MARCO ORGANIZACIONAL DEL SISTEMA
DE SEGURIDAD Y EMERGENCIAS

José Julian Isturitz



Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

Cualquier  forma de reproduccion, distribucién,
comunicacion publica o trasformacién de este texto, solo
podra ser efectuada citando al autor.

© Texto protegido por derechos de autor
Registro central de la propiedad intelectual, solicitud
numero 1112646 del 23 de julio de 2017.

ISBN 978-84-697-5156-5
Contacto:

josejulian@isturitz.com

www.isturitz.com

2017

J.J. Isturitz Pagina 2 de 118


mailto:josejulian@isturitz.com
http://www.isturitz.com/

Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

INDICE
1 SINOPSIS .ottt bbbt b 7
2 MARCO TEORICO Y ORGANIZACIONAL DEL SISTEMA DE SEGURIDAD 8
2.1 ODJeto de €STUAIO ...c.veiveeieeie e 8
2.2 Laseguridad NUMEANA: ........cooiiiiiieiie e nnees 8
2.3 VISION INTEGIAL....cueiiiiii ittt re e e nreas 9
2.4 Caracteristicas de 1a SEQUIIdad..........ccocureririiiiieeree e 12
2.5 DIMENSIONES. .....uiiiiiiieiieieieste ettt ettt bttt b bbbt et e enee e 13
2.6 Caracteristicas de los servicios de seguridad publica ............cccceoriieiniciennnnnen, 13
2.7 Elentorno JuridiCo MACKO. ....c.cciveiiiiieiee ettt 14
2.8  De la Proteccion Civil y Atencion de EMergencias. ........ccocooereererereeenesenennen, 14
2.8.1 Laaportacion de la emergencia ordinaria para la extraordinaria. ... 16
2.8.2  Un nuevo concepto: la atencion de emergencias. .........ccocooveereeeenne. 17
2.9 Enfoque y aportaciones de la seguridad...........cccccoevevieiieiciiicne e, 20
2.9.1  Vision sistémica de la seguridad .........ccocooeveiiiinninieneieneees 20
2.9.2  Laseguridad COMO INVEISION........ccceevveieeieeieieese e 20
2.9.3  Proyecto eStrategiCO........ceruriruerieiriirieise et 21
2.9.4  Engloba seguridad de personas, los bienes y el patrimonio comun. 21
3  EL SERVICIO DE POLICIA......oe ettt 22
3.1 Marco historico y regulaCion ............ccccoveiiiieiic e 22
311 Marco NiStOrICO.....ccvieeieieiecce e 22
3.1.2  Regulacion del servicio de policia..........cccccveveivieiieieiieieece e, 22
3.2  Las policias dependientes de la administracion general del estado: ..................... 23
3.2.1  Cuerpo Nacional de Policia...........ccccoeiiiiiiieiic e, 23
3.2.2  GUArdIa CIVIl ..o 24
3.2.3  Lapolicia de aduanas .........c.cccueieeiiiieiieie e 25
3.2.4  LaPOliCia POITUANIA.....c..eeeeiieeieiieie e e 26
3.3 Policias de las comunidades autONOMAS .........cccererererieieerieniese e 27
3.3.1  Con Cuerpo de Policia Propio: ........ccccooereneiineneineneseeee e 27
3.3.2  Unidades AdsCritas del CNP ........ccccciiiiiniininieiese e 27
3.3.3  EMZAINIZAI....ocieceecice e 27
3.3.4  Mo0ss0S d’€SqUAAIA ........eovviiiiiiiiiei e 28
3.3.5  Lapolicia foral NaVarra.........ccccoceveieiiiininieeese e 29
3.3.6  El Cuerpo General de Policia de Canarias.............ccceceevvevvevvesnenen. 31
3.3.7  Las Unidades Adscritas del Cuerpo Nacional de Policia................ 31
3.4 LapoliCialoCal......c.ccooiiiiiiece e 32
341 FUNCIONES....eiiiieitieciteiestte st te ettt este et e snaesteeneesreesneeaeaneeneeas 32
3.4.2  Asociacion de policias 10Cales..........cccevveieiiieiieie e, 33
3.4.3  Comunidad de Madrid.........cccoeiiieriieieiieene e 33
4 EL SERVICIO DE SEGURIDAD PRIVADA ..ottt 34
4.1  CONCEPLO Y TUNCIONES. ..ottt bbbt 34
4.2  Departamento de SEQUITAAd.........cooiiiiiiieiiiie e 35
4.2.1  CaraCteriStiCaS: ......eiiririeeieieie ettt 35
4.2.2  FUNCIONES: .. .iiiiiitieitieie sttt sttt ettt st et esbeenbeenaesnee e s 35
4.2.3  Direccion del departamento:..........cccvevveiieereeiesieeseere e 35
4.2.4  Obligacion de eXiSteNCIA. .....c.civerereiiiieieieiere e 35
4.3  Direccion de la seguridad privada ..........cccceeveiieeieeneiieeseee e 36

J.J. Isturitz Pagina 3 de 118



Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

8

4.3.1  Eldirector de Seguridad..........ccoerererininiieieienese e 36

4.3.2  Funciones del director de seguridad...........cccocervrriniiniinnenninieen, 37
4.4 De los servicios de seguridad privada en funciones de atencion de emergencias. 39

EL SERVICIO DE BOMBEROS ........oooiiieiie et 40
T8 A O o [0t o Tod o o [ o] - | SRS 40
5.2 MarCO NISTOMICO. ...vvivveuieieieie ettt e s 40
5.3  Regulacién en el ambito de los servicios de Bomberos...........cccccevvvevveivesieenenn, 42
5.4 FUNCIONES: ..cvtiieieitieieeiie sttt sttt see st te st e st et e e st e s beesbeene e e be e beaneesreeteeneeareenne e 43
5.5  Naturaleza y COMPELENCIAS. .....cccveivriieiieiieieitee e eie e ste e se e e e nne e, 44
5.6 ACHVIAU. ...coiiiiieiieece ettt ae e 45
5.7 GESION BCONOMICA. ...evvvieiieriiie ittt sttt bbb se e s 46
5.8  Caracteristicas organizacionales de los Servicio de Bomberos actuales. ............. 47
5.9 Prestacion aCtUal ..........cooeieiiiiiiiiisine e 48

EMERGENCIAS SANITARIAS. ...t 50
6.1 CoNCEPCION INICIAL ..ocvviiiieecc et ere e 50
6.2 MaArCO NISTOMICO ....vecvveeieieicce ettt ra e 50
6.3  Regulacién en el ambito de la emergencia MEdiCa. ...........cccevvevvevieiieeieciie s, 55

6.3.1  Clases de vehiculos de transporte sanitario por carretera................ 56

6.3.2  Dotacion de personal. ..........cccceeveieiieiieeie e 56
6.4  Sobre el Técnico de emergencias Sanitarias ..........coovvevererenereienc e, 57

6.4.1  Consideracion de personal sanitario...........cccceeveveiveeiieereereseennnn, 57

6.4.2  Titulacion del personal VOIUNLArios ..........ccoeevveneierieneneesc e 57
6.5  FUNCIONES PUDIICAS........ciieiicic ettt 57
6.6  Contratacion de organizaciones no gubernamentales con el sector publico......... 58

6.6.1  Sobre 1a proCedenCia..........cceovveiieiiiie i 58

6.6.2  REMUNEIACION .......eciiierieieieeie et 58

B.6.3  SEIVICIOS ..oviiiiiiiiiciieieie ettt et 59

6.6.4  LOS COStES del SEIVICIO .....veivevieciieie et 59
6.7  PrestaCion aCtUAI ..........ccooeiiiiiiiiiieiee e 59

G TS R = 7 o [o N =10 1[0 o S PSR 59

6.7.2  ACHUAIIAAG. ..o 62
6.8  Integracion del 061 en el 112........ccccoiiiiiiiieereee e 63

6.8.1  Modelo integrado...........cccveviiiieiieie e 64

6.8.2  Modelo de integrado parcialmente ...........cccccoveriieienininiceee, 64

6.8.3  Modelo de colaboracion ............ccccovvviiiiiiieiese e, 64

LA PROTECCION CIVIL. .ottt 65
7.1 CoNCEPCION INICIAL ....ecviiiiieiiecic e st 65
7.2 MArCO NISTOIICO ..o.veeieeiie ettt ente e e nreeee e 65
7.3 Regulacién en el ambito de la Proteccion Civil............cccooeoiiiiiii i, 68

7.3.1  Ley de Proteccion Civil (vigente hasta el 11 de enero de 2016) ..... 69

7.3.2  Nueva Ley del Sistema Nacional de Proteccion Civil (vigente a partir del 11

de eNEro de 2016) ....coveiviieerieiiieieeie e s 73

7.3.3  COMPELENCIAS ...vvvevieiiii ettt re e 76
7.4 PrestaCion aCtUAL ..........cccooiiiiiiiiiiiee e 76

7.4.1  Servicios de protecCion CiVil.........cc.ccoovvieiiieieie s, 76

7.4.2  Agrupaciones de VOIUNTAIIOS: ........cccccevieereeiesieese e se e 77

EL SALVAMENTO MARITIMO ..o, 78
ST A Oo g [0t o Tod o o N [ o] - | SRS 78

J.J. Isturitz Pagina 4 de 118



Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

8.2 MArCO NISTOMICO: ....eeieiieiieieie bbbt 78
8.2.1  Convenios iNternacCionales. .........ccocereeiierenienieene e 79
8.2.2  Salvamento Maritimo en ESpana. ..........ccccceevvevieereiiiesieie e, 80
8.3  Regulacion del Salvamento Maritimo. ..o, 82
8.4  Vigilancia y salvamento en Playas..........ccccoviieiieieiieie e 83
9 LA UNIDAD MILITAR DE EMERGENCIAS ......cccovitiieieeeere e 86
T A @0 g [0t o Tod o o [ o] - | SRS 86
0.2 MaArCO NISTOMICO ....vvcvveiieieieeie ettt ra e e 86
9.2.1 LaProteccion Civil y las estructuras militares. ...........cccccveeveveennenn 86
9.2.2 Nacimiento de la UME. .........cccooiiiiiiiiiiecee e 88
TR B T [V F- Yo o o PSSR 88
0.4 PreStaCion ACtUAL .........c.eveiueiiiiie ettt e st e e st e e s bt e e s erae e sbae s saee e 90
10 EL VOLUNTARIADO .....ooiiiiieieiee ettt 91
10.1 L000] 1= o1 1 1Y 1 SRS 91
10.1.1 Asociaciones de voluntarios de Proteccion Civil. ..........c..ccoeveeenen. 91
10.1.2 Agrupaciones de voluntarios de Proteccion Civil. ............cccveueen. 91
10.1.3 Voluntarios de la Red de Emergencias de Proteccion Civil (REMER). 91
10.2 1Y - T o] SRS 92
10.3 Caracteristicas del vOlUNTAriado ..........ccceovreriiiiisisieeee e 93
10.4 LA CrUZ ROJA. vttt 94
10.5 La Asociacion de Ayuda en Carretera.........cooeivereeieeieeseeie e se e 96
11 COORDINACION OPERATIVA EN SEGURIDAD PUBLICA...........cccovvvennne. 98
111 CoNCEPCION INICIAL......c.eeiiiiiiciece e 98
11.2 MaArCO NISTOMICO ....vevvcveeiieee et 98
11.3 REGUIACION ...ttt are s 100
114 Prestacion aCtual...........cccocvieiieicieece e 102
11.4.1  Centro CoordiNador. ........cccoveierierieieseseeeeee e e 102
11.4.2  Ambito de responsabilidad. ..........c..ccoovevvreeereceieieee e, 103
11.4.3  Coordinacion de SErVICIOS. .......ccoceieieririeieiene e 103
11.4.4 La coordinacion como instrumento de mejora de la eficacia. ....... 104
12 LA FORMACION ...ttt ettt nnenreas 106
12.1 FOrmacion POLICIAL..........ccocuiiiiiiicee e 106
12.1.1 Administracion General del EStado..........cccccoovviveiviiinienieienn, 106
12.1.2  Comunidades AUONOMAS.........ccceiverirrierieeiesieseerie e seeseeseeseeas 107
12.2 Formacion en seguridad privada ...........cccccovveiieiiiicce e 107
12.2.1  VIQHANTES ... 107
12.2.2 Jefes y directores de seguridad ...........cccceevvevieiiiiiie i 107
12.2.3  DeteCtiVeS PrivadOS.........cccevrierieniiiiesieseseeee e 107
12.2.4  Acreditacion para la doCencia...........cccocvevvevieiiicii e 107
12.3 La formacion en Emergencias Sanitarias: ...........ccooevveeriereneneseseseseeeenens 108
124 La formacion en BOMDEIOS. ........cccviiiieieieieie e 109
12.5 Emergencias y ProtecCion Civil: ... 110
12.6 FOrmacion profesional..........c..coveieiiieie e 110
12.6.1 Organizacion marco de los niveles formativos: .........c.ccceevevennenn 111
12.6.2 Formacién Profesional y Certificados de Profesionalidad ............ 111
12.7 FOrmacion UNIVEISITAITA. ........civriiiiieierie st 112
12.8 Figuras reguladas en formacion profesional .............cccocoveeviniiiiiiiiisinieien, 113

12.8.1 Técnico superior en coordinacion de emergencias y proteccion civil113

J.J. Isturitz Pagina 5 de 118



Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

12.8.2 Técnico en emergencias y proteccion Civil..........c.cccccovvveieiiiennnn, 114
12.8.3 Técnico emergencias SANItArias .........c.coeereeerereienerieiesie e, 114
13 BIBLIOGRAFIA ... .ottt nres 115
14 EL AUTOR oottt sttt e et st snennaaneas 116

J.J. Isturitz Pagina 6 de 118



Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

1  SINOPSIS

Este texto sobre el marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias tiene
como objetivo orientar al lector sobre el funcionamiento general de los diferentes actores
gue intervienen en el sistema de seguridad en su sentido mas integral.

Analiza, cada una de las organizaciones o actores que intervienen en el sistema, tanto los
servicios de bomberos, policia, emergencias médicas, salvamento maritimo, la proteccién
civil, el voluntariado, etc.

Es un texto util para tener una idea general del funcionamiento del sistema. Comienza
con una visidn global y caracteristicas del sistema, continGia con cada organizacién en la
que se menciona, tanto su concepcidon, marcho histérico, regulacién como la situacion
actual de su prestacion, asi como sus caracteristicas definitorias.

Es un texto util para el profesional, tanto remunerado, como para el voluntario, que
desee conocer el marco en el que trabaja. También, es atil para el alumno de pregrado,
grado y postgrado, en los estudios de gestion del riesgo, seguridad y emergencias.

Finaliza con una seria de bibliografia, asi como, direcciones web donde efectuar
consultas. Ademas, cuenta con varias citas al pie de cada pagina, que permite también
referenciar alguna otra documentacién util en la materia.

En definitiva, con la lectura de este manual podra:

1. Conocer el marco tedrico y organizacional y donde se realiza la actividad profesional
en el campo de la seguridad integral.

2. Identificar los diferentes servicios y el marco del sistema de seguridad existente en la
actualidad, tanto en términos de proteccidon de las personas, como de los bienes y
patrimonio comun.

3. Identificar los diferentes modelos de gestion en los servicios de seguridad.

4. Saber el papel y las competencias tanto del personal remunerado que trabaja en el
sistema, como los voluntarios.
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2 MARCO TEORICO Y ORGANIZACIONAL DEL SISTEMA DE SEGURIDAD
2.

1 Objeto de estudio

Con la finalidad de poder acotar bien el contenido del objeto de estudio, debemos
acercarnos a él acometiendo primeramente sus entornos conceptuales, como son,
principalmente el de la seguridad humana, como “principio” de las personas, la accion
humana, como “dinamica” de ellas y la proteccién integral, como “valor” de éstas.

2.2 Laseguridad humana:

Naciones Unidas, viene insistiendo en los ultimos afilos en un nuevo concepto, como es el
de seguridad humana, ligada al de la proteccion integral de las personas y los bienes.

Para BALLBE:

“En las sociedades avanzadas, la construccion del concepto acufiado por las
Naciones Unidas de seguridad humana estd dando un sentido integral y mds
completo de toda esta ingente emergencia de nuevos derechos y valores que se
implantan y dan un nuevo sentido al papel del Estado y a los movimientos
comunitarios”?.

Por otra parte, tiene vigor lo manifestado por BALLBE,

“Todo lo que se ahorra en Administraciones Publicas y profesionales de la
prevencidn, se gasta en administracion y profesionales de la represion del crimen”?
(en este caso podemos asimilar crimen por situacion critica).

MISES, define la accidn humana como un “rasgo especifico por excelencia de la vida
humana, de caracter planificado, racional, erréneo y evaluable”®y para AMALBERTI,
“ciertos procesos técnicos impiden el desarrollo de las protecciones naturales que
desarrollan los operadores contra sus propios errores”*

1 BALLBE, M., “Seguridad humana: del estado anémico al estado regulador”, Prélogo a la edicién espafiola
de: HOOD, C., El gobierno del riesgo, Ariel, Barcelona, 2006, pag. 15.

El Dr. Manuel Ballbé i Mallol, es Catedratico de Derecho Administrativo en la Universidad Auténoma de
Barcelona, Delegado del Rector en la Escuela de Prevencion y Seguridad Integral, de la que es su fundadory
su principal impulsor académico. También, es miembro del Consejo de direccidn del Centro de Investigacidon
en Gobernanza del Riesgo.

2BALLBE, M., “El futuro del derecho administrativo en la globalizacién: entre la americanizacién y la
europeizacion”, en: Revista de Administracion Publica, n?. 174, Madrid, 2007, pags. 215-276. Disponible en:

http://www.cepc.gob.es/publicaciones/revistas/revistaselectronicas?IDR=1&IDN=626&|DA=26537

3 MISES, L., La accién humana. Fundacién Ignacio Villalonga, Valencia, 1960, pag. 64.

Ludwig Von Mise, fue un reconocido economista austriaco que escribid el “Tratado de economia”, escrito
en 1949.

4 Ver: AMALBERTI, R., Accién humana en los sistemas de alto riesgo, Modus Laborandi, Madrid, 2009. René
Amalberti es profesor de medicina, fisiologia y ergonomia. Asesor Senior de Seguridad del Paciente, en la
Haute Autorité de Santé, participo en los principales programas europeos de investigacién sobre el error
humano vy la gestién del riesgo y llevé a cabo la investigacién en el campo de la medicina de los errores
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Para MASLOW?>, existen una serie de “necesidades basicas” que las categoriza con una
“jerarquia de necesidades” de forma que estas configuran una pirdmide, la conocida
como “piramide de Maslow”®, la cual se estructura con una serie de cinco niveles o
estratos. En la base de la piramide, es decir, en la parte considerada como necesidad mas
basica, estdn la de caracter fisiolégico, como son: la respiracidn, la alimentacidn, el
descanso, la continuidad de la especie o la homeostasis. Inmediatamente por encima, en
el segundo nivel, se encuentra la seguridad, concretamente la seguridad fisica, la del
empleo, la de recursos, moral, familiar, de salud y de propiedad privada. Le siguen en el
resto de niveles, la afiliacidn, el reconocimiento y la autorrealizacion.

Como vemos, la seguridad ocupa el segundo lugar mas importante en la jerarquia de
valores de los humanos.

La seguridad humana tiene como:

“Caracteristicas inherentes a la definicion de este concepto: (...) interdependencia,
multidimensionalidad, universalidad y prevencion. Con las siete dimensiones que lo
constituyen: sequridad econdmica, Seguridad alimentaria, Seguridad en la Salud,
Seguridad ambiental, Seqguridad personal, Sequridad de la Comunidad y Sequridad
publica™’.

La seguridad ha venido siendo considerada como un elemento instrumental, es
decir, un hecho aislado, util para un momento determinado. No obstante,
actualmente la entendemos como parte de la estrategia transversal de la empresa,
como parte de un todo y util para la calidad de la organizacion.

2.3 \Vision integral.

En el ambito de la seguridad publica, se han implantado los planes de emergencia, y en
los préximos afios, veremos una gran expansidon de los de autoproteccién, pero en
términos de seguridad publica, es decir, desde un punto de vista global, cuando hablamos
de seguridad, nos estamos refiriendo generalmente a la integracién de dos conceptos que
en ingles estan diferenciados. Por una parte, la security y por otra safety, entendiendo la
primera como el drea de proteccién de la seguridad desde un punto de vista de Seguridad
Ciudadana, y la segunda, como ambito de la Atencidn de Emergencias y Proteccidn Civil.

médicos, seguridad del paciente, el enfoque de sistemas, y la resiliencia. Ha publicado mds de 100 articulos
y capitulos internacionales y es autor o coautor de 10 libros.

SMASLOW, A., Brooklyn, Nueva York, (1908-1970), Palo Alto, California, fue un psicélogo estadounidense
conocido como uno de los fundadores y principales exponentes de la psicologia humanista.
[www.maslow.com]

6 Disponible en: http://webspace.ship.edu/cgboer/maslowesp.html

7 FERNANDEZ, P., Tesis doctoral: Sequridad humana, depositada en la Universidad Auténoma de Barcelona,
2005, pag. 15. Disponible en:

http://www.tdx.cat/bitstream/handle/10803/5229/jcfpldel.pdf?sequence=1

El Dr. Pablo Fernandez Pereira, es profesor en el Grado en Seguridad y Emergencias de |la Universidad de Las
Palmas de Gran Canaria y fue Responsable académico de la Academia Canaria de Seguridad en el Gobierno
de Canarias.
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En Espaiia, esta diferenciacion estd tendiendo a englobarse bajo el nuevo concepto de
“seguridad y emergencias” y en algunos entornos, como proteccién y seguridad. En
cualquier caso, el término Plan de Seguridad es una denominacion ambigua que
actualmente no define claramente su contenido, ya que puede referirse a dmbitos
diversos de la seguridad integral.

La tendencia actual es la de generar Planes de Seguridad Integrales®, es decir, planes de
seguridad que aborden de manera global la solucién a las demandas de los ciudadanos en
materia de protecciéon de personas, bienes y patrimonio comun. Debemos huir de
denominar como integral a aquellos planes que no cumplan esta condicién de globalidad,
ya que se suele tender a denominar asi a aquellos otros que no lo son, por el mero hecho
de adornar su denominacién.

De alguna manera, esto vino a sugerirse con el propio concepto de seguridad publica
como servicio, aunque el término, publica induce a eliminar por error, el dmbito regulado
por la Seguridad Privada que también se incluye en el concepto global de seguridad
publica.

La implantacién de nuevos campos de la seguridad, como la vial, la proteccidn de riesgos
laborales, la portuaria, etc., esta haciendo cada vez mas integral este concepto, por lo que
estamos asistiendo a un nuevo concepto de la gestion de riesgos, como es la Seguridad
Integral, en el que se incluyen los siguientes instrumentos de planificacidn:

— Plan de seguridad de las instalaciones.
— Plan de proteccién corporativa.

— Plan de autoproteccién de edificios.

— Plan de emergencia interior y exterior.
— Plan de prevencion de riesgos laborales.
— Plan de crisis.

— Plan de seguridad vial.

También se utilizan términos, como plan de evacuacidn, de Proteccion Civil, de cierre, de
seguridad, etc., que deben considerarse incluidos en los mencionados anteriormente por
ser de caracter mas general.

Como vemos, se trata de un conjunto de planes, que abordan los diferentes riesgos
existentes en un determinado ambito, tanto geografico, como de actividad de una
instalacion, empresa u organizacion.

Se considera que la seguridad es un todo de forma que, en el marco de la legislacion
actual y de las competencias existentes, debe concebirse la seguridad de manera integral
e integrada, como un conjunto de elementos que, debidamente catalizados y logradas las
sinergias, actlen como un Sistema.

8 Ver: ISTURITZ, J.J., “Planificacidn integral de la seguridad”, en: Cuadernos de seguridad, n® 282, Madrid,
2013, pags. 84-86.

J.J. Isturitz Pagina 10 de 118



Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

Todas las administracién publicas tienen alguna competencia en materia de seguridad
integral (incluidas las Diputaciones/Cabildos/Consejos insulares), pero la mas cercana al
ciudadano y donde este tipo de servicios se perciben mejor es en el Municipio que cual
tiene competencias claras relacionados con las emergencias y las situaciones de grave
riesgo, donde los mas probables son los tecnoldgicos, ademas de los provocados por la
naturaleza, fundamentalmente, las lluvias torrenciales, fendmenos de sequia y fuertes
nevadas.

Por ello, es el momento de actuar para proteger la vida de las personas y el patrimonio
publico [comUn], mediante politicas publicas frente al riesgo®, cercanas al ciudadano y
dirigidas y controladas desde la autoridad administrativa, donde se ha demostrado ser
mas eficaz en este tipo de acciones.

Es el momento, por tanto, de actuar sobre la seguridad y asumir el liderazgo para lograr
que, ademas de estar seguros, lo percibamos asi.

Para BALLBE:

“Estamos entrando en una nueva era en la vision de la seguridad integral, en el
sentido de coger todos los temas que nos afectan y analizar sus datos y determinar
cudles son las causas que motivan las mayores posibilidades de morir”*°.

Seguridad y calidad, actualmente vienen muy unidas, ya que en gran medida una, trae a la
otra. Cuando hablamos de seguridad y calidad, significa aportar valor al cliente, superar
sus expectativas, minimizar las pérdidas que un producto pueda causar a la sociedad,
mantener la satisfaccion del cliente y entregarle lo que nunca se habia imaginado que
gueria y que una vez que lo obtenga, se dé cuenta que era lo que siempre habia querido.

“La seguridad humana, (...) se ha convertido en un elemento trasformador de las
concepciones que hasta ahora se han mantenido sobre el significado de la
seguridad en el mundo. Su aportacién mas destacada es haber sefialado el camino
para examinar la seguridad centrada en la gente mas que en los Estados” ™.

Por otra parte, ANITUA, afirma que:

“La seguridad como valor absoluto no existe y por tanto no podemos nunca
alcanzarla totalmente. Podemos decir que la busqueda de la seguridad es un
camino que no tiene final”*2.

Pero, necesitamos aceptar la inseguridad,

9 KAHNEMAN, D., “Politicas frente al riesgo”, en: Pensar rdpido, pensar despacio, Debate, Barcelona, 2012,
pag. 436 y ss. El Dr. Daniel Kahneman, es el primer no economista, premio Novel de economia y ocupa la
catedra de psicologia en la Universidad de Princeton.

10 BALLBE, M., “Seguridad integral: un nuevo concepto”, en FERNANDEZ, P., Seguridad humana, Barcelona,
2006, pag. 120.

1 FERNANDEZ, P., Tesis doctoral: Seguridad humana, obra citada., pag. 463.

12 ANITUA, P., Manual de proteccién civil, Gobierno Vasco-Eusko Jaurlaritza, Vitoria-Gasteiz, 2006, pag.19.
Pedro Anitua Aldekoa, es Director de Proteccién Civil y Atencidon de Emergencias, en el Gobierno Vasco. Ha
sido también, Subdirector General-Jefe de la Division Operativa en la Direccion General de Emergencias, de
la Generalitat de Catalunya y Jefe de Formacidn de la Direccion de Proteccién Civil del Gobierno Vasco.
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“(...) una aceptacion sin reservas de la inseguridad inherente a la existencia, por
efecto de la ley del esfuerzo invertido, nos puede aportar una autentica seguridad.
Claro estd, ello significa asumir plenamente que vivimos una existencia finita, llena
de percances y cuyo final inevitable es la muerte. Y actuar en consecuencia, por
supuesto.”*3

Pero la seguridad es un derecho,

“(...) el derecho a la seguridad como derecho humano mds esencial, a la vida, a la
integridad moral y no es mds que un derecho a la seguridad preventiva. Y para
conseguirla es imprescindible que las administraciones publicas se impliquen
activamente”?,

En la actualidad, los servicios de seguridad publica son principalmente atendidos por dos
grandes grupos de organizaciones. Por un lado, la seguridad en términos de seguridad
ciudadana, que la prestan los cuerpos policiales, tales como, Cuerpo Nacional de Policia,
Guardia Civil, Policias Autondmicas y Policias Locales, asi como, las Policias Portuarias,
Aduanas e incluso por las Policias Militares. Por otro, fundamentalmente los de atencién
a la urgencia y emergencia sanitaria y los de prevencion, extincién de incendios,
salvamentos y proteccion civil.

Cuando hablamos de seguridad estamos ante un concepto de proteccion sobre la
seguridad de las personas, los bienes y el patrimonio comun, es decir, sobre el individuo
como persona y sociedad; sobre las cosas (bienes) y sobre lo que es de todos (patrimonio
comun).

2.4 Caracteristicas de la seguridad

La seguridad, presenta una serie de caracteristicas singulares que la hacen propia. Como
son:

a) La subjetividad, ya que depende de la percepcion del usuario y por lo tanto, del
valor que éste le dé.

b) Debe ser planificada, teniendo una dimensidn previa en la fase de prevision'>.

c) Maneja lo prohibido, en tanto en cuanto utiliza un elenco de variables que al
comun de los mortales le son ajenos y lejanos. Su fin Ultimo es el cuidado de la
vida.

d) Es sumatoria, ya que, al considerarla integral, su resultado es mds que la mera
suma de sus componentes.

e) Destaca, ya que sus resultados suelen ser en muchas ocasiones espectaculares.

13 CURBET, J., Un mundo inseguro. Universidad Abierta de Catalunya, Barcelona, 2011, pag. 71. Jaume
Curbet Hereu, fue profesor de la Universidad de Girona y de la Oberta de Catalunya. Autor de varios libros y
articulos relacionados con la seguridad publica- Fallecido en mayo de 2011 (g.e.p.d.).

14 BALLBE, M., “El derecho a la seguridad”, en: La Vanguardia, 28 de mayo de 2006. Disponible en:
http://www.caffereggio.net/2006/05/28/el-derecho-a-la-seguridad-de-manuel-ballbe-en-la-vanguardia/

15 previsién: entendida como pre-visién, es decir, “ver antes de”. Enfoque dado por el Dr. Miguel Morén
Miguel, Doctor Ingeniero Industrial. Fue Director General de Proteccién Civil en el Gobierno Vasco (1985-
1989). Consultor, entre otras materias, de “analisis de valor sistémico”.
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.5 Dimensiones
La seguridad tiene cuatro dimensiones:

a) Cardcter integral, en tanto en cuanto es global y aborda las diferentes seguridades
que existen.

b) Integrada, ya que la seguridad debe estar imbricada en el tejido social de la
organizacién para que todos sus componentes la interioricen y les sea significativa.

c) EsUnicay debe ser vista en su totalidad, como un solo elemento.
d) Debe ser eficiente, es decir, no solo eficaz, sino, ademas, al menor precio posible.

2.6 Caracteristicas de los servicios de seguridad publica

Los servicios de seguridad publica tienen las siguientes caracteristicas:
a) Responden a un interés publico.
b) Son servicios de titularidad publica.
c) Su prestacién esta generalizada.
d) Responde a principios de acceso universal, equidad y eficiencia.
e) Su financiacién es mixta.
f) La acreditacion es publica.
g) El control de la prestacion es publico.

h) Las personas que prestan el servicio estan efectuando “funciones publicas” (no
confundir con “funcionario publico”), a tenor de que el servicio prestado es de
naturaleza publica y con independencia de cudl sea su estatuto o relacién laboral.

i) La prestacion del servicio puede ser publica o privada.

Cabe decir que, todo este trabajo estd enfocado bajo una concepcion de la seguridad,
entendida como proteccidn y seguridad integral, es decir, como proteccién integral de las
personas y bienes, en los términos acufiados por BALLBE como “proteccidn y seguridad
integral”!, pero también, bajo la concepcién de una extrafia relacién entre la seguridad y
la humanidad ya que, en términos de ANITUA, “(...) comienza una historia de encuentros y
desencuentros, en los que el ser humano genera las nuevas situaciones de riesgo, muchas
veces sin las medidas correctoras o minimizadoras oportunas”!’ y también, coincidiendo
con VARO,* de “caracter multidisciplinar”*°.

