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RESUMEN

ABSTRACT

El presente estudio analiza las competencias municipales en materia de pro-
teccion civil y emergencias segun la legislacion de régimen local y la legisla-
cion sectorial, con atencion particular a ciertas manifestaciones de las mis-
mas, como las estructuras administrativas, los planes de proteccion civil, el
servicio de prevencion y extincion de incendios, las funciones de las policias
locales o el voluntariado de proteccion civil.
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The present paper analyzes the municipal powers in civil defence and emer-
gencies according to the legal framework, with particular attention to certain
manifestations of them, such as administrative structures, civil defence plans,
fire departments, local police or civil defence volunteers.

Keywords: Civil defence, Emergencies, Municipal powers.

1 El presente estudio se ha elaborado en el marco del Proyecto DER2015-65363-C2-1-P, del
que es investigador principal el profesor Juan Manuel Alegre Avila.
Abreviaturas mas frecuentes. LBRL: Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local; LOFCS: Ley Orgéanica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad; LPC: Ley 2/1985, de 21 de enero, de Proteccion Civil; LRSAL: Ley 27/2013, de 27
de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local; LSNPC: Ley
1772015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccion Civil; NBPC: Norma Basica de
Proteccion Civil (Real Decreto 407/1992, de 24 de abril); STC: Sentencia del Tribunal Cons-
titucional; STS: Sentencia del Tribunal Supremo.
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I. INTRODUCCION

Segun la Exposicion de Motivos de la LPC, «[ildentificada doctrinalmente como
proteccion fisica de las personas y de los bienes, en situacion de grave riesgo co-
lectivo, calamidad publica o catastrofe extraordinaria, en la que la seguridad y la
vida de las personas pueden peligrar y sucumbir masivamente, la proteccion civil
constituye la afirmacion de una amplia politica de seguridad». Y en el art. 1 lee-
mos que la accion permanente de los poderes publicos en materia de proteccion
civil «se orientard al estudio y prevencion de las situaciones de grave riesgo, ca-
tastrofe o calamidad publica y a la proteccion y socorro de personas y bienes en
los casos en que dichas situaciones de produzcan». El precepto anade que «[l]a
proteccion civil es un servicio publico en cuya organizacion, funcionamiento y
ejecucion participan las diferentes Administraciones publicas, asi como los ciu-
dadanos mediante el cumplimiento de los correspondientes deberes y la presta-
cion de su colaboracion voluntaria». Y para el art. 1 de la vigente LSNPC, «[l]a
proteccion civil, como instrumento de la seguridad publica, es el servicio publi-
co que protege a las personas y bienes garantizando una respuesta adecuada ante
los distintos tipos de emergencias y catastrofes originadas por causas naturales o
derivadas de la accion humana, sea esta accidental o intencionada»?.

A la vista de tales expresiones, parece claro qué es la proteccion civil para el
legislador, habiendo el Tribunal Constitucional incorporado ciertas precisiones

2 Ya antes de la Constitucion, el Real Decreto 398/1968, de 29 de febrero, hizo interesantes
consideraciones acerca de lo que la proteccion civil es desde la perspectiva juridica. Esta
norma fue traida a colacion por el Tribunal Constitucional en la primera ocasion que tuvo
de pronunciarse sobre estas materias (STC 123/1984).
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que complementan el concepto legal, ninguna de ellas ajena a lo ya dispuesto
en la legislacion del ramo. Traigamos las palabras de la STC 58/2017, de 11 de
mayo (FJ 3), que cita pronunciamientos anteriores:

La materia «proteccion civil» ha sido definida como aquel «conjunto de reglas y
protocolos dirigidos a regular la forma de actuar de las Administraciones publicas
movilizando los distintos medios y servicios necesarios para hacer frente o dar res-
puesta a una situacion de emergencia, coordinando los diversos servicios que han
de actuar para proteger a personas y bienes, para reducir y reparar los danos y pa-
ra volver a la situacion de normalidad» (STC 155/2013, de 10 de septiembre, FJ 3).
Asi, todas aquellas actuaciones para proteger a personas y bienes que deban em-
prenderse para hacer frente o dar respuesta a una situacion de emergencia tienen
un encuadre natural dentro de la materia proteccion civil. Tales actuaciones in-
cluirian tanto las acciones preventivas, como las actuaciones tendentes a la inme-
diata proteccién y socorro de personas y bienes consecuencia de situaciones catas-
troficas, es decir la respuesta inmediata a las emergencias, pero incluirian también
aquellas otras acciones dirigidas al restablecimiento de la normalidad en la zona si-
niestrada, esto es, las medidas de «reduccion y reparacion de dafos y para volver a
una situacion de normalidad» (STC 87/2016, de 28 de abril, F] 4).

A los efectos del presente trabajo, no es imprescindible que profundicemos
en el significado juridico del concepto de proteccion civil, siendo las referencias
precedentes un punto de partida util y suficiente para el estudio de la materia
que de inmediato vamos a emprender. Pero tiene cierto interés indicar que la ci-
tada Sentencia es, hasta la fecha, la altima de las dictadas por el Tribunal Consti-
tucional sobre la proteccion civil y que todas ellas resuelven controversias com-
petenciales entre el Estado y las comunidades autonomas’. El leit motiv de ese
cuerpo jurisprudencial es el siguiente: la materia proteccion civil se inserta, a
efectos competenciales, en el concepto de seguridad puiblica del art. 149.1.29
de la Constitucion. No habia sido tal el criterio del legislador estatal quien, en
la LPC, acogio6 la opinion defendida unos afios antes por Sebastian Martin-Re-
tortillo Baquer, para quien el Estado podia legislar sobre el particular al amparo
de la clausula del art. 149.3 en lo que este determina que «las materias no atri-

3 SsTC 123/1984, de 18 de diciembre (Decreto vasco regulador de los Centros de Coordinacion
Operativa); 133/1990, de 19 de julio (Ley de Proteccion Civil de 1985 y Plan Bdsico de Emer-
gencia Nuclear); 155/2013, de 10 de septiembre (Plan de socorro binacional del tinel de Per-
thus); 87/2016, de 28 de abril (Bases reguladoras de subvenciones para obras dafiadas por ca-
tdstrofes naturales); 58/2017, de 11 de mayo (Ley del Sistema Nacional de Proteccion Civil).
Otras sentencias constitucionales se refieren a la cuestion, pero no de forma central. Por
ejemplo, SSTC 118/1996, de 27 de junio (legislacion de transportes terrestres); 118/1998, de 4
de julio (Reglamento de la Administracion Publica del Agua); 31/2010, de 28 de junio (Estatuto
de Autonomia de Cataluna).
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buidas expresamente al Estado por esta Constitucion podran corresponder a las
Comunidades Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos»; como estos
nada decian sobre la proteccion civil (salvando una excepcion y ademas rigu-
rosamente marginal en términos sustantivos), la Ley busco en aquel precepto
constitucional su fundamento competencial. Sin embargo, unos dias antes de
la publicacion oficial de la norma, la STC 123/1984 establecio que, en el disefno
constitucional del reparto de competencias entre el Estado y las comunidades
auténomas, la proteccién civil pertenece a la materia seguridad publica, lo que
como es obvio trastocaba por completo el planteamiento de la Ley.

Sentencias posteriores han abundado en el criterio senalado, que no obs-
tante se ha visto en realidad desbordado por dos circunstancias. En primer lu-
gar porque, como el propio Tribunal Constitucional ha reconocido, otros ti-
tulos competenciales pueden sustentar la intervencion legislativa autonomica
en este ambito de la accion publica, hilo del que los parlamentos han sabido
tirar a la hora de identificar los fundamentos competenciales de sus respecti-
vos productos normativos*; y en segundo lugar porque, a diferencia de lo que
sucedia en 1985, la materia proteccion civil ha accedido ya a diversos estatu-
tos. Como consecuencia de ello, el protagonismo autonémico en el sector es
elevado, no siendo impertinente sefialar que no han suscitado controversia
competencial ni las leyes de las comunidades autonomas ni los preceptos es-
tatutarios, excepcion hecha del de Cataluna, cuya constitucionalidad ha sido
avalada sin reparos (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 78). De ahi que, en reali-
dad, la proteccion civil sea una materia de competencia autonomica, salvando
lo que pertenece al Estado ex art. 149.1.29, que fundamentalmente se refiere
a situaciones en las que estd en juego «un interés nacional o supra autonomi-
co que pueda verse afectado por la situacion de catastrofe o emergencia» y a

4 Valga el ejemplo de la Ley de Aragon de Proteccion Civil y Emergencias, de 17 de diciembre
de 2002. Leemos en su Preambulo que «[l]a Comunidad Auténoma de Aragon ostenta com-
petencias sobre proteccion civil que surgen de su propio Estatuto de Autonomia, al ser titu-
lar de competencias sectoriales que, con diverso alcance, inciden en la mencionada materia.
Dentro de estos presupuestos, como reconoce el Tribunal Constitucional, corresponde a la
Comunidad Auténoma la ordenacion de la proteccion civil de la propia Comunidad Auténo-
ma en virtud de titulos competenciales como proteccion de personas y bienes, espectaculos
publicos, proteccion del medio ambiente, sanidad, agricultura y montes, carreteras, orde-
nacion del territorio, urbanismo, etcétera». Y se anade que «[a]demas, los poderes publicos
aragoneses tienen el deber de velar por la efectividad de los derechos fundamentales, entre
los cuales adquiere aqui relevancia el mas primario, el derecho a la vida y a la integridad fi-
sica, removiendo los obstaculos que dificulten su plenitud. Una de las manifestaciones mads
palmarias de puesta en peligro de tales bienes juridicos proviene de eventos de origen natu-
ral o humano tales como catastrofes, calamidades u otros accidentes graves».
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la emanacion de unas directrices basicas o comunes de proteccion civil «que
hagan posible, en su caso, una coordinacion y actuacion conjunta de los di-
versos servicios y Administraciones implicadas y que provean un disefio na-
cional minimo»°.

Es en el marco tan sucintamente descrito donde debemos movernos a la ho-
ra de identificar cudles son las atribuciones municipales en el ambito de la pro-
teccion civil, marco al que, como es evidente, se incorpora lo que deriva de la
competencia exclusiva del Estado respecto de las bases del régimen juridico de
la Administracion local. Sobre el tema no se ha pronunciado nunca el Tribunal
Constitucional, aunque si ha dicho que «por la misma naturaleza de la protec-
cion civil, que persigue la preservacion de personas y bienes en situaciones de
emergencia, se produce en esta materia un encuentro o concurrencia de muy
diversas Administraciones publicas (de indole o alcance municipal, supramu-
nicipal o insular, provincial, autonomica, estatal) que deben aportar sus respec-
tivos recursos y servicios» (STC 58/2017, FJ 3). Pero tales palabras no prescri-
ben nada; se hacen eco sin mas de una situacion de concurrencia que proviene
de un conjunto de normas de distinto origen del que hay que deducir cudl es
la porcion competencial que, en el ambito de la proteccion civil, corresponde a
los municipios.

I1.LAS ATRIBUCIONES DE LOS MUNICIPIOS EN MATERIA DE PRO-
TECCION CIVIL SEGUN LA LEGISLACION DE REGIMEN LOCAL

1. EL ARTIiCULO 25 LBRL

Dentro de la tipologia de las competencias municipales, destacan las que el art.
25.2 califica como propias tras que la LRSAL incorporara tal palabra, que antes

5 SsTC 133/1990, 58/2017. En esta ultima se indica que «[e]l ambito de la competencia esta-
tal viene condicionado por la concurrencia de un interés nacional, interés que se encuentra
determinado, por un lado, por el alcance y dimension de la emergencia o por la necesidad
de establecer un modelo nacional minimo y, por otro, por las concretas acciones a realizar
de manera que la competencia estatal puede llegar a ser clara en lo que se refiere, tanto a
las acciones preventivas como a las acciones tendentes a la proteccion y socorro rapido de
personas y bienes consecuencia de situaciones catastroficas de cierta importancia y que re-
quieren una respuesta inmediatax». A partir de ahi, el Tribunal Constitucional considera que
el art. 149.1.29 permite al Estado «asumir una funcion general de coordinacion en materia
de proteccion civil que, en principio, puede amparar la prevision normativa de un sistema
de proteccion civil de ambito nacional, a fin de fijar lineas directrices relativas al mismo, sin
perjuicio de las competencias que, sobre esta materia, correspondan a las Comunidades Au-
tonomas».
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no figuraba en el enunciado legal®. Son competencias de que deben disponer en
todo caso los municipios en las materias que el precepto enumera, precepto del
que la STC 41/2016 recuerda que funciona «como una garantia legal (basica) de
autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE) a través de la cual el legislador basi-
co identifica materias de interés local para que dentro de ellas las leyes atribu-
yan en todo caso competencias propias en funcion de ese interés local». Entre
tales materias se encuentran la proteccion civil y la prevencion y extincion de
incendios [letra )].

En rigor, poco o nada puede deducirse en concreto del art. 25.2.f) LBRL.
Si, como senala la STC 41/2016, identifica las materias dentro de las que el mu-
nicipio debe tener competencias propias pero no atribuye ninguna pues la atri-
bucion propiamente dicha corresponde a la legislacion sectorial, nada podemos
decir en cuanto a la extension y profundidad de las mismas sin el previo cotejo
de esa legislacion, erigida en alfa y omega de las competencias municipales y lla-
mada a decidir sobre el particular sin mas restricciones que las derivadas del re-
conocimiento constitucional de la autonomia local y del correlativo derecho de
los municipios a intervenir en un asunto que el propio legislador basico reputa
que afecta a su circulo de intereses. El modelo, dice la citada Sentencia consti-
tucional, «debe asegurar necesariamente que los municipios puedan intervenir
en los asuntos que les afectan con un nivel de participacion tendencialmente co-
rrespondiente a la intensidad de los intereses implicados», idea esta del interés
muy cara a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia de compe-
tencias locales y que sirve en ella para afirmar que la libertad de configuracion
del legislador sectorial no es completa dado que este, recuerda con cita de otras
resoluciones la Sentencia 152/2016, de 22 de septiembre, debe «graduar el al-
cance o intensidad de la intervencion local en funcién de la relacion existente
entre los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias».

Sin otra pretension que la de situar adecuadamente el objeto de estudio,
me pregunto por la medida en que el interés local puede ser el tunico criterio a
considerar a la hora de atribuir competencias a los municipios en el sector de
la proteccion civil. Todos deben disponer de ellas por imperativo del art. 25.2
LBRL, y cabe presumir que todos ostentan un interés suficientemente caracte-
rizado —pues no en vano la materia figura en el elenco seleccionado por el le-

6  Segunla STC 41/2016, de 3 de marzo, son las competencias propias especificas que se atribu-
yen a los municipios mediante leyes; junto a ellas existirian las competencias propias genera-
les, que son las aludidas en el art. 7.4 LBRL y vienen directamente habilitadas por el legisla-
dor basico pero cuyo ejercicio unicamente es posible de conformidad con lo dispuesto en tal
precepto.
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gislador basico—, pero es evidente que el legislador sectorial no puede sosla-
yar la heterogeneidad de la realidad municipal espafola, que esta formada por
entidades muy dispares demografica, economica y territorialmente hablando.

En este sentido, es relevante que el art. 2.1 LBRL disponga, entre otras co-
sas, que la atribucion de competencias a las entidades locales ha de atender a
la capacidad de gestion de estas y a las caracteristicas de la actividad publica de
que se trate. Dejando al margen las alusiones legales, por lo demas tan reitera-
das, a la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera, es una eviden-
cia que la capacidad de gestion de los entes municipales constituye un factor de
gran relevancia —de la maxima relevancia, diria— en punto a la determinacion
legal de las atribuciones de que disponen en un ambito determinado y desde
luego en el de la proteccion civil y la prevencion y extincion de incendios, que
reclaman servicios y recursos aptos para intervenir cada vez que sea necesario.
Puesto que todos los municipios deben contar con competencias propias en es-
ta esfera, la atribucion de las mismas debe hacerse con conciencia clara de en
qué consiste la accion publica de proteccion civil y qué entidades municipales
estan en condiciones de cumplir funciones relevantes con la eficacia necesaria.
Hay que preguntarse por lo que razonablemente pueden hacer, hoy por hoy, los
municipios de, pongamos por caso, menos de 1000 habitantes, que son bastan-
te mas de la mitad de los que hay en Espana. ; Qué competencias concretas pue-
den asumir y gestionar en materia de proteccion civil? A lo sumo, realizar tareas
informativas y de formacion, por lo comun con el apoyo de otras Administra-
ciones Publicas, organizar simulacros, fomentar la existencia de una agrupacion
municipal de voluntarios y, llegado el caso, socorrer en la medida de lo posible
a las victimas del siniestro; pero da la impresion de que poco mas, con indepen-
dencia de que sus alcaldes, como todos, puedan adoptar las medidas que fueren
necesarias en caso de emergencia. Y hemos senialado una cifra de poblacion que
bien podria ser sustituida por otra superior.

En este sentido, cabe recordar el criterio del Congreso de los Poderes Regio-
nales y Locales de Europa, que no es precisamente una instancia insensible al
municipalismo. La Resolucion 129 (2002) sur les autorités locales confrontées aux
catastrophes naturelles et situations d’urgence, indica que «a menudo, los gobier-
nos nacionales confian a las entidades locales la responsabilidad de hacer fren-
te a estas situaciones, sin conferirles los medios o las estructuras de respuesta
colectiva necesarias». En una linea similar, el Rapport asumido en su integridad
por la Resolucion 200 (2005) sur les catastrophes naturelles et industrielles: les
autorités locales face aux situations d’urgence, hace notar que «las autoridades lo-
cales no disponen siempre de los recursos adecuados. En las localidades peque-
nas, las capacidades y los efectivos técnicos son extremadamente limitados. Los
medios de intervencion necesarios y el simple mantenimiento de los dispositi-
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vos de proteccion sobrepasan a menudo sus posibilidades. Los ntcleos rurales
se encuentran entonces en situacion de dependencia total respecto de los servi-
cios del Estado». Es decir, la atribucion de funciones y competencias no puede
realizarse al margen de las capacidades reales de los municipios o sin proveer a
estos de los recursos necesarios para desempenarlas. De ahi que convenga pre-
guntarse por las tareas que, realmente, muchos municipios espanoles pueden
desempenar en materia de proteccion civil. Todos deben desempenar alguna por
imperativo del art. 25.2 LBRL, pero no todos deben ser tratados de forma igual
por las leyes del ramo’.

2. EL ARTIiCULO 26 LBRL: SERVICIOS OBLIGATORIOS DE
PROTECCION CIVIL Y DE PREVENCION Y EXTINCION DE INCENDIOS

El art. 26 LBRL tiene en cuenta el factor demografico para establecer los servi-
cios municipales obligatorios, dependiendo los que se configuran como tales de
la poblacion municipal y variando segtin cuadl sea esta. Los de proteccion civil
y de prevencion y extincion de incendios deben prestarlos obligatoriamente los
municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes. Traducida la exigencia
a cifras, y aproximadamente, solo el 5% de los municipios espanoles esta con-
cernido por ella, si bien no cabe pasar por alto que el 70% de la poblacion ha-
bita en los mismos.

