuaciones de extincién con las pérdidas econdmicas evitadas
gracias a ellas; o el indice de gestion (Ml), que combina la efectividad de
la extincidon y sus costes reales (Rodriguez y Gonzalez-Caban 2016). Pero
a pesar de ello, es un hecho que hasta ahora se ha descuidado de ma-
nera incomprensible, por parte de todas las Administraciones publicas,
evaluar de manera sistematica, completa y transparente la eficacia de la
inversion en medios de extincidn, carencia que se ha denunciado desde
hace muchos anos: “seria muy conveniente establecer un sistema para
la evaluacion continua tanto de estrategias y tacticas como del resulta-
do conseguido dentro de la extincién de un incendio concreto, asi como
para la evaluacién de la eficiencia del propio sistema de extincién, en
términos de costes, resultados, pérdidas evitadas, etc. Este sistema no
existe hoy de manera estable y organizada” (Colegio de Ingenieros de
Montes en Aragon, 2010: 14810).

Figura 17. Evolucion de los medios aéreos del Estado (antes, MAPAMA,
hoy, MITECO) y de las CC. AA. dedicados a la extincién
de incendios forestales, entre 1971y 2015

Fuente: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién (2019:132). Véase también Martin (2017).




Figuras 18, 19 y 20. Inversion en incendios y resto de la actividad forestal
en Aragén, 2006-2018 (figura 18); inversiéon en prevencién y extincién de
incendios en Catalufia, 2000-2015 (figura 19); y evolucién de los programas
551B, 713B y analogos en los presupuestos de Galicia, 2008-2017 (figura 20)




- Fuente figura 18: Hernandez Jiménez (2021).
- Fuente figura 19: Duane Bernedo (2018). Grafico: E. Utrilla.

- Fuente figura 20: Consello de Contas de Galicia (2016) y Presupuesto
de la Comunidad Auténoma de Galicia de 2017.

Y, por otro lado, lo que es peor: esta inversidén en los sistemas de extin-
cion se hizo posible, principalmente, mediante el sencillo sistema de extraer
los fondos de los presupuestos con que contaba la Administracién forestal para
todo el resto de trabajos de mejora de los montes (selvicultura, ordenacion de
montes, vias forestales, repoblaciones, obras civiles, pascicultura, correccion de
torrentes, etc.). En las figuras 18, 19 y 20 se presenta la evolucidn comparada de
los presupuestos forestales ordinarios y de los destinados a extinciéon de incen-
dios forestales, en las comunidades auténomas de Aragdn, Cataluna y Galicia.
En todos se aprecia un gran incremento de los fondos destinados a extincién,
y un simultaneo decrecimiento (o a lo sumo, como en Galicia y Catalufa, un
estancamiento) de los dedicados a la mejora de los montes.

La triste conclusion es que se desnudo un santo para vestir a otro, con el
agravante de que el santo que quedd desnudo fue el que era mas importan-
te para mejorar los ecosistemas forestales y prevenir incendios. O por decirlo
mas crudamente, el gasto en extincidn estranguld la gestion forestal en Es-
pana. El resultado es que (aungue obtener cifras nacionales desglosadas es
francamente dificil) la suma de las inversiones forestales de todas las Admi-
nistraciones publicas espanolas supuso en 2020 poco mas de 1000 millones
de euros (ASEMFO, 2022), mientras que en 2019 se estimaba la inversion en
extincion de incendios en 1300 millones de euros anuales (WWF, 2019: 17), si
bien se manejan hoy cifras que superarian los 2000 millones. Este fendme-



no, por cierto, fue idéntico al que se dio en los Estados Unidos (United States
Forest Service, 2015).

4.3. Algunas conclusiones sobre la situacién actual de los sistemas de
extincion

De cuanto llevamos expuesto en este apartado, puede concluirse lo siguiente:

1.°)

3.9)

Desde 1968 hasta 1991, los sistemas de extincidn, aunque mejoraron
notablemente, no cambiaron en nada esencial, y se encontraron, en
el periodo 1980-1991, claramente superados por los efectos de la des-
poblacién rural, tanto en la pérdida de personal forestal cualificado
como en la expansion sin gestion de la vegetacion forestal. Y parece
muy significativo que (como hemos visto en el apartado 3.1) sea 1991,
es decir, el ano en que comienzan las mejoras generalizadas en los
sistemas de extincion, cuando comienza la también generalizada me-
jora de casi todos los indicadores generales en materia de incendios
forestales. De hecho, esa simultdnea mejora de los sistemas de extin-
cion y de los indicadores de incendios se dio, mas o0 menos en esos
mismos anos, en casi toda la Europa mediterranea (Turco et al, 2016).

Debe subrayarse que estos indiscutibles éxitos de los sistemas de extin-
cién se han producido en Espana en una época en la cual la despobla-
cion rural ha seguido aumentando, y el calentamiento global se ha ido
agravando. Es decir: el empeoramiento de las condiciones climaticas
y demograficas ha sido compensado con creces por la mejora en los
sistemas de extincion, o que explica que no se haya traducido en un
aumento de gravedad general del problema, sino en todo lo contrario.

En el contexto de lo expuesto, adquiere mucha légica el que era
nuestro unico ‘indicador discordante” en el analisis del apartado
3.1: la superficie quemada por el GIF medio, que crece sin cesar. La
explicacion es que los sistemas actuales, que derivan del cambio
sustancial iniciado en 1991, han conseguido una altisima eficacia
frente a incendios sin condiciones para desarrollar GIF: en la actua-
lidad la inmensa mayoria de los incendios (en torno al 90 %) son
extinguidos antes de alcanzar las 5 ha de superficie. Es mas: los GIF
han sido acotados a solo unos pocos dias realmente criticos desde
un punto de vista meteorologico. La otra cara de la moneda es que



el sistema parece morir de éxito: los pocos incendios que derivan
a GIF son controlados con cada vez mas dificultad. Retomaremos
esta observacidon cuando analicemos los efectos del cambio clima-
tico sobre los GIF (apartado 5.2.2).

4.°) El problema del incremento de superficie de los GIF no se soluciona
ademas con mas medios ni inversioén, salvo que se hiciera una estruc-
tura dimensionada solo para unas pocas semanas, y que seria enor-
memente excesiva para el resto del ano. Parece claro que, hablando
en términos econdmicos, la utilidad marginal de la cantidad de la in-
version en sistemas se acerca a cero, si no lo ha alcanzado ya. Los sis-
temas actuales fueron concebidos hace 50 afos y desde entonces no
han cambiado esencialmente: Unicamente han crecido mucho y son
mucho mas caros. Por eso, hay que invertir mejor, y para ello urge ha-
cer, de manera objetiva y transparente, un analisis de coste-eficiencia-
eficacia de esos sistemas.

5.°) El marcado y creciente desequilibrio entre los fondos y los medios
destinados a extincién y los destinados a la mejora de los montes
en todos sus aspectos debiera corregirse urgentemente.

o
=2

Y, por ultimo, es preciso insistir especialmente en que la existencia
de dieciocho sistemas de extincidon requiere de un esfuerzo mu-
cho mayor en cuanto a coordinacion entre distintas CC. AA, lo que
debe darse a través de la Administracion General del Estado. Y, ade-
mas, avanzar en la coordinacion de los sistemas de extincion con
las demas Administraciones, en especial las locales y (en el caso
de los sistemas forestales de extincidn) con las de proteccidn civil y
emergencias. La dimension politica y de gobernanza es crucial para
la gestidén de los incendios forestales, asegurando la coordinacion
de multiples actores: la fragmentacidon competencial, la falta de re-
cursos estables y la ausencia de estrategias integrales a largo plazo
dificultan la aplicacién de politicas efectivas.

5. Procesos socioecolégicos que influyen en los incendios forestales en
Espaia

Para cerrar este estudio meramente introductorio, trataremos de estudiar
cémo estan afectando a la comentada evolucién de incendios los que en-
tendemos que son los principales procesos socioecoldgicos que influyen o



han influido de forma principal en el medio rural y a su vez en los incendios
forestales en Espana, y que serian los siguientes:

— Cambios demograficos y socioecondmicos: despoblacidn, desvin-
culacion con el medio forestal y los crecientes danos a bienes no
forestales.

— Cambios ecoldgicos: expansion de la vegetacion forestal y cambio
climatico.

5.1. Cambios demograficos y socioeconémicos

Los tres aspectos demograficos y socioeconémicos que hemos considerado
antes como principales serian la despoblacion, la desvinculacidon con el me-
dio forestal y los crecientes dafnios a bienes no forestales. Los dos primeros
hemos de analizarlos de manera conjunta, con una referencia especifica a la
singularidad cultural del Noroeste ibérico.

5.1.1. La despoblacion rural y la desvinculacién con el medio forestal: éun
problema demografico, o cultural?

Es un topico repetido hasta la saciedad que uno de los factores que agravan
los incendios forestales es la despoblacién del medio rural, pero los datos
gue hemos presentado en los apartados 3.2 y 3.3 nos demuestran que en las
zonas despobladas hay en general un régimen de incendios menos grave
gue en las pobladas. Es decir: no hay correlacién entre despoblacién rural y
gravedad del régimen de incendios forestales. ;A qué se debe esta aparente
paradoja?

Creemos que la explicacién es clara: el verdadero problema que agrava
los incendios forestales no es la despoblacion rural en si, sino la desvincula-
cidn de la poblacidn rural con la gestidon y los aprovechamientos forestales.
De hecho, aun cuando se suele afirmar que la despoblacidén general del
medio rural espanol en las décadas de 1950 y de 1960 fue la que agravo el
problema de los incendios forestales, en realidad fue el abandono de los
montes. El desplome en el aprovechamiento de lefasy la consiguiente gran
acumulacion de combustible en el monte se debieron a la generalizacion
del uso del gas butano en los pueblos; el abandono del cultivo agricola de
los terrenos marginales se debid a la mecanizacién de las labores, que era



imposible en muchas fincas que solo se podian labrar con traccidon animal;
la caida en picado de |la cabana ganadera extensiva se debid a la caida igual-
mente en picado de su competitividad frente a la ganaderia intensiva; la
matorralizacion de los alrededores de los cascos urbanos se debid al aban-
dono de los huertos que los rodeaban, ya que era mas barato y menos pe-
noso comprar las hortalizas.

Son todos fendmenos que lo que muestran es el cambio estructural
profundisimo de la actividad agroforestal que se produjo en Espana desde
mediados de la década de 1950 y mas aceleradamente en las dos décadas
siguientes, y que supuso la liquidacion del sistema agrario tradicional. Este
cambio se dio, en sus aspectos principales, a la vez que la despoblacion, y se
relaciond con esta, pero lo mas importante desde el punto de vista de nues-
tro trabajo no fue tanto que los pueblos se vaciaran, sino que se produjo una
verdadera “desagrarizacion” del medio rural (Collantes Gutiérrez, 2007), que
ha dado lugar a una desestructuracion tal del espacio y de la sociedad ru-
rales, que aun no han logrado conseguir un equilibrio (Molinero Hernando,
2006). Incluso las personas que se quedaron en los pueblos pasaron a hacer
una agricultura y una ganaderia mucho mas intensivas, y muy distintas de
las que habian hechos sus padres y todas las generaciones que los antece-
dieron; y en muchos lugares de Espana, abandonaron los montes, dejando
de explotarlos y de tener actividad profesional en ellos. Esta tendencia se ha
agudizado aun mas con la aplicacion de la Politica Agricola Comun (PAC),
en la cual el sector forestal espanol o ha estado del todo ausente o ha sido
el hermano pobre.

Por eso, debemos senalar que, siendo buena cualquier iniciativa de
repoblacidon humana del medio rural espanol, no cualquiera influird posi-
tivamente en cuanto a la mejora de los incendios forestales. Por ejemplo,
en nada ayudaria a aliviar el problema de los incendios forestales que los
pueblos se poblaran abundantemente de personas que teletrabajaran en
multinacionales tecnoldgicas noruegas. Se incrementarian los censos de
poblacién y mejorarian los ingresos fiscales de los ayuntamientos, pero el
territorio rural seguiria sin intervencion humana. Lo que se necesita es vin-
cular econédmica y socialmente a toda la poblacion (en especial la rural, pero
también la urbana) con la gestidn forestal sostenible.

Esto también explica la otra parte de la paradoja: el que haya terri-
torios muy despoblados cuyos montes arden menos que la media. En el
verano de 2025, muchos medios de comunicacion destacaron los buenos



datos, en este sentido, de una provincia tan despoblada como Soria, atri-
buyéndolo a costumbres como las suertes de pinos o “pinos de privilegio”.
Era, a nuestro juicio, una explicacién parcialisima: hubiera sido mucho
mas relevante destacar su larguisima tradicion de ordenacién de montes,
de sistematico y sostenible aprovechamiento de la madera, de mante-
nimiento de un entramado empresarial forestal no solo tradicional, sino
también moderno, de una importantisima labor de educacién forestal,
de una inversion continuada en el territorio.. A la vista de todo ello, ya
no extrana tanto que, aun cuando en 1897 la poblacién de derecho de la
provincia de Soria fuera de mas de 153 000 habitantes, y en 1995 solo de
99 000, la extension media de un incendio forestal en esa provincia en el
periodo 1873-1897 fuera de 619 ha, y en el periodo 1971-1995 fuera de me-
nos de 112 (Fernandez Munoz, 1999: 121-122). De hecho, dicho autor desta-
ca que esta clara constatacion “contradice la idea plasmada en la mayor
parte de los estudios sobre incendios forestales, segun la cual se trata de
un fendmeno cuya relevancia actual no puede ser nunca comparable con
la alcanzada en otros periodos, idea que debe ser al menos matizada en
determinados ambitos de la Peninsula lbérica”. Volveremos luego sobre
esta afirmacién, que es muy acertada.

5.1.2. La peculiaridad del Noroeste y el envejecimiento de la poblacion rural

Igualmente, la “peculiaridad del Noroeste”, tantas veces citada en este traba-
jo, responde, nuevamente, a un modo cultural de relacidn entre la poblacién
rural y el monte, y que creemos muy bien explicado por Torre Antdn (2007),
a quien seguimos en gran medida a continuacion.

Si el uso del fuego en el medio rural fue frecuente en toda Espa-
na, lo fue muy especialmente en el Noroeste, donde la alta pluviosidad
favorece el crecimiento vegetativo rdpido: hay mas matorralizacién que
en ningun otro lado, y (al menos antes) las quemas parecian ofrecer me-
nos riesgo, dado que la humedad del ambiente y de la vegetacién era
casi siempre muy alta. De hecho, eso mismo sucedia tradicionalmente
en otras regiones europeas con mucha precipitacion, como en los paises
escandinavos (Pyne, 1997).

Por eso, secularmente se ha usado el fuego en el Noroeste ibérico mas
gue en ninguna otra regidén de Espana: para regenerar pastos, desarbustar
linderos, quemar rastrojos, abrir zonas de tiro, mover la caza, preparar la re-



cogida de castanas (los “erizos” de la cosecha anterior son muy incémodos)
o eliminar el matorral que en el lenguaje popular a menudo se considera
“suciedad”: al bosque se le consideraba tradicionalmente como ‘cuna de
lobos”. De hecho, lo que se considera paisaje “tradicional” del Noroeste espa-
nol es de origen humano, y ha sido configurado por el recurso muy frecuen-
te al fuego para el mantenimiento de los espacios productivos del monte:
algunas laderas se quemaban cada cinco anos.

Ahora bien: el proceso de envejecimiento de la poblaciéon rural y el de
evolucion del paisaje rural han cambiado radicalmente el riesgo asociado a
este modo de actuar; ni los paisanos ni el paisaje son los mismos que en la
época de la sociedad agraria tradicional. Las personas del medio rural que
utilizan el fuego suelen ser personas de edad avanzada que tienen serias difi-
cultades para el manejo seguro del fuego, y la expansion de la vegetacion le-
nosa ha generado una carga de combustible muy superior y con mucha mas
continuidad horizontal y vertical, a lo que se suma que, bajo el actual régimen
climatico, la vegetacion entra en estrés hidrico con mucha mas frecuencia,
incluso especies que histéricamente apenas lo sufrian, y que precisamente
por eso estan evolutivamente menos adaptadas a esa situacién desfavorable.

Y, por otra parte, esa familiaridad tan cercana con el fuego como he-
rramienta ha hecho que desde hace también siglos los vecinos pensaran
en él también para cometer delitos o actos vandalicos: para el mal y para
el bien, todos usamos aquellas herramientas con las que estamos mas fa-
miliarizados. Desde el siglo XV hay documentos que mencionan el uso de
los incendios como modo de protesta o sabotaje en el Noroeste peninsular,
menciones que pasan a ser muy frecuentes a partir de mediados del siglo
XIX (Guitidn Rivera, 1999). Y este deplorable proceder esta lejos de haber
desaparecido: segun el estudio de Gonzalez et al. (2017), el 70 % de las per-
sonas condenadas en firme por incendio forestal vivian en el propio entorno
rural donde causaron el incendio.

No se trata de criminalizar a nadie, sino de identificar las verdaderas
causas antrépicas, tanto intencionales como negligentes, y aportar solucio-
nes que no sean solo coercitivas o penales, sino que se basen en una verda-
dera labor de prevencién social, mediante actuaciones preventivas o pro-
gramas especificos adecuados a las caracteristicas de la poblacién local. Un
ejemplo excelente, en ese sentido, fue el Plan 42 aplicado en Castillay Ledn
en 2002-2012, en los 42 municipios de la regién que tenian un ndmero mas
elevado de incendios forestales: de hecho, estos términos, que suponian



menos del 2 % de los 2248 municipios de Castilla 'y Ledn, sufrian el 40 % de
todos los incendios. En 2018 se hizo solo para 5 municipios en la comarca de
El Bierzo. Mediante la promocién de nuevas formas en el manejo del fuego,
iniciativas forestales de mejora de los montes y desarrollo rural, y acciones
disuasorias (figura 21), se obtuvo una reduccion significativa del numero de
incendios en las areas piloto.

Figura 21. Esquema de las lineas de actuacion del Plan 42
promovido en 2002-2012 por la Junta de Castillay Leén

Fuente: Rada et al. (2009).

5.1.3. Los crecientes daios a (y por) bienes no forestales

Como hemos visto, el indicador que actualmente es el mas preocupante so-
bre los incendios forestales es el incremento de la superficie guemada por el
gran incendio forestal medio. Evidentemente, esto causa que los dafnos pro-
vocados a bienes no estrictamente forestales sean cada vez mas, y mas gra-
ves: el incendio puede ser inicialmente forestal, pero también afectar en su
desarrollo a cultivos agricolas, vias de comunicacién, lineas e instalaciones
eléctricas, edificaciones aisladas (viviendas, casas de labranza, almacenes,
granjas, industrias, ermitas, etc.) y cascos urbanos. Como ya hemos dicho en
el apartado 1.2, hablamos de un problema que, aunque tiene sus aspectos
esenciales en el ambito forestal, afecta a todo el medio rural.

Como ya indicamos en una obra anterior (Pérez-Soba y Jiménez, 2019),
cuando mas se acentua el caracter del incendio forestal como emergen-
cia es, lé6gicamente, cuando mas se debilita su naturaleza forestal, es decir,
cuando el fuego avanza hacia la zona donde concluye el monte y empieza



el terreno agricola, o aln mas en el encuentro con el terreno edificado, es-
pecialmente si esta habitado; a este encuentro de los terrenos forestales con
los urbanos se le denomina ‘interfaz urbano-forestal” (IUF).

Cuando el fuego procedente de terrenos forestales alcanza la IUF,
peligran muchos bienes y vidas de personas no implicadas en las tareas
de extincién, a diferencia de lo que sucede en los montes, en los que
la presencia humana es mucho menor. Ademas del riesgo que el fuego
implica en si para esos bienes y personas, la llegada del incendio a zonas
habitadas, edificadas o cultivadas conlleva de inmediato una gran alarma
social, que dificulta aun mas las labores de extincién, e incluso las ac-
tuaciones de proteccion civil para seguridad de la poblacidén. Y, por otra
parte, esta situacidon obliga al operativo de extincién a considerar como
objetivo prioritario la proteccion de las zonas edificadas, postergando su
funcion de defensa del propio monte, lo que facilita la propagacion del
incendio por los terrenos forestales, entre otros problemas (Caballero,
2001: 2-3).

Pero no debe olvidarse que la presencia de las zonas edificadas es tam-
bién un riesgo de inicio o de agravamiento de incendios forestales (Alcazar
et al,1998). De inicio, puesto que las actividades que se desarrollan en zonas
habitadas con frecuencia pueden causar un incendio (barbacoas, circula-
cion de vehiculos a motor, cortocircuitos, trabajos con herramientas, etc.), y
de agravamiento, por la presencia de combustibles que no son propios del
monte y conllevan riesgos de explosion (gases licuados, gasdleos, gasolina,
aparatos eléctricos), o por la existencia frecuente de setos de vegetacion en
los linderos de las parcelas. Estos problemas, ademas, son crecientes en Es-
pana. Como senala Galiana Martin (2012: 210-211), tanto la expansion de las
zonas urbanas hacia el monte como la progresion espontanea de la vegeta-
cion forestal hacia los cascos urbanos causan que cada vez haya mas zonas
de IUF, bien porque avancen los terrenos urbanizados, bien porque avance el
monte, o bien porque sucedan ambas cosas. Por ejemplo, es frecuente que
las zonas de cultivos agricolas (de secano y de huerta) que tradicionalmente
rodeaban los cascos urbanos de los pueblos se hallen hoy en dejacion o en
abandono, crecientemente pobladas de matorral, formando un continuo
con la vegetacion que puebla los montes circundantes. Segun Montiel y He-
rrero (2010), en el ano 2000 habria en Espana aproximadamente 1,1 millones
de hectareas de zonas de interfaz urbano-forestal, y esa superficie se habria
incrementado en un 6,8 % desde 1987. Y es obvio que en los anos transcurri-
dos desde entonces ha aumentado todavia mas.



Deseamos insistir en que dichos riegos de inicio de incendio no se limi-
tan a la IUF, sino también a la interfaz agricola-forestal. Se ha vuelto casi un
tépico afirmar que el paisaje rural mas conveniente para la prevencién y extin-
cion de incendios forestales es el mosaico agricola-forestal, por presentar dis-
continuidades de combustibles y permitir mas oportunidades de acceso y de
actuacion en extincidn, pero ni esa afirmacién es siempre cierta (por ejemplo,
en julio de 2022 fue impresionante la velocidad con que avanzd en el paisaje
en mosaico el incendio de Ateca, Zaragoza), ni tiene en cuenta lo que hemos
visto en el apartado 3.3: que las actividades agricolas y ganaderas ocupan un
principal lugar entre las causas de los incendios de origen humano, y que por
ello los cultivos agricolas intercalados en los terrenos forestales son frecuentes
focos de inicio de incendios. Por eso, conviene matizar esa afirmacion.

La conclusion principal de lo que llevamos expuesto en este apartado es
gue los incendios forestales en Espana requieren una implicacién decidida de
las Administraciones con competencias no forestales: de urbanismo y orde-
nacion del territorio, de agricultura y ganaderia, de ferrocarriles y carreteras, de
industria y de turismo, entre otras. No cabe considerar que la Administraciony
la legislacion forestales puedan resolver solas un problema que muchas veces
se origina y/o afecta a sectores de otras competencias y legislaciones.

5.2. Cambios ecolégicos
5.2.1. Expansion de la vegetacion forestal

Es un dato muy bien conocido en el ambito cientifico, pero a veces no
tanto en la opinidn publica, que en Espana la vegetaciéon forestal se ex-
pande muy notablemente desde la fecha en que se completd el primer
Inventario Forestal Nacional (IFN). En 1965-2008, segun los tres primeros
inventarios forestales nacionales (IFN-1, 2 y 3), la superficie forestal arbo-
lada en Espana crecidé un 57,6 %: de 11,8 a 18,6 millones de hectareas,
cifra esta ultima a la que hay que sumar otros 8,9 millones de hectéreas que,
aungue no arboladas, estdn pobladas por matorrales o herbazales (Pérez-Soba
Diez del Corral, 2025). Los resultados provisionales del IFN-4, cuyos traba-
jos de campo concluyeron en diciembre de 2024, confirman esta tenden-
cia marcadamente positiva (Pasalodos et al., 2025). Las frondosas autéc-
tonas (robles, castano, haya, quejigo) han crecido considerablemente en
superficie y en biomasa, la cantidad de arboles de grandes dimensiones
se ha incrementado mucho y practicamente todos los indicadores de



desarrollo sostenible muestran una evolucién positiva de los montes es-
panoles (Alberdi et al., 2016).

Todo ello, a pesar de los problemas que aquejan a nuestros mon-
tes, de los cuales el mas llamativo es precisamente el de los incendios
forestales, lo cual —por cierto— nos indica que los danos ecoldgicos que
estos han causado, aun siendo sin duda graves, no estan provocando la
deforestacion de Espana. Eso se debe tanto al trabajo de restauracion
hecho por las Administraciones forestales como a la propia capacidad de
autorrecuperacion de los ecosistemas forestales mediterrdneos, que han
desarrollado evolutivamente muchas adaptaciones para recuperarse de
un fuego que forma parte de su realidad desde hace decenas de miles de
anos (Ne’eman y Arianoutsou, 2021).

En definitiva, el abandono de la explotacion de las lefas, el marcadisimo
descenso de la agricultura de montana o marginal y de la ganaderia extensiva,
y también la propia politica de supresion de los incendios desde su inicio, han
causado y causan que el paisaje rural haya perdido cultivos agricolas, eriales y
pastizales, ganando matorrales y cubiertas arboladas. Es curioso que a veces se
considere que esta realidad merece una valoracion negativa: esta expansion fo-
restal es la cicatrizacion de las heridas causadas por siglos de sobreexplotacion
y maltrato humanos, motivados sobre todo por las dificilisimas condiciones en
gue sobrevivian las comunidades rurales en la época de la agricultura “tradicio-
nal”, que era de mera subsistencia. Es una restauracion ecoldgica espontanea,
y en todo caso es la situacién que hoy tenemos, sin que sea posible anorar un
entorno socioeconémico pasado que ni volvera ni seria bueno que lo hiciera.

El problema, por tanto, no es la expansion de la vegetacion forestal, sino
gue esta se haya producido a la vez que (como hemos visto en el apartado
4.2) descendia la inversion en gestion forestal. Justo cuando se planteaba un
nuevo y amplio reto de gestidon de la vegetacion forestal, descendieron los
presupuestos y los medios dedicados a ello. VY, a la vez, se difundieron entre
la sociedad prejuicios antiselvicolas, segun los cuales no debe el hombre
intervenir en los bosques. Como dijimos en una obra anterior (Pérez-Soba
Diez del Corral, 2023), que resumimos a continuacion, lamentablemente el
ciudadano espanol medio actual cree poco menos que un crimen la cor-
ta de cualquier arbol, cualquiera que sea el motivo. Es frecuente encontrar
personas, e incluso instituciones, que evitan usar madera, papel o cartén,
“para salvar a millones de arboles” (dicen ellos), cuando nuestra sociedad
tiene a su servicio a los profesionales y a la ciencia que aseguran la produc-



cidn sostenible y renovable de los recursos madereros. La poblacién urbana,
gue es una abrumadora mayoria cuantitativa en Espana, cree que lo Unico
para lo que sirven los montes es para su ocio y recreo: no tiene en cuenta
ni la necesidad de obtener recursos renovables ni la de promover empleo y
riqueza rural. Asi, la sociedad espanola ha pasado en una generacion, o me-
nos, de sobreexplotar los montes a considerarlos un lugar de esparcimiento
gue no se debe tocar, lo que ha hecho que la obtencién y el consumo de
productos forestales autdéctonos hayan bajado fuertemente. Ahora bien: Es-
pana necesita y consume mas madera que nunca, y la perspectiva es la de
gue consumird mas en el futuro, lo que va resolviendo con importaciones
de paises terceros, en los que a menudo, y lamentablemente, no hay una
Administraciony legislacion forestales de tanta garantia como las espanolas.

Evidentemente, esa pretension de intangibilidad absoluta del monte
responde a una visidon egoista. Desde luego, el uso recreativo y cultural —que
constituye hoy la principal demanda que la poblacidén urbana dirige a los
montes— forma parte de las funciones que estos deben prestar. Pero no es
la Unica, ni debe ser la predominante en todos los casos, porque los montes
han de ser multifuncionales, atendiendo tanto al pastor como al cazador,
tanto a la sociedad que necesita productos forestales como a quien desea
el contacto terapéutico con la naturaleza. Para todo hay tiempo y lugar. Y
no debemos olvidar que mejor derecho tiene a los productos y servicios del
monte su propietario que su visitante.

Pero ademas es también una pretension irreal, que ignora tanto la histo-
ria como las leyes basicas de la ecologia. En primer lugar, todos los paisajes de
Espana, como los de todos los paises industrializados, son en mayor o menor
medida paisajes construidos por el hombre, en el sentido de que son resulta-
do de la alteracion antropica; pero el urbanita, a causa de lo que con acierto se
ha calificado como “el embeleso por el espacio extraurbano en una sociedad
hiperurbanizada”, percibe cualquier territorio poco edificado como “natural” o
“virgen”, aungue no lo sea en absoluto (Folch y Bru, 2017: 59, 61). Y en segundo
lugar, el monte no puede ser una foto fija, porque los ecosistemas son siem-
pre dinamicos: esa “foto” que tanto gusta al visitante variara en el futuro aun-
que el hombre deje de actuar sobre ella; y lo harda mediante perturbaciones
gue a menudo seran violentas; en especial, mediante los incendios.

Por tanto, la sociedad espanola, en su conjunto, debe superar esa vi-
sion unidimensional y errénea, y reconciliarse con sus montes, entendién-
dolos en su pleno contexto histdrico, ecoldgico, social y econdmico. Ha de



sacar del abandono, tanto material como cultural, mas de la mitad de la
superficie de nuestro pais, que es también el principal ambito territorial de
nuestra flora y fauna silvestres y supone un potencial enorme para el desa-
rrollo rural. Y para ello ha de descubrir y valorar el inmenso bagaje cientifi-
co y técnico que la ingenieria de montes ha aportado a nuestra nacién en
cuanto a la gestion forestal sostenible y al aprovechamiento ordenado de
los productos forestales, y que ha dado unos resultados que son legitimo
motivo de prestigio para la ingenieria espanola en todo el mundo.

5.2.2. El cambio climatico

Voluntariamente hemos dejado para el final el factor ecolégico que en los
ultimos anos es mencionado casi siempre en primer lugar, e incluso en lu-
gar unico, cuando se habla o escribe sobre incendios forestales: el cambio
climatico. No porque no sea relevante, como veremos enseguida que lo es,
sino porque —como el lector convendra con nosotros a estas alturas del tex-
to— hay muchos otros factores a considerar en este problema que desde el
primer epigrafe hemos calificado de complejo, y que no se puede simplificar
con una mera alusion al cambio climatico, como si con eso se explicara todo.

Si nos centramos en el ambito mediterrdneo, es necesario subrayar que
la region es considerada como uno de los focos de cambio climatico mas cri-
ticos del planeta (Ali et al., 2022). En el Mediterraneo el calentamiento global
se estd manifestando en el ascenso de forma sostenida de las temperaturas
medias, lo que ademas sucede durante todo el ano: los inviernos son cada
vez mas templados y los veranos mas calurosos y secos (Guiot y Cramer, 2016).
También las olas de calor y las sequias son cada vez mas frecuentes y se prevé
gue sean Mmas graves en el futuro, aunque sea posible que las precipitaciones
globales no disminuyan significativamente (Raymond et al., 2019).

La primera reflexion que debemos hacer, a nuestro juicio, se refiere al
principal y mas evidente cambio que estamos viviendo en el clima: el ascen-
so sostenido de las temperaturas medias. Este incremento comenzd en el
hemisferio Norte a comienzos de la década de 1980 (Masson-Delmotte et
al.,, 2013), datos que son plenamente coherentes con los que se han medi-
do en Espana. Pues bien, ya hemos visto que los indicadores de incendios
en nuestro pais han evolucionado favorablemente mientras la temperatura
media ha ido subiendo. Por tanto, en general nuestros incendios no han em-
peorado como consecuencia del aumento de temperatura media derivado



del calentamiento global, o al menos no tanto que la mejora de los sistemas
de extincidon no haya podido contrarrestar su efecto.

No debe esto llamarnos la atencién: es un analisis extremadamente
simplista establecer una relacidén univoca entre temperatura e incendios. En
primer lugar, el régimen de incendios responde a muchas mas variables
gue solamente las meteoroldgicas, pero es que aunque analizaramos solo
estas ultimas, es imprescindible hacer un estudio sinaptico, es decir, clasifi-
cary agrupar patrones meteoroldgicos similares y no limitarnos a un solo in-
dicador, aun cuando sea tan importante y basico como el de la temperatura
(Cria lIriarte, 2023). Por tanto, es mucho mas importante saber cdmo esta
evolucionando la frecuencia de aquellos patrones sindpticos que se asocian
en cada region al desarrollo de incendios de especial gravedad. Sin entrar
en detalles, y excepto en la cornisa cantabrica, la situacion sindptica que se
traduce en un mayor riesgo de grandes incendios forestales en la Penisula
y Baleares es la designada con el nimero 9 en la clasificacion propuesta en
1983 y 2000 por el meteordlogo espanol Inocencio Font: altas presiones so-
bre el Atlantico y Europa, con alejamiento hacia el oeste del anticiclon de las
Azores y extension de las altas presiones hacia el este, cubriendo la mayor
parte de Europa y del Mediterraneo, mientras en altura el anticiclon africano,
desplazado hacia el norte, cubre toda la Peninsula. Aunque puede presen-
tarse desde finales de mayo a principios de octubre, solo es relativamente
frecuente en julio y agosto (Santos et al., 2019: 29).

Y es aqui donde encontramos datos que apuntan a que el cambio cli-
matico si favorece que los incendios que escapen del primer ataque o de un
ataque medianamente ampliado sean mayores. En promedio, el nimero de
dias al afo en los que tiene lugar la situacién sindptica Font-9 se ha duplicado
en los ultimos 70 anos (Oria Iriarte, 2023: 23). En particular, esto causa que en
los veranos puedan darse sequias intensas de varias semanas, seguidas de pe-
riodos de tiempo muy cortos (de una o dos semanas) con temperaturas muy
elevadas durante las 24 horas, lo que hace desaparecer la ventana de oportu-
nidad que siempre daba la noche para el personal de extincién, o al menos
disminuir sensiblemente su efectividad. Ademas, estas circunstancias estan
afectando a superficies muy amplias del territorio nacional, lo que causa la si-
multaneidad de grandes incendios, que es la circunstancia que mas estresa a
los sistemas de extincion y de emergencias, y que mayor alarma social causa.

Nuevamente, adquiere mucha légica el que era nuestro Unico “indica-
dor discordante” en el andlisis del apartado 3.1: la superficie guemada por el



GIF medio, que crece sin cesar. Solo se escapan aquellos incendios con con-
diciones de meteorologia totalmente desfavorables, y asi, los pocos incen-
dios que derivan en GIF son cada vez mayores. Messori et al. (2025) sugieren
gue estas condiciones tan desfavorables pasaran a ser fendmenos consecu-
tivos o recurrentes, lo que amplificara su impacto en los ecosistemas y las
sociedades humanas. La gran ventaja es que son situaciones predecibles, y
podriamos (deberiamos) tener alarmas bien desarrolladas para detectarlas,
y poner en alerta maxima los recursos en toda la parte del territorio nacional
gue esté afectada.

Por otra parte, el efecto del cambio climatico no alcanza solamente a las
condiciones meteoroldgicas, sino también a la vegetacion forestal. Un incre-
mento de la temperatura implica mayor evapotranspiracion o ETP (que es la
pérdida de humedad por evaporacion directa y por transpiracion de la vegeta-
cidén) y un mayor estrés hidrico para las plantas. En toda la Espana continental
se ha producido un descenso en la humedad relativa (indicador fuertemente
vinculado con la ETP) del -5,1 % de promedio entre 1961 y 2011 (Vicente et al.,
2014). Y aungue el fendbmeno de decaimiento de las masas forestales es muy
complejo, resulta probable que este incremento del estrés hidrico haya influido
en la aparicion de graves decaimientos de bosques de muchas regiones espa-
nolas, en especial en el Este y el Sudeste peninsular (Navarro Cerrillo, 2025).

Esto ha llevado a algunas personas a afirmar que este peor estado sa-
nitario de los bosques los hard mas propensos a sufrir incendios forestales.
Aunqgue es obvio que las masas seran menos resistentes y resilientes frente
a los incendios, no parece haber hoy un grado de certeza suficiente como
para afirmar que el decaimiento influya en el incremento del tamano de
los GIF. En primer lugar, no conocemos estudios que muestren relacion
entre las zonas quemadas y los indicadores tipicos del decaimiento (como
la defoliacidn media o el porcentaje de pies danados), pero es que ademas
cabe albergar dudas de esa relacién, porque considera a la vegetacion fo-
restal solo en su estado actual, y por tanto como algo estatico. No tenemos
datos suficientes como para saber hacia dénde evolucionaran las masas
forestales espanolas como consecuencia del cambio climatico y también,
por supuesto, de nuestras propias actuaciones de gestion forestal. No he-
mos de olvidar que, por un lado, con la madurez las masas arboladas tien-
den hacia estructuras mucho menos combustibles, y, por otro, que si los
montes con Mas aridez evolucionan hacia masas mas abiertas, ello puede
dar lugar a modelos con menor carga de biomasa y mas favorables de cara
a la extincion.



5.3. éEstamos en una “sexta generacion” de incendios?

Por ultimo, no queriamos dejar de mencionar que los medios de comuni-
caciéon han acogido con verdadero entusiasmo, y divulgado de manera ex-
traordinaria, la hipotesis de que se han sucedido en Espana (e incluso en el
conjunto de paises desarrollados), desde 1950, seis ‘generaciones” de incen-
dios forestales, y de que nos hallariamos, por tanto, en la sexta. Dicha hipo-
tesis, que sepamos, fue propuesta por vez primera por Castellnou y Miralles
(2009), y ha circulado posteriormente en otras versiones; nosotros citaremos
la publicada por Greenpeace (2018).

Esta teoria, que como decimos es dominante en los medios de co-
municacidn para explicar los incendios forestales y su evolucidn reciente,
afirma que los incendios forestales han pasado por una serie de fases
(“generaciones de incendios”), motivadas por los cambios de usos de sue-
lo, de combustibles y climaticos, hasta llegar al punto actual (sexta gene-
racion), y se resumiria asi (teniendo en cuenta que, segun los autores de
la hipdtesis, no aparecerian todas las generaciones en todas las zonas del
planeta, y gue en muchas de ellas convivirian incendios de generaciones
diferentes):

— Primera generaciéon (décadas 1950-60). La continuidad del com-
bustible permite incendios con grandes perimetros, normalmente
impulsados por viento. Incendios de 1000 a 5000 hectareas.

— Segunda generacion (décadas 1970-80). La acumulacién de com-
bustible debida al abandono rural permite incendios mas rapidos
e intensos, con emision de pavesas y salto de lineas de defensa. In-
cendios de 5000 a 10 000 ha, impulsados principalmente por vien-
to y topografia.

— Tercera generacion (década 1990). Mayor presencia de interfaz urba-
no-forestal (IUF), gran acumulacién de combustible que permite fue-
gos de copa y columnas convectivas. Incendios fuera de capacidad de
extincién y que generan tal cantidad de problemas puntuales que no
es posible que la informacién llegue a la direccidn de extincion. Incen-
dios de 10 000 a 20 000 ha, con fuegos de copas y focos secundarios,
y alta presencia de poblacién civil y bienes en riesgo.

— Cuarta generacién (desde 2000 hasta ahora). Consolidaciéon del
abandono rural y el IUF. Incendios que pueden empezar en IUF,
gueman mas de 1000 ha y generan grandes afecciones pobla-
cionales.



— Quinta generacién (desde 2000 hasta ahora). Megaincendios que
amenazan varias zonas de |IUF simultaneamente, o bien incendios
simultaneos. Incendios grandes, rapidos y extremadamente inten-
sos. Colapso, en muchos casos, de los sistemas de extincion.

— Sexta generacion (desde 2016). Definidos por el episodio de Chile
del invierno de 2016 (400 000 ha guemadas en unos pocos dias).
Megaincendios causados por la aridez extrema, consecuencia del
cambio climatico, ya que los bosques con decaimiento quedan
totalmente disponibles para el fuego. Los incendios liberan tanta
energia que cambian las condiciones meteoroldgicas a mesoesca-
la, generando tormentas de fuego.

No tenemos la intencidén de hacer un anélisis profundo de esta hipdte-
sis de las “generaciones’, pero si que creemos nuestro deber reflexionar mi-
nimamente sobre la oportunidad o no de usarla como herramienta de clasi-
ficacion de incendios. Lo primero que hay que decir acerca de ella es que se
basa solo en la opinién profesional de los autores proponentes, que pertene-
cen al entorno del GRAF (Grupo de Actuaciones Forestales), un grupo espe-
cializado en incendios forestales del Cuerpo de Bomberos de la Generalitat
de Cataluna. Que sepamos, no ha recibido hasta ahora validacion mediante
estudios basados en el método cientifico y publicados en revistas revisadas
por pares, y por tanto no puede —como hacen los medios de comunicaciéon
y una parte sorprendentemente grande de la clase politica— ser afirmada
como y una verdad cientifica. Por tanto, como toda opinién profesional, esta
muy relacionada con la experiencia de los proponentes, y por tanto de las
zonas donde mas han actuado, por lo que puede no ser facilmente exten-
sible a otras, sobre todo en un problema como el de los incendios, que —no
nos cansamos de insistir— es tan complejo.

La segunda observacion ha de referirse al uso del término “generacion”,
gue necesariamente se vincula a una escala temporal: o bien una generacion
(de lo que sea) procede de la evoluciéon de otra anterior, o corresponde a una
época determinada, con unas caracteristicas que estdn ausentes de las ante-
riores. De hecho, en la propia hipdtesis se hace constar el periodo temporal
en gue cada generacion habria aparecido. Pues bien, cabe preguntarse si un
incendio como el de San Martin de Valdeiglesias (Madrid), sucedido en agosto
de 1966, que quemod mas de 20 000 hectareas de siete términos municipales,
y afectdé a muchas zonas urbanas (incluso puso en grave riesgo las instalacio-
nes astrofisicas de Robledo de Chabela), o los incendios de ese mismo ano
en la Costa del Sol y la Costa Brava, que afectaron a las incipientes urbaniza-



ciones y establecimientos hoteleros, fueron de “quinta” o “sexta” generacién,
tres o cuatro décadas antes de que “les tocara” aparecer. De hecho, en todo
analisis de una evolucioén forestal, resulta francamente dificil sostener que se
sucedan generaciones a un ritmo tan rapido que haya seis entre 1950 y 2016,
es decir, una generacion por década: en los ecosistemas forestales, los pla-
ZOs para que se adviertan, consoliden y analicen cientificamente los cambios
suelen ser de varias décadas, y —a poco que abramos nuestro foco temporal
de analisis— incluso siglos. Por tanto, es preciso concluir, como minimo, que
deberia hablarse de “tipos” de incendios, y no de generaciones.

En tercer lugar, lo somero de las descripciones de cada generacion, y la
ausencia de un estudio estadistico de base que permita saber qué variables
se han usado, y mediante qué métodos, hace que veamos aceptadas como
verdaderas distintas proposiciones que —como hemos visto en este trabajo—
Nno son universalmente ciertas y como minimo admiten matices. Asi pasa
con el supuesto efecto adverso de la despoblacién, cuando, como se ha di-
cho, el régimen de incendios y el de GIF es mejor en la Espana despoblada.
O la evidente impresidn que se transmite de que los incendios son cada vez
mayores y que ello se vincula a la expansion de la vegetacién forestal, cuan-
do, como también hemos visto, en Espana ha crecido la superficie forestal y
arbolada a la vez que han disminuido el niUmero de incendios, la superficie
guemada y la superficie media por incendio. Y, si bien se ha dado un cla-
ro aumento de la superficie media de los GIF, han disminuido la superficie
total guemada por ellos, su nUmero y su peso relativo. O, como hemos se-
fnalado antes también, un analisis mundial o incluso europeo concluye que
no podemos hablar, en rigor, de “megaincendios” en Espana, al menos con
el significado que etimoldgicamente tiene este término: incendios gigantes.

Y, por ultimo, hemos de coincidir con Rodriguez Lopez (2021) cuando
senala que la inclusién, dentro de las caracteristicas que determinan las ge-
neraciones, de determinados aspectos del dispositivo de extincidn, introdu-
ce un elemento de subjetividad completamente ajeno a la objetividad de
los incendios. Como muy bien resume el mismo autor, muy a menudo el
uso por los medios y la clase politica de la hipodtesis de las generaciones, “‘en
lugar de servir para reflexionar sobre por qué los incendios adquieren carac-
teristicas que no tenian en el pasado, y hasta qué punto los dispositivos de
extincion tienen el deber de estar dimensionados para atender cualquier in-
cendio por grande y extremo que sea, ha servido una vez mas para alimentar
el catastrofismo y transmitir de nuevo a la sociedad que los incendios son un
fendmeno incontrolable, que ahora ademas se reproduce en generaciones



cada vez extremas. [...] Para afrontar como sociedad el problema, en primer
lugar debemos conocerlo, y en este caso el empleo de la terminologia de
generaciones quiza ha generado el efecto contrario”. Por tanto, entendemos
gue el uso de esta hipodtesis no es aconsejable.

6. Conclusiones

De cuanto llevamos expuesto, podemos proponer las siguientes conclusio-
nes principales sobre la problematica actual de los incendios forestales en

Espana:

1.%)

2.%)

Complejidad socioecolégica del fendmeno y rechazo de soluciones
o explicaciones simplistas.

Los incendios forestales en Espana son un fendmeno socioeco-
l6gico de alta complejidad en el que interactlan variables eco-
l6gicas, demograficas, econdmicas, culturales, tecnoldgicas y de
gobernanza. Esta complejidad exige politicas publicas integradas
y basadas en evidencia, asi como marcos de coordinacién inte-
rinstitucional que superen planteamientos sectoriales o dicoto-
mias simplistas. El sesgo urbano en la produccién y el consumo
de informacién sobre incendios, junto con la escasa especializa-
cion periodistica, filtra la complejidad hacia narrativas simplistas o
conspirativas. Una comunicacion de riesgo veraz, contextualizada
y continuada (no solo en campana) deberia ser parte estructural
de la prevencion.

La tan difundida clasificacién de los incendios en “generaciones”
carece de validacidon cientifica, mezcla rasgos del comporta-
miento del fuego con rasgos del dispositivo (un factor externo y
mutable), y su segmentacién temporal resulta inconsistente con
evidencias histdricas. En particular, el abuso del término en los
medios de comunicacion ha favorecido un relato catastrofista
y determinista. Se propone sustituirla por una clasificaciéon que
siga el método cientifico.

La ignicidon como causa directa y la jerarquia de factores.

La Unica causa directa del inicio del incendio es la ignicién, de ori-
gen natural (fundamentalmente rayos) o humano (intencionalidad,
negligencias, accidentes). El cambio climatico y otros factores indi-
rectos agravan las condiciones de propagacioén, pero no suplen la
necesidad de abordar con prioridad la prevencion de igniciones,



3.7)

4.%)

5.%)

especialmente las de origen humano, donde existe mayor margen
de actuacion.

La mayor parte de los incendios intencionados responden a motiva-
ciones rurales (Quemas agricolas, regeneraciéon de pastos, conflictos
locales), mientras que las teorias conspirativas (urbanizacion, ener-
gias renovables, mafias de la madera) carecen de prueba alguna.
Es imprescindible orientar la prevenciéon hacia la modificacién de
practicas de riesgo y la intervencion social en colectivos y territorios
concretos.

Contextualizacion del fendmeno.

En términos comparados, Espana no se situa entre los paises con
peores indicadores globales o mediterrdneos; el uso del término
“‘megaincendio” en el discurso publico espanol induce percepcio-
nes alarmistas y alejadas de la evidencia. Las ultimas décadas mues-
tran en Espana descensos sostenidos del nimero de incendios, de
la superficie total quemada y del tamano medio por siniestro. Pa-
ralelamente, los GIF son hoy menos frecuentes en niumero, pero de
mayor tamano medio. Este “indicador discordante” se explica por la
alta eficacia del primer ataque en dias no extremos y por la crecien-
te concentracion del riesgo en cortas ventanas meteoroldgicas muy
desfavorables.