16 BALLBE, M., “Seguridad humana...”, obra citada, pags. 11y ss.
7 ANITUA, P., Manual de proteccidn civil, obra citada, pag. 23.

18 Don José Miguel Varo Ledn, Médico Intensivista, fue Director General de Atencién Hospitalaria de la Junta
de Andalucia. También, como Vicepresidente Ejecutivo de la Cruz Roja Espafiola fue el principal impulsor de
su modernizacion.

1 VARO LEON, J. M., “Efectos de las catdstrofes sobre la salud”, en: Sociedad Internacional de Medicina de
Emergencias, n? 32, Petit-Lency (Suiza), 1987, pag. 5.
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2.7 El entorno juridico macro.

El enfoque juridico en materia de seguridad publica ha ido evolucionando sensiblemente,
sobre todo en las ultimas dos décadas y lo ha sido de manera muy diferente de unas
materias a otras, de forma que puede detectarse como la regulacion predetermina el
comportamiento®®, también en este tipo de servicios.

El concepto de seguridad publica ha sido farragoso e interpretado en varias ocasiones por
el Tribunal Constitucional ya que la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad establece que,

“1 La Sequridad publica es competencia exclusiva del Estado. Su mantenimiento
corresponde al Gobierno de la Nacidn.

2. Las Comunidades Auténomas participardn en el mantenimiento de la seguridad
publica en los términos que establezcan los respectivos Estatutos y en el marco de
esta Ley.

3. Las Corporaciones Locales participardn en el mantenimiento de la seqguridad
publica en los términos establecidos en la Ley reguladora de las Bases de Régimen
Local y en el marco de esta Ley.

4. El mantenimiento de la seguridad publica se ejercerd por las distintas
Administraciones Publicas a través de las Fuerzas y Cuerpos de Seqguridad” %

El apartado 1 anterior sugirié una interpretacion restrictiva por parte de la Administracion
General del Estado que tuvo que ser aclarado por el mencionado Tribunal Constitucional,
como veremos con posterioridad.

En términos generales, la normativa principal que es aplicable es la siguiente en el ambito
local:

a) LaLey de Bases de Régimen Local.
b) La Ley de Fuerzasy Cuerpos de Seguridad.
c) LaLey del Sistema Nacional de Proteccién Civil.

Todas ellas seran vistan con detalle en siguientes apartados aplicadas a cada tipo de
servicio.

2.8 De la Proteccidn Civil y Atencion de Emergencias.

En teoria, el concepto de Proteccién Civil se circunscribe a las situaciones excepcionales
relacionadas con las catastrofes (grave riesgo, catastrofe y calamidad publica).

Pero, comenzamos a darnos cuenta de que algo que no se utilizaba habitualmente, sino
gue su uso se limitaba a momentos especiales y que no sabiamos cuando iba a ocurrir,
resultaba un sistema caro e ineficaz??, toda vez que, cuando era necesario no funcionaba.
Esto hizo que esta idea de caracter limitativo entrara en decadencia.

20 yyer KAHNEMAN, D., Pensar rapido, pensar despacio, obra citada.

21 Articulo 1 de la Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Disponible en:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1986-6859

22 \/er ANITUA, P., Manual de proteccién civil, obra citada, pags. 23 y ss.
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Fue apareciendo progresivamente el sentir generalizado de que, aquello “que no se usa
todos los dias, no funciona en una situacion excepcional”?3.

La primera Ley de Proteccion Civil?4, circunscribié esta materia, al menos, como veremos,
en la teoria, a las situaciones de grave riesgo, catdstrofe y calamidad publica. Esta Ley fue
recurrida al Tribunal Constitucional y “de facto” dejada sin efecto.

La incertidumbre por la que esta etapa se caracterizd, desde 1985 hasta 1990, hizo que en
muchas Comunidades Auténomas no se impulsara esta materia?®> ya que, ni producia
transferencia de equipos humanos, ni de medios materiales, ni tampoco recursos
econémicos. Mientras, otras Comunidades, esperaban al resultado de la sentencia.

La Ley nacio por tanto “herida” desde un punto de vista practico y constantemente habia
en el sector, un sentir generalizado sobre su no aplicabilidad, cuestionado su ambito
conceptual y competencial.

Posteriormente, en 1992, la Norma Bdsica de Proteccidn Civil?®, teniendo ya en cuenta las
mencionadas sentencias, nos ubicd definitivamente en la situacion actual,
redistribuyendo las competencias y permitiendo una participaciéon activa de todas las
Comunidades Auténomas.

En la practica, desde 1985 hasta 1992, los movimientos que se hicieron en Espafa en
materia de Proteccién Civil fueron titubeantes y llenos de obstaculos.

Se puede afirmar que, a partir de 1992, comienza con caracter general, un nuevo impulso
del concepto actual de Proteccién Civil. Salvo excepcién hecha de alguna Comunidad
Auténoma, como la de Euskadi o Catalunya, que ya llevaban algunos afios actuando en
esta materia, fue entonces cuando realmente comenzd a despegar, este servicio.

A partir de entonces, comienza a estar operativa la Comisién Nacional de Proteccién
Civil?’, instrumento en el que participa la Administracion General del Estado y las
Comunidades Autédnomas y que es un verdadero catalizador e integrador del sistema.

2 Frase reiteradamente repetida por Ricardo Olabegoya Venturini, que fue primer Director de Proteccién
Civil de Euskadi, posteriormente entre otros cargos, Director General de Interior del Gobierno de Navarra y
Director General de Emergencias en la Generalitat de Catalunya. Durante el mandato del Sr. Olabegoya, en
1983, se crearon los centros de coordinacidon operativa del Gobierno Vasco, que dieron lugar a varias
Sentencias del Tribunal Constitucional que marcaron la nueva dindmica de la Proteccidn Civil en el Estado
Espafiol. Para el autor de este texto, un verdadero “Maestro”.

24 Ley 2/1985, de 21 de enero, sobre Proteccién Civil.
% Ver BALLBE, M., “El futuro del derecho administrativo en la globalizacién...”, obra citada

26 Real Decreto 407/1992, de 24 de abril. http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1992-9364

27 La Comisiéon Nacional de Proteccién Civil es un érgano colegiado interministerial, dependiente del
Ministerio del Interior, que tiene por finalidad la coordinacidon entre los 6rganos de la Administracidn
General del Estado y las administraciones de las comunidades auténomas, en materia de Proteccion Civil,
para la eficaz actuacién de los poderes publicos en orden al estudio y prevencién de las situaciones de grave
riesgo colectivo, catastrofe o calamidad publica, y a la proteccién y socorro de personas y bienes en los
casos en que dichas situaciones se produzcan. (Articulo 17 de la Ley 2/1985). Fuente: Ministerio del Interior.
http://www.proteccioncivil.org/comision-nacional
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2.8.1 Laaportacion de la emergencia ordinaria para la extraordinaria.

A partir de comienzos de la década de los noventa, aparecen nuevas tendencias, en lo
que se llamé “coordinacion operativa” ya que fue tomando cuerpo la idea de que algo
debia cambiar, lo que fue generando verdaderas crisis en los servicios convencionales de
emergencias, concebidos hasta entonces, exclusivamente como dispositivo para actuar,
Unicamente en caso de emergencia excepcional.

En definitiva, se trata de considerar que la emergencia ordinaria permite solventar la
emergencia extraordinaria, o lo que es lo mismo, que, si estamos bien preparados para
responder adecuadamente a las necesidades de las emergencias ordinarias, mejor lo
estaremos frente a las extraordinarias.

Coincido con ANITUA, en el sentido de que:

“Para que un sistema de atencidon de emergencia sea eficaz, la organizacién debe
de mantener el pulso del dia a dia, no teniendo mucho sentido una organizacién
desengrasada, sin practica, solo dispuesta para intervenir en grandes siniestros
gue por su poca frecuencia no van a contar con personal entrenado y
experimentado”?.

De esta manera, va apuntaldndose el concepto de coordinacion, desde un punto de vista
operativo, engranado a través de los centros 1-1-2, de forma que, en los servicios mas
modernos, en los que el nuevo concepto de Atencion de Emergencias viene a
complementar al de Proteccién Civil, cada vez es mas el apoyo que se da a esta
coordinacion de las operaciones. Principalmente, los mds avanzados en este aspecto han
sido originalmente Catalunya, Euskadi y Canarias y posteriormente, Galicia, Valencia y
Andalucia.

Cabe por lo tanto diferenciar entre, situaciones de emergencia extraordinaria, accidentes
de multiples victimas y emergencia ordinaria. Esta clasificacidon se efectia en funcion de
los siguientes parametros:

a. Zona afectada por el incidente.
b. Medios necesarios para combatir la situacién.
c. Capacidad de respuesta de los sistemas de seguridad publica existentes.

Por lo tanto, un determinado incidente, puede producir una situacidon considerada de
diferente manera, segun se aplique alguna de las variables mencionadas anteriormente,
ya gue un mismo incidente, en zonas geograficas distintas, puede producir mas danos que
en otras, e incluso, aun produciendo el mismo dano, la capacidad de resolucién que tiene
el sistema de emergencia, ser diferente de unos lugares a otros.

Para demostrar esta afirmacidon reflexionemos en cdémo es posible que, en una
determinada localizacién, en la que se produce un incidente con cerca de doscientos
éxitus y un millar de heridos, no se generd “situacion de catastrofe”, mientras que hay
incidentes, en los que el numero de victimas es incluso inferior y en otros lugares, han
sido considerados como catastrofe.

28 ANITUA, P., Manual de proteccion civil, obra citada, pag. 310.
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2.8.2  Un nuevo concepto: la atencion de emergencias.

Esta situacién andmala de cardcter competencial, entre las Comunidades Auténomas vy el
Estado en materia de Proteccién Civil, vino a influir en la apariciéon de un nuevo concepto,
el de “atencién a_las emergencias” o mas comunmente denominado, “Atencién de
Emergencias”.

Las causas que, a mi criterio, han favorecido la generacién de este reciente concepto, han
sido:

1.- Por una parte, circunscribir la “Proteccion Civil” a los meros casos de grave
riesgo, catdstrofe o calamidad publica, es desconocer totalmente la realidad
cotidiana de la intervencién en gestién de riesgos, ya que estas situaciones son las
de menor frecuencia, las que necesitan la intervencion de muchos recursos que
atienden ordinariamente a situaciones de emergencia, y por ultimo, de gran
impacto social. Ademas, estas disquisiciones conceptuales no llegan al ciudadano
ordinario, ni probablemente al profesional, ya que una situacién de emergencia es
algo subjetivo, que perciben las personas y donde no se puede pretender
responder en funcidn de pardmetros que solo pueden tenerse en consideracidn en
el marco tedrico, en el aula y no en la operativa diaria.

2.- Por otra, el hecho de que la Administracion General del Estado, con un
aparente gran interés en este tipo de competencias, no se ocupd de la atencion a
la emergencia ordinaria, sino que parecia interesarle solo la excepcional (grave
riesgo, catastrofe o calamidad publica), de forma que dejé en manos de la
Administracién Autondmica y Local, un interesante “nicho de mercado”, como era
la atencién a la emergencia ordinaria. Esta demanda social fue rapidamente
detectada y atendida por estas administraciones emergentes, que tenian gran
avidez de competencias, siendo mas cercana al ciudadano, de forma que pronto se
“hicieron cargo” de esta “nueva Proteccidn Civil”.

3.- En tercer lugar, el mantener un desenfoque sobre la forma de entender la
Proteccién Civil y la falta de asuncién por parte de la Administracién General del
Estado (AGE), a las Comunidades Auténomas como parte de la Proteccién Civil,
pese a que asi lo establecié el Tribunal Constitucional y evitar que estas ultimas
participen en Instituciones Estatales.

Cabe citar aqui, de manera muy singular a BALLBE, sobre “la doctrina de la
soberania dual”, al afirmar que:

“La doctrina de la soberania dual no significa que la Administracion federal
y la estatal no puedan cooperar. Lo que pretende esta doctrina en auge, es
gue se respeten y se reconozcan las funciones y los podres esenciales de
las administraciones estatales [en Espafia, las Comunidades Auténomas] y
gue estas no queden relegadas como si fueran administraciones de
segunda categoria a las que dar drdenes y aplicar una vision de la
cooperacidon, como cooperacion imperativa de la Administracion
considerada «superior». La doctrina de la soberania dual pretende que el
poder federal actle con formas mas respetuosas y menos coercitivas. Por
tanto, podemos afirmar que es una forma de intensificacion de un
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gobierno dual, cooperativo y competitivo a la vez en segin qué cuestiones,
y que no excluye la participacidn conjunta en instituciones nacionales”?°.

4.- La disputa de competencias generada a raiz de los centros de coordinacién
operativa del Pais Vasco y posteriormente con la Ley de Proteccion Civil, fue
haciendo ver a los juristas, que nos encontrdbamos con una materia conflictiva, no
aclarada en la Constitucién, y, por lo tanto, algunos prefirieron circunvalar esta
materia e ir abordando otros caminos.

Por lo tanto, el concepto de “Proteccién Civil” en si mismo, ha experimentado una
constante evolucidn?, ya que el aspecto limitativo, que impuso originariamente la Ley de
Proteccién Civil a determinadas situaciones de caracter excepcional, en la practica se ha
sobrepasado, Ilamando Proteccion Civil, practicamente a todo dispositivo de respuesta a
situaciones de emergencia, tanto de caracter extraordinario, como ordinario. Por ello, son
las circunstancias y necesidades de la poblacién las que estdn ampliando este enfoque
hacia un concepto mas integral y orientado hacia el mercado vy sus clientes, en vez de al
propio servicio en si mismo.

Asi se estd consolidando este nuevo concepto, el de “Atencion de Emergencias”, acuiiado
originalmente en Euskadi!, al que posteriormente se han sumado otras Comunidades
Auténomas, entre otras: Catalunya y Canarias e incluso la Administracién General del
Estado, ya que, por primera vez, denomina a la Direccidn General de Proteccién Civil,
también como de Emergencias en su ultima remodelacién del Gobierno de 2004.

Coincido con CHULIA, en el sentido de que:

“El problema fundamental de la «gestion» radica en el hecho de que las rupturas
continuas obligan a un esfuerzo de adaptaciéon permanente. El intentar una
orientacién estratégica y una formulacidon de propuestas, puede ayudar a los
responsables en sus decisién, haciendo énfasis en el hecho bien conocido de una
orientacién pluridisciplinaria, evitando localizar el problema en una sola
institucion, la «Sanidad», la cual se ve siempre sometida a una mayor presién
asistencia, la mayoria de las veces en forma desordenada”3?.

Como vemos, partimos de una materia compleja, con connotaciones sociales y politicas
muy importantes y donde las diferentes Administraciones Publicas no la percibieron
como suya, sino del Estado. Donde el propio concepto en si mismo, era discordante entre
la teoria de la Ley y la realidad, de forma que las Comunidades Auténomas, fueron

29 BALLBE, M., MARTINEZ, R., Soberania dual y constitucién integradora...”, obra citada, pag. 183.

30 \/er MORA, F., “Una aproximacion al estudio de la Proteccién Civil como politica publica”, en: Revista de
Documentacion, Ministerio de Justicia e Interior n2 9, Madrid, 1995, pags. 33-62.

31 En 1996 el Parlamento Vasco, comenzd utilizando la denominacién de “gestién de emergencias” y no de
Proteccidn Civil, mediante la Ley 1/1996, de 3 de abril, de gestion de emergencias, en la que destaca el
titulo del Capitulo IIl, al denominarlo como “gestién de emergencias no calamitosas”. De hecho, la Direccidén
de Proteccidn Civil (rango de Direccion General) pasé a denominarse Direccion de Atencidon de Emergencias.

32 CHULIA, V., “Introduccidon”, en: Manual de asistencia sanitaria en las catdstrofes, Aran, Madrid, 1992,
pag. 15. El Prof. Vicente Chulid Campos (g.e.p.d.) fue Catedratico de Anestesia y Reanimacidn en el Hospital
Clinico de Valencia, Universidad de Valencia.
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popularizando, a través de sus normas autondmicas, este nuevo concepto de gestion de
emergencias, que en definitiva, ha resultado intercambiable con el de Proteccidn Civil33.

Para IZU, hay una serie de elementos comunes entre la definicion de “Proteccién Civil”
que el legislador recoge en la Ley de Proteccién Civil, con los de “gestion de
emergencias”, recogidos en las de las Comunidades Auténomas, y son los siguientes:

“Son actuaciones urgentes de proteccion de personas, bienes y medio ambiente.

— Tanto ante casos de emergencia ordinaria, segun define la Ley Cantabra:
“situacion que, sin implicar grave riesgo colectivo ni suponer catastrofe o
calamidad publica, requiere la intervenciéon de medios y servicios de proteccién y
auxilio a las personas y a los bienes”, o de emergencia no ordinaria “situacién que,
por afectar a una pluralidad indeterminada de personas o de forma genérica a la
poblacidn, tiene la condicidn de catastrofe o calamidad publica y hace necesaria la
adopcidén de medidas extraordinarias para hacer frente a la misma”.

— La emergencia supone una situacion sobrevenida de modo subito y que exige la
adopcién inmediata de medidas de intervencién para atajar el riesgo o para
minimizar los dafios”3.

Ademas, coincido plenamente con IZU, cuando afirma:

“Resulta pues, que la gestidn de emergencias es una materia mas amplia que la Proteccién
Civil, ya que abarca tanto las situaciones catastroficas (propias de la Proteccién Civil), como las
no catastroéficas u ordinarias, cuya atencion corresponde a las Comunidades Auténomas35”.

En cualquier caso, fue con la aparicion de los 1-1-2 (uno, uno, dos), en 1997, cuando se
origind un nuevo punto de inflexién en esta materia, dado que la Administracion General
del Estado, determind que esta competencia quedaria en manos de las Comunidades
Auténomas, lo que hizo que muchas de ellas, debieran acometer, no sin dudas, una nueva
tarea que en la practica, supondria un nuevo impulso a la politica de seguridad propia.

En este sentido, cabe destacar la Comunidad Auténoma de las Islas Canarias, aprobando
en 1997, el Plan de Seguridad Canario3®, entre cuyas lineas de actuacidn, se encontraba la
puesta en servicio del Teléfono Unico de Urgencias, mediante un modelo “coordinador”,
gue englobaba en una misma sala operativa a representantes operativos de los servicios

33 De hecho, en ingles se esta utilizando la expresién “Emergency management”, sustituyendo a la de “Civil
Defense o Civil Protection”, hasta tal punto que en USA, la maxima autoridad en esta materia es la “Federal
Emergency Management Agency” (FEMA), creada en 1979. Ver http://www.fema.gov/

341ZU, M., “De la Proteccién Civil a la gestién de emergencias: la evolucién del marco normativo”, en:
Revista Aragonesa de Administracién Publica, n2 35, Zaragoza, 2009, pdags.348- 349. El Dr. Miguel José Izu
Belloso es un jurista y politico espafiol, cuya trayectoria profesional y politica ha transcurrido en su
comunidad natal, Navarra. Licenciado en Ciencias Politicas y Doctor en Derecho. Ha desarrollado su vida
profesional primero como abogado y luego como funcionario de la Administracion de la Comunidad Foral
de Navarra, actualmente como vocal del Tribunal Administrativo de Navarra, y como profesor universitario
de Derecho Administrativo.

351ZU, M., “De la Proteccién Civil a la gestiéon de emergencias...”, obra citada, pags. 349.

36 E| Plan de Seguridad Canario fue aprobado por el Consejo de Gobierno de Canarias el 30 de abril de 1997.
Uno de sus redactores es el autor de este texto.

http://www.gobiernodecanarias.org/dgse/descargas/plansegcanario.pdf

J.J. Isturitz Pagina 19 de 118


http://www.fema.gov/
http://es.wikipedia.org/wiki/Jurista
http://es.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtico
http://es.wikipedia.org/wiki/Espa%C3%B1a
http://es.wikipedia.org/wiki/Navarra
http://es.wikipedia.org/wiki/Comunidad_Foral_de_Navarra
http://es.wikipedia.org/wiki/Comunidad_Foral_de_Navarra
http://es.wikipedia.org/wiki/Tribunal_Administrativo_de_Navarra
http://www.gobiernodecanarias.org/dgse/descargas/plansegcanario.pdf

Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

de Emergencias Médicas, Bomberos, Policia local, Guardia Civil y Cuerpo Nacional de
Policia, bajo la coordinacién de un Jefe de Sala, perteneciente a una sociedad publica del
Gobierno de Canarias. Afilos mds tarde, en 2010, un modelo semejante se reproduce en la
sala operativa de Reus, del 112 de Catalunya.

De esta manera, se va consolidando el modelo ya comentado de gestion de emergencias,
de forma que, como afirmaba también OLABEGOYA, “lo que es bueno para la emergencia
ordinaria, es bueno para la excepcional”.

Pero lo que todavia “falta es que la sociedad asuma definitivamente una necesaria cultura
de la autoproteccién”?®’ y que las diferentes Administraciones Publicas entiendan que los
planes de emergencia y autoproteccidon no son instrumentos para “decorar bibliotecas”
sino verdaderos elementos de planificacion y organizacién al servicio, entre otros de los
servicios operativos que prestan la atencidén en caso de emergencia.

2.9 Enfoquey aportaciones de la seguridad

La seguridad aporta tres elementos importantes al tejido social
a) Contribuye a la riqueza de un territorio.
b) Es un elemento de cohesidn social

c) Esunainversion

2.9.1 Visidn sistémica de la seguridad

La seguridad es una materia de caracter sistémico, es decir, el resultado obtenido es mas
gue la mera suma de sus componentes. De ahi que su funcionamiento deba lograr una
optimizacién de recursos que permitan aunar contenidos, asi como una mejor
cooperacion y coordinacion.

Por otra parte, estamos ante un concepto integral, es decir global, que afecta a varias
materias, como son las siguientes: seguridad ciudadana, atencién de emergencias,
proteccion civil, circulacion vial, seguridad laboral, todo ello en los diferentes entornos
posibles, tanto terrestre (civil, ciudadana, etc.), acuatico (portuaria, maritima, etc.), aérea
(seguridad aeroportuaria).

También nos encontramos ante un contexto integrado, es decir, significativo,
entrelazado, comprometido e introducido en el tejido social de la organizaciéon que se
trate, tanto privada como publica.

2.9.2 La seguridad como inversion.

Cualquier estrategia en la gestién de la seguridad requiere una inversidn econdmica o
humana; la dificultad radica en cdmo medir el beneficio de esa inversion. El director de
seguridad es un profesional, que con su gestién debe saber optimizar los recursos con
gue cuenta. Su presencia en la empresa es una inversién que incluso se puede medir no
solo a largo plazo, sino en corto también ya que también se debe valorar la imagen que
transmite la compania.

37 |ISTURITZ, J. )., La sequridad en Canarias 1999-2003, Gobierno de Canarias, Las Palmas de Gran Canaria,
2003, pag. 164.
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2.9.3 Proyecto estratégico

Nos encontramos ante un proyecto organizacional de caracter estratégico, es decir, que
permite el dimensionamiento de una mision, disefio de estrategias y objetivos para
realizar un cambio organizacional que permita dar “valor” a la empresa y realizar el
proceso productivo empresarial en las mejores condiciones de bienestar posible.

Al tratarse de un proyecto estratégico, su posicidon debe ser cercana a la direccién y debe
pretenderse la implicacion maxima de la direccién de la organizacién.
2.9.4 Engloba seguridad de personas, los bienes y el patrimonio comun.

Esta perspectiva integral de la seguridad, lo es tanto desde el punto de vista de la materia
gue se trata, como del objeto de la misma y de ahi que hablemos de la seguridad de tres
componentes:

a) Las personas; entendida esta como el conjunto de seres humanos que bien tengan
la condicion de ciudadano/a o que visite el entono que se trate (turistas).

b) Los bienes; es decir la seguridad de las cosas.

c) El patrimonio comun; es decir aquel que es de todos, como, por ejemplo, un
parque, una farola o un bien publico.
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3

EL SERVICIO DE POLICIA

Entendemos como servicio de policia aquella prestacién que protege el buen orden que
se observa y guarda en una sociedad, cumpliéndose las leyes y normas establecidas para
su mejor gobierno.

En este apartado, hacemos una primera aproximacion macrohistérica a cada servicio,
analizando sus antecedentes desde las primeras evidencias destacables.

3.1 Marco histérico y regulacion

3.1.1 Marco histdrico

En Espafia existe una gran tradicién y evolucién de cuerpos policiales civiles, tales como:

“El Cuerpo de Proteccion y Seguridad Publica de 1844. El Cuerpo de Vigilancia de
1852. El celador de barrio. La celaduria de proteccion y seguridad. El Cuerpo de
Vigilancia publica en 1858. Los cuerpos de Vigilancia y Seguridad en 1876. La
Policia Judicial en 1886. El Cuerpo de Vigilancia en 1908. El Grupo sin uniformar del
Cuerpo de Seguridad, en 1936, zona republicana. El Cuerpo Civil de Sequridad, en
1937, zona republicana. El Cuerpo de investigacion y vigilancia, 1940, zona
nacional. El Cuerpo General de Policia, en 1941. El Grupo femenino del Cuerpo
General de Policia de 1974. El Subcomisariado en 1978. El Cuerpo Superior de
Policia en 1978. El Cuerpo Nacional de Policia de 1986. El Cuerpo Auxiliar de la
Policia de 1930 y la Escala Auxiliar. EI Cuerpo de Auxiliares de Oficinas de la
Direccion General de Seguridad en 1933. Los auxiliares femeninos del Cuerpo
Auxiliar de Oficinas de la Direccion General de Seguridad de 1946. El Cuerpo
Especial Administrativo de 1967”38,

3.1.2  Regulacion del servicio de policia

Actualmente, el servicio de policia esta regulado mediante la Ley de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad®® (erréneamente se le suele afiadir “del Estado”). En ella, se establece que son
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad las siguientes:

a) “Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado dependientes del Gobierno de
la Nacion.
b) Los Cuerpos de Policia dependientes de las Comunidades Auténomas.

c) Los Cuerpos de Policia dependientes de las Corporaciones Locales”*°

Define las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, que ejercen sus funciones en todo
el territorio nacional y estan integradas por:

38

DE ANTON, .,  Historia de la policia Espafiola, Madrid, 2007. Disponible en:

http://historianovel.blogspot.com.es/2007/10/historia-de-la-policia-espaola.html

39 Ley Orgédnica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Disponible en:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1986-6859

40 Articulo 2 de la Ley 2/1986.
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a) “El Cuerpo Nacional de Policia, que es un Instituto Armado de naturaleza civil,
dependiente del Ministro del Interior.

b) La Guardia Civil, que es un Instituto Armado de naturaleza militar, dependiente
del Ministro del Interior, en el desempefio de las funciones que esta Ley le
atribuye, y del Ministro de Defensa en el cumplimiento de las misiones de
cardcter militar que éste o el Gobierno le encomienden. En tiempo de guerra y
durante el estado de sitio, dependerd exclusivamente del Ministro de
Defensa”*

Dedica un apartado especifico a las Policias Locales que las define como,

“Institutos armados de naturaleza civil, con estructura y organizacion

jerarquizada, rigiéndose, en cuanto a su régimen estatutario, por los principios
generales de los capitulos Il y Il del titulo | 'y por la seccion 4.2 del capitulo IV del
titulo Il de la presente Ley, con la adecuacion que exija la dependencia de la
Administracion correspondiente, las disposiciones dictadas al respecto por las
Comunidades Auténomas y los Reglamentos especificos para cada Cuerpo y demds
normas dictadas por los correspondientes Ayuntamientos”#?.

3.2 Las policias dependientes de la administracién general del estado:

3.2.1 Cuerpo Nacional de Policia

“La necesidad de dotar a las ciudades espafiolas de una estructura de seguridad
moderna, lo que determind que, en 1824, S.M. el Rey Fernando Vil dictase la Real
Cédula en la que se creaba la Policia General de Reino. Policia que, ya desde su
origen, se pone a las drdenes de un magistrado con el titulo de Superintendente
General.

La misma Real Cédula dedica un apartado especial a
Madrid, ciudad que es dotada de una estructura de
Comisarias de Distrito -de "cuartel" se decia entonces
que, con las naturales evoluciones, se ha mantenido
hasta nuestros dias.

En ese mismo afio se dictan los Reglamentos de Policia,
tanto de Madrid como de las provincias colocando a
estas ultimas bajo las Jdrdenes de Intendentes que
respondian ante el Intendente General y dividiendo cada
provincia en Subdelegaciones radicadas en las
localidades o partidos importantes -126 entonces,- que
constituyen el antecedente de la actual estructura en Placa identificativa
Comisarias Provinciales y Locales. del CNP

Es de destacar que la Cédula de 1824, configura la doble funcion que hoy tiene la
policia moderna. Por una parte, velar por el libre ejercicio de los derechos

41 Articulo 9 de la Ley 2/1986.
42 Articulo 52 de la Ley 2/1986
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ciudadanos persiguiendo a aquellos que los vulneran y poniéndolos en manos de la
Justicia "en el plazo de ocho dias, lo mds tarde" segun cita el Articulo XVI.

Ademds de esta funcion de policia judicial, la Real Cédula configura la otra gran
funcion de la Policia en relacion a la prestacion del servicio publico de seguridad
"garantizando el bien y la seguridad publica" mensaje en el que -a pesar del tono
ilustrado de las palabras- encuentra eco el =ymm
moderno deseo de la Administracion Publica
de dar un servicio que asegure en bienestar y
la calidad de vida de los ciudadanos”*.

Conforme a la Ley Organica 2/86, de 13 de marzo, de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el Cuerpo Nacional
de Policia nace de la integraciéon de los Cuerpos
Superior de Policia y de Policia Nacional.

Tiene cardcter de policia integral, su personal es
funcionario y porta arma.

De este modo, ademds de solucionar posibles problemas de coordinacién y mando, se
pretendia homogeneizar, en un solo colectivo, Cuerpos que realizaban funciones similares
o complementarias, para conseguir un incremento en la efectividad del servicio.

En el Cuerpo Nacional de Policia se integraron los funcionarios de los Cuerpos Superior de
Policia y de Policia Nacional, que quedaron extinguidos.

3.2.2 Guardia Civil

“Al finalizar la Guerra de la Independencia
contra Francia, la debilidad del Estado hace
que la inseguridad se apodere de los caminos
espafoles. Los bandoleros habian sido un mal
endémico en Espaiia desde la época romana y GUARDIA CIVIL
un fenémeno muy extendido durante el

periodo musulmdn, pero es desde 1814 Anagrama de la Guardia Civil
cuando se aduefian literalmente de los en la que aparece el nimero
caminos del pais. En la guerra se habia de teléfono abreviado 062

utilizado como método de lucha la guerrilla

(la propia palabra surge en este conflicto), lo

que provoca que, acabadas las hostilidades, queden diseminados por las zonas
mds agrestes de la peninsula grupos de excombatientes o brigantes, desertores y
delincuentes liberados que, inadaptados a la vida civil, hacen del bandolerismo
(llamados asi por figurar en algun bando de busca o captura) su forma de vida. En
esta época entrardn en el folklore nacional personajes pintorescos como El
Tempranillo, Andrés Lopez Mufioz ‘El Barquero de Cantillana’, Juan Palomo, Luis
Candelas, etc.

4 Ministerio del Interior, “Origen de la policia espafola”. Disponible en:

http://www.policia.es/cnp/origen/origen.html
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La gravedad del fendmeno hace que se intente establecer un cuerpo de policia de
dmbito nacional que vele por la sequridad publica. Los progresistas de las Cortes
de Cadiz reunifican la Milicia Nacional para combatir la inseguridad creciente.
Esta, pese a ser disuelta por Fernando VI, se reconstituye en 1820 para pasar poco
después a denominarse “Cuerpo de
Voluntarios Realistas”.

En 1820, con el alzamiento de Riego,
el teniente general D. Pedro Agustin
Girén y de las Casas, primer duque de
Ahumada, militar profesional de ideas
liberales es nombrado Ministro de la
Guerra. Desde este puesto concibe un
proyecto de Instituto armado para el
A : ; mantenimiento del orden publico:
Ia Legion de Salvaguardias Nac:ona/es que, inspirada en la Gendarmeria Nacional
francesa, deberia combatir la delincuencia y garantizar la libre circulacion de
bienes y personas. Este proyecto no fue aprobado por las Cortes Generales por
diversos avatares politicos, pero sin duda inspird a su hijo, el sequndo duque de
Ahumada, en su idea de la futura Guardia Civil.