Hay que recordar que es posible que los municipios de censo inferior pres-
ten igualmente estos servicios. La propia LBRL lo contempla asi en relacion con
el de prevencion y extincion de incendios al indicar, en el art. 36.1.c), que las di-
putaciones provinciales o entidades equivalentes tienen, entre sus competencias
propias, la de asumir la prestacion de dicho servicio en los municipios de menos
de 20.000 habitantes «cuando estos no procedan» a ella. Y la STC 111/2016, de
9 de junio, afirma que el art. 26.1 LBRL «no impide que los municipios que no
alcanzan esas barreras poblacionales desarrollen también estos servicios. No les
impone la obligacién de establecerlos, simplemente; la legislacion autonémica

7 Merece la pena comentar que la legislacion basica no contiene precision alguna aplicable a
los llamados —con no demasiada fortuna— municipios de gran poblacion, aunque podria haber
sido de otra manera si hubiera prosperado una enmienda presentada durante la tramitacion
de la reforma de la LBRL de la que result6 el establecimiento del régimen especial de dichos
municipios. La enmienda proponia anadir al art. 25 LBRL un nuevo apartado en el que se
enumeraran algunas competencias de los mismos, que se afadirian a las reconocidas con
caracter general a todos; entre ellas, el «establecimiento, implantacion y gestion de planes
propios de proteccion civil». Pero, como se dice, el intento fracasé y no se incorporo6 a la le-
gislacion basica de régimen local.
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sobre régimen local o las regulaciones sectoriales podran configurar tales servi-
cios como municipales»®. De todas formas, no parece que el nimero de munici-
pios con poblacion inferior a 20.000 habitantes dispuestos a prestar los servicios
de proteccion civil y de prevencion y extincion de incendios sea muy elevado.

Dicho lo anterior, hagamos algunas precisiones acerca de estos servicios
obligatorios, no todas las que convendrian pues es limitado el espacio de que
disponemos’.

A) La tantas veces citada STC 41/2016 dice que el art. 26 LBRL formula un
mandato cuyo cumplimiento por parte del municipio obligado no depende de
desarrollo o intermedio legislativo alguno. Conforme al precepto, senala, «los
municipios estan directamente habilitados (y obligados) a prestar servicios de-
terminados [...]. De hecho, de acuerdo con el art. 18.1.g) LBRL (y con la con-
solidada doctrina del Tribunal Supremo), esta obligaciéon impuesta al munici-
pio por el Estado funciona directamente, sin necesidad de ulterior legislacion
autondmica, como un derecho correlativo que permite al vecino impugnar el
presupuesto municipal que no prevea el gasto necesario y, en general, exigir
judicialmente el establecimiento del servicio». La alusion que hace el Tribunal
Constitucional al art. 18.1.g) LBRL es relevante, pues el precepto proclama el
derecho de los vecinos a exigir la prestacion y, en su caso, el establecimiento
del correspondiente servicio publico, en el supuesto de constituir una compe-
tencia municipal de caracter obligatorio, prevision que debemos conectar con
el recurso contra la inactividad prestacional de la Administracion previsto en el
art. 29 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, y ello con in-
dependencia de que, conforme a lo dispuesto en la Ley de Haciendas Locales,
quepa reclamar en via administrativa frente a la aprobacion inicial de los pre-
supuestos cuando se ha omitido «el crédito necesario para el cumplimiento de
obligaciones exigibles a la entidad local, en virtud de precepto legal» o de que

8  LaSentencia anade que «[t]ales servicios, aunque el legislador basico no los haya configura-
do en este caso como servicios municipales minimos, son igualmente indispensables desde
la perspectiva del vecino. La prevision recurrida [el art. 36.1.c) LBRL] establece por ello que
si los ayuntamientos no los prestan, la diputacion provincial podra hacerlo con caracter sub-
sidiario [...]. De modo que la diputacion provincial llevara a cabo la gestion de estos servicios
si el municipio no ha recibido el encargo de hacerlo (porque no tenga atribuida la competen-
cia ni la ejerza por delegacion) o si, habiéndolo hecho, no lo ejerce efectivamente».

9  Un punto interesante es el tributario. Recuérdese que la Ley de Haciendas Locales excluye la
exaccion de tasas por la prestacion del servicio de proteccion civil mientras que la permite
por la del servicio de prevencion y extincion de incendios o su mero mantenimiento. Surgen
aqui diversas cuestiones que, por la razon senalada en el texto, no podemos atender.

Anuario Aragonés del Gobierno Local 2017 | 09 | 2018



ESTUDIOS

contra su aprobacion definitiva se pueda interponer un recurso contencioso-
administrativo.

Esa doctrina constitucional es correcta en teoria, pero su aplicacion practi-
ca requiere identificar algo asi como una suerte de contenido prestacional esen-
cial de los servicios municipales obligatorios que el ciudadano es capaz de adver-
tir y por ello mismo exigir llegado el caso. Ello es posible en relacion con no
pocos de los servicios obligatorios enumerados en el art. 26 LBRL, comenzan-
do por el de prevencion y extincion de incendios pues, con independencia de
que este servicio realice cometidos que van mas alld de los tradicionales o cla-
sicos, no es dificil convenir en que cualquier ciudadano tiene una imagen del
mismo y sabe mds o menos en qué debe o deberia traducirse. En cambio, no
parece que sea asi a proposito de la proteccion civil, pues de su reconocimien-
to legal como servicio municipal obligatorio no se puede inferir qué implica;
ila elaboracion de planes, su aprobacion y su ejecucion?, ;solo alguna de esas
tres funciones o todas ellas?, ;la direccion municipal de las actuaciones en ca-
so de calamidad?, ;la gestion de la recuperacion del tejido social y productivo
una vez consumada la catdstrofe?, ;la imposicion de medidas preventivas a las
empresas y particulares?, ;la vigilancia de las impuestas por otros centros de
poder?, ;la actividades de formacion y de sensibilizacion ciudadana?, ;la or-
ganizacion de simulacros?, ;las potestades sancionadoras?, ;la creacion de es-
tructuras administrativas ad hoc?, ;el fomento y ordenacion del voluntariado?
Volvamos al derecho que el art. 18.1.g) LBRL reconoce a todos los vecinos para
exigir la prestacion y, en su caso, el establecimiento del correspondiente servi-
cio publico en el supuesto de constituir una competencia municipal propia de
caracter obligatorio, ;qué puede exigirse si se reclama el establecimiento del
servicio municipal de proteccion civil?, ;qué obligaciones municipales pueden
declarar incumplidas los jueces de lo contencioso-administrativo en caso de
recurso frente a la inactividad material de la Administracion? En rigor, todo o
casi todo lo que entra en el saco de la accion publica en materia de proteccion
civil puede entrar en el saco de las competencias de los municipios que tienen
la obligacion de prestar este servicio. Y si todo o casi todo puede entrar, ;como
delimitar lo que necesariamente debe entrar para entender satisfecha la obli-
gacion legal de disponer de un servicio de proteccion civil que recae sobre los
municipios de mas de 20.000 habitantes? Tal delimitacion es poco menos que
impracticable porque, a diferencia de otros muchos, este servicio municipal no
tiene un, llamémosle asi, contenido esencial funcional o prestacional que pueda
presentarse como minimo e indisponible. No hay una guia objetiva que traduz-
ca inequivocamente la obligacion de prestacion del servicio de proteccion civil
en funciones y potestades concretas. Es evidente que deben ser mds incisivas,
extensas y profundas que las derivadas de la atribucion a todos los municipios
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de competencias en materia de proteccion civil, pero a salvo de esa evidencia
todo permanece en la penumbra'®.

No faltan autores que se han percatado de esta circunstancia, habiéndose afir-
mado incluso que el legislador ha cometido un error al atribuir a los municipios
con poblacién superior a 20.000 habitantes competencia sobre todo un bloque
material (la proteccion civil), sin especificacion alguna de funciones; como tam-
bién se ha dicho que si la mayoria de los enunciados del art. 26.1 LBRL tiene un
grado de precision suficiente para definir servicios y competencias concretos, el
que nos ocupa es tan vago y genérico que dificilmente puede ser util para definir
competencias como tales. Desde este punto de vista, que es acertado, habria que
matizar las palabras antes evocadas de la STC 41/2016 acerca de que el precepto
habilita directamente a los municipios a ejercer funciones; tales palabras reflejan
la realidad en muchos casos, pero no en el del servicio de proteccion civil.

En definitiva, nada de lo que puede decirse a propdsito de los servicios pu-
blicos municipales propiamente dichos puede decirse del obligatorio de protec-
cion civil. Ello se debe a que la proteccion civil no se traduce en prestaciones
publicas asimilables a las del servicio publico, sino que es un complejo de accio-
nes de todo orden (normativo, planificador, operativo, de recuperacion, etc.) cu-
yo sentido es muy distinto. Si de la disposicion legal que obliga a los municipios
a disponer de un servicio publico de transporte de viajeros la doctrina deduce
competencias y de la que obliga a la existencia del servicio de proteccion civil
no, es porque de la primera se deducen prestaciones concretas y de la segun-
da no. La cuestion reenvia al problema de si puede aceptarse sin reparo alguno
que la legislacion estatal afirme que la proteccion civil es un servicio publico'.

10 Digamos incidentalmente que el Tribunal Supremo considera que, en los municipios de mas
de 20.000 habitantes, el servicio de proteccion civil incluye el de salvamento en playas; por
ejemplo, Sentencia de 31 de marzo de 2003 (recurso 10006/1998). Por ello, cuando se ha en-
frentado a litigios relacionados con esta actividad en municipios que superan dicha poblacion,
0 no ha hecho cuestion de la competencia del ente local o claramente la ha reconocido; cfr. las
sentencias de 13 de octubre de 1999 (recurso 7765/1995), o de 31 de octubre de 2001 (recur-
50 7597/1997). Entiendo que el mismo criterio deberia aplicarse a lugares en los que el bano
o la practica de deportes nauticos se utiliza como reclamo turistico (embalses, lagos, etc.).

11  YalaLPC senal6 que «[l]a proteccion civil es un servicio publico en cuya organizacion, fun-
cionamiento y ejecucion participan las diferentes Administraciones publicas, asi como los
ciudadanos mediante el cumplimiento de los correspondientes deberes y la prestacion de su
colaboracion voluntaria» (art. 1). Y el art. 1 de la LSNPC afirma que «[l]a proteccion civil,
como instrumento de la politica de seguridad publica, es el servicio publico que protege a
las personas y bienes garantizando una respuesta adecuada ante los distintos tipos de emer-
gencias y catastrofes originadas por causas naturales o derivadas de la accion humana, sea
esta accidental o intencionadax.
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En relacion con este punto, indiquemos que la proteccion civil en absolu-
to se corresponde con una organizacion prestacional ad hoc y asimilable, por
ejemplo, al servicio publico de transportes urbanos, al de abastecimiento do-
miciliario de agua potable, al de recogida de basuras y tratamiento de residuos,
al sanitario o al educativo. En rigor, el sedicente servicio publico de proteccion
civil no es el servicio publico que se aposenta en la tradicional clasificacion de
las formas de accion administrativa, sino algo completamente distinto a lo que
no son aplicables los criterios utilizados generalmente para aislar aquel. Antes
que un genuino servicio publico, la proteccion civil es organizacion, coordina-
cion y direccion de un aparato administrativo plural y ya en funcionamiento, al
que eventualmente pueden sumarse servicios privados capaces de contribuir a
la superacion de la crisis. Y eso bien poco o nada tiene que ver con un servicio
publico que se presta por la Administracion Publica competente a través de una
organizacion ad hoc. La proteccion civil, es, en definitiva, la articulacion cohe-
rente de todos los medios y recursos ttiles para afrontar las catastrofes y restau-
rar el tejido social y econémico danado, la coordinacion de los mismos y la ela-
boracion y aprobacion de los planes que disenan las actuaciones de prevencion,
las intervenciones operativas y los comportamientos de la poblacion. Compa-
rese con cualquier servicio publico propiamente dicho y se apreciara que si hay
algtin parecido es por simple coincidencia, independientemente de que, al igual
que los servicios publicos propiamente dichos deben prestarse de formar regu-
lar y continua, la accion publica en materia de proteccion civil obedezca tam-
bién a la idea de continuidad en la medida en que no implica solo la respuesta
operativa y restauradora en caso de catastrofe o emergencia, sino también un
hacer constante que se traduce en funciones de prevencion y de planificacion'>.
No obstante, es probable que la aplicacion de la nocion de servicio publico a la
proteccion civil tenga alguna utilidad, siquiera no de orden conceptual. La de
poner de relieve que hablamos de una accion cuya responsabilidad pertenece
a los poderes publicos y que las iniciativas privadas unicamente caben bajo el
control, direccion y supervision de aquellos. Esto es, que son las Administra-
ciones Publicas competentes quienes adoptan y ejecutan las decisiones funda-

12 A este proposito, es sintomatico que las leyes autonomicas de proteccion civil eludan el con-
cepto de servicio publico. Estas leyes ponen el acento en los servicios de toda clase que inter-
vienen en la proteccion civil y tienden a configurar juridicamente como servicio publico de
titularidad autonomica tinicamente al de atencion de llamadas de urgencias o emergencias
al numero telefénico 112, lo que tiene sentido pues en este caso se trata de una prestacién
publica claramente identificada, que requiere una organizacion especifica o singular y que
puede prestarse directa o indirectamente. Pero evitan aplicar la etiqueta del servicio publico
a la proteccion civil, bajo la que esta parcela tan compleja de la accion publica no se siente
comoda.
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mentales, sin perjuicio de que la colaboracion privada sea admisible o necesa-
ria. Desde esta perspectiva, el concepto de servicio publico suministra un apoyo
plastico a la idea de que la funcion de proteccion civil es indeclinablemente pu-
blica, a pesar de que técnicamente sea discutible el acierto de su aplicacion a la
misma.

:Significa todo ello que la exigencia legal de prestar el servicio obligatorio
de proteccion civil en los municipios de mas de 20.000 habitantes no puede ser
objeto de precision alguna? De la norma se infiere que en tales ntcleos las facul-
tades municipales en materia de proteccion civil deben ser mas extensas y pro-
fundas que en los demads, amén de que normalmente estaran en condiciones de
asumir con eficacia mayores responsabilidades, pero no esta claro qué diferen-
cias deben existir entre los municipios de mas de 20.000 habitantes y los de cen-
so inferior por la sencilla razon de que no sabemos cual es el contenido esencial
funcional del servicio de proteccion civil. Intuitivamente, podemos afirmar que
lo logico sera que aquellos municipios cuenten con un plan propio de protec-
cién civil y con una estructura administrativa estable de gestion de emergencias,
pero nada hay completamente seguro en este terreno.

B) La reforma de la LBRL hecha por la LRSAL ha suprimido el inciso o asociados
que antes figuraba en la primera frase del art. 26, pues el precepto disponia que
los servicios obligatorios podian prestarse por el municipio individualmente o
en asociacion con otros. Dado el tenor actual de la norma, ;acaso hay que en-
tender que los municipios no pueden asociarse para prestar los servicios obliga-
torios, entre ellos los de proteccion civil y prevencion y extincion de incendios?

A mi juicio, en absoluto han cambiado las cosas. Al hilo de lo dispuesto en
la Disposicion Transitoria Undécima LRSAL", la STC 41/2016 ha indicado que
el régimen de las mancomunidades permanece sustancialmente inalterado tras
la reforma que esa Ley introduce en la Basica de Régimen Local y que dicha Dis-
posicion viene a delimitar «los servicios que admiten la mancomunidad como
forma de gestion compartida», que son «los reconducibles a las materias enu-
meradas en los arts. 25 y 26 LBRL». Por lo tanto, y con independencia de que
bajo la reforma de la legislacion basica lata o no una cierta prevencion frente a
las mancomunidades de municipios y de que el legislador haya pretendido ex-

13 Segun esta Disposicion, las mancomunidades debian adaptar en el plazo de seis meses sus
estatutos a lo previsto en el art. 44 LBRL, senalandose que las competencias de estos entes
locales «estaran orientadas exclusivamente a la realizacion de obras y la prestacion de los
servicios publicos que sean necesarios para que los municipios puedan ejercer las competen-
cias o prestar los servicios enumerados en los articulos 25 y 26» LBRL.
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cluir la prestacion asociada de actividades distintas a las que aquellos preceptos
senalan, es claro que las mancomunidades pueden constituirse para la presta-
cion asociada de los servicios de proteccion civil y de prevencion y extincion de
incendios, exactamente igual que antes. No en vano el art. 44.1 LBRL sigue dis-
poniendo que «[s]e reconoce a los municipios el derecho a asociarse con otros
en mancomunidades para la ejecucion en comun de obras y servicios determi-
nados de su competencia»; por lo demas, la legislacion autonomica de régimen
local contempla la posibilidad aun tras las modificaciones introducidas poste-
riormente a la entrada en vigor la LRSAL.

De igual manera, no cabe negar la utilizacion de otras férmulas de pres-
tacion supramunicipal de los servicios previstas en la legislacion autonémica,
como sucede con las comarcas'* o las dreas metropolitanas'; por no hablar de
los consorcios, figura sobre la que existen diversos pronunciamientos judiciales
que analizan su naturaleza juridica al hilo de los constituidos para la prestacion
del servicio de extincion de incendios™.

C) Hasta la reforma hecha por la LRSAL, el art. 26.2 LBRL contemplaba la posi-
bilidad de que los municipios solicitaran de la comunidad autonoma respectiva
la dispensa de la obligacion de prestar los servicios minimos «cuando, por sus
caracteristicas peculiares, resulte de imposible o muy dificil cumplimiento el
establecimiento y prestacion de dichos servicios por el propio Ayuntamiento».

A juzgar por lo que en alguna ocasion ha senalado la Federacion Espanola
de Municipios y Provincias, parece que la implantacion del servicio de preven-

14 Por ejemplo, el Decreto Legislativo 1/2006, de 27 de diciembre, por el que se aprueba el Tex-
to Refundido de la Ley de Comarcalizacion de Aragon, atribuye a las comarcas aragonesas
competencias propias en materia de proteccion civil y prevencion y extincion de incendios,
senalando su art. 31 en qué se traducen concretamente.

15 Valga como muestra que la Ley de Galicia 4/2012, de 12 de abril, dispone que el Area Metro-
politana de Vigo podra asumir la prestacion de servicios de titularidad municipal en materia
de prevencion y extincion de incendios (art. 25).

16  Véase la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1999 (recurso 7268/1992), la del
Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leon (Burgos) 34/2002, de 3 de mayo (recurso
96/2001) o la del Tribunal Superior de Justicia de Madrid 224/2012, de 23 de marzo (recurso
308/2012). El Preambulo de la Ley de Administracion Local de La Rioja de 2003 (modificada
en 2009 y 2014) cita incluso, como experiencia muy fructifera de colaboracion, el Consorcio
para el Servicio de Extincion de Incendios, Salvamento y Proteccion Civil. Y el precepto cita-
do en la nota precedente indica que el Area Metropolitana de Vigo y el Consorcio Provincial
para la extincion de incendios podran coordinar sus facultades en orden a una mas efectiva
prestacion de los servicios.
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cién y extincion de incendios en los municipios de mas de 20.000 habitantes
resulta problematica en ocasiones a pesar del escaso ntimero de entidades obli-
gados a ella'’. Pero al margen de este dato, lo cierto es que diversas leyes auto-
nomicas de proteccion civil aluden a la dispensa de la obligacion de prestar el
servicio de prevencion y extincion de incendios e indican que bien la Adminis-
tracion autonomica (en las comunidades uniprovinciales), bien la diputacion
provincial o el ente equivalente asumen en tal caso la prestaciéon, contando por
supuesto con que el municipio contribuye econémicamente a su financiacion'®.
Dado lo que disponia el art. 26.2 LBRL, el mecanismo podria ser también utili-
zado a proposito del servicio de proteccion civil.