Singularidades territoriales: Noroeste y Espana despoblada.

El Noroeste peninsular presenta una singularidad con elevada in-
tencionalidad y alta frecuencia de siniestros, asociada a patrones
culturales y usos del fuego histéricamente arraigados. La llamada
“Espana despoblada” registra menor incidencia relativa (en nume-
ro, superficie y GIF) que la Espana mas poblada. Este ultimo dato
demuestra que la relacidon entre despoblacién rural e incendios fo-
restales no responde al topico ampliamente difundido que asocia
menor densidad demografica con mayor riesgo: el verdadero factor
critico no es la despoblacién en si, sino la desvinculacién de la so-
ciedad con la gestion y los aprovechamientos forestales. Por tanto,
la solucién no pasa Unicamente por repoblar el medio rural, sino
por promover una vinculacién econémica, social y cultural con la
gestion forestal sostenible, integrando politicas que fomenten el
aprovechamiento ordenado de los recursos, la bioeconomia y la
educacion forestal.

Sistemas de extincion: profesionalizacion, limites y eficiencia.

La profesionalizacion del dispositivo desde la década de 1990 (opera-
tivos autondmicos, BRIF, UME) ha sido el principal factor que ha cau-



sado la evolucidn favorable de casi todos los indicadores de incendios.
No obstante, el incremento del gasto en extincion se ha realizado a
costa de la inversidon en gestion forestal y prevencion, reduciendo la
eficiencia sistémica. La utilidad marginal de seguir ampliando me-
dios de extincion es decreciente si no se reequilibra el gasto hacia
prevencion y manejo del combustible. La existencia de dieciocho
dispositivos (Administracion General del Estado y 17 comunidades
autonomas) demanda estandares comunes, interoperabilidad, eva-
luaciones comparables y mecanismos de despliegue coordinado en
episodios de simultaneidad de GIF. Faltan sistemas estables y comu-
nes para evaluar estrategias, tacticas y eficiencia coste-resultado del
dispositivo; es necesaria la rendicidén de cuentas con indicadores ho-
mogéneos (tiempos de deteccién y llegada, éxito del primer ataque,
pérdidas evitadas, seguridad operativa). La mejora continua requiere
evaluaciones comparables postincendio entre dispositivos y la publi-
cacién periddica de datos interoperables.

6.7) Desacople entre expansion de la vegetacion forestal y gestion acti-

7.%)

va.

La expansidon sostenida de la vegetacion forestal no es un proble-
ma en si misma, sino una recuperacion natural de los ecosistemas
como consecuencia de la disminucién de la presiéon humana so-
bre ellos. El problema es su expansidon sumada a la falta de gestién
forestal en todos los montes: urge intensificar la gestion, el apro-
vechamiento y la conservacion de todos los montes, mediante cri-
terios de selvicultura multifuncional, aprovechando al maximo las
capacidades sociales, implicando a todos los agentes publicos y
privados, dotando de medios y fondos suficientes, y siendo cons-
cientes de que esto rendira frutos a medio y largo plazo.

Superar los prejuicios antiselvicolas existentes en gran parte de la
poblacién urbana es esencial para cumplir este objetivo. La socie-
dad debe comprender que la gestidn forestal no es una amena-
za para la naturaleza, sino una herramienta para su conservacion
y resiliencia frente al cambio global. Esto permitira revalorizar los
productos forestales nacionales y las cadenas de suministro de
proximidad, alineando conservacion, empleo rural y reduccion de
combustible.

Cambio climatico: ventanas de criticidad y anticipacién operativa.
El papel del cambio climatico en los incendios forestales en Espana
ha sido muy a menudo extremadamente simplificado en el deba-
te publico, y usado como explicacién simplista de este fendmeno



complejo. Es cierto que la mayor frecuencia de situaciones sinép-
ticas adversas concentra el riesgo en periodos breves con noches
menos oportunas para el control, favoreciendo que los pocos in-
cendios que escapan devengan mas extensos. Por ello, se impone
un enfoque de anticipacién: sistemas de alerta de “dias/episodios
de capacidad excedida’, preposicionamiento de medios, restric-
cién temporal de actividades de riesgo y protocolos de decision
escalables.

8.%) Incendios forestales, incendios rurales.

La expansion de la interfaz urbano-forestal y la gran extensién de la
interfaz agroforestal incrementan tanto la probabilidad de ignicién
como la complejidad de las operaciones y la exposicién de perso-
nas y bienes. Es prioritaria la integracién con politicas de urbanis-
mo, agricultura, infraestructuras y proteccion civil, dado el caracter
crecientemente rural, y no solo forestal, de las emergencias por fue-
go. La prevencion eficaz requiere programas especificos sobre las
practicas de riesgo, como las de los trabajos agricolas.

9.7) Y como sintesis de todo lo anterior: “apagar mejor” sin “gestionar
mMas” es una estrategia con retornos decrecientes. El equilibrio vir-
tuoso combina prevencidon social, gestion forestal activa, anticipa-
cién meteoroldgica, diseno territorial defensivo, coordinacién mul-
tinivel y evaluacion y aprendizaje continuos.
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1. El reparto competencial en materia de incendios forestales
en la interseccion entre la proteccioén civil y la materia forestal.
Los incendios forestales desbordan ambas perspectivas
de la proteccion civil y la forestal

La proteccidon de los montes frente a los incendios forestales trasciende la
propia materia de montes debido a los intereses que deben protegerse,
convirtiéndose en una cuestion de orden publico. Y, al mismo tiempo, los
incendios forestales desbordan la perspectiva de la proteccion civil. Por lo
tanto, a la hora de estudiar el reparto competencial en materia de incendios
forestales, este tiene que estudiarse tanto desde la materia “montes” como
desde la materia “proteccion civil”.

1.1. Distribucién de competencias entre el Estado y las comunidades
autonomas en materia de proteccion civil

La Constitucién de 1978 no hace referencia expresa a la materia de “pro-
teccion civil”, pero si a “los deberes de los ciudadanos en los casos de grave
riesgo, catastrofe o calamidad publica” (art. 30.4). Por el contrario, la Consti-
tucion si regula la “politica de seguridad publica” como competencia estatal
(art. 149.1.29 CE). La mayor parte de los estatutos de autonomia de primera
generacion no incluyeron la “proteccion civil” entre las competencias de las
nuevas comunidades, salvo Islas Baleares (desde su promulgacion) y Astu-
rias (tras su reforma de 1999), asi como los estatutos de las ciudades au-
tonomas de Ceuta y Melilla. El Tribunal Constitucional, desde su sentencia
123/1984, de 18 de diciembre, vinculd la proteccidn civil a la competencia
estatal sobre seguridad publica, pero reconocié la competencia de las co-
Mmunidades autdénomas, que podia apoyarse en distintos titulos sectoriales
(policia, proteccidn de edificios, sanidad, carreteras, montes, etc.). Los nuevos
estatutos de autonomia aprobados entre 2006 y 2007 ya hacian referencia
expresa a esta materia. Algunos han configurado la proteccidon civil como
competencia exclusiva de la comunidad auténoma, aunque “respetando lo
establecido por el Estado en el ejercicio de sus competencias en materia de
seguridad publica” (Cataluna, Andalucia) o, con una formulacién mas gené-
rica, “sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149 de la Constitucién” (Co-
munidad Valenciana y Aragon). En los dos restantes (Castilla y Ledn e Islas
Baleares) se ha configurado como competencia de desarrollo legislativo y
ejecucion, lo que obviamente también permite a la comunidad auténoma
legislar en el marco de la legislacion estatal.



Pese a la distinta caracterizacion de la competencia, el resultado es el mis-
mo: las comunidades autdnomas tienen que respetar la competencia estatal
en materia de seguridad publica. Asi quedd determinado en la STC 31/2010, de
28 de junio, que constituye una de las resoluciones mas significativas del Tri-
bunal Constitucional, al resolver el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
contra diversos preceptos del Estatuto de Autonomia de Cataluha de 2006.
Esta sentencia, siguiendo la doctrina ya contenida en la STC 133/1990, de 19 de
julio, sienta que, entre otras materias, en materia de proteccion civil, las comu-
nidades auténomas pueden asumir competencias de desarrollo normativo y
de ejecucion. No obstante, dicha asuncidon competencial no excluye la inter-
vencion del Estado, que conserva la facultad de establecer las directrices ba-
sicas que aseguren un marco comun en todo el territorio, asi como de ejercer
funciones de coordinacién cuando concurran intereses de alcance supraterrito-
rial o nacional (Menéndez y De Marcos, 2011; Agudo Gonzalez, 2011).

1.1.1. Legislacion estatal en materia de proteccién civil

La Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccion Civil, concibe la
proteccion civil como un servicio publico: “La proteccion civil, como instrumento
de la politica de seguridad publica, es el servicio publico que protege a las per-
sonas y bienes garantizando una respuesta adecuada ante los distintos tipos de
emergencias y catastrofes originadas por causas naturales o derivadas de la ac-
cidn humana, sea ésta accidental o intencionada” (art. 1.1). La peculiaridad de la
proteccién civil como servicio publico es que no se debe instrumentar mediante
la creacion de nuevas estructuras especificas, sino mediante la coordinacion de
las existentes relacionadas con la emergencia que se trate de afrontar. Otra pe-
culiaridad es la importancia de la autoproteccidn, pues no se trata solo de que
los ciudadanos tengan la proteccion de los poderes publicos, sino que hay que
procurar que ellos estén preparados para alcanzar por si mismos tal proteccion.
Para ello, es fundamental la labor preventiva e informativa, asi como la imposi-
cion de deberes legales en el marco del articulo 30.4 CE. Una tercera y notable
peculiaridad es la colaboracién permanente en estas tareas de organizaciones
no gubernamentales, sefaladamente la Cruz Roja.

La intervencién operativa del Estado se centra, sobre todo, conforme a la
doctrina constitucional, en los casos de emergencia de interés nacional. Ade-
mas, se han procurado reforzar en estos casos las facultades directivas y de
coordinacién del Ministerio del Interior, y el deber de colaboracién de todas las
Administraciones que cuenten con recursos movilizables. A lavez, la ley impone



al Estado la obligacién de poner a disposicion de las comunidades autdnomas
y las entidades locales los recursos humanos y materiales de que disponga para
la proteccion civil, en la forma que se acuerde en el Consejo Nacional de Pro-
teccion Civil. Ademas de este criterio de reciprocidad, es evidente que el Estado
no puede desentenderse de ninguna situacion de riesgo que afecte a una par-
te de la poblacién, aungue sean otras las Administraciones competentes para
afrontarla. De ello se desprende que los recursos que el Estado destina a estos
fines son susceptibles también de utilizacion por las demas Administraciones,
en tanto sea posible y conveniente para garantizar a todos los ciudadanos el
mas elevado nivel de proteccion (Menéndez y De Marcos, 2011).

1.1.2. Legislaciéon autonémica de proteccion civil y gestion de
emergencias

En el plano competencial, las comunidades auténomas actdan con pleni-
tud de facultades en su ambito (salvo para las emergencias declaradas de
interés nacional), en el marco de la legislacion estatal. La mayoria de las co-
munidades autdnomas se han dotado de una normativa propia en materia
de proteccion civil o de gestion de emergencias.

El concepto de proteccidn civil estd estrechamente vinculado a los de
“seguridad” (o seguridad publica), por una parte, y al de “emergencia”, por
otra. En principio, la proteccion civil es solo una parte de la seguridad pu-
blica y asi se configura en algunas leyes autonémicas (Catalufa), pero tam-
bién tiene por objeto solo una parte de las emergencias: las denominadas
“extraordinarias” (catastrofes o calamidades publicas), ya que las “ordinarias”
se atienden por los servicios respectivos (sanitarios, bomberos, etc.), sin ac-
tivacion de los mecanismos de proteccion civil. Esto explica que algunas le-
yes autondmicas hayan preferido la denominacién de “emergencia’, por ser
mas amplia que la de proteccidn civil y permitir una regulacidn sistematica
de estas situaciones. La emergencia “ordinaria” se podria considerar equiva-
lente a la “urgencia’, aunque esta equivalencia no es explicita en la mayor
parte de las leyes autondmicas (Menéndez y De Marcos, 2011).

Todas las leyes autonédmicas de proteccidon civil, con mayor o menor
detalle, contienen disposiciones sobre el voluntariado, que se ajustan a un
esguema comun: fomento de esta modalidad de colaboracidén, obligacion
de gue los voluntarios se agrupen en asociaciones (hormalmente de dmbito
municipal) e inscripcién de estas agrupaciones en un registro autonémico.
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La colaboracién de los voluntarios es desinteresada y no constituye relacién
laboral con la Administracion. En general, se exige que los voluntarios acredi-
ten su aptitud mediante la realizacién de cursos de formacién y, en ocasio-
nes, también que cuenten con la cobertura de un seguro en el desempeno
de estas funciones. Cuando la comunidad auténoma tiene una legislacion
propia sobre el voluntariado, incluye siempre proteccion civil entre las areas
de interés general en que es admisible esta modalidad de colaboracion.

En el segundo escalén normativo, el de la planificacion territorial, hay
homogeneidad, ya que todas las CC. AA. cuentan con un plan territorial de
proteccion civil. Al respecto de estos planes autondmicos de proteccioén ci-
vil ha de senalarse que el 11 de julio de 2023 entré en vigor el Real Decreto
524/2023, de 20 de junio, por el que se aprueba la Norma Basica de Protec-
cién Civil (que deroga el Real Decreto 407/1992, de 24 de abril, por el que se
aprueba la Norma Basica de Proteccion Civil) (Aylléon Valle, 2025).

Dicho Real Decreto 524/2023 establece que todos los planes de pro-
teccion civil —ya sean territoriales de ambito autonémico o local, especiales,
especificos, sectoriales o de autoproteccion— deberan ser adaptados a sus
directrices, fijando a tal efecto un plazo maximo de cuatro anos. En este con-
texto, numerosas comunidades auténomas han iniciado procesos de revisién
y aprobacién de sus planes territoriales de emergencias de proteccion civil,
configurandolos como planes directores a los que habra de ajustarse el resto
de los instrumentos de planificacion existentes en cada ambito autondmico.

1.2. Distribuciéon de competencias entre el Estado y las comunidades
autonomas en materia de montes

La distribucién de competencias en materia de “montes y aprovechamien-
tos forestales” responde a un esquema bien conocido y homogéneo, como
es el de “legislacion basica” estatal (art. 149.1.23 CE) y “desarrollo legislativo
y ejecucion” autondmica, sin perjuicio de algunas diferencias de redaccion
entre los estatutos de autonomia, pero, a nuestro juicio, poco relevantes.

1.3. Competencias locales en materia de incendios forestales

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL)
establece como competencia propia, en sus articulos 25.2.c) y 26.1.c), la obli-



gacion de los municipios de mas de 20 000 habitantes de prestar servicios
de prevenciéon y extincion de incendios, lo que incluye tanto la creacidon de
parques de bomberos como la implementacién de planes de emergencias
(Rivero-Ortega, 2023; Barcelona Llop, 2018). Las diputaciones provinciales
tienen un rol importante en la provisidon de estos servicios para los munici-
pios que cuenten con una poblacidn inferior a 20 000 habitantes (art. 36.1.c),
siempre que estos no procedan a su prestacion (este extremo resulta impor-
tante que se tenga en cuenta, pues su intervencion tiene caracter subsidia-
rio, ya que solo procede en aquellos supuestos en los que dichos municipios
de menos de 20 000 habitantes no asuman directamente la prestacion del
servicio, lo que impide imponer de forma automatica tales competencias a
las diputaciones provinciales). Estos servicios de prevencién y extincién de
incendios se prestan de la mano de los Servicios de Prevencion, Extincion
de Incendios y Salvamento (SPEIS). Servicios que no se limitan a la extincion
de incendios, sino que son auténticamente multidisciplinares por lo que a la
atencidon de emergencias se refiere, formando parte de todos los planes de
emergencias. Los SPEIS son servicios de proteccion civil.

El sistema se ha ido desarrollando hasta ser mas de 140 cuerpos y mas
de 22 000 profesionales.

La configuracion competencial resultante de la coexistencia entre la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL) y los estatutos de
autonomia ha dado lugar, en la practica, a un modelo fragmentado de orga-
nizacion de los servicios de prevencién, extinciéon de incendios y salvamento.
Esta dualidad normativa ha generado disfunciones estructurales que afec-
tan de manera directa a la eficacia del sistema de emergencias y a la garan-
tia de la seguridad publica.

En primer lugar, dicha configuracién ha propiciado una progresiva des-
vinculaciéon de las comunidades auténomas respecto de la planificacion, el
desarrollo y la coordinacion de los cuerpos de bomberos de titularidad mu-
nicipal. Las Administraciones autondmicas han interpretado mayoritaria-
mente que estos servicios quedan extramuros de su dmbito competencial,
pese a que constituyen el principal recurso operativo en la practica totalidad
de las emergencias que se producen en el territorio autonédmico. En efecto,
los cuerpos de bomberos municipales intervienen de manera habitual no
solo en incendios urbanos, industriales y forestales, sino también en inun-
daciones, seismos, accidentes de trafico, incidentes con materias peligrosas,
rescates en entornos naturales y un amplio abanico de situaciones de pro-



teccion civil, lo que los convierte en un elemento esencial del sistema publi-
co de respuesta ante emergencias.

En segundo término, la atribucidn casi exclusiva de estas competencias
a las entidades locales ha favorecido el desarrollo de un sistema profunda-
mente heterogéneo y escasamente regulado. La dependencia de los pre-
supuestos municipales —frecuentemente limitados y desiguales— ha dado
lugar a una marcada disparidad territorial en cuanto a medios materiales,
efectivos, formacion y capacidad operativa. De este modo, coexisten cuer-
pos de bomberos altamente profesionalizados y adecuadamente dotados
junto a otros que apenas alcanzan los minimos necesarios para cumplir for-
malmente con las exigencias de la LBRL, incurriendo incluso en situaciones
gue comprometen la operatividad real del servicio y vulneran los estandares
basicos de la normativa de prevencion de riesgos laborales, especialmente
en materia de dimensionamiento de las dotaciones y adecuacién del equi-
pamiento de intervencion.

En tercer lugar, la ausencia de una instancia supramunicipal efectiva
de coordinacién ha generado una notable desconexién funcional entre los
distintos cuerpos de bomberos, incluso dentro de una misma provincia. Esta
fragmentacion administrativa se traduce en disfunciones operativas de es-
pecial gravedad, como la imposibilidad de movilizar el recurso mas préximo
al lugar de la emergencia por razones estrictamente territoriales o compe-
tenciales. La activacion de los servicios se supedita, en numerosos casos, al
término municipal en el que se localiza el siniestro, con independencia de
la proximidad real de otros parques de bomberos, |lo que provoca retrasos
injustificables en la atencién a las victimas. Asimismo, se han documenta-
do situaciones en las que la intervencién solo se autoriza una vez que la
emergencia traspasa determinados limites administrativos, ignorando que
fendmenos como el fuego o las lesiones graves no se detienen ante fronteras
burocraticas.

A ello se suma, en cuarto lugar, el desarrollo por parte de las comunidades
auténomas de servicios especificos de extincidn de incendios forestales, que,
en combinacion con los factores anteriormente expuestos, ha servido de base
para la creacidén de estructuras autonémicas de emergencia paralelas a los
cuerpos de bomberos preexistentes. Estos dispositivos, integrados en muchos
casos por personal de naturaleza privada y dependiente de sociedades mer-
cantiles, parecen responder prioritariamente a estrategias de visibilidad institu-
cional mas que a una légica de integracion funcional del sistema. La prioridad



otorgada en algunos casos a la imagen corporativa y a la difusion mediatica
de las intervenciones constituye un indicio de esta orientacion, al tiempo que
refuerza la marginacion institucional de los cuerpos de bomberos tradicionales
dentro del entramado autondmico de proteccidn civil.

El propio legislador estatal, en previsién de que ese sistema de bom-
beros pudiera resultar demasiado heterogéneo y, por tanto, falto de coor-
dinacion y eficacia en la gestidon de las emergencias en las que se pudiera
necesitar la movilizacién de recursos, incluyd una disposicion final 3.2 en la
LBRL, en la que establecia que los cuerpos de bomberos contarian con un
estatuto propio.

A esta prevision da respuesta, en parte, la Ley 5/2024, de 8 de noviem-
bre, basica de bomberos forestales. El régimen del personal de bomberos
forestales en Espana hasta ahora presentaba una gran variabilidad y des-
igualdad entre las comunidades autdonomas, si bien se ha dado un paso
importante, en lo que corresponde a los bomberos forestales, para unifi-
car condiciones mediante una normativa basica estatal aprobada por la Ley
5/2024, de 8 de noviembre, basica de bomberos forestales (entrada en vigor
el 10 de noviembre de 2024).

1.4. La Ley 5/2024, de 8 de noviembre, basica de bomberos forestales

El objeto de esta ley es ordenar el marco de las condiciones de los bomberos
forestales, teniendo en cuenta que en numerosas ocasiones trabajan en mu-
chos incendios fuera de su comunidad auténoma de adscripcién. Se trata
de que el colectivo cuente con el suficiente grado de cohesién en su natu-
raleza, operatividad y régimen en todo el territorio nacional, sin perjuicio de
las competencias autondmicas.

Al margen de su funcion principal de extincion de incendios, pueden
desempenar las siguientes actividades: a) tareas de prevencién, vigilancia
y detecciéon de incendios forestales; b) mantenimiento de infraestructuras
de prevencion y extincion de incendios forestales; c) tareas de informacion
y concienciacion a la poblacién; y d) apoyo en otras contingencias o en si-
tuaciones excepcionales en las que el medio natural y rural se vea afectado.

La ley se aplica al personal que ejerza profesionalmente las funciones
previstas en su articulo 4: principalmente extincidon de incendios forestales,



y de forma complementaria otras tareas vinculadas al medio rural/natural.
Esa condicion de “bombero forestal” es independiente de si la relacion con
la Administracion es estatutaria, laboral o funcionarial; lo importante es rea-
lizar las funciones definidas. De acuerdo con el texto de la ley, se hace ex-
tensiva la consideracion de bombero forestal a los bomberos de las AA. PP.
gue participen en operativos de extincién de incendios forestales, ya que en
ningun sitio especifica que las Administraciones publicas que den soporte a
dichos servicios operativos de extincion de incendios forestales deban dedi-
carse de forma exclusiva a dicho cometido, ni tampoco excluye del ambito
de aplicacién a los Servicios de Prevencién, Extincidon de Incendios y Sal-
vamento (SPEIS), con la excepcidn de los bomberos forestales de Euskadi,
a los que no les resulta de aplicaciéon. Por lo tanto, la Ley Basica resultara
de aplicacidn directa a los SPEIS que conformen operativos de extincién
de incendios forestales. En este sentido, en muchisimos SPEIS se viene
desempenando la encomienda forestal desde tiempo inmemorial, osten-
tando incluso la direccion del incendio y las operaciones contra incendios
forestales de forma directa. Es decir, en atencion a esta ley, los propios SPEIS
se pueden considerar un servicio de extincidén de incendios forestales y, en
consecuencia, su personal también deberia tener tal consideracién sin per-
der su condicion de bomberos de las AA. PP.

Ley 5/2024, de 8 de noviembre, bdsica de bomberos forestales

“Articulo 4. Funciones de los bomberos forestales adscritos a los operativos de
extincion de incendios forestales.

1. Los bomberos forestales adscritos a los operativos de extincién de incendios
forestales de las administraciones competentes desempenaran operaciones de
extincion de incendios forestales de acuerdo con el plan de operaciones previs-
to en el articulo 47 de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes”.

Veamos ahora cuales son esas funciones que otorgan la condicién de
bombero forestal referidas en los articulos 2 y 4:

Ley de Montes

“Articulo 47. Trabajos de extincion.

1. El director o responsable técnico de las tareas de extinciéon tiene la condi-
cién de agente de la autoridad y podra movilizar medios publicos y privados
para actuar en la extincién de acuerdo con un plan de operaciones. Asimismo,
podra disponer, cuando sea necesario y aunque no se pueda contar con la au-



torizacion de los propietarios respectivos, la entrada de equipos y medios en
fincas forestales o agricolas, la circulacién por caminos privados, la apertura de
brechas en muros o cercas, la utilizaciéon de aguas, la apertura de cortafuegos
de urgencia y la quema anticipada mediante la aplicacion de contrafuegos,
en zonas que se estime que, dentro de una normal previsién, pueden ser con-
sumidas por el incendio. La autoridad local podrd movilizar medios publicos o
privados adicionales para actuar en la extincion, segun el plan de operacion del
director técnico.

2. Se considerara prioritaria la utilizacién por los servicios de extincion de las
infraestructuras publicas, tales como carreteras, lineas telefénicas, aeropuertos,
embalses, puertos de mar y todas aquellas necesarias para la comunicacién y
aprovisionamiento de dichos servicios, sin perjuicio de las normas especificas
de utilizacion de cada una de ellas.

3. La Administracién responsable de la extincién asumira la defensa juridica del
director técnico y del personal bajo su mando en los procedimientos seguidos
ante los ordenes jurisdiccionales civil y penal por posibles responsabilidades
derivadas de las érdenes impartidas y las acciones ejecutadas en relacién con
la extincién del incendio.

Los bomberos de la mayoria de SPEIS provinciales y autonédmicos, e incluso
municipales, asi como sus mandos, realizan de forma habitual las funciones
descritas en el articulo 47 de la Ley de Montes”.

Quedan explicitamente excluidos del ambito de aplicacion de la ley:

— personal militar;

— cuerposy fuerzas de seguridad;

— personal voluntario que, segun normas anteriores (como la Ley
43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, o la Ley 17/2015, de 9 de
julio, del Sistema Nacional de Proteccion Civil), participe en tareas
de prevencién o extincion;

— personal que opere medios aéreos de extincién;

— algunos bomberos de otros servicios de prevencidén/extinciones no
forestales.

De acuerdo con lo establecido en la Ley 5/2024, de 8 de noviembre, ba-
sica de bomberos forestales, se puede afirmar que muchos SPEIS se pueden
considerar un servicio de prevencién y extincidon de incendios forestales, ya
gue encajan perfectamente como Administraciones publicas que desem-
penan operaciones de extincion de incendios forestales y que llevan a cabo
su plan de operaciones y funciones segun lo dispuesto en el articulo 47 de |la



Ley de Montes. Es claro que los SPEIS deben proteger a los municipios, pro-
vincias e incluso a las CC. AA. de todo tipo de incendios, por lo que tienen la
obligacién de luchar contra los incendios forestales que pongan en peligro
a las poblaciones. Y asi se viene desarrollando desde su creacion.

Ademas, también cumplirian todos los preceptos legales para seguir
siendo considerados un SPEIS segun las leyes autondmicas, por ejemplo la
Ley 7/2011, de la Generalitat, de los Servicios de Prevencion, Extincion de In-
cendios y Salvamento de la Comunidad Valenciana, en el caso del Consorcio
Provincial de Alicante, ya que estas leyes lo que regulan son los SPEIS, en
tanto que se constituyan como tales para la prestacion del servicio de extin-
cién de incendios establecido en la LBRL, lo cual viene siendo compatible
con la extinciéon de incendios forestales, ya que todos ellos afectan a uno o
a varios municipios a la vez, siendo practicamente imposible encontrar un
incendio forestal que no tenga trascendencia alguna a nivel municipal.

1.4.1. Bomberos de las Administraciones publicas

La Ley 5/2024, de 8 de noviembre, basica de bomberos forestales, hace ex-
tensiva la consideracion de “bomberos al servicio de las Administraciones
publicas” a todos los trabajadores publicos que se dediquen a la extincidon
de incendios forestales, y por ello los integra en la normativa reguladora de
los coeficientes de jubilacidon para bomberos al servicio de las Administra-
ciones publicas.

De esa consideracion también se deriva que, si entre las funciones ha-
bituales del personal se encuentran las de extincién de incendios foresta-
les, deberia ser considerado bombero forestal, ya que la propia ley reconoce
como bomberos forestales a todos los “bomberos” que participen en dichos
operativos de extincién de incendios forestales, sin hacer restriccidon alguna,
excepto que seas bombero.

Por analogia con el reconocimiento otorgado a los bomberos forestales
en el Real Decreto 919/2025, de 15 de octubre, que establece un coeficien-
te reductor de la edad de jubilaciéon para agentes forestales y medioam-
bientales al servicio de las Administraciones publicas, debe sostenerse que
aquellos bomberos integrados en dichas Administraciones que participen
en operativos de prevenciéon y extincion de incendios forestales han de ser
igualmente considerados bomberos forestales. En este contexto, dado que



todos ellos ostentan la condicion genérica de bomberos al servicio de las
Administraciones publicas, el elemento determinante para su calificacion
especifica como bomberos forestales no radica en su adscripcién organi-
ca, sino en la naturaleza de las funciones efectivamente desempenadas, en
particular su intervencion en operativos de extincion de incendios forestales.

La Ley 5/2024, de 8 de noviembre, basica de bomberos forestales, esta-
blece un marco estatal, y las comunidades auténomas debian adaptar su
normativa autondmica para cumplir con esta ley, especialmente en lo refe-
rente a la regulacion de sus funciones y condiciones laborales, en el plazo
de 1 ano desde su entrada en vigor (el 10 de noviembre de 2024). A dia de
hoy (abril de 2026) solo la Comunidad Auténoma de Castilla 'y Ledn lo ha
implementado completamente (Decreto-ley 1/2025, de 23 de octubre, de
medidas urgentes en materia de incendios forestales relativas al personal al
servicio de la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn), generan-
dose un retraso significativo en su aplicacion.

Sobre el acceso de los bomberos forestales a la jubilacién mediante la
aplicacion de coeficientes reductores ha de sefalarse que, en aplicaciéon de
la disposicidn final cuarta de la Ley 5/2024, de 8 de noviembre, hasta que
se modifique el Real Decreto 383/2008, de 14 de marzo, no se podran re-
conocer pensiones de jubilaciéon con aplicacion de coeficientes reductores
en favor de bomberos forestales. En este sentido, se aprobd el Real Decre-
to 817/2025, de 16 de septiembre, por el que se modifica el Real Decreto
383/2008, de 14 de marzo, por el que se establece el coeficiente reductor de
la edad de jubilacion en favor de los bomberos al servicio de las Administra-
ciones y organismos publicos.

Por ultimo, la disposicién adicional tercera del Real Decreto-ley 3/2026,
de 3 de febrero, por el que se adoptan medidas urgentes en materia de
Seguridad Social y se procede a la revalorizacién de las pensiones publicas,
introduce una cotizacion adicional del 10,60 %, distribuida en un 8,84 % a
cargo de la empresa y un 1,76 % a cargo de la persona trabajadora. Dicha
cotizacién resulta aplicable, de un lado, a los bomberos forestales incluidos
en el &mbito del Real Decreto 383/2008, y, de otro, a los agentes forestales y
medioambientales comprendidos en el Real Decreto 919/2025. Su finalidad
es financiar la aplicacion de coeficientes reductores de la edad de jubilacién
en atencion a las especiales condiciones de penosidad, peligrosidad y toxici-
dad inherentes a dichas profesiones. En virtud de este régimen, se posibilita
la anticipacién de la edad ordinaria de jubilacién hasta un maximo de cinco
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anos, ampliable a seis en supuestos especificos, consolidando asi un trata-
miento diferenciado en el ambito de la accion protectora de la Seguridad
Social para estos colectivos.

1.5. Competencias de coordinacion estatales

El complejo esquema espanol de distribucion de competencias en materia
de proteccidn civil, de montes, aprovechamientos forestales y proteccion del
medio ambiente, conduce como camino indispensable hacia una estrecha
colaboracion y cooperacion interadministrativa. Pero esta cooperacion entre
las distintas Administraciones competentes resulta especialmente necesaria
si nos situamos en el ambito de la prevencion y extincidén de incendios fo-
restales. Este sector se nos muestra como paradigmatico en la tan necesaria
cooperacion interadministrativa en los ordenamientos territoriales complejos.

Reiterada jurisprudencia constitucional ha mantenido que el Estado
goza de facultades de coordinacion de las CC. AA. en aquellas materias en
las que posee un titulo competencial especifico, como podria ser en nues-
tro caso el relativo a la legislacion basica en materia medioambiental y de
montes (art. 149.1.23.° CE). Por otro lado, debemos tener en cuenta que el
articulo 149.1.29.° CE atribuye al Estado competencias en materia de protec-
cién civil que, seguin las SSTC 123/1984, 133/1990 o 118/1998, también incluyen
facultades de coordinacion. En definitiva, ya en materia medioambiental, de
montes, o de proteccidn civil, el Estado goza de funciones de coordinacion
gue, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, le legitiman para pre-
ver la constitucion de 6rganos de consulta y auxilio, expresidon del principio
de colaboracién interadministrativa en una materia concreta. No obstante,
la coordinacion y cooperacion interadministrativa es muy mejorable.

En los ultimos anos, términos como ‘incendios de sexta generacién” o
“incendios convectivos” se han vuelto habituales para describir fuegos fores-
tales descomunales, impredecibles e imposibles de atajar con los medios
convencionales. Son incendios alimentados por décadas de abandono rural
y por los efectos del cambio climatico, capaces de generar su propio clima
(pirocumulos, tormentas de fuego) y de superar cualquier capacidad de ex-
tincion humana'.

1. Al respecto, es muy importante tener en cuenta la posicion de expertos en incendios
forestales, como Marc Castellnou Ribau, jefe del Area del Grupo de Actuacion Forestal (GRAF)



Se habla ya de la necesidad de aspirar a “incendios de décima genera-
cién”, un concepto que simboliza un salto de paradigma: incendios y emer-
gencias gestionados con tal eficacia, conocimiento y anticipacién que supe-
ren ampliamente en resultados a esos temidos fuegos de sexta generacion.

Uno de los primeros pasos para mejorar la gestion es entender que las
emergencias modernas (incendios forestales, también inundaciones, gran-
des accidentes, pandemias, etc.) funcionan como sistemas complejos. Es
decir, se trata de fendmenos formados por multitud de elementos interco-
nectados de tal manera que el comportamiento del conjunto no se puede
predecir simplemente examinando cada parte por separado. En la gestidon
de una gran emergencia intervienen infinidad de factores: condiciones me-
teorolégicas cambiantes, multiples equipos operativos, infraestructuras cri-
ticas, comunidades afectadas, flujos de informacion (y desinformacioén) en
redes sociales, entre otros. Las interdependencias son enormes, y las res-
puestas resultantes muchas veces no son lineales (pequenos cambios pue-
den desencadenar efectos desproporcionados).

Adoptar la perspectiva de sistemas complejos implica también abordar
las emergencias de forma holistica e integral. No basta con centrarse solo en
la extinciéon del incendio o en el rescate inmediato; hace falta una vision de
360 grados que abarque todas las fases: prevencion, preparaciéon, respuesta
y recuperacion. Esto conlleva, entre otras cosas, desarrollar mapas de riesgo
precisos y dindmicos, elaborar planes de contingencia para eventos poco
frecuentes pero catastroficos, contemplar escenarios de siniestros simulta-
neos (p. ej., varios incendios grandes ocurriendo a la vez en distintas zonas)
y disefar protocolos para evacuaciones masivas. Significa también invertir
en formacién constante, mejorar la organizacién interna de los servicios de
emergencia y aprovechar las nuevas tecnologias (sensores, inteligencia arti-
ficial, big data) para detectar patrones y tomar decisiones mas informadas.
En suma, ver las emergencias como sistemas complejos nos obliga a antici-
pary preparar el sistema en su conjunto para que, cuando llegue el proximo
gran desafio, este no supere el umbral de caos (Senabre Pastor, 2025).

de los bomberos de la Generalitat de Cataluna (Castellnou Ribau, 2022). Segun Castellnou,
90 000 kw/m se corresponden con una carga de 30 toneladas de vegetacién por hectérea:
“Cuando tenemos 10 tn /ha no se producen mas de 10.000 kw/m. El mayor problema no es el
cambio climatico, que produce episodios meteoroldgicos que generan las condiciones ideales
para grandes incendios forestales, que tengamos esos incendios forestales es culpa de la car-
ga de combustible por falta de gestion de los montes’. Pueden verse también Bosch (2019) y
GREENPEACE (2018).



En medio de la complejidad descrita, otro elemento clave es la mejora en
la gestion de las emergencias. Como se ha senalado, la gestion de los incendios
forestales en el derecho interno espanol es competencia de las tres Adminis-
traciones territoriales, asi como de diferentes cuerpos, segun la Administracion
responsable (Administracion autondmica, Administracion General del Estado,
si afecta varias comunidades auténomas, brigadas forestales, Unidad Militar de
Emergencias, etc.). Esta multiplicidad puede llevar a duplicidades, descoordi-
nacion e incluso choques de autoridad en el fragor de la emergencia.

Consciente de estos riesgos, la legislacion espanola ha empezado a dar
pasos. El Real Decreto-ley 15/2022, de 1 de agosto, por el que se adoptan me-
didas urgentes en materia de incendios forestales, por ejemplo, introdujo la
obligacion de establecer una direccién unificada cuando un incendio afecte
a mas de una comunidad auténoma. Sin embargo, limitar el mando uUnico
solo a incendios muiltirregionales quiza se quede corto. ;Qué ocurre con un
incendio devastador dentro de una sola comunidad auténoma?, ;0 con una
catastrofe que, aun circunscrita territorialmente, sobrepasa los medios lo-
cales? En esos casos, la ausencia de un mando claramente unificado sigue
siendo un peligro de caos.

El “mando unico” no debe entenderse, eso si, como sindénimo de re-
centralizacion burocratica o de exclusidon de actores; se trata mas bien
de establecer un Sistema de Comando de Incidentes (SCI) eficaz: una
estructura donde, independientemente del uniforme o de la Administra-
cion de origen, los mandos operativos trabajen alineados bajo objetivos
comunes y con comunicaciones fluidas. Muchos profesionales apuntan
que, en grandes emergencias, hace falta una figura de director/a de la
Emergencia con suficiente autoridad técnica y respaldo politico para to-
mar decisiones agiles (p. €j., ordenar desalojos, priorizar recursos hacia un
flanco critico, etc.).

El mencionado Real Decreto-ley 15/2022, de 1 de agosto, en su arti-
culo 2 establecié la necesidad de que se aprobasen una serie de medidas
para reforzar la coordinacidn, que son precisamente las que desarrolla el
Real Decreto 38/2026, de 21 de enero, por el que se desarrollan medidas de
coordinacién instrumental para la prevencidn, vigilancia y extinciéon de los
incendios forestales. La primera es el establecimiento de una calificaciéon
homogénea de las unidades de extincidon por sus capacidades operativas,
para facilitar la colaboracién interregional y aumentar la seguridad en las
operaciones de extincion.



En segundo lugar, mediante esta norma se aprueba un protocolo de
coordinacidon comun en materia de medios aéreos. Este protocolo recoge,
en lineas generales, las recomendaciones técnicas sobre la materia apro-
badas por el Comité de Lucha contra Incendios Forestales (CLIF) el 21 de
noviembre de 2019, con el objeto de aumentar la seguridad de las opera-
ciones aéreas de extincion de incendios forestales, en un contexto de mayor
utilizacion de los medios aéreos en dichas operaciones.

En tercer lugar, este Real Decreto 38/2026 adopta un conjunto de in-
dicativos de radio univocos para su utilizacidn en aquellos incendios en los
gue intervengan medios de varias Administraciones publicas; una codifica-
cién armonizada de las unidades empleadas, tanto terrestres como aéreas,
gue permita su identificacién homogénea.

En cuarto lugar, se establece una simbologia comun para la elabora-
cidén de mapas operativos. El objetivo principal de los mapas operativos con
simbologia comun consiste en que el personal y los medios de intervencion
presentes en un incendio puedan interpretar y compartir la informacion es-
pacial relacionada con las operaciones de extincién usando la misma sim-
bologia, con independencia del dispositivo de origen, del soporte empleado
o de si dicho mapa forma parte de un plan de operaciones o se trata de un
croquis o similar. Los mapas operativos no sustituyen los mapas de posi-
cionamiento de medios, sino que se complementan con ellos y se podran
enriguecer con simbologia propia de cada dispositivo, siempre que respete
esta simbologia basica.

En quinto y ultimo lugar, siendo la seguridad del personal interviniente
en la extincidén una prioridad que debe guiar la actuacién de la Adminis-
tracién publica, el Real Decreto 38/2026 también aprueba un conjunto de
condiciones minimas de seguridad de las dotaciones y los equipos de pro-
teccion individual de los que debera disponer el personal que participe en
labores de extincion de incendios forestales, de conformidad con la norma-
tiva de prevencion de riesgos laborales.

Para gestionar mejor algo tan complejo como una emergencia, un
aspecto innovador que podria también incorporarse es contar con indica-
dores objetivos que adviertan de cuan cerca estamos del limite, es decir,
de ese punto de colapso en el que el sistema deja de dar abasto. En este
contexto nacen conceptos como el indice de Colapso (IC) y su comple-
mentario, el indice de Respuesta Operativa (IRO). Disponer de un indi-



cador asi tiene varias ventajas: i) nos fuerza a cuantificar objetivamente
la respuesta; ii) permite comparar desempenos entre distintas zonas o
periodos, e identificar buenas practicas; y iii) sirve como herramienta de
planificacién estratégica. En resumen, los IRO/IC representan una mane-
ra de ponerle numeros al desempeno y al estrés de nuestro sistema de
emergencias, similar a como en el mundo empresarial se usan KPI para
evaluar rendimiento.

Para concluir, no podemos soslayar un aspecto critico: la gestion del
territorio y de nuestros montes. Durante décadas, el Estado espanol (y, en
general, los paises mediterraneos) ha visto coémo el abandono rural, la des-
poblacién y la crisis del sector primario creaban el caldo de cultivo per-
fecto para incendios cada vez mas grandes. Montes enteros sin gestionar,
acumulaciéon de biomasa seca, cultivos tradicionales abandonados que se
cubren de matorral.. Si a esto le sumamos temperaturas mas altas y se-
quias mas frecuentes por el cambio climatico, obtenemos bosques con
estrés hidrico y llenos de combustible listo para arder explosivamente. No
es casualidad que los expertos de WWF digan claramente que? la gestidn
del territorio es la clave para prevenir los incendios “inapagables”. Adaptar
nuestros paisajes a la nueva realidad significa paisajes mas mosaicos, me-
nos continuos: areas cortafuegos naturales mediante agricultura o gana-
deria extensiva, masas forestales aclaradas y mantenidas, bosques mixtos
mas resilientes a plagas y fuego, nucleos urbanos con sus perimetros lim-
pios (fajas de proteccidn en la interfaz urbano-forestal), etc. Solo asi podre-
mos mitigar los grandes fuegos capaces de calcinar miles de hectéareas en
horas y poner en jague a poblaciones enteras.

La potenciacion del sector forestal es entonces un pilar de la gestion
de emergencias, aungque a primera vista pueda parecer desligado. Invertir
en silvicultura, en la economia rural, en pastoreo controlado, en industrias
gue aprovechen la biomasa forestal (pellets, energias renovables, madera
sostenible), reduce el riesgo en origen. Menos combustible vegetal impli-
ca incendios menos virulentos; un monte trabajado implica accesos para
los equipos y puntos de agua; una poblacién rural activa implica deteccion
temprana y primera intervencion local. Todo esto complementa la labor de
los bomberos y servicios de emergencia, al restar intensidad a los siniestros

2. Vid. el “Informe Incendios Forestales 2025: Incendios fuera de control”, de WWEF, disponi-
ble en: https://mwww.wwf.es/nuestro_trabajo/bosques/incendios_forestales_/informes_sobre_in-
cendios_forestales/?70740/Informe-Incendios-Forestales-2025.
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potenciales. En otras palabras, un euro gastado en prevencion forestal aho-
rra muchos euros en extincion (y posiblemente vidas humanas).

Por supuesto, reactivar el sector forestal no es tarea sencilla: requiere
politicas a largo plazo, coordinacion entre departamentos (Medio Ambiente,
Agricultura, Desarrollo Rural, Proteccién Civil) y concienciacion publica. Los
beneficios no son tan inmediatos ni visibles como la foto de un avién apa-
gafuegos en plena accion, pero a medio plazo marcan la diferencia entre un
incendio que se queda en susto y otro que se convierte en tragedia nacio-
nal. En este sentido, urge integrar verdaderamente las politicas de gestion
forestal con las de proteccion civil. Por ejemplo, los planes de prevencion de
incendios deben coordinarse con los planes de emergencia municipales;
los indicadores operativos (IRO) de los que habldbamos podrian comple-
mentarse con indicadores de resiliencia del territorio (porcentaje de masa
forestal gestionada activamente, grado de fragmentacién del paisaje, etc.).
Solo abordando el problema de forma sistémica —combatiendo el fuego
antes de que se declare, en el monte y en los pueblos— podremos aspirar a
esos incendios de décima generacidén benévolos, que no pasen de conatos
o fuegos de superficie facilmente controlables.

En resumen, el sector forestal debe dejar de ser el “hermano olvida-
do” en la conversacidn de las emergencias. No es un asunto menor ni solo
econémico: es pura gestion de riesgos. Igual que reforzamos diques para
prevenir inundaciones, debemos reforzar nuestros bosques (metaférica-
mente, haciendo que estén sanos y menos inflamables) para prevenir me-
gaincendios. El bosque puede ser aliado o enemigo en un incendio: de
nosotros depende, mediante la gestidn, que actue mas como cortafuego
gue como polvora.

En este sentido, son de gran interés las ya mencionadas “Orientaciones
estratégicas para la gestién de incendios forestales en Espana”. Se trata de
un documento aprobado por el Comité de Lucha contra Incendios Foresta-
les (CLIF) el 21 de noviembre de 2019. Y, dada la relevancia que se le ha otor-
gado, posteriormente estas orientaciones fueron aprobadas por la Confe-
rencia Sectorial de Medio Ambiente, el 28 de julio de 2022. Por tanto, cuenta
con el consenso de todas las comunidades autonomas y del Ministerio para
la Transicidon Ecoldgica y el Reto Demografico. Este documento busca ser
un marco orientativo de coordinacion a escala nacional, que sirva de herra-
mienta para reducir los incendios forestales, gestionar de forma efectiva su
desarrollo y minimizar sus consecuencias.



Estas orientaciones estratégicas parten de la constatacién de que “el
fendmeno del despoblamiento, intimamente unido al abandono de usos
tradicionales del territorio y la falta de aprovechamientos forestales, da
lugar a una transformacién del paisaje que, en muchas ocasiones, origi-
na estructuras forestales mas susceptibles a la propagacion de incendios
donde se reducen las oportunidades de extincién’, y de que en la de-
fensa contra incendios “es preciso trabajar con anticipacién, consideran-
do no so6lo los escenarios de clima cambiante, sino también un territorio
forestal en permanente transformacién ecolégica y social. La gestidén de
los incendios debe adecuarse a estos cambios y considerarlos en esce-
narios futuros”. Con este fin, el documento establece seis principios que
deberdn ser guia para su aplicacion, y establece un total de cincuenta
lineas de actuacién prioritaria estructuradas en torno a seis objetivos es-
pecificos: gestionar el territorio rural para lograr su sostenibilidad; reducir
el riesgo de incendios, adaptar los ecosistemas y preparar a la sociedad
frente a su ocurrencia; involucrar la gestién del riesgo por incendios fores-
tales en las politicas sectoriales; adaptar los dispositivos contra incendios
a los nuevos escenarios y reforzar su cooperacion; profundizar sobre el
conocimiento en incendios y la influencia del fuego en los ecosistemas; y
fomentar la participacion y la sensibilizacidon de la sociedad en la gestion
de los incendios.

Ante la complejidad creciente del problema de los incendios, se esta-
blece un conjunto de orientaciones estratégicas que marquen los objetivos
a seguir, definan las principales lineas de trabajo a desarrollar de forma co-
Mmun y conjunta, e identifiquen a los principales estamentos de la sociedad
con algun grado de responsabilidad para abordarlos.

Entre las lineas de accidn prioritarias se encuentran, en lo que aqui mas
nos interesa destacar, los Objetivos 1, 2 y 3.