En 1836, la desamortizacion de Mendizdbal, expropiando las tierras de manos
muertas del clero y subastdndolas entre los pequefios propietarios, produce un
fraccionamiento de la propiedad rural que plantea una mayor demanda de
seguridad. El gobierno de Luis Gonzdlez Bravo suprimidé la Milicia Nacional en
1844, lo que hacia cada vez mds necesaria una institucion de cardcter nacional
independiente de las oscilaciones de los distintos gobiernos”#.

Tiene caracter de policia integral, su personal es funcionario y porta arma.

La policia de vigilancia aduanera pertenece a la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria a través del
Servicio de Vigilancia Aduanera (SVA) que tiene
caracter policial y desarrolla su actividad en la lucha
contra el contrabando, el blanqueo de
capitales el fraude fiscal y el narcotrafico.

Sus operaciones e investigaciones estdn encaminadas a

3.2.3 Lapolicia de aduanas

la represién de los delitos e infracciones tipificados en la Ley Orgdnica de Represion del
Contrabando, en todo el territorio espafol, su espacio aéreo, y sus aguas jurisdiccionales;
si bien, los medios con que cuenta le permiten realizar intercepciones y abordajes de
buques dedicados al trafico de drogas en aguas internacionales.

Se encuentra regulado en la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social.

44

Ministerio del interior, Guardia Civil, Disponible en:

https://www.guardiacivil.es/es/institucional/historiaguacivil/index.html
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Su personal es funcionario y porta armas.

3.2.4 Lla policia portuaria

Es una clase de policia dependiente de las Autoridades Portuarias®y sus funciones,
grosso modo son:

Realizar el control y vigilancia de la zona de
servicio de la Entidad y de las operaciones
maritimas y terrestres relacionadas con el
trafico portuario conforme a la normativa
vigente y en condiciones de eficacia, eficiencia
y seguridad.

L sa2an38n

.Controlér los accesos a la zona pgrtuarla ysus Policia Portuaria
instalaciones y velar, en las mismas, por la S Gaciaiges.
seguridad de los empleados, usuarios,

pasajeros y mercancias, colaborando con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y la
Administracion de Justicia.

Realizar las actividades relacionadas con la apertura, cierre, custodia y vigilancia de
instalaciones.

Controlar la seguridad vial y del transporte en la zona de servicio del Puerto

Controlar y fiscalizar las operaciones y servicios maritimo-terrestres, asi como realizar
los servicios auxiliares y manejo de la maquinaria o equipos que se asigne al servicio.

Controlar el cumplimiento de los Reglamentos de la Entidad. ® Controlar y generar, en
su caso, la documentacién administrativa necesaria para la explotacién portuaria.

Velar por el cumplimiento de las politicas de seguridad, proteccién de datos, calidad y
medio ambiente establecidas en el dmbito de su ocupacién.

Gestionar la documentacion administrativa derivada de la actividad.

Apoyar a los distintos departamentos en las actividades relacionadas con el contenido
de sus funciones. ® Gestionar los recursos materiales asignados, utilizando todos los
medios puestos a su disposicidn para el desempefio de sus funciones.

Cualquier otra actividad relacionada con la misién de la ocupacién.

Esta regulada por el Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante
concretamente en su articulo 296 y siguientes.

Tienen una singularidad dado que el personal es laboral y no funcionario. Ademas, carece
de armas de fuego es un colectivo bastante desregularizado que actualmente demanda
mayor regulacion y profesionalizacion.

4 Organismo publico dependientes de la Administraciéon General del Estado encargadas de los servicios
generales, asi como, la gestion y control de los servicios portuarios y estan reguladas por la Ley 27/1992, de
24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.
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3.3 Policias de las comunidades autdnomas

Las Policias de las Comunidades Autonomas estan reguladas en la Ley Organica 2/1986,
de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Podemos decir que hay tres tipos de Comunidades Auténomas, a los efectos de las
diferentes policias auténomas. A saber:

3.3.1 Con Cuerpo de Policia Propio:

Las consideradas como de caracter integral que son las de las comunidades denominadas
“histdricas”: Euskadi, Catalunya y Navarra.

Un caso particular es la Comunidad Auténoma de Canarias que, aun no teniendo
competencias plenas o integrales, si cuenta con un Cuerpo propio.

3.3.2 Unidades Adscritas del CNP

Se dan en aquellas comunidades Auténomas que tienen esta posibilidad en su Estatuto de
Autonomia pero que por la razén que fuera carecen de Cuerpo de Policia propio.

Se da en las Comunidades de: Andalucia, Valencia, Galicia, Asturias, Aragon y Baleares.

3.3.3  Ertzaintza:
Es la policia auténoma de la Comunidad Auténoma de Euskadi.

Los origenes de la Ertzaintza como policia propia del Pais Vasco se sitian en las antiguas
milicias municipales. En el siglo XIX se instauran los primeros cuerpos policiales
profesionales permanentes para frenar un bandolerismo favorecido por las convulsiones
sociales y politicas. La primera guerra carlista ve el surgimiento de los Mikeletes vizcainos
y guipuzcoanos y de los Mifones en Araba.

Tras la guerra, la Administracién central intentara
recuperar las funciones de estos cuerpos para la
Guardia Civil, sin conseguirlo.

El final de la segunda guerra carlista conlleva una
importante reducciéon de competencias y efectivos de
las policias forales que, pese a todo, contindan
existiendo y desarrollando sus funciones.

El 1 de octubre de 1.936 entra en vigor el Estatuto

vasco de Autonomia, en base al cual se constituye, Anagrama de la Ertzaintza
poco después, el Gobierno autondmico. La seguridad

publica, condicionada por la recién iniciada guerra civil, se convierte en un objetivo
prioritario para el nuevo Ejecutivo.

46 Fuente: Gobierno Vasco, Ertzaintza. Disponible en:

https://www.ertzaintza.net/wps/portal/ertzaintza/!ut/p/c4/04_SB8K8XLLM9IMSSzPy8xBz9CP0os3gXDydTo2
AzNOtLE9dAdxNzCz9zAwjQL8h2VAQAhK1F2g!!/

J.J. Isturitz Pagina 27 de 118


https://www.ertzaintza.net/wps/portal/ertzaintza/!ut/p/c4/04_SB8K8xLLM9MSSzPy8xBz9CP0os3gXDydTo2AzN0tLE9dAdxNzCz9zAwjQL8h2VAQAhK1F2g!!/
https://www.ertzaintza.net/wps/portal/ertzaintza/!ut/p/c4/04_SB8K8xLLM9MSSzPy8xBz9CP0os3gXDydTo2AzN0tLE9dAdxNzCz9zAwjQL8h2VAQAhK1F2g!!/

Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

El Departamento de Gobernacién vasco pone las bases de varias instituciones como la
Policia Internacional, la Policia Maritima y el Cuerpo de Orden Publico. Pero la principal
medida en materia de seguridad publica sera, sin duda, la creacién de la Ertzaintza, con
secciones de a pie y motorizada Igiletua, con unos efectivos conjuntos cercanos a los mil
quinientos agentes.

Concluida la contienda, se disuelve la Ertzaintza, si bien tal medida no se refleja en
ninguna norma legal pues el régimen franquista obra como si dicha institucion no hubiera
existido nunca.

Disueltas la Ertzaintza y los cuerpos forales vizcaino y guipuzcoano, Araba y Nafarroa
guedan como los Unicos reductos de lo que fueron las policias forales vascas.

Restaurada la democracia, cuarenta afios mas tarde, el Departamento de Interior del
Gobierno vasco retoma el espiritu de la Ertzaintza del treinta y seis para disefiar, en 1.980,
la nueva policia auténoma del Pais Vasco, la Ertzaintza. Un Real Decreto restablece los
Forales y los Mikeletes de Bizkaia y Gipuzkoa y dota de nueva configuracién al cuerpo de
Mifiones de Araba. De la conjuncidn de estas instituciones se crea la Policia Vasca. Las
policias forales constituyen, por tanto, el referente normativo de la actual Ertzaintza.

Esta nueva policia crece de manera organizada desde 1.982, desplegandose
progresivamente por toda la geografia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para
llegar, en 1.995, a responsabilizarse de la totalidad del territorio, sustituyendo a los
diferentes cuerpos de policia estatales. Hasta un total de veintiin promociones de
agentes, preparados para desempefiar la totalidad de las funciones policiales, salen
durante todos estos anos de la Academia de Policia del Pais Vasco, en Arkaute. El
despliegue se inicia con las competencias de custodia de instituciones y de regulacién y
gestion del trafico, continia asumiendo progresivamente en todo el territorio la
responsabilidad de la seguridad ciudadana y culmina con la llegada a Vitoria-Gasteiz, en
septiembre de 1.995.

La Ertzaintza dispone actualmente de una plantilla de 8.000 agentes, que se encuadran
en dos divisiones, cada una de ellas especializada en cometidos policiales concretos. Un
conjunto humano que tiene como mision proteger los derechos y las libertades de todos
los ciudadanos y ciudadanas y garantizar su seguridad ante cualquier modalidad de
delincuencia.

3.3.4 Mossos d’esquadra®’
Es la policia auténoma de la Comunidad Auténoma de Catalunya.

La creacion del cuerpo de Mossos se vincula a la “Guerra de Sucesion Espafiola”, si la de
la Diada. Podriamos pensar que fue creado por los catalanes austriacistas en defensa de
su libertad pues no, como siempre las apariencias engafian. Tras la caida de Barcelona el
11 de septiembre de 1714, el Decreto de Nueva Planta reforma las instituciones
municipales que son controladas por el Capitan General. Entre los cambios destacan las

47 Fuente: Generalitat de Catalunya. Mossos d’esquadra. Disponible en:
http://bellumartis.blogspot.com.es/2012/10/origen-de-los-mossos-desquadra.html
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relativas al mantenimiento del orden frente a los miqueletes, fieles al Archiduque Carlos,
ya que el antiguo sistema de Somatén no resultaba eficaz.

La primera referencia a las Esquadres es del 21 de abril de 1719 donde destacan el
nombre de Pere Antén Veciana. Un antiguo comerciante de ganado, y en especial de
mulos para el ejército borbdnico. Posteriormente fue elegido Alcalde de Valls en 1721.

Ese afio, el dia 24 de diciembre se formaron las “Escuadras
de Paisanos Armados” basandose en las
POL'CIA anteriores Esquadres. El cuerpo se estructuro en dos
4 unidades, uno con sede en Cardona y la otra en Valls bajo
sus ordenes. Su misién era acabar con las unidades de
guerrilleros rebeldes que aun permanecian en territorio
catalan ayudando a las fuerzas regulares del ejército en este
cometido.
Cuando fallece Pere Antdn en 1736, los Mossos tenian
destacamentos en 11 municipios: Ruidoms, Valls, I"Alborg,
Solsona, Amer, Sant Celoni, Santa Coloma de Farnes, Sant
Celoni, Falset, Torres de Segre y Figueres.

Cada uno de estos puestos estaba formado por un corporal (teniente)y entre 5y 9
mossos. Todos las esquadras estaban bajo las érdenes del cabeza del cuerpo, con rango
de coronel. Hasta 1836 el mando recayé en un miembro de la familia Veciana.

El sostenimiento del cuerpo recaia en los ayuntamientos donde estaban destacados.
Aparte de la lucha contra los miqueletes, transportaban a los detenidos, perseguian el
juego ilegal y la prostitucidn.

Los Mossos fueron uno de los primeros cuerpos armados de Europa con caracteristicas de
cuerpo policial y en 1983 el Parlamento de Catalufia crea la policia de Catalufia, absorbe
el histérico cuerpo de los Mossos y adopta el nombre. Se inicia asi la construccion de un
modelo propio de seguridad basado en el servicio a las personas.

Desde el 1 de noviembre de 2005, los Mozos de Escuadra tienen la plena competencia en
la ciudad de Barcelonay el 1 de noviembre de 2008 se culmind su despliegue en
las Tierras del Ebroy el Campo de Tarragonaen materia de seguridad ciudadana,
asumiendo asi toda Catalufia, con mds de 14 000 agentes distribuidos en nueve regiones
policiales. Actualmente el cuerpo esta a cargo del consejero de Interior de la Generalidad
de Cataluiia, Joaquim Forn.

3.3.5 Lapolicia foral Navarra*®

La policia de Navarra es de las mas antiguas. El articulo 3 de la Ley Foral 8/2007, de 23 de
marzo, de Policias de Navarra, establece la misidon que realiza el Cuerpo de Policia Foral
de Navarra.

— Proteger y velar por las libertades y derechos de las personas reconocidos por el
ordenamiento juridico.

48 Ver: http://www.navarra.es/home_es/Temas/Seguridad/Cuerpo+de+la+Policia+Foral+de+Navarra/
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— Garantizar el mantenimiento de la tranquilidad y seguridad publica, el respecto de
la ley y del orden en la sociedad.

— Prevenir y combatir la delincuencia.
— Facilitar la asistencia y servicios a la poblacion.
Funciones de la Policia Foral de Navarra: Policia

— Garantizar la seguridad ciudadana y el pacifico ejercicio de
los derechos y libertades publicas y la protecciéon de
personas y bienes.

— Velar por el cumplimiento de las leyes y demas disposiciones
generales aplicables en las materias de la competencia de la
Comunidad Foral, asi como de los actos emanados de los
organos institucionales de la Comunidad Foral de Navarra, mediante las
actividades de inspeccién, denuncia y ejecucion forzosa.

— Velar por la proteccion y seguridad de las autoridades de la Comunidad Foral

— Velar por la proteccidon y seguridad de las personas, edificios e instalaciones
dependientes de las instituciones de la Comunidad Foral de Navarra y sus entes
instrumentales.

— Garantizar el normal funcionamiento de los servicios publicos esenciales cuya
competencia corresponda a la Comunidad Foral de Navarra.

— La ordenacidn del trafico dentro del territorio de la Comunidad Foral de Navarra,
conforme a los convenios de delimitacion de competencias en la materia
concluidos con el Estado y vigentes en cada momento, salvo que correspondan
legalmente a las Policias Locales.

— La actuacidon e inspeccion en materia de transportes, de conformidad con lo
dispuesto en la legislacion vigente.

— Mantener y, en su caso, restablecer el orden y la seguridad ciudadana mediante
las intervenciones que sean precisas, Yy, en particular, vigilar los espacios publicos,
proteger y ordenar las manifestaciones y mantener el orden en grandes
concentraciones.

— La proteccién y el auxilio de personas y bines, especialmente en los casos de
accidente y de emergencia, segun las disposiciones y, en su caso, planes de
proteccion civil.

— Instruir atestados por accidentes de circulaciéon, en el ambito funcional del nimero
6.

— La prevencién de actos delictivos y la realizacion de las diligencias necesarias para
evitar su comision.

— Policia judicial, en los casos y formas que sefialen las leyes.

— La cooperacién y colaboracion con otras Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en los
casos previstos en las leyes.

— Policia judicial, en los casos y en las formas que sefales las leyes.
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— La colaboracién con todas las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en la recogida,
tratamiento y suministro reciproco de informacién de interés policial.

— La inspeccion de las empresas de seguridad privada que actien en el territorio de
la Comunidad Foral de Navarra, asi como el control de sus servicios y actuaciones
de los medios y personal a su cargo, en los términos establecidos en la actual
legislacidn vigente.

— La cooperacion a la resoluciéon amistosa de los conflictos privados cuando sean
requeridos para ello.

— Cualesquiera otras que le atribuyan las leyes y, en concreto, las que éstas
encomienden a los Cuerpos de Seguridad de las Comunidades Auténomas.

Es personal funcionario y porta armas.

3.3.6  El Cuerpo General de Policia de Canarias

El Cuerpo General de la Policia Canaria® tiene como misidén principal proteger a las
personas y bienes, garantizar el libre ejercicio de los derechos y libertades, velar por la
seguridad ciudadana y contribuir a la consecucion del bienestar social, colaborando a
estos fines con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado de acuerdo con lo previsto
en la legislacién orgdnica, y cooperando con otros servicios publicos y privados en los
ambitos de la prevencidn, el civismo, la cohesion social, la ayuda y asistencia al ciudadano
y la rehabilitacidn y reinsercion social.

Estd regulado por la Ley 2/2008, de 28 de mayo, del Cuerpo General de la Policia Canaria.

Es personal funcionario y porta armas.

3.3.7 Las Unidades Adscritas del Cuerpo Nacional de Policia

Esta formada por un conjunto de personas, pertenecientes al Cuerpo Nacional de Policia
gue estan adscritas y ejercen las funciones que una Comunidad Auténoma tenga en
materia de policia.

Esta regulada en el articulo 47, de la Ley Organica
2/1986, de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad y las condiciones de dicha adscripciéon se
determinaran en acuerdos administrativos de
colaboracién de caracter especifico, que deberan
respetar, en todo caso, los siguientes principios:

- La adscripcion deberda afectar a Unidades operativas
completas y no a miembros individuales del citado
Cuerpo.

- Las Unidades adscritas dependeran, funcionalmente, de las Autoridades de la
Comunidad Auténoma, y organicamente del Ministerio del Interior.

49 Ver: http://www.gobiernodecanarias.org/cgpoliciacanaria/
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- Dichas Unidades actuaran siempre bajo el Mando de sus Jefes naturales.

- En cualquier momento podrdn ser reemplazadas por otras, a iniciativa de las
Autoridades estatales, oidas las Autoridades de la Comunidad Auténoma.

Actualmente existen este tipo de Unidades en las siguientes Comunidades Autédnomas:
Andalucia, Valencia, Galicia, Asturias, Aragén y Baleares.

3.4 Lapolicia local

Son cuerpos de policia dependiente de los municipios, estan reguladas en la Ley Organica
2/1986, de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y son Institutos armados de
naturaleza civil, con estructura y organizacién jerarquizada.

Su denominacidon cambia de unos municipios a otros y suele conocerse también como:
Guardia Urbana, Guardia Municipal o Policia
Municipal.

Las Comunidades Autonomas tienen
competencias en la coordinacién de policias
locales y asi suelen regular y controlar los
siguientes asuntos:

a) Acceso

b) Uniformidad

c) Registro de policias locales.

d) Memoria de actividad

3.4.1 Funciones
Son funciones de las policias locales:

a) “Proteger a las autoridades de las Corporaciones Locales, y vigilancia o custodia
de sus edificios e instalaciones.

b) Ordenar, sedalizar y dirigir el trdfico en el casco urbano, de acuerdo con lo
establecido en las normas de circulacion.

c) Instruir atestados por accidentes de circulacion dentro del casco urbano.

d) Policia Administrativa, en lo relativo a las Ordenanzas, Bandos y demds
disposiciones municipales dentro del dmbito de su competencia.

e) Participar en las funciones de Policia Judicial, en la forma establecida en el
articulo 29.2 de esta Ley.

f) La prestacion de auxilio, en los casos de accidente, catdstrofe o calamidad
publica, participando, en la forma prevista en las Leyes, en la ejecucion de los
planes de Proteccion Civil.

g) Efectuar diligencias de prevencion y cuantas actuaciones tiendan a evitar la
comision de actos delictivos en el marco de colaboracion establecido en las Juntas
de Sequridad.

h) Vigilar los espacios publicos y colaborar con las Fuerzas y Cuerpos de Sequridad
del Estado y con la Policia de las Comunidades Autonomas en la proteccion de las
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manifestaciones y el mantenimiento del orden en grandes concentraciones
humanas, cuando sean requeridos para ello.

i) Cooperar en la resolucion de los conflictos privados cuando sean requeridos para
ello”°

3.4.2 Asociacion de policias locales

Las policias locales pueden asociarse entre si en los supuestos en los que dos o mas
municipios limitrofes, pertenecientes a una misma Comunidad Auténoma, no dispongan
separadamente de recursos suficientes para la prestacién de los servicios de policia local.

Colaboracion para la prestacion de servicios de policia local.

En los supuestos en los que dos o mds municipios limitrofes, pertenecientes a una
misma Comunidad Auténoma, no dispongan separadamente de recursos
suficientes para la prestacion de los servicios de policia local, podrdn asociarse
para la ejecucion de las funciones asignadas a dichas policias en esta Ley.

En todo caso, el acuerdo de colaboracion para la prestacion de servicios por los
Cuerpos de Policia Local dependientes de los respectivos municipios respetard las
condiciones que se determinen por el Ministerio del Interior y contard con la
autorizacion de éste o, en su caso, de la Comunidad Auténoma correspondiente
con arreglo a lo que disponga su respectivo Estatuto de Autonomia.

3.4.3 Comunidad de Madrid

Un caso particular es la Comunidad Auténoma de
Madrid, que creo en 2004, las Brigadas Especiales
de Seguridad (BESCAM), de forma que Ia
Comunidad financiaba parte del equipo humano y
de nuevos recursos materiales a los municipios.

Fueron reguladas en 2007 con el fin de cumplir el objetivo del Pograma de Seguridad de
la Comunidad de Madrid, acordado voluntariamente por los ayuntamientos adheridos y
cuyas funciones es,

(...) realizar exclusivamente las tareas propias del drea de Seguridad Ciudadana,
que son las relativas a las diligencias de prevencion y cuantas actuaciones tiendan
a evitar la comision de actos delictivos, vigilancia de los espacios publicos y a la
colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de Sequridad del Estado, no pudiendo, por
tanto, ser asignados a otros cometidos como son el cumplimiento de las
ordenanzas municipales, asi como la regulacion, vigilancia y control del trdfico
urbano

50 Articulo 53 de la Ley 2/1986
51 Disposicién adicional 5, de la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

52 Resolucién de 23 de abril de 2007, de la Direccién General de Seguridad, por la que se determinan las
funciones que deben desarrollar los policias locales vinculados al Programa de Seguridad de la Comunidad
de Madrid (BESCAM
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4  EL SERVICIO DE SEGURIDAD PRIVADA

4.1 Concepto y funciones

Los servicios de seguridad privada en Espafia se prestan por empresas y personal
debidamente acreditados. Facturan 3.500 millones de euros, existen acreditadas unas
1500 empresas y vigilantes de seguridad en activo, unos 78.000°3.

Sus servicios estdn regulados en la Ley de Seguridad Privada®* y desarrollada a través de
su reglamento (pendiente de actualizar a la nueva Ley)>>.

Los profesionales de seguridad privada son:
a) los vigilantes de seguridad y su especialidad de vigilantes de explosivos
b) los escoltas privados

c) los guardas rurales y sus especialidades de guardas de caza y guardapescas
maritimos

d) los jefes de seguridad
e) los directores de seguridad
f) los detectives privados.

Son funciones propias de los vigilantes de seguridad, entre otras, las de: “Ejercer la
vigilancia y proteccidon de bienes, establecimientos, lugares y eventos, tanto privados
como publicos, asi como la proteccidon de las personas que puedan encontrarse en los
mismos, llevando a cabo las comprobaciones, registros y prevenciones necesarias para el
cumplimiento de su mision” °®.

En la actualidad, debe entenderse al personal de seguridad privada y en especial, a los
vigilantes de seguridad, como profesionales con visién integral de la seguridad, de forma
gue entre sus funciones, deben incluirse, no solo aquellas relacionadas con la vigilancia de
los espacios que protege, bajo una perspectiva Unica de intrusidén, sino también de las
anomalias que detecte en el ambito de la gestiéon de los riesgos y proteccion de sus
instalaciones. Asi por ejemplo, si detectara una boca de incendio con baja presién, debe
tomar las medidas al respecto, al menos para comunicar esta incidencia; también, si
detectara la existencia de “cufias” u otros objetos situados en las puertas cortafuego que
impidan su operatividad, también debe tomar las medidas correspondientes o si
detectara “cadenas o candados” en las barras antipanico de las salidas de emergencia. En
definitiva, debe ser un verdadero actor de |la seguridad y emergencias desde un punto de
vista integral.

http://www.madrid.org/wleg_pub/secure/normativas/contenidoNormativa.jsf;jsessionid=F2F9AC6799EECC
2A86C3B5E1DO9F56CC.p0313335%0pcion=VerHtmI&idnorma=5593#no-back-button

53 Datos del 2015. Fuente Asociaciacion profesional de empresas de seguridad. http://aproser.es/

% Ley 5/2014, de 4 de abril,b, de Seguridad Privada  (LSP) Disponible en:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2014-3649

55 Real Decreto 2364/1994, de 9 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Seguridad Privada.
[http://noticias.juridicas.com/base datos/Admin/rd2364-1994.html]

%6 Articulo 32.1.a) de la Ley 5/2014, de 4 de abril, de Seguridad Privada.
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4.2 Departamento de seguridad

Un aspecto muy interesante de la nueva Ley es que uno de los tipos de medidas de
seguridad que se puede adoptar es la creacion de departamentos de seguridad®’.
4.2.1 Caracteristicas:
Este departamento se concibe con las siguientes caracteristicas>®:
a) Sera unico para cada entidad, empresa o grupo empresarial.

b) Su competencia es en todo el ambito geogrifico donde actie la empresa u
organizacién.

c¢) Comprendera la administracion y organizacion de los servicios de seguridad de la
empresa o grupo, incluso, en su caso, del transporte y custodia de efectos y valores.
4.2.2 Funciones:
Tiene las siguientes funciones®:
a) Direccién de los vigilantes de seguridad o guardas particulares del campo
b) Control del funcionamiento de las instalaciones de sistemas fisicos y electrénicos

c¢) Mantenimiento de éstos y la gestién de las informaciones que generen.

4.2.3 Direccion del departamento:

Al frente de la seguridad integral de la entidad, empresa o grupo empresarial a un
director de seguridad en los siguientes casos®:

a) Se exija por normativa de desarrollo por la dimensidn de su servicio de seguridad.

b) Se acuerde por decisién gubernativa, en atencién a las medidas de seguridad vy al
grado de concentracion de riesgo

c) Lo prevea una disposicidon especial.

4.2.4 Obligacion de existencia.

En este sentido, hay que tener en cuenta que esta posibilidad ya estd recogida en el
actual Reglamento de Seguridad todavia en vigor, como “Supuestos de existencia
obligatoria”®! para los siguientes casos:

a. En las empresas o entidades que constituyan, en virtud de disposicion general o
decisidn gubernativa, departamento de seguridad.

57 Articulo 52.1.d), LSP
%8 Articulo 116 RSP

59 Articulo Art. 116 RSP
60 Articulo 36.2., LSP

61 Articulo Art. 96 RSP
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b. En los centros, establecimientos o inmuebles que cuenten con un servicio de
seguridad integrado por veinticuatro o mas vigilantes de seguridad o guardas
particulares del campo, y cuya duracién prevista supere un afio.

c. Cuando asi lo disponga la Direccién General de la Policia y de la Guardia Civil para los
supuestos supraprovinciales, o el Subdelegado del Gobierno de la provincia,
atendiendo el volumen de medios personales y materiales, tanto fisicos como
electronicos, el sistema de seguridad de la entidad o establecimiento, asi como la
complejidad de su funcionamiento y el grado de concentracién de riesgo.

Por otra parte, es obligatorio disponer de un director de seguridad en los casos de contar
con un “Departamento de seguridad facultativo”®2.

4.3 Direccién de la seguridad privada

En la direccion de servicios de seguridad privada existen dos figuras destacadas en el
ambito operativos. A saber:

Por una parte el Jefe de Seguridad, que es una persona contratada por una empresa
privada de seguridad, que organiza y gestiona vigilantes de seguridad y diverso personal
especializado en seguridad. Responde ante la empresa de seguridad y su relacion laboral
es con esta.

Por otra, el Director de seguridad, que es una persona, contratada por la propiedad del
establecimiento a proteger y que defiende los intereses de este. Responde ante el titular
de la instalacion, edificio o servicio y su relacién laboral es con esta.

Como puede observarse claramente tanto las funciones, el enfoque como la dependencia
organica y funcional es sensiblemente diferente, de forma que el director de seguridad
garantiza y se responsabilizada de los servicios de seguridad del titular del bien a
proteger. El Jefe de seguridad es de la empresa de vigilantes de seguridad por lo que
puede variar con el tiempo al modificarse la contratacion de una u otra.

4.3.1 Eldirector de seguridad

Por ser mas de cardcter directivo y estratégico nos centraremos en el director de
seguridad como profesional acreditado.

La figura del director de seguridad debe ser un referente en el ambito de la seguridad de
las personas, los bienes y el patrimonio comun, es decir, ejercer un liderazgo tanto en
materia técnica como en el estilo y direccidén de personas, modo de hacer y relacionarse.

Al tratarse de un referente tiene que lograr que la seguridad se encuentre integrada en el
tejido organizacional y ser capaz de que “cuenten con él” cada vez que se implanta un
nuevo servicio, es decir, ser capaz de aportar valor en su actividad profesional.

El director de seguridad es un técnico encargado de la gestién de los riesgos a los que
estdn sometidas las personas y la organizacion. Es una persona encargada del andlisis de
riesgos, elementos vulnerables, implantacidon de equipos técnicos, asi como del disefio de
protocolos y formas de actuacion.

62 Articulo 115 del RSP
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Nos encontramos ante una persona capaz de gestionar proyectos, capaz de visionar las
necesidades, conocer el mercado e implantar y/o encomendar la implantacién de
elementos técnicos y procedimientos adecuados.

Para ejercer la profesion de director de seguridad, es preciso contar con el titulo
universitario correspondiente (anexo 4, de la Orden del Ministerio del Interior de 7 de
julio de 1995), asi como una habilitacién especifica (Art. 63.2) del Ministerio del Interior.

Por lo tanto, nos encontramos ante un profesional por una parte titulado por una
Universidad pero que no es suficiente para el ejercicio profesional ya que, en virtud de la
legislacién en materia de seguridad privada debe estar habilitado por el Ministerio del
Interior.

4.3.2 Funciones del director de seguridad

Las funciones generales de los Directores de Seguridad son las siguientes®:

a) La organizacién, direccion, inspeccion y administracion de los servicios y recursos de
seguridad privada disponibles.

b) Laidentificacion, andlisis y evaluacién de situaciones de riesgo que puedan afectar a la
vida e integridad de las personas y al patrimonio.

c) La planificacién, organizacién y control de las actuaciones precisas para la
implantacion de las medidas conducentes a prevenir, proteger y reducir la
manifestacion de riesgos de cualquier naturaleza con medios y medidas precisas,
mediante la elaboracién y desarrollo de los planes de seguridad aplicables.

d) El control del funcionamiento y mantenimiento de los sistemas de seguridad privada.

e) La validacidon provisional, hasta la comprobacién, en su caso, por parte de la
Administracién, de las medidas de seguridad en lo referente a su adecuacién a la
normativa de seguridad privada.

f) La comprobacion de que los sistemas de seguridad privada instalados y las empresas
de seguridad privada contratadas, cumplen con las exigencias de homologacidn de los
organismos competentes.

g) La comunicacién a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad competentes de las
circunstancias o informaciones relevantes para la seguridad ciudadana, asi como de
los hechos delictivos de los que tenga conocimiento en el ejercicio de sus funciones.

h) La interlocucién y enlace con la Administracion, especialmente con las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, respecto de la funcién de seguridad integral de la entidad,
empresa o grupo empresarial que les tenga contratados, en relacién con el
cumplimiento normativo sobre gestion de todo tipo de riesgos.

i) Las comprobaciones de los aspectos necesarios sobre el personal que, por el ejercicio
de las funciones encomendadas, precise acceder a areas o informaciones, para
garantizar la proteccion efectiva de su entidad, empresa o grupo empresarial.