Pero sucede que, en la actualidad, la LBRL no registra la posibilidad de so-
licitar la dispensa de los servicios obligatorios. Regula la funcion coordinadora
de la provincia en la prestacion de diversos servicios obligatorios en los muni-
cipios de menos de 20.000 habitantes y contempla que, en los mismos munici-
pios, las diputaciones provinciales o entidades equivalentes asuman la presta-
cion del servicio de prevencion y extincion de incendios si aquellos no lo hacen
[art. 36.1.c)], pero la solicitud de dispensa ha desaparecido formalmente. Esto
hace que nos preguntemos por si hay que entender que el legislador basico ha
pretendido eliminar la posibilidad de solicitar y obtener la dispensa de la pres-
tacion de los servicios obligatorios, pregunta que es relevante a nuestros efectos
por razones que No es necesario pormenorizar.

A tal efecto, es de recordar que la LBRL sigue disponiendo que la asistencia
de las diputaciones o entidades equivalentes se dirigira preferentemente al es-
tablecimiento y adecuada prestacion de los servicios municipales obligatorios,
sin precision alguna acerca de su poblacion por lo que no habria por qué excluir

17 Esa es la idea que se desprende de la quinta de las Resoluciones en materia de proteccion
civil adoptadas por la VIII Asamblea General de la FEMP en noviembre de 2003. Dice lo si-
guiente: «[lJa FEMP a sabiendas de que los Municipios de mas de 20.000 habitantes tienen
asumida la competencia de la gestion de los Servicios de Extincion de Incendios y conscien-
te de que en algunos casos estos servicios no se prestan con la calidad necesaria que requie-
re un servicio de seguridad, considera que se debe dejar abierta la opcion de que los Muni-
cipios que asi lo decidan deleguen esta competencia de prestacion del Servicio de Extincion
de Incendios hacia otra entidad local territorial o incluso hacia un ambito superior de la Ad-
ministracion, a efectos de optimizar los recursos y garantizar un mayor grado de proteccion
y seguridad de las personas y de los bienes en su conjunto».

18 Sobre la contribucion financiera del municipio, véase la extensa Sentencia del Tribunal Su-
premo de 8 de octubre de 2010 (recurso 4092/2009) relativa a la tasa girada al Ayuntamiento
de Coslada por la cobertura por la Comunidad de Madrid del servicio de prevencion y extin-
cion de incendios y salvamento.
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a los de mas de 20.000 habitantes (art. 26.3); o que el art. 31.2.a) afirma, como
antes de la LRSAL, que son fines propios y especificos de la provincia garanti-
zar los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales y, en particular,
asegurar la prestacion integral y adecuada en la totalidad del territorio provin-
cial de los servicios de competencia municipal, también sin alusion alguna a la
poblacion. Ello es coherente con el criterio del Tribunal Constitucional, que ha
puesto de relieve que el apoyo a los municipios radicados en su ambito territo-
rial constituye el nucleo de la actividad de la provincia en cuanto entidad local
determinada por la agrupacion de entidades municipales.

Es cierto que, en su redaccion actual, la Ley Bésica no parece muy proclive
a que los municipios de mas de 20.000 habitantes se desliguen de la obligacion
legal de prestar los servicios minimos, y es incluso logico que tal sea el enfoque
correcto habida cuenta de que la presuncion de que tales municipios estdn en
condiciones de asumir la prestacion no es descabellada. Pero de ahi no puede
deducirse con total limpieza que la dispensa ha sido erradicada y, por ende, pro-
hibida. Que la LBRL potencie el papel de las diputaciones (u 6érganos equivalen-
tes) en relacion con la prestacion de los servicios obligatorios que corresponden
a los municipios de menos de 20.000 habitantes y por ello no contemple la dis-
pensa en relacion a los mismos es una cosa; que de ahi se infiera que la dispensa
es inviable a propésito de los servicios obligatorios en los municipios de mas de
20.000 habitantes, es otra diferente.

Sin que podamos profundizar en el problema expuesto, y de forma en ri-
gor provisional o precaria, cabe decir que la decision acerca de la eventual dis-
pensa de la prestacion de los servicios obligatorios en los municipios de mas
de 20.000 habitantes estd entregada al legislador autonémico y que el silencio
del legislador bésico no debe interpretarse como una prohibicion. Al igual que
sucede a proposito de la dispensa, diversas leyes autonomicas de régimen lo-
cal modificadas después de la LRSAL siguen contemplando el mecanismo, lo
que revela que los parlamentos respectivos no han considerado que procedie-
ra eliminarlo.

3. LA LEGISLACION AUTONOMICA DE REGIMEN LOCAL

No abundan las referencias de interés en las leyes autonomicas de régimen lo-
cal, que habitualmente no pasan de reiterar de una forma u otra lo dispuesto en
la LBRL. Esto es, que los municipios disponen de competencias en materia de
proteccion civil, siempre en el marco de lo que dispongan las leyes aplicables,
y que los municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes deben prestar
obligatoriamente los servicios de proteccién civil y de prevencion y extincion
de incendios.
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No obstante, algunas de estas leyes contienen ciertas precisiones cuyo re-
cordatorio es pertinente ahora'®. Asi,

a) La Ley de Autonomia Local de Andalucia de 2010 dispone que entre las
competencias propias de los municipios se encuentran la creacion, man-
tenimiento y direcciéon de la estructura municipal de proteccion civil,
la promocion de la vinculacion ciudadana a través del voluntariado de
proteccion civil y la elaboracion de programas de prevencion de riesgos
y campanas de informacion.

b) Conforme a la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalunia de 2003,
los municipios de mds de 20.000 habitantes deben elaborar los planes
basicos de emergencia municipal y los planes de actuacion y planes espe-
cificos, en el caso de que estén afectados por riesgos especiales.

¢) Segun la Ley municipal y régimen Local de Illes Balears de 2006, los mu-
nicipios, en el marco de las leyes, tienen en todo caso competencias pro-
pias en materia de gestion de planes de proteccion civil y de emergencia,
prevencion y extincion de incendios y adopcion de medidas de urgencia
en caso de catastrofe.

Aunque en un plano distinto, valga la cita de la Ley de Instituciones Locales
de Euskadi de 2016, que sanciona el derecho de los vecinos a recibir informa-
cion acerca de los riesgos naturales o tecnologicos que puedan afectar al ambito
municipal, asi como, en su caso, de los planes municipales de proteccion civil,
y que entre las obligaciones de transparencia sobre las politicas locales establece
la de contener una informacion agregada, sucinta y clara sobre, entre otros, los
servicios de seguridad publica y proteccion civil.

I1I. LA PROTECCION CIVIL MUNICIPAL EN LA LEGISLACION
DE PROTECCION CIVIL

1. LA LEGISLACION ESTATAL

Aunque las pretensiones del Proyecto eran otras, el texto de la LPC se mostro
bastante parco en punto a las competencias de los municipios: reconocié la po-

19 Téngase en cuenta, ademds, lo dispuesto en relacion con ciudades especificas respecto de
cuyas atribuciones en la materia se pronuncia el legislador autonomico. Asi, el art. 138 de la
Ley de Cataluna 29/1998, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el llamado tramo auto-
némico de la Carta Municipal de Barcelona; o el art. 29 de la Ley de Aragon 10/2017, de 30
de noviembre, sobre el régimen especial de municipio de Zaragoza como capital de Aragon.
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sible existencia de planes municipales de proteccion civil, aludio a las facultades
de las autoridades locales de propuesta de aplicacion del plan que corresponda,
contemplo que las mismas autoridades podian instar la delegacion en ellas de
las funciones de las estatales y, en fin, atribuyo a los 6rganos municipales de go-
bierno la potestad de sancionar las infracciones a lo dispuesto en la propia LPC
hasta el maximo de un millon de pesetas (6010 euros).

La cuestion no estaba, empero, completamente resuelta puesto que, por lo
pronto, no se habia aprobado todavia la LBRL, que se pronunciaria de la forma
que ya conocemos. Ademads, estaba aun por esclarecer la distribucion de com-
petencias entre el Estado y las comunidades autonomas en materia de protec-
cion civil, tema clave pues de él podia depender al menos en parte la dimension
de las atribuciones municipales si se llegaba a admitir que las segundas podian
disponer de un amplio campo para la regulacion y en consecuencia para la de-
terminacion de lo que los municipios podian hacer.

A dia de hoy, reina una claridad superior y, en términos generales, sabemos
con cierta precision a qué atenernos. A ello ha contribuido el desarrollo legisla-
tivo autonomico, que propicia las respuestas que expondremos en el apartado
siguiente. De momento, quedémonos con lo que se desprende de la legislacion
estatal.

A) La disposicion de cabecera es, huelga decirlo, la LSNPC, poco prodiga en re-
cocer o atribuir competencias a los entes municipales, lo que no carece de l6gi-
ca habida cuenta de que su proposito principal es establecer el Sistema Nacional
de Proteccion Civil en cuanto «instrumento esencial para asegurar la coordi-
nacion, la cohesion y la eficacia de las politicas publicas de proteccion civil»
y regular las competencias de la Administracion General del Estado (art. 1.2).
Salvando ciertos aspectos (derechos y deberes de los ciudadanos, definicion ge-
neral de las actividades en que se plasma la proteccion civil, establecimiento de
mecanismos de coordinacion y cooperacion entre Administraciones publicas),
la Ley no pretende asentar modelo alguno de universal aplicacion, motivo por
el que se comprende que sea mads bien escueta en lo que a las competencias mu-
nicipales se refiere.

A partir de ahi, ;qué normas de la LSNPC debemos recordar ahora?

El art. 14.2 menciona los planes territoriales de proteccion civil de ambito
local, planes que, como todos los de esta clase, se elaboran para hacer
frente a los riesgos innominados de emergencia que puedan presentar-
se en el territorio; en nuestro caso, de un municipio. Junto a los planes
territoriales, el art. 15 se refiere a los especiales, cuya finalidad es hacer
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frente a riesgos especificos (inundaciones, terremotos, incendios foresta-
les, accidentes tecnologicos o industriales, etc.), pero las entidades locales
quedan al margen de ellos pues tinicamente pueden ser aprobados por
el Estado o por las comunidades auténomas; en este punto, la LSNPC
mantiene el criterio de la normativa precedente, si bien admite la partici-
pacion de las entidades locales en los planes especiales relativos al riesgo
nuclear y a la proteccion de la poblacién en caso de conflicto bélico, pla-
nes estos de competencia siempre estatal, aunque no especifica en qué
se puede traducirse la participacion local pues debera establecerse en la
Norma Basica de Proteccion Civil que se apruebe.

El art. 19.1 dispone que el Estado colaborard con las comunidades au-
tonomas y con las entidades locales «facilitando los recursos humanos y
materiales disponibles en caso de emergencias que no hayan sido decla-
radas de interés nacional, en los términos que se acuerden en el Consejo
Nacional de Proteccion Civil». El precepto reconoce, asi, la competencia
de los entes locales en el ambito de la proteccion civil, aunque no incor-
pora precision alguna acerca de lo que los mismos pueden hacer.

Se contempla la presencia de la Administracion local en la Comision de
Coordinacion que se constituya para la coordinacion y seguimiento de
las medidas adoptadas por la Administracion General del Estado tras la
declaracion de zona afectada gravemente por una emergencia de proteccion
civil (art. 25). Téngase en cuenta que expresion emergencia de proteccion
civil no es sinonima de emergencia sin mas, como claramente se despren-
de del art. 2.5 LSNPC*.

Se prevé que una persona, designada por la Federacion Espanola de Mu-
nicipios y Provincias, forme parte del Consejo Nacional de Proteccion
Civil, configurado como «el 6rgano de cooperacion en esta materia de la
Administracion General del Estado, de las Administraciones de las Co-
munidades Autonomas, de las Ciudades con Estatuto de Autonomia y
de la Administracion Local, representada por la Federacion Espanola de
Municipios y Provincias, como asociacion de Entidades Locales de ambi-
to estatal con mayor implantacion» (art. 39).

Segun este precepto, emergencia de proteccion civil es una situacion «de riesgo colectivo so-
brevenida por un evento que pone en peligro inminente a personas o bienes y exige una ges-
tion rapida por parte de los poderes publicos para atenderlas y mitigar los dafos y tratar de
evitar que se convierta en una catastrofe. Se corresponde con otras denominaciones como
emergencia extraordinaria, por contraposicion a emergencia ordinaria que no tiene afecta-
cion colectiva.
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* La Disposicion Adicional novena se refiere a los alcaldes para afirmar que
«seran competentes para la resolucion de los procedimientos sanciona-
dores en el ambito de proteccién civil de acuerdo con lo previsto en la
legislacion especifica que les sea aplicable».

* Aunque no se trata de una cuestion atinente a las atribuciones municipa-
les en materia de proteccién civil, mencionemos que el art. 24 contiene
referencias de interés.

En primer lugar, determina que, en los términos que apruebe el Consejo de
Ministros y cuando se declare una zona afectada gravemente por una emergen-
cia de proteccion civil, pueden acordarse compensaciones a las corporaciones
locales por gastos derivados de actuaciones inaplazables y subvenciones por da-
nos en infraestructuras municipales.

El segundo lugar, contempla exenciones de la cuota del Impuesto sobre
Bienes Inmuebles y reduccion en el Impuesto sobre Actividades Econdmicas
en determinadas circunstancias®'. Logicamente, los beneficiarios de las medi-
das son los contribuyentes —quienes pueden pedir incluso la devolucion de las
cantidades ingresadas si tuvieren derecho a ellas y hubieren satisfecho ya los
recibos correspondientes al ejercicio fiscal en el que haya acaecido la emergen-
cia—, pero es notorio que la aplicacion de estas exenciones y reducciones afecta
a los ingresos municipales. Por ello, el art. 24.2.a), 6° determina que la dismi-
nucion de los ingresos que tenga lugar como consecuencia de la aplicacion de
las medidas referidas sera compensada con cargo a los Presupuestos Generales
del Estado de conformidad con lo establecido en el art. 9 de la Ley de Hacien-
das Locales.

21 Se prevé la exencion de la cuota del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, correspondiente al
ejercicio presupuestario en el que haya acaecido la emergencia que afecte a viviendas, esta-
blecimientos industriales, turisticos y mercantiles, explotaciones agrarias, ganaderas y fores-
tales, locales de trabajo y similares, cuando hayan sido danados y se acredite que tanto las
personas como los bienes en ellos ubicados hayan tenido que ser objeto de realojamiento to-
tal o parcial en otras viviendas o locales diferentes hasta la reparacion de los dafios sufridos,
o los destrozos en cosechas constituyan siniestros no cubiertos por ninguna férmula de ase-
guramiento publico o privado. En cuanto a la reduccion en el Impuesto sobre Actividades
Economicas correspondiente al ejercicio presupuestario en el que haya acaecido la emergen-
cia, beneficiard a las industrias de cualquier naturaleza, establecimientos mercantiles, turis-
ticos y profesionales, cuyos locales de negocio o bienes afectos a esa actividad hayan sido
danados, siempre que hubieran tenido que ser objeto de realojamiento o se hayan produci-
do danos que obliguen al cierre temporal de la actividad; la reduccion sera proporcional al
tiempo transcurrido desde el dia en que se haya producido el cese de la actividad hasta su
reinicio en condiciones de normalidad, ya sea en los mismos locales o en otros habilitados
al efecto.
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B) Al margen de la LSNPC, diversas disposiciones estatales contienen alusiones
al papel de las entidades municipales (o locales, en general) en la proteccion ci-
vil. Asi, y sin danimo de exhaustividad,

Elart. 53.1.f) LOFCS indica que los cuerpos de policia local deben ejercer
la funcion siguiente: «[1]a prestacion de auxilio, en los casos de accidente,
catastrofe o calamidad publica, participando, en la forma prevista en las
Leyes, en la ejecucion de los planes de Proteccion Civil».

La Disposicion Final segunda de la Norma Basica de Autoproteccion de
los centros, establecimientos y dependencias dedicados a actividades que
puedan dar origen a situaciones de emergencia (Real Decreto 393/2007,
de 23 de marzo) senala que
Las entidades locales podran dictar, dentro del ambito de sus competencias
y en desarrollo de lo dispuesto con caracter minimo en esta Norma Basica de
Autoproteccion, las disposiciones necesarias para establecer sus propios ca-
talogos de actividades susceptibles de generar riesgos colectivos o de resultar
afectados por los mismos, asi como las obligaciones de autoproteccion que
se prevean para cada caso. En particular, podran extender las obligaciones de
autoproteccion a actividades, centros, establecimientos, espacios, instalacio-
nes o dependencias donde se desarrollan actividades no incluidas en anexo I
de la Norma Basica de Autoproteccion, asi como desarrollar los procedimien-
tos de control e inspeccién de los planes de autoproteccion.

De acuerdo con ello, las entidades locales pueden ampliar en diversas
direcciones las previsiones de esa Norma Basica.

Conforme al art. 5 de la Ley 8/2011, de 28 de abril, por la que se es-
tablecen medidas para la proteccion de las infraestructuras criticas, son
agentes del Sistema de Proteccion de Infraestructuras Criticas, las corpo-
raciones locales a través de la asociacion de entidades locales de mayor
implantacion a nivel nacional.

Y, en fin, segun el art. 6.1.d) del Real Decreto 840/2015, de 21 de septiem-
bre, por el que se aprueban medidas de control de los riesgos inherentes
a los accidentes graves en los que intervengan sustancias peligrosas (BOE
de 20 de octubre), se consideran autoridades competentes a los efectos
de la disposicion los municipios u otras entidades locales, en su caso, para
realizar diversas tareas relacionadas con la planificacion y otras?.

22 En concreto, I) colaborar con los 6rganos competentes de la comunidad autonoma, en la ela-
boracion de los planes de emergencia exterior que afecten a su término municipal, aportan-
do la informacion que sea necesaria, en la que se incluiran los datos relativos a censos de po-
blacion, cartografia municipal, identificacion de vias de evacuacion, organizacion de la pro-
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2. LA LEGISLACION AUTONOMICA

Las leyes autonomicas de proteccion civil y emergencias suelen afrontar el tema
de las atribuciones municipales en este sector de la acciéon publica mediante la
enumeracion de las funciones y cometidos que corresponden a estos entes lo-
cales; es particularmente importante que el legislador autonémico los delimite
con precision suficiente toda vez que la tarea esta practicamente entregada a él,
a salvo de lo que se sigue de la legislacion basica de régimen local.

Con animo meramente ilustrativo, senalemos que es habitual que las leyes auto-
nomicas atribuyan a los municipios competencias y facultades para, entre otras
cosas,

Elaborar y aprobar planes territoriales de proteccion civil.
Crear o promover la creacion de una estructura municipal de proteccion civil.
Elaborar y mantener el catdlogo de recursos movilizables.

Ocuparse de la promocion del voluntariado de proteccion civil y de su orga-
nizacion.
Realizar tareas de prevencion y de sensibilizacion a la poblacion.

Logicamente, los listados legales de atribuciones municipales difieren y no
son completamente coincidentes, pero en lo sustancial suelen recoger los extre-
mos senalados, que son en realidad los mas importantes. Ocasionalmente se in-
cluyen otros: asegurar la difusion de los planes de proteccion civil, inspeccionar
los recursos y servicios propios asignados a los planes municipales, velar por las
exigencias de autoproteccion normativamente establecidas, recoger y transmitir
datos relevantes para la proteccion civil, etc. No faltan tampoco alusiones que
en rigor son innecesarias pues claramente se deduce del ordenamiento que los
municipios pueden intervenir operativamente con sus servicios propios, reque-
rir la colaboracion de los ciudadanos y empresas para cumplir las obligaciones

teccion civil municipal y otros equivalentes; 11) elaborar y mantener actualizado el Plan de
actuacion municipal o local, siguiendo las directrices de los planes de emergencia exterior,
participar en la ejecucion de estos ultimos dirigiendo y coordinando las medidas y actuacio-
nes contempladas en aquellos, tales como avisos a la poblacion, activacion de las medidas
de proteccion precisas y realizar ejercicios y simulacros de proteccion civil; 111) aprobar el
Plan de actuacion municipal o local y remitirlo a la Comision Autonémica de Proteccion Ci-
vil para su homologacion; 1v) informar de inmediato al 6rgano competente de la comunidad
autonoma sobre los accidentes graves que se originen en su término municipal, asi como de
cualquier incidente que pudiera dar lugar a su desencadenamiento, con independencia de
los sistemas de alerta que se determinen en el plan de emergencia exterior; v) aplicar en sus
instrumentos de ordenacion urbanistica, los requisitos de control del uso del suelo a los que
hace referencia el propio Real Decreto.
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legalmente establecidas... Y, en fin, no es extrafio que el elenco legal concluya
con la remision de rigor a cualesquiera otras competencias que les confiera la
legislacion vigente®.