— Objetivo 1I: Gestionar el territorio rural para lograr su sostenibili-
dad ante los incendios forestales:
Este Objetivo engloba las lineas de accién enmarcadas en el valor
multifuncional de los ecosistemas forestales, mediante la gestion
del territorio rural para incrementar su resistencia y resiliencia a
los incendios forestales, integrando prevencién, extincién y desa-
rrollo rural.
De tal forma, se senala la potenciacidon de la gestidon forestal sos-
tenible como herramienta para promover la puesta en valor de



los ecosistemas forestales, mediante el adecuado aprovecha-
miento de los recursos que proveen, asi como el apoyo al mante-
nimiento de la agricultura tradicional, la ganaderia extensiva y la
selvicultura, por contribuir a generar territorios con valor natural,
social y econdmico, menos vulnerables a los incendios foresta-
les, y a colaborar en la reduccién del despoblamiento en zonas
rurales y de montana. Asimismo, resulta conveniente potenciar
la figura de selvicultor activo [en Galicia esta figura ya ha sido re-
gulada: ORDE do 26 de abril de 2022 pola que se desenvolve a
tramitacion electronica das solicitudes para o recofiecemento
como agrupacion forestal de xestion conxunta (codigo de pro-
cedemento MR608B) e como persoa silvicultora activa (codigo
de procedemento MR608C)].

Al mismo tiempo se sefnala la importancia de apoyar la puesta en
valor de productos agrarios y forestales (maderables o no madera-
bles), destacdndose la biomasa. Dentro de los productos forestales
se incluyen los servicios y externalidades que los montes proveen
a la sociedad (servicios de apoyo, aprovisionamiento, regulacién o
culturales). Para ello, se insta a impulsar los pagos por servicios am-
bientales (PSA).

Del mismo modo, se sefala como instrumento necesario el de-
sarrollo de planes de ordenacidn de los recursos forestales y pla-
nes de defensa contra incendios, asi como el consenso de crite-
rios para identificar las zonas de alto riesgo por incendio forestal
como base para la ordenacidn territorial. De tal forma, se reco-
mienda incluir los incendios forestales como un factor a gestio-
nar en los planes de areas naturales protegidas (planes de orde-
nacién de los recursos naturales, planes de uso y gestion, planes
de gestion Red Natura 2000, planes de autoproteccion de los
pargues nacionales, etc.), previendo alternativas de intervencion
en atencion a las necesidades de conservacion y al riesgo sobre
personas y bienes.

Objetivo 2: Reducir el riesgo de incendio forestal y preparar a los
ecosistemas y a la sociedad ante su ocurrencia:

Bajo este objetivo se incluyen lineas de accidn que contribuyan
a evitar la ocurrencia de incendios o reducir sus efectos, dotando
a los ecosistemas y a la sociedad de mayores capacidades para
enfrentar las situaciones de riesgo en condiciones favorables, mi-
nimizar las consecuencias negativas y, en su caso, aprovechar los
posibles efectos positivos. Con este fin se insta a integrar el fuego



en la planificaciéon forestal (PORF) y en las actuaciones de pre-
vencion, con objeto de minimizar los posibles efectos de gran-
des incendios forestales. Se propone la ejecucion de actuaciones
que contribuyan a la disminucion de la intensidad potencial de
los incendios y al aumento de las condiciones de seguridad para
las acciones de extincién, con base en conceptos tales como de-
finicidn e identificacién de incendios tipo, factores y nodos de
propagacion del fuego, determinacion de puntos criticos o esta-
blecimiento de puntos estratégicos de gestion. Para ello se reco-
miendan la elaboracién y el mantenimiento de indices de pre-
diccion y cartografia asociada, junto con la gestion del territorio
(@ meso y macro escala), para reducir la carga y continuidad de
combustible, favoreciendo paisajes en mosaico donde se reduce
la probabilidad de incendios que se situan fuera de capacidad de
extincion. Y, al mismo tiempo, en el marco de la gestién forestal
practicada en el territorio, potenciar la resistencia y resiliencia de
las masas ante el fuego, mediante actuaciones diversas que va-
yan mas alld de la selvicultura preventiva clasica (claras, clareos,
fajas, cortafuegos, puntos de agua, etc.) e incorporen el uso de
guemas prescritas, cuando sea conveniente, como herramienta
de diversificacion del paisaje. Asi como otras técnicas, como la
sustitucion de especies por otras mas adecuadas, favoreciéndose
ecosistemas mixtos mas resistentes, crear paisajes heterogéneos
mediante recuperacion de zonas agrarias, promover y potenciar
la ganaderia extensiva, etc. Se sefnala que el apoyo financiero ha
de buscarse en herramientas existentes, como la Politica Agri-
cola Comun, otros fondos estructurales, programas financieros
nacionales o internacionales, o iniciativa privada, entre otras. Son
esenciales la gestion participativa y el apoyo a la propiedad par-
ticular.

Objetivo 3: Involucrar en la gestion del riesgo por incendios fores-
tales a politicas sectoriales estratégicas:

Este objetivo tiene como fin la alineacidn de algunas politicas
sectoriales consideradas estratégicas, entre ellas la politica terri-
torial, la politica agraria, la Politica Agricola Comuny las politicas
medioambientales.

Politica territorial: con el fin de lograr un medio rural cohesionado,
se senalan como necesarias la adopcién de medidas institucionales
gue promuevan incentivos demograficos, la promocién de empleo



y el desarrollo de servicios publicos, infraestructuras y comunicacio-
nes, asi como el refuerzo de la identidad cultural en estos territorios.

Politica agraria: se afirma que los sectores agricola, ganadero y
forestal son esenciales para mantener un tejido socioecondmico
estable en el medio rural, contribuyendo, cuando se basan en mo-
delos productivos de alto valor natural, a generar externalidades
positivas, beneficios sociales y paisajes dinamicos que limitan o
reducen el avance del fuego. No obstante, se sefala que determi-
nadas practicas agricolas y ganaderas estan detras del 43 % de los
incendios y del 40 % de la superficie incendiada anualmente, lo
gue requiere articular mecanismos para reducir este impacto.

Politica Agricola Comun: se sefhala que, a través de sus dos pila-
res, apoya de manera desigual actividades agrarias y forestales y,
de entre las primeras, las intensivas y las extensivas, lo que implica
no integrar adecuadamente el problema de los incendios fores-
tales entre sus mecanismos de asignacion de ayudas. Asimismo,
se establece como instrumento para corregir estas disfuncio-
nalidades el reforzamiento de la condicionalidad, favoreciendo
buenas practicas para el sector forestal, asi como la mejora del
sistema de control y sancién a fin de retirar ayudas a superficies
afectadas por incendios intencionados. Del mismo modo se ins-
ta a redisefar las ayudas directas y superficies elegibles cuan-
do estas penalizan, mediante el coeficiente de admisibilidad de
pastos, a practicas ganaderas extensivas que aprovechan superfi-
cies con cobertura lenosa, asi como a potenciar los ecoesquemas
para la ganaderia extensiva, priorizando su aplicacién en zonas
de alto riesgo de incendios. La elevada importancia del ganado
menor en la gestién del combustible forestal recomienda poten-
ciarlo con pagos especificos. Asimismo, desde las ayudas al desa-
rrollo rural es conveniente reforzar el paquete forestal y favorecer
los pagos enmarcados en la figura de contratos territoriales por
explotacion.

Politicas medioambientales: se indica que la amplia superficie
terrestre protegida en Espana (mas del 27 %) y la gran contribu-
cion a la Red Europea Natura 2000 aportan una exigencia y una
oportunidad en la gestidon de los incendios desde esta politica.
Asimismo, se indica que los instrumentos de gestion deberian in-



corporar aspectos relacionados con la gestién del fuego (planes
de quemas y uso del fuego acordes con los requerimientos de
proteccién de cada tipo de habitat) y el desarrollo de estrategias
de prevencién y actuaciéon anticipada, de forma acordada entre
los responsables de conservacion y de extincion, simplificando
procedimientos para lograr su ejecucidon y armonizando los obje-
tivos de conservacion con las necesidades de intervencién deriva-
das del riesgo de incendios forestales. Y para ello se insta a crear
6rganos de coordinacion que faciliten el trabajo entre los diferen-
tes profesionales.

En esta linea ha de resaltarse que, el 25 de marzo de 2026, la Co-
misidn Europea publicéd la “Comunicacidon sobre la gestiéon inte-
grada del riesgo de incendios forestales”, en la que se reconoce
que los incendios forestales constituyen un riesgo sistémico para
la UE que requiere una accidn coordinada en todos los ambitos
politicos, niveles de gobernanzay grupos de interés, al tiempo que
se sefnala que la responsabilidad principal de la implementacion
recae en los Estados miembros y en las personas propietarias y
gestoras forestales. Es de destacar que la Comunicacién reconoce
explicitamente la gestion forestal activa y sostenible como pilar
fundamental de la resiliencia ante los incendios forestales. La Co-
misidn se compromete a recopilar y difundir las mejores practicas
sobre la gestidon sostenible de la vegetacion combustible y a pre-
sentar, antes de 2027, las practicas eficaces demostradas a través
de proyectos de investigacion financiados por la UE. Ademas, la
Comunicacion confirma que la Politica Agricola Comun debe se-
guir siendo el principal instrumento de financiacién de la UE para
la prevenciéon de incendios forestales en el préximo periodo de
programacion (2028-2034), abarcando las inversiones en gestion
forestal activa y sostenible, incluyendo la clara, la poda, la diversi-
ficacion de especies, los cortafuegos y la infraestructura de cami-
nos forestales. Esta comunicacion se apoya, asimismo, en el nuevo
marco estratégico para una bioeconomia de la UE competitiva y
sostenible de 27 de noviembre de 2025, como una herramienta
para movilizar la biomasa infrautilizada en regiones propensas a
incendios, y fortalecer las cadenas de valor rurales. Al respecto, ha
de tenerse en cuenta que la Comisiéon publicéd simultdneamente
la “Guia sobre Natura 2000 y el cambio climatico”, que busca pro-
mover medidas de reduccién de combustible compatibles con
los objetivos de conservacion.



1.6. El Real Decreto-ley 15/2022, de 1 de agosto, por el que se adoptan
medidas urgentes en materia de incendios forestales, y normativa
autonémica en materia de incendios forestales

Tres dias después de la aprobacion de las “Orientaciones estratégicas para
la gestidn de incendios forestales en Espana”, el Consejo de Ministros apro-
b6 el Real Decreto-ley 15/2022, de 1 de agosto, por el que se adoptan me-
didas urgentes en materia de incendios forestales (Pérez-Soba Diez del
Corral, 2023; Gonzalez Iglesias, 2023). Este real decreto-ley se aprobd en
unos dias en los que se vivia una alarma social por los incendios sufridos
durante el ano 2022 [hasta el 24 de julio de 2022, se habian quemado
135 147,32 ha, la superficie mas extensa desde 2012 (149 015,38 ha)]. Se
habian producido 31 grandes incendios. Es mas, el 26 de julio de 2022
acababa de controlarse el incendio de Ateca (Zaragoza), y en el momento
de la aprobacion del Real Decreto-ley estaban activos, entre otros, los in-
cendios forestales de Losacio (Zamora), Santo Domingo de Silos (Burgos),
Malagon y Saceruela (Ciudad Real), Almonte (Huelva) y el Parque Nacio-
nal del Teide (Tenerife).

En este contexto, el Real Decreto-ley 15/2022 introduce modificaciones
en la Ley Basica de Montes de 2003 desde tres ambitos a partir de los cuales
se han de abordar los incendios forestales: la prevencion, la extincion y el
Mmantenimiento y restauracion de los terrenos forestales afectados, y otorga
a las comunidades auténomas un plazo de cinco meses para adaptar sus
servicios de prevencion, vigilancia y extincién a lo previsto en la norma.

En lo que aqui nos interesa, nos vamos a centrar en las medidas que
se enmarcan en la “prevencion” de los incendios forestales. En este dmbito,
el Real Decreto-ley 15/2022 suprime un asentado sistema de zonificacion
del territorio segun el riesgo de incendios [zonas de alto riesgo de incendio
(ZAR)y sus planes de defensa], sustituyéndolo por unos planes anuales para
el conjunto de cada region (art. 48 Ley Basica de Montes 2003). Las ZAR y los
planes de defensa tenian una clara vocaciéon de permanencia y de ordena-
cion territorial. A partir de la Ley Basica de Montes de 2003, muchas comu-
nidades auténomas procedieron a realizar la zonificacion conforme a esta
figura de las ZAR —aunqgue algunas emplearan otra denominacién—, si bien
fueron menos las que aprobaron los planes de defensa. El Real Decreto-ley
15/2022 ha suprimido este modelo. En la redaccién dada por esta norma al
nuevo articulo 48.bis.1 de la Ley de Montes, se establece que el Ministerio
para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico debera elaborar “una he-



rramienta” para esa funcion, pero, hasta que exista, nada aclara acerca de la
vigencia de las zonificaciones previamente aprobadas.

Y., en cuanto a los planes de defensa de las ZAR, el Real Decreto-ley
15/2022 elimina en su disposicidon adicional tercera cualquier referencia nor-
mativa a ellos, sustituyéndolos por unos “planes anuales para la prevencion,
vigilancia y extincién de incendios forestales”, que “comprenderan la totali-
dad de las actuaciones a desarrollar y abarcaran la totalidad del territorio de
la Comunidad Auténoma correspondiente” (art. 48 Ley Basica de Montes).
En cumplimiento del articulo 482 de la Ley 43/2003, de Montes, que dis-
pone que el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico
debera aprobar las directrices y los criterios comunes de los planes anuales
para la prevencion, vigilancia y extincidén de incendios forestales, que ten-
dran que ser elaborados por las comunidades auténomas, se ha aprobado
el Real Decreto 716/2025, de 26 de agosto, por el que se aprueban las direc-
tricesy criterios comunes de los planes anuales para la prevencion, vigilancia
y extincion de incendios forestales. Estos planes anuales autondmicos, con-
forme al articulo 48, apartado 5.a), de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de
Montes, tienen naturaleza de instrumentos de ordenacién preferente para
el conjunto de las politicas territoriales.

Por ultimo, ha de sefialarse que el Real Decreto-ley 15/2022, ademas,
prevé la elaboraciéon por el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto
Demografico de una herramienta de zonificacidon de incendios forestales,
con la informacién recogida en los planes de las comunidades auténomas.

Se comprobara la oportunidad y eficacia de esta nueva regulacion, pero
supone un riesgo evidente eliminar los planes de incendios en zonas de alto
riesgo en favor de unos planes anuales que cubran todo el territorio de una
comunidad auténoma, ya que se corre el peligro de una rutinaria reiteraciéon
de estos, ano tras ano. Lo cierto es que deberian ser las comunidades auto-
nomas las que evaluaran la idoneidad de un modelo Unico de emergencias
en un pais con un territorio tan diverso como el nuestro. Ademas, ha de
sefalarse que estos nuevos planes anuales para la prevencion, vigilancia y
extincion de incendios forestales tienen un contenido mucho mas ambi-
cioso que los antiguos planes de defensa de las ZAR. Deben incluir la totali-
dad de las actuaciones a desarrollar, abarcaran la totalidad del territorio de
cada comunidad auténoma, y deben recoger aspectos como los siguientes:
el diseno general del dispositivo para atencién global durante todo el anc;
la determinacidn de los puntos criticos de gestidn, asi como de las areas de



actuacion singularizada; la asignacion estable y permanente de medios téc-
nicos y profesionales singularizados; el establecimiento y la disponibilidad
de los medios de vigilancia y extincién necesarios para dar cobertura a toda
la superficie de la comunidad auténoma; las prohibiciones o limitaciones
a la circulacion de vehiculos y al acceso de personas ajenas a la vigilancia,
extincidn y gestidon de incendios; o las condiciones generales, tanto clima-
tolégicas como de cualquier otro tipo, que justifiquen la intensificacién de
los operativos y de los medios de vigilancia y extincion. Puede afirmarse que,
en muchos aspectos, su contenido es mas estratégico que ejecutivo (como
seria un plan sencillo en el que se zonifican las zonas forestales atendien-
do al riesgo de incendio), por lo que sera mas dificultoso encajarlos con el
sistema de zonificacion y planificaciéon en materia de incendios que se lle-
vaba aplicando desde 2003, y que ya estaba incorporado a la legislacién de
proteccion civil. En este sentido, ténganse muy en cuenta la Directriz Basica
de Planificacion de Proteccién Civil de Emergencia por Incendios Forestales
(Real Decreto 893/2013), que establece criterios de planificacién para todas
las comunidades auténomas, y el Plan Estatal de Proteccién Civil para Emer-
gencias por Incendios Forestales (aprobado por Resolucién de 31 de octubre
de 2014, de la Subsecretaria, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 24 de octubre de 2014, por el que se aprueba el Plan Estatal de
Proteccién Civil para Emergencias por Incendios Forestales).

No obstante, ha de senalarse que el verdadero problema de esta nor-
ma no se refiere a lo relacionado con la extincién, sino a las omisiones del
Real Decreto-ley en lo que se refiere al problema de fondo ya sobradamen-
te identificado en las propias “Orientaciones estratégicas para la gestion de
incendios forestales en Espana”, que se acababan de aprobar: el estado de
excesiva densidad por abandono de los montes, incluyendo las zonas peri-
féricas de los mismos, tanto las de terrenos agricolas abandonados como las
de interfaz urbano-forestal. Se necesita modificar la estructura de nuestros
montes para hacerlos mucho mas resilientes, y de esta manera se podran
extinguir los incendios, evitando situaciones explosivas y facilitando su res-
tauracion posterior. Para ello, se requiere una prevencidén que vaya mucho
mas alla de la actual, apenas limitada a actuaciones lineales (cortafuegos),
mantenimiento de los accesos, depositos de agua y vigilancia.

En el dmbito autondmico, en los ultimos anos se han aprobado normas
relativas a la prevencion y extincion de los incendios forestales, centradas
basicamente en la regulacidon de los servicios de prevencién y extincién de
dichos incendios. Entre estas hormas se encuentran: Decreto-ley 2/2023, de



11 de abril, por el que se adoptan medidas en materia de emergencias y ges-
tion, prevencion y extincion de incendios forestales y se autoriza la creacion
de la Agencia de Seguridad y Gestion Integral de Emergencias de Andalu-
cia; Decreto 180/2025, de 1 de diciembre, por el que se regula la prevencién
y extincion de incendios forestales en la Comunidad Auténoma de Canarias;
Decreto-ley 2/2025, de 23 de octubre, de medidas urgentes frente al riesgo
de incendios forestales de Castillay Ledn; y Ley 12/2023, de 23 de noviembre,
de los servicios de prevencion y extincion de incendios del Pais Vasco. Una
regulacion mas integral del sector se encuentra en las siguientes normas:
Decreto-ley 1/2023, de 13 de enero, del Consell, de modificacion de la Ley
3/1993, de 9 de diciembre, Forestal de la Comunidad Valenciana para la crea-
cion del fondo estratégico municipal de prevencion de incendios y gestion
forestal; Decreto 91/2023, de 22 de junio, del Consell, por el que se aprueba
el Reglamento de la Ley 3/1993, de 9 de diciembre, forestal de la Comuni-
dad Valenciana; Ley 8/2023, de 10 de marzo, por la que se modifica la Ley
3/2008, de 12 de junio, de Montes y Gestidn Forestal Sostenible de Castilla-La
Mancha; y Decreto 45/2023, de 4 de mayo, por el que se regulan los fondos
y los planes de mejoras de los montes catalogados de utilidad publica de
Castilla-La Mancha.

Existe pleno consenso técnico y cientifico acerca de que el problema
de los incendios forestales ha variado y se necesita un cambio de enfo-
gue en las politicas de gestion de incendios. El legislador y las Adminis-
traciones publicas competentes han de seguir una estrategia de lucha
integral contra los incendios forestales, que tenga como fin adaptar el
territorio para prevenir los incendios forestales convectivos o inatacables,
recuperando un paisaje en mosaico cuyas discontinuidades en la bio-
masa procuraran la diversificaciéon agroforestal del territorio, frenando o
atenuando los efectos de los incendios con la implantacion de actividad
sostenible (Sarasibar Iriarte, 2023).

Con el fin de propiciar “paisajes cortafuegos” seria muy deseable apro-
bar una ley bésica estatal para la gestion integral de los incendios forestales
que vaya mas alla del contenido del Real Decreto-ley 15/2022, e incorpore las
acertadas indicaciones contenidas en las “Orientaciones estratégicas para la
gestiéon de incendios forestales en Espana” (2022), de manera que estas pue-
dan aplicarse en todo el territorio espanol. No obstante, vamos a acercarnos
a los documentos programaticos y a la normativa europea para comprobar
si contribuyen a los objetivos fijados por dichas orientaciones estratégicas
para la gestion de incendios forestales en Espana.



1.7. Mas ambicion: la necesaria ley estatal de bomberos

Resulta necesaria la aprobacion de una ley estatal de bomberos que es-
tablezca un marco juridico comun para los servicios de prevencioén, extin-
cion de incendios y salvamento (SPEIS) en el Estado espanol. En la actua-
lidad, estos servicios dependen de una pluralidad de Administraciones
—municipales, provinciales, autondmicas e incluso estatal, como ocurre
con los bomberos aeroportuarios— y carecen de una regulacion homo-
génea que unifique recursos, competencias y estandares de actuacion.
Esta fragmentaciéon ha generado notables desigualdades territoriales en
cuanto a medios disponibles, condiciones laborales y capacidad de res-
puesta ante emergencias.

En efecto, la disparidad existente implica que la eficacia en la gestion
de una situacién de emergencia varie significativamente en funcién del
territorio, lo que resulta dificilmente justificable desde la perspectiva de
la proteccion civil y del principio de equidad entre ciudadanos. No puede
equipararse la respuesta ofrecida por servicios altamente dotados, profesio-
nalizados y coordinados con aquella prestada en ambitos donde los recur-
sos son limitados o dependen, en gran medida, de personal voluntario insu-
ficientemente equipado.

La aprobacion de una ley estatal permitiria establecer un minimo co-
Mmun denominador en todo el territorio nacional en aspectos esenciales, ga-
rantizando una respuesta homogénea y solidaria. En primer lugar, contri-
buiria a igualar la capacidad operativa de los distintos servicios, reduciendo
la brecha existente entre territorios y asegurando a todos los ciudadanos un
nivel adecuado de proteccidn, con independencia de su lugar de residencia.

Asimismo, favoreceria la unificacidon de procedimientos, protocolos de
actuacion y criterios formativos basicos, de modo que, ante emergencias de
gran magnitud, los distintos cuerpos puedan actuar con un lenguaje técnico
comun, facilitando la coordinacion interadministrativa.

Igualmente, la existencia de estandares compartidos permitiria me-
jorar los mecanismos de movilidad y apoyo mutuo, posibilitando la redis-
tribucidon agil de recursos humanos y materiales entre territorios cuando
las circunstancias lo requieran, sin los actuales obstaculos administrati-
vos. De este modo, se reforzaria la solidaridad interterritorial en la gestion
de emergencias.



Desde una perspectiva econdmica, la homogeneizacidén normativa po-
dria generar importantes eficiencias mediante la racionalizacién de recur-
sos, la coordinacion de inversiones y la eventual implantacién de sistemas
de adquisiciéon centralizada de equipamientos y materiales, evitando dupli-
cidades y optimizando el gasto publico.

Por ultimo, una regulacién estatal contribuiria a la profesionalizacion
y al reconocimiento del colectivo, mediante la equiparaciéon de los requisi-
tos de acceso, las categorias profesionales, la formacién y las titulaciones, al
menos en sus aspectos basicos. Ello facilitaria, ademas, la movilidad labo-
ral entre territorios, y permitiria establecer criterios comunes en materias
como la salud laboral, la segunda actividad o la jubilacién, garantizando una
adecuada proteccién del personal a lo largo de toda su carrera profesional.
En definitiva, una ley marco estatal haria que la respuesta operativa fuera
similar en todo el territorio, acabando con la loteria geografica actual. No se
trata de quitar competencias a las autonomias o los ayuntamientos, sino de
armonizar estandares y crear mecanismos de cooperacion. Igual que existe
una ley de proteccion civil estatal que sienta bases generales, los servicios
de bomberos (parte esencial de la proteccidén civil) merecen un paraguas
legislativo comun. Paises de nuestro entorno ya cuentan con sistemas asi:
Francia, por ejemplo, tiene sus bomberos departamentales bajo doble tu-
tela (local y del Ministerio del Interior), con normativa nacional clara sobre
organizacion y recursos. Italia posee un Cuerpo Nacional de Bomberos. Ale-
mania fija estdndares federales, aungue la gestidn sea local. El Estado, con
su realidad autondmica, puede encontrar un modelo propio, pero urge su
replanteamiento. Recordemos otra vez que la propia disposicion final ter-
cera de la LBRL establece el mandato al legislador de aprobacién de un
estatuto propio para este personal de extincidén de incendios; cuestidon que
40 anos después no se ha materializado completamente.

En este sentido, se recoge en las “Orientaciones Estratégicas para la Ges-
tion de Incendios forestales en Espana”, aprobadas por la Conferencia Sec-
torial de Medio Ambiente el 28 de julio de 2022, en su péag. 4, bajo la rubrica
“Principios que rigen estas Orientaciones Estratégicas”. Expresamente se in-
dica: “Principio de seguridad operativa. Las organizaciones responsables de
la gestién de incendios forestales han de garantizar la capacidad de respues-
ta de sus operativos de extincion, anticipando oportunidades y empleando
con eficiencia sus recursos, para evitar el riesgo de colapso y sostener su po-
tencial de reaccidn. Es necesario asegurar su funcionalidad operativa, consi-
derando que el entorno social y ambiental es cada vez mas exigente ante la



amenaza creciente, por la intensidad y extensién, de los grandes incendios y
suUs consecuencias”.

2. Modelos autonémicos de gestion de los incendios rurales

2.1. Andalucia

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Andalucia

Ley 2/1992, de 15 de junio, Forestal de Andalucia, que refuerza la
responsabilidad publica en la proteccion del monte andaluz y es-
tablece deberes de colaboracién y restauracion tras los incendios.
El 5 de noviembre de 2025 el Consejo de Gobierno ha aprobado un
Proyecto de Ley de Montes.

Decreto-ley 2/2023, de 11 de abril, por el que se adoptan medidas en
materia de emergencias y gestion, prevencion y extincion de incen-
dios forestales y se autoriza la creacién de la Agencia de Seguridad
y Gestidon Integral de Emergencias de Andalucia. Reorganiza las
competencias y la gestion en materia de emergencias, prevencion
y extincion de incendios forestales, y crea la Agencia de Seguridad
y Gestidn Integral de Emergencias de Andalucia (AGE-EMA) para
optimizar la respuesta y el uso de recursos.

Este decreto-ley responde a la necesidad de mejorar la coordinacion
y eficacia en la gestién de emergencias y los incendios forestales en
Andalucia, agrupando funciones dispersas entre distintas consejerias
y organismos, y reforzando la planificaciéon y direccién técnica.

La Agencia de Seguridad y Gestién Integral de Emergencias centra-
liza y gestiona de forma mas integrada:

El servicio 112-Andalucia.

La coordinacion y operativa de proteccion civil.

La formacidn y acreditacion de personal de emergencias.
Las funciones relativas a prevencién y extincidon de incendios
forestales. La extincion de los incendios forestales se articula
a través del Plan INFOCA, que coordina medios terrestres
(brigadas forestales, autobombas, maquinaria pesada), me-
dios aéreos (helicopteros y aviones) y centros de mando pro-
vinciales y autonémicos. La respuesta se organiza de forma
escalonada segun la gravedad del incendio y su potencial
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https://www.google.com/search?q=AGE-EMA&sca_esv=65998f3cafbd16fe&rlz=1C1GCEA_enES1027ES1027&sxsrf=AE3TifM9S1XV06R4daWYsHK08qp6BqNJWQ%3A1767528959707&ei=_1laafP5KvCmkdUP7seBoQM&ved=2ahUKEwiD9PXG7vGRAxV8OPsDHVOXLTwQgK4QegQIARAB&uact=5&oq=Creaci%C3%B3n+de+la+Agencia+de+Seguridad+y+Gesti%C3%B3n+Integral+de+Emergencias+DE+ANDALUCIA&gs_lp=Egxnd3Mtd2l6LXNlcnAiVENyZWFjacOzbiBkZSBsYSBBZ2VuY2lhIGRlIFNlZ3VyaWRhZCB5IEdlc3Rpw7NuIEludGVncmFsIGRlIEVtZXJnZW5jaWFzIERFIEFOREFMVUNJQUjxK1AAWOckcAF4AZABAJgBgQGgAYMFqgEDMS41uAEDyAEA-AEBmAIAoAIAmAMAkgcAoAetCLIHALgHAMIHAMgHAIAIAA&sclient=gws-wiz-serp&mstk=AUtExfDs5VJVIQfEuVyRc-NbRAdwBjy6ziJDtXUdnJusAa2jNd5yWBELYRHK93XUrabCLh9OFr-hKvQ836sd98NddzvBUZIbTcrSGW7Mj_iVRlZhjZQdE53T5IRG9-K0yZ7JfYTbfhzxF0R3ntJczhL7LudZFzdJQg5QfNLiDaFpBLTyLpyXoy0ndYga171D45a6l0Ot6zQ46qxvHhveUw7JnD8vLRPxQtiQgBBYhpb_556LaxOG3DGrOZzkRTr__4PKOyboeeggCciqG8wCEeKxIk61&csui=3

de afeccioén, integrdndose, cuando es necesario, recursos es-
tatales o de otras comunidades auténomas.

Con la entrada en funcionamiento de esta agencia, las competen-
cias operativas de extincidon y coordinacion pasan desde diferentes
o6rganos de la Junta a este nuevo organismo.

El Decreto-ley 2/2023 modifica diversas normas anteriores (por
ejemplo, la Ley 5/1999, de 29 de junio, de Prevencién y Lucha con-
tra los Incendios Forestales en Andalucia; el Decreto 247/2001, por
el que se aprueba el Reglamento de Prevencién y Lucha contra los
Incendios Forestales; y la Ley 2/2002, de Gestién de Emergencias
en Andalucia). Se adaptan la Ley de Prevenciéon y Lucha contra
Incendios Forestales y su reglamento para ajustar competencias
entre consejerias y facilitar una gestiéon conjunta conforme a la
planificacion de emergencias:

o Se asigna a la consejeria competente en proteccion civil y
emergencias la direccidon técnica de los trabajos de extin-
cién de incendios forestales. La elaboracién y aprobacion
del plan de emergencia por incendios forestales regional
correspondera a esa misma consejeria, con participacion de
corporaciones locales y sociedad civil.

o Se obliga a que los municipios incluidos en zonas de peli-
gro forestal cuenten con planes locales de emergencia por
incendios forestales. Las entidades locales (ayuntamientos)
deben informar inmediatamente de incendios y pueden
colaborar con sus propios medios bajo la direccidn técnica
fijada por la consejeria.

o Se fomenta la formacidon de grupos locales de pronto au-
xilio y voluntariado para colaborar en la prevencion y lucha
contra incendios, siempre segun requisitos de seleccién y
formacion establecidos por proteccion civil. Se impulsan es-
tructuras como las Agrupaciones de Defensa Forestal (ADF),
convenios con organizaciones sociales, planes locales de
emergencia y campanas de sensibilizacion para que la co-
munidad rural participe activamente.

— Ademas, la Comunidad Auténoma aprueba cada ano un plan
concreto: el Plan Anual para la Prevencidn, Vigilancia y Extinciéon
de Incendios Forestales de Andalucia (Ultimo: 2024-2025), que



define los medios humanos, materiales y operativos y las actua-
ciones previstas en todo el territorio. Se realizan tratamientos
preventivos del combustible vegetal en montes: desbroces, sel-
vicultura preventiva, y limpieza de masas forestales vulnerables.
El Plan Anual identifica zonificacion de riesgo, zonas de peligro,
zonas de influencia forestal, y determina qué municipios estan
obligados a tener planes locales de emergencia por incendios
forestales.

B. Los bomberos forestales en Andalucia

Los bomberos forestales constituyen el personal técnico-operativo espe-
cializado en la lucha contra los incendios forestales en Andalucia. Aun-
gue no conforman un cuerpo independiente, forman parte del disposi-
tivo autonémico integrado en el Plan INFOCA y desempenan funciones
esenciales en:

— la extincion directa de incendios forestales,

— las labores de contencion y control,

— la prevencion estructural,

— el apoyo logistico y operativo en emergencias complejas.

La Ley 2/2002, de 14 de marzo, de Proteccién Civil y del Sistema de Emer-
gencias de Andalucia (art. 46) dispone sobre los “bomberos voluntarios™

“Son bomberos voluntarios aquellas personas que, previa superacién del
correspondiente curso impartido u homologado por la Escuela de Segu-
ridad Publica de Andalucia, prestan su colaboracién de forma voluntaria
y altruista con dependencia de alguno de los Servicios de Prevencién y
Extinciéon de Incendios en la Comunidad Auténoma de Andalucia. Dicha
colaboracién se prestara siempre bajo la direccidon y supervision de perso-
nal profesional”.

La actuacion de los bomberos forestales se diferencia claramente de la
de los Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento (SPEIS),
gue tienen un dmbito prioritariamente urbano e industrial, aunque cola-
boran en zonas de interfaz urbano-forestal. Por su parte, la ley 5/2010, de
Autonomia Local de Andalucia, atribuye a los municipios la competencia en
materia de prevencion y extincién de incendios y salvamento, permitiendo
su ejercicio directo o mediante férmulas asociativas.



En Andalucia, la prestacion de los SPEIS se articula mediante distintos
modelos:

gestion directa por ayuntamientos (municipios de gran poblacién);
gestion supramunicipal a través de diputaciones provinciales;
consorcios provinciales o comarcales, que constituyen la férmula
predominante por razones de eficiencia, cobertura territorial y opti-
mizacion de recursos.

Los SPEIS actuan prioritariamente en:

medio urbano e industrial;

infraestructuras y redes de transporte;

zonas rurales y de interfaz urbano-forestal, donde intervienen en
coordinacién con el Plan INFOCA, que mantiene la direccidon técni-
ca en incendios forestales.

Los SPEIS se integran plenamente en el Sistema de Proteccién Civil de
Andalucia, actuando:

bajo la coordinacion del Centro de Coordinacién de Emergencias
112 Andalucia;

dentro de los planes territoriales y planes especiales (inundaciones,
sismos, riesgos quimicos, transporte de mercancias peligrosas);
bajo el principio de mando unico en emergencias de especial gra-
vedad o alcance supramunicipal.

2.2. Aragén

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Aragon

Decreto Legislativo 1/2017, de 20 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Montes de Aragdn, que dedica un capi-
tulo especifico a la proteccién frente a los incendios forestales (Cap.
[Il del Titulo VI). Esta norma establece el principio de prioridad de la
prevencion, atribuye a la Administracién autondmica la competen-
cia para la organizacién del operativo de extincidon y regula la direc-
cion técnica de las intervenciones.

Ley 4/2024, de 28 de junio, del Sistema de Proteccién Civil y Ges-
tion de Emergencias de Aragdn, que integra a los servicios operativos



—incluidos los bomberos profesionales y voluntarios— en el sistema
autondmico de emergencias. La gestion de las emergencias por in-
cendios forestales en Aragdn se apoya en una intensa coordinaciéon
multinivel entre la Administracién autondmica, diputaciones, co-
marcas, ayuntamientos y, en su caso, la Administracion General del
Estado. El Centro de Emergencias 112 SOS Aragdn actua como eje de
coordinacidn, garantizando la activacion ordenada de recursos y el
principio de mando unico.

— Ley1/2013, de 7 de marzo, de Regulacion y Coordinacién de los Servi-
cios de Prevencioén, Extincidon de Incendios y Salvamento de Aragén,
gue configura el régimen juridico de los SPEIS y establece los meca-
nismos de coordinacion autondmica.

— Decreto 158/2014, de 6 de octubre, que desarrolla la organizacién y
funcionamiento de los SPEIS en Aragon.

Este marco se completa con planes especiales de proteccién civil, en
particular el Plan Especial de Proteccion Civil de Emergencias por Incendios
Forestales de Aragdn (PROCINFO), asi como con normativa reglamentaria y
planificacién anual.

B. Los bomberos forestales en Aragon

Aragon no dispone de un cuerpo autondmico unico de bomberos. El articu-
lo 101 del Decreto Legislativo 1/2017, de 20 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Montes de Aragdn establece que la “direccidn
técnica de la extincién de incendios forestales” corresponde a funcionarios
con “formacion acreditada especifica en la extincion de incendios forestales”,
adscritos al departamento competente en medio ambiente. El “director de
extincion” que la ley establece tiene la condicién de “agente de la autoridad”
a efectos del mando de todo el personal actuante. Eso le faculta para movi-
lizar medios publicos o privados, entrar en fincas forestales o agricolas, per-
mitir la circulacién por caminos privados, abrir brechas o cortafuegos, usar
aguas, acordar guemas controladas o contrafuegos si procede, etc. El dispo-
sitivo operativo se llama INFOAR (Incendios Forestales Aragdn), que asume
la prevencion y extincion bajo el marco regulado por la Ley de Montes.

La prestacion del servicio se articula mediante un modelo descentrali-
zado de competencia local, apoyado en estructuras supramunicipales para
garantizar la cobertura territorial. Predomina el sistema de consorcios provin-
ciales de incendios, gestionados por las diputaciones de Zaragoza, Huesca



y Teruel, que prestan servicio a la mayoria de los municipios, especialmente
en el medio rural. Este modelo responde a criterios de eficiencia, sostenibili-
dad econdmica y adaptacion a un territorio extenso y poco poblado.

Junto a los consorcios, subsisten servicios municipales de incendios en
grandes ciudades, siendo el caso mas relevante el del Ayuntamiento de Zara-
goza: Servicio de Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento del Ayun-
tamiento de Zaragoza, que cuenta con un SPEIS profesionalizado, dotado de
medios propios e integrado en el sistema autondmico de proteccidn civil.

Aunque la normativa aragonesa no configura un cuerpo especifico de-
nominado formalmente “bomberos forestales”, si regula de manera precisa
la organizacion de la extincidn forestal y la direccién técnica de las inter-
venciones. Los profesionales que desempenan estas funciones constituyen
un colectivo altamente especializado, integrado en los servicios autondmi-
cos de gestion forestal y emergencias. El operativo de extincién, conocido
como INFOAR, integra brigadas terrestres y helitransportadas, medios aéreos,
vehiculos autobombas y personal técnico de direccion. La direcciéon de la
extincién corresponde a personal técnico acreditado del departamento au-
tondmico competente en medio ambiente, con condicidon de agente de la
autoridad y amplias potestades de mando sobre todos los medios actuantes.

Los SPEIS desarrollan una relevante actividad preventiva, que incluye la
inspeccidon de edificios e instalaciones, la emisidon de informes técnicos en
procedimientos urbanisticos y de actividades, la supervision de planes de
autoproteccion y la realizacion de campanas de concienciacion ciudada-
na. Desde una perspectiva académica, estas funciones refuerzan el caracter
proactivo del servicio y su orientacién a la reduccién del riesgo.

En el plano operativo, los SPEIS intervienen en incendios urbanos, in-
dustriales y rurales, rescates y salvamentos, accidentes de trafico, emergen-
cias tecnoldgicas y quimicas, asi como en el apoyo a incendios forestales,
especialmente en zonas de interfaz urbano-forestal, en coordinacién con los
dispositivos forestales autondmicos.

El ordenamiento aragonés reconoce expresamente la figura del
bombero voluntario (art. 86 de la Ley 4/2024, de 28 de junio, del Sistema
de Proteccion Civil y de Gestion de Emergencias de Aragdn), definida
como aquella persona que presta servicios de forma altruista dentro de
los SPEIS, de manera complementaria al personal operativo profesional.



No ostenta la condicién de personal funcionario ni laboral, carece de la
condicion de agente de la autoridad y debe actuar siempre bajo supervi-
sion profesional (arts. 7y 9 de la Ley 1/2013, de 7 de marzo, de Regulacion
y Coordinacién de los Servicios de Prevenciéon, Extincion de Incendios y
Salvamento de Aragodn).

La normativa autondmica regula su formacién, coordinacién, asegura-
miento y defensa juridica, permitiendo su integracion especialmente rele-
vante en el medio rural, donde contribuye a reforzar la capacidad operativa
sin sustituir al personal profesional. La Ley 1/2013, de 7 de marzo, de Regula-
cidony Coordinacion de los Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios y
Salvamento de Aragdn, dispone en su articulo 4.3.c) que a las comarcas, en
desarrollo de la legislacion de comarcalizacidn, les corresponde “[p]romover
la creacion de organizaciones de voluntarios en materia de prevenciéon y
extincidon de incendios en el territorio comarcal”.

2.3. Principado de Asturias

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Asturias

Ley 3/2004, de 23 de hoviembre, de montes y ordenacidn forestal del Princi-
pado de Asturias, modificada en 2024, que dedica un capitulo especifico a la
prevencion y lucha contra los incendios forestales (Capitulo VIII).

La Comunidad Auténoma del Principado de Asturias carece de una ley
propia de gestion de emergencias y de protecciéon civil que integre en su
normativa autondémica la regulacién que se ha ido desarrollando tanto a
nivel nacional como internacional.

Lo que si existe es la creacidn por la Ley 1/2013, de 24 de mayo, de re-
estructuracion del sector publico autondmico, del organismo auténomo
SEPA, como organismo gestor de los servicios de atencion de llamadas
de urgencia y emergencia a través del niumero 112, de proteccién civil
y de extincion de incendios y salvamentos, en el ambito territorial del
Principado de Asturias. Pero aun no existe una regulaciéon que integre to-
das estas competencias y unidades. Por ello, se encuentra en tramitacion
un anteproyecto de ley del Principado de Asturias, de gestion de emer-
gencias y proteccién civil, que desarrolla normativamente el sistema de
gestion de emergencias y proteccién civil en el ambito de la Comunidad



Auténoma del Principado de Asturias, en coherencia con la regulacién
contenida en la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Pro-
teccion Civil.

El Servicio de Emergencias del Principado de Asturias (SEPA) integra:

— el Cuerpo de Bomberos del Principado de Asturias,
— el sistema de atencidn de emergencias 112 Asturias,
— otros recursos de proteccion civil.

Este modelo permite una gestion unificada, homogénea y continua
del servicio en todo el territorio autondmico, garantizando la cobertura
en Mmunicipios pequenos y zonas rurales con limitada capacidad opera-
tiva propia. En Asturias la mayoria de los ayuntamientos han delegado
(delegacidon hacia arriba) la prestacion del servicio en el SEPA. Esta op-
cion responde a criterios de eficiencia, equidad territorial y sostenibilidad
econdmica, especialmente relevantes en un contexto de fuerte disper-
sion municipal.

La planificacion operativa se articula a través del Plan Anual de Preven-
cién, Vigilancia y Extincién de Incendios Forestales del Principado de Astu-
rias para la campana (2024-2025), y del Plan de Proteccién Civil de Emer-
gencia por Incendios Forestales (INFOPA). Estos instrumentos:

— delimitan zonas de riesgo,

— establecen fases de alerta estacionales,

— organizan los recursos humanos y materiales,
— definen la estructura de mando y coordinacién.

La vigilancia se apoya en agentes medioambientales, dispositivos mo-
viles y sistemas de deteccidon temprana, adaptados a la complejidad topo-
grafica del territorio.

B. Los bomberos forestales en el Principado de Asturias

La Ley 3/2004, de 23 de noviembre, de montes y ordenacidén forestal del
Principado de Asturias, en su articulo 60, establece que para cada incendio
—salvo los de muy pequefa entidad— se debe designar un mando unifica-
do con estructura funcional, con el fin de garantizar eficacia y seguridad en
las tareas. El “director técnico de la extincidn” debe ser un profesional con



formacién acreditada especifica en comportamiento del fuego forestal y
técnicas de extincion. Si se declara una situacion de emergencia, la actua-
cién se coordina con la normativa de proteccién civil correspondiente. La
ley permite regular la creacidn de servicios de vigilancia y guarderia fores-
tal; los “guardas rurales” de la comunidad pueden tener la consideracion
de “agentes de la autoridad” cuando ejercen funciones de vigilancia/guar-
deria para la defensa de los montes. Ademas, la ley prevé la posibilidad de
constituir “grupos de voluntarios” para colaborar en tareas de prevenciony
extincion, regulando su formacién y participacion.

A diferencia de comunidades autonomas con un sistema estrictamen-
te local o provincial, en Asturias la prestacidon del servicio se caracteriza por
un liderazgo autondmico claro, a través del Servicio de Emergencias del
Principado de Asturias (SEPA), ente publico que integra:

— El Cuerpo de Bomberos de Asturias.

— El Centro de Coordinacién de Emergencias 112 Asturias. Bajo él se
integran los SPEIS, actuando conforme a los planes territoriales y
especiales de proteccion civil y bajo el principio de mando Unico en
situaciones de emergencia de especial gravedad.

— Otros recursos de proteccion civil.

La normativa autondmica prevé la participacion de voluntarios de pro-
teccién civil como colaboradores de los servicios profesionales, especial-
mente en tareas de apoyo, vigilancia y prevencion. No obstante, no existe
en Asturias un cuerpo diferenciado de bomberos forestales voluntarios con
estatuto propio, sino una colaboracién regulada y subordinada a la direc-
cidn técnica profesional.

2.4. llles Balears
A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en las llles Balears

— A diferencia de otras comunidades autonomas, las llles Balears no
disponen de una ley autondmica de montes propia, por lo que la
regulacion forestal se apoya fundamentalmente en la legislacién
estatal basica, especialmente la Ley 43/2003, de Montes, adaptada
a la realidad insular mediante normativa y planificacién autonémi-
cas especificas.



La Ley 2/1998, de Ordenacién de Emergencias en las llles Balears,
gue regula los servicios de prevencion, extincion de incendios y sal-
vamento, distingue entre personal profesional y voluntario, e inte-
gra estos servicios en el sistema de proteccion civil.

Por su parte, la Ley 3/2006, de gestién de emergencias de las llles Ba-
lears, refuerza los principios de planificacion, coordinacién y mando
dnico.

Un rasgo distintivo del modelo balear es el predominio de la ges-
tidon insular, mientras que la Comunidad Auténoma de las llles Ba-
lears desempena funciones de coordinacidn general del sistema de
emergencias, elaboracidon y aprobacion de los planes de proteccion
civil, y gestion de infraestructuras y servicios comunes, como el sis-
tema 112 Illes Balears.

El IV Plan General de Defensa contra Incendios Forestales de las
Illes Balears (2015-2024), aprobado por el Decreto 22/2015, de 17 de
abril, constituye un instrumento estratégico de largo plazo.

Los planes anuales de prevencion, vigilancia y extincion de incen-
dios forestales son aprobados mediante orden administrativa para
cada campana.

B. Los bomberos forestales en las llles Balears

En las llles Balears existe un claro predominio del modelo insular en la orga-
nizacién de los SPEIS. Cada consell insular (Mallorca, Menorca, Eivissa y For-
mentera) organizay gestiona su propio servicio de bomberos. Estos servicios
prestan cobertura a los municipios de la isla, especialmente a aquellos con
menor capacidad econdmica y técnica. Este modelo responde a criterios de
proximidad, eficacia territorial y adaptacion a la realidad insular.

Ademas, se produce una separacion funcional entre:

El dispositivo forestal autondmico, especializado en incendios fo-
restales.

Los Servicios de Prevencién, Extincion de Incendios y Salvamento
(SPEIS), gestionados por los consells insulars y orientados princi-
palmente a incendios urbanos, industriales y salvamento. En el
caso de los incendios forestales, los SPEIS actuan de forma coor-
dinada con el dispositivo forestal autondmico, especialmente en
zonas de interfaz urbano-forestal. Los SPEIS en las llles Balears dis-
ponen de:



o parqgues de bomberos distribuidos estratégicamente en cada isla;

o vehiculos y equipos adaptados a entornos urbanos, rurales y fo-
restales;

o0 sistemas de comunicacion integrados con el 112.

El despliegue territorial se disena conforme a criterios de tiempos de res-
puesta, condicionados por la limitacidn espacial y viaria propia de la insu-
laridad.

Ambos sistemas actuan de forma coordinada, especialmente en incendios
de interfaz, grandes incendios forestales y situaciones de proteccion de nucleos
habitados, bajo el principio de mando uUnicoy la coordinacion del 112 llles Balears.