83 Articulo 36, de la Ley 5/2014, de 4 de abril, de Seguridad Privada.
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Funciones asumidas de los Jefes de seguridad:

También, cuando una empresa de seguridad preste servicio a un usuario que cuente con
su propio director de seguridad, aglutina determinadas funciones de los Jefes de
Seguridad, concretamente las siguientes®:

El andlisis de situaciones de riesgo y la planificacion y programacion de las
actuaciones precisas para la implantacion y realizacion de los servicios de sequridad
privada.

b) La organizacion, direccion e inspeccion del personal y servicios de seguridad
privada.

c) La propuesta de los sistemas de sequridad que resulten pertinentes, y el control
de su funcionamiento y mantenimiento, pudiendo validarlos provisionalmente hasta
tanto se produzca la inspeccion y autorizacion, en su caso, por parte de la
Administracion.

d) El control de la formacion permanente del personal de seguridad que de ellos
dependa, y la propuesta de la adopcion de las medidas o iniciativas adecuadas para el
cumplimiento de dicha finalidad.

e) La coordinacion de los distintos servicios de seguridad que de ellos dependan,
con actuaciones propias de proteccion civil en situaciones de emergencia, catdstrofe o
calamidad publica.

f) La garantia de la colaboracion de los servicios de seguridad con los de las
correspondientes dependencias de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

g) La supervision de la observancia de la normativa de seguridad privada aplicable.

h) La responsabilidad sobre la custodia y el traslado de armas de titularidad de la
empresa a la que pertenezca, de acuerdo con la normativa de armas y con lo que
reglamentariamente se determine.

Funciones en el ambito de infraestructuras criticas:

Ademas, también le corresponde la funcion de “Ejercer de Responsable de Seguridad y
Enlace del Operador Critico”®>.

Delegacion de funciones:

Estas funciones, ademds podras delegarse®, de acuerdo con lo que se establezca
reglamentariamente, lo que supone un importante reconocimiento sobre la capacidad del
director de seguridad e incluso considerar una “mayoria de edad de esta figura.

64 Articulo 35.1 de la LSP

85 Articulo16.2 de la Ley 8/2011, de 28 de abril, por la que se establecen medidas para la proteccién de las
infraestructuras criticas (LIC).

66 Articulo 36.5 LSP
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.4 De los servicios de seguridad privada en funciones de atencidon de emergencias.

Si bien, las funciones de intervencion en situaciones de emergencia no le son asignadas
de manera especifica, si que esta es una funcién que como cualquier ciudadano, tienen la
obligacion de actuar en auxilio de cualquier persona.

Cabe citar de manera singular que los jefes de seguridad tienen entre sus funciones, “La
coordinacion de los distintos servicios de seguridad que de ellos dependan, con
actuaciones propias de proteccion civil en situaciones de emergencia, catastrofe o
calamidad publica®’.

En el futuro proximo cabe pensar que las funciones de este personal acreditado como de
Seguridad Privada, asuman mas funciones en el dmbito de la Atencién de Emergencias, al
ser un personal que atiende instalaciones y servicios durante las veinticuatro horas del dia
y con capacitacion para ello.

Es preciso tener en cuenta la aplicaciéon de la Ley de proteccién de infraestructuras
criticas®®, asi como, su reglamento®, que asigna funciones de proteccion de este tipo de
infraestructuras, también al personal de Seguridad Privada.

57 Articulo 35.1.e) de la Ley 5/2014, de 4 de abril, de Seguridad Privada.

68 Ley 8/2011, de 28 de abril, por la que se establecen medidas para la proteccidn de las infraestructuras
criticas. [http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2011-7630]

69 Real Decreto 704/2011, de 20 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de proteccién de
infraestructuras criticas. [http://www.boe.es/boe/dias/2011/05/21/pdfs/BOE-A-2011-8849.pdf]
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5 ELSERVICIO DE BOMBEROS
5.

1 Concepcion inicial

Se conocen como “bomberos” a los servicios de prevencion, extincién de incendios y
salvamentos (SEPIS).

5.2 Marco histérico.

Parece ser que las primeras evidencias de personas agrupadas para defenderse frente a
los incendios datan de la época de los romanos. En este sentido:

“Hay muchas evidencias histdricas de acciones de grupos de personas organizados
contra incendios, pero las pruebas mds antiguas de lo que podemos comparar con
un cuerpo de Bomberos actual, surge de los romanos. Con una antigliedad de
1.650 anos, arquedlogos alemanes, bajo la direccion de Bernd Paeffgen,
descubrieron en 2004, en el Valle del Rin, lo que fue descrito como una bomba de
agua. El equipo contaba ademds con un tubo delgado de 1,10 metros que iba
unido a la bomba. Inicialmente confundida con una lanza, las posteriores pruebas
revelaron que se trataba de un conducto o manguera.

En la antigua Roma, de Julio César, Marco Licinio Craso era una de las personas
mds ricas de la ciudad, su riqueza provenia de los bienes raices y el “alquiler
inmobiliario”, pero la curiosa historia le atribuye aun mds mérito al haber sido el
organizador del primer servicio contra incendios de Roma, para asegurar que sus
Bomberos tuvieran siempre trabajo, también organizo las primeras brigadas de
“incendiarios” de las que se tienen referencias en la Historia. Pero estos curiosos
Bomberos eran controlados por Craso, que ambicioso y cruel, no daba orden de
apagar el incendio si el duefio del territorio o construccion no lo vendiera a precio
de renta en ese instante. Asi, la gente preferia ganar el dinero de la venta
injustamente, que obtener una casa o parcela destrozados””°.

Para OTALORA, la regulacion de los servicios de Bomberos fue muy posterior y data de
comienzos de 1800:

“Hay constancia de alguna regulacion en la prevencion de incendios en 1884,
cuando se crea el primer servicio publico contra incendios, concretamente la
Brigada contra incendios de Edimburgo, si bien es en 1830 cuando James
Braidworrd, Jefe de la Brigada de Edimburgo, escribe el primer manual integral
para actuaciones de la Brigada. En Europa comienza hacia la mitad del siglo XVIl y
los primeros “Zapadores Bomberos” aparecen organizados en Europa en 1830
siendo organizaciones a cargo de compafiias de sequros”’?.

70 Fuente: Proteccidn contra incendios, PClpedia. http://www.pcipedia.es/index.php/Bomberos

L OTALORA, J. Método para el disefio de un servicio de Bomberos publico y rentable, Consorcio de
Bomberos de Cadiz, Cadiz, 2007, pag. 27 y ss.

El Dr. Javier Otdlora San Agustin, es Gerente del Consorcio de Bomberos de Cadiz y esta obra esta basada en
su tesis doctoral del mismo titulo.
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En Espafia, para la Asociacién Espaiola de lucha contra el fuego, los primeros esbozos son
de 1577 en la Villa de Madrid’?, si bien los primeros servicios constatados fueron la
“Compafiias de Zapadores Bomberos de la Milicia Nacional en 1823”73,

Pero son las sociedades de seguros las que van impulsando la creacién de servicios de
Bomberos, y asi destaca:

“La llegada de la gran industria y de los productos derivados de petrdleo da lugar
al nacimiento de unos nuevos servicios de incendios en las empresas de gran
entidad. (...) A partir de la década de los sesenta se van a alumbrar los Servicios
Provinciales (diputacion de Barcelona en 1963, Diputacion de Madrid en 1967,
Diputacion de Zaragoza en 1975) que en algunos casos desembocarian en los
Servicios de las Comunidades Auténomas”’?.

De esta forma, en los aifos 50 ya existian varios Cuerpos de Bomberos, pero el que tenia
mas influencia a nivel nacional era el del Ayuntamiento de Barcelona, con una cierta
proyeccion e influencia internacional.

Los primeros movimientos asociativos surgen a partir de 1949, con la revista Alarma que
sirvié de instrumento de comunicacidn de articulos profesionales y fue implantdndose en
todo el Estado.

La primera agrupacion de bomberos surge como “Federaciéon Nacional de Bomberos de
Espana”, de la mano de la propia revista, hasta el punto de afirmar:

“iOrganicémonosj En este numero Alarma inicia la campafa para la constitucion
de la Federacion Nacional de Bomberos de Espafia””>.

Ya en esas fecha, la propia revista hablaba de que: “lo primero, crear en Espafia
mentalidad de seguridad y prevencion”’®.

Pero, el punto de inflexién se produce en julio de 1959 cuando se redunen en Madrid
varios Jefes de Bomberos de Espafia y deciden celebrar el “I Congreso nacional de

72 GRACIA, L., “Breve noticia histérica de la lucha contra el fuego en Espafia”, en: Historia de la Asociacién
Espariola de lucha contra el fuego, Asociacion Espafiola de lucha contra el fuego, Zaragoza, 1993. pag. 14.

La Asociacion Espafiola de Lucha Contra el Fuego (ASELF), es la organizacion decana en su ambito de
actuacion, fundada hace mas de 50 afos gracias al impulso dado por un amplio grupo de profesionales de
distintos colectivos afines y cuyo resultado directo fue la celebracién del "I Congreso Nacional de
Bomberos" acaecido en Madrid en noviembre de 1.959. Fuente: www.aself.com

73 GRACIA, L., “Breve noticia histérica de la lucha contra...”, obra citada, pag. 29.
74 GRACIA, L., “Breve noticia histérica de la lucha contra...”, obra citada, pag. 35.

7S FERRE, J.,” La lucha y la prevencidn contra el fuego en Espafia”, en: GRACIA, J. A., Historia de la Asociacién
Espariola de lucha contra el fuego, Asociacion Espaiiola de lucha contra el fuego, Madrid, 1993, pag. 38.

Julio Farre Vel era Jefe Auxiliar de Zona de Bomberos de Barcelona y Presidente de la Agrupacion Cultural y
Deportiva del Cuerpo.

78 DEL VALLE, F., Alarma, en: GRACIA, ). A., Historia de la Asociacién Espafiola de lucha contra el fuego,
Asociacion Espafiola de lucha contra el fuego, Madrid, 1993, pag.39.

Fabian V del Valle, era Teniente Coronel de Aviacién del Servicio de Defensa Quimica y Contra Incendios del
Ministerio del Aire.
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Bomberos” en noviembre de ese mismo afio’’. Dos afios mds tarde, se constituiria el Il
Congreso en Barcelona.

5.3 Regulacion en el ambito de los servicios de Bomberos

A nivel Estatal, la norma en reguladora es muy escasa, limitdndose la Ley de Bases de
Régimen Local (LBRL)’8, a establecer la obligatoriedad de disponer de este servicio a los
municipios de mas de 20.000 habitantes. Concretamente:

En cuanto a sus competencias establece que:

“El Municipio ejercerd en todo caso como competencias propias, en los términos de
la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en las siguientes
materias:

(...) Policia local, proteccidn civil, prevencidn y extincién de incendios.””’

Y establece una obligatoriedad en funcién del nimero de habitantes.
Los Municipios deberdn prestar, en todo caso, los servicios siguientes:

(...)JEn los Municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes, ademds:
proteccion civil, (...), prevencidn y extincién de incendios {...)”%°.

Ademads, establece que deberia existir un Estatuto®! especifico para los Cuerpos de
Bomberos, el cual treinta afios después no se ha promulgado. Mientras, le es de
aplicacién la Disposicion transitoria quinta, del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18
de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en
materia de Régimen Local, que establece:

“En tanto se aprueba el Estatuto especifico de los Cuerpos de Bomberos®? a que se
refiere la Disposicion final tercera de la Ley 7/1985, de 2 de abril, el régimen del
personal de los servicios de Extincion de Incendios establecidos por las
Corporaciones locales se acomodarda a las siguientes reglas:

a) Cuando los puestos de trabajo correspondientes a dicho servicio hayan de ser
desempefiados por funcionarios a los que se exija estar en posesion de titulo
superior universitario o de ensefianza media, podrdn integrarse en la Subescala de
Técnicos de Administracion Especial.

b) Dentro del personal del Servicio de Extincidn de Incendios existirdn las siguientes
categorias: Oficiales, Suboficiales, Sargentos, Cabos y Bomberos”.

77 Ver: GRACIA, J. A., Historia de la Asociacién Espafiola de lucha contra el fuego, Asociacién Espafiola de
lucha contra el fuego, Madrid, 1993, pag. 46.

78 Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local. Disponible en:
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/I7-1985.t2.html

72 Articulo 25.2.f) de la Ley 7/1985
80 Articulo 26.1.c) de la Ley 7/1985

81 Disposicidn final tercera, de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local.
Disponible en: http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/I7-1985.t11.html

82 Curiosamente la LBRL al referirse a estos servicios los denomina de prevencién y extincidn de incendios
no “Bomberos”, por lo que entendemos se refiere al mismo concepto.
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Vemos que incluso todavia se siguen manteniendo denominaciones de caracter militar
para las categorias de los servicios de Bomberos.

Todo ello nos da una idea de la poca y anticuada, normativa “marco” en esta materia.

Por otra parte, existe una falta de concrecién ya que bajo la denominacién de “Proteccién
Civil, prevenciéon y extincion de incendios”, no queda claro, por ejemplo, si se incluyen
también los “salvamentos y rescates”, ya que la Ley, Unicamente contempla; por un lado,
la Proteccidn Civil, lo que parece estar refiriéndose a los casos de “grave riesgo, catastrofe
y calamidad publica”, de Proteccién Civil; por otro, “prevencién y extincién de incendios”,
lo que parece limitarse Unicamente a los casos en los que interviene el fuego.

De esta manera, parece haber quedado fuera de esta regulacién todos los demas casos
de emergencias, como por ejemplo, rescates en montafia, accidentes de trafico,
salvamentos de personas y similares.

No obstante, con cardcter general se ha interpretado que el legislador, en su momento
(1985) queria también incluir los salvamentos. De hecho, la mayoria de los servicios de
este tipo se denominan SEIS: servicios de extincion de incendios y salvamentos,
comunmente conocidos como “Bomberos” y la legislacion autondmica asi lo ha venido
recogiendo, como por ejemplo, la norma de Aragén: Ley 1/2013, de 7 de marzo, de
Regulacion y Coordinacion de los Servicios de Prevencion, Extincion de Incendios y
Salvamento de Aragon.

Ante este vacio e indefinicidon legal, varias comunidades Autdonomas han establecido
Leyes Autondmicas que regulan este servicio, bien de manera singular o en el marco de
normas mas amplias, denominadas genéricamente como Ley del Sistema de Seguridad,
en las que han incluido a los Bomberos.

En el ambito de las Comunidades Auténomas, no en todas existen Leyes que regulen el
ambito de Bomberos.

5.4 Funciones:

Aunque desde un punto de vista juridico, se analizard con mas profundidad en el
apartado 2.3.1.a) de este texto, la regulacion actual de los servicios de bomberos data del
afio 1985 vy utilizé como instrumento la Ley de Bases de Régimen Local®3, en su articulos
25y ss.

Conocidos habitualmente como “Bomberos”, actualmente, los Servicios de Prevencion,
Extincion de Incendios y Salvamentos, estan muy implantados en nuestro entorno,
aunque sus funciones no son exactamente iguales en todos los dmbitos®4.

Con caracter general realizan funciones de “extincidon de incendios”, la cual es comun a
todos y probablemente, la mas conocida por la poblacién al encargarse de actuar en los
incendios, principalmente urbanos. Los incendios forestales, normalmente son

83 Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local. Disponible en:
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/I7-1985.t2.html

8 Ver GARMENDIA, J., “Hacia dénde van los servicios de bomberos”, en: Revista ASELF, , Asociacion
Espafiola de Lucha Contra el Fuego, Madrid, 2000, pag. 24.
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competencia de los servicios de medio ambiente, aunque los bomberos “urbanos” suelen
efectuar labores de apoyo.

Las actividades encaminadas a la “prevencién de incendios” estd implantada en las
organizaciones medias y grandes, tales como Ayuntamientos de gran poblacidn,
Diputaciones y algunos Cabildos Insulares, pero son practicamente inexistentes en las
pequefias. Esta funcion estd poco desarrollada y ademas, compite con otros servicios de
ambito municipal, especialmente con los de urbanismo. De hecho, son muy pocos los
servicios de Bomberos que efectuan “investigacién de incendios”, muy ligada a la
prevencion.

La de “salvamentos”, encierra en si misma una incertidumbre en su denominacidn, ya que
es entendida de manera diferente segun distintos lugares. En la inmensa mayoria, se
efectuan rescates en accidentes de trafico, pero es muy variada la atencién ante rescates
en montafia. En el caso de accidentes que tengan que ver con el mar o aguas interiores la
respuesta es muy variada, segin sea un Servicio u otro, ya que no todos los servicios de
Bomberos cuentan con recursos para actuar en estos tipos de incidentes.

Las funciones relativas a la “Proteccidn Civil”, en algunos Servicios también son asumidas
por ellos mismos. No obstante, esta postura no puede decirse que esté generalizada, ni
que entre sus funciones se encuentre regulada directamente, aunque por similitud, en
muchos casos, se asemeja e incluso se confunde.

En cualquier caso, existe una importantisima asimetria en el tipo de respuesta que estos
servicios dan al ciudadano. Coincidimos con SAEZ MURCIA en:

“Todo esto provoca una situacion multiforme todos y cada uno de los Cuerpos de
Bomberos existentes en el territorio espafiol, bien sean locales, autondmicos,
consorciados, de Diputaciones, privados, de Aeropuertos Espafioles y Navegacién
Aérea, de tiempo parcial, voluntarios,... situacion que deforma una visién clara y
nitida de la profesién de bombero que hace practicamente inasumible cualquier
proyecto a nivel estatal que se pretenda acometer”®>,

5.5 Naturaleza y competencias.

Actualmente en Espafia, los servicios de Bomberos son principalmente de naturaleza
publica. No obstante, existe algun servicio prestado por empresas privadas, como es en
Galicia o en el Ayuntamiento de P&jara®, en la isla de Fuerteventura, asi como, varios de
servicios de bomberos de empresa.

85 SAEZ MURCIA, J., “Cuerpo de Bomberos Unico”, en: Emergencias 112, n2 93, Asociacidn Profesional de
Técnicos de Bomberos, Leioa (Bizkaia), 2012. Disponible en:

http://www.aptb.org/articuloEmergenciall2/53/844#.Uj0lb4bgTB1

Joaquin Sdez Murcia, es Subinspector de Bomberos en el Ayuntamiento de Madrid, Jefe de la unidad de
Inspecciones del Departamento de Prevencién de Incendios y Responsable Federal del Sindicato Profesional
de Bomberos en la Federacion de Servicios Publicos de la Unién General de Trabajadores.

8 Este servicio ha sido recientemente “rescatado” por el Ayuntamiento, pendiente de una nueva licitacién
publica. Fuente: http://www.laprovincia.es/fuerteventura/2013/04/10/juicio-Bomberos-despedidos-pajara-
gueda-visto-sentencia/524791.html
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La competencia en materia de Bomberos es muy variada. Desde la Comunidad Auténoma
de Catalunya, en la que hay un liderazgo muy significativo de la Generalitat de Catalunya
(excepto el Ayuntamiento de Barcelona que es municipal), hasta la Comunidad Auténoma
de Euskadi, donde la mayoria de Cuerpos son competencia de las Diputaciones (excepto
los Ayuntamientos de Donosita-San Sebastian y Bilbo, que son municipales), a varios
Consorcio provinciales o insulares, hasta los Ayuntamientos.

A comienzos de la década de 2000, en Espafia parecia que la figura de los Consorcios se
estaba extendiendo, de ahi la creacién de varias organizaciones de este tipo, como por
ejemplo en Canarias con la creacidn de tres organizaciones insulares. No obstante, esta
tendencia se ha parado en seco, de forma que en los Ultimos afios no se han creado
nuevas organizaciones de caracter publico y parece existir una ligera tendencia a una
posible externalizacion de este tipo de servicios.

Desde un punto de defensa de interés corporativo a modo de “patronal”, la Unica
existente es la “Asociacién de Consorcios y servicios de Bomberos de Espafia®””, que
incluye a 19 organizaciones publicas que gestionan servicios de Bomberos.

5.6 Actividad.

La actividad de los Servicios de Bomberos tiene dos componentes: por un lado la
prestacion directa o efectiva, y por otro, la disponibilidad para el mismo, es decir, nos
encontramos ante un servicio que en la mayor parte de su tiempo “esta disponible” para
actuar, pero no actua, lo que le da unas caracteristicas singulares. Coincidimos con
CUENCA en que este tipo de servicios,

“(...) atiende una demanda latente o potencial y una demanda realizada o efectiva.
La primera requiere una disponibilidad permanente de unos recursos susceptibles
de ser movilizados. Por su parte, la demanda efectiva es la realizacién de una
demanda latente, esto es, en el momento en que ocurre un incidente, el servicio
debe intervenird®”,

Desde un punto de vista de actividad asistencial, la realidad actual es que se carece de
informacion oficial sobre la actividad que realizan, si bien existe una norma® que

87 La Asociacidn de Consorcios y Servicios de Bomberos de Espafia (CONBE) se constituye en Valencia el 12
de mayo de 2006 con el objetivo de defender los intereses comunes de las entidades que gestionan
servicios de extincidon de caracter supramunicipal. Integrada inicialmente por 12 servicios miembros, esta
abierta a la incorporacion de cualquier administracion interesada que cumpla con los requisitos
estatutarios. CONBE nace con la vocacion ultima de convertirse en la patronal de este sector, asi como de
servir como interlocutor con la Administracion del Estado. Fuente: http://www.conbe.org/

8 CUENCA, A., “Eficiencia productiva en los servicios publicos locales: el Cuerpo de Bomberos”, en: V
Congreso Nacional de Economia, Economia de los servicios, tomo 7. Economia y gestién de las
administraciones publicas. Las Palmas de Gran Canaria, pag. 282.

El Dr. Alain Cuenca, es Profesor titular de economia aplicada en la Universidad de Zaragoza.

8 Real Decreto 1053/1985, de 25 de Mayo, sobre Ordenacién de la Estadistica de las actuaciones de los
Servicios contra incendios y de Salvamento.

[https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1985-12771]
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establece las estadisticas y parte normalizado®® de este tipo de servicios, en la préctica, la
AGE a través de su Direccién General de Proteccién Civil y Emergencias, hace afios que no
las edita.

No obstante, en febrero de 2013, la Asociacion Profesional de Técnicos de Bomberos
edita la “Estadistica Nacional de los Servicios de Bomberos®'” con datos de 2010, en la
que destaca lo siguiente:

a) “En Espafia, hay 148 servicios de Bomberos publicos y voluntarios.
b) Hay 692 parques de Bomberos.
c) Hay 27.844 Bomberos, de los cuales 5.003 son voluntarios.

d) El 75% de los servicios son profesionales remunerados, el 20% mixto y el 5%
voluntarios.

e) EI61% de los servicios de Bomberos tienen menos de 100 miembros.
f) Hay 5216 vehiculos de Bomberos, de los cuales el 42% son autobombas.
g) Espaiia tiene pocos parques de Bomberos en relacion a la poblacion.

h) En Espafia hay un bombero profesional por cada 2000 habitantes, muy cerca de la
media europea®?”.

5.7 Gestidn econdmica.

En materia de gestién econdmica, el calculo de costes de los Servicios de Bomberos es
una técnica muy incipiente en Espafia. Coincidimos con CARRASCO, en el trabajo que han
realizado varios profesores Universitarios para la Federacién Espafola de Municipios y
Provincias, sobre calculo de costes en los Bomberos y concretamente en su afirmacion:

“Creemos firmemente que este es el camino a seguir para que los Ayuntamientos
[habria que referirse a todas las administraciones publicas, no solo a los
Ayuntamientos] tengan una fuente de informacidn relevante sobre las distintas
actividades que realizan a fin de tomar decisiones, amén de cuestiones politicas y
sociales, que les permitan racionalizar los recursos que los distintos ciudadanos,
de una forma u otra, ponemos a su disposicion” 23,

% Orden de 31 de octubre de 1985 por la que se establece el parte unificado de actuacién de los Servicios
contra Incendios y de Salvamento. [https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-1985-25820]

91 LARREA, )., Estadistica nacional de los servicios de Bomberos, Asociaciéon Profesional de Técnicos de
Bomberos, Madrid, 2013.

92 LARREA, J., Estadistica nacional de los servicios de Bomberos, obra citada, pag.31-78

9 CARRASCO, y colaboradores., “El célculo de costes del Servicio de Extincidn de Incendios y Salvamento:
una aplicacidén practica”, en: X Congreso del Instituto Internacional de Costos “Gestion de Costos, Control de
Gestion y  Mundializacién, Lyon  (Francia), 2007. Disponible en: http://www.costes-
indicadores.com/Lyon.pdf

El Prof. Daniel Carrasco Diaz es profesor de contabilidad y gestidn en la Universidad de Malaga.
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No obstante, el cdlculo de costes para este tipo de servicios y su imputacién por actividad
es muy complejo, entre otros motivos porque existe una demanda latente de
disponibilidad permanente®.

Para la medicidn de la eficacia técnica, desde un punto de vista econdmico, destaca el
trabajo de CUENCA en 1994, mediante el cual clasifica los servicios de Bomberos en base
a una serie de indicadores. Este trabajo concluye:

“En sintesis, a pesar de que el grado de ineficiencia media no ha podido
determinarse con certeza, debido a la discrepancia de las distintas técnicas
aplicadas, se ha obtenido una informacidn valiosa sobre el desempefio relativo de
los cuerpos de bomberos municipales en Espafia, mediante su ordenacién por
grado de eficiencia individual, que coincide de forma aproximada en los tres
métodos. Ello ha permitido detectar, como pretendiamos los servicios que actdan
con eficiencia técnica y los que no lo hacen®>.

Como puede observarse existe una importantisima dificultad a la hora de evaluar y
comparar cuantitativamente este tipo de servicios.

5.8 Caracteristicas organizacionales de los Servicio de Bomberos actuales.

Desde un punto de vista organizacional, los Servicios de Bomberos, se caracterizan por lo
siguiente®®:

a) La calidad percibida por parte del usuario sobre el servicio es muy alta.
b) Gran implantacién geografica: cobertura en todo el Estado.

c) Cartera de servicios asimétrica, ya que se han desarrollado mucho los servicios
relacionados con los incendios, asi como, los rescates, pero por el contrario, muy
poco la prevencién, la formacion, la investigacion de incendios, la normativa y el
desarrollo profesional.

d) “Heterogeneidad y dispersién en las formas, a pesar de su homogeneidad en el
fondo” (..) “Es también disperso y heterogéneo, que genera unos costes
excesivos...”%’

e) Formacién heterogénea, a iniciativa y adaptada por cada Servicio, sin una base
comun estandarizada en base a protocolos de actuacion.

f) La seleccion de mandos es muy anticuada ya que se continda con sistema basados
mas en pruebas fisicas que en habilidades directivas y liderazgo.

% Ver BUENDIA, D. “Costes en los Servicios de Prevencién Extincidn de Incendios y Salvamentos”, en: Tesis
doctoral. Un modelo de costes para los servicios publicos de gestion directa Universidad de Granada, 1996,
pag. 144. Disponible en:

9 CUENCA, A., “Eficiencia técnica en los servicios de proteccidon contra incendios en: Revista de Economia
Aplicada, n2 5, vol. Il, pags. 87 a 109. Disponible en:

ftp://195.55.205.226/revecap/revista/numeros/05/pdf/cuenca.pdf

% Ver SAEZ MURCIA, J., Cuerpo de Bomberos tnico, obra citada

97 SAEZ MURCIA, 1., Cuerpo de Bomberos tnico, obra citada, pag. 2y 4.
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g) Falta de normativa marco de dmbito Estatal y de protocolos estandarizados.

En términos de gestion, este tipo de organizaciones publicas tienen un sistema muy
conservador, en la gran mayoria ligado a modelos de funcionarizacién y lejos de formas
de gestion modernas. Es cierto que existe alguna externalizacion de servicios de
Bomberos pero mas ligados a la prestacién de servicios en entornos privados que la
atencion del servicio publico como tal. Por ello, las nuevas técnicas de gestién ya
aplicadas en otro tipo de servicios, como los de emergencia sanitaria, son muy vagas en
los servicios de Bomberos, de forma que son organizaciones muy endogamicas y
sobreespecializadas.

Estamos por tanto, ante un tipo de organizacidon que necesita un cambio en su gestidn,
buscando la convergencia, liderazgos resonantes, adaptacion a los nuevos tiempos
tecnoldgicos, utilizar técnicas modernas de gestion para el control de la actividad y costes
y asi, poder afrontar como “reto, un nuevo discurso”®8, con escenarios de integracion,
coordinacidon y mejora de la eficiencia.

5.9 Prestacidn actual

Actualmente la mayoria de los servicios de bomberos tienen caracter local, es decir, estan
bajo la dependencia de los Ayuntamientos, Diputaciones o Consorcios.

5.9.1.1 Administracion General del Estado:

No presta este servicio, a excepcion de las situaciones especiales que lo realiza a través de
la Unidad Militar de Emergencias (UME) especialmente en caso de incendios forestales.

5.9.1.2 Gobierno de la Comunidad Auténoma

Un caso particular son los Bomberos de la Generalitat de Catalunya®® que dependen de la
Comunidad Auténoma.

5.9.1.3 Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares

Al ser organizaciones supramunicipales suelen prestar este servicio para toda la provincia.
En algunas de ellas, los bomberos de la capital son de ambito municipal.

5.9.1.4 Avyuntamientos

En virtud de lo establecido en la Ley de Bases de régimen local, existe obligacién de
prestar el servicio de bomberos en todos los municipios de mds de 20.000 habitantes de
derecho, es decir, censados. Esta prestacion puede ser efectuada per se o a través de otra
organizacién convenida, como por ejemplo una mancomunidad o un consorcio.

5.9.1.5 Consorcios

Como se ha indicado, en Espafia existen varios Consorcios de Bomberos, que son
organizaciones publicas formadas por un conjunto de administraciones publicas para la
prestacion de este tipo de servicios. Port ejemplo, el Consorcio de Emergencias de Gran

% SAEZ MURCIA, J., Cuerpo de Bomberos Unico, obra citada, pag. 7.

% Ver: http://interior.gencat.cat/ca/arees_dactuacio/bombers/
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Canaria'®, formado por los Ayuntamientos, el Cabildo (gobierno insular) y el Gobierno de
canarias.

100 ver: http://emergenciasgc.org/
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6 EMERGENCIAS SANITARIAS.
6.

1 Concepcion inicial:

Son los servicios encargados de la prestacion de la atencién sanitaria urgente
prehospitalaria como parte del derecho a la salud de las personas.

Dependen de las Comunidades Autdnomas ya que la materia de sanidad fue trasferida a
todas las Comunidades Auténomas.

Nos referiremos a la situacion en los ultimos anos y en la actualidad, de la prestacion del
servicio de Emergencias Sanitarias, también denominado Emergencia Médicas o en
algunos casos, Atencion Médica Urgente, pre o extrahospitalaria. Como vemos, todavia
no hay un total consenso en como denominar a este tipo de atencién por lo que en este
texto, utilizaremos indistintamente estos términos, aunque normalmente nos referimos a
Emergencias Sanitarias o médicas.

6.2 Marco histérico

En el ambito de la atencidn a la emergencia sanitaria, los primeros indicios parecen estar
de la mano de HENRI DUNANT0,

“(...) al anochecer, sobre el escenario de la Batalla de Solferino, el 24 de junio de
1859, yacian 40.000 hombres prdcticamente abandonados a su suerte. Dunant vio
como morian los heridos sin asistencia y ayudado por gente de los pueblos
cercanos, se dedicoé a socorrerlos, naciendo asi la Cruz Roja en 1863. En Espafia
nace un afio después, en 1864”192,

Para FERRANDIZ:

“La historia del transporte sanitario se remonta a la Francia de Napoledn (con las
premonitoriamente denominadas ambulancias volantes, que eran carretas de
traccion animal. El primer servicio organizado de asistencia a las emergencias no
aparece hasta del siglo XX. Es en 1915 cuando el London County Council crea
I’Ambulance Service Unit, que quince afios mds tarde pasa a denominarse London
Ambulance Service y se convierte en el servicio de ambulancias mds grande del
mundo.

Durante la década de los 50 se hace el primer transporte interhospitalario y el
primer transporte primario [el que se efectua desde el lugar del incidente hasta el

101 Henri Dunant. Ginebra, Suiza, (1828-1909), dedicado a los negocios en Argelia le hizo viajar al norte de
Italia, muy cerca de Solferino (Italia), el mismo dia en que alli se enfrentaban los ejércitos austriaco, francés
y piamontés.