En algun caso, las atribuciones municipales se enumeran tras afirmar que la
participacion de los municipios en las tareas de proteccion civil obedece a una
«capacidad general de planificacion y actuacion» (Andalucia). Esta expresion pa-
rece que podria conectar tedricamente con la idea de una clausula general de
competencia municipal en virtud de la cual los municipios podrian hacer todo
aquello de interés para la comunidad local siempre que la funcion no esté atribui-
da a otra Administracion Publica. En razén de ello, la norma introduce en apa-
riencia un matiz de relieve en el panorama dominante, pues el reconocimiento de
una capacidad general sugiere que los municipios andaluces no estan funcional-
mente limitados por un elenco legal de atribuciones y agotador de las posibilida-
des. Sin embargo, el propio precepto desmiente esa posible interpretacion puesto
que, acto seguido, acota con precision los cometidos municipales en el sector de
la proteccion civil, que no difieren mucho de los atribuidos a los municipios en
otras leyes autonomicas que no emplean una formulacion tan ampulosa y apa-
rente como la de la ley andaluza, que mas bien parece vacia de contenido real.

En cambio, tiene mas interés el art. 47 de la Ley de Catalufia. Su apdo. 2 di-
ce que corresponde a los plenos de los ayuntamientos aprobar el plan basico de
emergencia municipal, los planes especificos municipales, los planes de actuacion
municipal y cualquier otro instrumento de planificacion de proteccion civil de
ambito municipal, crear la Comision Municipal de Proteccion Civil y las demas
funciones que les otorgue la legislacion vigente. Y el apdo. 1 precisa lo siguiente:

Los municipios son las entidades basicas de la proteccion civil en Cataluna y dis-
ponen de capacidad general de actuacion y planificacion en la materia. Ejercen las

23 LaLey de Aragon 30/2002 dispone en su art. 49 que los municipios elaboran y ejecutan la
politica de proteccion civil dentro del ambito de su competencia, correspondiéndoles: a)
promover la creacion de una estructura municipal de proteccion civil; b) elaborar y aprobar
el plan municipal de proteccion civil; ¢) recoger y transmitir datos relevantes para la protec-
cion civil; d) elaborar el catalogo de recursos movilizables del plan municipal de proteccion
civil; e) elaborar y ejecutar programas municipales de prevision y prevencion, promoviendo
a tal fin campanas de concienciacion y sensibilizacion de la poblacion, divulgando las medi-
das de autoproteccion y realizando practicas y simulacros de proteccion civil; f) promover la
creacion de organizaciones de voluntariado en el término municipal. El precepto reitera que
«corresponde a los municipios de mas de veinte mil habitantes de derecho, de conformidad
con lo dispuesto en la legislacion de régimen local, la creacion, organizacion y mantenimien-
to de servicios de prevencion y extincion de incendios y salvamento». El art. 50 enumera las
competencias de las comarcas.
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funciones que les atribuye esta Ley y cualquier otra que, sin contravenirla, resul-
te necesaria en el ambito de su colectividad para la proteccion de las personas, los
bienes y el medio ambiente ante situaciones de grave riesgo colectivo, catastrofe o
calamidades publicas.

El precepto recupera para los municipios de Cataluna la condiciéon de en-
tidades bdsicas en la proteccion civil, que a todos los espafioles asignaba el Pro-
yecto de la que seria la LPC de 1985 antes de que la Ponencia aceptara una en-
mienda que trastoco el régimen de las competencias municipales, adelgazando
sustancialmente las inicialmente atribuidas. Ahora bien, a la vista de la supre-
sion en la LBRL de la cldusula general de competencia antes prevista en el art.
25.1 puede plantearse la cuestion de si esa apelacion legal a la «capacidad gene-
ral de actuacion y planificacion» de los municipios en la materia es o no confor-
me con los designios del legislador basico.

IV. ANALISIS DE ALGUNAS ATRIBUCIONES MUNICIPALES EN
MATERIA DE PROTECCION CIVIL

Expuesto el marco normativo, procede comentar en qué se traducen las com-
petencias municipales en materia de proteccion civil, qué funciones y servicios
las plasman practica y concretamente. No se trata en absoluto de pasar revista a
todos y cada uno de los cometidos a través de los cuales los municipios ejercen
competencias en este sector de la actividad administrativa sino de hacer refe-
rencia a los que revelan o manifiestan mejor que otros el papel de estas entida-
des locales en el ambito de la proteccion civil, al menos en términos generales
y siempre a la vista de lo dispuesto en las normas. Quedan fuera de campo las
atribuciones de los alcaldes, acreedoras de un estudio especifico que no es mo-
mento de acometer**.

24 El papel de los alcaldes gira sobre todo en torno a la competencia que les asigna el art. 21.1,
m) LBRL para «[a]doptar personalmente, y bajo su responsabilidad, en caso de catastrofe o
infortunios publicos o grave riesgo de los mismos, las medidas necesarias y adecuadas dando
cuenta inmediatamente al Pleno». Pueden verse al respecto, por ejemplo, las SsTS de 23 de
septiembre de 1991 (recurso 2068/1989), de 19 de diciembre de 1991 (recurso 453/1990), de
29 de marzo de 1996 (recurso 7431/1994), de 5 de diciembre de 2001 (recurso 5801/1996),
o de 21 de octubre de 2003 (recurso 8422/1998). En relacion con los alcaldes de los tan im-
propiamente llamados municipios de gran poblacion, el art. 124.4.h) LBRL se pronuncia de
forma diferente a como lo hace el precepto citado pues les permite «[aldoptar las medidas
necesarias y adecuadas en caso de extraordinaria y urgente necesidad, dando cuenta inme-
diatamente al Pleno». Aunque la cuestion es discutida y es cierto que el tenor de los dos pre-
ceptos es distinto, no se me alcanza la razén que pueda fundamentar que el presupuesto de
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1. ESTRUCTURAS MUNICIPALES DE PROTECCION CIVIL

Ya hemos comentado que calificar legalmente a la proteccion civil como un ser-
vicio publico no es técnicamente muy acertado pues la proteccion civil es, an-
tes que otra cosa, un conglomerado de funciones de prevencion, operativas, de
rehabilitacion y restauracion en las que intervienen una pluralidad de servicios
administrativos (e incluso algunos privados), cuya actuacion debe estar debi-
damente programada y coordinada. Eso tiene poco que ver con el concepto de
servicio publico, cuyo empleo en este ambito puede no obstante explicarse por
su aptitud para representar plasticamente la idea de ser los poderes publicos los
responsables tltimos de una funcion intimamente relacionada con la seguridad
de las personas y de los bienes.

Ahora bien, ello no obsta a que los municipios cuenten con una estructu-
ra administrativa de proteccion civil mds o menos compleja pues si disponen
de competencias en la materia es logico que las mismas se canalicen organi-
zativamente de alguna forma. Esto es sin duda predicable de los municipios
obligados, ex art. 26 LBRL, a prestar el servicio de proteccion civil, pero en
cierta medida también de los demas en tanto en cuanto todos ellos han de po-
seer y ejercer competencias concretas en el sector. Si las tienen, y deben te-
nerlas segun el art. 25.2 LBRL, es razonable pensar que puede ser necesaria
alguna estructura organizativa puesta al servicio de su ejercicio armonico y
coordinado.

Tal es el planteamiento asumido por diversas leyes autondmicas que, entre
las atribuciones de los municipios en materia de proteccion civil, sittian en pri-
mer lugar la de crear, promover u organizar la estructura administrativa perti-
nente (leyes de Andalucia, Aragon, Islas Baleares, Navarra, La Rioja, Pais Vasco,
Valencia), si bien en alguna ocasion con la precision nada desdenable de supe-
ditar la creacion y organizacion de tal estructura a que el municipio cuente con
un plan territorial propio (Cantabria), requisito que restringe sobremanera las
posibilidades, como veremos algo mas adelante.

Sin entrar en disquisiciones acerca de qué tipo de estructura puede tratarse,
estimo que su necesidad real cobra tinicamente sentido si el municipio dispo-
ne de servicios operativos cuya actuacion requiere una cuidada coordinacion y
cuyos componentes deben saber anticipadamente como comportarse llegado el

hecho que desencadena la actuacion unilateral del alcalde difiera seguin que el municipio sea
de gran poblacion o no. Al margen de la legislacion de régimen local, las leyes autonomicas
de proteccion civil y emergencias suelen referirse a los alcaldes como las maximas autorida-
des de proteccion civil en el término municipal y con frecuencia especifican sus potestades
sancionadoras, generalmente limitadas a la imposicion de multas.
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caso. En tal caso, parece conveniente y necesario que dentro de la organizacion
municipal exista una estructura administrativa permanente de proteccion civil,
mas o menos compleja. Y no digamos ya si el municipio dispone de un plan pro-
pio de proteccion civil, que es la hipdtesis en la que mas claramente se percibe
la necesidad de una estructura semejante. Uno de los cometidos principales de
los planes es facilitar la intervencion coordinada de los servicios necesarios para
enfrentar la emergencia y paliar sus consecuencias danosas, sugiriendo la logica
que las funciones de coordinacion debe asumirlas un érgano cuya existencia no
se improvisa; remitir la creacion de un 6rgano de coordinacion de las operacio-
nes a la inminencia de la catastrofe no parece la mejor de las ideas. Es cierto que
la proteccion civil supone la activacion de servicios ya existentes, pero es nece-
saria una estructura que asuma la gestion de las operaciones (centros de coordi-
nacion o similares) cuando las mismas se desarrollan conforme a lo previsto en
un plan municipal, estructura que, obviamente, no puede improvisarse.

A este proposito, es de senalar que las Resoluciones adoptadas por la VIII
Asamblea General de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (Ma-
drid, 21, 22 y 23 de noviembre de 2003) que se refieren a la proteccion civil vin-
culan estrechamente las estructuras y servicios municipales del ramo al hecho
planificador. Asi, la primera de ellas contiene el parrafo siguiente: «[lJa FEMP
considera necesario [...] dotar de las consignaciones presupuestarias necesarias
para que las Entidades Locales puedan establecer de forma adecuada las estruc-
turas necesarias para dar respuesta eficaz a los riesgos de catastrofe o calamidad
publica, desarrollando e implantando los correspondientes planes de Proteccion
Civil». Y algo mas adelante: «[l]Ja FEMP impulsara la creacion, desarrollo e im-
plantacion en los Ayuntamientos de los respectivos servicios de proteccion civil
basados en el modelo de formacion tedrica de sus componentes para llevar a ca-
bo las funciones de planificacion y coordinacién recogidas en la legislacion vi-
gente que permitan la elaboracion de los correspondientes Planes Basicos y Es-
peciales de Emergencia Municipal».

Abunda en la conexion entre unas estructuras municipales de proteccion
civil propiamente dichas y la existencia de planes municipales el art. 4 de la
formalmente vigente NBPC, pues exige que los planes territoriales (todos ellos,
también los municipales), ademas de determinar la figura de su Director —que
es a quien corresponde la direccion de todas las operaciones que deben reali-
zarse— contemplen el establecimiento de un Centro de Coordinacién Operati-
va, con funciones de direccion y coordinacion de todas las actividades y que
disponga de un sistema de enlace con el Centro homoénimo de la Administra-
cion en que se integre el Plan. La finalidad de estos centros es organizar y coor-
dinar las actividades de todos los servicios cuyo concurso es necesario en caso
de emergencia, siendo obvio que han de estar bien rodados y en funcionamien-
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to constante en prevision, justamente, de que su actuacion llegue a ser necesa-
ria por darse una causa justificativa de la activacion del plan municipal. No en
vano alguna ley autonomica se refiere a ellos indicando que prestan un servi-
cio permanente.

En este mismo apartado conviene aludir a las comisiones municipales de pro-
teccion civil, que recuerdan a las juntas locales de seguridad previstas en el art.
54 LOFCS, que pueden constituirse en los municipios que disponen de cuerpo
de policia propio y tienen como mision «establecer las formas y procedimientos
de colaboracion entre los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en
su ambito territorial». De ellas ha dicho la STS de 21 de febrero de 2012 (recur-
so0 505/2010) que «son 6rganos potestativos, [que] carecen de facultades deciso-
rias o vinculantes para la corporacion y [que], aun pudiendo quedar integradas
en la Corporacion en virtud de lo dispuesto en el art. 22.2 de la Ley 30/1992 [de
Régimen Juridico de las Administraciones publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun]|, no dejan de ser 6rganos de colaboracién interadministrati-
va de caracter complementario»®. La misma o parecida caracterizacion parece
convenir a las comisiones municipales de proteccion civil.

Ahora bien, mientras que la regulacion de las juntas locales de seguridad
corresponde, salvo excepciones, al Estado®, la de las comisiones municipales de
proteccion civil esta al alcance de las comunidades autéonomas dado que todas
ellas tienen competencias en la materia, por lo que sera en consecuencia nece-
sario buscar en la legislacion autonomica las referencias pertinentes. A este pro-
posito, las leyes de Cantabria, Galicia y Cataluna ofrecen informacion acerca de
estos 6rganos y sus funciones, mayoritariamente consultivas, deliberante, de in-
forme, propuesta, asesoramiento y supervision.

¢Y qué sucede en las comunidades auténomas cuyas leyes nada dicen acer-
ca de las comisiones municipales de proteccion civil o, simplemente, no dispo-

25 El precepto que cita la Sentencia se corresponde con el art. 15.2 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico, relativo a los organos colegiados de las
distintas Administraciones publicas en que participen organizaciones representativas de in-
tereses sociales y a los compuestos por representaciones de distintas Administraciones pu-
blicas, 6rganos que, dice, «quedaran integrados en la Administracion Publica que corres-
ponda, aunque sin participar en la estructura jerarquica de esta, salvo que asi lo establezcan
sus normas de creacion, se desprenda de sus funciones o de la propia naturaleza del 6rgano
colegiado».

26  ElReal Decreto 1087/2010 no se aplica, como en el mismo se especifica, «a las Comunidades
Autonomas con Cuerpo de Policia propio, con competencia para la proteccion de las perso-
nas y bienes y para el mantenimiento del orden publico, ni a los municipios con regulacion
especial reflejada en ley estatal o autonémica».
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nen de leyes reguladoras de este sector de actividad? En estos casos, cabe acep-
tar que los propios reglamentos municipales contemplen la figura. Recuérdese
a este proposito que el art. 3.3 del Real Decreto 1378/1985, sobre medidas pro-
visionales para la actuacion en situaciones de emergencia en los casos de grave
riesgo, catastrofe o calamidad publica, dispone que los municipios podran eje-
cutar las acciones en materia de proteccion civil alli previstas «con la asistencia
de la correspondiente Comision de Proteccion Civil, cuya organizacion y fun-
cionamiento podran establecer en el ejercicio de la potestad de autoorganiza-
cion» que les atribuye la LBRL. Es cierto que ese Decreto disciplina situaciones
en las que no hay planes de proteccion civil, pero el criterio seialado obedece a
principios de validez general.

En efecto. Aunque la STC 214/1989, de 21 de diciembre, ha afirmado que las
leyes autondmicas prevalecen sobre los reglamentos orgédnicos locales en lo que a
la determinacion de los 6rganos complementarios se refiere, si las leyes guardan
silencio es necesario reconocer a tales reglamentos un margen de maniobra en la
materia. No se opone a ello que el art. 20.3 LBRL remita a las leyes de las comuni-
dades autonomas sobre régimen local la posibilidad de que los municipios se do-
ten de una organizacion complementaria pues si aquellas no limitan taxativamen-
te los organos municipales complementarios que pueden existir o simplemente
no se pronuncian al respecto, no hay razon que impida que los municipios que lo
consideren oportuno se doten de una comision propia de proteccion civil. Dicho
sea esto sin perjuicio de que no tenga demasiado sentido que se creen comisiones
municipales de proteccion civil si no hay un plan municipal que aplicar.

2. PLANES MUNICIPALES DE PROTECCION CIVIL

De igual forma que sucede en tantos otros ambitos de la accion publica, en el de
la proteccion civil los planes ocupan un lugar auténticamente central, hasta el
punto de que son el eje en torno al que gira todo el sistema. Tanto la LPC como
la LSNPC contemplan la existencia de planes territoriales y de planes especia-
les —estos en relacion con riesgos especificos como inundaciones, terremotos,
fenomenos meteorologicos adversos, incendios forestales, accidentes quimicos,
biologicos, nucleares, etc.—, indicandose en el art. 15.2 de la norma vigente que
los primeros «se elaboran para hacer frente a los riesgos de emergencia que se
pueden presentar en el territorio de una Comunidad Auténoma o de una Enti-
dad Local», siendo aprobados «por la Administracion competente, autonémica
o local, de conformidad con lo previsto en su legislacion especifica».

Habida cuenta del postulado general al que obedece la determinacion de las
competencias municipales, las leyes deben especificar qué municipios disponen
de atribuciones planificadoras en materia de proteccion civil. Dado que la LS-
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NPC nada dice al respecto, la respuesta hay que buscarla, nuevamente, en la le-
gislacion autonomica.

Legislacion autonomica en la que es habitual la afirmacion de que entre las
competencias municipales figura la de elaborar el plan territorial correspon-
diente. Ahora bien, las leyes se refieren generalmente a esta atribucion en cuan-
to representativa de una capacidad de actuacion y no como una obligacion que
los municipios deben cumplimentar. Digamos que se admite que todos ellos
pueden dotarse de un plan territorial de proteccion civil, pero no que todos tie-
nen que hacerlo pues, salvando alguna excepcion (Valencia), las leyes determi-
nan qué municipios estan obligados a planificar.

Esa restriccion no carece de fundamento. Si los planes senalan los fines a
alcanzar y establecen la intervencion de los servicios que reclama su ejecucion,
si no hay recursos municipales movilizables en caso de emergencia, catastrofe o
calamidad publica, un plan territorial municipal de proteccién civil resulta ser
un instrumento de muy poca utilidad real e incluso completamente innecesa-
rio. Es cierto que la puesta en practica de un plan de proteccion civil puede y
suele requerir la intervencion de recursos y servicios de administraciones dife-
rentes a la directamente responsable de aquel, pero no tiene sentido disponer de
un plan municipal de proteccién civil si su ejecucion depende mayoritariamen-
te del concurso de servicios y recursos no municipales. La activacion de un plan
territorial municipal debe suponer la intervencion de servicios municipales, sin
perjuicio de que otros puedan colaborar; si tales servicios no existen o son muy
reducidos, cabe preguntarse por el fundamento que puede tener un plan de esta
naturaleza. De ahi que, sin mengua de reconocer a todos los municipios capa-
cidad de planificacion, sea razonable que se especifique que tinicamente sobre
algunos de ellos recae legalmente la obligacion de elaborar y aprobar un plan te-
rritorial de proteccion civil.