En lo referente a la figura de los “bomberos voluntarios”, ha de senalarse
que la Ley 2/1998, de Ordenaciéon de Emergencias en las llles Balears, regula
los “bomberos voluntarios y los integrantes de las agrupaciones de defensa
forestal y asimilados” como personal voluntario que forma parte de la es-
tructura de los servicios de prevenciéon y extincién de incendios. Ademas,
mediante el Decreto 32/2019, de 10 de mayo, se regula el personal voluntario
de proteccioén civil en las llles Balears, lo que da un marco reglamentario
para voluntariado en emergencias.

2.5. Canarias
A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Canarias

— Canarias no cuenta con una ley de montes autondmica. Esta en
tramitacion un anteproyecto de ley de montes que se sometid a
consulta publica hasta el 26 de enero de 2026.

— Ley 9/2007, del Sistema Canario de Seguridad y Emergencias, que
incorpora los incendios forestales al sistema autondmico de pro-
teccién civil y establece los principios de planificacién, cooperaciéon
interadministrativa y mando uUnico.

— Decreto180/2025, de 1 de diciembre, por el que se regula la preven-
cién y extinciéon de incendios forestales en la Comunidad Auténo-
ma de Canarias.

— Plan Especial de Proteccion Civil y Atencion de Emergencias por In-
cendios Forestales de la Comunidad Auténoma de Canarias (INFOCA),
gue se configura como el plan marco autondémico en estas materias.



La planificacién en materia de proteccidn civil y emergencias por incen-
dios forestales en Canarias esta integrada por:

— el INFOCA;

— los planes de actuacion local (PAL) ante incendios forestales, que
tendran la denominacién de planes INFO-Isla;

— los planes de defensa insular frente a incendios forestales;

— los planes anuales de prevencion, vigilancia y extincion;

— el Plan de Emergencia Municipal (PEMU);

— los planes de actuacién de dmbito municipal (PAM);

— los planes de defensa de interfaz;

— los planes de autoproteccion.

El rasgo distintivo del modelo canario es el predominio de la gestidon
insular. El Gobierno de Canarias ejerce funciones de coordinacién general
del sistema de emergencias, elaboracidon y aprobacién de los planes de pro-
teccion civil, y gestion de infraestructuras comunes, como el Centro Coordi-
nador de Emergencias y Seguridad (CECOES 1-1-2).

Los cabildos insulares asumen un papel central en la organizacion y
prestacion de los servicios de bomberos. En varias islas, los SPEIS se es-
tructuran a través de consorcios insulares, integrados por cabildos y ayun-
tamientos.

Este modelo responde a criterios de proximidad, eficacia territorial y
adaptacion a la realidad insular, especialmente en islas con municipios de
pequeno tamano.

B. Los bomberos forestales en Canarias

La gestion de los incendios forestales en Canarias se basa en una coordina-
cion multinivel que integra a bomberos forestales, servicios de bomberos
urbanos, proteccidn civil, servicios sanitarios, fuerzas de seguridad y, en si-
tuaciones excepcionales, la Administracién General del Estado.

En Canarias, la extincion de incendios forestales corresponde funda-
mentalmente a los servicios forestales especializados, dependientes de los
cabildos insulares y coordinados por la Comunidad Auténoma. Organica-
mente, los bomberos forestales dependen de los cabildos insulares, con
coordinacidon estratégica del Gobierno de Canarias, e integracidon operativa



en el Centro Coordinador de Emergencias y Seguridad (CECOES 1-1-2) y en
las estructuras de mando de los planes especiales. Los SPEIS:

— prestan apoyo operativo en incendios de interfaz,

— protegen nucleos urbanos e infraestructuras,

— se integran en la estructura de mando Unico en grandes incendios
forestales.

Esta separacion funcional responde a la especializacion de recursos y a
la complejidad del riesgo forestal canario.

En concreto, los SPEIS en Canarias —el ambito operativo— intervienen en:

— incendios urbanos, industriales y rurales;

— salvamento y rescate de personas;

— accidentes de trafico;

— emergencias tecnoldgicas y quimicas;

— catastrofes naturales y situaciones de proteccion civil.

En los incendios forestales, los SPEIS actuan de forma coordinada con
los dispositivos forestales autondmicos e insulares, especialmente en zonas
de interfaz urbano-forestal.

Los SPEIS en Canarias disponen de:

— parques de bomberos distribuidos estratégicamente en cada isla;

— vehiculos y equipos adaptados a entornos urbanos, forestales y vol-
cénicos;

— sistemas de comunicacion integrados con el CECOES 1-1-2.

El despliegue territorial se disefa conforme a criterios de cobertura in-
sular y tiempos de respuesta, condicionados por la orografia y la red viaria.

Asimismo, existe participacion de voluntariado, regulada por la nor-
mativa autondmica de voluntariado y proteccidn civil (Ley 4/1998, de 15 de
mayo, de Voluntariado de Canarias, y Decreto 52/2020, de 4 de junio, por el
gue se aprueba el Reglamento de Agrupaciones Locales de Voluntariado y
de Entidades Colaboradoras de Proteccion Civil de Canarias), con funciones
de apoyo complementario, vigilancia y tareas auxiliares, sin sustituir al per-
sonal profesional especializado.



2.6. Cantabria
A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Cantabria

— A diferencia de otras comunidades auténomas, Cantabria no dis-
pone de una ley autondmica integral de montes, aplicandose en
su lugar un marco normativo compuesto por legislacion estatal y
normativa autondmica de desarrollo.

— La Ley 3/2019, del Sistema de Proteccién Civil y Gestion de Emer-
gencias de Cantabria.

— El Plan Especial de Proteccion Civil sobre Incendios Forestales de
Cantabria (INFOCANT), aprobado por el Decreto 16/2007, que esta-
blece la zonificacién del riesgo, los niveles de emergencia y la es-
tructura de mando.

— El Plan Estratégico de Prevencién y Lucha contra Incendios Fores-
tales de Cantabria (PEPLIF) 2023-2027, que contiene 70 medidas
para el periodo 2023-2027, de caracter técnico, organizativo, nor-
mativo y econdmico.

— Los planes anuales de incendios forestales, que concretan cada ano
el dispositivo operativo, los medios y las épocas de peligro.

El rasgo distintivo del modelo cantabro es el predominio de la gestidn
autondmica directa, articulada a través del Servicio de Emergencias de Can-
tabria (SEMCA/112 Cantabria), que integra el Cuerpo de Bomberos del Gobier-
no de Cantabria y otros recursos de proteccién civil. Este esquema permite
una planificacion regional coherente y una respuesta operativa unificada.

Aunque algunos municipios de mayor tamano, como Santander, man-
tienen servicios propios, la mayoria de las entidades locales delegan la pres-
tacion efectiva del servicio (delegacién hacia arriba) en la Comunidad Au-
tonoma.

B. Los bomberos forestales en Cantabria

Los bomberos forestales constituyen un colectivo profesional especializado,
integrado en el dispositivo autondmico de emergencias y coordinado por la
consejeria competente en materia de desarrollo rural. Su perfil se caracte-
riza por una elevada especializacidon técnica y una actuacion preferente en
entornos rurales y de montana.



Entre sus funciones destacan la extincion directa e indirecta de incen-
dios forestales, la vigilancia preventiva, la ejecucion de trabajos preventivos
fuera de la campana de alto riesgo y la intervencidén en zonas de interfaz
urbano-forestal. Operativamente se integran en el Centro de GCestidon de
Emergencias 112 Cantabria y actuan conforme al principio de mando unico.

El dispositivo autondmico se complementa con medios estatales, como
la presencia de una base permanente de la Brigada de Refuerzo de Incen-
dios Forestales (BRIF) en Ruente, lo que refuerza la capacidad de respuesta
ante incendios de gran magnitud.

Los SPEIS desarrollan funciones preventivas de caracter técnico, entre
las que destacan:

— inspeccioén y control de edificios, instalaciones y actividades de riesgo;

— emisién de informes técnicos en materia de seguridad contra in-
cendios;

— supervisidon de planes de autoproteccion;

— colaboracién en campanas de informacién y concienciacion ciuda-
dana.

En el ambito operativo, los SPEIS intervienen en:

— incendios urbanos, industriales y rurales;

— salvamento y rescate de personas;

— accidentes de trafico;

— emergencias tecnoldgicas;

— catastrofes naturales y situaciones de proteccion civil.

En el caso de los incendios forestales, los bomberos autonémicos ac-
tuan de forma coordinada con los dispositivos forestales especializados, es-
pecialmente en zonas de interfaz urbano-forestal.

Los SPEIS en Cantabria se integran plenamente en el Sistema Auto-
ndémico de Proteccion Civil, actuando bajo la coordinacidon del Centro de
GCestidn de Emergencias 112 Cantabria y conforme a los planes territoriales
y especiales de proteccion civil. Bajo el principio de mando Unico en emer-
gencias de especial gravedad.

Los SPEIS en Cantabria disponen de:



— unared autondmica de parques de bomberos;

— vehiculos especializados urbanos, rurales y forestales;

— equipos de protecciéon individual y medios técnicos avanzados;
— sistemas de comunicacién integrados con el 112.

El despliegue territorial se disenna conforme a criterios de cobertura re-
gional y tiempos de respuesta, adaptados a la orografia cdntabra.

El articulo 10 de la Ley 3/2019 (Sistema de Proteccién Civil y Gestién
de Emergencias de Cantabria) dispone: “Son bomberos voluntarios aque-
Ilas personas que colaboran de forma voluntaria, altruista y desinteresada
con los Municipios o las mancomunidades municipales en las tareas de
prevencién y extincién de incendios”. La actuacién de los bomberos vo-
luntarios se desarrollara siempre “bajo la dependencia de las autoridades
correspondientes [..] y se constrenira a tareas preventivas, de refuerzo, coo-
peracidn y colaboracién con los servicios competentes”. Quienes actuen
como voluntarios no adquieren la condicién de personal laboral o funcio-
nario al servicio de las Administraciones publicas de Cantabria.

2.7. Castillay Leén
A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Castilla y Ledn

— Ley 3/2009, de Montes de Castilla y Ledn, que desarrolla la legisla-
cion estatal de montes y regula de forma expresa la prevencion y
extincion de incendios forestales, configurando el operativo auto-
némico como servicio publico esencial.

— Ley 4/2007, de Proteccion Ciudadana de Castilla y Ledn, que regula
el sistema autonédmico de proteccién civil, integra los SPEIS como
recursos esenciales y establece los principios de planificacion, coor-
dinacion e interoperabilidad.

— Decreto 10/2021, de 31 de marzo, por el que se aprueba el Plan sec-
torial de los Servicios de Prevencion, Extincidon de Incendios y Sal-
vamento (declarado nulo de pleno derecho por la STSJ de Castilla
y Ledn —sede Valladolid— 2858/2022, de 30 de junio).

— Plan Especial de Proteccion Civil ante Emergencias por Incendios Fores-
tales (INFOCAL), actualmente actualizado mediante el Decreto 6/2025,
de 27 de marzo, por el que se aprueba el Plan Especial de Proteccion
Civil ante Emergencias por Incendios Forestales en Castillay Ledn.



En Castillay Ledn tienen un papel central las diputaciones provinciales en
la prestacion efectiva de los SPEIS y en la organizacion y gestion de los servicios
de bomberos en la mayor parte del territorio. Los municipios de mayor tama-
o (como Valladolid o Ledn) mantienen servicios propios. En el medio rural, la
prestacion del servicio se articula a través de consorcios provinciales, garanti-
zando la cobertura en municipios con escasa capacidad técnica y financiera.
No obstante, ha de sefalarse que la disparidad de criterios en el tratamiento de
esta materia dentro del ordenamiento juridico autonédmico de Castilla y Ledn
ha dado lugar a la configuracién de respuestas heterogéneas, materializadas
en distintos modelos provinciales dentro de la propia comunidad auténoma,
promovidos fundamentalmente por las diputaciones provinciales. Tales mode-
los han estado condicionados por variables como la disponibilidad presupues-
taria, asi como por criterios de naturaleza politica y técnica.

Este modelo responde a criterios de eficiencia, equidad territorial y sos-
tenibilidad econdmica en una comunidad con mas de 2000 municipios.

En paralelo, la prevencion y extincion de incendios forestales es asumi-
da de forma directa por la Administraciéon autonémica, a través de un ope-
rativo especializado de caracter permanente.

La gestidn de los incendios forestales se basa en una coordinacidén mul-
tinivel entre:

— bomberos forestales autonédmicos,

— SPEIS provinciales y municipales,

— Proteccioén Civil,

— servicios sanitarios,

— fuerzas y cuerpos de seguridad,

— Administracion General del Estado en incendios de gran magnitud.

Cada ano se aprueba un “Plan anual de prevencion, vigilancia y extin-
cién de incendios forestales”.

B. Los bomberos forestales en Castilla y Ledn

La Ley 3/2009, de Montes de Castilla y Ledn, regula un “Operativo de preven-
cidony extincion de incendios forestales de Castillay Ledn”, como un conjun-
to integrado de medios humanos, materiales y tecnoldgicos, con estructura
permanente durante todo el ano. Dicho operativo tiene la consideracién de



servicio publico esencial y de intervencién en emergencias de proteccion
civil, destinado a la proteccion del medio ambiente, bienes y personas, lo
gue subraya su caracter permanente y profesional. Los bomberos forestales
de Castilla y Ledn forman parte del operativo autondmico de prevencién y
extincion de incendios forestales, dependiente de la Junta de Castillay Ledn.
Se trata de un colectivo profesionalizado y altamente especializado, diferen-
ciado de los bomberos urbanos.

Recientemente se ha aprobado el Decreto-ley 1/2025, de 23 de octubre,
de medidas urgentes en materia de incendios forestales relativas al personal
al servicio de la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn: se reco-
noce expresamente la figura de “bombero forestal” en su normativa autoné-
mica, se prevé pasar a un dispositivo publico permanente (excepto medios
Mmuy especializados) entre 2026 y 2028, se mejora el régimen laboral, etc. Se
reconoce gue el personal que desempene funciones de extincidn, vigilancia,
deteccidén y restauracion del medio natural podra tener la calificacion de
“bombero forestal” conforme a la normativa estatal basica (Ley 5/2024, basi-
ca de bomberos forestales) y la autondmica. Los servicios no solo se limitan
al periodo estival, sino que la intencidon es tener un operativo mas estable
durante todo el ano, con transformacidn de contratos discontinuos en jor-
nadas completas, etc.

Las funciones de los bomberos forestales incluyen:

— vigilancia y deteccion,

— ataque inicial y control de conatos,

— extincién directa e indirecta de incendios forestales,

— intervencidn en interfaz urbano-forestal,

— trabajos preventivos fuera de la campana de alto riesgo,
— apoyo a emergencias de proteccion civil.

Esta polivalencia los convierte en un elemento estructural del sistema
de emergencias autonémico.

Los SPEIS en Castilla y Ledn se integran en el Sistema Autondmico de
Proteccién Civil, actuando bajo la coordinacién del Centro de Coordinacién
de emergencias 112 Castilla y Ledn.

La Ley 4/2007, de Proteccién Ciudadana de Castillay Ledn (art. 38), con-
templa la figura del voluntariado de proteccién civil, que puede colaborar



en tareas de apoyo vy, de forma subsidiaria, en extincién de incendios, siem-
pre bajo direccion profesional. No obstante, su papel es complementario, no
sustitutivo del personal profesional.

La disposicion final primera del Decreto 10/2021, de 31 de marzo, por el que
se aprueba el Plan Sectorial de los Servicios de Prevencién, Extincién de Incen-
dios y Salvamento de la Comunidad de Castilla y Ledn, establece que en el Re-
gistro del voluntariado de Proteccion Civil de Castilla y Ledn podran establecerse
diversas categorias y especialidades funcionales dentro de las secciones creadas
en funcidn del tipo o de la naturaleza de la actividad en materia de proteccién
civil gue desarrollen las agrupaciones locales o asociaciones, entre las que se cla-
sifica la “Categoria 4.%: Colaboracion en tareas de extincion de incendios”.

En el Decreto 6/2025, de 27 de marzo, que aprueba el Plan Especial de
Proteccidén Civil ante Emergencias por Incendios Forestales (INFOCAL), se con-
templa que entre los recursos a movilizar ante incendios forestales se deben
“prever sistemas organizativos para el encuadramiento de personal voluntario”.

2.8. Castilla-La Mancha

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Castilla-La
Mancha

— Ley 3/2008, de 12 de junio, de Montes y Gestidon Forestal Sostenible
de Castilla-La Mancha, modificada por la Ley 8/2023, que regula la
organizacion de la defensa contra incendios forestales.

— Ley 3/2006, de Proteccién Civil de Castilla-La Mancha, que incor-
pora los incendios forestales como riesgo especifico y establece los
principios de planificacion, coordinaciéon y mando uUnico.

— Plan Especial de Emergencia por Incendios Forestales de Castilla-La
Mancha (INFOCAM). Este plan define la estructura organizativa, los re-
cursos de prevencion, deteccién y extincion para el dmbito forestal. El
plan incluye un “Plan de Prevencion, Vigilancia y Extinciéon de Incendios
Forestales” anual para 2025, gue tiene como objeto regular actuaciones,
vigilancia, medios, prohibiciones/limitaciones de actividades de riesgo.

Los Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento
(SPEIS) en Castilla-La Mancha se desarrollan en un contexto territorial mar-
cado por la gran extension geografica, la baja densidad de poblacién, la dis-



persidon municipal y la presencia de amplias areas rurales y forestales. Estas
caracteristicas condicionan de forma decisiva el modelo organizativo del
servicio, que se apoya fundamentalmente en las diputaciones provincialesy
los consorcios supramunicipales.

B. Los bomberos forestales en Castilla-La Mancha

Los bomberos forestales de Castilla-La Mancha son trabajadores publicos
especializados en la prevencién, detecciéon y extincion de incendios fores-
tales, integrados en el dispositivo autonémico dependiente de la Junta de
Comunidades. Entre sus funciones principales destacan:

— vigilancia preventiva y deteccién de incendios,

— ataque inicial y control de conatos,

— extincién directa e indirecta de incendios forestales,

— intervencidén en incendios de interfaz urbano-forestal,

— ejecucion de trabajos preventivos fuera de la campana de alto riesgo,
— apoyo a otras emergencias de proteccion civil.

Los bomberos forestales se integran operativamente en el Centro de
Coordinacion de Emergencias 112 Castilla-La Mancha.

Los SPEIS en Castilla-La Mancha se integran plenamente en el Sistema
Autondmico de Proteccién Civil, actuando también bajo la coordinacién del
Servicio de Atencién y Coordinacién de Urgencias y Emergencias 112.

Los SPEIS intervienen en:

— incendios urbanos, industriales y rurales;

— salvamento y rescate de personas;

— accidentes de trafico;

— emergencias tecnoldgicas;

— catastrofes naturales y situaciones de proteccién civil.

En los incendios forestales, los SPEIS actuan de forma coordinada con
el dispositivo autondmico especializado en incendios forestales, especial-
mente en zonas de interfaz urbano-forestal.

La Ley 4/1995, de Voluntariado, y el Decreto 37/2016, de 27 de julio, de Cas-
tilla-La Mancha, regulan la acreditacién de las agrupaciones de voluntarios de



proteccion civil y la creacion de su registro autonémico, y prevén la existencia
de voluntarios que puedan colaborar en emergencias y en incendios forestales.

2.9. Cataluina

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Catalufia

Ley 6/1988, Forestal de Catalufia, que regula la ordenacién y gestion
de los montes e incorpora disposiciones especificas sobre preven-
cion de incendios forestales (Cap. Il del Titulo I1).

Ley 5/1994, de regulacién de los servicios de prevencidn y extinciéon de
incendios y de salvamentos de Cataluna, que organiza el sistema de
bomberos, define sus funciones y regula los distintos tipos de servicios.
Ley 4/1997, de proteccioén civil de Catalufa, que integra los SPEIS en
el sistema autondmico de proteccion civil y establece los principios
de planificacion, coordinaciéon y mando unico.

Planes de proteccién civil, especialmente el INFOCAT, como plan
especial para incendios forestales, y el PROCICAT, como plan terri-
torial general.

Planes anuales de prevencion, vigilancia y extinciéon de incendios
forestales.

B. Los bomberos forestales en Cataluna

En Cataluna no existe un cuerpo separado de “bomberos forestales”. Las
funciones forestales se integran en el Cuerpo de Bombers de la Generalitat
de Catalunya, cuyos efectivos profesionales cuentan con alta especializa-
cidon en incendios de vegetacion y forestales. Se trata de un cuerpo:

profesional,

jerarquizado,

con despliegue territorial amplio mediante una red de parques.

El sistema se completa con:

servicios municipales de bomberos en grandes ciudades,
el Cuerpo de Bomberos Voluntarios de la Generalitat,

las agrupaciones de defensa forestal (ADF),

otros recursos de proteccién civil y seguridad.



Todos estos actores actUan bajo la coordinacién de la Generalitat, espe-
cialmente en situaciones de emergencia grave.

Sus funciones incluyen:

— ataque inicial y extincion de grandes incendios,
— intervencidn en interfaz urbano-forestal,
— vigilanciay tareas preventivas.

Los SPEIS se integran plenamente en el Sistema de Proteccion Civil de
Cataluna, actuando bajo la coordinaciéon del Centro de Coordinacion Ope-
rativa de Catalufia (CECAT).

La Ley 5/1994 y su desarrollo reglamentario regulan el cuerpo de bomberos
voluntarios de la Generalitat, cuyos miembros reciben formacién a través de la
Escuela de Bomberos de Catalufia. Por su parte, el Decreto 140/2020, de 24 de
noviembre, por el que se modifica el Decreto 8/2015, de 27 de enero, por el que
se aprueba el Reglamento del cuerpo de bomberos voluntarios de la Genera-
litat de Cataluna y del Consejo de Bomberos Voluntarios de la Generalitat de
Catalufia, actualiza su régimen juridico. El Decreto 189/2025, de 9 de septiem-
bre, por el que se regula el cuerpo de bomberos voluntarios de la Generalitat
de Cataluna, establece que los miembros del cuerpo de bomberos voluntarios
prestan funciones de “prevencion y extincion de incendios y de salvamentos”
de forma altruista. Se establece una division en secciones: por ejemplo, “Sec-
cion Activa” para quienes actlan directamente en siniestros. En la Ley 5/2024
(Ley basica), queda claro que los voluntarios que participan en la prevencién o
extinciéon de incendios forestales estdn excluidos de la categoria de “bombero
forestal” profesional regulada por esa ley. Por lo tanto, aunque la normativa ca-
talana regule el cuerpo de bomberos voluntarios operando (incluyendo ambi-
tos rurales/forestales) bajo un cuerpo regulado y con funciones concretas, debe
entenderse que es un cuerpo distinto de la categoria de “bombero forestal”.

Las agrupaciones de defensa forestal (ADF) desempenan un papel
esencial en la vigilancia, prevencién y primera intervencién en el medio ru-
ral, especialmente en zonas de dificil acceso (Ley 6/1988, Forestal de Cata-
lufia). La Ley 5/1994, de regulacién de los servicios de prevencion y extincién
de incendios y de salvamentos de Cataluna, establece que el “Cuerpo de
Agentes Rurales” de la Generalitat y las ADF pueden ejercer funciones de
vigilancia y prevenciéon de incendios forestales, y colaborar con los Bombers
de la Generalitat de Catalunya.



El Decreto-ley 14/2025, de 15 de julio, que modifica la Ley 5/1994 para “ade-
cuar y actualizar su redaccion a los ambitos competenciales y funcionales” del
cuerpo de bomberos, actualiza y refuerza la estructura normativa del Cuerpo
de Bomberos de la Generalitat de Catalufa, creando nuevas categorias, regu-
lando el acceso, clarificando funciones y fortaleciendo la proteccién y organiza-
cidon del personal que presta servicios de emergencia. La norma responde a la
necesidad de adaptar el marco legal a nuevas realidades operativas y de servi-
cio publico. Con esta modificacion, se incorpora una “escala de apoyo” al cuer-
po de bomberos destinada a cubrir tareas especializadas de apoyo operativo:
categorias nuevas como téchico/a gestor/a de sala de coordinacién (TECOR),
técnico/a especialista de operaciones de vuelo (TEOV), auxiliar técnico/a equipo
de prevencidn activa forestal (EPAF) y técnico/a de gestidn logistica (TELOG).

2.10. Comunidad de Madrid

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en la Comunidad
de Madrid

— Ley 16/1995, Forestal y de Proteccién de la Naturaleza de la Comuni-
dad de Madrid, que regula la ordenacién y proteccién de los mon-
tes, el uso del fuego, las medidas preventivas, las obligaciones de los
propietarios forestales y la restauracion de terrenos afectados por in-
cendios. La ley crea una escala de “guarderia forestal / agentes fores-
tales” dependiente de la Administracién autondémica, con funciones
de vigilancia, custodia, proteccion de espacios forestales, prevencion
contra incendios, plagas, enfermedades forestales, etc. Estos agentes
forestales tienen la consideracion de “agentes de la autoridad”, con
facultades para acceder a montes publicos o privados sin aviso pre-
vio, para inspeccion, vigilancia y custodia forestal. En caso de incen-
dio, esta guarderia forestal (junto con los servicios de emergencia /
bomberos de la Comunidad) interviene en la extincion, ya que la ley
reconoce que los equipos de extincién pueden movilizarse, acceder
a fincas privadas, usar caminos, abrir cortafuegos, utilizar aguas, etc.

— Ley 1/2018, de Proteccién Civil y Emergencias de la Comunidad de
Madrid, que integra los incendios forestales como riesgo especificoy
refuerza los principios de planificacién, coordinacién y mando Unico.
Integra a los SPEIS en el sistema autondmico de emergencias.

— Plan Especial de Proteccién Civil ante Incendios Forestales de la Co-
munidad de Madrid (INFOMA) (Decreto 59/2017, de 6 de junio). La



planificacién operativa se articula fundamentalmente a través del
Plan INFOMA, que establece los niveles de riesgo y emergencia, los
procedimientos de activacién escalonada de recursos y la estructu-
ra de mando y coordinacion.

La gestidn de los incendios forestales en la Comunidad de Madrid se basa
en una coordinacion multinivel con alto protagonismo de dicha comunidad
auténoma, que incluye servicios autondmicos forestales, bomberos autondmi-
cos y municipales, proteccion civil, fuerzas y cuerpos de seguridad y, en situa-
ciones excepcionales, la Administraciéon General del Estado. Del mismo modo,
la Comunidad de Madrid presenta un modelo singular de Servicios de Pre-
vencion, Extincidn de Incendios y Salvamento (SPEIS), condicionado por una
alta concentracion demografica, una fuerte metropolizacion, la coexistencia de
grandes nucleos urbanos con amplias areas forestales protegidas y una marca-
da interfaz urbano-forestal, especialmente en la Sierra de Guadarrama. Estas
circunstancias han dado lugar a un sistema altamente profesionalizado, con
un protagonismo central de la Comunidad Auténoma en la prestacion directa
del servicio. El rasgo mas caracteristico del sistema madrilefo es la prestacion
directa del servicio por parte de la Comunidad Auténoma, a través del Cuerpo
de Bomberos de la Comunidad de Madrid, que cubre:

— la mayor parte del territorio autondmico,
— especialmente los municipios medianos y pequenos.

Este modelo garantiza homogeneidad en la prestacion del servicio, al-
tos estandares técnicos y una planificacion territorial unificada.

El Ayuntamiento de Madrid dispone de un servicio municipal de
bomberos de gran dimension y alta especializacion, que actua en el térmi-
no municipal de la capital. Otros grandes municipios pueden contar con
servicios propios, aungue integrados en el sistema autondmico de protec-
cion civil.

Por ultimo, cada afo se aprueba un plan anual de prevencién, vigilan-
cia y extincion de incendios forestales de la Comunidad de Madrid.

B. Los bomberos forestales en la Comunidad de Madrid

Los bomberos forestales se integran operativamente en la estructura del
Plan INFOMA, bajo la coordinacién del Centro de Emergencias 112 Madrid y



en colaboracidn estrecha con el Cuerpo de Bomberos de la Comunidad de
Madrid, los agentes forestales y otros servicios de emergencia. La actuacion
se rige por el principio de direccién y mando Unico, especialmente en incen-
dios de gran magnitud.

Los SPEIS se integran plenamente en el Sistema de Proteccidn Civil y
Emergencias de la Comunidad de Madrid, actuando bajo la coordinacion
del Centro de Emergencias 112 Madrid.

Los SPEIS intervienen en:

— incendios urbanos, industriales y forestales;

— salvamento y rescate de personas;

— accidentes de trafico;

— emergencias tecnoldgicas;

— catastrofes naturales y situaciones de proteccion civil.

En los incendios forestales, el Cuerpo de Bomberos de la Comunidad
de Madrid actua de forma integrada con el dispositivo autonémico forestal,
especialmente en la interfaz urbano-forestal.

En el Plan INFOMA 2024 se indican voluntarios “de Proteccion Civil” (3086
voluntarios en agrupaciones locales) entre los recursos humanos del plan.

2.11. Comunidad Valenciana

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en la Comuni-
dad Valenciana

— Ley 3/1993, de 9 de diciembre, Forestal de la Comunidad Valencia-
na, que constituye la norma autondmica basica en materia forestal
y atribuye a la Generalitat la planificacién, coordinacion y ejecucion
de las medidas de prevencidn, vigilancia y lucha contra los incen-
dios forestales; y el Reglamento de desarrollo de dicha ley, apro-
bado por el Decreto 91/2023, de 22 de junio, que regula aspectos
relativos a la gestion del combustible, la vigilancia, las quemas y
otras actividades de riesgo.



— Ley 13/2010, de Proteccién Civil y Gestion de Emergencias de la
Comunidad Valenciana, que integra los incendios forestales como
riesgo especifico y regula el Servicio de Bomberos Forestales.

— Ley 7/2011, de 1de abril, de la Generalitat, de los Servicios de Prevencion,
Extincion de Incendios y Salvamento de la Comunidad Valenciana.

El Plan Especial frente al Riesgo de Incendios Forestales (PEIF) define
los niveles de emergencia, la estructura de mando y los procedimientos
operativos.

La Comunidad Valenciana presenta un modelo de gestion en la lucha
contra los incendios forestales basado en la cooperacién interadministrativa,
con protagonismo de las diputaciones provinciales y una relevante funcién
de coordinacion autondmica. Ello se encuentra fuertemente condicionado
por su estructura territorial, caracterizada por una alta densidad poblacio-
nal en el litoral, amplias zonas forestales interiores, una marcada interfaz
urbano-forestal y una elevada exposicion al riesgo de incendios forestales.
El rasgo mas caracteristico del sistema valenciano es el predominio de los
consorcios provinciales de bomberos, en los que participan:

— las diputaciones provinciales (Valencia, Alicante y Castellon);
— los ayuntamientos adheridos.

Estos consorcios provinciales de bomberos asumen la prestaciéon del
servicio en la mayor parte del territorio, garantizando la cobertura en muni-
cipios medianos y pequenos.

Estd prevista la coordinacién con los consorcios provinciales de bom-
beros, los servicios municipales, las fuerzas y cuerpos de seguridad y, en su
caso, la Administracion General del Estado.

En la Comunidad Valenciana no existe un unico “Plan Anual de Pre-
vencion, Vigilancia y Extincidn” autondmico general para 2024-2025, sino
un marco normativo que incluye planes de prevencion de incendios fores-
tales de demarcacion (PPIFDF) y planes locales de prevencion de incendios
forestales (PLPIF), obligatorios para municipios forestales y que se ejecutan
anualmente con apoyo de ayudas autondmicas para medidas de preven-
cion, gestion forestal y campanas especificas como las de quema agricola,
con una coordinaciéon general de emergencias (PLAV).



B. Los bomberos forestales en la Comunidad Valenciana

La extincién de incendios forestales corresponde a la Generalitat Valen-
ciana a través del Servei de Bombers Forestals, integrado en la Agéncia
Valenciana de Seguretat i Resposta a les Emergencies y en las estruc-
turas de mando del Plan Especial de Incendios Forestales. Este servicio
especializado estd formalmente regulado por el Decreto 129/2018, que
establece su estructura, organizacion y funcionamiento. Los bomberos
forestales constituyen personal publico especializado en la prevencion,
deteccion y extincidon de incendios forestales, asi como en tareas de pro-
tecciéon del medio natural. Su perfil profesional se distingue claramente
del de los bomberos urbanos, tanto por el entorno de actuacién como
por las técnicas empleadas.

Las funciones de los bomberos forestales incluyen la vigilancia preven-
tiva, el ataque inicial y la extincidn directa e indirecta de incendios foresta-
les, la intervencién en incendios de interfaz urbano-forestal, la ejecucién de
trabajos preventivos fuera de la campana de alto riesgo y el apoyo a otras
emergencias de proteccion civil. Esta polivalencia refuerza su papel como
recurso estructural del sistema autondmico.

Los SPEIS se integran plenamente en el Sistema de Proteccidn Civil y
Gestion de Emergencias de la Comunidad Valenciana, actuando:

— bajo la coordinacién del Centro de Coordinacién de Emergencias
de la Generalitat Valenciana (CCE),

— conforme a los planes territoriales y especiales,

— bajo el principio de direccidn y mando uUnico en emergencias de
especial gravedad.

Los SPEIS intervienen en:

— Incendios urbanos, industriales y rurales.

— Salvamento y rescate de personas.

— Accidentes de trafico.

— Emergencias tecnoldgicas.

— Catastrofes naturales y situaciones de proteccion civil.

— Enlos incendios forestales, los SPEIS actuan coordinadamente con
el dispositivo autondmico de prevencion y extincion de incendios
forestales, especialmente en la interfaz urbano-forestal.



El Decreto 8/2017, de 26 de mayo, regula las condiciones y los requisitos
para la acreditacion de asociaciones, agrupaciones de voluntariado y perso-
nal voluntario colaborador en la extincidon de incendios.

2.12. Extremadura

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Extremadura

La Ley 6/2015, de 24 de marzo, Agraria de Extremadura; el Decreto
119/2022, de 21 de septiembre, por el que se aprueban las instrucciones
de ordenacidén y aprovechamiento de montes; y el Decreto 134/2019,
de 3 de septiembre, por el que se regula la realizacion de determina-
das actuaciones forestales en el ambito de la Comunidad Auténoma
de Extremaduray los Registros de Cooperativas, Empresas e Industrias
Forestales y de Montes Protectores de Extremadura. Aunque esta nor-
mativa no regula directamente la extincién de incendios forestales,
si establece el marco juridico que permite la gestidon sostenible del
monte y la adopcion de medidas estructurales de prevencion.

La Ley 5/2004, de prevencién y lucha contra los incendios forestales
en Extremadura, junto con su desarrollo reglamentario. Destacan:

o El Plan INFOEX, aprobado por Decreto 132/2022, de 26 de oc-
tubre. Este plan de lucha contra incendios forestales de Ex-
tremadura regula la organizacion, los medios y los procedi-
mientos de prevencion, vigilancia y extincion.

o El Plan INFOCAEX (Plan Especial de Proteccion Civil ante In-
cendios Forestales), que establece la estructura organizativa,
la zonificacién del territorio, los mapas de riesgo y los proce-
dimientos frente a emergencias por incendios forestales.

o El Plan PREIFEX (Decreto 260/2014, de 2 de diciembre), que
establece las medidas preventivas obligatorias en montes
publicos y privados.

La Ley 10/2019, de 11 de abril, de proteccion civil y de gestidon de
emergencias de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

Una de las caracteristicas distintivas del modelo extremeno es el pro-
tagonismo de las diputaciones provinciales, que gestionan los consorcios o
servicios provinciales de bomberos para garantizar la cobertura territorial.
Desde el punto de vista competencial, los SPEIS se insertan en un sistema
multinivel:



— Comunidad Auténoma: competencias en proteccién civil, coordi-
nacion y planificacion.

— Diputaciones provinciales: prestaciéon directa del servicio en muni-
cipios de menor tamano.

— Ayuntamientos: competencia originaria en prevencion y extincion
de incendios, conforme a la legislacion de régimen local.

En Extremadura, debido a la escasa capacidad de muchos municipios
para prestar el servicio de forma auténoma, las diputaciones provinciales
de Badajoz y Caceres desempenan un papel central en la organizacién y
gestion de los SPEIS.

La gestidn de los incendios forestales en Extremadura se basa en una
coordinacion multinivel que integra:

— bomberos forestales (INFOEX);

— Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento (SPEIS);
— Proteccioén Civil;

— servicios sanitarios;

— fuerzasy cuerpos de seguridad;

— Administracion General del Estado en emergencias extraordinarias.

Esta coordinacion resulta esencial en un territorio extenso, rural y con
recursos distribuidos de forma desigual. Un elemento clave del modelo ex-
tremeno es la coordinacion entre los SPEIS y el dispositivo forestal INFOEX.
Esta coordinacion se articula a través de planes territoriales y especiales de
proteccién civil, protocolos de actuacién conjunta, y el principio de mando
Unico en emergencias complejas.

B. Los bomberos forestales en Extremadura

El régimen de los bomberos forestales de Extremadura se regula en la Ley 10/2019,
de 11 de abril, de proteccion civil y de gestidon de emergencias de la Comunidad
Autdnoma de Extremadura, y se define por el Plan INFOEX, que reconoce al ser-
vicio de bomberos forestales como un recurso esencial. La Ley 10/2019, de 11 de
abril, de Proteccion Civil y de Gestion de Emergencias de Extremadura regula
gue ‘el Servicio de Bomberos Forestales INFOEX estara integrado por el conjun-
to de personas que [..] tienen como misidn principal la prevencién y extincion
de incendios forestales, asi como el apoyo y coordinacidén con otros cuerpos de
emergencia frente a contingencias en el medio natural y rural”.



Sus funciones incluyen:

ataque inicial y control de conatos,

extincion directa e indirecta de incendios forestales,
vigilancia preventiva y patrullaje,

ejecucioén de trabajos selvicolas preventivos,
intervencioén en incendios de interfaz urbano-forestal,
apoyo a otras emergencias de proteccion civil.

Se trata de un colectivo diferenciado funcionalmente de los bombe-
ros urbanos, aunque coordinado con ellos en emergencias complejas.

Por su parte, los SPEIS desarrollan un conjunto amplio de actuaciones,
entre las que destacan:

extincion de incendios urbanos, industriales y en infraestructuras;
salvamento y rescate de personas en accidentes y catastrofes;
intervencion en riesgos tecnoldgicos y quimicos;

prevencion mediante inspecciones, informes técnicos y asesoramiento;
colaboracidén en situaciones de emergencia de proteccidén civil.

Aunque su ambito principal es el medio urbano y periurbano, los
SPEIS pueden intervenir de forma subsidiaria o complementaria en incen-
dios forestales, especialmente en zonas de interfaz urbano-forestal.

El Plan INFOEX incluye entre sus componentes “disponer sistemas or-
ganizativos para el encuadramiento de personal voluntario”.

2.13. Galicia

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Galicia

Ley 7/2012, de 28 de junio, de montes de Galicia, que regula la or-
denacién y gestidn sostenible del monte y establece obligaciones
preventivas para los propietarios forestales, asi como la organiza-
cion de la defensa contra incendios.

Ley 3/2007, de 9 de abril, de prevencién y defensa contra los in-
cendios forestales de Galicia, que configura un sistema de defensa
forestal profesionalizado, de base territorial e integrado, bajo man-
do unico de la Administracion autonémica.



— Ley 5/2007, de emergencias de Galicia, que integra los incendios
forestales como riesgo especifico dentro del sistema gallego de
proteccidn civil. Esta ley configura el sistema gallego de proteccion
civil, integra a los SPEIS como recursos esenciales de intervencion
y regula la planificacion, coordinacion y direccion de emergencias.
Los planes territoriales y especiales de proteccién civil establecen
los procedimientos de actuacidén ante distintos riesgos, incluidos
los incendios urbanos y forestales.

— Plan de Prevencidn y Defensa contra los Incendios Forestales de
Galicia (PLADIGA), instrumento operativo anual que articula la po-
litica autondmica de prevencion, vigilancia, extincion, investigacion
y restauracion. Este plan define:

o la zonificacion del riesgo, incluyendo la identificacion de Parro-
guias de Alta Actividad Incendiaria (PAAI);

o los dispositivos estacionales reforzados en periodos de peligro alto;

o los sistemas de vigilancia terrestre y deteccidon temprana;

o la estructura de mando y coordinacion operativa.

La planificacion incorpora variables meteoroldgicas, topograficas,
de continuidad del combustible y de proximidad a nucleos habi-
tados, lo que permite adaptar la respuesta a la diversidad territo-
rial gallega.

— Plan Especial de Proteccién Civil ante Emergencias por Incendios
Forestales (PEIFOG), que establece los niveles de emergencia, la es-
tructura de mando y los procedimientos operativos.

Galicia constituye uno de los territorios del Estado espanol —y del sur de
Europa— con mayor complejidad estructural en la gestion de los incendios
forestales. La elevada recurrencia histdrica del fuego se explica por la concu-
rrencia de factores territoriales, sociales y ambientales, entre los que desta-
can la fragmentacion extrema de la propiedad forestal, la elevada carga de
combustible vegetal, la dispersién poblacional, la intensa interfaz urbano-fo-
restal y determinados usos tradicionales del fuego. A ello se suma el impac-
to creciente del cambio climatico, que incrementa la duracion y severidad
de las campanas de alto riesgo. En este contexto, la Comunidad Autonoma
de Galicia ha desarrollado un modelo propio de gestion integral del riesgo
de incendios forestales, en el que los bomberos forestales desempenan un
papel central como personal publico especializado en la defensa del monte
y la proteccion de la poblacion.



La gestién de los incendios forestales en Galicia exige una intensa coor-
dinacion interadministrativa, derivada de la dispersion territorial, la frag-
mentacion competencial y la coexistencia de multiples servicios operativos.

Las principales ciudades gallegas (como A Coruia, Vigo, Santiago de Com-
postela, Ourense o Lugo) disponen de servicios municipales de bomberos, que
actuan en su dmbito territorial, aunque plenamente integrados en el sistema
autondmico de emergencias y coordinados con los consorcios provinciales.

Junto al dispositivo profesional, la normativa gallega prevé la participa-
cion complementaria de agrupaciones de voluntariado de proteccién civil,
grupos locales de pronto auxilio y otros recursos de apoyo, siempre bajo
direccidn técnica autonémica. Esta participacién tiene un caracter auxiliary
no sustituye al personal profesional de extinciéon forestal.

B. Los bomberos forestales en Galicia

La Ley 3/2007, de 9 de abril, de Prevencién y Defensa contra los Incendios
Forestales de Galicia, en su articulo 9, establece que el sistema de extincién
se basara en “una estructura de base territorial, profesionalizada e integrada,
bajo el mando unico de la Administracion competente” (Xunta de Galicia)
para los incendios forestales. Del mismo modo, la Ley 7/2012, de 28 de junio,
de Montes de Galicia, que también establece que “podran participar en las
operaciones de extincion de incendios forestales [...] el personal dependien-
te de los servicios de proteccion civil, de los grupos locales de pronto auxilio
y de otros vinculados a proteccion civil”.

Los bomberos forestales se integran en:

— el dispositivo autondmico de defensa contra incendios forestales;
— las estructuras de mando establecidas en el PLADIGA;
— el Sistema Gallego de Emergencias, bajo la coordinacion del 112 Galicia.

La actuacion se rige por el principio de direccidén y mando Unico, garan-
tizando la coordinacién con consorcios provinciales de bomberos, servicios
municipales, fuerzas de seguridad y, cuando procede, la Administracién Ge-
neral del Estado.

Los SPEIS se integran plenamente en el Sistema Gallego de Emergen-
cias, actuando:



— bajo la coordinaciéon del Centro Integrado de Atencién a las Emer-
gencias 112 Galicia,

— conforme a los planes territoriales y especiales,

— bajo el principio de direccién y mando Unico en emergencias de
especial gravedad.

Los SPEIS intervienen en:

— incendios urbanos, industriales y rurales;
— salvamento y rescate de personas;

— accidentes de trafico;

— emergencias tecnoldgicas y naturales;
— apoyo a situaciones de proteccioén civil.

En los incendios forestales, los SPEIS actuan coordinadamente con el
dispositivo autonémico de prevencion y extincidon de incendios forestales,
especialmente en escenarios de interfaz urbano-forestal.

En lo referente a los “bomberos forestales voluntarios”, la Ley 7/2012 (de
Montes de Galicia), en su articulo citado, senala que “podran participar [..]
el personal dependiente de los servicios de proteccién civil, de los grupos
locales de pronto auxilio y de otros vinculados a proteccion civil” en las ope-
raciones de extincion. El Anteproyecto de ley de Lucha Integral contra los
Incendios Forestales en Galicia (junio 2025) prevé la creacién de “‘grupos de
vigilancia municipal, formados por personas voluntarias que superen los re-
quisitos de seleccion, formacion y adiestramiento [..] con el objetivo de cola-
borar en la prevencion y lucha contra los incendios forestales”.

2.14. La Rioja
A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en La Rioja

— Ley 2/1995, de Proteccién y Desarrollo del Patrimonio Forestal de La
Rioja.

— Ley1/20T11, de Proteccidn Civil y Atencién de Emergencias de La Rio-
ja, gque integra los incendios forestales dentro del sistema autond-
mico de emergencias.

— Plan Especial de Proteccion Civil de Emergencia por Incendios Fo-
restales de La Rioja (INFOCAR), aprobado por el Decreto 31/2017,
de 30 de junio, y que regula la organizacién operativa, los niveles



de emergencia, el mando Unico y los mecanismos de coordinacion
interadministrativa.

En octubre de 2024 se publicé la Orden AGM/71/2024, de 3 de octubre,
sobre prevencion y lucha contra los incendios forestales en La Rioja.

Se ha implantado un nuevo indicador autonémico llamado indice de
Potencial de Gran Incendio Forestal (IPOGIF) para definir cuando aplicar me-
didas extraordinarias de prevencion.

La Comunidad Autdonoma de La Rioja presenta una dimension territo-
rial reducida, una poblacidn relativamente concentrada y una estructura de
riesgos moderada, combinando areas urbanas, zonas industriales, espacios
agricolas y masas forestales, especialmente en la Sierra de la Demanda y el
Sistema |bérico riojano. Estas caracteristicas han favorecido el desarrollo de
un modelo centralizado de prestacion del servicio, con un papel protagonis-
ta de la Administracion autondmica.

La gestidn de los incendios forestales en La Rioja se caracteriza por un
modelo autondmico centralizado, altamente integrado en el sistema regio-
nal de proteccioén civil, en el que los bomberos forestales desempenan un
papel esencial como personal técnico especializado en la proteccién del
medio natural.

En situaciones de emergencia, los incendios forestales se gestionan den-
tro del Sistema Riojano de Proteccion Civil, bajo el principio de direccion y
mando unico, con coordinacién desde el Centro de Coordinacion Operativa
SOS Rioja 112. En la respuesta participan de forma coordinada bomberos fo-
restales, bomberos del servicio autondmico, agentes forestales, fuerzasy cuer-
pos de seguridad, servicios sanitarios y, de manera complementaria, volunta-
rios de proteccion civil.

El rasgo mas caracteristico del modelo riojano es la existencia del Ser-
vicio de Extincidon de Incendios y Salvamento de La Rioja, de titularidad y
gestion autonédmica, que:

— presta servicio en la practica totalidad del territorio,

— se organiza mediante una red de parques profesionales estratégi-
camente distribuidos,

— funciona bajo una direccién Unica y una planificacién homogénea.



Los SPEIS se integran plenamente en el Sistema Riojano de Proteccion Civil.

B. Los bomberos forestales en La Rioja

La Ley 2/1995, de Proteccion y Desarrollo del Patrimonio Forestal de La Rioja,
prevé la posibilidad de que se constituyan Agrupaciones de Defensa Fores-
tal (ADF), con participacion de Administraciones, entidades locales, propie-
tarios o particulares, para colaborar en la vigilancia, prevencién y, llegado el
caso, defensa y extincion.

2.15. Regién de Murcia

A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en la Region de
Murcia

— La Regién de Murcia carece actualmente de una ley autonémica de
montes. En el ano 2024 comenzd la tramitacion del Proyecto de Ley
Forestal de la Regién de Murcia.