[http://www.biografiasyvidas.com/biografia/d/dunant.htm]

102 Fyente: Cruz Roja Espafiola.

[http://www.cruzroja.es/portal/page? pageid=638,12290186& dad=portal30& schema=PORTAL30]
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centro sanitario] efectuados en Francia. (..) Le siguieron Irlanda del Norte,
Alemania y los Estados Unidos”.*%3

En 1971, se organizd el Primer congreso nacional sobre transporte sanitario'®, que fue

denominado como el “primer congreso sobre el transporte sanitario que se celebra en el
mundo”1%, El contenido de este Congreso nos permite conocer el estado de la situacién
en esas fechas y entender su evolucién posterior. En este evento se afirma, entre otros
aspectos, los siguientes:

“El transporte sanitario tiene muchas e importantes facetas, pero quizd la mds
importante, por ser mds conocida, es la relacionada con el transporte de enfermos
o accidentados, ya que del transporte adecuado depende muchas veces la
agravacion de sus estado, la prolongacion de su proceso de curacion o, quizds, esté
en juego la vida misma.

(...) es obvio el insistir sobre la necesidad de tener planificadas todas las
contingencias posible y, como es natural, dominar una técnicas de transporte que
se deben desarrollar, en casos de emergencia, con rapidez y disciplina militar”°®.

Ya en esa época se hacia una importante referencia a los medios de comunicacién:

“No olvidemos los medios de comunicacion, tan necesarios para poder movilizar
adecuadamente las unidades encargadas del transporte”*?’.

Referido a los accidentes de trafico, se hacia una mencién especial en el mencionado
Congreso, afirmando:

“En el transporte sanitario terrestre encaja perfectamente el auxilio sanitario en
carretera a las victimas de accidentes de trdfico, por entender que, como minimo,
el 80 por 100 de este auxilio, es un problema de transporte sanitario terrestre.

Las victimas de trdfico podemos decir, sin lugar a dudas, son hoy las mds
desatendidas, al menos con la rapidez, urgencia y cuidado que, en la mayoria de
los casos, las victimas necesitan”1%,

103 FERRANDIZ, S., “Inicio”, en: 25 afios de historia de la emergencia extrahospitalaria en Catalunya, Sistema
de Emergencias Médicas de la Generalitat de Catalunya, Barcelona, 2010, pag.10.

El Dr. Santiago Ferrandiz Santiveri, es Doctor en Medicina y Cirugia y fue uno de los principales actores en la
creacién del Sistema de Emergencias Médicas en Catalunya. También fue durante varios afios Presidente de
la Asociacién Catalana de Medicina de Emergencias.

104 CRUZ ROJA ESPANOLA, Primer congreso nacional sobre transporte sanitario, Sanchez, Valencia 1971.
Congreso celebrado en el Hospital de la Cruz Roja de Valencia, los dias 25-27 de mayo de 1971.

105 SUAY, J., “Conferencia magistral inaugural”, en: CRUZ ROJA ESPANOLA, Primer congreso nacional sobre
transporte...”, obra citada, Don José Suay Milio, era entonces Secretario General Técnico del Ministerio de
Obras Publicas.

106 MIRABET, V. “Acto inaugural”, en: CRUZ ROJA ESPANOLA, Primer congreso nacional sobre transporte...”,
obra citada pdg. 2. El Dr. Vicente Mirabet Opalito, (1926-2012), era entonces el Presidente del Congreso y
fue Jefe de la Unidad de Grandes Quemados del Hospital La Fe, de Valencia. El autor de este manual tuvo el
agrado de conocerle y asesorarle en la puesta en servicio del sistema de facturaciéon de la Cruz Roja de
Valencia. (g.e.p.d.)

107 MIRABET, V. “Acto inaugural”, en: CRUZ ROJA ESPANOLA, Primer congreso nacional sobre transporte...”,
obra citada, pag. 3.
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Por otra parte, ya en esa fecha tenemos datos, no solo sobre la actividad realizada, sino
también sobre la gratuidad del servicio y lo que entonces se llamaban “salidas en blanco”
para referirse a los actuales “falsos negativos”1%°. Ademds, se afirmaba que:

“La primera fase asistencial cuenta grandemente con el agente movil y adecuado
para que a la cabecera del asistido lleguen los medios que la técnica y modernos
conocimientos permiten una atencion organizada y eficaz sequida de evacuacion
asistida y vigilante mantenida hasta la hospitalizacion del auxiliado”*1°,

La Asociacién Nacional de Empresarios de Ambulancias (ANEA), nacié en Zaragoza, el 2 de
octubre de 1978 y la funda un grupo de nueve empresarios con intereses en el sector.
Este afio también aparece la primera norma, el Real Decreto 763/1979, de 16 de marzo,
por el que se aprobé el Reglamento Nacional de los Servicios Urbanos e Interurbanos de
Transportes en Automoviles Ligeros, que catalogd a las ambulancias en la “clase C:
especiales o de abono”.

PERALES'!?, en 1979 como gran visionario, adelanta que:

“Las medidas fundamentales para la atencion y estabilizacion de un
politraumatizado pueden y deben tomarse fuera de Cuidados Intensivos. Pueden
realizarse al borde de una carretera si se dispone del personal y del material
necesario”*?,

No obstante, la atencidn a la emergencia sanitaria en Espafia, surge de la modernizacion
del transporte sanitario urgente, a partir de comienzos de los 80. Por identificar una fecha
y un lugar, citaremos “Sanitaria 81”, un congreso celebrado en Sevilla, en 1981, en el que
mas de 200 técnicos compartieron experiencias y debatieron sobre el futuro del
transporte sanitario en Espafia. De este encuentro surgié la Sociedad Espafola de

108 MENENDEZ, A., “Auxilio sanitario en carretera: organizacion y funcionamiento”, CRUZ ROJA ESPANOLA,

Primer congreso nacional sobre transporte...”, obra citada, pag. 19. Don Anastasio Menéndez Mesdn, era
Jefe del Servicio de Auxilio Sanitario en Carretera de la Direccidn General de la Jefatura Central de Trafico.

109 Sjtuaciones en las que hay necesidad de recursos pero el paciente/usuario ha sido ya evacuado.

10 p|EDROLA GIL, F., “Auxilio sanitario en carretera: aspecto médico”, en: CRUZ ROJA ESPANOLA, Primer
congreso nacional sobre transporte...”, obra citada, pag. 25. El Dr. Fernando Piedrola Gil, era asesor médico
de la Jefatura Central de Trafico y un impulsor de la atencidon médica urgente prehospitalaria.

11 E| Dr. Narciso Perales Rodriguez de Viguri, fue el impulsor del Plan Nacional de Resucitacion Cardio-
Pulmonar, Director de Hospitales de la Cruz Roja Espafiola y Presidente de la Sociedad Espafiola de
Medicina Intensiva, actualmente denominada Sociedad Espafiola de Medicina Intensiva, Critica y Unidades
Coronarias (SEMICYUC). Fue también vocal de la Subcomisién de urgencias, de la Comisidn de analisis y
evaluacion del Sistema Nacional de Salud en 1991, conocido como informe “Abril”.

112 pERALES, N., “Patologia de los accidentados”, en: FUNDESCO, Los accidentes, el transporte y las
telecomunicaciones, Mimeo, Madrid, 1979, pag. 93.

Fundesco: Fundacion para el desarrollo de la funcidn social de las comunicaciones, en 1970, “fue instituida
por la Compaiiia Telefénica Nacional de Espafia y su objeto esencial orientado fundamentalmente al
desarrollo de la ciencia y la cultura, lo constituye la investigacion especulativa y aplicada y la formacion de
técnicos, con vistas al perfeccionamiento de las comunicaciones y de sus aplicaciones de todo orden”, en:
Proyecto para la asistencia...”, obra citada, pag. 123. Web actual: http://www.hercules-seg.es
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Medicina de Catédstrofes (SEMECA), cuyo principal impulsador fue el Dr. Carlos Alvarez
Leival®3. Uno de los verdaderos nucleos de modernizacidn de estas organizaciones.

Simultaneamente, por iniciativa de la Fundacion para el desarrollo de la funcidén social de
las comunicaciones, MONTERO y DELGADO elaboraban un trabajo para la asistencia a las
victimas de accidentes de trafico, dado el gran impulso del automdvil en esa época.
Plantean el problema como:

“Entre los muchos factores en los que se puede incidir en la prevencion de los
accidentes y de sus consecuencias, estdn el tiempo y la cualificacion de la
asistencia, de manera que es sumamente deseable el conseguir una asistencia
rapida y cualificada a los accidentados?*4.

El problema de los accidentados hunde sus raices en el problema mds general de
las urgencias. Este, a su vez lo hace en el problema asistencial. La carencia de la
medicina preventiva le agrava, asi como también, la insuficiencia de servicios
sociales a los ancianos, nifios, marginados, minusvdlidos, etc.”**>

En esas fechas, el servicio de atencidon a la urgencia, principalmente en carreta, era dado
por un pequefo grupo de ambulancias de las Jefaturas Provinciales de Trafico, con una
dotacién humana de conductor y un ATS!®. Por otra parte, la Cruz Roja prestaba servicios
en toda Espafia con voluntarios civiles y personal que efectuaba el servicio militar como
voluntario.

Entonces, MONTERO Y DELGADO, veian una solucion del problema a través de la Cruz
Roja Espafiola:

“Existe, sin embargo, otra forma posible de solucionar el problema, mediante la
cualificacion del actual servicio de la Cruz Roja en las carreteras espafolas. El
personal de la Cruz Roja en la carreteras son soldados?” que han recibido un curso
de socorrismo”118,

3Entonces Capitdan Médico del Ejército de Tierra y organizador del congreso celebrado en Sevilla.
Actualmente retirado del Ejército. Actualmente, preside el Grupo SAMU, una organizacion privada puntera
en la prestacién y formacion de servicios de atencion médica urgente. [http://es.linkedin.com/pub/carlos-
alvarez-leiva/35/b3a/9a], También; www.samu.es

114 MONTERO, J. R., DELGADO, J. L., Proyecto para la asistencia de victimas de accidentes en la red vial,
Fundesco, Madrid, 1981, pag. 16.

José Ramdén Montero Botana, era Inspector Nacional de Socorrismo de la Cruz Roja Espaiiola y José Luis
Delgado Garcia, Asesor de Fundesco.

115 MONTERO, J. R., DELGADO, J. L., Proyecto para la asistencia...”, obra citada, pag. 59.

116 ATS: Ayudante Técnico Sanitario. Anteriormente denominados “Practicantes”, posteriormente
Diplomado Universitario en Enfermeria y mas recientemente, con la adaptacién a los nuevos titulos del
Espacio Europeo de Educacion Superior, Grado en enfermeria.

117 Cabe decir que olvidaron a los voluntarios, verdaderos artifices y ejes del proceso de la Institucién. Este
defecto fue muy acusado en esta época donde existia una convivencia entre el personal “militar” y los
voluntarios civiles con una importantisima impronta de caracter militar. Posteriormente, en 1989 se
“desmilitarizo” la organizacién, creando las Unidades de Voluntariado de Socorros y Emergencias (UVSE)
gue mas adelante se citara.

118 MONTERO, J. R., DELGADO, J. L., Proyecto para la asistencia...”, obra citada, pag. 68.
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Los primeros indicios constatados en la implantacion de un nimero de Emergencias
Sanitarias estan también de la mano de MONTERO y DELGADO, previendo la implantacidn
como “sefiales” del nimero de teléfono para SOS''?,, el 22222229 También la concepcion
de las “comunicaciones unidas al de centro de coordinacién”'?!, asi como, la del
“transporte por helicéptero para el caso de grandes atascos y paraplejias posibles” 1?2,

Comienza a surgir el concepto de telemedicina o teleasistencia [unido para ambos
autores], con el concepto de BELLOWS de que “Los médicos salvan vidas por teléfono”1?3
y la “Coordinacién de las comunicaciones para los servicios médicos de emergencia”!?4,
de McCLORURE.

Es por tanto, a comienzo de los 80 cuando también se potencia el transporte sanitario en
el ambito privado. De hecho, se constituye en Europa un Congreso Internacional de
transporte sanitario “Tranzan” que organiza en Espafia la Asociacion Nacional de
Empresarios de Ambulancia (ANEA), en 1982, en Lloret de Mar'?>,

Hasta 1980, venian existiendo los denominados “Servicio Normal de Urgencia” (SNU),
integrados en el Instituto Nacional de la Salud (INSALUD) del Ministerio de Sanidad, que
atendian las urgencias en los centros de salud/ambulatorios.

Por la década de los ochenta, se crearon en algunas capitales de provincia el “Servicio
Especial de Urgencias” (SEU), encargado de atender las urgencias médicas, directamente
en el domicilio del paciente.

Con este sistema, convivian en la atencion urgente, por un lado, la accién voluntaria de
las ambulancias de la Cruz Roja y de la Asociacién de Ayuda en Carretera (DYA), mediante
puestos de socorro, principalmente dedicados a los accidentes de trafico; por otro, las
ambulancias de las Jefaturas Provinciales de Trafico, también para accidentes de trafico; y
por un tercero, las ambulancias de las Casas de Socorro, de dmbito municipal.

También, existia alguna experiencia aislada de un servicio de ambulancias en parques de
Bomberos, como es el caso de Ciudad Real?®y Zaragoza®?’. En algiin momento llegé a
pensarse que este tipo de experiencias iban a ser extendidas a otros servicios de manera

119 MONTERO, J. R., DELGADO, J. L., Proyecto para la asistencia...”, obra citada, pag. 82.
120 Este nimero se fue implantando en la mayor parte de las provincias por parte del Cruz Roja.
121 MONTERO, J. R., DELGADO, J. L., Proyecto para la asistencia...”, obra citada, pag. 91.
122 MONTERO, J. R., DELGADO, J. L., Proyecto para la asistencia...”, obra citada, pag. 93.

123 Ver: BELLOWS, J.G., en: MONTERO, J. R., DELGADO, J. L., Proyecto para la asistencia...”, obra citada, pag.
99.

124 \Ver: McCLOURE, en: MONTERO, J. R., DELGADO, J. L., Proyecto para la asistencia...”, obra citada, pag.
112.

125 \Ver: Federacion Nacional de Empresarios de Ambulancias (ANEA), Secciones, revista, pag. 14. Disponible
en: http://anea.es/revistas/secciones%20revista/conocenos.pdf

126 pyesto en servicio en 1986. Actualmente, denominado “Emergencias Ciudad Real”.

[http://www.emergenciacr.org]

127 La primera experiencia destacada fue puesta en servicio en Zaragoza por el Dr. Armando Cester,
actualmente Jefe de Asistencia Médica del Servicio Contra Incendios, Salvamento y Proteccién Civil del
Ayuntamiento de Zaragoza.
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generalizada, pero a lo largo de estos afos, no han fructificado de manera sdlida. En la
actualidad, hay mas experiencias de este tipo, con la integracion de servicios de
Bomberos y Emergencias Sanitarias, similares al formato de los “FIRE-RESCUE”'?8
existentes en Estados Unidos, entre ellas destacan los Bomberos de Navarra, Catalunyay
los de la ciudad de Barcelona, que cuentan con ambulancias propias, con personal del
propio Cuerpo de Bomberos.

Durante la década de los 80 y 90, ante la falta de liderazgo en la atencién y transporte
sanitario urgente, surgen importantes iniciativas, tanto de la Cruz Roja como de la
Asociacién de Ayuda en Carretera (DYA).

Tomando como ejemplo Madrid, en 1988, era una de las ciudades en las que se carecia
de un sistema de emergencias eficiente. Ciertamente existian, Bomberos, Policias vy
ambulancias que acudian de manera aislada y sin coordinaciéon a las situaciones de
emergencia, pudiéndose encontrar simultdaneamente en un mismo incidente ambulancias
de tres organizaciones distintas y con un tiempo de respuesta muy superior a los quince
minutos.

A partir de 1988, tuvo especial impacto el “Plan Nacional de Ambulancias” puesto en
marcha por la Cruz Roja en todo Espaiia y que consistié en la renovacion y puesta en
servicio de 1.000 ambulancias que fueron exponsorizadas por lo que actualmente es el
Banco Bilbao Bizkaia Argentaria (BBVA). Una de las caracteristicas de estas ambulancias
fue que eran de tipo furgén sobre elevado, concretamente de la marca Fiat, modelo
Ducato y como dato curioso, todas fueron matriculadas en Ciudad Real, con el fin de
lograr que las dos primeras letras de la matricula fueran CR, coincidiendo con “Cruz Roja”.

6.3 Regulacion en el ambito de la emergencia médica.

La situacidn normativa es bien diferente, ya que los primeros indicios normativos surgen
del Gobierno Vasco en 1983, cuando creé la Comisién para el Estudio y Racionalizacion de
la Red de Transporte Sanitario de Urgencia (RTSU)'?° y posteriormente, en 1988 la Cruz
Roja Espafiola formula el primer documento técnico con las caracteristicas de las
ambulancias!*,

Actualmente, el transporte sanitario urgente esta regulado mediante el Real Decreto
836/2012, de 25 de mayo, por el que se establecen las caracteristicas técnicas, el
equipamiento sanitario y la dotacién de personal de los vehiculos de transporte sanitario
por carretera'3l. Concretamente:

128 Fire-Rescue, son organizaciones publicas existentes de manera generalizada en Estados Unidos de
América que se encargan, tanto de la extincion de incendios, como rescates y salvamentos. Ademas,
efectlan atencion sanitaria urgente, mediante personal especialmente formado y acreditado como
“paramédico”.

129 Decreto 173/1983, de 11 de Julio, se cred la Comisidn para el Estudio y Racionalizacién de la Red de
Transporte Sanitario de Urgencia (RTSU). [http://www.interior.ejgv.euskadi.net/r42-
440/es/contenidos/decreto/bopv198301609/es_def/index.shtml]

130 CRUZ ROJA ESPANOLA. Caracteristicas técnicas de los vehiculos de transporte sanitario. Documento
Técnico numero 8, Madrid, 1988.

131 Real Decreto 836/2012, de 25 de mayo. [http://www.boe.es/boe/dias/2012/06/08/pdfs/BOE-A-2012-
7655.pdf]
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6.3.1 Clases de vehiculos de transporte sanitario por carretera.
6.3.1.1 Ambulancias no asistenciales

Las que no estdn acondicionadas para la asistencia sanitaria en ruta. Esta categoria de
ambulancias comprende las dos siguientes clases:

— Ambulancias de clase Al, o convencionales, destinadas al transporte de pacientes
en camilla.

— Ambulancias de clase A2, o de transporte colectivo, acondicionadas para el
transporte conjunto de enfermos cuyo traslado no revista caracter de urgencia, ni
estén aquejados de enfermedades infectocontagiosas.

6.3.1.2 Ambulancias asistenciales

Acondicionadas para permitir asistencia técnico-sanitaria en ruta. Esta categoria de
ambulancias comprende las dos siguientes clases:

— Ambulancias de clase B, destinadas a proporcionar soporte vital basico y atencién
sanitaria inicial.

— Ambulancias de clase C, destinadas a proporcionar soporte vital avanzado.

6.3.2 Dotacidn de personal.

Los vehiculos destinados a la prestacion de los servicios de transporte sanitario deberan
contar durante su realizacién con la siguiente dotacién minima de personal:

a) Las ambulancias no asistenciales de clases Al y A2, deberan contar, al menos, con un
conductor que ostente, como minimo, el certificado de profesionalidad de transporte
sanitario previsto en el Real Decreto 710/2011, de 20 de mayo y, cuando el tipo de
servicio lo requiera, otro en funciones de ayudante con la misma cualificacién.

b) Las ambulancias asistenciales de clase B (soporte vital basico), deberan contar, al
menos, con un conductor que esté en posesion del titulo de formacién profesional de
técnico en emergencias sanitarias, previsto en el Real Decreto 1397/2007, de 29 de
octubre, o correspondiente titulo extranjero homologado o reconocido Y otro en
funciones de ayudante que ostente, como minimo, la misma titulacién.

c) Las ambulancias asistenciales de clase C (soporte vital avanzado), deberan contar, al
menos, con un conductor que esté en posesion del titulo de formacién profesional de
técnico en emergencias sanitarias antes citado o correspondiente titulo extranjero
homologado o reconocido, con un enfermero que ostente el titulo universitario de
Diplomado en Enfermeria o titulo de Grado que habilite para el ejercicio de la profesion
regulada de enfermeria, o correspondiente titulo extranjero homologado o reconocido.
Asimismo, cuando la asistencia a prestar lo requiera deberad contar con un médico que
esté en posesion del titulo universitario de Licenciado en Medicina o titulo de Grado que
habilite para el ejercicio de la profesidon regulada de médico, o correspondiente titulo
extranjero homologado o reconocido.

No obstante, en la ultima década, se han promulgado varias Leyes de caracter
Autondmico, asi como Decretos y Ordenes, que vienen a dar cobertura a esta materia.
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6.4 Sobre el Técnico de emergencias sanitarias

6.4.1 Consideracion de personal sanitario

El Técnico en Emergencias Sanitarias tiene la consideracion de “personal sanitario
técnico” entre el personal estatutario de los servicios de salud y estd encuadrado en el
Grupo C213?

6.4.2 Titulacion del personal voluntarios

Si bien la norma original (2012), no establecia ninguna especificidad para el personal
voluntario de organizaciones no gubernamentales (finalidad humanitaria y social de
caracter general), esta fue modificada en 2014, de forma que establece como requisito de
formacién para el personal voluntario disponer al menos, del certificado de
profesionalidad, de manera que le deja exento de la obligatoriedad de contar con el titulo
de Técnico en Emergencias Sanitarias.

"El personal voluntario que desempeiie las funciones de conductor o de conductor
en funciones de ayudante en las ambulancias destinadas a la prestacion de los
servicios de transporte sanitario de Cruz Roja Espafiola o de otras entidades cuya
actividad principal sea la prestacion de servicios de asistencia sanitaria con una
finalidad humanitaria y social de cardcter general, deberd ostentar, como minimo,
el certificado de profesionalidad de transporte sanitario previsto en el Real Decreto
710/2011, de 20 de mayo, por el que se establecen dos certificados de
profesionalidad de la familia profesional Sanidad que se incluyen en el Repertorio
Nacional de certificados de profesionalidad, sin que le resulten de aplicacion los
requisitos de formacion establecidos en el articulo 4.1 del presente real
decreto"33,

Esta norma fue recurrida y ratificada por el Tribunal Supremo?*34,

6.5 Funciones publicas

Cabe destacar la consideracién como agente de la autoridad del personal de Ia
ambulancia que preste servicios para el servicio publico de salud.

Asi se pronuncia la sentencia del Juzgado de lo penal nidmero 1, de Donostia San
Sebastian, en su sentencia'3®® en la que se condena a un autor, por delito de atentado a
agentes de la autoridad, cometido contra un técnico de ambulancias que prestaba
servicios para el Servicio Vasco de Salud-Osakidetza.

132 pe acuerdo a la Orden SSI/2420/2015, de 11 de noviembre, por la que se actualiza el catdlogo
homogéneo de equivalencias de las categorias profesionales del personal estatutario de los servicios de
salud. Disponible en: https://www.boe.es/boe/dias/2015/11/17/pdfs/BOE-A-2015-12403.pdf

133 Apartado 1 de la Disposicién adicional sexta, del Real Decreto 836/2012, de 25 de mayo, por el que se
establecen las caracteristicas técnicas, el equipamiento sanitario y la dotacion de personal de los vehiculos
de transporte sanitario por carretera, modificado mediante el Real Decreto 22/2014, de 17 de enero.

134 Sentencia del 23 de septiembre de 2016 STS 4218/2016 - ECLI:ES:TS:2016:4218

135 Sentencia 213/2014. Disponible en: https://dokumen.tips/documents/sentencia-no-213-14.html
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En este sentido establece esta calificacidn juridica al entender que el personal sanitario
que depende de un organismo publico, en la medida que participa del ejercicio de una
funcién publica puede ser sujeto pasivo de un delito de atentado y al tener la empresa de
ambulancias suscrito un contrato de gestidn de servicios publicos, se integra en el sistema
sanitario bajo la dependencia organizativa y funcional de ese de forma que concluye que
los sanitarios que acudieron al domicilio actuaban como parte integrante de la sanidad
publica, ejerciendo en esa condicidn sus funciones dentro de un marco publico.

6.6 Contratacion de organizaciones no gubernamentales con el sector publico

Durante anos, las organizaciones no gubernamentales, constituidas por voluntarios,
principalmente la Cruz Roja y la Asociacion de Ayuda en carretera (DYA), han venido
contratado con la administracién publica sus servicios de ambulancias.

6.6.1 Sobre la procedencia

Esto ha venido a declarar irregular una sentencia®*® del Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco, al entender que los servicios prestados por estas organizaciones son estdn
considerados como “transportes privados complementarios, de forma que (...) carecen de
animo de lucro y estdn caracterizadas por sus cualidades asistenciales benéficas o
sociales”13”:

“(...) al habilitar a Cruz Roja y otras entidades similares para realizar esos servicios
de transporte urgente y de emergencias no previsibles, se situa en las antipodas de
la idea de contratacion administrativa de servicios permanentes y estables, y alude
a un cometido excepcional que, sin constituir el supuesto de movilizacion general
de recursos de la letra c), se orienta a cubrir situaciones espontdneas en que
prevalece nuevamente esa pauta de subsidiariedad en el empleo publico de tales
medios de transporte sanitario en manos de organizaciones no lucrativas”*38,

6.6.2 Remuneracion

Por otra parte si pueden percibir una remuneracién pero no podra ser por prestar servicio
como transporte publico y nunca como independiente o indiferenciada de su actividad
habitual:

(...) estd posibilitando que esas organizaciones, que no realizan ni pueden realizar
transporte publico, puedan quedar en algunos supuestos amparadas por la
relativa ficcion de que prestan un servicio privado complementario de su propia
actividad asistencial e, incluso, llegar a percibir una remuneracion, pero que nunca
se tomard como independiente ni diferenciada a los efectos previstos en el
apartado e) del articulo 102.2. Es decir, que nunca equivaldrd a la prestacion de un
servicio de transporte publico.

136 Sentencia nimero 540/2016, del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, seccién 12 de la Sala de lo
contencioso administrativo del 13 de diciembre de 2016. Disponible en: http://www.habe.euskadi.eus/s23-
4728/es/contenidos/anuncio_contratacion/expjaso5785/es_doc/adjuntos/apertura_plicas6.pdf

137 Fundamento juridico 22 de la sentencia citada.

138 Fundamento juridico 32.1 de la sentencia citada
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6.6.3

Servicios

Pueden prestar los siguientes servicios considerados transporte privado complementario:

a)

b)
c)

d)
e)

f)

6.6.4

g)

h)

Transporte de personas cuya asistencia sanitaria realice la propia entidad
benéfica.

Transportes sanitarios que se realicen sin percibir retribucion alguna.

Transportes sanitarios derivados de situaciones especiales tales como
operaciones de rescate y salvamento, accidentes, catdstrofes, calamidades
publicas, conflictos sociales, epidemias, riesgos o siniestros colectivos y
sucesos similares.

Transportes sanitarios derivados de urgencias o emergencias no previsibles.

Transporte inmediato de los lesionados en accidentes de trdfico al
correspondiente centro hospitalario o asistencial.

Transportes realizados con ocasion de la cobertura sanitaria por la entidad
benéfica de que se trate de actividades deportivas, culturales y recreativas.

Servicios de transporte sanitario que se desarrollen en un territorio en que
los medios de transporte publico y oficial existentes resulten insuficientes
para atender las necesidades de esta clase de transporte en dicho
territorio.

Servicios de transporte sanitario que se desarrollen en un territorio en que
el nivel de competencia sea insuficiente o inadecuado para garantizar la
libre eleccion de usuario, a juicio del érgano que ostente la competencia en
materia de sanidad en dicho territorio.

Los costes del servicio

En cuanto a los costes de este tipo de transporte se consideran incluidos en el conjunto
general de su actividad general:

“Los costes que la prestacion de los mencionados transportes genere a las
entidades a que se refiere esta disposicion, se considerardn incluidos en el conjunto
de los que éstas soportan como consecuencia de su actividad general de cardcter
humanitario y social y, por tanto, la remuneracidon que, en su caso, puedan percibir
por dicha prestacion se entenderd siempre referida a dicha actividad general, no
atribuyéndosele, en consecuencia, el cardcter de percepcion independiente a los
efectos previstos en el apartado e) del articulo 102.2."

6.7 Prestacion actual

6.7.1

Pasado remoto

Para FERRANDIZ, la creacién de los sistemas de emergencias sufren un punto de inflexion
muy significativo a partir de la creacidn de los “Sistemas de Emergencias Médicas bajo un
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concepto europeo”!3® de forma que el trasporte de enfermos da un paso mas cualitativo
creando una cultura de emergencias“®,

En el dmbito de la gestion publica de las Emergencias Sanitarias, la primera organizacién
en el Estado Espaiol fue el 061 de la ciudad de Barcelona, que surge como reforma del
SEU, de esa misma ciudad, en 198941,

Entonces se comenzé a establecer un ratio de respuesta al 80 % de la poblacién urbana
en menos de quince minutos, mejorando tanto los tiempos de respuesta, como la
coordinacion de los recursos.

Se cred una nueva oferta, a través de ambulancias de soporte vital basico y avanzado, lo
gue supuso una gran mejora en el servicio, y como siempre ocurre en la gestiéon de
servicios publicos, aparecié un incremento de la demanda.

A comienzos de los 90, se ponen en marcha una serie de experiencias basadas en el
numero de teléfono 061 como son el de Madrid y Baleares principalmente. Mas tarde,
como organizacién independiente, y forma de empresa publica, surge el Sistema
d’Emergéncies Meéediques de Catalunya (SEM), organizaciéon dependiente de la Generalitat
y que comenzo encargandose del transporte interhospitalario en Catalunya. M3s tarde, se
cred la Empresa Publica de Emergencias Sanitarias en Andalucia (EPES) y Urgencias
Sanitarias 0614, en Canarias, a las que fueron siguiendo el resto de Comunidades
Auténomas.

Posteriormente, el 061 de Madrid dejé un vacio en el mercado de las emergencias ya que
su labor se circunscribid, casi en exclusiva, a la atencidén sanitaria urgente en domicilios
particulares y enfermedad grave, dejando practicamente desatendida la urgencia urbana,
nicho que fue cubierto con la aparicion del SAMUR*3, del Ayuntamiento de Madrid, a
principios de los 90.

En 1991, el Sistema Nacional de Salud, credé una “Comision de Analisis y Evaluacién del
Sistema”, denominada comunmente como “informe Abril”144, que trataba de analizar la

139 FERRANDIZ, S., Tesis doctoral: Aproximacidn epidemiolégica al trasporte interhospitalario de enfermos
criticos y a la asistencia prehospitalaria de emergencias en Catalunya, depositada en la Facultad de
Medicina de la Universidad de Barcelona, Barcelona, 1994, pags. 14 y ss.

140 \Ver FERRANDIZ, S., Emergency Medical Services Systems in the European Union, Organizacién Mundial de
la Salud, Copenahgen, 2008.

141 proceso liderado por el Dr. Raimont Quintana Mird, médico y filésofo catalan, quien ademds fue
importante ideador y planificador en sus origenes de los 061 de Barcelona, Baleares, Valencia, Canarias y
Galicia, asi como, de los 1-1-2 de Canarias, Castilla la Mancha y Extremadura. El Dr. Quintana, ha sido uno
de los mas importantes planificadores y gestores en el ambito de la emergencia médica en Espafia.

142 E] autor fue Director Gerente y creador de esta organizacion publica.

143 Inicialmente denominado Servicio de Asistencia Médica Urgente. Posteriormente, Servicio de Asistencia
Municipal Urgente. Sus principales impulsores fueron Don José Luis Gilarranz Vaquero (primer director
gerente, g.e.p.d.), Don Juan Carlos Medina Alvarez (primer director médico) y Javier Quiroga Mellado,
enfermero y actual Jefe de la Unidad de Comunicaciones, pero verdadero motor de la organizacion.