Y en este punto las leyes autonomicas se pronuncian de modo similar, ddan-
dose entre ellas un alto grado de coincidencia. Como regla, establecen que los
municipios con una poblacion de mas de 20.000 habitantes de derecho estan
obligados a disponer de un plan territorial de proteccion civil. Es muy probable
que la fijacion del liston poblacional esté relacionada con que, segun el art. 26
LBRL, en estos municipios tienen que existir servicios de proteccion civil y de
prevencion y extincion de incendios; y es completamente seguro que comporta
una drastica reduccion del ntimero de municipios que deben planificar, que ron-
da aproximadamente el 5% de los existentes en el territorio nacional aunque en
ellos vive mds o menos el 70% de la poblacién, por lo que la proporcion de per-
sonas que residen en localidades que tienen que contar con un plan municipal
de proteccion civil es muy elevada.
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Ahora bien, el factor poblacional no es el tnico que se considera. Asi, se
exige que los municipios sujetos a riesgos particulares (por su situacion geo-
grafica, por la actividad industrial en ellos realizada, etc.) cuenten con un plan
territorial de proteccién civil. Ahora, la obligacion estd relacionada con la ex-
posicion del municipio a un riesgo que puede desencadenar una emergencia de
proteccion civil. Es evidente que tiene que estar acreditado de alguna manera,
normalmente a partir de lo que resulte de la elaboracion de mapas, catalogos o
inventarios de riesgos; si tales documentos no existen o aun existiendo no con-
templan un municipio en particular, parece logico pensar que la consideracion
de municipio de riesgo debe provenir de una decision formalizada y debidamen-
te motivada.

Asimismo, se contempla que los llamados municipios turisticos tienen que
elaborar un plan territorial de proteccion civil, circunstancia que no carece de
logica en la medida en que suelen ser lugares cuya poblacion de hecho se mul-
tiplica estacionalmente. Aludidos con cardcter general en el art. 30 LBRL —junto
a otros cuyas caracteristicas hagan aconsejable que las leyes autonomicas esta-
blezcan regimenes especiales para ellos—, es obviamente preciso identificar qué
municipios deben ser considerados turisticos en el ambito de cada una de las
comunidades autéonomas pues de ello dependera que estén sujetos a la obliga-
cion de contar con un plan territorial de proteccion civil. Alguna ley de ramo
define qué se entiende por tales a los efectos de su aplicacion®’, pero lo habitual
serd tener que acudir a la legislacion de régimen local o a la reguladora de los
recursos y de las actividades turisticas para averiguar cuando un municipio es
turistico y tiene en consecuencia la obligacion de elaborar y aprobar un plan te-
rritorial de proteccion civil*®.

27  Asi, la Ley de Baleares establece que es turistico aquel municipio en que el numero de plazas
hoteleras, anadido a los aforos autorizados de los establecimientos que constituyen su oferta
turistica complementaria, es superior a la poblacion inscrita en el padron municipal de ha-
bitantes.

28 Sea como fuere, la imposicion legal de planificar que sujeta a ciertos municipios al margen
de su poblacion nos devuelve al tema antes comentado de los medios y recursos al alcance
de la entidad local. Pensemos por ejemplo en muchos municipios turisticos, que no dispo-
nen de servicio de prevencion y extincion de incendios o cuyos cuerpos de policia, si los tie-
nen, son ciertamente exiguos. Si, por razones cuya justificacion no puede ponerse en duda,
las leyes de las comunidades autonomas exigen que municipios que carecen de servicios de
proteccion civil o de prevencion y extincion de incendios aprueben un plan territorial, ha
de preverse la inmediata puesta a disposicion de los servicios no municipales que sean pre-
cisos en caso de catédstrofe o emergencia para la debida ejecucion del plan; e incluso podria
contemplarse la necesidad de disponer de algunos recursos propios como, por ejemplo, una
agrupacion de voluntarios de proteccion civil debidamente formada y dotada.
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Por lo demads, no es suficiente con contemplar que ciertos municipios es-
tan obligados a disponer de un plan territorial de proteccion civil. Ademas de las
oportunas precisiones relativas a la asistencia técnica o de otra naturaleza que las
instituciones autondmicas o provinciales pueden y deben prestar en caso nece-
sario, es conveniente aclarar qué sucede si el municipio incumple la obligacion
legal de planificar. A este respecto, no parece mala férmula la prevista en algunas
leyes, que contemplan la sustitucion de la entidad local por la Administracion
autonomica en caso de incumplimiento de la obligacion municipal de elaborar
y aprobar (o modificar) el plan de proteccion civil, previo requerimiento (que es
algo mas que un simple recordatorio de que la obligacion debe cumplirse pues si
es desatendido se activa el mecanismo sustitutorio) y dejando claro que la Admi-
nistracion autondmica actuara a costa de la entidad local incumplidora.

Llegados hasta aqui, senialemos que de la LSNPC se deduce que los tinicos
planes municipales posibles son los territoriales que, como todos los de su cla-
se, no se refieren a riesgos concretos; a los de esta naturaleza (emergencias nu-
cleares, riesgos sismicos, quimicos, de inundacion, etc.) atienden los llamados
planes especiales que, seguin aquella Ley, inicamente pueden ser estatales o au-
tonémicos, con la excepcion de los relativos al riesgo nuclear y a la proteccion
de la poblacion en caso de conflicto bélico que son en todo caso de competencia
estatal, sin perjuicio de la participacion en los mismos de las Administraciones
autonomicas y locales. En lo sustancial, esto era ya asi al amparo de la LPC y
de la NBPC. No obstante, la propia normativa estatal contempla la existencia de
planes de actuacion municipales o de planes especiales de actuacion municipal
en relacion con ciertos riesgos especificos®.

No esta claro como se cohonestan estos planes con el criterio legal que,
antes y ahora, limita a los de naturaleza territorial los que pueden elaborar y
aprobar los municipios. Todo indica que, llamense como se llamen, no difieren
mucho de los planes especiales si es que difieren realmente en algo. No estoy di-
ciendo que no deban existir, sino que su prevision en disposiciones de caracter
general puede ser controvertida desde la estricta perspectiva del sistema de las
fuentes del Derecho; si la Ley estatal restringia y restringe los planes municipa-

29  Asi, por ejemplo, el Real Decreto 387/1996, por el que se aprueba la Directriz Basica de pro-
teccion civil ante el riesgo de accidentes en los transportes de mercancias peligrosas por ca-
rretera y ferrocarril; el Real Decreto 1196/2003, de 19 de septiembre, por el que se aprueba la
Directriz Basica de proteccion civil para el control y planificacion ante el riesgo de accidentes
graves en los que intervienen sustancias peligrosas; el Real Decreto 1564/2010, de 19 de no-
viembre, por el que se aprueba la Directriz Basica de planificacion de proteccion civil ante el
riesgo radiologico; o el Real Decreto 893/2013, de 15 de noviembre, por el que se aprueba la
Directriz Basica de planificacion de proteccion civil de emergencia por incendios forestales.
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les a los territoriales, ;esta al alcance del reglamento estatal disponer la existen-
cia de planes municipales de otra clase? Sea como fuere, que el propio Estado
contemple planes municipales no territoriales hace que no resulte extravagante
que el Derecho autonomico haya incrementado las posibilidades planificadoras
de las entidades locales. Y asi, se advierte que alguna legislacion autonomica,
como la de Cataluna, contempla planes municipales que no son propiamente te-
rritoriales en el sentido que la expresion tenia y tiene en la legislacion.

Mencionemos, por ultimo, que en el sistema de LPC era imprescindible que
los planes municipales fueran homologados por la Comision de Proteccion Ci-
vil de la respectiva comunidad auténoma, sin que pudieran aplicarse hasta que
la homologacion se produjera. El mecanismo obedecia a una idea que Sebastian
Martin-Retortillo resumié graficamente con la expresion planificacion en casca-
da: los planes de ambito territorial inferior debian integrarse en los de ambito
territorial superior, de ahi la necesaria homologacién autonémica de los muni-
cipales, prevista especificamente en las leyes del ramo. Sin embargo, la LSNPC
no solamente no alude al mecanismo de la homologacion de los planes sino que,
dice su Exposicion de Motivos, lo suprime «por otro mas adecuado a la distri-
bucion competencial». Y tnicamente dispone que los planes estatales y autono-
micos deben «ser informados por el Consejo Nacional de Proteccion Civil a los
efectos de su adecuacion al Sistema Nacional de Proteccion Civil» (art. 14.3), si
bien todos los planes de proteccion civil se integraran en el registro informatiza-
do de la Red Nacional de Informacion sobre Proteccion Civil (art. 9.2)°.

30 LaSTC 58/2017, de 11 de mayo, senala que «la homologacion de los planes que exigia la
Ley de Proteccion Civil de 1985, no es asimilable al informe preceptivo pero no vinculan-
te de la actual LSNPC»; la homologacion, leemos alli, «supone, por su misma definicion,
la comprobacion del cumplimiento obligatorio de concretas especificaciones o caracteris-
ticas (de aqui su necesaria vinculacion a un contenido minimo predeterminado). Sin em-
bargo, el informe no vinculante no tiene la connotacion de exacta verificacion del cumpli-
miento de unos requisitos imperativos que conlleva la homologacion y es por ello compa-
tible con un objeto mds genérico como, en este caso, puede ser la adecuacion al Sistema
Nacional de Proteccion Civil a que se refiere el art. 14.3 LSNPC [...]. No cabe desconocer
que el preambulo de la Ley, relevante en cuanto elemento de interpretacion auténtica de
la voluntad del legislador, sefiala a este respecto que «se suprime el mecanismo de homo-
logacion de los planes por otro mas adecuado a la distribucion competencial», con lo que
indica que se ha querido disminuir el grado de intervencion en la supervision de los pla-
nes autonomicos». El Tribunal Constitucional no comparte el juicio del recurrente, para
quien el 6rgano informante dispone de una discrecionalidad excesiva, pues «el informe
ha de versar sobre la adecuacion al Sistema Nacional de Proteccion Civil, lo que permi-
te deducir, con naturalidad, que debera versar sobre su adecuacion a la Norma Basica de
Proteccion Civil definida en el art. 13 anterior y que establece las directrices basicas para
la identificacion de los riesgos, el contenido minimo de los planes y los criterios generales
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La integracion armonica de todos los planes constituye un requisito exis-
tencial de la proteccion civil una vez que esta bascula sobre la idea de plan y se
admite que la planificacion se disgregue territorialmente. De ahi que los pla-
nes autonomicos deban adecuarse al Sistema Nacional de Proteccion Civil; y
lo mismo hay que predicar de los municipales respecto de los primeros a par-
tir de la mencionada idea de la planificacion en cascada. Que esa adecuacion
se verifique a través de la homologacion o de otra féormula es en realidad lo de
menos; lo importante es asegurarla, correspondiendo a las comunidades au-
tonomas determinar como se lleva a cabo. Que la técnica de la homologacion
se repute poco adecuada a la distribucion competencial —y a lo mejor la LS-
NPC quiere decir unicamente que el Estado no se considera legitimado para
imponerla, no otra cosa— en absoluto obsta a que los planes municipales de-
ban tener un determinado contenido y a que sea imprescindible verificar que
en efecto lo tienen. A este propdsito, siguen siendo de utilidad las indicacio-
nes del art. 4 NBPC acerca de lo que un plan territorial de proteccion civil de-
be contener para poder integrarse en el de ambito superior y, a través de este,
en el sistema entero. Parece que corresponderd a las comunidades autonomas
determinar como y a través de qué procedimientos se garantiza que los ins-
trumentos municipales mantienen la imprescindible coherencia interna de la
planificacion.

3. LOS SERVICIOS MUNICIPALES DE PREVENCION,
EXTINCION DE INCENDIOS Y SALVAMENTO

La legislacion estatal de régimen local contiene referencias a los servicios de
prevencion y extincion de incendios, al servicio de extincion de incendios y a
los cuerpos de bomberos, empleando las tres denominaciones para referirse a
lo que sin duda constituye una misma realidad®'; esto es, a los servicios cuyo
cometido tradicional es luchar contra el fuego, sea una vez que el mismo se ha
declarado, sea mediante la adopcion de medidas preventivas, aspecto este en al-

para su elaboracion». Y anade que el informe no es vinculante y se encomienda a un o6rga-
no de cooperacion no jerarquizado, con representacion de las distintas Administraciones.
Todo ello le conduce a considerar que «no se aprecia en el informe cuestionado un control
jerarquico o cuasi jerarquico que pueda dar lugar a la invasion competencial denunciadax.

31 Véanse los arts. 26.1.c) y 36.1.a) LBRL y 20.4.k) de la Ley de Haciendas Locales (servicio de
prevencion y extincion de incendios), 172.2 del Texto Refundido de las disposiciones vigen-
tes en materia de régimen local (servicio de extincion de incendios) y las disposiciones fina-
les tercera LBRL y quinta del Texto Refundido (cuerpos de bomberos).
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guna ocasion destacado por la jurisprudencia®. Sus tareas no se circunscriben
a los cascos urbanos, sin perjuicio de que los incendios forestales cuenten con
una regulacion especifica en la Ley estatal de Montes en la que, por cierto, se
pone igualmente el acento en las funciones preventivas®.

Las leyes autonémicas suelen aclarar que las tareas de estos servicios no
estan ni mucho menos objetivamente circunscritas a los fuegos, apreciandose
que les asignan cometidos bastante mas extensos. No hace falta descender a
detalles; la lectura del extenso art. 2 de la Ley de Aragon 1/2013, de 7 de mar-
zo, es suficientemente ilustrativa de la concepcion dominante. Concepcion a
la que obedece la denominacién mds extendida de estos servicios municipa-
les, que se dicen de prevencion y extincion de incendios y salvamento (y no
solo de prevencion y extincion de incendios). Son poco menos que polivalen-
tes y su concurso puede ser requerido en numerosas situaciones, sean propia-
mente de proteccion civil (esto es, una vez activados los planes pertinentes),
sean de emergencia pura y simple, y sin necesidad de que la urgencia tenga
que ver con el fuego. Eso apunta a su configuracion legal como servicios de
seguridad publica, ciertamente no integrales pues no asumen las funciones
de los cuerpos de policia, pero si responsables de numerosas y diversas labo-
res relacionadas con la proteccion de las personas y de los bienes. Como es
logico, ello debe repercutir en la seleccion del personal y en la formacion del
mismo, tanto basica como continuada. El realce funcional que los legislado-
res hacen de los servicios de prevencion y extincion de incendios y de salva-
mento debe llevar aparejadas exigencias claras y precisas en este campo, que
han de estar a la altura de la importancia de las funciones que formalmente
se les atribuyen.

32 STS de 29 de octubre de 2001 (recurso de casacion 2180/1996), relativa a la solicitud de
cambio de emplazamiento de una falla presentada por una comunidad de propietarios que
temian que su quema causara danos a los edificios colindantes. El Tribunal Supremo deses-
tima el recurso presentado contra la Sentencia que habia confirmado la validez del acuerdo
municipal reacio al desplazamiento de la estructura y, ademas de ciertas alusiones a la acep-
tacion social de la fiesta popular fallera y otros argumentos adicionales, destaca que para
conjurar los riesgos que puedan producirse estan los servicios municipales de prevencion y
extincion de incendios, pues la actuacion de los mismos, dice, «se desenvuelve en una im-
portante medida en el plano preventivo».

33 Articulo 44.4: «[l]as Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, asi como las instituciones
autonomicas y locales, cada uno de conformidad con su normativa reguladora y en el ejer-
cicio de sus competencias y, en su caso, de conformidad con la planificacion en materia de
proteccion civil, intervendran en la prevencion de los incendios forestales mediante vigilan-
cia disuasoria e investigacion especifica de las causas y en la movilizacion de personal y me-
dios para la extincion».
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Por lo demads, ha de observarse que la legislacion estatal de régimen local
parte de que los miembros de los servicios municipales que comentamos deben
ser funcionarios (véase el art. 172 del Texto Refundido de las disposiciones vi-
gentes en materia de régimen local), criterio que parece el mas coherente con la
reserva a esta clase de empleados publicos del ejercicio de las funciones que im-
pliquen la participacion directa o indirecta en el ejercicio de las potestades pu-
blicas, prevista tanto en el art. 9.2 del Estatuto Basico del Empleado Publico co-
mo en la LBRL; el art. 92.3 de esta es explicito: «[c]orresponde exclusivamente
a los funcionarios de carrera al servicio de la Administracion local el ejercicio de
las funciones que impliquen la participacion directa o indirecta en el ejercicio de
las potestades publicas o en la salvaguarda de los intereses generales. Igualmen-
te son funciones publicas, cuyo cumplimiento queda reservado a funcionarios
de carrera, las que impliquen ejercicio de autoridad».

Ahora bien, es necesario introducir en este punto dos precisiones.

a) En el Informe 2/2006, de 24 de marzo, la Junta Consultiva de Con-
tratacion Administrativa ha sefialado que el servicio de prevencion y
extincion de incendios tiene un contenido econdémico que «deriva de
la circunstancia de que las prestaciones que implica son susceptibles de
valoracion economica y, por tanto, de licitacion»; este servicio «debe
configurarse con arreglo a las prestaciones que constituyan el objeto del
contrato» y no parece que, en principio, pueda caracterizarse como de
autoridad inherente a los poderes publicos «al tratarse de un servicio
técnico que debe alinearse con otros de la misma naturaleza que men-
cionan los arts. 25y 26 de la citada Ley 7/1985, de 2 de abril, tales como
suministro de agua y alumbrado publico, servicios de limpieza viaria,
de recogida y tratamiento de residuos alcantarillado y tratamiento de
aguas residuales». La Junta considera que el servicio puede ser prestado
de forma indirecta pues tiene un contenido econémico que «deriva de
la circunstancia de que las prestaciones que implica son susceptibles de
valoracion economica y, por tanto, de licitacion», de ahi que «a no ser
que otra cosa resulte de las prestaciones que se incluyan como objeto
del contrato para la gestion del servicio de prevencion y extincion de
incendios, tal servicio, en principio y «per se», no implica el ejercicio
de la autoridad inherente a los poderes publicos y, por tanto, puede
ser prestado en régimen de gestion indirecta, previa la correspondiente
licitacion»**.

34 Recuérdese que la prohibicion de gestion indirecta de los servicios que impliquen ejercicio
de la autoridad inherente a los poderes ptiblicos ha estado tradicionalmente prevista en la
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b) La Sentencia del Tribunal de Justicia de 23 de diciembre de 2015 (Hiebler
y Schlagbauer, asunto C-293/14) afirma que la llamada «policia de incen-
dios» que la Constitucion austriaca atribuye a los municipios se desglosa
en una pluralidad de funciones, algunas de las cuales no representan par-
ticipacion en el ejercicio de autoridad publica y no comportan faculta-
des de ejecucion, conminacion o coerciéon, motivo por el que el ejercicio
de las mismas no estd excluido del ambito de aplicacion de la Directiva
2006/123, relativa a los servicios en el mercado interior, a diferencia de
las actividades vinculadas al ejercicio de la autoridad publica®.

Del Informe de la Junta Consultiva y de la Sentencia del Tribunal de Justi-
cia se infiere cuando menos que no todas las funciones que prestan o pueden
prestar los servicios de prevencion y extincion de incendios y salvamento su-
ponen ejercicio de autoridad o participacion directa o indirecta en el ejercicio
de potestades publicas, circunstancia que vendria a conectar con la ya mencio-
nada pluralidad de cometidos que las leyes les atribuyen. Dejando al margen la
cuestion de la posible gestion indirecta del servicio —que a mi juicio merece un
tratamiento algo mas detenido del que le dispensa la Junta Consultiva de Con-
tratacion Administrativa—, de lo dicho se desprende que no seria legalmente
necesario que todas las funciones queden reservadas a funcionarios de carrera.
Esta es la idea que subyace a las disposiciones autonomicas que, al atribuir la
condicion de autoridad a los funcionarios de los servicios publicos de prevencion,
extincion de incendios y salvamento, admiten que otro personal distinto colabore
en la prestacion del servicio, o a las que senalan qué funciones corresponden a
agentes de la autoridad de entre todas las que corresponden al servicio.