— LaLey 3/2023, de Proteccidn Civil y Gestidn de Emergencias de la Re-
gion de Murcia, configura el sistema regional de emergencias y define
los principios de coordinacion, direccidon y mando uUnico. Este marco
se desarrolla mediante planificacidon especifica, en particular a través
del Plan Especial de Proteccion Civil ante Incendios Forestales de la
Region de Murcia (INFOMUR), que constituye el instrumento esencial
de organizacién de la prevencion, vigilancia y extincién de incendios
forestales en la Regidon de Murcia. Define la estructura operativa, los
medios humanos y materiales, los niveles de activacién segun épocas
de riesgo y los procedimientos de actuacion ante incendios forestales.

El dispositivo autonédmico integra brigadas forestales terrestres, unida-
des helitransportadas, puntos fijos de vigilancia, medios aéreos, infraestruc-
turas de deteccidon temprana y centros de coordinacidon operativa, bajo la
direccién del érgano autonédmico competente en materia de emergencias
y medio ambiente.

B. Los bomberos forestales en la Region de Murcia

Los bomberos forestales de la Region de Murcia se integran en el dispositi-
vo autondmico de defensa forestal, en el marco del Plan INFOMUR, junto a
brigadas terrestres, unidades helitransportadas y personal técnico.



2.16. Navarra
A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en Navarra

— Ley Foral 13/1990, de Protecciéon y Desarrollo del Patrimonio Fores-
tal de Navarra, y Reglamento de Montes (Decreto Foral 59/1992). El
articulo 37 de la Ley Foral 13/1990, de Proteccién y Desarrollo del
Patrimonio Forestal de Navarra (tras su modificacién por la Ley Foral
3/2007, de 21 de febrero), establece que corresponde a la Adminis-
tracion de la Comunidad Foral la planificacién, coordinacién y eje-
cucion de las medidas necesarias para la prevencion y lucha contra
los incendios forestales.

— Ley Foral 8/2005, de Proteccién Civil y Atencion de Emergencias de
Navarra, que integra los incendios forestales como emergencias de
especial relevancia.

— Plan Especial de Proteccidon Civil ante Incendios Forestales de Nava-
rra (INFONA). El Plan INFONA establece los niveles de emergenciay
los protocolos de movilizacidon de recursos adicionales, incluidos los
estatales, cuando la gravedad del incendio lo requiere. La actuacion
se desarrolla bajo el principio de direcciéon y mando unico, favore-
ciendo la cooperacidn entre:

bomberos forestales,

Servicio de Bomberos de Navarra,
fuerzas y cuerpos de seguridad,
servicios sanitarios y de proteccion civil.

O O O O

— Plan Anual de Prevencion, Vigilancia y Extinciéon de Incendios Fo-
restales, aprobado cada ano, que concreta medios, recursos, zonas
de riesgo y protocolos de actuacion.

Navarra constituye un caso singular en el contexto espanol, al haber
optado por un modelo autonémico centralizado, en el que la Comunidad
Foral asume directamente la titularidad, organizacién y gestion tanto de
los servicios de bomberos como del dispositivo de prevenciéon y extincion
de incendios forestales, con altos niveles de profesionalizacién y coordi-
nacién. A diferencia de la mayoria de las comunidades auténomas, en
Navarra los municipios no gestionan directamente los servicios de bom-
beros. La prestacion del servicio se realiza de forma centralizada por el
Gobierno de Navarra. Las entidades locales participan de forma comple-



mentaria, especialmente a través de planes municipales de actuaciény,
en algunos casos, mediante parques de bomberos voluntarios bajo coor-
dinacién autondmica.

Navarra dispone de un dispositivo autondmico integrado de pre-
vencién, vigilancia y extincién de incendios forestales, caracterizado
—bajo el principio de mando Unico en situaciones de emergencia rele-
vante— por:

— titularidad y gestidn directa por parte de la Administracioén foral,

— integracion funcional del Servicio de Bomberos de Navarra (Nafa-
rroako Suhiltzaileak) en el Sistema Foral de Proteccion Civil,

— coordinacion permanente desde el Centro de Gestion de Emer-
gencias SOS Navarra 112.

El dispositivo moviliza recursos terrestres y aéreos, brigadas forestales,
parques profesionales, refuerzos estacionales y medios especializados.

B. Los bomberos forestales en Navarra

El Servicio de Bomberos de Navarra (Nafarroako Suhiltzaileak) se integra
en el Sistema Foral de Proteccién Civil y se coordina funcionalmente con los
servicios de bomberos urbanos bajo la coordinacion permanente del Centro
de Cestion de Emergencias SOS Navarra 112.

Navarra cuenta también con parques de bomberos voluntarios de-
pendientes de los ayuntamientos (Aoiz, Bera, Isaba, Lesaka, entre otros) y
voluntariado de proteccién civil, que participan de forma complementaria
en tareas de prevencion, vigilancia y apoyo a la extincion. No obstante, su
actuacién se integra siempre bajo la coordinacion del sistema profesional
autonoémico, sin sustituir a este.

2.17. Pais Vasco
A. Marco juridico de la gestion de los incendios forestales en el Pais Vasco
— Normas forales de montes de cada territorio historico:

o Alava: Norma Foral 11/2007, de 26 de marzo, de Montes.



o Bizkaia: Norma Foral 3/1994, de 2 de junio, de Montes y Adminis-
tracion de Espacios Naturales Protegidos.

o Gipuzkoa: Norma Foral 7/2006, de 20 de octubre, de Montes de
Gipuzkoa.

Estas normas forales desarrollan la Ley 43/2003, de 21 de noviembre,
basica estatal de Montes, y regulan la ordenacidn forestal, la prevenciéony la
defensa frente a incendios forestales en cada territorio.

— Decreto Legislativo 1/2017, de 27 de abril, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Gestion de Emergencias de Euskadi.

— Plan Especial de Emergencias por Riesgo de Incendios Forestales
del Pais Vasco (2024).

El Pais Vasco presenta una combinacién de alta densidad urbana, im-
portante actividad industrial y zonas forestales y rurales de relieve complejo,
lo que genera una tipologia de riesgos diversa: incendios urbanos e indus-
triales, emergencias tecnoldgicas, rescates complejos y, en menor medida,
incendios forestales. Esta realidad ha dado lugar a un modelo de Servicios
de Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento (SPEIS) basado en una
fuerte descentralizacidn territorial, con un papel relevante de las diputacio-
nes forales, en coordinacidn con el Gobierno Vasco. El Gobierno Vasco ejerce
funciones de planificacion general, coordinacion del sistema de emergen-
cias y direccidn en situaciones de especial gravedad, garantizando la cohe-
rencia del sistema a través del Sistema Vasco de Gestién de Emergencias,
con coordinacion centralizada desde SOS Deiak 112.

B. Los bomberos forestales en el Pais Vasco

El rasgo mas caracteristico del sistema vasco es el predominio de los servi-
cios forales de bomberos, gestionados por las diputaciones forales, que:

— cubren la mayor parte del territorio de cada territorio histdrico;

— gestionan redes de parques profesionales;

— disponen de medios técnicos adaptados a riesgos urbanos, indus-
triales y rurales.

Las grandes ciudades (como Bilbao, Donostia-San Sebastian o Vi-
toria-Gasteiz) han contado histéricamente con servicios municipales de
bomberos, que:



— actuan en su término municipal,

— se coordinan con los servicios forales en emergencias complejas o
supramunicipales,

— se integran funcionalmente en el sistema vasco de emergencias.

El Pais Vasco no presenta un modelo de bomberos forestales claramente di-
ferenciado de los bomberos urbbanos. En su lugar, se observa una integracion fun-
cional de las tareas forestales dentro de los servicios forales de bomberos, con per-
sonal especializado en incendios forestales integrado en estructuras polivalentes.

Los SPEIS del Pais Vasco intervienen en:

— incendios urbanos e industriales,

— salvamento y rescate de personas,

— accidentes de trafico,

— emergencias tecnoldgicas y quimicas,

— apoyo en incendios forestales y de interfaz urbano-forestal.

Los SPEIS se integran plenamente en el Sistema Vasco de Gestion de
Emergencias, actuando:

— bajo la coordinacién del Centro de Atencién de Emergencias SOS
Deiak 112,

— conforme a los planes territoriales y especiales,

— bajo el principio de direccidén y mando Unico en emergencias relevantes.

En el Pais Vasco existe voluntariado en proteccién civil y emergencias
gue puede colaborar en incendios forestales, siempre con un papel comple-
mentario y subordinado a los servicios profesionales, conforme a la norma-
tiva autondmica y estatal.

2.18. Ciudades autonomas de Ceuta y Melilla
Ciudad de Ceuta

La Ciudad Auténoma de Ceuta constituye un caso singular dentro del sis-
tema espanol de gestion de emergencias y, en particular, de la gestion de
los incendios forestales. Su reducido ambito territorial, la elevada densidad
urbana, la ausencia de continuidad territorial con el resto del Estadoy la pre-



sencia limitada pero estratégica de espacios forestales periurbanos —espe-
cialmente en el entorno del Monte Hacho y otras areas naturales— configu-
ran un escenario de riesgo especifico y diferenciado. Existe un predominio
de riesgo de interfaz urbano-forestal.

La gestidn de los incendios forestales se realiza desde un modelo inte-
grado y centralizado, en el que no existe un cuerpo diferenciado de bombe-
ros forestales, sino que las funciones de prevencion, extincion y salvamento
recaen fundamentalmente en el Servicio de Prevencidn, Extincién de Incen-
dios y Salvamento (SPEIS) de la Ciudad Auténoma, en coordinacién con el
sistema local de proteccion civil.

Los incendios forestales en Ceuta se gestionan plenamente dentro del Sis-
tema de Proteccion Civil de la Ciudad Autdnoma, conforme a los principios de:

— direccién y mando unico,
— coordinacién interservicios.

La actuacion del SPEIS se coordina con las fuerzas y cuerpos de seguri-
dad, los servicios sanitarios, Proteccion Civil, autoridades portuarias y, cuan-
do resulta necesario, con recursos estatales, dadas las limitaciones estructu-
rales propias de un territorio extra peninsular.

Ciudad de Melilla

La Ciudad Autdnoma de Melilla constituye, junto con Ceuta, un territorio singu-
lar dentro del sistema espanol de gestidon de emergencias y de incendios fores-
tales. Su condicion extrapeninsular, la reducida extension territorial, la elevada
densidad urbana y la coexistencia de riesgos urbanos, portuarios, industriales y
periurbanos configuran un escenario especifico que condiciona de forma deci-
siva la organizacion, las funciones y la regulacion de los servicios de prevencion
y extincion de incendios. El riesgo se manifiesta principalmente en forma de
incendios de interfaz urbano-forestal, de rapida evolucién y elevado potencial
de dano, mas que como grandes incendios forestales extensivos.

La gestidon de los incendios forestales se articula dentro del Sistema de
Proteccién Civil de la Ciudad Auténoma, bajo los principios de mando unico,
coordinacion interinstitucional y proporcionalidad de la respuesta. En situa-
ciones de mayor complejidad, se contempla la cooperacidon con recursos
estatales, dadas las limitaciones propias del territorio.



Melilla no dispone de un cuerpo especifico de bomberos forestales. Las
funciones propias de este colectivo son asumidas por los bomberos pro-
fesionales del SPEIS, con apoyo puntual de personal auxiliar o de volunta-
riado de proteccion civil. EI SPEIS de Melilla esta integrado por bomberos
profesionales con formaciodn polivalente, que incluye técnicas de extincion
de incendios estructurales y forestales, seguridad en entornos periurbanos y
coordinacion interservicios.

Asimismo, existe la figura del voluntariado de proteccién civil, regulada por
normativa local, que puede colaborar en tareas de apoyo, vigilancia y preven-
cion, si bien no se identifica la existencia de un cuerpo auténomo de bomberos
forestales voluntarios con funciones operativas completas (convocatoria de vo-
luntarios de Proteccion Civil por Orden 0247, de 19 de octubre de 2023).

2.19. Cuadro resumen de los modelos autonémicos de gestion de
incendios rurales

COMUNIDADES
MODELOS AUTONOMAS NOTAS DEFINITORIAS
REPRESENTATIVAS

Organizacion y prestacion
directa autondmica.

MODELC,) Asturias Delegacion “Hacia arriba”
AUTONOMICO Cantabria lizada de los municioios
CENTRALIZADO La Rioja %?rr;ecl;?igiaefectiva desde elr-1)12 .
INTEGRAL Navarra ..

autondmico.

Red de parques autonédmicos.
MODELO
AUTONOMICO Centralizacién a través de una
CENTRALIZADO Andalucia agencia autonémica especializada
FUNCIONAL (GESTIéN (AGE-EMA)
AGENCIA)

Castilla-La Mancha

MODELO Extremadura Dispositivo forestal: autondmico,
AUTONOMICO Galicia profesional y permanente.
FORESTAL Y SPEIS Castillay Ledn. Con la SPEIS: provinciales / municipales
DESCENTRALIZADOS |especialidad de modelos (diputaciones, consorcios).

provinciales muy diversos.

Protagonismo de diputacionesy
consorcios provinciales.

La comunidad auténoma:
coordina, planifica, y dirige en
emergencias.

MODELO
DESCENTRALIZADO Aragdén

LOCAL/PROVINCIAL Comunidad Valenciana
COORDINADO




COMUNIDADES
MODELOS AUTONOMAS NOTAS DEFINITORIAS
REPRESENTATIVAS

Gestidn insular (consells / cabildos)
llles Balears como nivel clave.

MODELO INSULAR Canarias La comunidad auténoma: coordina,
DESCENTRALIZADO planifica, y gestiona el 112.
Adaptacion a insularidad y

fragmentacion territorial

MODELO INTEGRADO Unico cuerpo de bomberos
EN CUERPO UNICO DE | Catalufa (Generalitat) que integra funciones
BOMBEROS urbanas y forestales

Protagonismo autonémico
coexistiendo con grandes servicios
Comunidad de Madrid municipales (Madrid capital).

Alto peso de la interfaz urbano-
forestal.

MODELO MIXTO
METROPOLITANO-
AUTONOMICO

— Pais Vasco (modelo
foral). Descentralizacion
en diputaciones forales.

Sin bomberos forestales
diferenciados.

— Region de Murcia. Modelo
intermedio en consolidacion.
Bomberos forestales en la
Regién de Murcia.

MODELOS Pais Vasco
SINGULARES Regién de Murcia

Sin bomberos forestales
MODELO URBANO- Ceuta y Melilla diferenciados.

INTEGRADO Predominio de incendios de
interfaz.
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1. Introduccién

La configuracion juridica del personal dedicado a la prevencién y extincion de
incendios rurales y forestales constituye, desde hace décadas, uno de los espa-
cios mas complejos y fragmentados del derecho del trabajo y del empleo pu-
blico en Espafia. La coexistencia de multiples modelos organizativos —gestion
directa, entes instrumentales, empresas publicas, medios propios y contratistas
privados—, junto con la diversidad autondmica derivada del reparto competen-
cial de la Constitucion Espanola (en adelante, CE), ha generado un escenario
caracterizado por la heterogeneidad normativa, la dispersion de categorias
profesionales y la ausencia histdrica de un estatuto comun para el colectivo. A
ello se suma la naturaleza esencial del servicio, cuyo desempeno incide en la
preservacion del medio natural y rural, la proteccion civil y la seguridad de las
personas, demandando un tratamiento juridico riguroso e integrado.

En este contexto, la aprobacion de la Ley 5/2024, béasica de bomberos
forestales?, supone un punto de inflexién en la ordenacidén estatal del sector.
La norma introduce, por primera vez, una definicion unificada de la cate-
goria profesional, establece un catalogo homogéneo de funciones, fija es-
tdndares minimos en materia de prevencién de riesgos, tiempos de trabajo

1. Art. 149 de la Constitucion Espafola (BOE num. 311, de 29 de diciembre de 1978).
2. Ley 5/2024, de 8 de noviembre, basica de bomberos forestales (BOE num. 271, de 9 de
noviembre de 2024).



y formacién, y articula mecanismos de estabilidad y continuidad operativa
—incluida la subrogacion— en los cambios de gestion del servicio. Su apari-
cién altera de forma sustantiva el equilibrio tradicional entre la legislacion
laboral, el TREBEP y las normas de proteccidon civil y forestal, obligando a
una relectura sistematica de la relacion de empleo del colectivo.

El presente estudio examina, desde esa perspectiva integradora, los ele-
mentos esenciales que conforman el marco juridico-laboral del bombero
rural y forestal. Para ello, se analizan, en primer término, las bases constitu-
cionales y estatutarias que delimitan el estatuto profesional del colectivo
y las diferentes modalidades de vinculacion con la Administracion. Poste-
riormente, se abordan las condiciones de trabajo —con especial atencién
a la organizaciéon del tiempo, las guardias, la clasificacion profesional y la
retribucidn—, asi como su proyeccion en materia de prevencion de riesgos y
proteccién social. Finalmente, se estudian los efectos juridico-laborales deri-
vados de la forma de gestién del servicio, prestando atencién particular a la
sucesion de empresas y a las obligaciones que derivan de la legislacion de
contratacion publica.

2. Larelacidon de los bomberos rurales y forestales con la Administracion:
estatuto juridico del personal

2.1. La figura del bombero rural y forestal
2.1.1. Marco constitucional y reparto competencial

El estatuto juridico de las personas que integran los operativos de preven-
cion y extincion de incendios forestales y de zonas rurales se asienta, en pri-
mer término, en la arquitectura constitucional que ordena el empleo publi-
coy la accién administrativa. El art. 103 CE impone a las Administraciones la
sujecion plena a la ley, al tiempo que exige que el acceso al empleo publico
se rija por los principios de mérito y capacidad, previsién que condiciona
tanto la creacién de cuerpos funcionariales como el recurso al empleo labo-
ral en el sector publico, incluido el instrumental. Esta pauta de juridicidad y
profesionalizacion delimita, de entrada, el perimetro institucional del servi-
cioy del personal que lo presta.

Sobre ese plano general, el Titulo VIl concreta el reparto de competen-
cias: el Estado retiene la legislacion laboral (art. 149.1.7.% CE), la legislacién ba-



sicay el régimen econémico de la Seguridad Social (art. 149.117.2 CE) y las ba-
ses del régimen juridico del sector publico y de la contratacion (art. 149.1.18.2
CE), al tiempo que las comunidades auténomas despliegan su potestad de
organizacion de los servicios de proteccidn civil y de gestién forestal en el
marco de sus estatutos y leyes sectoriales.

Desde la perspectiva del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, la
consecuencia es conocida: las categorias y fuentes de la relaciéon de empleo
—funcionarial o laboral— vienen determinadas por el Estatuto Basico del Em-
pleado Publico (en adelante, TREBEP) y por el Estatuto de los Trabajadores
(en adelante, ET)* y la contratacion directa o el uso de medios propios debe
respetar los limites legales, contenidos especialmente en la Ley de Régimen
Juridico del Sector Publico (en adelante, LRISP)° y en la Ley de Contratos del
Sector Publico (en adelante, LCSP)®. Esta estructura condiciona la calificacion
del vinculo de la relacién del personal, el control de la temporalidad y la orga-
nizacion del tiempo de trabajo en un servicio de naturaleza esencial.

2.1.2. Marco legal basico del servicio

Junto al armazoén constitucional y estatutario, el legislador basico ha ido articu-
lando un conjunto de normas sectoriales que inciden directamente en la orga-
nizacion del servicio. La Ley 43/2003, de Montes (en adelante, LMY, suministra
el marco de politica forestal y de prevencion y extincidon, precisando compe-
tencias y principios rectores de gestién sostenible, sobre los que se insertan los
dispositivos autondmicos de lucha contra incendios rurales y forestales.

La Ley 17/2015, del Sistema Nacional de Proteccién Civil (en adelante,
LPC)?, configura el sistema de coordinacidon y respuesta, identifica a los servi-

3. Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico (BOE num. 261, de 31 de octubre de 2015).

4. Real Decreto Legislativo 2/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Estatuto de los Trabajadores (BOE num. 255, de 24 de octubre de 2015).

5. Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (BOE num. 236, de
2 de octubre de 2025).

6. Ley9/2017. de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/EU
y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (BOE num. 272, de 9 de noviembre de 2017).

7. Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes (BOE num. 280, de 22 de noviembre de
2003).

8. Ley17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccién Civil (BOE num. 164, de 10
de enero de 2016).



cios de intervencién y asistencia y regula los instrumentos de planificacion,
anticipaciony recuperacion. Esta norma, ademas, acoge la participacion del
voluntariado de proteccién civil y perfila la cooperacidn interadministrativa,
elementos que impactan en la organizacién operativa del servicio forestal.

El punto de inflexion mas reciente lo constituye la Ley 5/2024, basica de
bomberos forestales, que por primera vez homologa con pretension estatal
la categoria profesional, define funciones nucleares (prevencion, vigilancia,
ataque inicial y ampliado, apoyo posincendio), articula derechos especificos
—incluidos salud laboral y tiempos de trabajo— y ordena el desarrollo regla-
mentario de prevencion de riesgos laborales y la adaptacion de tiempos de
trabajo para labores de extincién. La ley incluye, ademas, previsiones expre-
sas sobre encuadramiento en Seguridad Social, segunda actividad y man-
tenimiento de plantillas en supuestos de sucesion empresarial, conectando
con institutos laborales clasicos como la sucesion de empresas (art. 44 ET) en
eventuales transiciones de modelos de gestién.

2.1.3. Delimitacion conceptual de “bombero forestal” desde la perspectiva
juridico-laboral

La nhocion “bombero/a forestal” remite funcionalmente al personal que eje-
cuta tareas de prevencion, vigilancia, deteccion, extincidon —ataque inicial y
ampliado—y apoyo por incendio en el medio forestal. La Ley 5/2024 conso-
lida esta definicion con pretensién de homogeneidad minima en todo el
territorio, acompanandola de una clasificacion profesional y de referencias
explicitas a formacion, salud laboral y jornada. En el plano de fuentes, la
ley coexiste, como se ha adelantado, con el Estatuto Basico del Empleado
Publico, para el personal funcionario, y con el Estatuto de los Trabajadores,
para el personal laboral, de modo que la delimitacién conceptual estatal
condiciona la descripcién de puestos, la movilidad funcional, la formacién
en jornada y la evaluaciéon de riesgos en los distintos modelos organizativos
gue cada Administracién elige desarrollar (gestidn directa, medios propios
o contratas).

El reconocimiento legal de la categoria cumple, ademads, una funcién
ordenadora en el mercado de trabajo publico: reduce la heterogeneidad
de denominaciones contractuales y estatutarias; ofrece un referente comun
para procesos de estabilizacion y para la clasificacion profesional en conve-
nios de empresas publicas ambientales; y facilita la traslacion de estandares



de tiempo de trabajo y descanso derivados del derecho de la Union Europea
al ambito de la extincion, por ejemplo, en el tratamiento juridico de guardias
presenciales y localizadas, con limites diarios de extincidon y turnos de relevo.

2.1.4. Distincion con figuras afines y efectos laborales

Conviene deslindar la figura del bombero forestal de otros colectivos proxi-
mos, pues de esa distincidn se derivan consecuencias laborales y estatuta-
rias relevantes. En primer lugar, los agentes forestales y medioambienta-
les constituyen una funcidon publica de naturaleza funcionarial, dotada de
potestades de policia administrativa especial y auxilio de policia judicial,
hoy positivadas en la Ley 4/2024, basica de agentes forestales y medioam-
bientales®. Aunque cooperan en emergencias y proteccion civil, su encuadre
funcional y sus potestades los separan del perfil esencialmente operativo-in-
terventor del bombero. Esta separacion de esferas evita confusiones compe-
tenciales y laborales.

En segundo lugar, los bomberos urbanos que integran los Servicios de
Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento (SPEIS) se regulan por le-
gislacion autondémica sectorial. A titulo ejemplificativo, la Ley 7/2011 de la
Comunitat Valenciana' ordena la estructura, escalas y coordinacion del ser-
vicio, categoria que presenta puntos de contacto en la dimension de protec-
cidén civil, pero con organizacioén y riesgos caracteristicos, como el entorno
urbano y el salvamento, distintos del medio forestal. Esta diferencia organi-
zativa incide en jornadas especiales, complementos retributivos y protoco-
los de prevencioén de riesgos laborales especificos.

Finalmente, el voluntariado de proteccion civil —figura con presencia en
la respuesta a emergencias— estd sujeto a un régimen juridico propio que
proscribe la sustitucion de empleo remunerado estructural. La Ley 45/2015
de voluntariado (en adelante, LV)" define la actividad voluntaria como gra-
tuita, solidaria y organizada, mientras que la Ley 17/2015 la inserta en el sis-
tema de proteccidn civil?. No obstante, desde la 6ptica laboral, si bajo la

9. Ley 4/2024, de 8 de noviembre, basica de agentes forestales y medioambientales (BOE
num. 271, de 9 de noviembre de 2024).

10. Ley 7/2011, de 1 de abiril, de los Servicios de Prevencién, Extincidon de Incendios y Salva-
mento de la Comunitat Valenciana (BOE num. 98, de 25 de abril de 2011).

1. Ley 45/2015, de 14 de octubre, de Voluntariado (BOE num. 247, de 15 de octubre de 2015).

12. Art. 7 quater LPC.



apariencia de voluntariado concurriesen ajenidad, dependencia y retribu-
cioén, o su equivalente material, cabria la recalificacion como relacién laboral
comun con las consecuencias legales correspondientes, entre ellas pago de
salarios y obligaciones con la Seguridad Social. Por eso, la participacién del
voluntariado en incendios ha de circunscribirse a los cauces legales, sin in-
vadir puestos estructurales ni tiempos de trabajo propios del personal pro-
fesional.

2.2. Modalidades de vinculacién juridica con la Administracion
2.2.1. Empleo publico en clave dual: funcionarial y laboral

El punto de partida del analisis de la figura del bombero, como se ha anti-
cipado, es el modelo dual del empleo publico espanol. El Estatuto Basico
del Empleado Publico reconoce la coexistencia de funcionarios (de carrera
e interinos) y personal laboral (fijo, indefinido y temporal) al servicio de las
Administraciones, y remite, para este ultimo, a la legislaciéon laboral comun
contenida en el Estatuto de los Trabajadores. Esta dualidad, de caracter basi-
Co, se proyecta sobre los dispositivos de prevencion y extincion de incendios
rurales y forestales, donde coexisten plantillas de gestién directa con funcio-
narios y personal laboral con plantillas de empresas publicas o de medios
propios personificados, asi como plantillas de contratistas privadas bajo la
Ley de Contratos del Sector Publico.

2.2.2. Personal funcionario de servicios forestales y de proteccion civil

El vinculo funcionarial del colectivo de servicios de prevencion y extincion
de incendios descansa en el Estatuto Basico del Empleado Publicoy en la
legislacion de funcién publica autondmica, con acceso por mérito y capa-
cidad, derechos y deberes estatutarios, y posibilidad de jornadas especiales
para servicios de emergencia®. En algunos territorios, parte del dispositivo
forestal se integra en servicios generales de bomberos o en servicios auto-
ndémicos de proteccidn civil; a titulo ilustrativo, la Ley 7/2011 valenciana, men-
cionada anteriormente, regula escalas y categorias de los SPEIS, que operan
bajo légicas funcionales distintas del entorno forestal, pero comparten prin-
cipios de coordinacion y esencialidad del servicio. El encuadre funcionarial

13. Art. 47 TREBEP.



condiciona la negociaciény la organizacidn del tiempo de trabajo conforme
a bases europeas y estatales, sin perjuicio de las especificidades sectoriales
introducidas por la Ley 5/2024, basica de bomberos forestales.

2.2.3. Personal laboral de la Administracion pitblica

Desde una perspectiva de fuentes de regulacion de la relacién juridica, el
personal laboral empleado directamente por Administraciones u organis-
mos administrativos se rige por el Estatuto de los Trabajadores como dere-
cho laboral comun, y conforme al Estatuto Basico del Empleado Publico por
las singularidades basicas del empleo publico aplicables al personal laboral
del sector publico, como, por ejemplo, los principios de igualdad, mérito y
capacidad en el acceso; el régimen de incompatibilidades; y los derechos
colectivos en el marco de la negociacion publica. Esta convivencia norma-
tiva es un punto de fricciéon y equilibrio, que se materializa en que el Esta-
tuto de los Trabajadores ordena la relacion individual y colectiva de trabajo,
mientras que el Estatuto Basico del Empleado Publico preserva las garantias
publicas que condicionan tanto el reclutamiento como la organizacién de
la jornada en servicios esenciales.

La Ley 5/2024, basica de bomberos forestales, se proyecta sobre todo el
colectivo, con independencia del vector organizativo, al homologar la cate-
goria y establecer estandares minimos de funciones, formacién, salud labo-
ral y tiempos de trabajo, que deben integrarse en los convenios o pactos de
empleo publico laboral y en las instrucciones de jornada dictadas conforme
a la normativa. De este modo, la ley sectorial opera como un marco comun
que articula y sistematiza la clasificacién profesional y los derechos para
quienes, siendo personal laboral de la Administracion, prestan la actividad
forestal con arreglo a los principios publicos de organizacidén y negociacion.

2.2.4. La estacionalidad como elemento estructural de la contratacion
laboral: la figura del fijo-discontinuo y la contratacién temporal

En materia de contratacién laboral, la estacionalidad sigue siendo un ras-
go estructural del servicio, lo que ha favorecido la utilizaciéon del contrato
fijo-discontinuo del art. 16 ET para ajustar el trabajo a ciclos de riesgo. Ese
uso, sin embargo, no puede operar como valvula de escape a la temporali-
dad prohibida: el régimen de llamamiento, la antigledad y la proyeccién de



derechos durante los periodos de inactividad han de cuadrar con las exigen-
cias de acceso del empleo publico y los limites a la temporalidad excesiva,
de forma que el fijo-discontinuo no se convierta en una suerte de “‘tempora-
lidad estable”, sino en una verdadera estabilidad discontinua alineada con
el interés publico del servicio.

Ahora bien, la figura del fijo discontinuo no agota las modalidades de
contratacion del personal destinado a la prevencion y extincion de incen-
dios forestales y rurales. En la practica persiste el recurso a la contratacion
temporal, singularmente al contrato por circunstancias de la produccién,
cuya adecuacion ha sido respaldada por la jurisprudencia en supuestos de
aumento extraordinario y concentrado de la carga de trabajo durante las
fases de peligro alto y medio, siempre que la causa productiva aparezca de-
bidamente individualizada y acreditada™.

Sin embargo, la experiencia de los dispositivos forestales ha revelado,
durante anos, un uso intensivo de nombramientos y contratos temporales.
Frente a ello, la jurisprudencia social habia consolidado la figura del indefini-
do no fijo como remedio a los abusos de temporalidad en el sector publico'®,
dotandolo de estabilidad condicionada y de un régimen indemnizatorio es-

14. Por todas, la STSJ Andalucia (Granada), Sala de lo Social, de 20 de noviembre de 2025
(rec. 2783/2024; ECLI:ES:TSJAND:2025:17418). La sentencia resuelve el recurso de suplicacion
interpuesto por un bombero forestal del dispositivo INFOCA frente a la desestimacion de su
demanda, en la que solicitaba la declaracion de indefinido no fijo por entender fraudulenta
la sucesion de contratos temporales suscritos con la Agencia de Medio Ambiente y Agua de
Andalucia (AMAYA).

El trabajador habia sido contratado mediante dos contratos eventuales por circunstancias de
la produccion durante las campanas estivales de 2020 y 2021, y posteriormente mediante un
contrato de interinidad por vacante desde mayo de 2022 hasta marzo de 2024. Alegaba que las
tareas de prevencién y extincion de incendios responden a necesidades estructurales y ciclicas,
por lo que la modalidad contractual adecuada debia haber sido la de indefinido discontinuo,
y no la temporal.

La Sala confirma la sentencia de instancia y descarta la existencia de fraude en la contrata-
cién, razonando que, en este caso concreto, los contratos eventuales encuentran justificacion
en el incremento anormal y concentrado de la actividad durante las épocas de peligro alto
y medio de incendio, expresamente reguladas en el Plan INFOCA, cuya delimitacién tempo-
ral consta como hecho probado. La sentencia subraya que dicha prevision normativa permite
apreciar una causa productiva especifica y transitoria, distinta de otros supuestos en los que la
propia Sala habia apreciado fraude.

El pronunciamiento reconoce expresamente la existencia de criterios jurisprudenciales diver-
gentes en la propia Sala y en otros TSJ respecto de la contrataciéon del personal de campanas
forestales, e incorpora un voto particular discrepante que defiende la consideracion de estas
actividades como ciclicas y previsibles, propias del contrato indefinido no fijo discontinuo, en
linea con la doctrina consolidada del Tribunal Supremo sobre prevencién y extincion de incen-
dios forestales.

15. Portodas,laSTS (SaladeloSocial)del4dejuniode 2023 (rec.2527/2020; ECLI:ES:TS:2023:2634).



pecifico®®. La respuesta legislativa llegd con la Ley 20/20217, que persigue
rebajar la temporalidad por debajo del 8 % y opera sobre dos puntos. El
primero, la reforma del art. 10 TREBEP, con limites al régimen juridico de
los funcionarios interinos, y el segundo, los procesos de estabilizaciéon con
plazos y reglas concretas. Este marco ha tenido un impacto directo en las
areas forestales con plantillas temporales prolongadas y, singularmente, en
la ordenacién de campanas estacionales que habian descansado en enca-
denamientos temporales.

En suma, para el personal laboral de las Administraciones en este sec-
tor, el binomio Estatuto Basico del Empleado Publico - Estatuto de los Tra-
bajadores se completa ahora con la Ley 5/2024. La primera capa preserva
los estandares publicos de acceso y organizaciéon; la segunda, los derechos
laborales comunes y la negociacion de convenios; la tercera fija un minimo
sectorial homogéneo que debe permear tanto las relaciones de puestos de
tralbbajo como los acuerdos de jornada, respetando las exigencias de estabi-
lizacion y de correcta utilizacion del fijo-discontinuo.

2.2.5. La compatibilidad en los periodos de inactividad en el personal
fijo-discontinuo

La cuestion de la compatibilidad en el empleo publico discontinuo exige
delimitar si el periodo de inactividad inherente al contrato fijo discontinuo
debe asimilarse, a efectos del régimen de incompatibilidades, a un “desem-
peno” efectivo de puesto en el sector publico, o, por el contrario, si permite
autorizar la realizacidon de una segunda actividad publica sin incurrir en las
prohibiciones tipicas de doble empleo y doble percepcidn retributiva. La ju-
risprudencia reciente ha abordado este problema desde una interpretacion
funcional: la finalidad del régimen de incompatibilidades no es “congelar”
al trabajador durante la inactividad, sino impedir que se produzcan solapa-
mientos reales de servicio o duplicidades retributivas, asi como prevenir si-
tuaciones que puedan menoscabar el cumplimiento de los deberes o com-
prometer la imparcialidad del empleado publico®.

16. Véase un estudio sobre la figura del indefinido no fijo en Roqueta Buj (2020).

17. Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccién de la tempora-
lidad en el empleo publico (BOE nim. 312, de 29 de diciembre de 2021).

18. Jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre compatibilidad de una segunda ocupacion
en el sector publico durante los periodos de inactividad del personal laboral fijo discontinuo:
STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo) de 1 de julio (rec. 2971/2022; ECLI:ES:TS:2024:3639).



Sobre esa base, se perfila un marco de autorizacién condicionada: la
compatibilidad puede reconocerse cuando la segunda ocupacion publica
se circunscribe estrictamente a los periodos en los que no hay prestacion
material ni retribucion asociada al vinculo discontinuo, y siempre que que-
de salvaguardado que la actividad adicional no interfiera en las obligaciones
del puesto principal ni genere riesgos de conflicto o dependencia funcional
impropia. En términos practicos, ello aconseja articular cautelas de diseno
(delimitacion temporal expresa de la compatibilidad a la inactividad; con-
trol de horarios y llamamientos; verificaciéon de ausencia de doble remune-
racion; y clausulas de salvaguarda de imparcialidad), especialmente utiles
en dispositivos estacionales —como los vinculados a campanas—, donde la
continuidad de ingresos y la retencion de capacidades pueden apoyarse en
empleos publicos complementarios sin desbordar el régimen de incompa-
tibilidades.

2.2.6. Medios propios personificados: el personal laboral en entes del
sector publico empresarial

Cuando la prestacion se canaliza a través de sociedades publicas o me-
dios propios personificados —estatalmente, Tragsa/Tragsatec'; autondmi-
camente, entes ambientales y de emergencias—, la relacién de empleo
es laboral y se rige por el Estatuto de los Trabajadores y por el convenio
colectivo de la entidad empleadora, sin perder de vista las singularidades
del Estatuto Basico del Empleado Publico en su disposicién adicional pri-
mera, aplicable al personal laboral del sector publico, entre ellas el acceso
y las incompatibilidades. Al igual que ocurre con el personal contratado
de forma directa por la Administracion, la Ley 5/2024 debe armonizarse
con esos convenios para asegurar una clasificacion profesional coherente
con las funciones forestales y para positivizar derechos especificos en sa-
lud laboral y tiempos de trabajo.

En el plano organizativo, estos entes suelen operar como “medios pro-
pios” al amparo del art. 32 LCSP, la denominada cooperacidn in-house, figu-

19. El Grupo Tragsa, de capital social integramente publico, esta integrado por las socieda-
des mercantiles Tragsa (Empresa de Transformacion Agraria SA) y Tragsatec. El régimen juridico
de este grupo esta regulado por la DA 24.2 LCSP. Son medios propios personificados y servicios
técnicos de la Administracion General del Estado, de las comunidades auténomas, de las ciu-
dades auténomas de Ceuta y Melilla, de los cabildos y consejos insulares, de las diputaciones
provinciales y de las entidades del sector publico dependientes de ellas.



ra no contractual que exige, ex ante, control analogo del poder adjudicador
sobre el medio®®.

Esta gestion mediante entes instrumentales no esta exenta de proble-
mas juridico-laborales. Debe hacerse referencia especialmente a dos cues-
tiones nucleares: la temporalidad en el sector publico institucional y la ce-
sion ilegal de trabajadores.

La temporalidad en el sector instrumental ha seguido una senda similar a
la del empleo publico laboral. Los abusos en la contratacién temporal suscita-
ron, en sede social, la consolidacion del indefinido no fijo como remedio?. En
entidades con operativos estacionales, como los que se estan analizando, la res-
puesta a la temporalidad tiene que venir con la figura del fijo-discontinuo con-
forme al art. 16 ET. La fijeza debe ser estructura normal de estos operativos, sin
gue la estacionalidad sirva de coartada para prorrogar situaciones anémalas.

En cuanto a la segunda cuestion nuclear??, cuando la Administracion
dirige de facto el trabajo, aporta los medios esenciales y la entidad instru-
mental no pone en juego la organizacidn propia (gestion, riesgos, mando
cotidiano), la jurisdiccion social declara la cesion ilegal de los trabajadores
gue venian prestando el servicio.

La doctrina de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo es clara en estas
cuestiones para garantizar una buena gestion de los servicios publicos me-
diante medios propios y los derechos de las personas trabajadoras que pres-
tan el servicio. La jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre la cesion ilegal
en supuestos en que la Administracion articula la prestacidén de servicios
mediante medios personificados interpuestos (medios propios, sociedades
mercantiles publicas, fundaciones o entes instrumentales) ofrece un patrén
analitico especialmente util para los servicios operativos —como los de bom-
beros— cuando se pretende externalizar la posicion empresarial sin despla-
zar realmente la direccion del trabajo. En esa linea, el Tribunal insiste en
gue el eje no esta en los indicios “formales” (alta y salarios a cargo del ente
instrumental; gestiéon de permisos, vacaciones o control de asistencia; in-
cluso suministro de uniforme), pues tales funciones pueden ser tipicas del

20. Sobre la relacién de medios propios, pueden verse Dominguez y Rodriguez-Chaves
(2013: 279 y ss.) y Amoedo Souto (2018).

21. Sirvan como ejemplo las SSTS (Sala de lo Social) de 18 de junio de 2020 (recs. 1911/2018
y 2811/2018).

22. Art. 43 ET.



prestamista de mano de obra y no neutralizan la cesién. Lo decisivo es si el
ente interpuesto pone realmente en juego su propia organizacion (mediosy
direccién efectiva) o, por el contrario, el trabajador queda integrado en la es-
tructura administrativa que determina el “‘qué, como y para qué” del servicio:
instruccionesy supervision material desde los mandos de la Administracion,
confusién funcional con su personal y utilizacion del encargo como cober-
tura de una insuficiencia interna de medios. Trasladado al ambito bomberil,
el foco debe colocarse en |la cadena real de mando operativo (planificacion
de turnos y servicios, drdenes de intervencion, protocolos, evaluacién y con-
trol disciplinario material), en la integracion en el dispositivo publico y en
quién asume el riesgo y la organizaciéon del servicio: cuando esos vectores
descansan de hecho en la Administracion y el medio personificado se limita
a vehicular ndminas/gestién nominal, se refuerza el diagndstico de cesidn
ilegal pese a la apariencia instrumental del encargo®.

Por ultimo, conviene subrayar que los riesgos de cesion ilegal no se ago-
tan en las relaciones “intra sector publico” (Administracién - medio propio/ente
instrumental), sino que pueden aflorar igualmente en escenarios de coopera-
cién con empresas privadas en la prevencién y extincién (contratas de apoyo
operativo, logistica, vigilancia, comunicaciones, helitransporte, mantenimiento
de infraestructuras criticas, etc.). En estos supuestos, el juicio vuelve a ser esen-
cialmente material: cuando una empresa aporta trabajadores que quedan in-
tegrados en el dispositivo ajeno y sometidos a direccion efectiva (6rdenes ope-
rativas, asignacion de servicios, control funcional) por otra entidad —publica o
privada—, mientras la empleadora formal se limita a funciones administrativas o
de mera provision de mano de obra, la colaboracidon puede deslizarse desde la
licita contrata hacia una interposicidén prohibida, con las consecuencias tipicas
de la cesion ilegal en el plano laboral y de responsabilidades.

2.2.7. Voluntariado de proteccion civil: frontera laboral

En continuidad con las formas “externalizadas” de provisidon de recursos hu-
manos analizadas hasta aqui (ya sea mediante entes instrumentales o me-

23. Entreotras,|aSTS (SaladeloSocial)de18 de mayo de 2021 (rec. 646/2019; ECLI:ES:TS:2021:2074)
confirma la existencia de cesién ilegal en una encomienda a TRAGSA en un parque nacional: preva-
lece la realidad funcional (insercion en la organizacién administrativa y direccion efectiva desde el
parque) sobre la cobertura formal, sin que lailicitud quede desvirtuada porque la contratista pague
salarios, controle permisos/horarios o aporte uniforme. En el mismo sentido se pronuncia la STS
(Sala de lo Social) de 2 de diciembre de 2021 (rec. 744/2019; ECLI:ES:TS:2021:4835).



diante colaboracién empresarial), resulta imprescindible detenerse en otra
via frecuente de apoyo a los dispositivos contra incendios: el voluntariado
de protecciodn civil?*. Su aportacion responde a una légica de participacion
civica y de refuerzo puntual de capacidades, pero plantea una frontera es-
pecialmente sensible con el derecho del trabajo cuando el voluntariado se
inserta de manera estable en la operativa del servicio, asume funciones es-
tructurales o queda sometido a pautas de organizacién asimilables a las de
una prestacion profesional. El marco estatal, precisamente, combina el re-
conocimiento y fomento de la accidn voluntaria con cautelas explicitas para
impedir que se convierta en un sustituto de empleo o en una formula de
cobertura de necesidades permanentes del sistema, y situa el analisis en la
tension entre colaboracion altruista y prestacion de servicios laboralmente
relevante?.

Como se ha adelantado anteriormente, el estatuto del voluntariado
cuenta con una ley estatal propia —la Ley 45/2015— y con su integracion ex-
presa en el Sistema Nacional de Proteccién Civil a través de la Ley 17/2015,
gue reconoce la colaboracién del voluntariado en la gestién de emergencias
y afirma, con claridad, que en ningun caso esa colaboracién puede entranar
relacion de empleo con la Administracidn actuante?®. De ahi derivan dos
consecuencias basicas: la primera es que la accién voluntaria ha de cana-
lizarse a través de entidades de voluntariado y programas especificos; y la
segunda, que debe respetar los limites legales de la propia Ley 45/2015, en
concreto la prohibicidon de sustitucién de empleo remunerado, so pena de
cruzar la linea hacia la relacion laboral encubierta.

Ahora bien, ese marco garantista coexiste en la practica con zonas gri-
ses en dispositivos complejos —como el forestal— donde conviven personal
profesional y voluntariado en escenarios de riesgo. El ndcleo de friccion esta
bien identificado por la jurisdiccion social: cuando, bajo apariencia de vo-
luntariado, concurren ajenidad, dependencia y retribucion, o equivalentes
materiales, la calificacion juridica puede reorientarse hacia la relacion labo-

24. En relacion con un andlisis completo sobre la figura del voluntario y su posible conver-
sion en trabajador por cuenta propia, véase Sanchez Iglesias (2016: 123 y ss.).

25. El voluntariado de proteccion civil y su contribucién a la lucha contra los incendios se
analizan con mayor detenimiento en el Ultimo capitulo de esta obra. En este apartado, en cam-
bio, se abordan unicamente desde la perspectiva de su frontera con la relacién laboral, aten-
diendo a los criterios que pueden conducir, en su caso, a la calificacidon de laboralidad cuando
la prestacién voluntaria desborda sus limites legales o funcionales.

26. Art. 7 quater LPC.



ral comun?’, con todas sus consecuencias contractuales, salariales y de Se-
guridad Social?®. En términos dogmaticos, la realidad de la prestacion prima
sobre el nomen iuris empleado, lo que explica la centralidad de los indicios
de laboralidad en la jurisprudencia reciente (estructura de mando, insercién
en la organizacion, control horario, pagos periédicos, etc.).

Aqui se produce la problematica de la recalificacion laboral por par-
te de los tribunales o de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (en
adelante, ITSS) cuando detecta, en la practica, una sustitucién de empleo
remunerado o una puesta a disposicidon continuada de personas voluntarias
en puestos estructurales del servicio. En este sentido, se encuentra tres cues-
tiones especialmente sensibles en el operativo forestal: la retribucién encu-
bierta, la dependencia organizativa y la cobertura de puestos estructurales.

En relacidn con la retribucién encubierta, La Ley 45/2015 limita a la com-
pensacidon de gastos el componente econdmico de la accidn voluntaria, admi-
tiendo su reintegro, pero excluyendo contraprestaciones salariales?® y régimen
de las entidades®. La existencia de pagos fijos, periddicos y predeterminados
(dietas sin justificacion, “bolsas” mensuales) tiende a desnaturalizar el caracter
altruista y a proyectarse como retribucion de trabajo por cuenta ajena’.

Respecto de la dependencia organizativa, la insercién del voluntariado
en cuadrantes de guardias, llamamientos obligatorios, sanciones por inasis-
tencia, y el sometimiento a érdenesy protocolos idénticos a los del personal

27. Art.1ET

28. Véase, para el analisis de un supuesto paradigmatico sobre la frontera entre voluntaria-
do y relacion laboral en el &mbito de los bomberos voluntarios, incluyendo las tensiones deri-
vadas de la coexistencia de voluntarios y personal asalariado y los riesgos de “laboralizacion” del
vinculo, Benlloch Sanz (2009).

29. Arts.10y 12 LV.

30. Art. 14 LV.

31. Porejemplo, la STSJ Murcia (Sala de lo Social) de 14 de septiembre de 2017 (rec. 282/2017;
ECLI:ES:TSIMU:2017:1499) confirma que, aun en el dmbito de protecciodn civil, el criterio decisivo
para deslindar voluntariado y relacion laboral es la existencia de retribucién; aprecia labora-
lidad cuando el “voluntario” percibe cantidades fijas mensuales relevantes (ademas de otros
importes variables) no justificadas como mero reembolso de gastos, de modo que la colabo-
racion se “profesionaliza” y se convierte en medio de vida, calificdndose el cese como despido
improcedente. En cambio, cuando las percepciones recibidas son irregulares y moderadas no
se ha apreciado relacién laboral. La STSJ Murcia (Sala de lo Social) de 27 de marzo (rec. 51/2025;
ECLI:ES:TSIMU:2025:625) confirma la inexistencia de relacién laboral en un supuesto de vo-
luntariado de proteccidn civil ligado a tareas de primera intervenciéon y apoyo a la extincion,
al considerar que las cantidades percibidas del Ayuntamiento eran irregulares y moderadas y
respondian a compensacién/reintegro de gastos, sin naturaleza salarial; por ello, no procede
calificar el cese como despido.



profesional, denotan dependencia e integracion en la érbita organizativa
del ente publico. La doctrina judicial ha consolidado un elenco de indicios
(centro de trabajo, horario, control, insercién en la organizacidn, ajenidad en
medios y frutos) que, cuando concurren, activan la presuncién de laborali-
dad, al margen del rétulo “voluntariado™?,

Por ultimo, es necesario analizar la ajenidad de la relacién y la cobertu-
ra de puestos estructurales. El art. 7 quater de la Ley 17/2015 advierte que la
colaboraciéon no crea vinculo de empleo; correlativamente, la Ley 45/2015 fija
limites a la accién voluntaria e insiste en que no puede sustituir empleo re-
munerado. Cuando, de facto, se recurre a voluntariado para guardias, retén
0 puestos de primer ataque —propios del dispositivo profesional—, la ajeni-
dad en los medios y resultados (equipos, vehiculos, mando, planificaciones)
acaba prevaleciendo en la calificacion.