134 E| informe “Abril” fue un andlisis en el que se juzgaba y evaluaba el sistema sanitario publico espafiol,
con una serie de recomendaciones para su planificacion posterior. Redactado en 1990-1991 por una
comisién presidida por Fernando Abril Martorell, Vicepresidente y Ministro de Economia en el gobierno de
Adolfo Sudrez, apellido del que tomdé su denominacién. El informe estuvo terminado y presentado al
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situacion sanitaria Espafola y en la que se creé una Subcomision especifica, denominada
“Subcomision de urgencias”!* en que destaca, entre otros aspectos, los siguientes:

“La ordenacion de la atencidn a la urgencia médica conlleva, por una parte, la
necesidad de desarrollar un modelo desde un ambito que, en nuestro contexto
deberia ser autondmico...

El sistema debe contemplar en todo caso:

La existencia de centros de coordinacién de urgencias médicas...
- Unico niimero sanitario de facil memorizacion.

- Disponibilidad de una red de transporte sanitario de urgencia...
- Existencia de una red de comunicaciones ...

- Existencia de recursos asistenciales cualificados...

- Garantizar la asistencia en primera instancia a la urgencia, incluida resucitacién
cardiopulmonar avanzada...

El sistema debe ser de financiacién publica, como corresponde a un servicio bdsico
de salud. Aunque claro estda, se facturaran y se cobraran las prestaciones, a
personas entidades no cubiertas directamente por el sistema publico.

La subcomision considera que debe analizarse la conveniencia de implantar una
tasa sobre pdlizas de seguro”46,

A partir de entonces, y sobre todo, en los ultimos afios de la década de los 90, la
expansién de los servicios de emergencia en Madrid fue muy importante, de manera que
en enero de 1998, se pone en funcionamiento el Teléfono Unico de Urgencias, 112, a
través de una sociedad publica llamada “Madrid 112”.

Tras la aparicidon del 061 y del Samur, que aglutinaban principalmente la ciudad de
Madrid, se cred el Servicio de Emergencias de la Comunidad Auténoma de Madrid
(SERCAM), también con prestacién de asistencia sanitaria urgente, con ambulancias de
soporte vital basico y avanzado, asi como, helicépteros, todo ello adscrito a los Bomberos
de la Comunidad. Posteriormente, se cred el actual SUMMA 112, fruto de una fusidn
entre el Sercam y el 061 de Madrid

Como vemos, sobre todo durante la década de los 90 el sistema de atencidn
extrahospitalaria urgente tuvo varias trasformaciones, de manera que cada organizacién
buscaba su espacio de actividad y un papel en su ambito territorial.

ministro el 25 de julio de 1991 y fue presentado en el Congreso de los Diputados por Fernando Abril
Martorell el 25 de septiembre. En él se consideraba que existia "un cierto agotamiento del sistema
sanitario". Disponible en: http://www.congreso.es/public_oficiales/L4/CONG/DS/CO/CO_306.PDF

145 presidida por Rafael Alonso Pedreira y en la que fueron miembros, entre otros, Narciso Perales
Rodriguez de Viguri y Santiago Ferrandiz Santiveri, citados especificamente en varios apartados de este
texto y con los cuales el autor de este texto tuvo el honor de trabajar.

146 Ver Subcomisién de urgencias, de la Comisién de andlisis y evaluacion del Sistema Nacional de Salud.
Ministerio de Sanidad, Madrid, julio 1991. Informe citado. Disponible en:
http://www.congreso.es/public_oficiales/L4/CONG/DS/CO/CO_306.PDF

J.J. Isturitz Pagina 61 de 118


http://es.wikipedia.org/wiki/Congreso_de_los_Diputados_de_Espa%C3%B1a

Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

Estas trasformaciones, han supuesto un importantisimo dinamismo en la resoluciéon de las
emergencias. No solo desde un punto de vista sanitario, sino que ha venido creando una
conciencia de Sistema e implicando igualmente al resto de los actores, como son, la
Policia, los Bomberos y la Proteccién Civil, incentivando una mejora en el servicio,
haciendo planes de autoproteccién y planes operativos conjuntos.

6.7.2 Actualidad

Actualmente, la atencion prehospitalaria urgente estd garantizada'#’ en toda Espafia con

indicadores muy satisfactorios e implantada en todas las Comunidades Auténomas, una
vez que se hubieron efectuado las trasferencias en materia de sanidad a todos los
Gobiernos Auténomos.

En Marzo de 2011, se publicé el primer estudio elaborado a nivel Nacional, titulado “Los
servicios de emergencia y urgencia médica extrahospitalaria en Espafia'*®”, elaborado por
la consultora Mensor, a iniciativa de varias Comunidades Auténomas.

Existe un gran nimero de Comunidades Auténomas donde la prestacidn de este servicio
estd externalizada, a través de empresas especializadas en el transporte sanitario, de
forma que la Administracion mantiene la titularidad del servicio. Existen casos como el del
Sistema de Emergencias Médicas en Catalunya en el que coincide que en una misma
ambulancia, el vehiculo y los técnicos (conductor y sanitario) son de una empresa, el
médico y/o enfermero de otra, mientras que la regulacién, financiacion y control,
corresponde a una sociedad publica de la Generalitat de Catalunya.

Dicho esto, sigue perfectamente viva la afirmacidon de PERALES, en el sentido siguiente,

“(...) podemos concluir que los sistemas integrales de urgencias médicas se han
mostrado muy utiles en la disminucién de la mortalidad, principalmente en dos de
las tres primeras causas de la misma en los paises industrializados, es decir, la
cardiopatia isquémica y los accidentes.

La pieza fundamental en un servicio integral de urgencias son los centros de
coordinacién e informaciéon de urgencias médicas, auténticos centros directivos
gue deben coordinar todos los dispositivos asistenciales con el fin de garantizar
una asistencia correcta y eficaz, al menor coste posible y sin duplicidades que
encarezcan el sistema”?%’,

147 Ver RUIZ, A., “Los servicios de urgencias y emergencias pioneros en nuestro pais”, en: Puesta al dia en
urgencias, emergencias y catdstrofes, volumen 8, Aran, 2008, pag: 209-214.

148BARROETA, J., ISTURITZ, J. J., y otros., Los servicios de emergencia y urgencia médica extrahospitalaria en
Esparia, Ménsor, Madrid, 2011. Don Joseba Barroeta Urquiza, fue Director Gerente de Emergencias Médicas
061, en Andalucia y Director Gerente del Hospital Virgen del Rocio.

http://www.mensor.es/es/LosserviciosdeemergenciasyurgenciasmEdicasExtrahospitalariasenEspaNa.pdf.pd
f

149 PERALES, N., “La urgencia médica integral”, en: El Pais, Madrid, 15 de diciembre de 1982. Disponible en:

file:///C:/Users/Tunstall/AppData/Local/Microsoft/Windows/Temporary%20Internet%20Files/Content.Outl
00k/RC235HCT/La%20urgencia%20m%C3%A9dica%20integral%20%20%20Edici%C3%B3n%20impresa%20%
20%20EL%20PA%C3%8DS.htm
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Como resumen de la evolucion histérica de los servicios de atencidn a la emergencia
sanitaria y sus principales hitos, son los siguientes:

“ANTECEDENTES DE LOS ACTUALES SERVICIOS DE EMERGENCIAS

1948 Servicios médicos nocturnos de urgencia.

1962 Servicio Especial de Urgencias (SEU) de Madrid.

1964 Servicio Especial de Urgencias (ciudades de >90.000 asegurados).
1968 Servicios Normales de Urgencia (SNU).

1974 Ley general de seguridad social.

1981 Programas de trasporte sanitario asistido (UVI mdvil) en Palencia y Madrid
(Sindrome toxico).

1983 Programa de asistencia sanitaria urgente.

1984 Se inicia el Plan Nacional de Resucitacion Cardiopulmonar.
1986 Inicio actividad Sistema Emergencias Médicas en Catalunya.
1986-1988 Proposiciones parlamentarias.

1988 Plan nacional de ambulancias de la Cruz Roja.

1989 Reconversion de la Sociedad Espafiola de Medicina de Urgencias en
Sociedad Espafiola de Medicina de Emergencias.

1989 Plan director del Instituto Nacional de la Salud

III

1989-1990 Subcomisidn de urgencias del “informe Abri

1990-1999 Desarrollo de los servicios de emergencia Autondmicos” **°.
1989 Creacion 061 Barcelona

1989 Creacién 061 Madrid

1993 Creacion EPES-061 Andalucia

1994 Creacion 061-Canarias

1996 Comienzan a facturarse los servicios de emergencias médicas a UNESPA
(Unién de seguros)

2001 Transferencia de sanidad a las CCAA pendientes: Madrid, Principado de
Asturias, Castilla y Leodn, Islas Baleares, Aragdn, Murcia, Castilla
La Mancha, Cantabria, Extremadura y La Rioja.

6.8 Integracidon del 061 en el 112

El Teléfono Unico de Urgencias 1-1-2 comenzd a implantarse en Espafia en 1997, mientras
que el teléfono de atencidon a la emergencia sanitaria 061, ya venia funcionando en
alguna Comunidad Auténoma desde muchos afios atras (1989).

150 pERALES, N., y colaboradores., “Pasado, presente y futuro de los sistemas integrales de emergencias”,
en: Avances en emergencias y resucitacion, Volumen |V, Edikame, Barcelona, 2000, tabla 5, pdag.19.
Actualizada por el autor.
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Varios de los servicios de emergencias médicas centraron su imagen corporativa, no en el
servicio que prestaban, sino en su nimero de teléfono de acceso, es decir en el 061. Esto
hizo que con la aparicién del 1-1-2, surgieran multiples resistencias para una posible
integracion operativa del nUmero sectorial 061 a uno mas global de atencién a cualquier
tipo de emergencia, como es el 1-1-2.

En la actualidad, son varias las Comunidades Auténomas en las que esta pendiente una
integracion, entre el 061 y el 1-1-2, sino que existe una colaboracién entre estos dos
servicios.

Los modelos existentes son los siguientes:

6.8.1 Modelo integrado

La sala operativa del servicio de emergencias médicas se encuentra fisicamente en el
mismo espacio que la del 1-1-2, se comparte también espacio con otros intervinientes
como policia o bomberos y el nimero de teléfono 061 se encuentra desviado hacia el 1-1-
2, de forma que se llame a cualquiera de los dos, la atencidn se produce por el mismo
sistema.

Este modelo esta en funcionamiento por ejemplo, en las islas Canarias.

6.8.2 Modelo de integrado parcialmente

La sala operativa del servicio de emergencias médicas se encuentra fisicamente en el
mismo espacio que la del 1-1-2, no se comparte también espacio con otros intervinientes
como policia o bomberos y el nimero de teléfono 061 se encuentra desviado hacia el 1-1-
2, de forma que se llame a cualquiera de los dos, la atencidn se produce por el mismo
sistema.

Este modelo esta en funcionamiento por ejemplo, en Euskadi o Catalunya.

6.8.3 Modelo de colaboracion

La sala operativa del servicio de emergencias médicas se encuentra en un espacio fisico
diferente al 1-1-2, no se comparte también espacio con otros intervinientes como policia
o0 bomberos y el nimero de teléfono 061 actla y se atiende independientemente del 1-1-
2.

Este modelo esta en funcionamiento por ejemplo, en Andalucia.

J.J. Isturitz Pagina 64 de 118



Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

7 LA PROTECCION CIVIL.
7.

1 Concepcion inicial

Entendemos la proteccion civil como el conjunto de
actuaciones de planificacion e intervencidon que actua en
caso de un grave accidente, catdstrofe o calamidad publica.

7.2 Marco histérico

Los primeros esbozos en algin movimiento social
semejante a la Proteccion Civil de hoy en dia brotaron en
Espafia en 1812, de la Constitucion de Cadiz**!, que habia
llevado a la creacidn en toda la nacién de un cuerpo civil de
seguridad publica y encargado del orden y la paz que se ANdgrdimd  internaciondl
conocié como, de la Proteccion Civil.

“(...) Milicias Nacionales” o Voluntarios Realistas, creando en 1814 un reglamento
de voluntarios civiles dependientes del jefe militar de la plaza y con una estructura
militar y cuya cantidad de miembros tenia que ser 30 por cada 1.300 habitantes y
su pertenencia podia incluso obligar “a todo ciudadano espafiol en el ejercicio de
sus derechos desde la edad de treinta afios hasta los cincuenta”>2,

En los afios 30 y 40 (alrededor de 1930 y 1940), la idea que predominaba en la poblacion
era la que entonces se denomind como “defensa pasiva o defensa civil”, sobre todo, para
la defensa a los ataques aéreos.

Es en la década de los aios 50 cuando,

“(...) va apareciendo el concepto de Proteccion Civil, al ir desplazando los riesgos
de ataque aéreo e ir surgiendo nuevos riesgos de la mano de la industrializacion y
urbanizacion*3,

Por otro lado, la Proteccidn Civil, como la entendemos hoy en dia, nace el 12 de agosto de
1949'%4 en el articulo 51, Protocolo 1, adicional al Tratado de Ginebra “Proteccién a las

151 GRACIA, L., “Breve noticia histdrica de la lucha contra...”, obra citada, pag. 29.

152 Articulo 1, del Reglamento de las Milicias Nacionales, en: GRACIA, L., “Libro de acuerdos...”, obra citada,
pag. 29.

1531zU, M., “De la Proteccién Civil a la gestion de emergencias: la evolucién del marco normativo”, en:
Revista Aragonesa de Administracion Publica, n2 35, Zaragoza, 2009, pag. 317. El Dr. Miguel José Izu Belloso
es un jurista y politico espafiol, cuya trayectoria profesional y politica ha transcurrido en su comunidad
natal, Navarra. Licenciado en Ciencias Politicas y Doctor en Derecho. Ha desarrollado su vida profesional
primero como abogado y luego como funcionario de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra,
actualmente como vocal del Tribunal Administrativo de Navarra, y como profesor universitario de Derecho
Administrativo.

154 Ver: Organizacién Internacional de Proteccidn Civil. http://www.icdo.org

[http://www2.ohchr.org/spanish/law/protocolol.htm] Estatutos de constitucion disponibles en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/377/28.pdf
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victimas de los conflictos armados internacionales”, que es una de las disposiciones
otorgadas para complementar el trabajo de la Cruz Roja.

En el afio de 1949, justo cuando la Liga de sociedades de la Cruz Roja y Media Luna
Roja’>®, debatia por la implementacion de las tareas de Proteccion Civil, a través de un
cuerpo de caracter civil y ya contemplado en el postulado basico de la misma, se lanza
una convocatoria para buscar un distintivo que permitiera el reconocimiento de esta
disciplina a nivel mundial.

En Espafia, ya en 1941 se cred la Jefatura Nacional de Defensa Pasiva, cuya mision era la
de proteccién de la poblacidn en caso de ataques aéreos. Posteriormente en 1960, nace
la primera Direccidn General de Proteccidn Civil'*®, adscrita a la Presidencia del Gobierno,
con estructura militar y dirigida por mandos militares.

Este d6rgano incluso llego a publicar una “Cartilla popular de Proteccion Civil DG-1:
informacién y consejos elementales a la poblacién civil para su autoproteccién en caso de
guerral®’,

En 1967, desaparece la mencionada Direcciéon General y pasé a ser una Subdireccion
General, dependiente de la Guardia Civil. Un afio mas tarde, se establece su estructura y
competencias mediante el Decreto 398/1968%%8, definiendo en su articulo primero, el
concepto de Proteccién Civil como:

“El conjunto de acciones encaminadas a evitar, reducir o corregir los zafios
causados a y bienes por los ataques realizados con toda clase de medios de
agresion en la guerra y, también, por los elementos naturales o extraordinarios en
tiempo de paz cuando la amplitud y gravedad de sus efectos les hacen alcanzar el
cardcter de calamidad publica. Tanto en paz como en guerra habrd misiones que
cumplir para la Proteccion Civil; su actuacion es, pues, continua y permanente.
Misiones que comprenderdn lo mismo el estudio y la prevencion de los peligros y
perjuicios posibles como la lucha contra éstos, con el apoyo y colaboracion de la
Guardia Civil, ya que por imperativo de sus Reglamentos es mision permanente de
las fuerzas de este Cuerpo”.

A comienzos de la década de los ochenta, se observa una gran actividad regulatoria en
materia de Proteccién Civil, principalmente la siguiente:

— Ley Orgénica 6/1980%°, de 1 de julio, por la que se regulan los criterios basicos de
la defensa nacional y la organizacion militar, se define la “defensa civil” como “la

155 Actualmente, Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja. Ver:
Comité Internacional de la Cruz Roja. http://www.icrc.org/spa/index.jsp

[http://www.icrc.org/spa/resources/documents/misc/6y2p85.htm]

156 Decreto 827/1960, de 4 de mayo, por el que se crea la Direccién General de Proteccién Civil. Disponible
en: http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-1960-6642

157 Ver: DIRECCION GENERAL DE PROTECCION CIVIL, Cartilla popular de Proteccién Civil DG-1: informacién y
consejos elementales a la poblacién civil para su autoproteccion en caso de guerra, Presidencia del
Gobierno, Madrid, 1963.

158 Disponible en:: http://www.boe.es/boe/dias/1968/03/08/pdfs/A03531-03532.pdf

19 Disponible en: http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1980-14755
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disposicion permanente de todos los recursos humanos y materiales no
propiamente militares al servicio de la defensa nacional y también en la lucha
contra todo tipo de catastrofes extraordinarias”.

— Real Decreto 1547/1980%%0, de 24 de julio, sobre reestructuracién de la Proteccidn
Civil, se cred en el Ministerio del Interior la Direccion General de Proteccion Civil
como oérgano directivo, de programacion y ejecucidon de las competencias del
Estado en esta misma materia.

— Real Decreto 1907/1982%1 de 23 de julio, por el que se modificd aquél, se
establecié una nueva estructura orgdnica de la Direccién General de Proteccién
Civil, con objeto de facilitar su actuacién, en base a dos areas funcionalmente
diferenciadas, dedicada una al estudio y la prevencidn y la otra a la intervencion
operativa en emergencias.

— Real Decreto 2000/19841%2, de 17 de octubre, sobre modificacidon de la estructura
organica de la Direccion General de Proteccion Civil.

Para la Direccién General de Proteccion Civil y Emergencias del Ministerio del Interior,

“(...) el actual Sistema de Proteccion Civil espafiol es producto de la configuracion
politica e institucional del Estado que surge con la Constitucion de 1978. No
obstante, tiene antecedentes semejantes a los que historicamente se producen en
otros paises de nuestro entorno.

La organizacion publica de la Proteccion Civil surge en Espafia, de forma andloga a
otros paises, con una fuerte impronta militar y con la finalidad de proteger a la
poblacion en caso de conflicto bélico. Este objetivo se ve posteriormente ampliado
al conjunto de riesgos catastroficos que pueden afectar simulténeamente a
amplios colectivos de poblacion, y por otra parte, en sus aspectos organizativos y
desde el punto de vista conceptual, va desplazdndose desde los ambitos de la
Defensa Nacional a los de la Seguridad Publica.

Esta secuencia se refleja en las distintas disposiciones legales que abarcan desde la
constitucion del Servicio Nacional de la Defensa Pasiva y del Territorio en la
Presidencia del Gobierno, hasta por el que se crea la Direccion General de
Proteccion Civil en el Ministerio del Interior, con caracteristicas parecidas a la
actual Direccion General de Proteccion Civil y Emergencias.

La simple resefia de las definiciones que dan las normas anteriormente aludidas
acerca de su objeto o finalidad es suficientemente significativa de la evolucion
experimentada a lo largo del periodo.

Asi, en el Decreto por el que se crea la Jefatura Nacional de la Defensa Pasiva y del
Territorio, se establece que ésta habra de “dirigir y reglamentar la proteccion de la
poblacion y de los recursos y requisas de todo orden contra las posibles agresiones
aéreas”.

160 pisponible en: http://www.coruna.es/Bomberos/pdf/normativa/estatal-pc/1547-1980.pdf

161 Disponible en: http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-1982-20504

162 Disponible en: http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-1984-24944
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Este concepto se amplia en el Decreto de 4 de mayo de 1960, en el que a la
Proteccion Civil se le atribuye la «mision de organizar, reglamentar y coordinar,
con cardcter nacional, la proteccion de la poblacion y de los recursos y riquezas de
todo orden, en los casos de guerra o calamidad publica, con el fin de evitar o
reducir los riesgos de las personas y de los bienes».

Es, sin embargo, el Decreto de 29 de febrero de 1968, en el que el concepto de
Proteccion Civil queda acufiado en términos que prdcticamente perduran hasta
hoy dia. Este Decreto sefiala en su articulo primero que la Proteccion Civil es “el
conjunto de acciones encaminadas a evitar, reducir o corregir los dafios causados a
personas y bienes por los ataques realizados con toda clase de medios de agresion
en la guerra y también, por los elementos naturales o extraordinarios en tiempos
de paz, cuando la amplitud y gravedad de sus efectos le hacen alcanzar el cardcter
de calamidad publica”, y continua afirmando que “tanto en paz como en guerra
habré misiones que cumplir para la Proteccion Civil; su actuacion, pues, es
continua y permanente. Misiones que comprenderdn lo mismo el estudio y la
prevencion de los peligros y perjuicios posibles, como la lucha contra éstos”.

Ese mismo Decreto de 29 de febrero de 1968 es significativo al hacer depender la
Proteccion Civil del Ministerio de Gobernacion como Subdireccion General de la
Direccion General de la Guardia Civil.

A pesar de ello en este Decreto se reafirma el cardcter de la Proteccion Civil como
elemento de la defensa nacional, por lo que, se sefala, “deberd actuar
coordinadamente con los tres Ejércitos y las fuerzas de orden publico”.

En lo que respecta a la evolucion, de la Proteccion Civil, desde el ambito de la
«defensa nacional» al de la «seguridad publica», e independientemente del
Departamento Ministerial de adscripcion, no culmina con claridad hasta la Ley
2/1985, de 21 de enero, de Proteccién Civil, actualmente vigente”*3,

Hasta comienzos de la década de los afios 80, el concepto Proteccién Civil, estaba
limitado a una serie de actuaciones de caracter absolutamente excepcional, con un
personal, en la mayoria de los casos procedente de segunda actividad del Ejército de
Tierra y que limitaba su actuacién a algin discreto dispositivo de respuesta a las
catdstrofes, siempre reactivo y de caracter militar, pese a llamarse “civil”.

De hecho, una caracteristica fundamental de esta época fue que los recursos que
Proteccién Civil tenia Unicamente estaban operativos cuando la catdstrofe se producia de
forma que mientras ésta no llegaba, se limitaban a mantenerlos en tedrico
funcionamiento durante todo el afo. Evidentemente, su operatividad era muy escasa.

7.3 Regulacion en el ambito de la Proteccién Civil

En materia de Proteccion Civil, la situacion ha sido y es mas compleja ya que la
Constitucion Espafiola de 1978, no menciona expresamente a la Proteccion Civil. La Unica
referencias es la que figura en el articulo 30, estableciendo que “mediante Ley, podrd
regularse los deberes de los ciudadanos en los casos de grave riesgo, catastrofe, o

163 \/er: Direccion General de Proteccidn Civil del Ministerio del Interior. http://www.proteccioncivil.org
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calamidad publica”, si bien, en el debate Parlamentario, parece ser que llegd a figurar la
prevision de una Ley de Proteccidn Civil, que desaparecio en el texto definitivo'®4,

7.3.1 Ley de Proteccion Civil (vigente hasta el 11 de enero de 2016)

Aunque esta norma ya no se encuentra en vigor, consideramos conveniente analizarla ya
que esta, su desarrollo normativo y las diferentes sentencias con ella relacionada ha
venido a marcar la tendencia y el camino hacia la nueva Ley que analizaremos con
posterioridad.

La primera norma que aparece con rango de Ley es la Ley de Proteccion Civil de 1985,
Aunque esta Ley deja de estar en vigor en enero de 2016 para entrar la nueva Ley del
Sistema Nacional de Proteccién Civil, merece la pena tener en consideracién algunos
aspectos que siguen vivos, aun con la nueva norma.

Esta Ley de 1985, se vio afectada, cinco afios después, de manera especial por una
singular Sentencia %¢ del Tribunal Constitucional (STC), que vino a aclarar las
competencias en materia de Proteccion Civil, en base a lo que el alto tribunal habia
establecido un afio antes de la promulgacién de la Ley, es decir en 1984, como resultado
de la creacidn de los llamados Centros de Coordinacién Operativa del Gobierno Vasco.

En 1983, el Gobierno Vasco, mediante el Decreto 34/1983, de 8 de marzo, crea unos
denominados Centros de coordinacién Operativa (conocidos comunmente como Sos
Deiak!®’), lo que es recurrido ante el Tribunal Constitucional por la Administracién
General del Estado. Un afo mas tarde, el Tribunal Constitucional, dicta sentencia en la
cual falla a favor de los intereses del Gobierno Vasco, concretamente:

“Que la Comunidad Auténoma de Euskadi es titular de la competencia para
establecer Centros de Coordinacion Operativa, que se inserten en la drbita de la
Proteccion Civil, entendida como conjunto de acciones dirigidas a prevenir riesgos,
catdstrofes y calamidades y a paliar y aminorar sus consecuencias; y que al
organizar dichos Centros y establecer dentro de su territorio deberes de
informacion, con las limitaciones y en el sentido que resultan de los fundamentos
de esta Sentencia, no se invaden las competencias del Estado, en materia de
seguridad publica, tal y como previene el art. 149.1.29 de la Constitucién”68,

Basandose, como fundamentos de derecho, entre otros en que:

164 Fuente: BARCELONA, J., La Proteccién Civil municipal, Sittela, Madrid, 2007, pag. 57 y ss.
Javier Barcelona Llop, es Profesor titular de Derecho Administrativo en la Universidad de Cantabria.
165 | ey 2/1985, Proteccidn Civil.

166 STC  133/1990, de 19 de julio, frente a la Ley de Proteccidon  Civil.
[http://www.boe.es/diario boe/txt.php?id=BOE-T-1990-18327]

167 Sos Deiak: en euskera “llamadas de emergencia”. Creados por iniciativa del Sr. Ricardo Olabegoya
Venturini, entonces Director General de Proteccién Civil del Gobierno Vasco.

168 9TC 123/1984, del 18 de diciembre.

[http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/376]
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“Debe reconocerse a las comunidades auténomas competencia en materia de
Proteccion Civil, especialmente para la elaboracion de los correspondientes planes
de prevencion de riesgos y calamidades y para la direccion de sus propios servicios
en el caso de que las situaciones catastroficas o de emergencia se produzcan, y si
puede considerarse que los llamados centros de coordinacion operativa en el
decreto 34/1983, se insertan en la orbita de la Proteccion Civil, entendida como
accion dirigida a la prevencion de riesgos y catdstrofes y a la aminoracion de sus
consecuencias, y asi entendidos, la norma que los instituye es constitucionalmente
legitima y no viola el sistema de distribucion de competencias establecido por la
Constitucion y por los Estatutos”?6°.

Aun asi, pese a existir la sentencial’®, un afios después, se promulga la mencionada Ley de
Proteccién Civil, en la que no se tiene en cuenta la distribucién competencial establecida
en materia de Proteccién Civil por el Alto Tribunal, lo que genera un nuevo conflicto de
competencias, en este caso a iniciativa del Gobierno Vasco.

El Tribunal Constitucional dicta nueva sentencia en la que se pronuncia en el sentido
siguiente:

“Pese a que la expresion “Proteccion Civil” no figura en la Constitucion, ni viene
expresamente prevista en el Estatuto de Autonomia de Euskadi, no puede llegarse
a la conclusion de que sea una competencia residual que por la aplicacion de la
cldusula del art. 149.3 ce corresponda automdticamente al estado: pues el reparto
competencial al respecto puede llevarse a cabo mediante el empleo de los criterios
interpretativos ordinarios.

La materia objeto de discusion ha de englobarse, segun tales criterios, con cardcter
prioritario en el concepto de seguridad publica del art. 149.1.29 C.E. ahora bien, la
competencia estatal al respecto no es exclusiva: pues el mismo apartado reconoce
esa competencia “sin perjuicio de la creacion de Policia por las comunidades
auténomas”, y en concreto, en el art. 17 del Estatuto Vasco se afirma que
corresponde a las instituciones autonomicas el régimen de la Policia auténoma
para la proteccion de personas y bienes. Ademds, hay que tener en cuenta otros
titulos competenciales derivados de la Constitucion y los estatutos de autonomia,
que habiliten a las Comunidades Auténomas para ejercer competencias en la
materia: la sentencia se referia asi, a titulo ejemplificativo, al art. 148.1.22.

Resulta asi que, sin mengua de las competencias inalienables y en este sentido
exclusivas del Estado, en consecuencia, en la materia especifica de Proteccion Civil
se producen unas competencias concurrentes del Estado (en virtud de la reserva
del art. 149.1.29) y de las comunidades autonomas que hayan asumido
competencias en sus estatutos en virtud de habilitaciones constitucionales.

169 9TC 123/1984, del 18 de diciembre.

http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/376

170 Ver 1ZU, M., “El sistema de proteccion civil en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, en: Revista
espafiola de derecho administrativo, n? 69, Civitas. 1991, pags. 99-118.
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Como esta situacion de concurrencia plantea una especial problemdtica, se hace
necesario hacer explicita tal distribucion competencial. La sentencia reconocia a la
Comunidad Auténoma de Euskadi competencia en materia de Proteccion Civil,
especialmente para la elaboracion de los correspondientes planes de riesgos y
calamidades y para la direccion de sus propios servicios en el caso de producirse
situaciones catastroficas o de emergencia. Ahora bien, se decia que esta
competencia vasca “queda subordinada a las superiores exigencias del interés
nacional en los casos en que este pueda entrar en juego” (fundamento juridico 4.)
y se sostenia que esa subordinacion competencial (que la propia comunidad
auténoma entonces no discutia, como tampoco lo hace ahora) se producia en tres
ocasiones:

Cuando entra en juego la ley 4/1981, de 1 de junio, que regula los estados de
alarma, excepcion y sitio; en los casos en que el cardcter supraterritorial de la
emergencia exija una coordinacion de elementos humanos y materiales distintos
de los que posee la Comunidad Auténoma y cuando la emergencia sea “de tal
envergadura que requiera una direccion de cardcter nacional (fundamento juridico
4.). Todo ello llevaba, en aquella sentencia, a reconocer la legitimidad de la
competencia de Euskadi para organizar los citados centros de coordinacion
operativa en cuanto insertados en la orbita de la Proteccion Civil.

Desde esta perspectiva, y en principio, la competencia en materia de Proteccion
Civil dependerd de la naturaleza de la situacion de emergencia y de los recursos y
servicios a movilizar, ello puede suponer, de acuerdo con los términos de los
respectivos estatutos, que la administracion autonémica sea competente en esta
materia”!”*.

Por otro lado, es el propio Alto Tribunal el que manifiesta que,

“(...) la Ley ahora impugnada se contrapone frontalmente a la doctrina expuesta
en aquella Sentencia”*"?

En el ambito de las Comunidades Auténomas el primer texto con rango de Ley es la de
gestion de emergencias de Euskadi'’3, cuyo objeto es:

“Ordenar la actuacion de las Administraciones Publicas de la Comunidad
Autdénoma de Euskadi dirigida a tutelar la integridad de la vida de las personas, sus
bienes y el patrimonio colectivo, de dafios en situaciones de emergencia derivadas
tanto de situaciones de grave riesgo, catdstrofe o calamidad, como de accidentes u
otras andlogas. (...) las Administraciones Publicas de la Comunidad Auténoma de
Euskadi, en el dmbito de sus respectivas competencias, orientardn sus servicios al
desarrollo de las siguientes acciones:

1718TC 133/1990.

172.5TC sobre la Ley de Proteccidén Civil, nimero 133/1990, del 19 de julio (BOE niUmero 181. Suplemento,
de 30 de julio de 1990).