En principio, puede resultar un tanto extraino que personal no funcionario
desemperie las tareas propias del servicio de proteccion y extincion de incen-
dios, al que parece inherente el ejercicio de autoridad. Sin embargo, la existen-
cia de agrupaciones de bomberos voluntarios, que tienen un importante arrai-
go, distorsiona un punto el esquema. Si se asume, como las leyes hacen, que los
miembros de las agrupaciones de bomberos voluntarios desempenan funciones

legislacion de contratos y que, a pesar de los cambios habidos en los contratos tipicos, sub-
siste en la actual Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico (arts. 17 y 284.1).

35 Envirtud de los arts. 51 y 62 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, las dispo-
siciones sobre la libertad de establecimiento y la libre prestacion de servicios no se aplican a
las actividades que en los Estados miembros «estén relacionadas, aunque solo sea de manera
ocasional, con el ejercicio del poder publico». En cuanto a la Constitucion austriaca, el art.
118.3, punto 9, determina que entre las materias sobre las cuales los municipios tienen res-
ponsabilidades figura el control del fuego en el nivel local.
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operativas, que actian e intervienen en situaciones de emergencia aunque sea
bajo la autoridad de los profesionales que pertenecen a los servicios publicos de
prevencion, extincion de incendios y salvamento, ; cabe argumentar so6lidamen-
te que no puede existir personal no funcionario que preste servicios de extin-
cion de incendios y salvamento toda vez que el vinculo juridico que les une a la
Administracion municipal sera normalmente mas consistente que el que une a
esta con las agrupaciones de bomberos voluntarios?

En realidad, el tema no es funcionarios si o funcionarios no, sino quién puede
hacer qué. Dada la pluralidad y diversidad de funciones atribuidas a los servicios
de prevencion y extincion de incendios, es muy conveniente delimitar cuales de
ellas tienen que ser desempenadas por funcionarios y cuales admiten la partici-
pacion de otras personas. Se trata de un aspecto importante que las leyes debe-
rian clarificar del mejor modo posible. A este respecto, es de recordar que si los
miembros del servicio realizan funciones de inspeccion del cumplimiento de la
normativa sobre proteccion frente a incendios, el art. 77.4 de la Ley 39/2015, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, dispo-
ne que haran prueba de los hechos constatados, salvo que se acredite lo contra-
rio, inicamente «los documentos formalizados por los funcionarios a los que
se reconozca la condicion de autoridad», no los extendidos por otras personas.
Por ello, si las administraciones locales aspiran a que los documentos que plas-
man el resultado de la funcion inspectora gocen del valor probatorio legalmente
reconocido —que no es iuris et de iure ni comporta presuncion de certeza o vera-
cidad alguna—, han de tener presente que solamente pueden ser confeccionados
por funcionarios a los que se reconoce la condicion de autoridad™.

4. LOS CUERPOS DE POLICIA LOCAL

Cualquiera que sea su dependencia, las fuerzas de policia constituyen un ser-
vicio administrativo cuya intervencion en situaciones de grave riesgo, catastro-
fe o calamidad publica es requerida sistematicamente por el ordenamiento. El
art. 2.1 LPC lo hizo del modo siguiente: «[l]as Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
siempre que las circunstancias lo hicieren necesario, participaran en las accio-
nes de proteccion civil». Poco mas tarde, la LOFCS reiteré que entre las funcio-
nes de los cuerpos de policia figura la participacion en la proteccion civil, in-
dependientemente de que se trate de cuerpos estatales, autonomicos o locales.

En relacion con los primeros, el art. 11.1.d) establece que deben «[c]olabo-
rar con los servicios de proteccion civil en los casos de grave riesgo, catdstro-

36  Un ejemplo en la STSJ del Pais Vasco 641/2001, de 9 de julio (recurso 2443/1998).
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fe, o calamidad publica, en los términos que se establezcan en la legislacion de
proteccion civil». Por lo que hace a los cuerpos autonomicos y locales, la Ley
utiliza la misma férmula, que no es idéntica a la sefialada: entre sus funciones
se encuentra la de «prestacion de auxilio, en los casos de accidente, catastrofe o
calamidad publica, participando, en la forma prevista en las leyes, en la ejecu-
cion de los planes de proteccion civil» [arts. 38.3.b) y 53.1.0)]. Para las policias
locales, esta atribucion no comporté novedad alguna, pero al figurar en la re-
gulacion general de las fuerzas de policia —que ademas forma parte del bloque
de la constitucionalidad segun ha aclarado el Tribunal Constitucional- supuso
la consagracion definitiva de su ordinaria participacion en la proteccion civil*’.
Por ello, que la LSNPC tnicamente se refiera a la intervencion en las acciones
de proteccion civil de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (art. 38) es
irrelevante pues las dependientes de las entidades locales cuentan con la atribu-
cion explicita que figura en la LOFCS, asi como, derivadamente de ella, en las
normas autonomicas relativas a la coordinacion de las policias locales.

El art. 53.1.f) dice, traigamoslo de nuevo, que las policias locales deben
ejercer la funcion de «prestacion de auxilio, en los casos de accidente, catastro-
fe o calamidad publica, participando, en la forma prevista en las leyes, en la eje-
cucion de los planes de proteccién civil». Una prevision de todo punto similar
figura en diversas leyes autonomicas de coordinacion de policias locales (por
ejemplo, Galicia, Aragon, La Rioja, Cantabria, Madrid...). El tenor de estas dis-
posiciones parece sugerir que la funcion atribuida a las policias locales se cir-
cunscribe a su intervencion cuando se activa un plan municipal de proteccion
civil. Frente a lo sefialado a propdsito de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado —que participan, recuérdese, «en los términos que se establezcan en la
legislacion de proteccion civil»— la explicita referencia a la intervencion de los
cuerpos locales «en la ejecucion de los planes de proteccion civil», anadida al

37 Valga como muestra de la situacion anterior que el RD 1378/1985, de 1 de agosto, sobre me-
didas provisionales para la actuacion en situaciones de emergencia en los casos de grave ries-
go, catastrofe o calamidad publica, no hurta alusiones a las fuerzas locales de policia. El art.
9 dispone que, al igual que las policias autonomicas, y «excepto en situaciones imprevistas,
intervendran en las emergencias dentro del ambito territorial en que estuviesen destinadas,
a requerimiento de la autoridad competente o de la persona que asuma el Mando tnico de
las operaciones y coordinaran sus actuaciones con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, de acuerdo con lo establecido en el plan correspondiente o en las directrices que pa-
ra la intervencion se dicten por los 6rganos competentes», establece que su actuacion fuera
del territorio de su jurisdiccion sera interesada por los gobernadores civiles, precisa que ac-
tuaran siempre bajo la direccion de sus mandos naturales y apostilla que por decision de los
mismos o a requerimiento de la autoridad local competente intervendran de inmediato en
las emergencias imprevistas.
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rigor con que se proclama en relacion con ellos el principio de territorialidad,
puede dar a entender que sus actuaciones se limitan a las que requieran los pla-
nes municipales.

Esa posible interpretacion debe no obstante descartarse, al menos por dos
razones.

En primer lugar, porque no hay correspondencia entre los municipios con
plan territorial de proteccion civil u obligados a disponer de él y los municipios
con cuerpo de policia local, pudiendo suceder que los haya con planes de pro-
teccion civil pero sin cuerpo de policia local y a la inversa. Seria absurdo que, en
caso de emergencia, el cuerpo de policia local no interviniera tinicamente por-
que el municipio no dispone de un plan territorial de proteccion civil®®.

En segundo lugar, porque no toda emergencia que reclama la intervencion
de los poderes publicos supone la activacion de un plan de proteccion civil.
En la legislacion autonémica se ha ido abriendo paso la distincion entre emer-
gencias ordinarias y emergencias extraordinarias, de forma que las primeras se
afrontan sin activar un plan de proteccion civil mientras que las segundas presu-
ponen la puesta en marcha de los medios de la proteccion civil de conformidad
con la planificacion®®. Como es natural, todos los servicios publicos que pueden
contribuir a la superacion de los problemas causados por las emergencias ordi-
narias deben hacerlo, y entre ellos los de policia, cuya funcién principal es la
proteccion de las personas y de los bienes frente a cualquier amenaza, ya la rea-
licen a titulo principal, ya lo hagan a titulo complementario o de colaboracion.
Por si fuera necesario, la referencia del art. 53.1.f) LOFCS a la prestacion de au-
xilio en los casos de accidente bien puede interpretarse en el sentido indicado.

38 La condicion de cuerpos de seguridad publica que tienen los locales de policia y la circuns-
tancia de que todos los de su naturaleza deben intervenir cada vez que la seguridad de per-
sonas y bienes lo requiera es argumento suficiente para rechazar esa limitacion, si es que al-
guien quiere verla en el tenor del art. 53.1.f) LOFCS y de sus similares autonémicos. Y, en
cualquier caso, el alcalde esta habilitado para adoptar todas las medidas que fueren necesa-
rias en caso de catastrofe o de infortunios publicos o de grave riesgo de los mismos, encon-
trandose desde luego entre ellas la de ordenar a la policia del municipio que intervenga cada
vez que sea necesario, pues no en vano ejerce la jefatura de la misma [art. 21.1.i) LBRL].

39 En cierta medida, la LSNPC recoge esa distincion. En el precepto relativo a las definiciones
(art. 2) indica que por emergencia de proteccion civil se entiende aquella «situacion de riesgo
colectivo sobrevenida por un evento que pone en peligro inminente a personas o bienes y
exige una gestion rapida por parte de los poderes publicos para atenderlas y mitigar los da-
nos y tratar de evitar que se convierta en una catdstrofe», anadiendo la norma que «se co-
rresponde con otras denominaciones como emergencia extraordinaria, por contraposicion a
emergencia ordinaria que no tiene afectacion colectivan.
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Dicho lo anterior, hagamos algunas precisiones sobre cuestiones variadas.

a) Todos los cuerpos locales de policia tienen atribuidas legalmente las mis-
mas funciones (art. 53 LOFCS), pero entre ellos median diferencias muy
notables que, basicamente, giran en torno al numero de funcionarios que
los componen. Segun una estadistica elaborada a partir del censo de po-
licias locales llevado a cabo por la Secretaria de Estado de Seguridad en
2004, la cifra de cuerpos locales de policia en verdad exiguos, integrados
por muy pocos funcionarios o incluso por uno solo, es elevada. Sin entrar
a valorar la situacion, es obvio que de la misma se sigue que las posibili-
dades reales de colaboracion de las policias locales en la proteccion civil
deben evaluarse a partir de la propia realidad de las mismas, siguiéndose
de ella que habra cuerpos en condiciones de desempenar cometidos que
otros no podran llevar a cabo. Por otra parte, parece conveniente que los
policias locales reciban algun tipo de formacion especifica en materia de
proteccion civil y gestion de emergencias, formacion que los miembros
de los cuerpos exiguos quiza no siempre podran recibir; no por falta de
voluntad o por desinterés, sino simplemente porque los muy pocos fun-
cionarios que los integran bastante tienen con desempenar de la mejor
manera posible las funciones que la Ley les asigna.

Ni qué decir tiene que lo comentado no se limita a las tareas de protec-
cién civil, sino que es una debilidad del disefio funcional de los cuerpos
de policia locales hecho por el legislador organico, quien trata por igual
a todos ellos independientemente de que estén formados por dos funcio-
narios, veinte, cien, seiscientos o mas de mil.

b) Desde la Ley Organica 1/2003, de 10 de marzo, para la garantia de la
democracia en los ayuntamientos y la seguridad de los concejales, el art.
51.3 LOFCS permite que los policias locales actien fuera del término
cuando prestan el servicio de proteccion de las autoridades municipales;
si no es asi, dice el precepto, «tnicamente pueden actuar en el ambito
territorial del municipio respectivo, salvo en situaciones de emergencia y
previo requerimiento de las autoridades competentes».

Una jurisprudencia constitucional anterior a la reforma de 2003 ha pre-
cisado el alcance y la interpretacion del precepto. Las sentencias consti-
tucionales relativas a las primeras leyes autonomicas de coordinacion de
las policias locales establecieron que la LOFCS forma parte del bloque
de la constitucionalidad e indicaron que, al excepcionar el criterio de la
territorialidad de la actuacion de los cuerpos locales de policia exclusiva-
mente en casos de emergencia y mediando un previo requerimiento de las
autoridades competentes, el art. 51.3 impide que el legislador autonomi-
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co contemple supuestos distintos de actuacion extraterritorial, que es lo
que a juicio del TC hacian algunas leyes de coordinacion al disponer que
los cuerpos locales podian actuar fuera del término municipal en caso
de urgencia o necesidad y sin que mediara el previo requerimiento de la
autoridad competente, sin perjuicio de la inmediata comunicacion a esta.

Sin descender a detalles, indiquemos que esa jurisprudencia constitu-
cional quiere certificar que —al margen del deber legal que pesa sobre
todo policia de intervenir siempre, en cualquier tiempo y lugar, se halle
o no de servicio, en defensa de la ley y de la seguridad ciudadana (art.
5.4 LOFCS)-, los funcionarios de policia local no pueden actuar fuera
del término municipal salvo que, en situaciones de emergencia, medie el
requerimiento emitido por las autoridades competentes. Es este requisito
el que el Tribunal Constitucional quiere preservar a toda costa, de ahi
que su omision en las leyes autonomicas las condenara a la inconstitu-
cionalidad en este punto. En consecuencia, la actuacion extraterritorial
de las policias municipales en caso de emergencia, catastrofe, calamidad
o grave riesgo debe ser requerida por la autoridad competente.

¢) Las sentencias constitucionales aludidas forman parte de la serie de las
que dieron respuesta a las impugnaciones promovidas por el Presidente
del Gobierno frente a las primeras leyes autonomicas de coordinacion de
las policias locales, muchas de las cuales preveian la prestacion del ser-
vicio a través de formulas supramunicipales. El Tribunal Constitucional
desactivo la pretension argumentando que segin LOFCS, perteneciente
como hemos dicho al bloque de la constitucionalidad, no podian existir
otros cuerpos de policia local que los estrictamente municipales.

A dia de hoy, el vinculo entre policia local y municipio subsiste, aunque
con un punto menos de fuerza pues la Ley Organica 16/2007, de 13
de diciembre, introduce en la LOFCS una Disposicion Adicional Quin-
ta que permite que dos o mas municipios limitrofes, pertenecientes a
una misma comunidad auténoma y que no dispongan separadamente
de recursos suficientes para la prestacion del servicio de policia local, se
asocien para la ejecucion de las funciones legalmente asignadas a estos
cuerpos™®.

Es poco dudoso que, aunque la Disposicion transcrita deja muchos flan-
cos abiertos, merced a ella el bloque de la constitucionalidad contempla

40 La Orden INT/2294/2010, de 10 de noviembre, establece las condiciones de aplicacion de
esa Disposicion Adicional de un modo que no es necesario que recordemos ahora.
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la posible prestacion asociada del servicio de policia local*. En estos mo-
mentos, no es posible llegar a ninguna conclusion acerca de la utilidad
practica de la solucion y tinicamente podemos constatar que se ha abier-
to una brecha en el hasta ahora pétreo binomio policia local-municipio.
Hay que dar tiempo al tiempo y aguardar al dia en el que podamos eva-
luar los resultados, si es que estos llegan a producirse. Lo que si parece
claro es que la prestacion asociada del servicio de policia local puede
implicar la participacion de estas nuevas organizaciones en las tareas de
la proteccion civil en los mismos términos que los cuerpos municipales.

d)El art. 51.2 LOFCS dispone que en los municipios donde no exista poli-
cia local «los cometidos de esta seran ejercidos por el personal que des-
empernie funciones de custodia y vigilancia de bienes, servicios e instala-
ciones, con la denominacion de guardas, vigilantes, agentes, alguaciles o
analogos» *.

Aparentemente, la norma estatal postula que las funciones de los cuerpos
de policia local y las que desempenan esos agentes alternativos a ellos
pueden ser las mismas. Si es asi, no es una buena idea. En todo caso, la
STC 200/2015, de 24 de septiembre, acepta que estos empleados publi-

Segun la STC 172/2013, de 10 de octubre, «[e]l legislador estatal ha optado pues por hacer
posible un marco de supramunicipalidad en el ambito de la policia local, justificado por la
insuficiencia de recursos economicos de los municipios para prestar conjuntamente el ser-
vicio de policia local, de suerte que se permite la asociacion de municipios limitrofes a tal
efecto. Ahora bien, esa finalidad no desvirtua, sino que antes bien refuerza, el objetivo pre-
valente al que van dirigidos esos acuerdos de colaboracion o asociacion entre municipios;
no es otro que la proteccion de personas y bienes y el mantenimiento de la tranquilidad y el
orden ciudadano, esto es, la «seguridad publica» [...]. Ese acuerdo de colaboracion para la
prestacion de servicios de policia local regulado por la disposicion adicional quinta LOFCS,
no desconoce el marco general de las funciones de coordinacién de la actuacion de las poli-
cias locales previsto en el art. 39 de la misma Ley. Esta dirigido a la proteccion de personas y
bienes y, en general, al mantenimiento del orden publico en municipios limitrofes que per-
tenezcan a la misma Comunidad Auténoma y que no dispongan separadamente de recursos
economicos suficientes para la prestacion del servicio de policia local; se encuadra por tanto
en la materia de «seguridad publica», cuya competencia exclusiva corresponde al Estado de
conformidad con el art. 149.1.29 CE».

Que la existencia de estos agentes queda limitada a los municipios que carecen de cuerpo de
policia local es extremo que aclara la STC 200/2015, de 24 de septiembre: el art. 51 LOFCS
«no contempla la coexistencia en un mismo municipio de cuerpo de policia local y auxilia-
res de policia, ejerciendo idénticas funciones, portando armas y revestidos de la condicion
de agentes de la autoridad. Antes al contrario, como evidencia el inciso inicial del art. 51.2
LOEFCS, la existencia de auxiliares de policia unicamente estd prevista en «los municipios
donde no exista policia municipal»».
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cos no policiales desempenien funciones que no se corresponden con to-
das las de los cuerpos de policia local” y no faltan leyes autonémicas de
coordinacion que seleccionan las que pueden ejercer; eso si, tales leyes
suelen incluir en el elenco de las permitidas la de participar en las tareas
de auxilio al ciudadano y de proteccion civil, de acuerdo con lo dispuesto
en las leyes.

5. EL VOLUNTARIADO MUNICIPAL DE PROTECCION CIVIL

A juzgar por las frecuentes referencias que las leyes le dedican, el voluntariado
ocupa un espacio importante en el sector de la gestion de emergencias y de la
proteccion civil.

Con cardacter general, la Ley 45/2015, de 14 de octubre, del Voluntariado,
y partiendo de las caracteristicas comunes a las diversas manifestaciones de la
figura —realizacion de actividades de interés general, solidaridad, libre decision
de la persona interesada, ausencia de contraprestacion economica o material,
ejercicio de la actividad a través de entidades u organizaciones— se refiere al de
proteccion civil como el «que colabora regularmente en la gestion de las emer-
gencias, en las actuaciones que se determinen por el Sistema Nacional de Pro-
teccion Civil sin perjuicio del deber de los ciudadanos en los casos de grave
riesgo, catastrofe o calamidad publica, como expresion y medio eficaz de par-
ticipacion ciudadana en la respuesta social a estos fenomenos, en los términos
que establezcan las normas aplicables» [art. 6.1.j)] y remite su regulacion a la
normativa especifica, respecto de la cual la citada Ley se dice de aplicacion su-
pletoria (Disposicion Adicional Primera). Es de destacar la mencion a la colabo-
racion regular, reveladora de que la actividad el voluntariado de proteccion civil
no se traduce en intervenciones espontaneas o saltuarias.