Las consecuencias principales de la recalificacidon son las altas de ofi-
cio en Seguridad Social, con cotizaciones retroactivas, responsabilidad por
diferencias salariales y, en su caso, sanciones por incumplimientos de alta
y cotizacién conforme a la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden
Social (en adelante, LISOS)*, ademas de la posible nulidad de extinciones y
la readaptacion de la organizaciéon del servicio. Aunque no existan criterios
técnicos especificos de la ITSS sobre “falso voluntariado”, los criterios opera-
tivos generales y el Plan Estratégico de la Inspeccidn orientan actuaciones
frente a figuras de fraude en la temporalidad y en la no afiliacién de quienes
realmente son trabajadores, lo que evidencia que este riesgo no es tedrico’:.

Otro de los bloques de cuestiones que se plantean sobre el voluntaria-
do en esta materia son los problemas de prevencién de riesgos laborales.

La Ley de Prevencion de Riesgos Laborales (en adelante, LPRL)* pro-
tege a trabajadores y al personal publico y establece obligaciones de eva-

32. Entre otras, la STSJ Galicia (Sala de lo Contencioso-Administrativo) de 19 de febrero de
2026 (rec. 4092/2025; ECLI:ES:TSIGAL:2026:1180) o la STSJ Murcia (Sala de lo social) de 14 de
septiembre de 2017 (rec. 282/2017; ECLI:ES:TSJMU:2017:1499).

33. Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social (BOE num. 189, de 8 de agosto de 2000).

34, Resolucion de 8 de septiembre de 2025, de la Secretaria de Estado de Trabajo, por la
que se publica el Acuerdo de Consejo de Ministros de 26 de agosto de 2025, por el que se
aprueba el Plan Estratégico de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social 2025-2027 (BOE
num. 220, de 12 de septiembre de 2025).

35. Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales (BOE num. 269, de
10 de noviembre de 1995).



luacién, formacién, y vigilancia de la salud, configuradas como derechos
individuales de las personas trabajadoras®®. Los voluntarios no son “traba-
jadores” a efectos de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales; por eso,
la Ley 45/2015 suple y exige que las entidades de voluntariado aseguren
cobertura de accidentes y enfermedad derivados de la accién y, en su caso,
responsabilidad civil, y asuman un deber de formacién e informacién en
seguridad. Si bien este diseno cierra la brecha normativa, genera tres focos
de litigiosidad. Por un lado, los solapamientos de voluntariado con personal
profesional y contratistas, que exigen coordinacion operativa y estandares
homogéneos de seguridad; por otro, las brechas de formacion y equipos de
proteccidn cuando se asimila informalmente a los voluntarios a plantillas
sin dotarlos de medios equivalentes; y, por ultimo, las reclamaciones por
danos personales (accidentes graves, golpes de calor, inhalacién de humos)
y por responsabilidad civil a terceros, cuya cobertura y limites deben estar
expresamente previstos en pdlizas y protocolos.

La experiencia comparada y las guias sectoriales insisten en pautas de
gestion segura del voluntariado en entornos peligrosos: definicion precisa
de actividades, capacitaciones minimas previas a la intervencion, briefings
operativos, jerarquias claras de mando y criterios de retirada por riesgo, asi
como seguimiento del bienestar y apoyo psicosocial.

3. Condiciones de trabajo y proteccion social del personal bombero
forestal

3.1. Organizacion del tiempo de trabajo: marco, conceptos y criterios de
aplicacién

3.1.1. Estandar europeo minimo y su recepcion interna

La Directiva 2003/88/CE?, relativa a determinados aspectos de la ordena-
cién del tiempo de trabajo, fija el nucleo indisponible de tutela sobre el
tiempo de trabajo: 11 horas de descanso diario, pausa cuando la jornada
excede de 6 horas, descanso semanal de 24 horas, cuatro semanas de vaca-
ciones retribuidas y 48 horas/semana de promedio como duracién maxima,

36. Arts.14 a16 LPRL.

37. Directiva 2003/88/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 4 de noviembre, relati-
va a determinados aspectos de la ordenacion del tiempo de trabajo (DOUE de 18 de noviem-
bre de 2003).



con posibilidad de periodos de referencia y ciertas excepciones tasadas. Su
razon de ser es la proteccion de la seguridad y la salud y se aplica también a
servicios esenciales del sector publico, sin perjuicio de la organizacién espe-
cifica de estos servicios. En el ordenamiento espanol, tales minimos se “re-
cepcionan” a través del Estatuto de los Trabajadores —para personal laboral—
y del EBEP —para personal funcionario—, que habilitan jornadas especiales
respetuosas con ese estandar. La Ley 5/2024, basica de bomberos forestales,
refuerza esta arquitectura al ordenar la adaptacion de los tiempos de traba-
jo en las labores de extinciéon mediante desarrollo reglamentario®.

En este sentido, la Directiva impone un minimo inalterable en seguri-
dad y salud que condiciona toda flexibilidad nacional (incluidas jornadas
especiales); de ahi que las excepciones del art. 17 deban interpretarse res-
trictivamente y compensarse con garantias equivalentes (descansos, limites
de promedio, periodos de referencia), lo que concierne especialmente a los
dispositivos forestales en picos estacionales o grandes emergencias®.

3.1.2. Concepto de “tiempo de trabajo” y “periodo de descanso”

La Directiva define “tiempo de trabajo” y “periodo de descanso” como cate-
gorias mutuamente excluyentes, sin zonas grises intermedias. La jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea ha asentado esta |6gica
binaria: en la sentencia de 3 de octubre de 20004, el Tribunal consagré que
la presencia fisica obligatoria en el centro o lugar designado por el emplea-
dor debe calificarse integramente como “tiempo de trabajo”, con indepen-
dencia de la intensidad de la actividad. Posteriormente, extendié la califi-
caciéon a ciertas guardias domiciliarias cuando las restricciones impuestas
(p. ej., presentarse en 8 minutos, severo anclaje espacial) impiden objetiva-
mente administrar el tiempo libre*; y precisé que, en disponibilidades no
presenciales, solo el conjunto del periodo se reputa “tiempo de trabajo” si las
limitaciones afectan de manera considerable a la capacidad real del trabaja-
dor para disponer de su tiempo, guedando el aspecto retributivo al derecho
interno*?. Estas pautas son directamente trasladables a retenes del operativo

38. DF 22 Ley 5/2024.

39. Sobre un ejemplo de jornaday tiempo de trabajo del personal de prevencidny extincién
de incendios, véase Ocana Escolar (2018).

40. STJIUE de 3 de octubre de 2000 (asunto C-303/98, SIMAP).

41. STJUE de 21 de febrero de 2018 (asunto C-518/15, Matzak).

42. STIUE de 9 de marzo de 2021 (asunto C-344/19, Radiotelevizija Slovenija).



forestal: cuanto menor sea la ventana de respuesta y mayor el anclaje espa-
cial/operativo, mas probable serad la calificacién a priori como “tiempo de
trabajo” a efectos de limites y descansos.

3.1.3. Jornadas especiales en el empleo publico: alcance del art. 47 EBEP

El art. 47 EBEP atribuye a las Administraciones la facultad de fijar la jorna-
da general y las jornadas especiales —incluida la prestacién a tiempo par-
cial—, debiendo respetar el estdndar europeo. La reforma de mayo de 20244
explicitd la obligacion de desplegar medidas de flexibilizacidon horaria por
conciliacién (sin alterar el Estatuto minimo europeo), lo que convive con la
posibilidad de turnicidades y regimenes especiales propios de la extincion
de incendios, negociados en las mesas EBEP. La clave es que ninguna ar-
quitectura organizativa (p. €j., ciclos de campana, retenes de disponibilidad
O rotaciones prolongadas en ola de calor) puede erosionar los descansos
minimos ni la limitacion semanal: la flexibilidad del EBEP es instrumental al
cumplimiento del nucleo indisponible de la Directiva.

3.1.4. Guardias presenciales y guardias localizadas: criterios de calificacion

Desde una perspectiva casuistica, |la calificacion del tiempo de trabajo exige
ponderar el lugar de permanencia (centro/base/domicilio), el plazo maximo
de incorporacioén y las restricciones efectivas sobre movilidad y uso del tiem-
po. Las guardias presenciales (en base, parque u otro punto de concentra-
cién) son tiempo de trabajo en su totalidad; las guardias domiciliarias u otras
disponibilidades seran tiempo de trabajo si las limitaciones son tan intensas
gue neutralizan la vida personal. En cambio, si el trabajador solo debe estar
localizable con un tiempo razonable de respuesta y dispone de un margen
real para actividades personales, no todo el periodo sera “tiempo de trabajo
efectivo”, sin perjuicio de que la retribucion del “tiempo de espera” pueda
modularse por norma o por negociacidén colectiva*.

43, Real Decreto-ley 2/2024, de 21 de mayo, por el que se adoptan medidas para la simpli-
ficacion y mejora del nivel asistencial de la proteccién por desempleo para completar la trans-
posicién de la Directiva (UE) 2019/1158 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio
de 2019, relativa a la conciliacién de la vida familiar y la vida profesional de los progenitores y
los cuidadores, y por la que se deroga la Directiva 2010/18/UE del Consejo (BOE nim. 124, de 22
de mayo de 2024).

44, Un ejemplo de aplicacion en clave interna lo ofrece la STSJ de Madrid (Sala de lo Social)
de 25 de julio de 2018 (rec. 326/2018; ECLI:ES:TSIM:2018:8926), que, a la luz de la STJUE Matzak,



3.1.5. Registro del tiempo de trabajo y control de limites

La tutela de descansos y maximos exige registrar la jornada. En el am-
bito laboral, el art. 34.9 ET impone un registro diario con inicio y fin de
jornada, y su conservacion durante cuatro anos. El Tribunal de Justicia
de la Unién Europea anadidé una exigencia de resultado: el sistema debe
ser objetivo, fiable y accesible, de modo que sin un instrumento que
compute la jornada no puede garantizarse el efecto util de la Directiva
(descansos y topes semanales)*. En el empleo funcionario, aunque la
técnica de control se conforma reglamentariamente, debe ofrecer ga-
rantias equivalentes.

3.1.6. Periodos de referencia, descansos y grandes emergencias

La Directiva autoriza periodos de referencia para computar descanso
semanal y duracion media del trabajo, con excepciones que han de ir
acompanadas de protecciones equivalentes (compensaciones o resta-
blecimientos de descanso). En campanas de alto riesgo y episodios de ola
de calor, el respeto de las 11 h de descanso diario y de los descansos com-
pensatorios tras intervenciones prolongadas se vuelve decisivo y debe in-
tegrarse en las 6rdenes de operacién y en los acuerdos, maxime cuando
la propia Ley 5/2024 impone adaptaciones reglamentarias de tiempos de
trabajo en extincion.

3.1.7. Interaccion con la salud laboral: el tiempo como medida de prevencion

El tiempo de trabajo es una medida de seguridad y salud. La Directiva
2003/88/CE se integra con la Ley de Prevencidon de Riesgos Laborales; por
ello, la organizacién de turnos, guardias y descansos posintervencién debe
alinearse con la evaluaciéon de riesgos y con protocolos especificos de acli-
matacion, pausas e hidratacion. Medidas organizativas que reducen la expo-
sicidon en extincién y vigilancia para la proteccién de la salud de los bombe-
ros de los distintos operativos.

nego la conversion automatica de determinadas guardias localizadas (servicio forestal autoné-
mico) en “tiempo de trabajo” por ausencia de restricciones equivalentes al caso europeo.
45. STJUE de 14 de mayo de 2019 (asunto C 55/18, CCOO/Deutsche Bank).



3.2. Clasificaciéon profesional, categorias y retribuciones

3.2.1. Marco dual: bases estatales y norma sectorial

En el empleo publico funcionarial, el Estatuto Basico del Empleado Pubili-
co fija un régimen comun de clasificacion y retribuciones: distingue entre
retribuciones basicas (sueldo y trienios) y complementarias (que retribuyen
puesto, carrera y desempeno), con determinacion y limites anuales en la
diferentes leyes de presupuestos del Estado. Este armazdn se aplica al per-
sonal funcionario que preste funciones en el dispositivo de incendios fores-
tales, sin perjuicio de las peculiaridades de cada Administracion en sus rela-
ciones de puestos y mesas de negociacion.

En el empleo publico laboral (incluidos el sector publico instrumental y
empresas/medios propios), la clasificacién y el salario se rigen por el Estatuto
de los Trabajadores y, en su seno, por la negociacion colectiva. La regla general
es el grupo profesional, definido por aptitudes, titulaciones y contenido gene-
ral de la prestacion (art. 22 ET); su diseflo convencional debe garantizar ausen-
cia de discriminacion y se asigha por acuerdo dentro del marco del convenio.

Sobre esta cuestidn, la Ley 5/2024, basica de bomberos forestales, tiene
un doble efecto. Por un lado, homologa la figura profesional de bombero
forestal y ordena un minimo comun de funciones y derechos especificos y,
por el otro, fija bases para la clasificacidon profesional, formacién y jornada
del colectivo, asi como mandatos de desarrollo (PRL y tiempos de trabajo).
Esta ley vincula por igual a personal funcionario y laboral que ejerza funcio-
nes del art. 4, con independencia de la forma organizativa del servicio (ges-
tion directa, medio propio o contratista).

3.2.2. La clasificacién profesional del bombero forestal: bases y alcance

El art. 5 de la Ley 5/2024 sienta la clasificacién profesional del bombero fo-
restal como categoria comun del sistema, llamada a resolver la historicidad
de denominaciones dispares y heterogeneidad de cometidos. La norma
opera como estandar basico: impone coherencia entre las funciones del art.
4 (prevencion, detecciodn, extincion, informacién y apoyo en el medio natu-
ral) y el nivel profesional asociado, sobre el que cada Administracidn/ente
desarrollara su concreto mapa de puestos, grupos/subgrupos (funcionarios)
o grupos profesionales (laborales).



Sin embargo, la clasificacién sectorial no sustituye los instrumentos ge-
nerales del Estatuto Basico del Empleado Publico y del Estatuto de los Tra-
bajadores. En los funcionarios, la ubicacidon del puesto en grupo/subgrupo
(A1-C2) y su perfil competencial se traduce en la Relacién de Puestos de
Trabajo y en complementos de destino/especifico. Mientras que, en los labo-
rales, la ficha de puesto y el grupo profesional del convenio deben recoger
la realidad funcional —principio de primacia de la realidad—, de modo que
la denominacion “bombero forestal” se corresponda con funciones efectivas
del art. 4 y con la carrera y el salario pactados.

Desde una perspectiva de igualdad, el art. 22 ET exige que la definicidon
de grupos profesionales incorpore criterios para evitar sesgos de género y
garantizar igual retribuciéon por trabajo de igual valor. En servicios histérica-
mente masculinizados, la evaluacion de puestos debe documentarse con
meétricas objetivas para blindar la igualdad retributiva y la no discriminacién
indirecta.

3.2.3. Categorias funcionales y organizacién del trabajo

Desde la técnica de clasificacién, el dispositivo forestal diferencia funciones
de linea (ataque inicial y ampliado; vigilancia; prevencién y selvicultura pre-
ventiva) y de mando y control (jefatura de retén, coordinacion operativa). La
Ley 5/2024 no impone un numerus clausus, pero si determina funciones
(art. 4) y clasificacion profesional (art. 5) para que los perfiles y escalones de
responsabilidad —tanto en la Administracién directa como en entes/empre-
sas publicas— encajen juridicamente en grupos/subgrupos o grupos pro-
fesionales, con requisitos formativos y derechos especificos. La coherencia
entre funciones, clasificacion y retribucion es exigible en sede jurisdiccional
(acciones de reclasificacion o diferencias salariales) y se fortalece con perfiles
de puesto y matrices de competencias auditables.

3.2.4. Régimen retributivo

Para el analisis del régimen juridico retributivo de los bomberos forestales,
hay que partir de la diferenciacién entre funcionarios y laborales.

Por un lado, en relacién con los funcionarios, el Estatuto Basico del
Empleado Publico estructura las retribuciones en basicas (sueldo por gru-



po/subgrupo y trienios) y complementarias, cuya cuantia y estructura fijan
las leyes de cada Administracion, atendiendo a factores como progresion
en la carrera, dificultad técnica, responsabilidad, dedicacién/incompatibili-
dad y condiciones del puesto. En el operativo forestal, ello permite identi-
ficar complementos ligados a mando (jefaturas), turnicidad/disponibilidad
y condiciones de prestacion (penosidad, toxicidad, peligrosidad), siempre
mediante tipificacion reglada y en coherencia con la prevencién y la Direc-
tiva 2003/88/CE.

Por otro lado, la estructura salarial de los laborales del sector publico se
establece mediante el Estatuto de los Trabajadores y los convenios colectivos.
En el ambito laboral, el salario se determina por convenio colectivo y contra-
to, con una parte base y complementos de puesto (penosidad/peligrosidad,
nocturnidad, disponibilidad), cantidad o calidad de trabajo y antiguedad. La
clasificacion por grupos (art. 22 ET) debe reflejar la polivalencia propia del
operativo (ataque inicial, helitransporte, conduccion 4x4, prevencion) y vincu-
lar complementos a criterios objetivos (tiempo de respuesta, anclaje espacial,
tasa de activaciones), reforzando la trazabilidad probatoria a efectos de igual-
dad retributiva y cumplimiento de los limites de tiempo de trabajo.

No se puede olvidar en esta materia la igualdad retributiva y la transpa-
rencia. La obligacién de igual remuneracion por trabajo de igual valor (art.
28 ET) y de no discriminacioén en la clasificacion (art. 22.3 ET) exige mapear
factores de valoracidn (exigencia fisica/psicosocial, condiciones ambientales,
disponibilidad, mando, riesgo), verificar brechas y documentar justificacio-
nes objetivas de los complementos, sin confundir calificacion del tiempo
con su retribucidén —la cual es de derecho interno, pero no puede vaciar de
contenido la proteccién de la Directiva 2003/88/CE—.

3.3. Prevencion de riesgos laborales

El punto de partida del estudio de la prevencidon de riesgos laborales en
los equipos de prevencion y extincién de incendios es la Directiva relativa a
la aplicacion de medidas para promover la mejora de la seguridad y de la
salud de los trabajadores en el trabajo*, que consagra la obligacidon general

46. Directiva del Consejo, de 12 de junio de 1989, relativa a la aplicacion de medidas para
promover la mejora de la seguridad y de la salud de los trabajadores en el trabajo (89/391/CEE),
DOCE num. 183, de 29 de junio de 1989.



del empresario de garantizar la seguridad y salud de los trabajadores “en
todos los aspectos” del trabajo, desarrollando principios como la evaluacion
de riesgos, la planificacidn preventiva, la informacién/formacion, la vigilancia
de la salud y la consulta/participacion; su légica de “minimos” impide invo-
luciones del nivel de tutela y vincula por igual a empleo publico y privado.

En Espafa, esa estructura se decepciona mediante la Ley 31/1995, de 8
de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales, citada anteriormente,
gue impone a toda organizacién publica o privada un deber de garantia
gue se proyecta en el plan de prevencion, la evaluacién de riesgos y planifi-
cacion, la informacidn, formacion, las medidas de emergencia, la vigilancia
de la salud y la coordinacion de actividades. En el empleo publico, se iden-
tifican estos derechos por el Estatuto Basico del Empleado Publico en el
art. 14, referente a los derechos individuales, cuando especifica el derecho a
la proteccidn eficaz en materia de seguridad y salud en el trabajo. Ademas,
especifica que serdn materias objeto de negociaciéon las que se establezcan
como tales en la normativa de prevenciéon de riesgos laborales”’, y establece
dentro de las funciones y legitimacidn de los érganos de representacion la
vigilancia del cumplimiento, entre otras, de las normas vigentes en materia
de condiciones de trabajo y prevencion de riesgos laborales*®,

No obstante, la delimitacion del ambito de aplicacion de la Ley de
Prevencion de Riesgos Laborales dista de ser pacifica cuando se trata de
los trabajos de extincidn de incendios, habida cuenta de su propia natura-
leza y de la calificaciéon de estas actuaciones como servicios operativos de
proteccion civil, en los términos previstos en la Ley del Sistema Nacional de
Proteccidon Civil*. En este contexto, la Ley de Prevencién de Riesgos Labo-
rales contempla la exclusiéon de su régimen de aplicacién respecto de las
actividades propias de los servicios operativos de protecciéon civil cuando
concurren situaciones de grave riesgo, catastrofe o calamidad pubilica, re-
mitiendo su ordenacién a una normativa especifica (Pérez Borrego, 2007).
Con todo, dicha remisidon no supone un vacio de tutela, pues el legislador
impone que esa regulacién especial se inspire, en todo caso, en los princi-
pios y garantias preventivas proclamados por la propia Ley de Prevencion
de Riesgos Laborales®®.

47. Art.37.1)) EBEP.
48. Art. 40.1.e) EBEP.
49. Art.17 LPC.

50. Art. 32 LPRL.



Sin embargo, esta exclusidn ha de interpretarse de manera restrictiva,
mientras que el ambito de aplicacion de la Directiva deber ser entendido de
forma amplia, conforme a la doctrina consolidada del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea. En particular, la STJUE de 12 de enero de 20067, dicta-
da en el asunto relativo a la interpretacion de las restricciones a la aplicacion
de la normativa preventiva espanola, declard que “el criterio utilizado por el
legislador comunitario para determinar el ambito de aplicacién de la Direc-
tiva 89/391 no esta fundado en la pertenencia de los trabajadores a los dis-
tintos sectores de actividad [..] considerados globalmente, como las fuerzas
armadas, la policia y el servicio de proteccién civil, sino exclusivamente en
la naturaleza especifica de ciertos cometidos especiales desempenados por
los trabajadores dentro de dichos sectores, que justifican una excepcién a las
normas dictadas por la citada Directiva, en razon de la absoluta necesidad
de garantizar una proteccioén eficaz de la colectividad™?. En consecuencia,
en lo que respecta a los bomberos, resulta aplicable con caracter general la
normativa prevista en la Ley de Prevencién de Riesgos Laborales, salvo en las
situaciones excepcionales a las que se ha hecho referencia anteriormente.

En esta misma linea, la doctrina judicial social interna ha asumido
de forma expresa el canon interpretativo del Tribunal de Justicia de la
Unidn Europea para reconducir el alcance del art. 3.2 LPRL en relacién
con los servicios operativos de proteccion civil. Resulta ilustrativa la STSJ
de Andalucia de 1 de julio de 2013, dictada a propdsito de un accidente
sufrido por un bombero forestal durante una operacién con helibalde en
maniobra de recogida y traslado, cuando el incendio ya se hallaba extin-
guido. La Sala, tras constatar que la Inspeccién de Trabajo habia conside-
rado inicialmente la actividad fuera del ambito de la Ley de Prevencién
de Riesgos Laborales, afirma, con apoyo explicito en la Directiva y en la
doctrina del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, que la exclusidon no
opera respecto de colectivos “en bloque”, sino Unicamente frente a de-
terminadas actividades especificas cuya sujecidn plena a las exigencias
preventivas impediria “de manera concluyente” la prestacion eficaz del
servicio en escenarios de especial gravedad (grave riesgo colectivo, catas-
trofe o calamidad). De ahi que, fuera de esos supuestos extraordinarios,
y en particular en actuaciones desarrolladas en condiciones operativas
ordinarias o posteriores a la extincidn, la Ley de Prevencién de Riesgos

51. STJUE de 12 de enero de 2006 (C-132/2004).

52. Apartado 14.

53. STS] de Andalucia (Sala de lo Social) de 1 de julio de 2013 (rec. 384/2013;
ECLI:ES:TSJAND:2013:8176).



Laborales rija con caracter general, sin perjuicio de que incluso en situa-
ciones limite deba salvaguardarse la seguridad y salud “en la medida de
lo posible” y mediante una regulaciéon inspirada en sus principios. Sobre
esta base, el tribunal confirma la procedencia del recargo de prestacio-
nes por déficit preventivo, reforzando asi la lectura funcional del art. 3.2
LPRL, coherente con el estdndar europeo: la excepcidn es estrictamente
excepcional y no puede convertirse en un espacio de inmunidad preven-
tiva en las actividades desarrolladas por bomberos®.

Esta lectura, que reduce la exclusion del art. 3.2 LPRL a supuestos verda-
deramente extraordinarios y preserva, en lo demas, la vigencia del estandar
preventivo comun, ha encontrado, ademas, una confirmacién normativa ex-
plicita en la reciente Ley 5/2024, basica de bomberos forestales, en cuyo art.
7 se incorpora de forma expresa el acervo general de prevencion al sector. En
concreto, el precepto afirma la aplicabilidad a los bomberos forestales ads-
critos a operativos de extincién de la Ley 31/1995, de Prevencién de Riesgos
Laborales, de su normativa de desarrollo y de la normativa de adaptacion
vigente en cada Administracion®. A ello se anade un mandato dirigido a las
Administraciones competentes y a su sector publico instrumental para ga-
rantizar el derecho a una proteccion eficaz conforme al capitulo Il de la Ley
de Prevencion de Riesgos Laborales y sus disposiciones de desarrollo, lo que
refuerza el caracter operativo y no meramente declarativo de la remisién al
régimen preventivo general.

En suma, la norma basica consolida legislativamente el itinerario inter-
pretativo ya trazado por la doctrina judicial; la prevencion de riesgos en el
ambito de la extincidon de incendios queda anclada en el sistema ordinario
de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, sin perjuicio de las modula-
ciones técnicas que, precisamente para asegurar su efectividad, el propio le-
gislador prevé completar mediante un desarrollo reglamentario especifico,
como ordena la D. F. 1%, de aprobacion de un reglamento especifico para el
personal de los operativos de extincion.

54. Vid., en el mismo sentido de aplicabilidad general de la LPRL al servicio publico de
bomberos en el orden contencioso-administrativo, la STSJ de Madrid (Sala de lo Contencio-
so-Administrativo) de 3 de octubre de 2017 (rec. 826/2016; ECLI:ES:TSIM:2017:11584). Mismo
criterio ha mantenido la Direccién General de Trabajo en la consulta efectuada por el INSST,
de 11 de marzo de 2019, sobre la aplicacién de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales
y su normativa de desarrollo a las actividades de prevencién, extincién y salvamento (Ref.
DGE-SGON-591CRA).

55. Con la referencia, en su caso, al RD 67/2010 para el &mbito de la Administracién General
del Estado.



Una vez afirmada la aplicabilidad de la Ley de Prevencién de Riesgos
Laborales a los bomberos forestales o de ambito rural, el estudio exige con-
cretar de forma breve qué contenidos del sistema preventivo adquieren
mayor importancia cuando se proyectan sobre una actividad estructural-
mente peligrosa, movil y sujeta a alta variabilidad operacional®. Desde una
perspectiva sistematica, ello remite ante todo a la obligacién de integrar la
prevencion en la organizacion del trabajo mediante un plan preventivo ver-
daderamente operativo®’, una evaluacion de riesgos sensible a la “naturaleza
de la actividad” y a las condiciones reales de prestacion, y una planificacion
capaz de gobernar escenarios cambiantes. En el ambito rural, esta exigencia
reclama una lectura funcional de la evaluacién, que abarque no solo la inter-
vencion directa en el incendio, sino también los trabajos de prevencién, las
practicas y los entrenamientos, el mantenimiento de equipos y, de manera
particularmente relevante, los desplazamientos y la movilidad inherentes
a un ‘lugar de trabajo” disperso y orograficamente adverso. En términos de
efectividad, ese estdndar se traduce en deberes de organizacién y control
especialmente idéneos para actividades de riesgo elevado plenamente co-
herentes con la Iégica de la intervencidon en incendios®.

En cuanto al contenido material de la tutela, la Ley de Prevencion de
Riesgos Laborales adquiere en el trabajo de los bomberos una relevancia
singular respecto de ciertos vectores de riesgo que desbordan el accidente
“visible” y comprometen la salud a medio y largo plazo. Destacan, por un
lado, los riesgos derivados de la carga térmica y la fatiga, cuya gestién pre-
ventiva exige medidas organizativas compatibles con el servicio. Por otro
lado, los riesgos psicosociales asociados a jornadas intensas, turnicidad, im-
previsibilidad y elevada carga emocional, asi como la exposicién a humos y
contaminantes con potencial carcinogénico, incluida la contaminacion se-

56. Los siguientes parrafos tienen un alcance deliberadamente acotado y no pretenden
ofrecer un estudio sistematico de la LPRL ni de su aplicacién integral a las laborales de los
bomberos forestales y rurales, cuestion que excede del objeto de este trabajo. Para un analisis
operativo y detallado, con identificacién de riesgos prevalentes (estrés térmico, factores psi-
cosociales, exposicidon a agentes quimicos, cancerigenos) y con orientaciones practicas sobre
planificacion preventiva, evaluacion de riesgos, vigilancia de la salud, medidas de emergencias,
recursos preventivos y EPI, resulta especialmente util acudir a las guias elaboradas por institu-
ciones publicas, entidades especializadas y organizaciones sindicales, como, por ejemplo, la
Guia de prevencion de riesgos laborales para bomberos y bomberas forestales (UGT, 2024).

57. Art.16 LPRL.

58. Actividades como la previsién y ensayo de medidas de emergencias adecuadas al te-
rreno (art. 20 LPRL), la informacién y formacioén especifica sobre procedimientos seguros y uso
de EPI (arts. 18 y 19 LPRL) y, cuando concurran operaciones simultdneas o riesgos agravados,
la adopcidn de mecanismos de control reforzado, incluida la eventual presencia de recursos
preventivos (art. 32 bis LPRL).



cundaria por ropa y equipos tras la intervencion, que impone protocolos de
higiene y descontaminacion. A ello se suma el papel central de la vigilancia
de la salud, que en este colectivo debe disenarse a partir de los riesgos espe-
cificos y de la exposicién real®. En definitiva, la Ley de Prevencidn de Riesgos
Laborales no se traduce aqui en la irreal exigencia de eliminar el riesgo in-
herente a la emergencia, sino en un deber reforzado de anticipacion, orga-
nizacién y control.

3.4. Protecciodn social de los bomberos forestales

3.4.1. Encuadramiento y accion protectora de la Seguridad Social

Como regla general, el personal de los operativos de prevencidon y extincion
de incendios forestales queda encuadrado en el sistema de la Seguridad So-
cial, con las particularidades que deriven de su forma de provisidén y del ente
gestor, sin perjuicio de la ejecucion descentralizada del servicio. Esta conclu-
sidon parte de la Ley General de |la Seguridad Social (en adelante, TRLGSS)%°
y de la Ley 5/2024, que consigha, en su disposicién adicional segunda, el
encuadramiento en la Seguridad Social del colectivo que pudiera corres-
ponder.

La accion protectora comprende las contingencias comunes y profe-
sionales (accidente de trabajo y enfermedad profesional), asi como las pres-
taciones por incapacidad temporal, permanente, muerte y supervivencia y
jubilacioén, entre otras, en los términos de la Ley General de la Seguridad So-
cial. En el &mbito sectorial, la Ley 5/2024 aflade mandatos especificos sobre
evaluaciéon y reconocimiento de enfermedades profesionales®, llamados a
reforzar el encaje probatorio de patologias vinculadas a exposicion a calor,
humo y otros riesgos propios del servicio.

3.4.2. Jubilaciéon en el colectivo de bomberos forestales

La jubilacion anticipada por coeficientes reductores (trabajos de natura-
leza excepcionalmente penosa, peligrosa o insalubre) se articula en el RD

59. Art. 22 LPRL.

60. Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundi-
do de la Ley General de la Seguridad Social (BOE num. 261, de 31 de octubre de 2015).

61. DA 6.7 Ley 5/2024.



383/2008%, modificado por el RD 817/2025%, para extender su ambito expre-
samente a los bomberos forestales y adaptar la remision a la Ley General de
la Seguridad Social. La reforma de 2025 da cumplimiento al mandato de la
DA cuarta de la Ley 5/2024, de reconocer todo el tiempo trabajado en vigi-
lancia y extincion a efectos del coeficiente®.

Sobre los efectos en el célculo de la pensidn, el periodo de reduccion
se considera cotizado exclusivamente a efectos del porcentaje aplicable so-
bre la base reguladora (no incrementa la base), manteniéndose el equilibrio
financiero mediante la cotizacién adicional prevista en la disposicién adicio-
nal del RD 383/2008.

3.4.3. Segunda actividad

La Ley 5/2024 prevé una “segunda actividad™® como férmula de adaptacion
de funciones por razones de aptitud o edad, analoga a la existente en otros
cuerpos de intervencién, que debe desplegarse reglamentariamente por las
Administraciones competentes, sin perjuicio de su encaje en la Ley General
de la Seguridad Social y en las normas de funcion publica. Este instrumento
cumple una doble finalidad: por un lado, conservar el vinculo profesional y
el aprovechamiento de la experiencia, y, por otro, prevenir riesgos, evitando
gue la progresion de la exigencia psicofisica derive en innecesarias bajas o
incapacidades.

A esa doble funcionalidad de la “segunda actividad” debe anadirse un
corolario relevante desde la optica de la igualdad y de la prevencion: su
vocacion de aplicarse también al personal temporal (incluido el indefinido
no fijo), en la medida en que opera como condicidén de trabajo vinculada
a la penosidad y peligrosidad del servicio y a la proteccién de la salud,
y no como un privilegio estatutario reservado a quien ostenta fijeza. En

62. Real Decreto 383/2008, de 14 de marzo, por el que se establece el coeficiente reductor
de la edad de jubilacion en favor de los bomberos al servicio de las Administraciones y organis-
mos publicos (BOE num. 81, de 3 de abril de 2008).

63. Real Decreto 817/2025, de 16 de septiembre, por el que se modifica el Real Decreto
383/2008, de 14 de marzo, por el que se establece el coeficiente reductor de la edad de jubila-
cion en favor de los bomberos al servicio de las Administraciones y organismos publicos (BOE
num. 224, de 17 de septiembre de 2025).

64. El coeficiente reductor aplicable se fija en 0,20 por ano trabajado, condicionado al cum-
plimiento de, al menos, 15 afos de cotizacién en la actividad, con topes de anticipacion de
hasta 5 afos (o 6 con 35 o0 mas anos de cotizacién).

65. DA 3.7 Ley 5/2024.



términos sustantivos, la exposicidn al riesgo y el desgaste psicofisico que
justifican el transito a funciones preventivas o de apoyo no dependen de
la naturaleza temporal o indefinida del vinculo, por lo que la exclusién del
personal no fijo carece de una justificacién objetiva cuando desempena
tareas equivalentes y en el mismo entorno operativo; ademas, la activacion
de la segunda actividad no altera por si misma el régimen juridico del con-
trato (ni transforma el vinculo en fijo), sino que desplaza funcionalmente el
contenido prestacional hacia cometidos compatibles con el servicio, pre-
servando la l6gica de adaptacidon y evitando que la Unica alternativa sea la
baja prolongada o la incapacidad®®.

3.4.4. Contingencias profesionales: accidente de trabajo y enfermedad
profesional

El accidente de trabajo y la enfermedad profesional se rigen por la Ley
General de la Seguridad Social, pero la Ley 5/2024 introduce un plus sec-
torial al ordenar evaluacion y reconocimiento de enfermedades profe-
sionales del colectivo. Ello reclama protocolos de vigilancia de la salud
e historiales de exposicion (calor, humo, agentes quimicos) que faciliten
el nexo causal y la gestidon de prestaciones derivadas de contingencias
profesionales, incluido el recargo de prestaciones si concurre infraccién
preventiva.

En esta linea, la doctrina judicial social viene insistiendo en la exi-
gencia de una prevencion material y trazable, apreciando la responsa-
bilidad empresarial cuando la evaluaciéon del riesgo, la formacién o los
procedimientos resulten insuficientes para el riesgo real asumido por el
trabajador, incluso en contextos de actividad publica de especial peli-
grosidad®’.

66. En esta linea, la jurisprudencia social ha considerado que el acceso a la segunda acti-
vidad constituye una condicién de trabajo y que no puede denegarse al personal temporal o
indefinido no fijo por el solo hecho de su modalidad contractual, cuando la finalidad es pre-
ventiva y la penosidad/peligrosidad es idéntica; asimismo, se subraya que su reconocimiento
no desnaturaliza el vinculo temporal ni altera sus causas de extincién. STS (Sala de lo Social)
de 3 de diciembre de 2020 (rec. nim. 87/2019; ECLI:ES:TS:2020:4379).

67. Por todas, STSJ Andalucia (Malaga, Sala de lo Social) de 1 de julio de 2013 (rec. nim.
384/2013). En esta sentencia se enjuiciaba la responsabilidad de la empresa en un accidente
sufrido por un bombero forestal durante una maniobra de recogida de helibalde tras la extin-
cién de un incendio. La Sala confirma el recargo de prestaciones por apreciar deficiencias en la
evaluacion de riesgos, la formacioén y los procedimientos preventivos aplicables a la operacion.



4. Efectos juridico-laborales de la prestacién del servicio: especial
referencia a la sucesion de empresas

4.1. Modalidades de gestion del servicio y efectos juridico-laborales

Como se ha estudiado previamente, la Ley 5/2024 fija un marco basico co-
mun para el personal bombero forestal con independencia de la naturaleza
de su vinculo o de la forma de gestion (administracion directa, medio pro-
pio, empresa publica o contratista), asegurando una base homogénea de
funciones, clasificacién profesional, prevencién de riesgos laborales, dere-
chos especificos y jornada. Esto significa que las condiciones minimas sec-
toriales deben trasladarse tanto a los instrumentos de funcién publica como
a los convenios del ambito laboral y a los pliegos de la contratacion publica
cuando el servicio se externaliza.

En este sentido, respecto a las condiciones laborales de la externaliza-
cién, la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico, impone que los pliegos
incluyan las consideraciones sociales y laborales y la obligacion de cumplir el
convenio colectivo sectorial aplicable, ademas de articular un haz de obliga-
ciones del contratista en materia laboral y social y la posibilidad —e incluso
la exigencia— de establecer condiciones especiales de ejecucidn de caracter
social, con penalidades y causas de resolucién/prohibicion de contratar por
incumplimiento. En la practica, esto permite convertir en clausulas ejecuta-
bles compromisos sobre prevencién de riesgos laborales, igualdad, salarios
de convenio o formacién especifica del operativo forestal.

Asimismo, la Ley de Contratos del Sector Publico impone la obligacién
de cumplir el convenio sectorial, y la vinculacidon de las condiciones especia-
les al objeto del contrato resulta clave para superar objeciones de compe-
tencia o proporcionalidad.

4.2. Subrogacion de personal: entre la Ley 5/2024 y el Estatuto de los
Trabajadores

La Ley 5/2024, en su art. 10, asegura el mantenimiento de plantillas en cam-
bios de titularidad del servicio, proyectando la légica de la subrogacién del
art. 44 ET y su operativa en contratacion publica. Este mandato sectorial per-
sigue la estabilidad y la cohesién operativa del dispositivo forestal ante tran-
siciones entre operadores (o transito a gestioén directa/medio propio).



El art. 130 LCSP impone una serie de obligaciones de informacion.
Cuando la subrogacién venga impuesta por norma legal, convenio colectivo
o acuerdo de eficacia general, el 6rgano de contratacién debe facilitar en
pliegos informacién detallada y nominal de las relaciones laborales afec-
tadas (convenio aplicable, categoria, tipo de contrato, jornada, antiguedad,
salario bruto anual, pactos vigentes), recabada del contratista saliente, que
es responsable de su veracidad. Incluso en la reversidn a gestion directa, si
concurre ese titulo habilitante, la Administracion viene obligada a subrogar.
Tanto la jurisprudencia como la doctrina de la Junta Consultiva de Contrata-
cién Publica han precisado que el érgano de contratacion actia como mero
intermediario informativo y no responde por la veracidad del dato suminis-
trado por el saliente®,

Por ultimo, el cambio de gestidon provoca el necesario estudio de la su-
cesion de empresas. En internalizaciones, remunicipalizaciones o reconfi-
guraciones del servicio (p. €j., transito de contratista privada a medio propio,
o consolidacion de un operador publico autonédmico), el analisis debe co-
menzar por el art. 44 ET y determinar si se transmite una entidad econdmica
gue mantiene su identidad. La respuesta dependera de la confluencia de
medios materiales que se transmitan, de la actividad y, en sectores de mano
de obra intensiva, de la asuncioén relevante de personal adscrito. Cuando se
afirma la sucesion, el nuevo gestor queda subrogado en la totalidad de de-
rechos y obligaciones laborales y de Seguridad Social, con mantenimiento
del convenio de origen hasta su expiracidén o hasta la entrada en vigor del
convenio aplicable a la entidad transmitida; cedente y cesionario responden
solidariamente por deudas previas (tres anos). La subrogacion convencional
—cuando exista en el convenio sectorial— puede operar incluso sin transmi-
sién patrimonial, pero su activacién exige una adscripcioén real y probada del
personal a la contrata saliente.

En los supuestos de sucesion de empresa/reversion en el sector publi-
co, la friccidon se produce porque la Administracidon pasa a asumir el servi-
cio y, con él, se subroga en los contratos de la plantilla, lo que plantea un
problema estructural de integracion “automatica” de personal en el empleo
publico sin haber mediado procesos selectivos conformes a los principios
de igualdad, mérito y capacidad. Durante anos, la respuesta judicial inter-
na tratd de “equilibrar” ambos bloques normativos (subrogaciéon laboral y

68. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo) de 18 de junio de 2019 (rec. nim. 702/2016)
y STS (Sala de lo Social) de 12 de diciembre de 2017 (rec. nim. 668/2016).



reglas de acceso al empleo publico) mediante la calificacién del personal
transferido como indefinido no fijo, precisamente para permitir su continui-
dad, pero condicionando su permanencia a la futura provisién reglamenta-
ria de las plazas. Sin embargo, el Tribunal de Justicia de la Union Europea
—a propdsito de la reversidn sujeta a la Directiva 2001/23— afirmd que resulta
contrario a dicha directiva que, por razén de la transmisién, el ordenamien-
to nacional imponga al trabajador someterse a un procedimiento publico
de seleccion y, ademas, quedar vinculado por un nuevo vinculo con el ce-
sionario, por cuanto ello puede situarle en una condicién menos favorable
“por el mero hecho” de la transmision®. A partir de ahi, el Tribunal Supremo
ha acomodado su doctrina reconociendo la fijeza del personal subrogado,
pero no como una fijeza plena e incondicionada, sino como una suerte de
“personal condicionado™®: una estabilidad funcionalmente limitada al ob-
jeto de la transmisidon, esto es, adscrita o vinculada al servicio/unidad pro-
ductiva transmitida, de manera que conserva sentido mientras subsiste esa
adscripcion. En paralelo, el legislador sectorial ha comenzado a positivizar
esta problematica: la Ley 5/2024, basica de bomberos forestales, incorpora
reglas especificas sobre mantenimiento de plantillas en caso de sucesiéon
empresarial, canalizando normativamente la continuidad del empleo en
estos cambios de titularidad, y articulando su encaje bajo la categoria de
“personal subrogado”.

En suma, el régimen de subrogacion en los operativos forestales se con-
solida hoy como un mecanismo de continuidad funcional —imprescindible
para preservar la capacidad operativa y la seguridad del servicio—, pero tam-
bién como un punto de friccion estructural cuando el cambio de contratista
o la reversion a gestion directa proyectan automaticamente plantillas so-
bre un empleador publico. En este equilibrio —entre estabilidad, continui-
dad del servicio y limites institucionales— se situan el sentido de la solucidn
normativa reciente, la evolucioén jurisprudencial hacia férmulas de adscrip-
cién vinculada al servicio y la positivacion sectorial del “personal subrogado”
como categoria de encaje.

5. Conclusiones

La Ley 5/2024 representa un punto de inflexién en la ordenacion del colecti-
vo al establecer, por primera vez, una categoria profesional homogénea, un

69. STJUE de 13 de junio de 2019 (asunto C-317/18, Correira Moreira).
70. STS (Salade lo Social) de 28 de enero de 2022 (rec. niim. 3781/2020; ECLI: ES:TS:2022:270).



elenco minimo de funciones y un haz de derechos especificos en materia de
formacion, prevencion de riesgos y tiempos de trabajo, que deben leerse sis-
tematicamente con el reparto competencial constitucional y con las bases
estatales de empleo publico, contratacion y Seguridad Social. Su irrupcion
obliga a reinterpretar el entramado previo —constitucional, estatutario y la-
boral— desde una légica integradora que preserve la unidad funcional del
servicio sin desconocer la pluralidad de modelos organizativos autondmicos.

Con todo, el estatuto del personal sigue siendo dual: conviven vinculos fun-
cionariales y laborales en un mismo dispositivo, y ello exige proyectar la nueva
capa sectorial sobre los instrumentos propios de cada régimen (relaciones de
puesto de trabajo, acuerdos y pactos colectivos, convenios colectivos, instruc-
ciones de jornaday pliegos), evitando divergencias que erosionen la coherencia
interna del servicio. La politica de reduccion de la temporalidad en el sector
publico y la utilizacidn del contrato fijo-discontinuo deben reconducirse a un
equilibrio entre estacionalidad real y estabilidad, de modo que no se reproduz-
can dinamicas de abuso ni se desnaturalice la finalidad del servicio esencial.

La organizacién del tiempo de trabajo emerge como ambito critico por
su impacto directo en la salud y la seguridad. Los estandares europeos sobre
descanso y duracién maxima, y la jurisprudencia que califica como tiempo
de trabajo tanto la presencia obligada en base como determinadas dispo-
nibilidades con restricciones intensas, obligan a redisefnar turnos, guardias y
registros con trazabilidad suficiente, asegurando descansos compensatorios
efectivos tras intervenciones prolongadas y periodos de referencia compa-
tibles con picos estacionales y grandes emergencias. La propia ley basica
remite a un desarrollo reglamentario especifico que deberd traducir estos
criterios en pautas operativas verificables.

En paralelo, la clasificacion profesional y el régimen retributivo requie-
ren una actualizacién gque alinee denominaciones, funciones del servicio y
estructuras salariales, garantizando la igualdad retributiva por trabajo de
igual valor y evitando sesgos derivados de valoraciones historicas. La cohe-
rencia entre perfiles funcionales, grupos/subgrupos o grupos profesionales y
complementos ligados a disponibilidad, penosidad, peligrosidad o mando
debe estar documentada con criterios objetivos que puedan sostenerse en
sede negociadora y contenciosa.

La prevencién de riesgos laborales deja de ser un apéndice para convertir-
se en egje estructural del modelo: la futura regulacién especifica prevista por la



ley debe fijar estdndares homogéneos para riesgos propios del operativo, refor-
zar la coordinacion cuando concurren varios actores y afianzar la vigilancia de
la salud con historiales de exposicidon que faciliten el reconocimiento de contin-
gencias profesionales. La proteccidn social del colectivo, incluida la jubilacién
con coeficientes reductores y la segunda actividad, ha de articularse con esa
I6gica preventiva para asegurar carreras profesionales seguras y sostenibles.

Finalmente, la forma de gestion condiciona de manera decisiva los
efectos juridico-laborales, pero no opera al margen del marco basico. La
utilizacion de medios propios exige cumplir estrictamente los requisitos in
house y respetar los limites materiales del sector publico, mientras que la
externalizacidn debe apoyarse en pliegos que integren las obligaciones la-
borales y sociales y prevengan la cesion ilegal. En las transiciones de gestion,
la subrogacion —legal, convencional o ex art. 44 ET— se erige como garantia
de estabilidad de plantillas y continuidad del servicio, siempre que se pla-
nifique con rigor la asuncién de personal y pasivos y se asegure la correcta
informacioén a lo largo del procedimiento de contratacion.