173

Ley 1/1996, de 3 de abril. Disponible en: http://www.euskadi.net/cgi-

bin k54/ver c?CMD=VERDOC&BASE=B03A&DOCN=000002007&CONF=/config/k54/bopv c.cnf
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a) Estudio y evaluacion de las situaciones susceptibles de generar riesgos para la
seguridad de personas y bienes y el patrimonio colectivo.

b) Identificacion y elaboracion de mapas de zonas de peligro y evaluacion del
grado de vulnerabilidad.

c) Adopcion de medidas de prevencion y autoproteccion encaminadas a evitar o
reducir la posibilidad de que se produzcan dafios por los riesgos potenciales, asi
como a informar y sensibilizar a la poblacion sobre los mismos.

d) Preparacion de la respuesta frente a siniestros desencadenados o previsibles
mediante planes de emergencia y tdcticas operativas destinadas a programar la
actuacion coordinada de las intervenciones de proteccion y socorro.

e) Impulso, creacion, mantenimiento y gestion de sistemas de alerta y
transmisiones, asi como de servicios de intervencion y socorro.

f) Elaboracion de programas de rehabilitacion y reconstruccion de las zonas
afectadas por una catdstrofe o calamidad, para la recuperacion del tejido
socioecondmico y medioambiental anteriormente existente.

g) Elaboracion y ejecucion de programas de concienciacion y sensibilizacion de los
ciudadanos, empresas e instituciones de la necesidad de un aseguramiento
adecuado”.

Para IZU,

“Tras la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, quedaba en la mds absoluta
indeterminacion cual seria el papel, tanto de las Administraciones autondmicas
recién estrenadas (cuyas competencias iban a ser amplias en campos directamente
relacionados con la Proteccion Civil, como las Policias autondmicas y locales, la
sanidad, la educacidn, el transporte y las comunicaciones, las obras publicas, la
industria...) como de las entidades locales. Una indeterminacion cuya solucion iba
a ser compleja dada la estructura y principios del recién establecido Estado de las
autonomias que hacia descansar el reparto de competencias en el binomio
Constitucion-Estatutos de Autonomia, precisamente las normas que habian
obviado cualquier pronunciamiento al respecto”’4,

Por ello, no es extrafio que surgiera el conflicto competencial ya descrito con
anterioridad. No obstante, la mayoria de las Comunidades Auténomas han ido aprobando
en sus Parlamentos, leyes en materia de Proteccion Civil y Atencién de Emergencias.

IZU sefala que:

“De un modo u otro, la mayoria de las leyes autondmicas vienen sefialando la
necesidad de configurar un sistema de gestion de emergencias integrado, esto es:
a) que sea capaz de dar respuesta inmediata a todas las situaciones de
emergencia, de mayor o menor gravedad, raciman bajo la competencia de una u
otra Administracion Publica; b) que coordine bajo normas y mandos comunes para
cada caso a los diversos servicios que deban intervenir, sean publicos o privados; c)

174 1ZU, M., “De la Proteccién Civil a la gestién de emergencias...”, obra citada, pag. 327.
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que sea fdcilmente accesible a los ciudadanos afectados mediante un centro de
recepcion de llamadas de auxilio”*’>.

Deben por tanto existir dos principios: Por una parte, el de integracion, en el sentido de
aglutinar la totalidad de la emergencia, tanto sea o no catastrdéfica y por lo tanto, que los
planes de actuacién correspondientes deben incluir ambos conceptos; por otro, un
principio de gradualidad, de forma que se responda escalonadamente en funcién de la
magnitud del incidente.

7.3.2 Nueva Ley del Sistema Nacional de Proteccion Civil (vigente a partir del 11
de enero de 2016)

Después de 30 afios en vigor de la Ley 2/1985 sobre Proteccion Civil, ha sido aprobada
por las Cortes Generales una nueva Ley, ahora denominada “del Sistema Nacional de
Proteccién Civil”1’®, que entrard en vigor el 11 de enero de 2016.

Lamentablemente, en este nuevo texto se ha tenido muy poco en cuenta la experiencia
de la anterior Ley y los pronunciamientos del Tribunal Constitucional desde un punto de
vista de distribucion competencial, por lo que puede preverse una bateria de conflictos
de competencias ante el Tribunal Constitucional, presentados por varias Comunidades
Auténomas -no solo Euskadi y Catalunya, como suele ser habitual-, por lo que esta nueva
Ley, también como la anterior, probablemente “nacerd herida”.

A tenor de lo mencionado en el punto primero de la exposiciéon de motivos de la Ley,
parece estar ante un instrumento solo de cardcter juridico y una actualizacion de su
marco en la que ademas, segin se menciona expresamente, pretende reforzar la Ley
anterior. En este sentido no hay que olvidar lo ya indicado en este texto sobre que la
“regulacién predetermina el comportamiento” (KAHNEMAN, D., 2012)'”7, de forma que
cualquier cambio legislativo va a producir un cambio en la manera de actuar y de prestar
un determinado servicio, maxime en este proyecto que regula, precisamente un
“sistema”.

No obstante, en el animo de ser constructivos y una vez publicado el nuevo texto legal,
podemos destacar algunos puntos fuertes y débiles y destacar que estamos ante una
nueva oportunidad que podra permitir un desarrollo normativo que acometa y
perfeccione, algunos aspectos oscuros que la Ley parece tener.

7.3.2.1 FORTALEZAS

a) La Ley intenta desinflar una cierta dejacién, que ha existido por parte de la
Administracion General del Estado (AGE) en materia de atencién de emergencias,
como por ejemplo, con la regulacién del teléfono de urgencias 112, puesto que
fue considerado un instrumento de telecomunicaciones y no una verdadera

175 1zU, M., “De la Proteccién Civil a la gestiéon de emergencias...”, obra citada, pag. 349.

176 Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccidn Civil. Boletin Oficial del Estado numero
164, del 10 de julio de 2015, paginas 57409 a  57435. Disponible  en:
http://www.boe.es/boe/dias/2015/07/10/pdfs/BOE-A-2015-7730.pdf

177 yer KAHNEMAN, D., Pensar rdpido, pensar despacio, obra citada.
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politica publica de atencién de emergencias e intenta recuperar un cierto
liderazgo a “golpe de Ley”.

b) Determina un “Sistema Nacional de PC” como instrumento esencial para asegurar
la coordinacion, la cohesion y la eficiencia. (art. 1.2) y define determinados
aspectos que resultan esenciales, ya que la anterior Ley de 1985, hablaba de
“grave riesgo, catastrofe y calamidad publica”, sin determinar que se entendia por
estos conceptos y sin abordar en caso alguna la emergencia, ni ordinaria, ni
extraordinaria. Por lo contrario, el presente proyecto, define entre otros la
“Emergencia de proteccién civil” y el de “Catdstrofe” (art. 2).

c) Incluye un régimen sancionador que la anterior Ley no lo tenia. (Titulo VI) y
establece una evaluacion e inspeccién del Sistema para contribuir a la mejora de la
calidad. (art. 26 y ss.)

d) Determina el concepto de emergencia de interés nacional. (art. 28 y ss.)
7.3.2.2 DEBILIDADES

a) La Ley recuerda textos con vision centralista, alejados de los entornos
colaborativos en una materia concurrente, segln ha sentenciado reiteradamente
el Tribunal Constitucional178.

b) La Ley trata de manera desigual al resto de Administraciones que han venido a
sustituir estas carencias durante tres décadas. Cabe citar aqui, de manera muy
singular a BALLBE, sobre “la doctrina de la soberania dual”, al afirmar que:

“La doctrina de la soberania dual no significa que la Administracion federal y la
estatal no puedan cooperar. Lo que pretende esta doctrina en auge, es que se
respeten y se reconozcan las funciones y los podres esenciales de las
administraciones estatales [en Espafia, las Comunidades Auténomas] y que estas
no queden relegadas como si fueran administraciones de seqgunda categoria a las
que dar drdenes y aplicar una vision de la cooperacion, como cooperacion
imperativa de la Administracion considerada «superior». La doctrina de la
soberania dual pretende que el poder federal actue con formas mds respetuosas y
menos coercitivas. Por tanto, podemos afirmar que es una forma de intensificacion
de un gobierno dual, cooperativo y competitivo a la vez en segun qué cuestiones, y
que no excluye la participacién conjunta en instituciones nacionales”*”?.

7.3.2.3 AMENAZAS

a) A la vista de la experiencia con la Ley en vigor de 1985 vy las diferentes sentencias
de los odrganos jurisdiccionales que han ido posicionando la materia de

178 STC 133/1990, de 19 de julio, respecto a la Ley de Proteccién Civil de 1985. Disponible en:
http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-T-1990-18327

179 BALLBE, M., MARTINEZ, R., Soberania dual y constitucidn integradora: la reciente doctrina federal de la
Corte Suprema norteamericana, Ariel Derecho, Barcelona, 2003. Aplicacién al ambito de las emergencias en
ISTURITZ, J.J. Tesis doctoral “Regulacion y organizaciéon de sistemas de emergencias y proteccion civil:
disefio de un sistema asimétrico, multifuncional y multifactorial”. Universidad Auténoma de Barcelona.
2013. Pgs.:28, 52, 153,154, Disponible en: http://ddd.uab.cat/record/116340?In=es
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emergencias y proteccion civil, especialmente el Tribunal Constitucional, se
pueden producir los siguientes conflictos futuros:

— Sobre la declaracién de emergencia de interés nacional. Esta declaracion
puede ser realizada motu propio por el Ministerio del Interior, incluso a
instancias de una de sus Delegaciones del Gobierno.

— Sobre el papel de las Delegaciones del Gobierno: La Ley refiere en varios de sus
articulos, a las competencias de las Delegaciones del Gobierno lo que genera
una serie de dudas sobre el contenido que se les quiere dar y la posibilidad de
retrotraernos a décadas lejanas.

— Sobre la gestidn de recursos en el caso de emergencia de interés nacional. La
Ley, referido a las emergencias de interés nacional, prevé (art. 30), que el
Ministerio del Interior “asumira su direccion, que correspondera la ordenacién
y coordinacidn de las actuaciones vy la gestidon de todos los recursos estatales,
autondmicos y locales del ambito territorial afectado (...)”. Esta asunciéon de
ordenacidn, coordinacion e incluso gestion de los recursos que no le son
propios, con toda seguridad va a producir conflicto de competencias, ya que
tampoco la establece que serd efectuada a través de sus mandos naturales,
como asi lo hace en otros casos en la Ley, por ejemplo, para referirse a los
propios recursos de la AGE (art. 19.2).

b) Direccién operativa de emergencia de interés nacional por parte de la Unidad
Militar de Emergencias. La Ley prevé (art 37.4) que “La Unidad Militar de
Emergencias (UME), en caso de emergencia de interés nacional, asumira la
direccién operativa de la misma, actuando bajo la direccion del Ministerio del
Interior”.

Esto quiere decir que, en el caso de que una emergencia sea declarada de interés
nacional por el Ministerio del Interior, bien a su propia iniciativa o a instancias de una
Delegacién del Gobierno, es el Ejército el encargado de dirigir la operativa de la misma, es
decir, directamente las operaciones de la emergencia que se efectle. Esto originara
conflictos por los siguientes motivos:

a. Supone desconocer la realidad operativa y funcionamiento de la proteccién
civil de los territorios del Estado.

b. Supone obviar la operativa ordinaria de los servicios que habitualmente
actlian en una situacién de emergencia.

c. La UME es incapaz de conocer el funcionamiento de los recursos
ordinarios.

d. Supone eliminar a la UME de su papel colaborador, incomodandole vy
poniéndole al frente de una direccién operativa de caracter civil en un
sector acostumbrado a un funcionamiento civil de sus organizaciones.

e. Supone de facto una “militarizacién” de la situacién de emergencia y poner
al Ejército, al mando de una situacién que le es ajena.
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7.3.3 Competencias

Aunque parezca mentira, todavia surgen muchas dudas sobre cual es la distribucion
competencial en esta materia, aunque el Tribunal Constitucional, como se ha visto se
manifesto al respecto:

7.3.3.1 Administracion General del Estado:

Son competencias de la Administracion General del Estado en los siguientes
circunstancias:

a) Cuando la emergencia sobrepase el dmbito de una Comunidad Auténoma. Por
ejemplo, cuando se produce unas lluvias torrenciales que afecte a un territorio
ocupado por dos o0 mas Comunidades.

b) Cuando existe riesgo bélico, es decir, en situacion de guerra.

¢) Cuando exista riesgo nuclear, es decir cuando se trate de una emergencia de
caracter nuclear.

d) Cuando la emergencia sea declarada de interés nacional. Esto se efectua por el
Ministro competente en materia de proteccién civil mediante una Orden
Ministerial.

7.3.3.2 Gobierno de la Comunidad Auténoma

En base a lo regulado en su propia Ley de dmbito autonédmico.

No obstante mantienen todas, las competencias de prestacién del teléfono Unico de
Urgencias 1-1-2.

7.3.3.3 Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares

Al ser organizaciones supramunicipales tienen competencias en el ambito del plan
territorial de emergencias

7.3.3.4 Ayuntamientos

En virtud de lo establecido en la Ley de Bases de régimen local, existe obligacién de
prestar el servicio de bomberos en todos los municipios de mas de 20.000 habitantes de
derecho, es decir, censados. Esta prestacion puede ser efectuada per se o a través de otra
organizacién convenida, como por ejemplo una mancomunidad o un consorcio.

7.4 Prestacion actual

En la actualidad debemos de diferenciar:

7.4.1 Servicios de proteccion civil

Son organizaciones dependientes de la administraciéon publica mediante la que se
gestiona y controla la actividad en esta materia. Suele ser prestada por personas técnico
remunerado y de ellos depende el plan territorial de emergencias.

Existen en las Delegaciones de Gobierno para el ejercicio de sus competencias. También
en las Comunidades Autonomas.

Algunas Diputaciones, Cabildos o Consejos Insulares tienen alguna persona asignada a
esta tarea.

Algunos ayuntamientos de gran poblacion cuentan también con este tipo de servicios.
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7.4.2  Agrupaciones de voluntarios:

Las agrupaciones de voluntarios de proteccién civil: Son organizaciones constituidas y
dependientes directamente de los ayuntamientos y aglutina un conjunto de personas
voluntarias que efectlan servicios en este dmbito.
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8 ELSALVAMENTO MARITIMO?
8.

1 Concepcion inicial

Desde que los mares, rios y lagos son utilizados como vias para
la navegacioén y el transporte maritimo, existe el Salvamento m
Maritimo. Las tormentas y los riesgos naturales, las guerras, la
falta de informacion cartografica, la pirateria, la falta de
medios adecuados supusieron multitud de siniestros
maritimos y pérdidas de vidas humanas y bienes durante
muchos anos.

“A efectos de vulnerabilidad, el buque constituye un
elemento que se puede considerar como un recinto cerrado respecto a su entorno
(independiente) y totalmente aislado durante la travesia (...) Por un lado el buque
dispone de una estructura altamente jerarquizada en todos sus recursos humanos,
muy profesional y especializada. Por otro, la actividad maritima tiene muchas
autoridades (en tierra) con responsabilidad sobre el buque. Finalmente existe un
factor que afecta a la vulnerabilidad del buque: la universalidad del pasaje
(procedencia, costumbres, creencias, respuestas), lo que aumenta la variabilidad
de situaciones posibles”8Z,

La mayoria de estos buques transportaban valiosos cargamentos, el intento de su
recuperaciéon por los propietarios tras el naufragio, supuso el comienzo del Salvamento
Maritimo, que incluia vidas y bienes.

8.2 Marco histdrico:

Hasta la publicacidn de las Ordenanzas Generales de la Armada Naval de 1798 no existia
en Espafia norma alguna que incluyese indicaciones relativas al salvamento de naufragos.

Los primeros intentos de salvamento resultaban muy ineficientes, los medios utilizados
eran insuficientes, muy costosos e inapropiados y los resultados obtenidos eran negativos
y con un alto coste de vidas humanas.

En 1912, el accidente del TITANIC®2, ademas de los defectos técnicos del buque relativos
a la seguridad maritima y de una mala gestién por parte de las personas que dirigian el
barco, supuso una pésima operacion de Salvamento Maritimo ya que, aun a pesar de

180 Apartado realizado con el asesoramiento y apoyo del Prof. Rafael Lobeto Lobo, profesor de derecho
maritimo en la Universidad San Pablo CEU. Abogado maritimita y creador del primer plan de Salvamento
Maritimo en Espafia. Actualmente es Secretario General de la Fundacidn Philippe Cousteau, Unién de los
Océanos.

181 MARI, R., LIBRAN, A., Seguridad publica en buques de pasaje, obra citada, pag. 94-95.

182F| RMS Titanic (en inglés: Royal Mail Steamship Titanic, "Buque de vapor del Correo Real Titanic") fue el
barco de pasajeros mas grande y lujoso del mundo. A las 23:40 del 14 de abril de 1912, el Titanic chocé con
un iceberg al sur de las costas de Terranova, y se hundié a las 2:20 de la mafiana del 15 de abril. El siniestro
se saldé con la muerte de 1.517 personas y se convirtid en uno de los peores desastres maritimos en
tiempo de paz de la historia. Fuente: http://www.taringa.net/posts/info/11201359/Titanic-el-primer-y-
ultimo-viaje.html Ademds en: http://www.fundaciontitanic.com
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contar con insuficientes botes salvavidas (el nimero de botes en aquella época iba en
funciéon del tonelaje del barco y no del nUmero de personas), los primeros que se arriaron
fueron cargados por un niumero de personas muy inferior al de su capacidad.

Sélo una experiencia positiva, a partir de este accidente la seguridad en el transporte
maritimo de pasajeros cambiaria radicalmente.

8.2.1 Convenios internacionales.

El accidente del Titanic hizo despertar a la comunidad internacional sobre la inseguridad
del transporte maritimo. Dos afios después del accidente, las naciones maritimas se
reunieron para elaborar el primer convenio internacional sobre seguridad del transporte
maritimo, con un doble objetivo:

1. Prevenir accidentes maritimos.
2. Mejorar las posibilidades de supervivencia en caso de accidente.

El resultado fue el “Convenio internacional para la seguridad de la vida humana en la
mar” (SOLAS), que unos afios mas tarde, quedd bajo los auspicios de la Organizacién
Maritima Internacional (OMI), que desde su inicios en 1959 asumié la responsabilidad
mundial de impulsar la seguridad en la navegacién maritima.

La OMI también se ha ocupado de elaborar otros sistemas mundiales integrados que
respondan ante cualquier emergencia maritima. Dos ejemplos de esto son:

— Convenio internacional sobre busqueda y Salvamento Maritimo. (SAR)
— Sistema mundial de socorro y seguridad maritima. (SMSSM)

El SAR se proyectd con el objetivo de facilitar un sistema mundial para responder ante
emergencias, mientras que el SMSSM se cred con el objeto de facilitarle el apoyo de unas
comunicaciones eficaces, imprescindibles para su éxito. Hasta la aprobacién del SAR no
habia ningln instrumento internacional que comprendiera las operaciones de busqueda y
salvamento, aunque en algunos paises maritimos existian organismos bien organizados
gue se encargaban de esta labor, en otros, no habia nada.

En 2002, el Comité de seguridad maritima de la Organizacion Maritima Internacional,
promulgo el Cadigo de proteccidon de buques e instalaciones portuarias (The International
Ship and Port Facility Security Code (ISPS Code) entre cuyos objetivos, esta el de:

“Establecer un marco internacional para la cooperacién entre Gobiernos
Contratantes, los organismos gubernamentales, las administraciones locales y los
sectores naviero y portuario con el fin de detectar y evaluar las amenazas para la
proteccion maritima” (...)1&

183 ORGANIZACION MARITIMA INTERNACIONAL, Cédigo de proteccidn de buques e instalaciones portuarias,
Londres, 2003. Disponible en:

[http://www.imo.org/OurWork/Security/Instruments/Pages/ISPSCode.aspx]
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8.2.2 Salvamento Maritimo en Espaia.

En Espafia, el sistema organizativo del Salvamento Maritimo tiene un origen similar al de
otros paises, basado en instituciones benéficas como las Sociedades de Salvamento de
Ndaufragos y la Cruz Roja del Mar!84,

La Constitucion Espaifiola de 1978 establece un sistema de distribucion competencial
entre la Administracion Central y la Administracion Autondmica. Las Comunidades
Autonomas, en los términos que establecen la Constitucién y los respectivos Estatutos de
Autonomia, tienen las competencias de ejecucion del Salvamento Maritimo. Existe por
tanto, un sistema de competencias concurrentes en materia de Salvamento Maritimo
entre la administracién central, las autonomias del litoral y los Ayuntamientos costeros.

Hasta finales de la década de los 80: El servicio era prestado a través de la seccién naval
de la Cruz Roja Espafiola, conocida como “Cruz Roja del Mar”, implantada en todas las
provincias costeras.

Implantacion del Sistema de Salvamento Maritimo a partir de los siguientes hechos:

a) Primer Plan Nacional de Salvamento Maritimo y Lucha contra la Contaminacion 1989
— 1993, a partir del cual se han definido el Salvamento Maritimo y la lucha contra la
contaminacidn y sus relaciones con la Proteccidn Civil y se han realizado acuerdos de
colaboracién entre todos los érganos del Estado competentes en la materia y las
Comunidades Auténomas litorales.

b) Aprobacion de la Ley 27/1992 de Puertos del Estado y de la Marina Mercante,
estableciendo por primera vez en nuestro sistema positivo la protecciéon de la vida
humana en la mar y el medio ambiente marino.

c) Creacion de la Sociedad Estatal de Salvamento Maritimo — SASEMAR, adscrita al
Ministerio de Fomento.

d) Elaboracién y aprobacién del Plan Nacional de Servicios Especiales de Salvamento de
la Vida Humana en la Mar y de la lucha contra la Contaminaciéon del Medio Marino
1994 —1997.

e) Creacion del Centro de Seguridad Maritima Integral Jovellanos (mayo de 1993) como
Centro Espafiol y Europeo de referencia de formacién en esta materia.

f) Dotacion de Recursos Humanos y Medios Materiales a la estructura espafiola de
Salvamento Maritimo.

g) Firma por parte de Espafia de Instrumentos Internacionales de Cooperacion y
Colaboracion en materia de Salvamento Maritimo y lucha contra la Contaminacién
Marina, como el SAR’79, que entrd en vigor en Espaiia en 1993.

Para SANTOS JARA,

“En Espafa, estos servicios estan descentralizados, con la consiguiente falta de
coordinacidon y optimizacién de los siempre escasos recursos disponibles. Sus
responsabilidades son: la Armada, Subsecretaria de la Marina Mercante, Instituto

184 Seccidn naval de la Cruz Roja Espafiola. Extinguida en 1989 con la creacién de las Unidades de Voluntario
de Socorros y Emergencias (UVSE). Ver: CRUZ ROJA ESPANOLA, Revista Cruz Roja, Madrid, Junio 1989.
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Social de la Marina, servicio de vigilancia aduanera, S.A.R, Guardia Civil del Mar,
Cruz Roja del Mar, etc.”?%>

El actual Plan de Seguridad y Salvamento Maritimo 2010-2018'8¢ cuenta con una dotacién
de 1.690,5 millones de euros. En consonancia con los objetivos de la politica maritima de
la Unién Europea, este plan tiene una duracién de ocho afos, fijando su horizonte en
2018, frente a los cuatro afios de los planes anteriores. Su objetivo principal es consolidar
el sistema espaiiol de Salvamento Maritimo y lucha contra la contaminacién marina
desarrollado hasta ahora, incrementando la eficacia en la utilizacién de las capacidades
incorporadas para robustecer el sistema de prevencién y proporcionar la respuesta
adecuada, convenientemente coordinada con otras administraciones y organismos,
frente a cualquier tipo de incidentes maritimos dentro de los objetivos marcados por la
politica maritima de la Unién Europea con el horizonte 2018.

Actualmente, en Espafia el Salvamento Maritimo es prestado principalmente por la
Sociedad Estatal de Salvamento y Seguridad Maritima (SASEMAR) del Ministerio de
Fomento, si bien estd complementado por la Cruz Roja Espafiola y por algunas
Comunidades Autdnomas en las que se presta este servicio, como es Galicia. No obstante,
hay varias Comunidades Auténomas que en sus Estatutos de Autonomia tienen la
competencia en materia de ejecucién del Salvamento Maritimo, por ejemplo Euskadi,
Catalunya y Canarias, que no la han ejercido hasta la fecha.

Para ejercer esta labor, SASEMAR coordina, desde sus 21 Centros de Coordinacion de
Salvamento repartidos por toda la costa, los medios humanos y materiales propios, o
pertenecientes a otras instituciones y organismos colaboradores regionales, locales o
internacionales.

Se mantiene por tanto, una incongruencia y “divorcio” entre la Proteccion Civil y la
atencidén de emergencias en tierra, con aquellas que pueden acaecer en el mar, es decir,
las emergencias maritimas, de hecho, aunque muchas de las Comunidades Autédnomas
(CCAA) tienen recogidas en sus Estatutos la competencia ejecutiva en materia de
Salvamento Maritimo, todavia no la han ejercido.

En este sentido, para OCHOA:

“Esta situacion solo se explica por la inercia legislativa y supone una disfuncional
autonomia que debiera ser reconducida (...). Si el modus operandi en materia de
Salvamento Maritimo y de Proteccidn Civil es el mismo —como no puede ser de otra
forma- y si las competencias o funciones de las Comunidades Auténomas pueden ser
basicamente las mismas, no tiene sentido mantener una dualidad de respuestas en

185 SANTOS JARA, L., Tesis doctoral: E/ servicio de guardacostas americano «U.S. Coast Guard» y sus
competencias en Espafia, Depositada en la Universidad de La Launa, La Laguna (Tenerife), 1995. El Dr. Luis
Santos Jara, es Doctor en Nautica y profesor de la Universidad de La Laguna. Es Jefe de la Policia Canaria 'y
ha sido Director Técnico del Consorcio de Prevencidn y Extincidn de Incendios de Santa Cruz de Tenerife y
Responsable de la Sala Operativa 1-1-2 de Canarias.

186 Disponible en:

http://www.salvamentomaritimo.es/wp-content/files flutter/1320770125PlanNacionalSeguridad-
Salvamento-Maritimo2010 2018.pdf
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situaciones de riesgo en donde no se justifica, mds alld de la propia regulacién
presente, ninguna diferencia sustancial de regimenes”!®’.

8.3 Regulacién del Salvamento Maritimo.

La atencidén a las emergencias maritimas, responden a la Ley 27/1992, de 24 de
noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, la cual mantiene la materia
de seguridad y Salvamento Maritimo, dentro de la politica de marina mercante y bajo la
competencia de la Administracion General del Estado, actualmente, a través del
Ministerio de Fomento.

Existe por tanto, una incongruencia y “divorcio” entre la Proteccidn Civil y la Atencion de
Emergencias en tierra, con aquellas que pueden acaecer en el mar, es decir, las
emergencias maritimas, de hecho, aunque muchas de las Comunidades Auténomas
(CCAA) tienen recogidas en sus Estatutos la competencia ejecutiva en materia de
Salvamento Maritimo, no la han ejercido.

Probablemente, esta falta de ejecucién por parte de las Comunidades Autdonomas, viene
del recuerdo de la que se produjo con objeto de la Proteccion Civil, que como se
recordara fue via Tribunal Constitucional y en caso alguno supuso trasferencia de
personas, recursos materiales, ni financiacion.

No obstante, periddicamente en reuniones bilaterales entre diversas Comunidades
Auténomas y el Estado, las primeras reivindican que los recursos de la Sociedad Estatal de
Salvamento sean trasferidos, pero existe una absoluta cerrazén, por parte de la
Administracién General del Estado a esta trasferencia, argumentado razones de
cobertura de aguas internacionales, lo que seria perfectamente factible mediante
convenio, aplicando la teoria de “soberania dual”'8, de BALLBE.

Por otra parte, para OCHOA:

“Esta situacion solo se explica por la inercia legislativa y supone una disfuncional
autonomia que debiera ser reconducida (...). Si el modus operandi en materia de
Salvamento Maritimo y de Proteccidn Civil es el mismo —como no puede ser de otra
forma- y si las competencias o funciones de las Comunidades Auténomas pueden
ser bdsicamente las mismas, no tiene sentido mantener una dualidad de
respuestas en situaciones de riesgo en donde no se justifica, mds alld de la propia
regulacion presente, ninguna diferencia sustancial de regimenes”&.

187 OCHOA, J., “La inoperancia (e inexistencia) del sistema estatal y autonémico de Proteccidn Civil ante la
catastrofe del Prestige”, en ALVAREZ, S., La responsabilidad por los dafios causados por el hundimiento del
Prestige, lustel, Madrid, 2007, pag. 329. Josep Ochoa Monzd, es profesor de Derecho Administrativo de la
Universidad de Alicante.

188 er apartado 2.1.1.a) de este manual. BALLBE, M., MARTINEZ, R., Soberania dual y constitucién
integradora...”, obra citada, pag. 183.

189 OCHOA, J., “La inoperancia (e inexistencia) del sistema estatal y autonémico de Proteccidn Civil ante la
catdstrofe del Prestige”, obra citada.

Josep Ochoa Monzd, es profesor de Derecho Administrativo de la Universidad de Alicante.
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El Tribunal Constitucional ya se pronuncié®®, en el sentido de considerar competentes a
las CCAA en materia ejecutiva de Salvamento Maritimo, pero son muy escasas las
acciones que se realizan en este sentido, estando limitadas a la recepcion de llamadas de
emergencia originadas por embarcaciones ubicadas en la costa, a través del teléfono
Unico de urgencias 1-1-2, o de actuaciones fundamentalmente con helicépteros de
Atencidn de Emergencias en tierra con cierto equipamiento para el mar.

El grueso de la actuacion del Salvamento Maritimo todavia es ejercido por la
Administracion General del Estado, a través de la Sociedad Estatal de Salvamento vy
Seguridad Maritima (SASEMAR), con lo que este doctorando entiende es una clara
“invasiéon de competencias del Estado hacia las Comunidades Auténomas”, cuando esa
actya a menos de doce millas de la costa, zona maritima de competencia autondmica.

En este apartado, especial relevancia tiene la atencion a las emergencias en las
playas y aguas interiores, entornos en los que existe gran confusion y ambigliedad.

8.4 Vigilancia y salvamento en playas

Con el fin de dimensionar el riesgo y la morbimortalidad destacamos el caso de Canarias
ya que tiene 1500 kilémetros de costa y es un entorno eminentemente turistico®!. Cabe
destacar el estudio de QUINTANA (2017) en el que afirma referido a Canarias'®?,

“Canarias cierra 2016 con 72 baiiistas ahogados, un 16% mas que en 2015.

La cifra de muertes por inmersidn equivale a una media mensual de 6 personas, situando
a Canarias entre las dos CCAA con mayor nimero de dbitos

Canarias registré un total de 154 incidencias en medio acudtico, una cada dos dias a lo
largo de 2016, con 46 graves por semi ahogamiento, 28 rescates y 9 accidentes acuaticos

Perfil del accidentado: Vardn adulto 35-65 afos, usuario de playay de origen extranjero”.

En las playas conviene tener en cuenta dos conceptos para tomar en consideracion
la competencia municipal. Por un lado, lo que se denomina “ldmina de agua” es
decir el espacio que separa la tierra con el mar; y por otro, la superficie cubierta
entre los dos puntos mds alejados de la costa que circunscriben la playa.