Por lo que hace a la legislacion de proteccion civil, indiquemos que la LS-
NPC alude al voluntariado en diversas ocasiones**:

43 El Tribunal Constitucional afirma que la determinacion de las funciones de los auxiliares
que no se integran en los cuerpos de policia local «constrefiidas a la vigilancia y custodia de
instalaciones, servicios y bienes locales, explica que sus condiciones de ejercicio no coinci-
dan con las propias del cuerpo policial. La existencia de un cuerpo de policia local implica
que, como instituto armado de naturaleza civil (arts. 52.1 LOFCS y 10.1 de la Ley de Ara-
gon), asume en exclusiva las funciones policiales (arts. 53.1 LOFCS y 14 de la Ley de Aragon
8/2013), funciones a las que logicamente se anuda la condicion de agentes de la autoridad de
sus miembros»; tampoco pone reparos a que los auxiliares no puedan portar armas de fuego.

44 Notese que la figura cuenta con reconocimiento expreso en el art. 44.5 de la Ley de Montes.
Dice el precepto que «[l]as Administraciones publicas podran regular la constitucion de gru-
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a) La Exposicion de Motivos afirma que «una politica eficaz de proteccion
civil requiere un elevado nivel de preparacion y formacion especializada
de cuantos intervienen en esas actuaciones a lo largo de todo su ciclo,
ya se trate de personal al servicio de las Administraciones Publicas com-
petentes, de otros profesionales o de quienes prestan su colaboracion
voluntaria. La ley exige, por consiguiente, que todas las personas que in-
tervengan en las tareas de proteccion civil estén debidamente formadas y
pretende promover en todos los ambitos el esfuerzo de formacion, armo-
nizando los correspondientes sistemas, métodos y titulos para garantizar
la interoperabilidad de los agentes de la proteccion civil»; e indica que la
Ley «reconoce que el voluntariado de proteccion civil ha jugado siempre
en la proteccion civil un papel importante, aunque complementario y
auxiliar de las funciones publicas correspondientes». La Ley, continua
la Exposicion de Motivos, «persigue potenciar ese papel, en el marco de
los principios y régimen juridico establecidos en la legislacion propia del
voluntariado, si bien recalcando el deber y el derecho de formacion de los
voluntarios y sin perjuicio del deber general de colaboracion de todos los
ciudadanos, cuando proceda».

b) El art. 7.2 establece que «[l]a participacion de los ciudadanos en las ta-
reas de proteccion civil podra canalizarse a través de las entidades de vo-
luntariado, de conformidad con lo dispuesto en las leyes y en las normas
reglamentarias de desarrollo».

c) Segun el art. 7 quater,

1. El voluntariado de proteccion civil podra colaborar en la gestion de las
emergencias, como expresion de participacion ciudadana en la respuesta
social a estos fenomenos, de acuerdo con lo que establezcan las normas
aplicables, sin perjuicio del deber general de colaboracion de los ciuda-
danos en los términos del art. 7 bis.

Las actividades de los voluntarios en el ambito de la proteccion civil se
realizardn a través de las entidades de voluntariado en que se integren, de
acuerdo con el régimen juridico y los valores y principios que inspiran la
accion voluntaria establecidos en la normativa propia del voluntariado, y

pos de voluntarios para colaborar en la prevencion y extincion y cuidaran de la formacion de
las personas seleccionadas para desarrollar estas tareas». En este ambito, ya la Ley 81/1968,
de 5 de diciembre, sobre incendios forestales, atribuia a las Juntas locales de extincion de in-
cendios forestales, existentes en todos los municipios incluidos en las «zonas de peligro», la
mision de «promover la creacion de grupos locales de pronto auxilio, constituidos por vo-
luntarios, que recibiran la instruccion necesaria y el material adecuado» (art. 15).
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siguiendo las directrices de aquellas, sin que en ningin caso su colabora-
cién entrafie una relacion de empleo con la Administracion actuante.

2. Los poderes publicos promoveran la participacion y la formacion de
los voluntarios en apoyo del Sistema Nacional de Proteccion Civil.

3. La red de comunicaciones de emergencia formada por radioaficiona-
dos voluntarios podra complementar las disponibles ordinariamente por
los servicios de proteccion civil.

d) El art. 17.3 senala que «[c]uando sean requeridas organizaciones de vo-

luntarios y entidades colaboradoras, su movilizacion y actuaciones esta-
ran subordinadas a las de los servicios publicos».

e) Y segtn la Disposicion Adicional Primera,

1. Los poderes publicos promoveran la participacién y la debida forma-
cion de los voluntarios en apoyo del Sistema Nacional de Proteccion Ci-
vil, sin perjuicio del deber general de colaboracion de todos los ciudada-
nos.

2. Las actividades de las personas voluntarias en el ambito de la protec-
cién civil se prestaran de acuerdo con el régimen juridico y los valores y
principios que inspiran la accion 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.

3. La Cruz Roja y otras entidades entre cuyos fines estén los relacionados
con la proteccion civil contribuirdan con sus efectivos y medios a las ta-
reas de la misma.

Las menciones de la LPC al voluntariado eran mas bien tangenciales®; que

la LSNPC se pronuncie en los términos expuestos sugiere que en las tres déca-
das transcurridas entre una y otra el voluntariado de proteccion civil ha alcan-
zado cierto desarrollo e implantacion y que el Estado no quiere dejar de reco-
nocerlo asi, si bien la regulacion especifica de la figura hay que buscarla en la

45

El art. 1.2 hablaba de la participacion de los ciudadanos en la proteccion civil «mediante el
cumplimiento de los correspondientes deberes y la prestacion de su colaboracion volunta-
ria», mientras que el art. 14 se referia a la siguiente actuacion preventiva, a desarrollar por las
Administraciones publicas: «[l]a promocion y apoyo de la vinculacion voluntaria y desinte-
resada de los ciudadanos a la proteccion civil, a través de organizaciones que se orientaran,
principalmente, a la prevencion de situaciones de emergencia que puedan afectarlos en el
hogar familiar, edificios para uso residencial y privado manzanas, barrios y distritos urbanos,
asi como el control de dichas situaciones, con caracter previo a la actuacion de los servicios
de proteccion civil o en colaboracion con los mismos».
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legislacion sectorial de origen autonomico vy, por lo que al municipal se refiere,
en la multiplicidad de ordenanzas y reglamentaciones locales existentes. Fuen-
tes plurales y dispares que, sin embargo, obedecen a unas mismas ideas esencia-
les. Con independencia de la mayor o menor densidad de las regulaciones del
voluntariado de proteccion civil en general y del municipal en particular (agru-
paciones locales o municipales de proteccion civil, bomberos voluntarios...), to-
das estén cortadas por similar patréon y responden a los principios que inspiran
el régimen juridico de la figura matriz: ausencia de animo de lucro, altruismo,
gratuidad, solidaridad, participacion... Tales expresiones aparecen de forma re-
currente en las normas y reflejan bien la entrana de la institucion; pero no nos
confundamos, esas notas distintivas no implican que el voluntariado de protec-
cion civil se contemple como algo invertebrado o inorganico, puesto que a la fi-
gura es inherente la incorporacion formal del voluntario a una organizacion de-
terminada y creada con ese fin.

Brevemente, cabe emitir las siguientes consideraciones a proposito de esta
modalidad o variante del voluntariado, cuyo anclaje alguna sentencia identifica
en las disposiciones de la LBRL relativas a las competencias y servicios obliga-
torios municipales™:

a) Es importante tener en cuenta que la actuacion del voluntariado de
proteccion civil ha de desarrollarse bajo la dependencia funcional de la
autoridad correspondiente, sea el mando tinico previsto en el plan, sea
la autoridad municipal, sean los responsables de los servicios publicos
a los que los voluntarios prestan su concurso. Es obvio que los volun-
tarios de proteccion civil no son elementos extrafios al sistema sino
que se integran en él, por lo que clarificar el extremo de la dependencia
funcional es capital e imprescindible para una accién coherente e inte-

grada.

b) Al margen de la dependencia funcional durante la ejecucion de las tareas
operativas, es interesante que exista alguna ligazon formal entre las agru-

46 Segun la Sentencia del TSJ de Islas Canarias (Las Palmas) 515/2001, de 14 de febrero (recur-
s0 1413/1997), la competencia municipal para organizar una agrupacion de voluntarios me-
diante el correspondiente reglamento «viene avalada por la propia Ley de Bases de Régimen
Local, cuyo art. 25.2, dentro de las competencias municipales, incluye las de proteccion ci-
vil, prevencion y extincion de incendios, refiriéndose el art. 26 a la organizacion del servicio
de proteccion civil en municipios de mas de 20.000 habitantes». Y afiade la Sala que «con es-
ta base competencial, lo tinico que hace la norma local es crear la Agrupacion de voluntarios
de Proteccion Civil, como una organizacion dentro del sistema de proteccion civil disenado
por la Ley 2/1985, estableciéndose en su articulo 2° su sometimiento a las normas estatales
bésicas sobre proteccion civil».
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paciones de voluntarios y la Administracion municipal. Puede provenir de
un convenio o de la reglamentacion que aprueben los Ayuntamientos. Sea
mediante una via o la otra, no solo han de quedar claramente establecidas
las funciones y obligaciones de los voluntarios, sino también las de las
entidades locales, que no pueden aspirar a ocuparse de las agrupaciones
unicamente en caso de necesidad y cuando estas tienen que intervenir.
Compromisos de formacion y adiestramiento, de suministro de medios
materiales o de suscripcion de pélizas de seguro, son los que caracteristi-
camente deben asumir las administraciones municipales frente a las orga-
nizaciones de voluntarios de proteccion civil; y es oportuno que, bien por
el cauce convencional, bien por el reglamentario, se formalicen documen-
talmente, al igual que, por supuesto, las obligaciones de los voluntarios.

¢) En principio, los voluntarios de proteccion civil deberian desempenar

funciones de refuerzo o de colaboracion y no de suplencia o sustitucion
de los servicios publicos integrados por profesionales. La existencia de
una agrupacion municipal de voluntarios ni es causa de exencion de la
prestacion y funcionamiento de los servicios publicos ni ha de implicar
que los miembros de aquella asuman el protagonismo operativo en detri-
mento del que corresponde a estos.

Ahora bien, dicha regla no puede formularse ni aplicarse rigidamente.
Que la intervencion del voluntariado deba contemplarse desde el prisma
del refuerzo a y de la colaboracion con los servicios publicos, no excluye
que en ocasiones su protagonismo operativo sea muy destacado e inclu-
so que no pueda ser de otra forma. Por ejemplo, muchos municipios no
cuentan con servicio de prevencion y extincion de incendios pero si con
una organizacion de bomberos voluntarios; ;deben permanecer estos in-
activos ante el siniestro mientras no comparece el servicio publico que
otra Administracion aporta para resolver el problema? Evidentemente,
no, si bien no es menos evidente que, una vez que los servicios profesio-
nales hacen acto de presencia, los voluntarios han de ponerse a disposi-
cion de los mismos aportando toda la informacion necesaria y prestando
toda la colaboracion que se les requiera.

En palabras de la citada STSJ de Islas Canarias 515/2001, del reglamento local que crea la
agrupacion de voluntarios «en modo alguno es posible extraer propésito oculto o torcido y
menos aun el proposito de utilizar el voluntariado para funciones propias de personal cua-
lificado y profesionalizado, sino todo lo contrario: organizarlo, formarlo y, en definitiva, po-
nerlo al servicio de una proteccion civil mas eficaz, en armonia y coordinacion con las demas
Administraciones».
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d) Si el voluntariado no genera ninguna clase de vinculo laboral o contrac-
tual entre el interesado y la agrupacion a la que pertenece, mucho menos
puede hacerlo con la Administraciéon municipal. El altruismo caracteris-
tico del voluntariado y la ausencia de contraprestacion economica abo-
gan decididamente por la inexistencia de relaciones semejantes*.

Pero ello en absoluto impide que se prevea alguna clase de reconoci-
miento. Es habitual a este respecto que las normas contemplen que los
voluntarios pueden recibir honores, menciones, diplomas o condecora-
ciones que honran y distinguen conductas particularmente meritorias o
una especial dedicacion. Desde la perspectiva de las categorias juridicas,
estas medidas suelen encuadrarse en las de fomento de caracter hono-
rifico y no cabe negar su pertinencia sino todo lo contrario. Con todo,
es muy razonable e incluso aconsejable prever alguna clase de beneficio
mas practico, sin que por tal motivo quede desmentido o en entredicho
el caracter altruista y desinteresado caracteristico de la actividad de vo-
luntariado. En este sentido, es buena idea que la prestacion de servicios
como voluntario se considere un mérito a los efectos del ingreso en los
cuerpos locales de policia o en los municipales de prevencion, extincion
de incendios y salvamento; al fin y al cabo, se trata de que en los procedi-
mientos de seleccion del personal que desempena funciones relacionadas
con la seguridad de personas y bienes se valoren positivamente experien-
cias acreditadas que pueden ser de gran utilidad para el cumplimiento de
aquellas.

e) Es importante que se establezca que el voluntariado de proteccion civil
debe estar suficientemente adiestrado para ejercer sus funciones. Y no
solo por razones de eficacia sino también por las relacionadas con condi-
ciones aceptables de seguridad personal. A este propdsito, es util prever
que la Administracion local no reconozca a las agrupaciones municipa-
les de voluntarios si sus miembros no superan los cursos de formacion
que organice el Ayuntamiento, la Comunidad Auténoma o cualquier otra

48 Es francamente interesante la Sentencia de la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Cantabria 254/2015, de 30 de marzo (recurso 1038/2014) que analiza minuciosa-
mente —a raiz de las actas de infraccion extendidas por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social, también por cierto muy pormenorizadas— la situacion real de ciertas personas inte-
grantes de la Agrupacion Municipal de Voluntarios de Proteccion Civil del Ayuntamiento
de Camargo, llegando a la conclusion de que en lugar de una relacion de voluntariado lo
que habia era una auténtica relacion laboral. El Auto del Tribunal Supremo de 12 de abril de
2016 (recurso 1888/2015) declara la inadmision de recurso de casacion para la unificacion
de doctrina interpuesto por el Ayuntamiento contra la citada Sentencia.
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Administracion Publica, o incluso el sector privado siempre que estén
debidamente homologados, y que los voluntarios tienen la obligacion de
seguirlos. Paralelamente, la formacion y adiestramiento constituye un
derecho de todo voluntario de proteccion civil y debe contemplarse asi.

f) Logicamente, los derechos y deberes de los voluntarios han de estar de-
bidamente enunciados y formalizados. Entre los primeros, y ademas del
aludido de recibir la formacion necesaria, es evidente el aseguramiento
del voluntario frente a la eventualidad de padecer dafios o lesiones a
causa de los riesgos a que se expone, lo mismo que frente a los que en
el ejercicio de su funcion puede causar a terceros; como también lo es el
derecho a ser reintegrado de los gastos que le ocasione el desempefio de
la actividad.

V. EL URBANISMO MUNICIPAL Y LA PROTECCION CIVIL

Escribe Josep Ochoa Monzé que «las singularidades de la relacion prevencion
de riesgos-urbanismo son evidentes, lo que demuestra la natural conexion de
la planificacion territorial como técnica de proteccion de riesgos», y anade que
«la importancia que de esta conexion se deriva para todo sistema de proteccion
civil es incuestionable, ya que si una de las funciones del mismo es la preven-
cion de riesgos, la actuacion de medidas preventivas a otros niveles como el de
la planificacion territorial, permitira disminuir significativamente los efectos de
un desastre, si previamente el riesgo se ha minimizado, en la medida de lo posi-
ble, alli donde se actua: el territorio».

La misma idea figura en el Informe de la Comision Especial sobre la preven-
cion y asistencia en situaciones de catastrofe, publicado en el Boletin Oficial de
las Cortes Generales, VI Legislatura, Serie I, 596, de 9 de diciembre de 1998. La
Comision habia sido creada por acuerdo unanime del Pleno del Senado de 26
de octubre de 1996 y se constituy6 el dia 3 de diciembre siguiente. Muy condi-
cionado el trabajo de la Comision —y la existencia misma de ella— por el impac-
to causado por la tragedia del camping «Las Nieves», el Informe presta especial
atencion a los riesgos de inundaciones, siendo a propésito de los mismos que
las alusiones al urbanismo y a la ordenacion del territorio cobran una relevan-
cia particular®.

49  Situado en la localidad altoaragonesa de Biescas, el camping «Las Nieves» fue arrasado por
la riada provocada por una gran tormenta el 7 de agosto de 1996; hubo 87 muertos y 183
heridos. La Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional
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El Informe recuerda que la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del
Suelo y Valoraciones «ha incluido por primera vez en nuestro pais un nexo entre
la planificacion urbana y los riesgos naturales» y propone la elaboracion de una
Cartografia Tematica de Zonas Potencialmente Inundables y su Nivel de Riesgo
Asociado. En particular, esta cartografia «deberia orientar, ademas de la propia
planificacion hidrologica, la planificacion territorial y urbana segun lo previsto
en el art. 9.1 de la citada Ley, estableciéndose por las Administraciones compe-
tentes limitaciones a los usos del suelo en base al nivel de riesgo potencial de
inundaciones de determinadas zonas y, ademads, deberia constituir la base pa-
ra la elaboracion de los Planes Especiales de Proteccion Civil ante el Riesgo de
Inundaciones». Y algo mas adelante indica que «[lJos Parlamentos autonomi-
cos, una vez disponible la cartografia tematica de riesgos e inundaciones, debe-
rian adoptar las iniciativas legislativas necesarias para que la planificacion terri-
torial y urbana contemple necesariamente las restricciones imprescindibles a los
usos del suelo en funcion del nivel potencial de riesgo de inundaciones y para
que, asimismo, tales restricciones y sus motivos sean de general conocimiento
y cumplimiento». De igual modo, se precisa que cuando hay situaciones conso-
lidadas de alto riesgo las Administraciones Publicas competentes «deberian en
lo posible consensuar con los afectados y articular, en cada caso, medidas de in-
tervencion urbanistica para evitar o minimizar los posibles efectos catastroficos
de avenidas e inundaciones».

La cita que el Informe de la Comision hace al art. 9.1 de la Ley 6/1998 es
pertinente pues es en tal precepto que, por vez primera, el legislador estatal
prescribe que los riesgos naturales acreditados en el planeamiento sectorial de-
ben repercutir en la clasificacion urbanistica de los predios. Ni el art. 80 de la
Ley del Suelo de 1976 ni el art. 12 del Texto de 1992 situaban tal circunstancia
entre las constitutivas del suelo no urbanizable. En coherencia con el cambio
operado en la ordenacion legal de la clasificacion del suelo al caracterizar al ur-
banizable como residual, el art. 9 de la Ley 6/1998 preciso las razones que jus-
tificaban que el suelo mereciera la clasificacion urbanistica de no urbanizable,
incluyendo entre ellas la que se comenta®. Debe apostillarse que la STS de 12

de 21 de diciembre de 2005 (recurso 1976/2001) condena al Ministerio de Medio Ambiente
(Confederacion Hidrografica del Ebro) y al Gobierno de Aragon a indemnizar a las victimas
con casi 12.000.000 de euros, por entender que autorizaron o consintieron la instalacion del
camping a pesar de estar en condiciones de conocer el riesgo que entrafiaba su ubicacion en
ese sitio. La STS de 11 octubre de 2010 (recurso 815/2006) declara no haber lugar a la casa-
cion promovida contra la de la Audiencia Nacional.