En suma, el nuevo marco ofrece avances indudables, pero su eficacia
dependera de la capacidad de Administraciones y operadores —publicos y
privados— para convertir los estandares legales en practicas consistentes a
través de una negociacion colectiva técnicamente informada, de decisiones
organizativas compatibles con la normativa europea de tiempo de trabajo
y de una prevencion robusta. Solo asi podra alcanzarse un equilibrio estable
entre eficacia operativa, tutela de la salud y respeto a los principios del em-
pleo publico que vertebran este servicio esencial.
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1. Introduccién

La realidad en Espana, en el tema de proteccidn civil, extincidon de incendios y
salvamento, es mas compleja de lo que parece a simple vista. No se ha optado
por un modelo Unico definido a nivel nacional. Esa falta de legislacion estatal
gue unifique criterios que nos permitan definir los modelos de servicios que
puedan responder de manera similar ante retos parecidos, aungque comple-
jos, ha dado lugar a un exceso de legislacion autondmica que ha permitido
crear diferentes modelos, no siempre eficientes en cuanto a las respuestas,
las capacidades econdmicas o la realidad de los territorios. Asimismo, las dife-
rentes legislaciones autonémicas tampoco han impuesto, en muchos casos,
un modelo Unico en su autonomia, dando lugar a diferentes modelos de ser-
vicios en cada provincia de la autonomia e incluso dando lugar a diferentes
modelos dentro de la misma provincia (diputaciones frente a ayuntamientos).

La falta de legislacion basica estatal debido a intereses politicos, eco-
ndmicos, sindicales, etc., en la definicion de quién o qué es un bombero
urbano, un bombero voluntario (no asi en el caso de los bomberos fores-
tales, donde se ha legislado a través de la ley basica de 2024, aunque con
el riesgo de que cada autonomia a la hora de desarrollar dicha ley a través
de su desarrollo reglamentario establezca caracteristicas diferentes para
el mismo tipo de bombero), las funciones de los diferentes tipos de bom-
beros, su formacion, los conocimientos basicos para opositar, etc., ha dado
lugar a que, dentro de los diferentes modelos de servicios, existan grandes
diferencias entre los bomberos de las diferentes Administraciones.

Por lo tanto, al acercarnos al estudio de los diferentes modelos de servi-
cio de proteccidn civil y extincién de incendios en los que aparece el volun-
tariado, deberemos tener en cuenta el marco basico legal existente, los dife-
rentes modelos de servicio en esta materia en los que se han incorporado los
bomberos voluntarios y la comparativa entre ellos, los distintos problemas
juridicos que puedan derivarse de ello y sus sentencias respectivas, asi como
una pequena referencia a modelos globales y paises que destacan por la
integracion de los bomberos voluntarios en su estructura de proteccioén civil.

2. Modelos globales y paises destacados

2.1. Modelos

El papel del bombero voluntario se divide principalmente en dos grandes
modelos:



Modelo

Caracteristicas clave

Paises con predominio

Voluntariado Esencial
(América y Europa
Central)

El grueso del servicio de
bomberos, especialmente
en areas rurales y
municipios pequefos,
depende de voluntarios.
El voluntario realiza

las mismas funciones
operativas que un
profesional.

Alemania (70 % voluntarios);
Estados Unidos (67 %
voluntarios); Francia (60 %
voluntarios); Chile; Argentina;
Colombia (modelo
fuertemente voluntario)

Modelo Mixto
o Profesional
(Sur de Europa)

Predominio de bomberos

profesionales (asalariados).

Los voluntarios suelen
complementar la labor en
picos de demanda (como
incendios forestales) o en
localidades especificas, a
menudo recibiendo una
compensacion minima o
solo viaticos.

Espana (70 % profesionales);
Italia; Paises Bajos; Croacia

Fuente: elaboracion propia.

2.2. Datos y contextos especificos

2.2.1. América

Estados Unidos: De acuerdo con la National Fire Protection Asso-
ciation (NFPA), en 2020 habia cerca de 1 000 000 de bomberos, de
los cuales el 65 % eran voluntarios. Habia cerca de 30 000 cuerpos
de bomberos, de los que solo el 18 % eran profesionales. A pesar
de esto, las zonas mas pobladas son cubiertas por profesionales,
pero el voluntariado es crucial y el ahorro econémico para las loca-
lidades se estima en miles de millones de ddlares. Los voluntarios
reciben un entrenamiento riguroso.

Compensacioén: Aunque el término es “voluntario”, en algunos luga-
res como EE. UU. o partes de Europa, los voluntarios pueden recibir
una compensacion econémica simbodlica o minima para ayudar a
cubrir los gastos o como una forma de reconocer el tiempo inverti-
doy el entrenamiento.



+ México / Argentina / Chile / Guatemala:

(0]

En Chile, de acuerdo con la informacién aportada en la pagina
web de Bomberos de Chile!, nos encontramos con que el 100 %
de los bomberos son voluntarios, existiendo en estos momen-
tos alrededor de 55 000 bomberos adscritos a 314 cuerpos. Se
financian a través de donaciones.

En México, histéricamente, hasta el 80 % de los bomberos han
sido voluntarios.

En Argentina, el SNBV constituye el principal brazo operativo de
Proteccién Civil, prestando de manera profesional y voluntaria
el servicio de seguridad siniestral en el 80 % del territorio nacio-
nal y para mas de 46 millones de argentinos?.

En Guatemala, existen mas de 5000 bomlberos voluntarios or-
ganizados en 134 companias operativas®.

« Chile / Argentina: En estos paises, donde el modelo es histdrica-
mente 100 % voluntario y honorario (salvo cargos directivos), las
sentencias se centran menos en el acceso a plazas remuneradas y
mas en la cobertura de riesgos (seguros de vida, accidentes en acto
de servicio) y en la obtencion de exenciones fiscales o beneficios
por el servicio prestado.

2.2.2. Europa

« Alemania / Francia:

o

Francia: El sistema depende enormemente de los voluntarios
(Sapeurs-Pompiers Volontaires en Francia) para la cobertura
nacional. Son alrededor de 190 000 voluntarios y representan
el 80 % del total de los bomberos. Hay cerca de 8000 par-
ques*.

ENOENES

https://mwww.bomberos.cl.
https://www.bomberosra.org.ar/snbv-consejo-nacional.
https://bomberosvoluntarios.org.gt/.
https://ctif.org/es/country-member/francia.
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https://www.bomberosra.org.ar/snbv-consejo-nacional
https://bomberosvoluntarios.org.gt/
https://ctif.org/es/country-member/francia

o En Alemania, por ejemplo, los voluntarios superan ampliamente
a los profesionales. Segun datos de la CTIF, la International As-
sociation of Fire and Rescue Services, en Alemania hay 1014 953
bomberos voluntarios por 35 754 bomberos de carrera y 33 616
bomberos de planta. El sistema opera a nivel municipal, pero
estd coordinado a nivel nacional por la Asociacién Alemana de
Bomberos (DFV).

o El voluntariado esta fuertemente integrado y regulado, y la ju-
risprudencia se enfoca en el cumplimiento de las obligaciones
municipales de garantizar el equipamiento, la formacién y, a
menudo, la compensacién por la pérdida de salario cuando el
voluntario debe dejar su trabajo para atender una emergencia
(Entgeltfortzahlung).

En resumen, en estos paises, la tendencia que se ha seguido es mante-
ner la distincion entre la carrera profesional de bombero (que requiere opo-
sicidén) y el servicio voluntario (que se rige por la normativa de voluntariado),
si bien se busca garantizar la protecciéon social y de riesgos para el voluntario
en el cumplimiento de su mision.

3. Marco legal basico en Espaia en materia de proteccion civil

La normativa estatal en la materia nace claramente de una falta de defini-
cidén juridica. En la Constitucion Espanola no aparece definido quién es el
competente en esta materia. El articulo 149.1.29.7 establece la competencia
en materia de seguridad publica, no haciendo mencién ni a la proteccidn ci-
vil, ni a la extincién de incendios ni al salvamento. Es la STC 133/1990, de 19 de
julio, la que confirmd que la materia de proteccion civil es una competencia
concurrente, pero articulada a través de distintos titulos competenciales.

3.1. Marco estatal

Titulo estatal dominante (bases): el Estado tiene competencia para dictar la
legislacion basica al amparo del articulo 149.1.29.%2 CE (seguridad publica). El
Tribunal Constitucional ha considerado que, aungue la protecciéon civil no
es puramente “seguridad ciudadana’, esta intimamente ligada a ella, pues
afecta directamente a la salvaguardia de las personas y bienes ante situa-
ciones de grave riesgo o catdstrofe. Esta concurrencia de competencias per-



mite a las CC. AA. legislar sobre la materia y a las entidades locales asumir
competencias.

La STC 133/1990, de 19 de julio®, aborda directamente la delimitacion
competencial en materia de proteccion civil y es fundamental para enten-
der el reparto de competencias entre el Estado y todas las comunidades
auténomas, respecto del articulo 149.1.29.2 CE. En ella se define claramente
gue el competente para fijar las bases y la coordinacion general del Sistema
Nacional de Protecciéon Civil es el Estado, mientras que las CC. AA. seran
competentes para desarrollar la legislacion y las normas de ejecucion (re-
glamentos, érdenes) en su territorio, asumir la direccion y gestion de los ser-
vicios y planes de proteccién civil en su territorio (emergencias ordinarias),
asi como organizar los servicios y recursos propios, como los bomberos y los
sistemas de emergencias.

3.2. Marco autonémico

Las comunidades autdnomas tienen competencia para el desarrollo legisla-
tivo y la ejecucion de la normativa basica estatal, al amparo de sus estatutos
de autonomia.

La STC 31/2010, de 28 de junio, sobre el Estatuto de Autonomia de
Cataluna, validé la competencia exclusiva de la Generalitat en materia de
proteccién civil (art. 132 EAC), pero interpretdandola como subordinada a
lo establecido por el Estado en ejercicio de su competencia de seguridad
publica.

Ademas, la STC 58/2017, de 11 de mayo, resolvié el recurso de inconstitu-
cionalidad interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Cataluna contra
preceptos de la Ley 17/2015, del Sistema Nacional de Proteccién Civil. Este
pronunciamiento reforzo la prevalencia estatal en ciertos supuestos:

— EITC desestimé el recurso al reiterar que, dado el vinculo entre pro-
teccioén civil y seguridad publica (art. 149.1.29.2 CE), la competencia
autondmica no puede impedir la existencia de facultades superio-
res de coordinacién e inspeccidn a cargo del Estado cuando esté
en juego el interés nacional.

5. Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno Vasco.



— Definicién de interés nacional: el Tribunal determind que el “interés
nacional” se da por:

o el alcance y la dimensidn de la emergencia (catastrofes que
afecten a varias CC. AA. o sean de especial magnitud),

o la necesidad de establecer un modelo nacional minimo de ac-
tuacion y prevencion.

— Fases de la emergencia: la vinculacidon con la seguridad publica
(149.1.29.7 CE) es mas patente en la fase de prevencién e interven-
cion inmediata (socorro), y se difumina en las acciones de restable-
cimiento de la hormalidad (servicios esenciales), donde la compe-
tencia autondmica gana peso.

En resumen, el articulo 149.1.29.% CE es el paraguas constitucional que
permite al Estado dictar legislacion basica y ejercer funciones de coordina-
cion y direccidon superior en proteccion civil, especialmente ante emergen-
cias de interés nacional o supraautonémico, limitando la exclusividad de la
Generalitat en la materia.

3.3. Marco local

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL),
es la norma basica estatal que dara la oportunidad a la Administracion local de
asumir competencias en esta materia y sentar las bases de la organizaciony del
funcionamiento de las entidades locales (municipios, provincias, etc.).

Respecto a los cuerpos de bomberos, la Ley de Bases de Régimen Local
de 1985 establece la competencia municipal a través de los articulos 25.2.c)
y 26.1.c), que reconocen la prevencidn y extincidén de incendios como una
competencia propia de los municipios y, en concreto, establecen la obliga-
cién de prestar este servicio para los municipios con poblacién superior a
20 000 habitantes. El articulo 36.1.c) LRBRL establece como competencia
de las diputaciones provinciales la de prevencion y extincion de incendios
en los municipios de menos de 20 000 habitantes, siempre que estos no
procedan a su prestacion (matiz que no siempre se tiene en cuenta al im-
poner competencias en esta materia a las diputaciones en agquellos casos en
gue municipios de menos de 20 000 habitantes asumen de forma volunta-
ria la prestacion del servicio).



Hay que tener en cuenta que en la propia Ley de Bases de Régimen Lo-
cal se recoge, en la disposicion final tercera, la obligaciéon de la elaboracion
de un estatuto especifico para los cuerpos de bomberos, que adn no se ha
desarrollado después de 40 anos:

“El personal de las Policias Municipales y de los Cuerpos de Bomberos go-
zara de un Estatuto especifico, aprobado reglamentariamente, teniendo en
cuenta respecto de los primeros la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad

del Estado’”.

3.4. Resumen genérico de la situacién juridica actual

Contenido

Competencia

Justificacion

Norma basica

Exclusiva estatal

Define los principios generales y
minimos del Sistema Nacional
de Proteccioén Civil (planificacion,
coordinacién, tipologia de
riesgos) para garantizar la
cohesidn y eficacia en todo el
territorio.

Planes y ejecuciéon

Desarrollo y ejecucion
autondmica

Corresponde a las CC. AA.
la aprobacién de los planes
territoriales y especiales (p.
€j., por riesgos sismicos o
inundaciones) que se desarrollen
Unicamente en su ambito
geografico.

Medios y servicios

Ejecuciony
organizacioén
autondmicay local

La organizacidn, gestion y
disposicion de los medios y
recursos (bomberos, servicios
de emergencias) corresponde,
dentro del marco basico estatal,
a la comunidad auténomayy a las
entidades locales.

Fuente: modelo propio.




4. Modelos de servicios de bomberos en Espaia teniendo como elemento
comparativo la presencia de bomberos voluntarios

Definidas las competencias en materia de proteccién civil entre las dife-
rentes Administraciones, estatal, autondmica y local (ayuntamientos y di-
putaciones), se observan diferentes modelos de gestion de los SPEIS. En
algunos casos, incluso entre provincias de la misma comunidad auténo-
ma, en algunas se establecen modelos exclusivamente de bomberos fun-
cionarios, en otras provincias modelos mixtos, (bomberos funcionarios con
bomberos voluntarios o incluso con bomberos de caracter laboral), y en
otras un modelo predominantemente voluntario, mediante convenios con
Administraciones que cuentan con servicios de extincidn exclusivamente
formados por funcionarios.

4.1. Aragén
4.1.1. Marco legal y desarrollo normativo

a) Decreto Legislativo 1/2017, de 20 de junio, del Gobierno de Aragén,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Montes de Aragdn:

“Articulo 101. Competencias de las distintas Administraciones publicas en mate-
ria de prevencion y extincion de los incendios forestales.

[.]

2. Las comarcas podran asumir la elaboracién y aprobacién de los planes co-
marcales de prevenciéon de incendios forestales, la ejecucién de los proyectos 'y
obras enunciados en los mismos, asi como la organizacion de las agrupaciones
de voluntarios para su extincién, todo ello sin perjuicio de las competencias
propias de la Administracion de la Comunidad Auténoma”.

“Articulo 105. Organizacién de la extincion.

[.]

2. La Administracion de la Comunidad Auténoma procurara la integra-
cion efectiva de las distintas Administraciones publicas en el protocolo de
emergencias por incendios forestales, contemplando especialmente la in-
corporacion de las agrupaciones de voluntarios de proteccion civil”.

b) Ley 4/2024, de 28 de junio, del Sistema de Proteccién Civil y Gestion
de Emergencias de Aragoén:



“Articulo 27. Servicios operativos.

A los efectos de esta ley, son servicios operativos:

[.]

n). Los bomberos de empresa y los bomberos voluntarios”.

“Articulo 86. Voluntariado en el ambito de proteccidn civil.

[.]

6. Los bomberos voluntarios de los Servicios de Prevencion, Extincion de Incen-
dios y Salvamento [..] serdn regulados por su propia normativa de prevencién,
extincion de incendios y salvamento y los reglamentos internos del servicio al
que pertenezcan”.

c) Ley 1/2013, de 7 de marzo, de Regulacion y Coordinacion de los Ser-
vicios de Prevencién, Extincidon de Incendios y Salvamento de Aragdn:

“Articulo 4. Competencias.

[.]

3. A las comarcas, en desarrollo de la legislacién de comarcalizacioén, les co-
rresponden las siguientes competencias:

[.]

c) Promover la creacién de organizaciones de voluntarios en materia de pre-
vencion y extincidon de incendios en el territorio comarcal”.

“Articulo 7. Bomberos voluntarios.

1. Los bomberos voluntarios son aquellas personas que prestan servicios de
prevencion, extincion de incendios y salvamento de forma altruista, dentro
de la estructura de cualquiera de estos Servicios, y de manera complemen-
taria a las funciones que, con caracter principal, desarrolla el personal ope-
rativo profesional. No tienen la condicién de personal funcionario ni laboral.
2. Reglamentariamente, el Gobierno de Aragdn regulara su organizacion y
funcionamiento.

3. La coordinacién y supervision de los voluntarios correspondera al Depar-
tamento competente en materia de proteccion civil, sin perjuicio de su de-
pendencia jerarquica y funcional de los correspondientes Servicios de Pre-
vencion, Extincion de Incendios y Salvamento.

4. La formacion, perfeccionamiento y capacitacion de los bomberos volunta-
rios corresponde a la Academia Aragonesa de Bomberos.

5. Los voluntarios tienen derecho a disponer de un seguro que cubra los ries-
gos que puedan producirse en acto de servicio y a la defensa juridica en las
causas instruidas contra ellos como consecuencia de actuaciones realizadas
en el ejercicio de sus funciones”.

“Articulo 9. Condicidon de agente de autoridad.



1. En el ejercicio de sus funciones, el personal de los Servicios de Prevencion,
Extincidn de Incendios y Salvamento tendra la consideracién de agente de
la autoridad.

2. Lo expresado en el apartado anterior no sera de aplicaciéon al personal de
empresa con funciones de extincién de incendios, por su condicidn de servi-
cio complementario, ni a los bomberos voluntarios.

3. La condicidon de agente de la autoridad se hara constar en el documento
de acreditacién de bombero profesional regulado en la presente ley”.
“Articulo 13. Funciones de coordinacion.

1. Corresponde al Gobierno de Aragdn el ejercicio de la coordinacidn de los
Servicios de Prevencién, Extincién de Incendios y Salvamento, que com-
prende, entre otras, las siguientes funciones:

a) El desarrollo reglamentario de la presente ley en materia de estructura,
organizacién y funcionamiento de dichos Servicios.

b) La regulacién de sistemas de homogeneizaciéon y homologacion de la
uniformidad y de la imagen corporativa.

c) La homogeneizacién de los medios técnicos y recursos necesarios de los
Servicios de Prevencion, Extincidon de Incendios y Salvamento, en especial
de sus sistemas de informacion e intercomunicacion, a efectos de aumentar
la eficacia de sus cometidos.

d) La provisidn de medios comunes de coordinacién en materia de gestién
de emergencias mediante la implantacion de terminales del sistema 112
SOS Aragén'.

2. Corresponden al Departamento competente en materia de proteccioén ci-
vil las siguientes funciones:

a) Establecer las normas-marco a las que habran de ajustarse los reglamen-
tos internos de organizaciéon y funcionamiento de los Servicios de Preven-
cion, Extincion de Incendios y Salvamento.

b) Fijar los contenidos minimos de la formacién profesional, perfecciona-
miento y capacitacién de su personal, asi como de los voluntarios y del per-
sonal de empresa.

c) Coordinar y supervisar a los voluntarios de los Servicios.

d) Asesorar a los Servicios de Prevencidn, Extincién de Incendios y Salvamen-
to e instrumentar medidas de coordinacién y asesoramiento a las Adminis-
traciones publicas de las que dependan.

e) Promover la realizacién de estudios técnicos sobre riesgos en Aragdn, a cuyas
previsiones deberan adaptarse las caracteristicas y despliegue de los Parques
de Bomberos, sus medios y recursos.

f) Impulsar la homogeneizacidn de métodos y protocolos de actuacion de los
Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento.



g) Elaborar el Plan Director de los Servicios de Prevencion, Extincion de Incen-
dios y Salvamento de Aragdén que garantice la eficacia y mejor prestacién de
los mismos.

h) Recabar la actuacion de los Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios
y Salvamento fuera de su correspondiente ambito territorial.

i) Promover la creacion de consorcios u otras entidades asociativas para la pres-
tacion de los Servicios.

j) Fijar las condiciones para el manejo y movilizacién del Puesto Avanzado de
Mando de titularidad autondmica por personal de los Servicios de Prevencion,
Extincion de Incendios y Salvamento, en caso de emergencia.

k) Cualesquiera otras funciones que le atribuya la legislacién sectorial”.
“Articulo 31. Defensa y asistencia juridica.

Las Administraciones publicas de las que dependa el personal operativo de los
Servicios de Prevencidn, Extincidn de Incendios y Salvamento, asi como los bom-
beros voluntarios, prestaran defensa y asistencia juridica en las causas judiciales
instruidas contra ellos como consecuencia de actuaciones realizadas en el gjerci-
cio de sus funciones, siempre que hubieren actuado con sujeciéon a la legalidad
o cumpliendo érdenes superiores que no constituyan una infracciéon manifiesta,
clara y terminante del ordenamiento juridico”.

d) Decreto 158/2014, de 6 de octubre, del Gobierno de Aragdn, por el que
se regula la organizacion y funcionamiento de los Servicios de Prevencién, Ex-
tincion de Incendios y Salvamento de la Comunidad Autonoma de Aragon:

“Articulo 4. Definiciones.

[.]

- Bombero voluntario: Son personas que sin consideracién de personal al
servicio de las Administraciones Publicas y debido a su vocacion benéfico
social, prestan de forma altruista las funciones de prevencidén y extincién de
incendios y de salvamento siempre bajo supervision de Bomberos Profesio-
nalesy en apoyo de estos. Los bomberos voluntarios no podran recibir salario
o0 remuneracion alguna por las funciones que desempenen, sin perjuicio, si
asi se estipulase, de los gastos por manutencidn, transporte o alojamiento
devengados durante la prestacion del servicio, debiendo hacer frente a estos
gastos la Administracién Publica de la que dependan”.

“Articulo 9. Clasificacion de los Parques de Bomberos.

1. Los Parques de Bomberos se clasifican en:

[.]

b) Parques secundarios: Los parques secundarios estaran distribuidos en el te-
rritorio para la atencién inmediata de las emergencias.



Estaran constituidos por bomberos profesionales para una primera intervencion,
con el apoyo de bomberos voluntarios para intervenciones complementarias y la
dotacién minima marcada en el articulo 11 del presente Reglamento.

c) Parques de apoyo: Son aquellas bases o parques de apoyo cuyo objetivo es la
atencidn de las emergencias en la isécrona de 35 minutos.

Estardn constituidos por bomberos profesionales, bomberos a tiempo parcial o
bomberos voluntarios y la dotacién minima marcada en el articulo 11 del pre-
sente Decreto. Las bases o Parques de apoyo dependerdn organica y funcional-
mente de un parque principal o secundario”.

e) Ley 6/2018, de 28 de junio, del Voluntariado de Aragdn:

“Articulo 39. Voluntariado en el ambito de proteccidn civil.

[.]

7. Quedan fuera del ambito de aplicacion de esta ley los voluntarios de los
Servicios de Prevencion, Extincidon de Incendios y Salvamento (SPEIS), regula-
dos en su propia normativa. Dichas personas prestan servicios de prevencién,
extincién de incendios y salvamento, siempre dentro de la estructura de cua-
lesquiera de estos Servicios, no teniendo tampoco la condicién de personal
funcionario o laboral. Asimismo quedan fuera las agrupaciones de voluntaria-
do existentes en este ambito”.

4.1.2. Resumen

— Se destaca que existe un marco legal basico estatal con desarrollo
normativo autondmico importante.

— La ejecucion operativa corresponde a las diputaciones provinciales
y los ayuntamientos.

— Los bomberos voluntarios existentes estan integrados en los servi-
cios provinciales de extincidon de incendios de las diputaciones.

— Existen reglamentos de voluntarios integrados en los servicios de
extincion de incendios de la diputacidon, como es el ejemplo de la
Diputacién de Teruel®.

— La solicitud de ingreso del voluntario debe ser autorizada por los
servicios de extincidn de incendios de la diputacién, por lo que exis-
te una relacién directa entre la Administracion y el voluntario.

6. Capitulo 17 del Reglamento: https://236ws.dpteruel.es/estatico/boletines/2025/06mayo.pdf.
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— La Administracion exige un curso obligatorio de formaciéon del vo-
luntario a través de una escuela habilitada por la C. A, con conteni-
dos establecidos.

— No se conocen sentencias contrarias al modelo.

Es, sin lugar a duda, la Comunidad Auténoma que mas ha regulado en
esta materia para una integracién entre bomberos funcionarios y voluntarios,
obligando a estos ultimos a tener registro, formacién y medios. La propia ley
establece que no son comparables a los voluntarios de proteccidn civil.

La Diputacidn de Zaragoza cuenta con nueve parques de bomberos
profesionales y siete de bomberos voluntarios.

La Diputacion de Teruel, por su parte, cuenta con cuatro parques de
bomberos profesionales, en Teruel, Calamocha, Alcaniz y Montalban, y dieci-
séis bases de bomberos voluntarios; y cuenta a su favor en este tema, como
se ha mencionado anteriormente, la inclusion en su reglamento de la regu-
lacion de los bomberos voluntarios.

4.2. Navarra

4.2.1. Marco legal y desarrollo normativo

i. Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccién Civil:

El voluntariado de proteccidon civil podra colaborar en la gestién de las emer-
gencias, como expresion de participacion ciudadana en la respuesta social a
estos fendmenos, sin perjuicio del deber general de colaboracion de los ciuda-
danos.

Las actividades de los voluntarios en el dambito de la proteccién civil se realiza-
ran a través de las entidades de voluntariado.

Los ciudadanos y las personas juridicas participaran en el Sistema Nacional de
Proteccion Civil.

Las actividades de las personas voluntarias en el ambito de la proteccidn civil se
prestaran de acuerdo con el régimen juridico y los valores y principios que ins-
piran la accién voluntaria establecidos en la normativa propia de voluntariado,
y de acuerdo con las directrices de las entidades y organizaciones publicas en
las que se desarrollen.

Los poderes publicos promoveran la participacion y la formacién de los volun-
tarios en apoyo del Sistema Nacional de Proteccion Civil.



Cuando sean requeridas organizaciones de voluntarios para la atencion de
emergencias, su movilizacién y sus actuaciones estardn subordinadas a las de
los servicios publicos.

La Cruz Roja y otras entidades entre cuyos fines estén los relacionados con
la proteccidén civil contribuirdn con sus efectivos y medios a las tareas de la
misma.

ii. Ley Foral 2/1998, de 27 de marzo, del Voluntariado de Navarra:

“Articulo 5

1. Las entidades de voluntariado son personas juridicas legalmente constituidas
gue realizan programas o actividades sociales, sin &nimo de lucro, en beneficio
de personas o grupos sociales, y que para ello utilizan mayoritariamente perso-
nal voluntario.

2. Los programas que ocupan a las entidades de voluntariado corresponden
a areas de servicios sociales, educativas, culturales, cientificas, de ocio, de de-
porte, sanitarias, de defensa del medio ambiente, de cooperacién al desarrollo,
de proteccidn civil, de fomento de la economia, de la insercidn e integracién
laboral, de la vida asociativa, de los intereses municipales, de promocién del
voluntariado y, en general, de todas aquellas areas en las que se desarrollen
programas mediante trabajo voluntario [..]".

“Articulo 12

Las Administraciones Publicas de la Comunidad Foral de Navarra fomentaran el
voluntariado y la solidaridad en el seno de la sociedad civil, mediante actuacio-
nes de informacion, campanas de divulgacion y reconocimiento [...], promocion
de la participacién personal y del apoyo econdmico y social de la ciudadania,
formacion del voluntario [...] y asistencia técnica a las entidades de voluntariado
en sus programas concretos”.

“Articulo 14

1. La Comunidad Foral de Navarra apoyard econémicamente la realizacion de
programas y actividades de voluntariado, para lo que se consignaran en los pre-
supuestos las partidas correspondientes.

Se concederan subvenciones mediante las convocatorias publicas correspon-
dientes y se acordaran convenios o conciertos con las entidades de voluntaria-
do para cubrir los gastos ocasionados”.

iii. Ley Foral 8/2005, de 1 de julio, de proteccién civil y atencién de
emergencias de Navarra, que prevé la constitucion de un sistema publico
de proteccion civil en Navarra, entendido como conjunto estructurado y
coordinado orientado a la integraciéon de los esfuerzos publicos y privados



en la atencién y prestacién material de asistencia en situaciones de emer-
gencia:

“Articulo 34. El voluntariado de proteccion civil.

[.]

La Administracion de la Comunidad Foral y los municipios canalizaran las ini-
ciativas de las agrupaciones de voluntariado de emergencias mediante cam-
panas de informacidén, divulgacién y reconocimiento de las actividades que
desarrollen en el dmbito de la proteccién civil, formacion del voluntariado y
asistencia técnica”.

“Articulo 39 bis. Los servicios de intervencidon y asistencia en emergencias de
proteccion civil.

Son servicios de intervencion y asistencia en emergencias de proteccion civil
los siguientes:

[.]

h) Las entidades de voluntariado de proteccion civil y los bomberos voluntarios
dependientes de las entidades locales que actuardn subordinados a los servi-
cios publicos”.

El Gobierno de Navarra prevé la organizacion del voluntariado de protec-
cidén civil materializandola en tres grandes grupos de asociaciones de volun-
tariado, muy diferentes por su dmbito de actuacién y su naturaleza juridica:

1) organizaciones de bomberos voluntarios;
2) organizaciones locales de voluntarios de proteccion civil;
3) otras organizaciones, con diferentes objetivos y areas de actuacion.

En cuanto a la organizacion de los bomberos voluntarios, existen siete
parques dependientes de sus respectivos ayuntamientos:

1)  Aoiz

2) Bera

3) Goizueta
4) Isaba

5) Leitza

6) Lesaka

7) Luzaide/Valcarlos

Se establece una relacidn entre dichos parques (ayuntamientos) y el Go-
bierno de Navarra a través de convenios de colaboracion. Ejemplo de ello es



el firmado en febrero de 2021 por la directora general de Interior y los alcaldes
de los siete municipios. El objeto de los mismos es establecer un marco de co-
laboraciéon y actuacién coordinada en materia de proteccién civil y atencion
de emergencias, y especialmente de prevencion y extincion de incendios y
salvamento.

Ademas, en cuanto a los bomberos voluntarios:

cuentan con equipamiento y dotacién de medios y equipo para la
intervenciéon en incendios urbanos y forestales, asi como en bus-
gueda y rescate;

reciben formacién y realizan practicas y maniobras con seguimien-
to y acompanamiento de bomberos profesionales;

en los protocolos de movilizacidon para situaciones de emergencia
se contempla la activaciéon de estos grupos.

4.2.2. Resumen

La regulacién es clara y precisa, basada en una normativa basica
estatal y un desarrollo normativo autonémico.

Implicacién directa del Gobierno de Navarra en la existencia de
pargues de bomberos voluntarios, en su mantenimiento y en su
financiacion. Ejemplo de ello son las bases actualmente en vigor,
a fecha 28 de marzo de 2026, de subvenciones a los ayuntamien-
tos de Navarra que dispongan de una agrupacién municipal de
voluntarios, para contribuir a su funcionamiento del 1 de noviem-
bre de 2025 al 31 de octubre de 2026, y cuyo objeto y finalidad es
regular las ayudas econémicas con que la Direccidn General de
Interior contribuira al funcionamiento de las agrupaciones mu-
nicipales de bomberos voluntarios del 1 de noviembre de 2025 al
31 de octubre de 2026, de acuerdo con lo acordado por las partes
en el convenio de colaboracion suscrito con fecha 9 de febrero de
2021y prorrogado por la Resolucidn 1473E/2025, de 7 de febrero,
del director general de Interior’.

La finalidad de utilidad publica y social de la actividad subvencio-
nada se fundamenta en el indudable caracter de servicio publico
gue tiene la prestacidon de los servicios relacionados con la pro-

7. https://tramitespersonal.navarra.es/documents/22723707/56251523/2. +Bomberos+Voluntari
os+Bases+Convocatoria+2026.pdf/d78a215b-693e-304a-3ed9-f0774015a7e97t=1768384048005.


https://tramitespersonal.navarra.es/documents/22723707/56251523/2.+Bomberos+Voluntarios+Bases+Convocatoria+2026.pdf/d78a215b-693e-304a-3ed9-f0774015a7e9?t=1768384048005
https://tramitespersonal.navarra.es/documents/22723707/56251523/2.+Bomberos+Voluntarios+Bases+Convocatoria+2026.pdf/d78a215b-693e-304a-3ed9-f0774015a7e9?t=1768384048005

teccion civil, asi como en el fomento de la colaboracién del vo-
luntariado, que se agrupa libre y voluntariamente para compartir
actuaciones con las Administraciones.

Las agrupaciones de bomberos voluntarios operan en el ambito de
sU Municipio y de su entorno geografico proximo, pudiendo, de co-
Mmun acuerdo, ser avisadas para intervenciones en otros ambitos.
La fuente de esta informacion es el propio Gobierno de Navarra a
través de su pagina web.

4.3, Castillay Leén

4.3.1. Marco legal y desarrollo normativo

i. La regulacion de Castilla y Ledn en materia de proteccion civil se
encuentra en la Ley 4/2007, de 28 de marzo, de Proteccién Ciudadana de
Castilla y Ledn, tras las modificaciones introducidas por la Ley 2/2019, de 14
de febrero, en lo que respecta a la estructura del Cuerpo de Bomberos y a
los voluntarios de extincion de incendios.

Los aspectos mas importantes, y que han dado lugar a controversia
juridica, son los regulados en los siguientes articulos y en su posterior de-
sarrollo:

“Seccién 1.2 De los servicios esenciales para la asistencia ciudadana

Articulo 38. Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento.

1. A los efectos de esta Ley, son servicios de prevencion, extincién de incendios
y salvamento los profesionales y los medios materiales asignados a las tareas y
funciones descritas en el articulo siguiente.

2. Los bomberos profesionales ostentan el caracter de agente de la autoridad
en el gjercicio de las funciones encomendadas en esta Ley.

3. Se consideran, a todos los efectos, colaboradores de los servicios de preven-
cién, extincién de incendios y salvamento:

a) Los voluntarios para la extincién de incendios.

b) El personal de los servicios de vigilancia, seguridad, prevencién contra incen-
dios y autoproteccion de las empresas publicas y privadas.

4, Cuando este personal realice tareas de colaboracidn dentro del ambito
competencial del servicio de prevencion, extincidon de incendios y salvamen-
to, éstas se llevaran a cabo bajo la direccién, la organizacién y el control de
dicho servicio”.

“Articulo 40. Ordenacion.



1. La Junta de Castilla y Ledn regulara, en el ambito de sus competencias y res-
petando en todo caso las competencias y la potestad de autoorganizacién y
autonomia de las entidades locales, la estructura, el funcionamiento y la orga-
nizacion de los servicios de prevencion, extincion y salvamento, asi como cuan-
tas cuestiones resulten necesarias para su adecuacion al sistema de proteccién
ciudadana.

2. La Junta de Castilla y Ledn ejercera la coordinacion de los servicios de pre-
vencioén, extincién de incendios y salvamento, a través del establecimiento de
un estatuto para dichos servicios en Castillay Ledn, el cual tendra el caracter de
plan sectorial y contendra los criterios de actuacion, los objetivos y prioridades
y, en su caso, los instrumentos organicos, funcionales y financieros adecuados
y necesarios para una prestacion homogénea de este servicio a los ciudadanos
de la Comunidad.

3. Asimismo, la Junta de Castilla y Ledn habilitara los medios necesarios para
favorecer la homogeneidad e interoperatividad en la actuaciéon de los profesio-
nales de los servicios de prevencion, extincion de incendios y salvamento”.

ii. Producto de esta competencia se redacta el Decreto 10/2021, de
31 de marzo, por el que se aprueba el Plan Sectorial de los Servicios de
Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento de la Comunidad de
Castilla y Ledn.

Los tribunales superiores de justicia han actuado frecuentemente en
el ambito contencioso-administrativo para anular normativas autonémicas
o planes de emergencias que no cumplian con el marco legal, lo cual indi-
rectamente ha impactado en la seguridad juridica existente en este ambito,
en cuanto al desarrollo legislativo del modelo de proteccidn civil y extincidn
de incendios a elegir € imponer, tanto en la Comunidad Auténoma como
en las provincias que la componen y en los ayuntamientos que tienen un
SPEIS propio.

ElI TSJ de Castillay Ledn, en sentencia de 6 de julio de 2022, anuld el De-
creto 10/2021. Los fundamentos juridicos (vicios de nulidad) que se adujeron
fueron los siguientes:

— Inoperatividad e inseguridad juridica: el Plan fue anulado por ser
“imposible su aplicacion”.

— Vulneracion del principio de sostenibilidad financiera: el TSJ de-
termind que el Plan no habia previsto o documentado los costes
reales que su implementacién suponia para las Administraciones



locales (diputaciones y ayuntamientos), que eran las encargadas de
desarrollarloy financiarlo, al no prever dicho plan la aportacion eco-
némica por parte de la Junta de Castilla y Ledn.

— Confusidon con el voluntariado: se cuestiond el papel que el Plan
otorgaba a los voluntarios en la prestacion del servicio publico
esencial, exigiendo que la responsabilidad recayera en los bombe-
ros profesionales. El voluntariado de extinciéon de incendios apa-
rece en el articulo 38 de la Ley 4/2007 como un servicio esencial,
colaborador de los servicios de prevencion y extincidon de incendios,
pero sin definir sus funciones, lo cual lleva a indefiniciones juridicas
abocadas a resoluciones judiciales.

— Los bomberos profesionales (art. 38.2 de la Ley) son los Unicos que
ostentan el caracter de agente de la autoridad en el ejercicio de las
funciones encomendadas en esta ley, lo que les confiere presun-
cion de veracidad y un régimen de proteccion legal.

— Laleyobligo alos SPEIS de Castillay Ledn a adaptar sus puestos de
trabajo a la nueva clasificacion prevista en la Ley en un plazo maxi-
mo de dos anos desde su entrada en vigor (disposicién transitoria
cuarta). Este fue un cambio administrativo importante que afectd
a las relaciones de puestos de trabajo (RPT) de las corporaciones
localesy a los costes que pudieran derivarse de ellas financiados en
exclusiva por las Administraciones afectadas.

— La Ley, al distinguir claramente a los bomberos profesionales de
los colaboradores, entre los que se encuentran los voluntarios para
la extincién de incendios, define que las tareas de colaboracidén
deben realizarse bajo la direccidon, la organizacion y el control del
servicio de prevencion y extincion profesional (art. 39,), pero tam-
bién abre una puerta a la ambigUedad en su articulo 38.4, cuando
se estipula que, ‘cuando este personal realice tareas de colabora-
cién dentro del ambito competencial del servicio de prevencion,
extincidon de incendios y salvamento, éstas se llevaran a cabo bajo
la direccion, la organizacion y el control de dicho servicio”, dejando
la puerta abierta a que pudieran existir ambitos de no colaboracién
entre ambas figuras al existir dmbitos competenciales distintos, en
los que los voluntarios pudieran actuar de forma individual, sin exis-
tir legalmente definicion de dichas competencias.

iii. A pesar de la derogacion del Decreto 10/2021, de 31 de marzo, por el
gue se aprueba el Plan Sectorial de los Servicios de Prevencién, Extincidon de
Incendios y Salvamento de la Comunidad de Castilla y Ledn, la disposicion



final primera establece una modificacién del Registro del Voluntariado de
Proteccion Civil de Castillay Ledn.

Se modifica el apartado 2 del articulo 3 del Decreto 106/2004, de 14 de
octubre, por el que se crea el Registro del Voluntariado de Proteccion Civil
de Castillay Ledn y se regula su funcionamiento, que queda redactado del
siguiente modo:

“2.- En el Registro podran establecerse diversas categorias y especialidades
funcionales dentro de las Secciones creadas en funcién del tipo o naturaleza
de la actividad en materia de proteccidén civil que desarrollen las Agrupacio-
nes Locales o Asociaciones, atendiendo a la siguiente clasificacion:

—  Categoria 1.%: Colaboracién en tareas de rescate y salvamento.

— Categoria 2.%: Colaboracién en tareas de apoyo logistico.

— Categoria 3. Colaboraciéon en tareas de apoyo social y humanitario.

— Categoria 4.%: Colaboracién en tareas de extinciéon de incendios’.

4.3.2. Modelos provinciales

La inexistencia de un desarrollo normativo especifico, la derogacion del Plan
Sectorial que pudiera establecer un modelo de prevencidny extincidén de in-
cendios definido, junto a una C. A. muy extensa, muy despoblada y con una
implantacion de los bomberos voluntarios muy asentada a lo largo de los
anos, han dado lugar a una disparidad de respuestas o modelos provincia-
les, fundamentalmente provenientes de las diputaciones, en funcién de sus
posibilidades presupuestarias y criterios politicos o técnicos, que se han ido
corrigiendo con el paso del tiempo, en algunos casos a través de sentencias
y en otros a través de decisiones politicas o técnicas, que han ido imponien-
do el criterio de profesionalizacidon sin atender a criterios de territorialidad,
racionalizacion, eficacia o elementos econdmicos.

Todo ello nos permite estudiar la diferente casuistica existente en la
C. A de Castillay Ledn:

i. SALAMANCA:

La externalizacién del servicio de bomberos por parte de la Diputacién de
Salamanca ha sido objeto de sentencias judiciales muy claras que han dado
la razdn a los bomberos profesionales y han obligado a la institucion a cam-
biar su modelo de gestidn, basado fundamentalmente en bomberos volun-
tarios, en empresas externas o en bomberos de caracter laboral:




Sentencia 275/2020 del Tribunal Superior de Justicia de Castilla 'y
Ledn, Sala de lo Contencioso-Administrativo.

Asunto: licitacion para la contratacion del servicio de extinciéon de in-
cendios y salvamento en las comarcas de Ciudad Rodrigo y Guijuelo.

Los bomberos voluntarios crean una empresa, que es la que recibe
la financiaciéon publica, y luego esta paga a los voluntarios en Ciu-
dad Rodrigo.

Recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la
Plataforma de Bomberos Profesionales de Castilla y Ledn, contra
el anuncio de licitacion y los pliegos que rigen la contratacion del
servicio de extincién de incendios y salvamento del ambito de la
comarca de Ciudad Rodrigo y Guijuelo, convocado por la Diputa-
cion de Salamanca.

El mismo versa sobre si es susceptible de gestion indirecta, en la
forma prevista en el Pliego de Condiciones, el ejercicio de las fun-
ciones previstas en dicho pliego respecto a la extincion de incen-
dios, teniendo en cuenta que el servicio se presta de una forma
permanente. El Pliego de Prescripciones Técnicas denomina a esta
solucién “la solucidn técnica de la emergencia”.

La sentencia informa:

“Que el ejercicio de las funciones que impliquen la participacién directa
o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas o en la salvaguardia
de los intereses generales del Estado y de las Administraciones Publicas
corresponden exclusivamente a los funcionarios publicos.

El hecho de que en la nomenclatura de la contratacién de la Unién Europea,
a que se refiere la resolucion recurrida, se exprese que conforme a dicha nor-
mativa comunitaria los servicios de extincidn de incendios pueden prestar-
se en gestion indirecta en forma contractuales, no puede hacernos llegar a
una distinta conclusion, ya que cabran, si, formas contractuales de prestacion
de servicios, mas ello no puede suponer el llegar a una formas alternativa de
prestacion de servicios, excluyendo la prevista en nuestro ordenamiento juri-
dico, que exige la prestaciéon directamente por funcionarios, sino que ha de
entenderse que las formas externas de prestacién deberan tener un caracter
complementario, de forma tal que siempre esté garantizado que sea el fun-
cionario quien tome las decisiones fundamentales en orden a la prestaciéon
del servicio, y ello no se encuentra en absoluto garantizado en la forma de
prestacion de servicios objeto del presente recurso”.

Fallo: la sentencia declard la nulidad de la licitacién y los pliegos
porque la Diputacion pretendia privatizar las funciones operativas
de extincién de incendios, dejando solo la direccidn y el control en
manos de funcionarios.



El Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, y posteriormente
el Supremo, reiteraron la doctrina de que las funciones propias del
servicio de extincién de incendios deben ser desempenadas por fun-
cionarios publicos, ya que estas implican el ejercicio de autoridad (Ley
4/2007, de Proteccion Ciudadana de CylL, y EBEP).

Adquisicion de firmeza en 2021 (tras desestimacion del recurso de
casacion de la Diputacion por la Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo del Tribunal Supremo).

Ello supone la paralizacion de la gestidn del servicio de proteccion
civil y extincion de incendios en dicho parque por parte de bombe-
ros voluntarios.

Decreto de Presidencia de la Diputacion de Salamanca de octubre
de 2022 por el que se establecia un nuevo “contrato de emergen-
cia” con la Asociacion Humanitaria de Bomberos de Ciudad Ro-
drigo para encargarse del Parque de Bomberos mirobrigense por
440 000 € durante 6 meses (formula que se viene repitiendo du-
rante los Ultimos tres anos).

El Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.°1de Salamanca, en
la pieza de medidas cautelares 115/2023 derivada del procedimien-
to ordinario 115/2023, acuerda la suspension del Decreto de la Presi-
dencia de la Diputacion Provincial de Salamanca de 10 de octubre
de 2022, solicitada por la Plataforma de Bomberos Profesionales de
Castillay Ledn.

La Diputacion recurre el Auto n.° 57/2023, de fecha 24 de mayo de
2023, basandose en que la situacion factica existente es distinta de
la que habia cuando se dictdé por esa Sala la sentencia de fecha
27 de febrero de 2020 (recurso 308/2019), ya que en este momen-
to hay 6 funcionarios adscritos al parque de Ciudad Rodrigo (que
antes no existian) y la contratacion se refiere a servicios auxiliares y
funciones complementarias a las que estos realizan.

Se completa este argumento con las consecuencias de la suspen-
sién del decreto, ya que con base en el mismo se disponia de 6
bomberos funcionarios y 15 colaboradores, garantizandose la pre-
sencia continua durante 24 horas los 365 dias del ano, mientras
gue ahora, con la medida cautelar, solo se dispone de 1 funciona-
rio por turno.

Esta medida cautelar fue ratificada por el Tribunal Superior de
Justicia de Castilla y Ledn en sentencia de fecha 3 de noviembre
de 2023.

El Juzgado invocd las sentencias previas (incluida la Sentencia
275/2020 del TSICyL) que ya habian establecido que las funciones



de extincién corresponden a funcionarios y no pueden ser presta-
das por servicios externos en régimen de “gestion indirecta” o por
asociaciones de voluntarios cobrando por ello.

— A pesar de estos fallos, han continuado las denuncias sindicales y

de la Fiscalia contra la gestion de la Diputacion, en parte por seguir
utilizando a empresas privadas y voluntarios en contratos de emer-
gencia para cubrir las deficiencias del servicio, contraviniendo las
propias sentencias.
La fiscalia abri¢ diligencias para observar el cumplimiento de
las sentencias, y con posterioridad ha pedido el archivo de las
diligencias contra el presidente de la Diputacion Provincial de
Salamanca, puesto que considera que la Diputacién ha ido
creando plazas y bolsas de bomberos hasta alcanzar los 116
puestos actuales. Concluye que no hubo desobediencia ni in-
cumplimiento deliberado de las sentencias que exigian profe-
sionalizar el servicio.

— En la actualidad existe un conflicto de tipo laboral entre la Dipu-
tacion Provincial de Salamanca, la empresa Demontes y 21 bom-
beros.

A partir del 1 de enero de 2026, los trabajadores contratados por
la empresa Demontes y que hacian funciones de bomberos en el
parque de Villares de la Reina (dependiente de la Diputacion de
Salamanca), con mas de 20 anos de servicio, se han quedado sin
trabajo, puesto que la Diputacién Provincial ha asumido el servicio
desde el dia de la fecha, sin reconocerlos como trabajadores pro-
pios. Ademas, tras el despido, los bomberos quedaron en un “limbo
judicial”, con el SEPE sin reconocer inicialmente la situacion de des-
pido para la prestacion de desempleo.

Los bomberos han presentado una denuncia por despido improce-
dente. La empresa Demontes alega que dependen de la Diputacion
Provincial, mientras que esta lo niega. Se ha producido el acto de con-
ciliacién sin llegar a ningun acuerdo, por lo que sera una decision judi-
cial la que resuelva el contencioso.

ii. LEON:

La sentencia de 16 de abril de 2020 del Juzgado de lo Contencioso-Adminis-
trativo nlimero 3 de Ledn, dictada en el Procedimiento abreviado 75/2018,
declard nulo el acuerdo de la Diputacién de Ledn para la creacidon de par-
gues comarcales.



El servicio de extincidon de incendios, de acuerdo con la sentencia
mencionada, debe prestarse con bomberos profesionales y funcionarios,
ya gue su trabajo implica el gjercicio de autoridad, una funcién que la ley
solo reconoce al funcionario publico (Estatuto Basico del Empleado Publi-
co - EBEP).

iii. ZAMORA:

Se produce un intento de disolucion del Consorcio de Bomberos en junio
de 2025, impulsado por conflictos reiterados entre bomberos funcionarios,
bomberos voluntarios y la gestion del Consorcio.

El conflicto entre los bomberos y la gestidn anterior del Consorcio
fue tan grave y prolongado (casi cuatro anos) que derivé en el inicio de
la disolucion total del Consorcio Provincial de Incendios en 2023 y la in-
tegracion de todos sus efectivos directamente en la estructura de la Di-
putacion de Zamora, excepto los parques de bomberos voluntarios, que
siguen dependiendo de los ayuntamientos, antes consorciados y ahora
conveniados con la Diputacidon de Zamora (en la actualidad solo hay un
pargue de bomberos voluntarios en Toro, con una previsible profesiona-
lizacion en breve):

— Hecho: el Consorcio, al igual que otros organismos, tuvo que afron-
tar procesos de estabilizacion de empleo temporal segun la Ley
20/2021.

— Sentencia de 14 de enero de 2022 que afectaba a la Oferta de Empleo
Publico (OEP) del gjercicio 2021. El Consorcio interpuso un recurso de
apelaciéon ante el TSJ de Castillay Ledn contra esta sentencia.

— Reconocimiento de exceso de jornada: los tribunales (especialmen-
te el Contencioso-Administrativo) han tendido a revocar las norma-
tivas de jornada y retenes de los consorcios si superan la jornada
anual maxima legal de los funcionarios (actualmente 1642 horas)
sin la debida compensacion econdmica o en tiempo de descanso.

La conclusidn practica para Zamora es que las sentencias y el conflicto
judicial han sido un factor determinante para el funcionamiento del Con-
sorcio y la integracion del servicio en la Diputacién, en busca de un marco
juridico mas estable y del maximo respeto de los derechos laborales, con la
firma de la disolucion del Consorcio con efectos de 1 de enero de 2027 y la
integraciéon de su personal en la Relacion de Puestos de Trabajo de la Dipu-
tacion Provincial.



iv. SORIA:

Sentencia 136/2017 del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo
numero 1 de Soria.

Esta sentencia hacia referencia al cumplimiento maximo de horas
de trabajo, asi como de retenes, teniendo en cuenta el convenio
firmado entre el Ayuntamiento y la Diputacién Provincial de Soria.

La sentencia anterior fue recurrida y dio lugar a la Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Castilla 'y Ledn (TSJCyL) - Recurso
de Apelacion (octubre de 2018):

+ Fallo: el TSICyL dicté una sentencia (Sentencia 147/2018) en la
gue revocaba la dictada por el Juzgado de lo Contencioso sobre
la jornada laboral y los retenes de los bomberos de refuerzo.

« Esta sentencia superior avald, en ultima instancia, los procesos y
bases de seleccién que la Diputacién de Soria estaba llevando a
cabo para reforzar el servicio con contratos de jornada completa,
consolidando la necesidad de profesionalizar el servicio y salir
del conflicto de las medias jornadas y los excesivos retenes.

La Sentencia sobre la externalizacion del servicio de la Diputacion de
Ledn (Sentencia de 16 de abril de 2020, del Juzgado de lo Contencioso
numero 3 de Ledn, dictada en el PO 75/2018) supuso uha implicacidon
para la Diputacion de Soria. Este fallo implicd un aviso claro para la Di-
putacion de Soria de que cualquier intento de crear un servicio de par-
gues comarcales basado exclusivamente en personal laboral, 0 a través
de una externalizacién pura a empresas privadas que no garanticen la
condicién de funcionario, podria ser anulado por los tribunales.
Actualmente, la Diputacion de Soria se ha centrado en el desarrolloy
la consolidacién de una red de parques comarcales bajo un modelo
gue combina la inversidon en infraestructura y la profesionalizacion
del personal.

En cuanto a la profesionalizacién, la Diputacidon ha convocado pla-
zas de bombero funcionario para cubrir las dotaciones en los par-
ques comarcales existentes (Almazan, El Burgo, San Esteban, Agre-
day Olvega)y previstos.

Por lo que se refiere a los conflictos laborales, los conflictos judicia-
les recientes se han centrado mas en:



« la discriminaciéon de jornada para los bomberos interinos o de
refuerzo (sentencia de 2018),

* irregularidades en los procesos de seleccidn para las plazas de
bombero funcionario (casos en el Contencioso-Administrativo
en 2023y 2024),

» externalizacién en incendios forestales.

Es importante diferenciar entre los bomberos provinciales (Diputacion),
gue atienden incendios urbanos y siniestros en carretera, y el operativo de
incendios forestales (Junta de Castillay Ledn).

En el &mbito forestal, si ha habido una fuerte critica y denuncias, por
partidos politicos, por el mantenimiento de privatizaciones en los servicios
de prevencidon y extincion de incendios forestales en Soria y otras provincias,
alegando amanos y practicas contrarias a la libre competencia en contratos
publicos, aungue algunas de estas denuncias fueron archivadas.

v. PALENCIA:

El Plan Sectorial, aprobado por la Junta de Castilla y Leén en virtud de las
competencias atribuidas en el articulo 40.2 de la Ley 4/2007, de 28 de mar-
zo, de Proteccién Ciudadana de Castillay Ledn, derogado con posterioridad,
establecia un parque tipo 1, en Palencia capital, dos parques tipo 2 y seis par-
ques tipo 3, por lo que permitia un modelo mixto conjunto entre bomberos
funcionarios y bomberos voluntarios.

La provincia de Palencia tenia una historia de funcionamiento con par-
gues de bomberos municipales de acuerdo con la autonomia local, aunque
son municipios de menos de 20 000 habitantes, de bomberos voluntarios. La
Diputacion, a través del tiempo, fue suscribiendo convenios con dichos mu-
nicipios, mientras estos reglamentaban las actividades de sus bomberos. En
la actualidad, la Diputacién de Palencia tiene suscritos once convenios con
otros tantos ayuntamientos, que aportan fundamentalmente medios huma-
nos, mientras que la Diputacién financia integramente su funcionamiento a
través de una subvencion anual que debe ser posteriormente justificada.

De acuerdo con el Plan Sectorial derogado, Palencia es la provincia
gue mas poblacién protegia dentro de la isécrona de media hora, con
casi el 100 %. Mas incluso que las provincias que tienen un sistema de
bomberos funcionarios. Aun asi, sin perder sus convenios con parques
municipales, la Diputacion Provincial de Palencia ha ido construyendo



parques dependientes de la institucién, con dos en funcionamiento en
la actualidad (Saldana y Aguilar de Campoo) y un tercero en proceso de
licitacién en la zona sur de la provincia, en Venta de Banos, profesionali-
zando asi el sistema.

Desde la Diputaciéon Provincial de Palencia siempre se ha apostado por
el modelo mixto, reconociendo la labor histérica de los bomberos volunta-
rios e intentando que los ciudadanos que viven en el mundo rural, en zonas
muy despobladas, formen parte del sistema de proteccion civil y extincion
de incendiosy se sientan integrados en él. Sin embargo, la reciente sentencia
52/2026, de 26 de marzo, del Juzgado n.°1de lo Contencioso-Administrativo
de Palencia, anade mas tensioén al sistema, al anular el Programa Operativo
2025-2029 de Proteccion Civil y Extincion de Incendios de la provincia de
Palencia, aprobado por el Pleno de la Diputacién Provincial en agosto de
2025, que sentaba las bases politicas del sistema, y en el que, ademas de es-
tablecer dichas bases, se permitia cohabitar y colaborar a los bomberos pro-
fesionales y a los voluntarios para mejorar la eficacia y eficiencia del modelo.
Dicha sentencia estad pendiente de ser apelada ante el Tribunal Superior de
Justicia de Castilla y Ledn.

4.3.3. Resumen

— Existencia de un marco legal basico estatal con un desarrollo nor-
mativo autondmico incompleto debido a la derogacién del Plan
Sectorial, a la inexistencia de una ley de bomberos urbanos, asi
como a la falta de un posible estatuto de los bomberos voluntarios,
a los que exigir una formacién minima para formar parte del siste-
ma de proteccion civil y extinciéon de incendios.

— La ejecucion operativa corresponde en exclusiva, en materia de
bomberos urbanos y voluntarios, a las diputaciones provinciales y
los ayuntamientos. Asimismo, salvo subvenciones puntuales, la fi-
nanciacion corre a cargo de estas Administraciones.

— Unica comunidad auténoma que no denomina a los voluntarios
como bomberos, sino que, como servicio esencial, los incluye como
colaboradores de extincion de incendios, denominandolos volun-
tarios de extincion.

— Los bomberos voluntarios tienen, fundamentalmente, relacién con
ayuntamientos de forma directa o a través de asociaciones.

— Los reglamentos de bomberos voluntarios son escasos o desconoci-
dos, aprobados por los ayuntamientos.



— Solicitud de ingreso del bombero voluntario directamente al ayun-
tamiento, informado en escasas ocasiones por los servicios de ex-
tincién de incendios de la diputacidon provincial si hay convenio de
colaboracion.

— Los cursos de formacion de los bomberos voluntarios son realiza-
dos o financiados directamente por los ayuntamientos o las dipu-
taciones provinciales. No existe formacién desde la Comunidad Au-
tonoma para bomberos voluntarios.

— No existe formacién obligatoria o reglada para ser bombero vo-
luntario.

— La Escuela de la Agencia de Proteccion Civil de Castilla y Ledn da
cursos en exclusiva para bomberos funcionarios de las diputacio-
nes o los ayuntamientos. Hay que recordar que la Agencia de Pro-
teccioén Civil no tiene ningun bombero a su cargo.

— La Junta de Castilla y Ledn no financia regularmente los gastos de
los servicios de extincién de incendios. No forma parte de ningun
consorcio de bomberos de los existentes en la Comunidad.

— Division dentro de la Junta de Castilla y Ledn entre responsables
de la extincién de incendios forestal y urbana: Medio Ambiente y
Agencia de Proteccion Civil.

— Diferentes sentencias mencionadas con anterioridad que dificultad
el desarrollo de un modelo ejecutivo.

— EIl Plan de Proteccién Civil ante Emergencias por Incendios Fo-
restales en Castilla y Ledn (INFOCAL) incluye en su reglamenta-
cion el Grupo de Extincién. Dicho grupo lo constituye el conjunto
de medios materiales y humanos cuya actuacion principal son
las operaciones de extincién, coordinados por el Jefe de Extin-
cion. Estara integrado por medios humanos y materiales, inclui-
dos voluntarios, organizados en los planes de actuacion provin-
cial y municipal.

En resumen, la externalizacion de los servicios de bomberos provin-
ciales, fundamentalmente los de la Diputacién, estd siendo limitada ju-
dicialmente en toda la Comunidad, obligando a optar por un modelo
de bomberos funcionarios profesionales, sin tener en cuenta, desde el
ambito de la coordinacién autondmica de estos servicios, lo perjudicial
gue resulta, tanto desde el punto de vista de la seguridad juridica como
de la estabilidad financiera, el hecho de no tener una legislacion defini-
da, lo que provoca unos problemas y tensiones en el sistema dificiles de
superar.



4.4. Cataluia
4.4.1. Marco legal y desarrollo normativo

— Ley 5/1994, de 4 de mayo, de regulacién de los servicios de preven-
cion y extincion de incendios y de salvamentos de Catalufa:

“Articulo 5.

Integran los servicios de prevencién y extincién de incendios y de salvamentos de
Cataluna el Cuerpo de Bomberos de la Generalidad, el personal perteneciente a los
servicios de prevencién y extincidon de incendios de las entidades locales, los bom-
beros voluntarios, los bomberos de empresa y el personal a que se refiere la dispo-
sicion adicional tercera [personal técnico de soporte y ayuda de caracter laboral]".
“Articulo 8.

El personal voluntario esta integrado por quien, de acuerdo con lo establecido
en la presente Ley, se halla en posesion del correspondiente nombramiento de
bombero voluntario”.

“Articulo 13.

Corresponden al Departamento de Gobernacion, a través del Cuerpo de Bom-
beros de la Generalidad, las siguientes funciones:

a) Extinguir incendios y, en supuestos de ocurrencia de cualquier siniestro o
situacion de emergencia, actuar con la finalidad de minimizar los dafos, tanto
personales como materiales, en el dmbito territorial de su competencia.

b) Realizar actividades de prevencion tendentes a evitar o disminuir el riesgo
de incendios y de accidentes, en el marco de la normativa especifica para cada
ambito. Entre estas actividades, le corresponde [..] emitir informe [..] sobre los
proyectos de nueva construccion, [..]".

“Articulo 18.

[.]

3. Asimismo, la Administracion de la Generalidad puede determinar, en las con-
vocatorias de acceso a la categoria de bombero de primera, la valoracién en la
fase de concurso del tiempo prestado como bombero voluntario de la Gene-
ralidad”.

“Articulo 51.

1. Son bomberos voluntarios las personas que, por su vocaciéon benéfico-social,
prestan sus servicios de forma altruista dentro de la estructura de cualquiera de
los servicios de prevencion y extincion de incendios y salvamentos en Cataluna.
Los bomberos voluntarios no tienen la consideracién de personal funcionario ni
de personal laboral y se rigen por la normativa que se establezca por reglamen-
to [decretos 140/2020 y 8/2015].



2. Los bomberos voluntarios de la Generalidad estan bajo la organizaciény la
supervision del Departamento de Gobernacién y tienen una estructura y una
organizacion jerarquizadas, de acuerdo con lo que se establezca por regla-
mento. Ejerce su mando superior la persona titular de dicho departamento.
3. Los bomberos voluntarios de la Generalidad desarrollan también las funcio-
nes de prevencion y extincion de incendios y de salvamentos de la Generalidad.
4. La formacion, el perfeccionamiento y la capacitacion de los bomberos volun-
tarios corresponden a la Escuela de Bomberos de Cataluna.

Articulo 52.

1. Los bomberos y bomberas voluntarios tendran derecho a gozar de un seguro
gue cubra los accidentes que puedan producirse en acto de servicio; a gozar de
la defensa juridica necesaria en las causas instruidas como consecuencia de ac-
tuaciones llevadas a cabo en el gjercicio de sus funciones; y a recibir compensa-
ciones que indemnicen su dedicacién en la forma y cuantia que se determine
reglamentariamente.

2. Los bomberos y bomberas voluntarios que, por su actuacién en servicio, su-
fran secuelas de caracter permanente reconocidas de conformidad con lo que
determine el departamento competente en materia de prevencion, extinciéon
de incendios y salvamentos, también tienen derecho a recibir una aportacion
dineraria a cargo de la Generalitat.

Esta aportacion tiene caracter exclusivamente indemnizatorio y su cuantia es
equivalente a la que en idénticas circunstancias perciba el personal funcionario
integrado en el cuerpo de Bomberos de la Generalitat al que se le haya recono-
cido una situacion de incapacidad permanente total, absoluta o gran invalidez.
3. Los bomberos y bomberas voluntarios deben ser distinguidos o recompensa-
dos cuando se aprecie alguna de las circunstancias o alguno de los supuestos
gue sean determinados por reglamento”.

— Ley 3/2010, de 18 de febrero, de prevencidn y seguridad en materia de
incendios en establecimientos, actividades, infraestructuras y edificios.
— Decreto 312/2006, de 25 de julio, por el que se regula la gestidon
del fuego técnico por parte del personal de los servicios de pre-
vencion y extincion de incendios de la Generalidad de Cataluna.
— Decreto 8/2015, de 27 de enero, por el que se aprueba el Reglamento
del cuerpo de bomberos voluntarios de la Generalitat de Cataluna y
del Consejo de Bomberos Voluntarios de la Generalitat de Cataluia.
— Decreto 140/2020, de 24 de noviembre, por el que se modifica el De-
creto 8/2015, de 27 de enero, por el que se aprueba el Reglamento del
cuerpo de bomberos voluntarios de la Generalitat de Cataluna y del
Consejo de Bomberos Voluntarios de la Generalitat de Cataluna.



4.4.2. Conflictos

El conflicto entre la Generalitat de Cataluna (a través de la Conselleria d'Interior) y
el colectivo de los bomberos voluntarios (Bombers Voluntaris de la Generalitat) es
un conflicto histdrico y muy intenso que ha escalado en los ultimos anos, girando
en torno a la precariedad, la seguridad social y el reconocimiento profesional.

El principal problema es el modelo mixto (bomberos funcionarios + bom-
beros voluntarios) de Cataluia, el Unico en Espana que retribuye a los voluntarios
por intervencién, lo que, segun los criticos, “pervierte” la figura del voluntario y
crea una bolsa de mano de obra barata.

Puntos clave del conflicto y denuncias judiciales
— La precariedad y la “uberizacion” del servicio

. Denuncia: el colectivo (a través de plataformas como Bombers
Precaris en Lluita) denuncia que son utilizados por la Generali-
tat como “personal ‘low cost™ o en un régimen de “uberizacion’,
es decir, que, de acuerdo con las denuncias de los bomberos
voluntarios, se hace el mismo trabajo que los bomberos funcio-
narios, pero con un menor coste econdémico y con una merma
de los derechos laborales.

. Condicidn: los bomberos voluntarios cobran una pequena can-
tidad por hora de intervencion (aproximadamente 10 euros la
hora), mas dietas, pero no estan dados de alta en el régimen de
la Seguridad Social como empleados.

. Reclamo laboral: esta situacion ha llevado a que una parte del
colectivo anuncie o inicie demandas laborales (en el ambito
social) para exigir el reconocimiento de una relacién laboral
normalizada, al considerar que las horas de disponibilidad y
las intervenciones remuneradas cumplen los criterios de una
relacion de dependencia.

— Cobertura sanitaria y riesgos laborales (el conflicto sanitario)
Este es el punto mas sensible y que ha generado las protestas mas im-
portantes:

. Problema: si un bombero voluntario sufre un accidente en
acto de servicio, la Generalitat a menudo lo reconoce como



“‘contingencia comun”, y no como un “accidente laboral” o
“accidente en acto de servicio” con la misma cobertura que si
fuese un funcionario.

. Consecuencias: los bomberos accidentados quedan despro-
tegidos, con indemnizaciones limitadas o sin ellas a largo
plazo, y sin una cobertura sanitaria integral que les permita
continuar haciendo tareas.

. Reclamo: el colectivo exige una cobertura sanitaria “digna”
y que se les aplique la prevencion de riesgos laborales, algo
gue actualmente no se cumple bajo su figura actual.

— La demanda penal y administrativa (2021)

. Denuncia penal: la Asociacion de Bomberos Voluntarios de
Cataluna (ASBOVOCA) llegd a presentar una denuncia por la
via penal ante la Fiscalia contra la cupula del cuerpo por pre-
sunta usurpacion de funciones y prevaricacion. Esto ocurrid
tras la expulsion de cientos de efectivos por supuestamente
“no ser operativos”, lo que tensd las relaciones al maximo.

. Usurpacion de funciones: sindicatos de bomberos funciona-
rios (como UGT) también han denunciado que los voluntarios,
al cobrar por su servicio, “invaden competencias exclusivas”
de los funcionarios, a pesar de carecer de la misma formacioén
y condiciones.

— El deseo de acceder al funcionariado
Subyace a todo el conflicto la pretensidn de una parte del colectivo
de lograr una “regularizacion” que les permita acceder al cuerpo de
funcionarios de la Generalitat sin necesidad de opositar (la llamada
“entrada por la puerta de atras”), una postura que genera fuerte re-
chazo entre los sindicatos de los bomberos profesionales.

En resumen, el conflicto ha llevado a protestas ante el Parlament y a la
paralizacién del servicio (declarandose “no disponibles” en incendios como pro-
testa), obligando a la Generalitat a buscar acuerdos para licitar nuevas mutuas
de asistencia sanitaria y planes de ahorro, sin resolver el fondo del problema: la
ambigledad y la precariedad de la figura del bombero voluntario remunerado.

El conflicto con los bomberos voluntarios de la Generalitat ha impul-
sado a la Conselleria d’'Interior a aprobar medidas importantes, aunque el



nucleo del problema (la relacion laboral y la Seguridad Social) sigue siendo
motivo de protesta.

Los ultimos acuerdos y planes se centran en la profesionalizacién a lar-
go plazoy la mejora de medios, pero también buscan mantener la figura del
voluntario.

4.4.3. El Plan Estratégico “Bombers 2030” (octubre de 2025)

El anuncio mas relevante es la aprobacién por el Govern del Plan Estratégico
“‘Bombers 2030". Aunque el Plan se centra en el cuerpo en su conjunto, tiene
implicaciones directas para los voluntarios:

a) Ampliacién de la plantilla profesional (estrategia indirecta)

e Compromiso: se prevé la ampliacién del cuerpo profesional hasta
4000 efectivos para 2030, mediante convocatorias anuales de unas
300 plazas.

+ Relevancia: este aumento de funcionarios busca reducir la de-
pendencia de la Generalitat hacia los voluntarios para la cober-
tura basica y de seguridad, un punto clave de las denuncias de
precariedad.

b) Mejora de la seguridad y la prevencién

* Inversion en EPI: se contempla la compra de 9700 nuevos equipos
de proteccion individual (EPI) para todo el cuerpo (incluyendo tallaje
femenino).

*  Prevencion reforzada: se impulsaran medidas para reforzar la pre-
vencion de riesgos psicosociales y laborales del personal operativo,
y se iniciard un plan de seguimiento médico postocupacional.

c) Mantenimiento de la figura del voluntario

» Doble via: el Plan 2030 establece que se seguiran realizando convoca-
torias anuales de bomberos voluntarios con el objetivo de consolidar
su ndmero en torno a 2000 efectivos (actualmente hay unos 1400).

o  Critica: esta decisidon ha generado un fuerte rechazo en el colectivo,
organizado en la asociacién Bombers Precaris en Lluita, presente
en 4 de cada 5 parques de bomberos voluntarios (61 de 75, el 81 %),



y ademads en 10 pargques mixtos de Cataluna, que argumenta que el
Govern busca “agrandar mas el problema” al aumentar el numero
de voluntarios sin “regularizar su figura” previamente, manteniendo
la precariedad laboral que motiva el conflicto.

d) Nuevo decreto para bomberos voluntarios (septiembre de 2025)

El Gobierno catalan ha aprobado un nuevo decreto especifico para los
bomberos voluntarios de Cataluna que introduce cambios en los pro-
cesos de seleccidn y acreditacion:

» Acreditacion: se establecen dos niveles de acreditacidn para incor-
porarse al cuerpo.

e Méritos: el peso de los méritos en el proceso de seleccidon tendra
una mayor importancia.

e) Resumen de la situacién actual

La Generalitat esta invirtiendo en modernizacién y mas funcionarios,
pero mantiene el modelo mixto que es el origen del conflicto. Las ne-
gociaciones clave se centran ahora en:

» Cobertura social: garantizar una cobertura de Seguridad Social y
sanitaria adecuada para los accidentes en acto de servicio (contin-
gencia profesional).

« Reconocimiento: intentar establecer un marco juridico que, sin
convertirlos en funcionarios, les dé mayor reconocimiento por su
alta disponibilidad y el riesgo asumido, sin resolver la demanda de
fondo de una relacion laboral normalizada.

f) Avance en cuanto a los bomberos forestales (diferenciacion)

Es crucial destacar la diferencia con los bomberos forestales (per-
sonal que lucha contra incendios en el medio natural), donde si ha
habido un avance significativo en 2025, no por sentencia judicial di-
recta, sino por la presién y los acuerdos que han obligado a la Gene-
ralitat a actuar:

— Real Decreto 817/2025: este real decreto y los acuerdos alcanza-
dos han reconocido a varios centenares de trabajadores (unos 500)



como bomberos forestales “de pleno derecho”, y han implementa-
do una cotizacion adicional que les permite acceder al derecho a la
jubilacién anticipada, lo que supone una equiparacién profesional
y laboral importante.

4.4.4. Resumen

— Existe un marco legal basico estatal con desarrollo normativo au-
tondmico.

— La ejecucioén operativa corre a cargo de la Generalitat de Catalu-
na.

— Los bomberos voluntarios tienen una relacién directa con la Ge-
neralitat.

— La normativa de ejecucién operativa la establece la Generalitat.

— Solicitud de ingreso a través de oposicién reglada definida por la
Generalitat.

— Cursos de formacién obligatoria realizados por la Generalitat.

— Modelo mixto: bomberos funcionarios + bomberos voluntarios
solo existe en el ambito rural.

— Los bomberos voluntarios tienen un cémputo de horas minimo
de obligado cumplimiento establecido por la Generalitat.

— En la actualidad, oposicion abierta de 300 plazas de bomberos
voluntarios para la Generalitat.

— En la actualidad, se ha presentado demanda por parte de los
bomberos voluntarios por considerar que al realizar oposiciones
son funcionarios “low cost”, debido a que realizan el mismo tra-
bajo, pero no cobran lo mismo, y no tienen Seguridad Social ni
seguros de accidentes. Pendientes de aumento del niumero de
demandas y de posibles sentencias que cambien el modelo ac-
tualmente existente.

— La figura del “bombero voluntario remunerado por intervencion”
es juridicamente compleja. Una sentencia que reconozca una re-
lacion laboral supondria un precedente enorme y obligaria a la
GCeneralitat a regularizar a mas de mil personas, algo que la Ad-
ministracion estd intentando evitar mediante acuerdos politicos.

— Sentencias antiguas que aun siguen vigentes: el debate se basa a
menudo en la jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre si existe
0 no una relacién de ajenidad y dependencia (los criterios clave
de una relacién laboral) en este tipo de figuras.



4.5. Tenerife
4.5.1. Marco legal y desarrollo normativo

— Ley 17/2015 de Proteccién Civil y de Atencién de Emergencias

— Real Decreto 393/2007, de 23 de marzo, por el que se aprueba la
Norma Bdésica de Autoproteccion

— Ley 9/2007 de Servicios de Emergencias de Canarias

— Decreto 52/2020, de 4 de junio, por el que se aprueba el Reglamen-
to de Agrupaciones Locales de Voluntariado y de Entidades Cola-
boradoras de Proteccion Civil de Canarias.

4.5.2. Consorcio de Bomberos de Tenerife

Esta formado por nueve parques de bomberos voluntarios y siete parques de
bomberos profesionales, todos trabajando bajo un mismo mando central.

Se rigen por las normas establecidas en el Estatuto del Consorcio Bom-
beros Tenerife, recogidas en su pagina web®,

Mapa del Consorcio de Tenerife

Fuente: pagina web de los Bomberos de Tenerife.

8. https://bomberostenerife.es/el-consorcio/.
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En dicho estatuto se establece la vinculacidon con las asociaciones de
bomberos voluntarios:

“CAPITULO 7. Bomberos voluntarios.

Articulo 39. En el desarrollo de su actividad, el Consorcio contara con la parti-
cipacion de las Asociaciones de Bomberos Voluntarios con las que tenga sus-
crito el oportuno convenio de colaboracidn. Su intervencién en el operativo se
regird por los principios de unidad de mando y complementariedad respecto
a los efectivos profesionales.

Articulo 40. Los bomberos voluntarios no tendran vinculacion juridica alguna
con el Consorcio, relacionandose éste estrictamente con las Asociaciones de
las que aquéllos forman parte”.

En la pagina del Consorcio se recogen los convenios firmados, asi
como las justificaciones anuales de los gastos efectuados por las asociacio-
nes de bomberos conveniadas.

Ejemplo de convenio: Convenio 04/2025. Convenio de Colabora-
cion entre la Asociaciéon de Bomberos Voluntarios de Adeje y el Con-
sorcio de Prevencion, extincion de Incendios y Salvamento de la Isla de
Tenerife.

La exposicion de motivos de los diferentes convenios firmados con las
asociaciones de bomberos expone la legislacién basica de cumplimiento
para la firma de los mismos:

— la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccidn
Civil;

— el articulo 39 de los Estatutos del Consorcio Provincial de Bombe-
ros de Tenerife;

— el articulo 7 de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional
de Proteccion Civil;

— el articulo 20 de la Ley 45/2015, de 14 de octubre, del Voluntariado,
sobre medidas de fomento del voluntariado;

— la Ley 38/2003, de 17 de diciembre, General de Subvenciones.

4.5.3. Resumen

— Existe un marco legal basico estatal con desarrollo normativo au-
tonédmico.



— Laejecucion operativa se realiza a través del Cabildo de la isla, que
es el que tiene la competencia.

— Existe un consorcio de bomberos con financiacion del Gobierno
de Canarias, del Cabildo y de los ayuntamientos de la isla.

— Los bomberos voluntarios tienen una relacion directa con el Con-
sorcio a través de asociaciones de bomberos voluntarios de los
diferentes ayuntamientos que tienen parques de bomberos mu-
nicipales.

— La normativa de ejecucidon operativa la desarrolla el Consorcio a
través de protocolos aprobados en su seno.

— La solicitud de ingreso como bombero voluntario se realiza a tra-
vés de |la asociacidon municipal de bomberos voluntarios.

— Los cursos de formacidn se realizan a través del Consorcio y por las
asociaciones municipales de bomberos voluntarios.

— El proceso de integracién de las asociaciones de bomberos volun-
tarios en el Consorcio provincial es sencillo.

— No se observa jurisprudencia en contra del modelo existente, ni
rechazo entre las partes implicadas.

4.6. Comunidad Valenciana
4.6.1. Marco legal y desarrollo normativo

— Ley17/2015 de Proteccion Civil y de Atenciéon de Emergencias.

— Real Decreto 393/2007, de 23 de marzo, por el que se aprueba la
Norma Basica de Autoproteccion.

— Ley 13/2010 de Protecciéon Civil y Gestidn de Emergencias de la
Comunidad Valenciana.

— Ley 7/2011, de 1 de abril, de la Generalitat, de los Servicios de Pre-
vencién, Extincidon de Incendios y Salvamento de la Comunidad
Valenciana.

— Estatuto de bomberos voluntarios: BOP nim.145 de 19/06/1996: Re-
glamento de los Grupos de Bomberos Voluntarios del Consorcio
de Prevencién, Extincién de Incendios y Salvamento de la Provin-
cia de Valencia.

— Decreto 224/2015, de 4 de diciembre, del Consell, por el que se
regula el Registro de Bomberos de la Comunidad Valenciana y
se establecen las condiciones y requisitos para la acreditacion del
personal bombero voluntario y del personal bombero de empresa
(DOCV num. 7676 de 11.12.2015):


https://www.bombersdv.es/wp-content/uploads/2019/04/reglamento_bomberos_voluntarios.pdf
https://www.bombersdv.es/wp-content/uploads/2019/04/reglamento_bomberos_voluntarios.pdf
https://www.bombersdv.es/wp-content/uploads/2019/04/reglamento_bomberos_voluntarios.pdf
https://www.bombersdv.es/wp-content/uploads/2019/04/reglamento_bomberos_voluntarios.pdf

TITULO 11l

Procedimiento de acreditacién del personal bombero voluntario y de empresa
Articulo 13. Acreditacion del personal bombero voluntario y de empresa

1. La condiciéon de bombero voluntario y de bombero de empresa, tal y como
establecen los articulos 8 y 9 de la Ley 7/2011, de 1 de abril, de la Generalitat, se
adquirird mediante la acreditacion expedida por el IVASPE que se regula en el
presente titulo.

2. Esta acreditacion deberd efectuarse con caracter previo a la inscripcion del
personal en el Registro de Bomberos de la Comunitat Valenciana.

Articulo 14. Condicién de bombero voluntario y de bombero de empresa

A los efectos del presente decreto, tendran la consideracion de bomberos vo-
luntarios y bomberos de empresa las personas que hayan superado, en cada
caso, los respectivos cursos de formacion que se establecen en el presente de-
cretoy, en consecuencia, hayan recibido la correspondiente acreditacion expe-
dida por el IVASPE.

Articulo 15. Procedimiento de acreditacion del personal bombero voluntario

1. Los cursos de formacidén basica de nuevo ingreso para el personal bombero
voluntario deberan contener, como minimo, los temas formativos que se inclu-
yen en el anexo |l del presente decreto. Su duracion minima sera de 100 horas
lectivas.

2. Los cursos seran impartidos por el IVASPE o en el marco de convenios de
colaboracidén entre este instituto y los Servicios de Prevencion, Extincion de In-
cendios y Salvamento de la Comunitat Valenciana.

3. La superacion del curso de formacion basica de nuevo ingreso comportara el
derecho a recibir la acreditacion como bombero voluntario, que se efectuara
por el IVASPE, asignandose un numero de acreditacién que permitira su ins-
cripcién en el Registro de Bomberos de la Comunitat Valenciana, una vez incor-
porado al Servicio de Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento.

[.]

ANEXO I

Temario formativo para la acreditacion del personal bombero voluntario (conte-
nido minimo que debera incluir al menos el 40 % de practicas)

Legislacion de proteccion civil.

Los servicios contra incendios en la Comunitat Valenciana.

Reglamento de los Bomberos Voluntarios.

El teléfono de emergencias 1-1.:2 Comunitat Valenciana.

Planes de Proteccion Civil en la Comunitat Valenciana.

Cartografia.

Comunicaciones.

Génesis y propagacion del fuego.



Edificacion. Medidas de prevencion contra incendios.
Instalaciones de proteccidn contra incendios.
Autoproteccion.

Medios y equipos contra incendios.

Los incendios urbanos. Intervencion.

Los incendios industriales. Intervencion.

Los incendios rurales y forestales. Intervencion.
Accidentes de trafico. Intervencion.

Mercancias peligrosas. Intervencion.

Intervenciones frente a riesgos naturales: inundaciones, nevadas, vientos y seis-
mos.

Busqueda, rescate y salvamento.

Asistencias técnicas.

Seguridad en las intervenciones.

Primeros auxilios”.

El servicio de bomberos en la Comunidad Valenciana se gestiona principal-
mente a través de los consorcios provinciales (Alicante, Valencia y Castellén), y la
mayoria de las sentencias judiciales relevantes se han centrado en la problemati-
ca comun de los bomberos: el exceso de jornaday la discriminacion laboral.

4.6.2. Resumen

—  Existe un marco legal basico estatal con desarrollo normativo autoné-
mico.

— Laejecucion operativa se realiza a través de los consorcios de bomberos
provinciales existentes.

— Los bomberos voluntarios tienen relacion directa con el Consorcio de
Bomberos de Valencia.

— Lasolicitud de ingreso se tramita directamente al Consorcio de Bombe-
ros de Valencia.

— La normativa de ejecucion operativa la realiza el Consorcio de Bombe-
ros a través de protocolos aprobados en su seno.

— Los cursos de formacion obligatoria para el ingreso de los bomberos vo-
luntarios cuentan con un minimo de 100 horas, y los realiza el Instituto
Valenciano de Seguridad Publica y Emergencias (IVASPE) (Ultimo curso,
iniciado en agosto de 2025).

—  Existe un reglamento de bomberos voluntarios, aprobado en el Consor-
cio de Bomberos.

— No se observa jurisprudencia en contra del modelo existente.



5. Temas centrales en la jurisprudencia de bomberos voluntarios

Las sentencias mas relevantes abordan los siguientes temas, que se repiten
en diferentes paises con modelos de bomberos voluntarios.

5.1. Reconocimiento de relacién laboral vs. voluntariado

— Doctrina del TSJ de Andalucia / TS (Caso Aznalcdllar, 2019): el TS
ratificd la decisidn de que la experiencia como bombero volunta-
rio, aun realizando las mismas funciones operativas que un pro-
fesional (guardias, turnos, atencion a siniestros), no da derecho
al reconocimiento de una relacién laboral (ni como laboral fijo ni
como funcionario).

— Un caso destacado es el de los bomberos voluntarios del par-
gue de Gerena (Sevilla): el Tribunal Superior de Justicia de An-
dalucia (TSJA) desestimd un recurso y confirmd que, al tratarse
de una situacion de “voluntariado” y no de bomberos funciona-
rios, no existia “relaciéon laboral” entre estas personas y el Ayun-
tamiento.

— El caso de Coria del Rio (Sevilla): el TSJA ha desestimado en varias
ocasiones (p. gj., 2018, 2020, 2022) que los bomberos voluntarios
de este municipio tuvieran un vinculo laboral, indicando que no se
puede ser bombero profesional sin superar una oposicion, ya que
la ley exige ser funcionario para funciones de autoridad; “existe un
impedimento legal para que tales funciones de bombero volunta-
rio se desempenen bajo régimen laboral, porque la ley andaluza lo
ha reservado a funcionarios, tanto profesionales como voluntarios,
en atencion a que ostentan el caracter de agentes de la autoridad”,
concreta la Sala de lo Social del TSJA.

— El caso de El Arahal (Sevilla): el TSJA descartd la relaciéon laboral
de siete bomberos voluntarios, aludiendo que no existia ajenidad
ni dependencia en los términos laborales, y que sus funciones no
equivalian a las de un bombero profesional.

La Ley de Gestion de Emergencias de Andalucia (y leyes similares) reser-
va las plazas de bomberos profesionales a personal funcionario que ha supe-
rado un proceso selectivo basado en el mérito y la capacidad (oposicién); sin
embargo, los bomberos voluntarios a menudo solicitan el reconocimiento
de una relacion laboral (funcionarial o contractual) cuando sus condiciones
de servicio son indistinguibles de las de un bombero profesional:



* Argumentos de los bomberos voluntarios:

o cumplimiento de horarios o turnos de guardia fijos;

disponibilidad y obediencia a las érdenes de un superior;

o uso de los mismos medios materiales y realizaciéon de las mis-
mas funciones que los profesionales;

o alegaciéon de que la institucién (ayuntamiento, asociacion, etc.)
usa el voluntariado para cubrir deficiencias estructurales o ne-
cesidades permanentes de personal.

o

» Decision judicial comun (ejemplo Espana):

o El Tribunal Supremo y tribunales superiores de justicia han ten-
dido a negar la relacion laboral directa si la vinculacion se esta-
blece bajo un marco normativo de voluntariado o colaboracién.

o Lajurisprudencia insiste en que, para acceder a la condicion de
funcionario o personal laboral, es obligatorio superar el proceso
selectivo (oposiciones), y la experiencia previa como voluntario
no otorga el derecho automatico a la plaza.

5.2. Acceso a beneficios de la Seguridad Social

Las peticiones y denuncias abordan los derechos en materia de jubilaciéon y
accidentes, especialmente en los modelos de servicio voluntario compensado:

» Riesgos profesionales: las denuncias van en el sentido de reconocer
la proteccién del voluntario ante accidentes ocurridos durante o a
consecuencia del servicio, aunque la cotizacion sea diferente de la
de un trabajador por cuenta ajena.

» Coeficientes reductores de la edad de jubilacién (ejemplo Espana):
bomberos, tanto profesionales como, a veces, los que estan en re-
gimenes especiales, inician acciones judiciales para determinar si
pueden aplicar coeficientes reductores a su edad de jubilacién de-
bido a la especial peligrosidad de su trabajo.

5.3. Jurisdiccion competente

A menudo, los tribunales deben decidir qué jurisdiccidén es competente
para conocer de la demanda:



» Relacién laboral: si se demanda un despido o una reclamacién de
cantidad con base en una relacion laboral, la competencia es del
orden social (laboral).

+ Relacion voluntaria o administrativa: si la relacién se considera de
voluntariado, colaboracidn civica o de servicios publicos, la compe-
tencia pasa al orden contencioso-administrativo.

La doctrina del Tribunal Supremo (TS) y de los tribunales superiores de
justicia (TS3J) es contundente y se resume en lo siguiente:

1. Principio de no sustitucion (la diferencia fundamental)

Implicacion administrativa: la funcién del voluntario es la cola-
boracion altruista y el apoyo al servicio profesional, y no la susti-
tucién de las plazas estructurales que deben ser ocupadas por
funcionarios. Los tribunales declaran la falta de competencia
de la jurisdiccion social en estos casos (al tratarse de una re-
lacién de voluntariado de naturaleza administrativa), y exigen
que cualquier acceso a la funcién publica pase por la via de la
oposicion.

2. Responsabilidad de la Administracion (costes econémicos)

Problema comun: muchos ayuntamientos y diputaciones his-
téricamente han utilizado el voluntariado para suplir la falta de
parques profesionales. Cuando la Administracion decide cerrar
el servicio o prescindir del voluntariado, surgen las demandas
por despido.

Fallo judicial: los tribunales (como el TSJA) niegan el nexo labo-
ral y, por lo tanto, desestiman las demandas por despido y recla-
macion de cantidad presentadas por los voluntarios, ya que su
actividad se regia por una relaciéon administrativa de voluntaria-
do y no por un contrato de trabajo.

5.4. Conclusién bomberos voluntarios vs. bomberos funcionarios

Los problemas juridicos son muy diferentes:



Aspecto

Bomberos funcionarios /
laborales

Bomberos voluntarios

Naturaleza del conflicto

Se centran en el contenido
de sus derechos
(retribuciones, jornadas,
validez de las bases de
acceso).

Se centran en la existencia
de derechos laborales y la
naturaleza de su vinculo con
la Administracion.

Doctrina judicial

Favorable a las garantias y los
derechos estatutarios.

Rigurosa: niega la existencia
de relacion laboral
(voluntariado es altruista)
y exige la superacion de la
oposicion para acceder a la
plaza de funcionario.

Normativa clave

EBEP, LPRL, leyes
autondmicas SPEIS que
recogen en exclusiva este

tipo de bomberos.

Ley del Voluntariado, Ley
de Proteccion Civil, leyes
autondmicas SPEIS que
incluyen regulacion sobre
bomberos voluntarios.

Fuente: elaboracién propia.

6. Los grupos locales de pronto auxilio (GLPA)

Los grupos locales de pronto auxilio (GLPA) son colectivos de voluntarios
promovidos por los ayuntamientos en areas que estan total o parcialmente
incluidas en zonas de peligro por incendios forestales, principalmente en
Andalucia, dentro del marco del Plan INFOCA (Plan de Prevenciéon y Extin-
cion de Incendios Forestales de Andalucia).

Las tareas que realizan estos grupos, como funciones principales, son
de pronto auxilio y se llevan a cabo siguiendo siempre las instrucciones de
la direccion técnica del Plan INFOCA:

1. Prevencion y vigilancia:

o realizar vigilancia preventiva en zonas sensibles a los incen-

dios;

o informary divulgar entre los ciudadanos las normas para evitar

incendios;

o comunicar a Emergencias 112 cualquier actuacidon negligente o
la deteccién de un siniestro.

2. Extinciény apoyo logistico:




o colaborar en el ataque inicial a fuegos incipientes si se les re-
quiere;

o prestar apoyo logistico, como el abastecimiento de bebidas,
comida, combustible, herramientas o equipos a los grupos de
extincion;

o realizar la vigilancia del perimetro una vez que el incendio se
encuentra estabilizado.

3. Restauracion:

o participar en las tareas de restauracion de las areas afectadas
por el fuego.

En resumen, son un componente clave de la participacion social en la
proteccién contra incendios, actuando como un primer nivel de respuesta
local y apoyo logistico para los equipos profesionales.

7. Resumen

Con un modelo perfectamente estructurado y definido juridicamente, los
bomberos voluntarios son un complemento necesario de los bomberos pro-
fesionales; para ello se deben tener en cuenta los siguientes parametros, de
acuerdo con los criterios mencionados por Anitua (2025)°:

— Encuadramiento: los bomberos voluntarios deben formar parte del
equipo. Los bomberos son una parte mas del Servicio de Protec-
cion Civil y Extinciéon de Incendios del que forman parte.

— Jerarquia: deben tener claro el cuadro de sus mandos.

— Deben estar responsabilizados de sus cometidos y tener personas
responsables dentro del grupo.

— Conocimiento: debidamente formados y equipados no son un pro-
blema, forman parte de la soluciéon de la emergencia.

— Coordinacion: deben estar perfectamente coordinados, “no pue-
den ir por libre”. Un ejemplo de esta obligacion son los articulos 38
y 39 de la Ley 4/2007, de 28 de marzo, de Proteccién Ciudadana de
Castilla y Ledn, cuando afirma que dentro de las funciones de los
Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios y Salvamento esta:
“La direccion, la coordinacion y el control del voluntariado y del per-

9. Vid. https://opra.info/no-al-voluntariado-de-emergencias-proteccion-civil-bomberos-etc/.
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sonal de los servicios de vigilancia, seguridad, prevencién contra in-
cendios y autoproteccion de las empresas publicas y privadas, en el
ambito de sus competencias”.

Otros beneficios que hay que tener en cuenta de la existencia de los
bomberos voluntarios, preferentemente en territorios altamente despobla-
dos y con una baja estadistica de intervenciones, son que:

— fijan poblacidén en los territorios que estan despoblados,
— suponen una motivacion extra para la defensa de su territorio por
los habitantes de la zona.

iLos bomberos voluntarios son una pieza esencial en la seguridad y res-
puesta a emergencias a nivel mundial!
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Claves 8

La gestion de los incendios rurales

La sostenibilidad y los modelos de proteccion:
entre la profesionalizacién y el voluntariado

Por su magnitud y su impacto transversal, el fendbmeno de los incendios
en el entorno rural ha dejado de ser una cuestiéon meramente técnica o
sectorial para convertirse en un elemento estratégico que debe integrarse
en la planificacion y en la toma de decisiones de todos los Gobiernos loca-
les. Al igual que la revolucién digital o el proceso de internacionalizacion
han transformado la fisonomia de nuestras Administraciones, la creciente
virulencia y complejidad de los incendios en el medio rural plantea hoy un
reto de primer orden que incide en el nucleo mismo de la prestacion de
servicios publicos esenciales y, en ultima instancia, en la seguridad y con-
fianza de la ciudadania en sus instituciones.

Las diputaciones, en su funcion de asistencia y cooperacion con los munici-
pios de menor capacidad econdmica y de gestion, se situan hoy en el centro
del debate sobre el modelo de proteccion mas adecuado para el territorio.

Especial atencion merece el estudio del voluntariado, pieza clave en la re-
siliencia de la Espana rural, pero que, como se expone en estas paginas,
requiere de un encuadramiento juridico y operativo que evite riesgos de li-
tigiosidad y garantice la seguridad y sostenibilidad de las entidades locales.

Mas alla del analisis normativo, esta obra se distingue por su enfoque prac-
tico y orientado a resultados. Se exponen propuestas operativas para me-
jorar la respuesta publica, racionalizar recursos y fortalecer la coordinacion
interadministrativa en un Estado compuesto como el autondmico, donde
la lealtad debe ser el motor institucional de una proteccién civil eficaz.

La obra que el lector tiene en sus manos es, en definitiva, una invitacién a
la accidon y a la reflexidon estratégica. Una invitacién a que los responsables
publicos locales miren el reto de los incendios rurales no como un obs-
taculo insuperable, sino como una oportunidad para fortalecer nuestras
democracias locales mediante la construccién de paisajes mas resilientes
y servicios de emergencia mas profesionales y seguros.

Con este libro, la Fundacion Democracia y Gobierno Local reafirma su com-
promiso con la seguridad de nuestros ciudadanos y la defensa de un mun-
do rural que es, y debe seguir siendo, un espacio de libertad y progreso
protegido por el derecho.

ALFREDO GALAN GALAN
Director de la Fundacion Democracia y Gobierno Local.
Catedradtico de Derecho Administrativo de la Universidad de Barcelona
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