50 El precepto decia lo siguiente: «[t]lendran la consideracion de suelo no urbanizable, a los
efectos de esta Ley, los terrenos en que concurran alguna de las circunstancias siguientes:
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de diciembre de 2011 (recurso 376/1999) afirma que es preciso que un plan o
norma sectorial determine la existencia de los riesgos’'.

La legislacion estatal de suelo ha profundizado en la linea abierta por dicha
norma y, en la actualidad, el art. 21.2.a) del Texto Refundido de la Ley de Suelo
y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30
de octubre, dispone que estd en situacion de suelo rural, en todo caso, «el suelo
preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de su transformacion me-
diante la urbanizacion, que deberd incluir; como minimo» los terrenos «con ries-
gos naturales o tecnologicos, incluidos los de inundacion o de otros accidentes
graves»?. La legislacion urbanistica de las comunidades autonomas se mueve
en la misma direccion, introduciendo generalmente precisiones acerca de la in-
dole de los riesgos, que en realidad no anaden nada sustancial, si bien tienen
cierto valor plastico: erosion, desprendimiento, corrimiento, incendio, hundi-
miento, contaminacion, etc.

1. Que deban incluirse en esta clase por estar sometidos a algin régimen especial de pro-
teccion incompatible con su transformacion de acuerdo con los planes de ordenacion terri-
torial o la legislacion sectorial, en razon de [...] riesgos naturales acreditados en el planea-
miento sectorial». La jurisprudencia ha destacado que el planificador carece de margen de
maniobra en la medida en que si concurren las circunstancias indicadas en el precepto la
clasificacion como suelo no urbanizable tiene caracter reglado. Cfr., entre otras, las SsTS de
12 de mayo de 2011 (recurso 3788/2007) y de 13 de mayo de 2011 (recurso 5044/2007).

51 Dice el Tribunal Supremo que «[aJunque no resulte muy precisa esa referencia del precepto
al planeamiento sectorial, lo que desde luego no es discutible es que la clasificacion del suelo
no urbanizable por esta via, que es de régimen especial, ha de provenir de la legislacion o del
planeamiento sectorial o territorial que vincule al ordenamiento urbanistico. Dicho de otro
modo, es la proteccion o el régimen a que estdn sometidos determinados terrenos por los es-
peciales instrumentos normativos (leyes o planes sectoriales o territoriales) lo que determi-
na su clasificacion como no urbanizable, en virtud del citado articulo 9.1, sin que quepa otra
clasificacion». Ello le lleva a no considerar admisible una desclasificacion pues «no habiendo
sido discutida la concurrencia de los requisitos para la consideracion de los terrenos como
suelo urbano, no cabe reconducirlos a la consideracion de suelo no urbanizable, por mas
que no resulten adecuados para la edificacion debido a sus caracteristicas geotécnicas, pues
la cuestion de su clasificacion urbanistica no puede resolverse al amparo de lo dispuesto en
el articulo 9.1 de la Ley 6/1998, como mantiene el Ayuntamiento recurrente». Notese que el
Tribunal Supremo sefiala que el suelo urbano puede tener fines distintos a la edificacion, lo
que sugiere que admite que la misma no sea posible. CFR.

52 Recuérdese que también los propietarios estan legalmente llamados a cumplir ciertos debe-
res que guardan relacion con nuestro tema. Asi, segin el art. 16.1 del Texto Refundido de
la Ley de Suelo, en el suelo rural o vacante de edificacion, «el deber de conservarlo supone
costear y ejecutar las obras necesarias para mantener los terrenos y su masa vegetal en con-
diciones de evitar riesgos de erosion, incendio, inundacion, asi como dafios y perjuicios a
terceros o al interés general, incluidos los medioambientales».
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Al margen de la legislacion urbanistica, hay alusiones a la cuestion en el
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico (Real Decreto 849/1986, de 11 de
abril), cuyo art. 14.2 dispone que «[l]os organismos de cuenca daran traslado a
las Administraciones competentes en materia de ordenacion del territorio y ur-
banismo de los datos y estudios disponibles sobre avenidas, al objeto de que se
tengan en cuenta en la planificacion del suelo, y en particular, en las autoriza-
ciones de usos que se acuerden en las zonas inundables»”. Y notese, en fin, que
el incendio de terrenos forestales obliga a mantener el suelo en situacion de ru-
ral con destino al uso forestal, al menos durante un plazo de tiempo que no es
breve, por lo que la produccion de una desgracia como la indicada no excusa un
cambio en la clasificacion del suelo®.

Las imprescindibles conexiones entre la prevencion de los riesgos y el ur-
banismo se perciben igualmente con claridad en la propia normativa reguladora
de la proteccion civil™.

53 Laredaccion del precepto proviene del Real Decreto 9/2008, de 11 de enero (BOE del dia 16),
cuyo Preambulo se pronuncia asi: «La gestion del riesgo, uno de los aspectos fundamentales
que debe abordar un pais moderno, es el hilo comun de esta modificacion del Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico, aprobado por el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, que per-
sigue como objetivo la proteccion de las personas y los bienes, y del medio ambiente, a través
de la modificacion de la normativa sobre inundaciones y de la introduccién de un nuevo titu-
lo relativo a la seguridad de presas, embalses y balsas. En el caso concreto de las inundacio-
nes, Espana ha sufrido sus consecuencias tanto en repercusiones econémicas como en pérdi-
da de vidas humanas. El enfoque tradicional para abordar este riesgo, consistente en plantear
soluciones estructurales (construccion de presas, encauzamientos, motas de defensa, y otros),
se ha revelado insuficiente, por lo que resulta necesario profundizar en las medidas de gestion
del riesgo como instrumento fundamental para mejorar la proteccion de la poblacion».

54 Laregla figura en la Disposicion Adicional Sexta del Texto Refundido de la Ley de Suelo, que
se remite al art. 50 de la Ley de Montes en punto al plazo durante el que el suelo debe man-
tenerse como rural de uso forestal (al menos, 30 afos) y a las posibles excepciones. Segin la
STC 97/2013, de 23 de abril, esta prevision de la Ley de Montes tiene como objetivo la pre-
vencion de los incendios forestales y, en ultima instancia, la proteccion de la masa forestal,
lo que hace que el precepto encaje sin dificultad en el ambito de la competencia estatal pa-
ra establecer la legislacion basica en materia de montes y aprovechamientos forestales; por
ello, una ley autonomica que pretende desarrollar el proyecto regional «Complejo de ocio y
aventura Meseta-Ski» sobre unos terrenos sujetos a las prohibiciones de cambio de uso fo-
restal y de realizacion de actividades incompatibles con la regeneracion de la cubierta fores-
tal establecidas por el art. 50.1 de la Ley de Montes sin que se dé alguna de las excepciones
previstas en el inciso segundo del precepto, vulnera la legislacion basica del Estado y es por
ello inconstitucional (STC 162/2014, de 7 de octubre).

55 En este bloque normativo se localizan otras alusiones al urbanismo, si bien de indole muy
diferente. Es el caso de la localizacion de las instalaciones de alarma o de alerta, acordada
por la Comunidad Autéonoma y que debe reflejarse en los instrumentos de planeamiento.
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El Estado se ha referido al tema al hilo de las normas sobre control de los
riesgos inherentes a los accidentes graves en los que intervengan sustancias pe-
ligrosas o de la evaluacion y gestion de riesgos de inundacion, habiéndose te-
nido que pronunciar el Tribunal Supremo acerca del ajuste a Derecho de estas
ultimas previsiones que fueron impugnadas por la Generalidad valenciana adu-
ciendo infracciones juridicas diversas, que el Alto Tribunal ha desestimado™.

También varias normas autonomicas aluden a esta tematica. Dado que no
podemos extendernos en la cuestion, nos limitamos a sistematizar los aspectos
mas relevantes de la regulacion presente en aquellas.

a) Se afirma sin ambages que la legislacion urbanistica y de planificacion
territorial debe tomar en consideracion las determinaciones de la pro-
teccion civil, con el objeto de establecer las medidas de prevencion de
riesgos y de minimizacion del impacto de las eventuales catastrofes o
calamidades.

b) Se prevé la intervencion preceptiva de los 6rganos de proteccion civil en el
procedimiento de elaboracion de los instrumentos de planificacion terri-
torial y urbanistica, por lo comun después de su aprobacion inicial. Como
es logico, el informe esta materialmente acotado pues ha de versar, segin
la formula usualmente empleada, sobre los aspectos de proteccion civil re-
lacionados con las situaciones de grave riesgo colectivo que pueda provo-
car el modelo territorial adoptado. Transcurrido el plazo para la emision
del informe sin haber sido evacuado, se entendera que es conforme con el
contenido del instrumento urbanistico o de ordenacion territorial.

¢) Como contrapunto, se afirma la naturaleza vinculante de dicho informe
en caso de reparo expreso del 6rgano de proteccion civil cuando identi-
fique graves problemas de indole geotécnica, morfologica, hidrologica o
cualquier otro riesgo incompatible con lo previsto o que desaconseje un
aprovechamiento urbanistico.

56  Vid. la STS de 20 de enero de 2012 (recurso 450/2010) que, cifiéndonos a la materia que nos
ocupa en este concreto momento, indica que las disposiciones relativas a la necesaria com-
patibilidad entre la ordenacion urbanistica y territorial de los usos del suelo y los planes de
gestion del riesgo de inundacion no invaden la competencia autonémica en materia de ur-
banismo y ordenacion del territorio pues, en caso de calamidades como las inundaciones,
prevalece el titulo previsto en el art. 149.1.29 de la Constitucion (competencia exclusiva del
Estado sobre la materia seguridad puiblica). La finalidad perseguida por tales disposiciones,
dice el Tribunal Supremo, no es regular u ordenar los usos del suelo, sino, ademas de evitar
danos ambientales, proteger la seguridad de personas y bienes; «y para ello puede resultar
imprescindible excluir de dicha ordenacion de usos aquellos suelos en los que concurran
riesgos de inundacion que, por su propia naturaleza, deben tener caracter rural».
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d) Como bien se comprende, es clave la cuestion de como inciden los pla-
nes de proteccion civil que identifican y acreditan riesgos sobre los urba-
nisticos ya aprobados. Alguna Ley precisa al respecto que el 6rgano con
competencias urbanisticas podra promover, en las dreas de riesgo, las
modificaciones necesarias para su reduccion o, si esto no fuera posible,
la anulacion de las licencias.

En relacion con este punto, la logica sugiere que los planes urbanisticos de-
ben adaptarse a los instrumentos de la proteccion civil (mapas de riesgos, pla-
nes) aprobados con posterioridad a ellos cuando estos acrediten riesgos que, de
haber sido identificados en su momento, hubieran determinado que los suelos
afectados fueran clasificados como no urbanizables (o en situacion de rural). La
solucion no es insolita, pues una operacion semejante estd prevista en la legisla-
cion reguladora de los planes de ordenacion de los recursos naturales® y, desde
luego, no parece que las razones de interés publico que la justifican en este am-
bito sean inferiores a las relacionadas con la proteccion civil. Aunque se echan
en falta pronunciamientos legales expresos en esa direccion, quiza puedan de-
ducirse de las normas transitorias de la legislacion urbanistica que disponen la
necesaria adaptacion de los planes a las prescripciones que obligan a clasificar
como no urbanizables los suelos aquejados de riesgos. En cualquier caso, va de
suyo que dicha adaptacion se entiende sin perjuicio de las indemnizaciones que
puedan proceder de conformidad con lo dispuesto en el art. 48 del Texto Refun-
dido de la Ley de Suelo de 2015.

Para concluir estas referencias al urbanismo y a la proteccion civil, cabe alu-
dir a la Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de julio de 2004 (recurso de casa-
cion 786/2002), relativa a la clasificacion de un determinado sector como suelo
no urbanizable especialmente protegido en las normas subsidiarias del munici-
pio de Valverde del Majano (Segovia). El Tribunal Supremo da por buena dicha
clasificacion por razones de proteccion ambiental, pero comoquiera que se adu-
jeron también circunstancias relacionadas con la inundabilidad de los terrenos,
indica lo siguiente:

La resolucion de la Consejeria pone de relieve la prudencia con la que debe abor-

darse la cuestion, a la vista de la ausencia de un detallado estudio hidrologico-hi-

draulico; y asi, dice que el mayor problema al que se enfrenta en Espana la preven-

57 Esta contemplada hoy en el art. 19.2 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y la Biodiversidad, a cuyo tenor «[c]uando los instrumentos de ordenacion territo-
rial, urbanistica, de recursos naturales y, en general, fisica, existentes resulten contradicto-
rios con los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales deberan adaptarse a estos. En tanto
dicha adaptacion no tenga lugar, las determinaciones de los Planes de Ordenacion de Recur-
sos Naturales se aplicaran, en todo caso, prevaleciendo sobre dichos instrumentos».
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cion de riesgos naturales es la escasez, cuando no ausencia, de datos objetivos y
contrastados relativos a dichos riesgos. En todo caso, analiza razonadamente los
datos no concluyentes de los que dispone (caracteristicas geograficas de la zona y
experiencia historica reciente) y concluye que tales datos sefialan los terrenos como
muy proclives a su inundacion. Afirma, también, que carece de toda logica permi-
tir una urbanizacion cuya misma ejecucion material ya requeriria de importantes
obras de defensa para evitar su anegacion durante los periodos invernales; obras
que, como ya se ha dicho, dificilmente podran dejar de ser extraordinariamente
agresivas con el medio ambiente. Una urbanizacion que, a pesar de esas eventuales
obras de defensa, estarfa siempre amenazada ante una eventual avenida de dimen-
siones superiores a las habituales. Y concluye su extenso razonamiento afirmando
que no cabe sino entender como inadecuados para un desarrollo urbano racional
cuantos terrenos sean susceptibles de inundacion por sus caracteristicas geografi-
cas, o bien porque puede constatarse que en tiempos historicos recientes han sufri-
do de forma habitual episodios de anegacion por avenidas fluviales. Y destaquemos
que la sentencia recurrida afirma que los terrenos se encuentran en la parte final
del interfluvio formado por el rio Eresma y su afluente, el arroyo Milanillos, exis-
tiendo, como se constata en los planos, muy poca diferencia de cota entre los terre-
nos objeto del recurso y ambos cauces, dandose la circunstancia de que los terrenos
exteriores al sector, orilla derecha del rio Eresma y orilla izquierda del Milanillos,
muestran mayor diferencia de cota respecto de los cursos fluviales, lo que en teoria
hace suponer que cuando se produce una gran avenida de agua podrian inundar-
se los terrenos en cuestion. Conclusion que refuerza anadiendo que el momento
de mayor caudal coincide en ambos rios, ya que el régimen hidrico es basicamente
pluvionival con aportaciones superficiales en ambos, procedentes del mismo siste-
ma montafioso y vertiente.

A la vista de lo anterior, el Tribunal Supremo desestima la impugnacion di-
rigida contra la referida clasificacion argumentando que

De un lado, porque los principios de cautela y de accion preventiva que el Trata-
do Constitutivo de la Comunidad Europea menciona en su articulo 174 [...], per-
miten inferir una regla de derecho que impone a la Administracion el deber de no
autorizar, o de no autorizar sin la previa adopcion de las debidas medidas de salva-
guarda, aquellas actuaciones sobre las que exista un temor fundado de su probabi-
lidad de ser causa de dafos graves a la calidad del medio ambiente o a la salud de
las personas; y ello, por tanto, aun cuando ese temor, que ha de ser fundado y lo ha
de ser de la probabilidad de dafios graves, no descanse en el soporte de una prueba
plena, indubitada o inequivoca. De otro, porque siendo ello asi, la conformidad a
derecho de una decision que no clasifico los terrenos en cuestion como suelo apto
para urbanizar, no depende de que haya quedado plenamente acreditada su inun-
dabilidad y si, tan solo, de que el riesgo de esta sea fundado, lo cual no parece du-
doso a la vista de lo que se expone en la resolucion administrativa y en la sentencia
recurrida [...]; no siendo de olvidar, tampoco, que la prevencion del riesgo con la
adopcion de medidas de salvaguarda no dejo de valorarse, descartandose que ello
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permitiera la clasificacion pretendida, ya que las importantes obras de defensa para
evitar la anegacion dificilmente podrian dejar de ser extraordinariamente agresivas
con el medio ambiente.

La Sentencia acierta en cuanto al fondo del problema y, particularmente, al
traer a colacion el principio de cautela y accion preventiva sancionado hoy en el
art. 191 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, precepto que, al
igual que el art. 174 TCE citado por el Tribunal Supremo, se ubica en las normas
reguladoras de la politica ambiental comunitaria®®; ello no impide, sin embargo,
que el principio tenga un alcance objetivo muy superior.

En efecto, se habla ya comtunmente de un principio de precaucion que ha
desbordado los limites de lo estrictamente ambiental para expandirse por do-
quiera que esté en juego la proteccion de la salud y de la seguridad frente a los
riesgos naturales y tecnolégicos. En sintesis, dicho principio postula que, aun-
que no sea posible alcanzar una certeza cientifica absoluta acerca de los peligros
asociados a determinadas actividades porque el estado de los conocimientos no
permite evaluarlos concluyentemente, no por ello los poderes ptiblicos deben
permanecer impasibles cuando existen motivos razonables para temer la pro-
duccion del riesgo. Esto es, la falta de certidumbre cientifica no es excusa para
postergar la adopcion de medidas protectoras si de los datos disponibles se infie-
re razonablemente que existe un riesgo potencial. Como dice la STS de 12 de di-
ciembre de 2011 (recurso 376/2009), al hilo precisamente de la desclasificacion
de un suelo como urbano a causa de riesgos geologicos, «cuando se estd en pre-
sencia de riesgos serios, la incertidumbre probatoria opera exactamente al con-
trario de como senala la sentencia, lo que es debido al principio de precaucion
o de cautela: ante hipotesis de riesgo potencial, evaluado cientificamente y con
datos fiables, la incertidumbre cientifica no debe utilizarse como razon para no
adoptar las medidas efectivas para impedir la produccion de danos».

El campo de las relaciones entre el urbanismo y la proteccion civil es ap-
to para la aplicacion del principio de precaucion asi entendido. Sobre la efecti-
va materializacion de los riesgos puede planear la sombra de la incertidumbre
o de la duda, pero si hay algo mas que meras suposiciones, la adopcion de las
medidas pertinentes es imprescindible y los instrumentos de planeamiento ur-

58 Elart. 191.2 del Tratado de Funcionamiento dispone que «[l]a politica de la Union Europea
en el ambito del medio ambiente tendra como objetivo alcanzar un nivel de proteccion ele-
vado, teniendo presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas regiones de
la Union. Se basara en los principios de cautela y de accion preventiva, en el principio de
correccion de los atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma, y en el
principio de quien contamina paga».
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banistico deberian ser consecuentes con ello. En este sentido, y a la vista de lo
dispuesto en el art. 9.1 del Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Catalu-
na de 2005 —a cuyo tenor, «[l]as administraciones con competencias en materia
urbanistica deben velar para que las determinaciones y la ejecucion del planea-
miento urbanistico permitan alcanzar, en beneficio de la seguridad y el bienes-
tar de las personas, unos niveles adecuados de calidad de vida, de sostenibili-
dad ambiental y de preservacion frente a los riesgos naturales y tecnologicos»—,
la STSJ de Cataluna 823/2014, de 30 de diciembre (recurso 511/2010), anula la
modificacion del Plan General Metropolitano de Barcelona por haberse tramita-
do sin tomar en consideracion los riesgos que derivaban de la colindancia con
un almacén de productos quimicos peligrosos de unas parcelas destinadas a vi-
viendas, equipamientos, usos dotacionales y servicios técnicos para una esta-
cion eléctrica, y ello aun cuando la actividad no estaba afectada por la normati-
va sobre medidas de control de los riesgos inherentes a los accidentes graves en
que intervienen sustancias peligrosas.
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