En este sentido, respecto al ocio, el Cédigo Etico Mundial para el Turismo proclama,

“Las autoridades publicas tienen la mision de asegurar la proteccion de los turistas
y visitantes y de sus bienes. En este sentido, prestardn especial atencion a la
seguridad de los turistas extranjeros, por su particular vulnerabilidad. Con este fin,

1%05TC 40/98, de 19 de febrero de 1998. Recursos de inconstitucionalidad 522/93, 525/93, 548/93 vy
551/93. En relacién con determinados preceptos de la Ley 27/92, de 24 de noviembre, de Puertos del
Estado y de la Marina Mercante. Disponible en: http://www.boe.es/boe/dias/1998/03/17/pdfs/T00049-

00096.pdf

191 Canarias recibié 14 millones de turistas en 2016 para una poblacién de derecho de 2,2 millones de
baitantes.

192 QUINTANA, S., Canarias 1500 kilémetros de costa.2014. Europapress. 2017. Disponible en:
http://www.europapress.es/islas-canarias/noticia-canarias-cierra-ano-72-banistas-ahogados-16-mas-
20170101132914.html.
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facilitaran el establecimiento de medios de informacion, proteccion, seguro y
asistencia especificos que correspondan a sus necesidades” 1°3,

En esta linea se pronuncia también la Comision Europea, estableciendo como
recomendacién para la calidad del turismo costero la mejora de la seguridad en los
siguientes términos:

“La mejora real y subjetiva de la seguridad de un destino contribuye a su imagen y
poder de atraccion turistica. Su percepcion se reforzard mediante acciones
preventivas...” 1%4,

Para MONTERO (2004),

Asi pues la playa, quizds como uno de los paradigmas del ocio en nuestra sociedad,
es merecedora de estrategias de seguridad que protejan la integridad de los que
las visitan, mediante el desarrollo de dispositivos de prevencion e intervencion que
garanticen un ocio y tiempo libre exento de riesgos en la mayor medida posible.
Pero en éste sentido resulta paraddjico que en Espafia, con una fuerte vinculacion y
dependencia social y econdmica del uso de las playas, la legislacion que regula su
seguridad date de 1972%%, limitdndose a formular de forma muy general e
inespecifica la necesidad de contar con socorristas maritimos (sic) y determinados
tipos de materiales, sin entrar en consideraciones organizativas ni de cualquier
otro tipo sobre seguridad y proteccion; comparativamente resulta aun mds
paraddjico que otros aspectos de la sequridad acudtica, como el uso de las piscinas
y los parques acudticos (de competencia autondmica), cuenten en nuestro pais con
un amplio y desarrollado marco normativo, de forma que hasta se regula el
numero OBLIGATORIO de socorristas por cantidad de usuarios o de superficie de
ldmina de agua y la necesidad de planes de emergencias, en contraposicion a la
normativa de servicios de salvamento en playas que permite una total
discrecionalidad en la dotacion y desarrollo de recursos humanos, materiales y
organizativos”*°,

Competencias
La Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, establece en el articulo 110.i) que,

“La elaboracion y aprobacion de las disposiciones sobre seguridad humana en
lugares de bafio corresponde a la Administracién del Estado”®’.

193 Articulo 1.4 del Codigo Etico Mundial para el Turismo. Resolucién adoptada por la Asamblea General de
las Naciones Unidas, 21 de diciembre de 2001. A/RES/56/212.

194 Direccion General de Empresa, Unidad Turismo. Por un turismo Costero de Calidad. Gestién Integrada de
la Calidad de los destinos turisticos costeros. Comisién Europea; 2000

195 Orden de 31 de julio de 1972 por la que se dictan normas e instrucciones para la seguridad humana en
los lugares de bafio, aprobada por la Presidencia del Gobierno el 31 de junio de 1972. Disponible en:
http://www.salvacant.com/area%20profesional/5%20normas%20zonas%20de%20bano%200RDEN%20de%
2031%20de%20julio%20de%201972.pdf

1% MONTERO, E., Gestidn de riesgos en playas, Mimeo, Barcelona. 2004.

197 Declarada constitucional por Sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991, 4 julio («B.O.E.» 29 julio), si
se interpreta en el sentido fijado en su fundamento juridico 7 A i).
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Asimismo el articulo 115 de la referida Ley dispone que,

“las competencias municipales, en los términos previstos por la legislacion que
dicten las Comunidades Auténomas, podrdn abarcar entre otros extremos, el
mantener las playas y lugares publicos de bafio en las debidas condiciones de
limpieza, higiene y salubridad, asi como vigilar la observancia de las normas e
instrucciones dictadas por la Administracion del Estado sobre salvamento y
seguridad de las vidas humanas”%8,

Norma base sobre playas

El tipo de playas, sefializacién, colores de las banderas, u utilizacién, servicios de auxilio,
etc. estd regulado por la Administraciéon General del Estado en las “Normas para la
sefializacion, los servicios de vigilancia y de auxilio y salvamento”, que dispone entre otros
aspectos:

“(...) corresponde a los Ayuntamientos vigilar la observancia en los lugares de bafio
de las normas generales e instrucciones sobre el mantenimiento del material de
salvamento y demds medidas de sequridad para las vidas humanas. (...)"*%°

Existe alguna regulacion en algunas Comunidades Autdnomas, entre ellas cabe
citar la de las islas Baleares?® o la de Canarias®®..

Conviene también tener también en cuenta la “Guia de interpretacién de los criterios
bandera azul para playas”?%? recoge lo referente a la marca de calidad y los requisitos
imperativos de un servicio de primeros auxilios y de vigilancia y socorrismo.

198 Declarado constitucional por Sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991, 4 julio («B.O.E.» 29 julio), si
se interpreta en el sentido fijado en su fundamento juridico 7 C).

199 Articulo 11 de la Orden Ministerial de 31 de julio de 1972, de Normas para la sefializacién, los servicios
de vigilancia y de auxilio y salvamento.

200 pecreto 2/2005, de 14 de enero, regulador de las medidas minimas de seguridad y proteccidon que han
de cumplir las playas y zonas de bafio de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears. BOIB, n2 8
(14/01/2005).

201 Decreto 98/2003, de 21 de mayo, regulador de las medidas minimas de seguridad y proteccién que han
de cumplir las playas de la Comunidad Auténoma de Canarias. BOC n2 112 (21/05/2003). Se ha considerado
como referencia valida por sus contenidos, a pesar de estar suspendida su entrada en vigor mediante el
Decreto 289/2003 de 9 de diciembre, sin detrimento de futuras modificaciones o enmiendas.

202 “Fyndacién para la Educacion Ambiental (FEE), Guia de interpretacidn de los criterios bandera azul para
playas, 2015. Disponible en:

http://www.adeac.es/sites/default/files/archivos/Guia%20de%20interpretacion%20playas%202015_0.pdf
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9 LA UNIDAD MILITAR DE EMERGENCIAS
9.

1 Concepcion inicial

La Unidad Militar de Emergencias?®3, también conocida como UME, es una organizacién
militar encargada de la atencidn en situaciones de emergencia extraordinaria.

9.2 Marco histérico

9.2.1 LaProteccidn Civil y las estructuras militares.

Para PIDOT, como se ha visto?®, existe una importante relacién entre los desastres
naturales y los conflictos bélicos, hasta tal punto que considera que en este simil, la
naturaleza es el agresor y las victimas, las personas.

La realidad es que la Proteccién Civil y los Ejércitos han estado muy relacionados dado
gue en ambos casos, tienen la necesidad de atender a numerosas personas, y por tanto,
la estructura ha tendido a ser la misma.

De hecho, la relacion entre la Protecciéon Civil y los servicios de Atencion de
Emergencias?®® con las estructuras militares?%, siempre fue bastante estrecha. En Espafia,
antiguamente se denominada “defensa civil” y ha estado formada por un grupo de
personas de caracter civil, pero bajo un mando militar. La Cruz Roja Espafiola también
tuvo una organizacién pseudomilitar y los servicios de socorros y emergencias de esta
organizacién estuvieron, hasta 1988, bajo mandos militares.

La Proteccion Civil, de ser una estructura de mando centralizado, fue “de facto”
descentralizandose, de forma que la Administracion General del Estado se quedd, como
Cuerpos intervinientes operativos a nivel nacional con, la Guardia Civil, el Cuerpo
Nacional de Policia y los Ejércitos.

Varios hechos habian dejado a la Administracion General del Estado en una absoluta
“soledad” a la hora de responder a una emergencia. A saber:

— Los servicios de Emergencias Médicas habian sido trasferidos a todas la Comunidades
Autonomas con las trasferencias del Insalud.

— Los servicios de Bomberos estan bajo la estructura de las administraciones locales, o
en alglin caso como Catalunya en la Autondmica. Ademas, sin un Estatuto de los

203 yer: http://www.ume.mde.es/
204 ver PIDOT, J., “Deconstructing disaster”, obra citada

205 Ver VIDAL, R., “Pasado, presente y futuro de la Proteccién Civil espafiola”, en: Seguridad publica y
proteccion civil, Belt, Madrid, 2012. Disponible en:
http://www.belt.es/expertos/HOME2 experto.asp?id=6343

El Dr. Rafael Vidal Delgado, es Doctor en Historia por la Universidad de Granada. Coronel de Artilleria.
Diplomado de Estado Mayor. Diplomado y profesor del Master Ejecutivo en Direccién de Seguridad Global.
Diplomado y profesor principal del Master Ejecutivo en Direccion de Sistemas de Emergencia. Asesor de
Planificacion Estratégica de Belt Ibérica, S.A

206 er VIDAL, R., “Fuerzas armadas y proteccidn civil”, en: Sequridad publica y proteccidn civil, Belt, Madrid,
2007. Disponible en: http://www.belt.es/expertos/HOME?2 experto.asp?id=3858
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servicios de Bomberos que, aun estando previsto en la Ley de Bases de Régimen local,
no se ha desarrollado hasta la fecha.

— En materia de acceso al sistema de seguridad y coordinacion:

o La eliminacién paulatina de los teléfonos de emergencia 006, como
consecuencia de las Sentencias del Tribunal Constitucional sobre la Ley de
Proteccién Civil que habian sido instalados por la Administracion General
del Estado en los entonces Gobiernos Civiles,

o La creacién en 1988, de los teléfonos Unicos de urgencia 1-1-2, dejando su
gestidn a las Comunidades Autéonomas.

— La ausencia de un Centro Estatal de coordinacion o respuesta a situaciones de
emergencia, con la suficiente tecnologia y sobre todo, liderazgo.

|”

— Cierta “recesion mental” y falta de liderazgo por parte de las estructuras del Estado en
materia de Proteccion Civil, habiendo hecho lo que podriamos llamar una “dejacién”
de sus funciones, lo que fue habilmente aprovechado por algunas Comunidades
Auténomas.

Todo ello, fue generando durante los primeros afios del 2000, una importantisima falta de
capacidad de respuesta del Estado frente a una emergencia importante, siendo incapaz
de apoyar a las Comunidades Autdnomas en sus competencias. Esto supuso su absoluta
“soledad” por su escasa capacidad de respuesta a las emergencias. Soledad, ganada
durante afos, por una falta de visidn estratégica sobre la evolucion del sector, con una
visidn centralista, con reminiscencias del pasado?”’ y al no haber liderado un verdadero
cambio en la gestidn de emergencias y Proteccidn Civil.

A finales de 2004, 3000 vehiculos quedaron atrapados en las carreteras del el norte de
Espafa por una gran nevada, lo que supuso una queja hacia los servicios de emergencia.
A mediados de 2005, ocurrié un importante incendio forestal en Guadalajara®®. En
ambas situaciones, la Administracion General del Estado no pudo responder con eficacia,
por lo que el Presidente del Gobierno?®, procedié a crear la Unidad Militar de
Emergencias (UME), como estructura eficaz de choque, y asi también, mejorar las
relaciones e integrar mas al Ejército en la sociedad.

207 pryeba de ello es la persistencia en crear estructuras centralistas, sin participacion de las Comunidades
Auténomas, en contra como se ha visto, del criterio del Tribunal Constitucional. Esta circunstancia, continud
dandose con la creacidn de la UME, que se verd en el apartado siguiente También, con la insistencia en la
ejecucién del Salvamento Maritimo desde una estructura central, y la falta de liderazgo por parte del Estado
en materia de Proteccidn Civil.

208 Ocurrid el 17 de julio de 2005, con un balance de once muertos, tres desaparecidos, 600 evacuados y
mas de 4.500 hectareas devastadas.

209 \er http://elpais.com/diario/2007/09/14/espana/1189720817 850215.html
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9.2.2 Nacimiento de la UME.

El nacimiento de la UME por acuerdo del Consejo de Ministros, de 7 de octubre de 2005,
surgié con un importante rechazo del sector?? y con polémica?!!, principalmente por los
siguientes motivos:

— Falta de consenso con las Comunidades Auténomas en su creacion.
— Parecia una nueva “militarizacion” de la Proteccion Civil.
— Las Comunidades Autédnomas la consideraron como una invasién de competencias.

— No respondia a una politica general de Proteccién Civil, sino que parecia responder
mas bien a una apuesta unilateral del Estado.

— La Administracién General del Estado (AGE), continuaba sin liderazgo en el sector.

9.3 Regulacién

Se define como:

“La UME es una fuerza conjunta que tiene como mision la intervencidn en cualquier
lugar del territorio nacional, para contribuir a la seguridad y bienestar de los
ciudadanos en los supuestos de grave riesgo, catdstrofe, calamidad u otras
necesidades publicas”?!?,

La Unidad Militar de Emergencias, es una organizacion dependiente del Ministerio de
Defensa, que se encarga de dar apoyo a la sociedad civil, entre otros, en casos de grave
riesgo, catastrofe o calamidad publica.

“La Unidad Militar de Emergencias (UME) es una fuerza conjunta, organizada con
caracter permanente, que tiene como mision la intervencion en cualquier lugar del
territorio nacional, para contribuir a la seguridad y bienestar de los ciudadanos,
junto con las instituciones del Estado y las Administraciones Publicas, en los
supuestos de grave riesgo, catdstrofe, calamidad u otras necesidades publicas,
conforme a lo establecido en la Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la
Defensa Nacional y el resto de la legislacion vigente?!3,

210 Ver TOVAR, J., “La UME, su protocolo de intervencién y los cambios que vendran”, en: Emergencia 112,
n? 89, Asociacién Profesional de Técnicos de Bomberos, Leioa (Bizkaia) ,2011. Disponible en:
http://www.jaimetovar.com/gdp/?p=3411

Jaime Tovar Jover, actualmente es Responsable del Gabinete Técnico de Planificacién y Calidad de la Policia
Local del Ayuntamiento de Calvia (llles Balears), aunque durante muchos afios ha sido un destacado
consultor en seguridad publica.

211 Ver La Razdn, 1 de julio de 2013. Declaraciones del Jefe de la UME: “La UME nacié con una polémica que
se ha salvado con la eficacia. ...una unidad «singular», pero «una unidad militar»,... Sus cometidos han
variado y sus enemigos son el fuego o las riadas”. Disponible en:
http://www.larazon.es/detalle_normal/noticias/2855806/la-ume-nacio-con-una-polemica-que-se-ha-
salva#.Ugs1EtI9-5I

212 Articulo 1, de la Orden DEF/1766/2007, de 13 de junio, por la que se desarrolla el encuadramiento,
organizacion y funcionamiento de la Unidad Militar de Emergencias.

213 Fyente: Ministerio de Defensa. Unidad Militar de Emergencias. [http://www.ume.mde.es]
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Las actuaciones operativas a desempefiar por la UME se centraran
fundamentalmente en la adopcién de medidas encaminadas a salvaguardar,
proteger o socorrer la vida e integridad de las personas y de sus bienes, el medio
ambiente, los espacios naturales y sus recursos y el patrimonio histérico-artistico.
Las actuaciones operativas de la UME se concretan en la planificacion, el
adiestramiento y la intervencion. Sélo realizard las labores de prevencidén que sean
necesarias para hacer frente a una emergencia declarada”?%4.

Nace para mejorar la respuesta del Estado a las emergencias y es en 2006, cuando el Real
Decreto 416/2006, de 11 de abril?!>, establece la organizacion y el despliegue de la Fuerza
del Ejército de Tierra, de la Armada y del Ejército del Aire, asi como, de la Unidad Militar
de Emergencias.

Su primer Jefe, fue el Teniente General, Don Fulgencio Coll Boucher, quien tuvo la
habilidad de integrar a la UME con las Comunidades Auténomas, seleccionar a sus
mandos originales y actuar en coordinacién con ellas.

Posteriormente, el Real Decreto 399/2007, de 23 de marzo?'®, aprueba el protocolo de
intervencion de la Unidad Militar de Emergencias (UME).

Este Real Decreto, estuvo vigente hasta el 04 de Noviembre de 2008, ya que fue recurrido
por el Gobierno Vasco, alegando, entre otros motivos, invasién de las competencias
autonémicas en materia de Proteccién Civil y Seguridad.

El Tribunal Supremo, anulé el mencionado Real Decreto mediante sentencia 2!’

considerando que la parte recurrente alega infracciones de forma y de fondo, inicia el
analisis de las razones de forma, porque en caso de estimarse el recurso “seria
innecesario el andlisis de las cuestiones de fondo”. Asi lo hace, ya que el recurso se estima
por haberse omitido los informes de la Comisién Nacional de Proteccién Civil y del
Consejo de Estado.

Tras la anulacidon del protocolo, se aprobé en 2011, uno nuevo mediante el Real Decreto
1097/2011, de 22 de julio?!®, por el que se aprueba el Protocolo de Intervencién de la
Unidad Militar de Emergencias?'®.

214 ppartado 2, del protocolo. Disponible en: http://noticias.juridicas.com/base datos/Admin/rd1097-
2011.html

215 Disponible en: http://noticias.juridicas.com/base datos/Admin/rd416-2006.html

218 Disponible en: http://noticias.juridicas.com/base datos/Admin/rd399-2007.html

217 Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de noviembre de 2008. [http://www.legaltoday.com/informacion-
juridica/jurisprudencia/contencioso-administrativo/sentencia-del-tribunal-supremo-sala-de-locontencioso-
administrativo-de-4-noviembre-2008]

218pjsponible en: http://noticias.juridicas.com/base datos/Admin/rd1097-2011.html

213 \Ver SEDANO, A., “Consideraciones sobre el Protocolo de Intervencidn de la Unidad Militar de
Emergencias aprobado mediante Real Decreto 1097/2011, de 22 de julio”, en: Diario La Ley, n® 7716,
Seccidn Doctrina, Editorial La Ley, Madrid, 2011.

SEDANO, A., “La Unidad Militar de Emergencias y la Proteccion Civil en el Estado de las Autonomias”, en:
Revista general de derecho constitucional, n? 11, Madrid, 2011, pag. 6.
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Mds de veinte afios después, se vuelve a caer en el mismo defecto que cuando se
promulgo la Ley de Proteccidn Civil, en 1985. De hecho, la modificacion fundamental de
este nuevo texto del protocolo radica en el dmbito competencial con las Comunidades
Autonomas, concretamente con la insercion de este parrafo:

“La UME debera ajustar su actuacion a lo establecido en la legislacidn vigente en
materia de Proteccidén Civil, y especialmente en lo relativo a la distribuciéon de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas”?%°,

9.4 Prestaciéon actual

La UME, como se ha indicado, aunque depende del Ministro de Defensa, por delegacidn
del Presidente del Gobierno, ordenard la intervencién, a propuesta del Ministro del
Interior, actuando bajo la direccion de sus mandos naturales.

La UME cuenta con un total, 3.987 Cuadros de Mando y personal de Tropa y Marineria,
con gran formacidn especifica para el cumplimiento de su misién??!, desplegados en todo
el Estado y con un total de 50 intervenciones al afio.

Esta desplegada en todo el territorio nacional e interviene en las principales emergencias.

Actualmente, puede decirse que la UME ha sabido buscar su lugar, intervenir de manera
discreta (aunque los medios de comunicacidn no le dejan mucho), y eficaz. Ademas, sus
mandos han sabido integrarse adecuadamente en el sector de las emergencias y no
buscan un protagonismo exacerbado. En definitiva, es eficaz, dinamica y con una
adecuada impronta organizacional.

No parece razonable que se actle enviando unas fuerzas a modo de “paracaidistas”
mediante una estrategia de caida???, obviando las fuerzas locales que actian todos los
dias, como si estas no existiesen.

Dicho esto, cabe resaltar la accién y el esfuerzo concreto eficaz que se ha venido
evidenciando en las actuaciones de la UME, pero esto no quita que se pueda ser critico
con el concepto y sobre todo, con la forma de su implantacién, olvidando como se ha
dicho, otras politicas publicas en materia de Proteccién Civil.

220 Apartado 4.4 del Real Decreto 1097/2011, de 22 de julio, por el que se aprueba el Protocolo de
Intervencion de la Unidad Militar de Emergencias.

221 Fyente: Ministerio de Defensa. Unidad Militar de Emergencias. [http://www.ume.mde.es]

222 \Ver OSTROM, E., Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action, Cambridge
University Press, Cambridge.1990.
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10 EL VOLUNTARIADO

Hasta finales de la década de los 90, el voluntariado tenia mucho protagonismo en
materia de Atenciéon de Emergencias, principalmente en la Cruz Roja y en alguna otra
organizacién no gubernamental. Actualmente, esta accion voluntaria estd mas centrada al
campo de la Proteccién Civil, mientras que el transporte sanitario urgente se ha
“remuneralizado”?23,

10.1 Colectivos

En el dmbito del voluntariado?** en materia de Atencidon de Emergencias podemos
diferenciar los siguientes colectivos:

10.1.1 Asociaciones de voluntarios de Proteccion Civil.

Son organizaciones sin dnimo de lucro, reguladas por la Ley de Asociaciones, y que en
general, sus fines estan relacionados con la prevencién y proteccién en el ambito de la
Proteccion Civil, servicios de extincidon de incendios y atencidén sanitaria urgente.
Normalmente, cuentan con un ambito supramunicipal y la primera de la que se tiene
constancia, surge en Gipuzkoa a comienzos del afio 198122, antes que la propia Ley
de Proteccion Civil.

10.1.2 Agrupaciones de voluntarios de Proteccidon Civil.

Son organizaciones de ambito local, cuyos Estatutos son aprobados por la corporacion
municipal correspondiente y su personal procede, bien del propio ayuntamiento o
bien personal voluntario externo, sin vinculacién laboral con el mismo. Sus funciones
son las de prestar servicios en estas materias bajo el mando del Alcalde
correspondiente.

10.1.3 Voluntarios de la Red de Emergencias de Proteccién Civil (REMER)228,

La Red Radio de Emergencia, como Red complementaria de la Red Radio de Mando de
la Direccién General de Proteccién Civil y Emergencias, es la organizacién estructurada
en el ambito territorial nacional, constituida por la radioaficidon espafiola que presta su
colaboracién a los servicios oficiales de Proteccion Civil al ser requerida para ello,
cuando circunstancias excepcionales lo justifiquen, vinculdandose voluntariamente y
de modo altruista a la Direccion General de Proteccion Civil y Emergencias, una vez
seguidos los tramites establecidos por la misma.

223 Accién de remunerar (pagar) los servicios profesionales, con independencia de su capacitacion. Este
concepto pretende aclarar que el concepto profesional, incluye tanto al voluntario capacitado, como a
aquel otro personal que recibe una remuneracion.

224 \Ver MORO, M., “El voluntariado y el servicio publico de proteccién civil”, en: El Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados, n2? 11, Seccién Colaboraciones, Ref. 1629/1998, tomo 1, Editorial El
Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados. Madrid, 1998, pag. 1629.

225 Asociacién de Voluntarios de Proteccién Civil de Gipuzkoa, constituida en febrero de 1981, en el
Gobierno Civil de Gipuzkoa y fundada, entre otros, por el autor de este texto.

26 Ver Direccidén General de Proteccién Civil del Ministerio del Interior.

http://www.proteccioncivil.org/remer
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Especial relevancia tienen tanto la Cruz Roja, como la Asociacién de Ayuda en Carretera
ya que son organizaciones no gubernamentales que han destacado por ser grandes
impulsoras de la asistencia y el transporte sanitario, principalmente en la atencién a
accidentes de trafico??’, hasta que a partir de 1990, el sector publico fue asumiendo
progresivamente este papel. Sus actividades son realizadas principalmente por
voluntarios, aunque existe una minima estructura de personal remunerado.

10.2 Prestacion

En la actualidad, el desarrollo de los voluntarios de Atencidon de Emergencias se centra
fundamentalmente al amparo de las agrupaciones municipales. No obstante, existe
alguna organizacién publica en la que participan también voluntarios, como son de
manera destacada el SAMUR de Madrid y los servicios de Bomberos de algunas
Comunidades Auténomas o Provincias.

En el futuro préoximo se estima que floreceran servicios de este tipo, mixtos remunerado-
voluntario, donde manteniendo el concepto de “profesional”, entendido este como
persona capacitada para realizar una funcion, unos se diferencien de otros,
exclusivamente por el tipo de remuneraciéon que reciben.

En este sentido, en otros paises europeos ya existe la figura del “bombero a tiempo
parcial”??8, como profesional que se encuentra localizado y simultanea sus funciones con
otras actividades, incluso publicas.

Histéricamente, la intervencidn del voluntariado en servicios de Atencién de Emergencias
ha sido muy destacada, principalmente en el ambito del transporte sanitario (Cruz Roja y
Asociacion de Ayuda en carretera), de los Bomberos (Bomberos voluntarios), en el de la
Proteccién Civil (agrupaciones de voluntarios de Proteccién Civil), salvamento en playas
(Cruz Roja del Mar) y también existen otras de ambito general, como GIOR’s, AEA, etc.

No obstante, en los ultimos afios ha habido una bajada muy significativa en el
voluntariado, en cuanto a la cantidad de personas que ofrecen sus servicios de manera
altruista, principalmente debido a:

a) Exigencia de la poblaciéon a una cobertura de servicios las veinticuatro horas
del dia (24 x 7)%%°.

227 Téngase en cuenta que durante comienzos de los afios 80, fecha en las que comenzaron a desarrollarse
ambas organizaciones en el dmbito de la atencién sanitaria urgente, la mayoria de los pacientes que
ingresaban en un hospital, habian sido trasladados en un vehiculo particular que iba haciendo sonar la
bocina insistentemente y exhibiendo un pafiuelo blanco por una ventanilla en sefial de urgencia. Esta figura
hoy dia practicamente ha desaparecido de nuestras calles, al existir un adecuado sistema de respuesta a las
Emergencias Médicas.

222 ECHEVERRIA, F., Modelos de gestién de servicios de emergencia, Trabajo de Master depositado en la
Universidad Publica de Navarra, Pamplona, 2012, pag. 44. Disponible en: http://academica-
e.unavarra.es/bitstream/handle/2454/5803/TFM_Echeverria%20lriarte,%20Francisco%20Javier.pdf?sequen
ce=1

El Sr. Francisco Etxeverria Iriarte, es un experto en sistemas de emergencias y fue Gerente de la Agencia
Gallega de Emergencias y ha desarrollado varios trabajos sobre bomberos a tiempo parcial para la
Asociacién profesional de técnicos de bomberos.
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b) Falta de incentivo por parte de la administracion para la promocion de este
personal cuando concurre a puestos de empleo publico similares.

c) Insuficiente reconocimiento social.

d) Ausencia de incentivo fiscal.

e) Desproteccion, juridica y escasa cobertura aseguradora.
f) Oposicidn por parte de las organizaciones sindicales.

g) Escasa formacion.

10.3 Caracteristicas del voluntariado

Las caracteristicas que han de definir el voluntariado de atencién de emergencias son las
siguientes:

a) Sus funciones ha de estar claramente identificadas y en caso alguno supondran
ejercicio de autoridad.

b) Su actuacién debe ser complementaria a los servicios remunerados, y en caso
alguno sustitutivos de éstos.

¢) Su capacitacion debe ser semejante a la del personal remunerado, de forma
gue su profesionalidad sea también semejante.

d) Su responsabilidad estard limitada ya que actuardan como complemento de los
servicios remunerados.

e) Su actuacién ha de estar perfectamente protocolizada, bajo la supervision de
un mando con responsabilidad suficiente.

f) Debera disponer de una cobertura de responsabilidad civil.
g) Su organizacion estara regulada y actuara bajo un marco organizacional claro.

Dicho lo anterior, probablemente la situacidn de depresidn econdmica actual, pero
también la de “recesién mental”?3 existente actualmente, estd haciendo repensar

229 Denominacidn utilizada en el sector de atencidn de emergencias para indicar que se trata de un servicio
permanente durante todas las horas de todos los dias del afio, incluido festivos.

230 BALLBE, M., Entrevista en “Diario negocio” [en linea], 29 de abril, 2011.

“Se trata de la depresién mental que tenemos y que nos impide superar nuestra depresion econémica. Un
Premio Nobel de Economia, que ademds de economista es psicélogo, Daniel Kahneman, destaca que hay
muchas cosas de la crisis econdmica que no tienen nada que ver con las cifras macro, como el paro. El
desempleo en Espafia se debe a que esta desapareciendo una clase emprendedora y cada vez cobra mas
fuerza una élite destructiva, sobre todo la gente con muy buenos sueldos en la prensa, en la politica..., pero
el emprendedor sigue en Espafia (los inmigrantes son muy buenos en este campo) y mientras no volvamos
a oir a la clase creativa con esperanza, con ilusién y con espiritu emprendedor seguiremos en esta recesion
mental. Sélo se puede ser winner (ganador) sin ser whiner (quejica). Y la élite estd mas quejica que
ganadora”.

Disponible en:

http://www.uab.cat/servlet/BlobServer?blobtable=Document&blobcol=urldocument&blobheader=applicat
ion/pdf&blobkey=id&blobwhere=1345646865480&blobnocache=true [consultado 16/3/2012]
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muchos de los tipos de servicios que actualmente se prestan con personal remunerado y

su insostenibilidad.
+ Cruz Roja
La Cruz Roja, “..) es wuna Institucion

Internacional con mds de 145 afios de antigiiedad y estd implantada en mds de 175 paises
desarrollando multiples actividades destinadas a paliar el mal ajeno, tanto en la guerra
como en la paz”?3*.

10.4 La Cruz Roja.

El papel de la Cruz Roja Espafiola en la
evolucion de los servicios de Atencion de
Emergencias en Espaia ha sido crucial.

Es una “organizacién de guerra, ahora al servicio de la paz’?3?, “multinacional del
socorro”?33, que a principios de los 80, completé la red de Puestos de Primeros Auxilios en
las carreteras espafiolas, que habia iniciado su primera expansion en el periodo
republicano. Fue una nueva respuesta ante el avance en las comunicaciones por
carretera que produce un aumento del parque automovilistico, y consiguientemente, un
aumento de los accidentes de tréfico que requieren una atencién rapida.

También se iniciaron las tareas de socorro en el mar y en aguas interiores y el salvamento
de naufragos, que a través de la Cruz Roja del Mar, se convertiria en uno de los servicios
mas conocidos y valorados por la opinidn publica. La Cruz Roja del Mar se constituyd en
1971 con el fin de velar por la seguridad de la vida humana en la mar en las costas
espafiolas, tomando el testigo de la Sociedad Espafiola de Salvamento de Naufragos,
organismo cuyo origen se remonta a 1880.

La posibilidad de hacer el servicio militar en esta Institucién supuso un importantisimo
respiro a la gran necesidad de voluntarios que en esas fechas precisaba la organizacién,
fruto de este desarrollo.

En esta década y especialmente coincidiendo con la visita del S.S. el Papa en 1982, la Cruz
Roja%3*, pone en servicio su primera flota de ambulancias medicalizadas y su red de
antenas de clasificacion?3>,

B1SAMANIEGO, E.,” Origen de la Cruz Roja”, en: Historia de la Cruz Roja de Gipuzkoa, Fundacidon Kutxa,
2001, pag. 1. El Dr. Enrique Samaniego Arrillaga, es médico cirujano y Presidente de la Cruz Roja de
Gipuzkoa.

232 SUAY, J., “Conferencia magistral inaugural”, en: CRUZ ROJA ESPANOLA, Primer congreso nacional sobre
transporte...”, obra citada, pag. 4.

233 CLEMENTE, J. C., La Cruz Roja en el mundo de hoy, Monografias Beecham, n2 35, Madrid, 1986, pag. 11.

234 proceso liderado por la Cruz Roja de Gipuzkoa e impulsado por el entonces Director de Socorros y
Emergencias, Eduardo Ayestaran Eguiguren, afamado médico cirujano del Hospital de la Cruz Roja y del
Oncoldgico de Donostia-San Sebastian. Ayestaran fue uno de los principales impulsores de la medicalizacion
en el transporte sanitario y de la reforma de la Cruz Roja en Euskadi, que posteriormente fue extendido a
otros lugares.
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A partir de 1985 se inicia una profunda reorganizacion con la democratizacién de la
Institucion, la potenciacion de la participacion de los voluntarios, la apertura hacia nuevos
campos de actuacion, en definitiva, una nueva Cruz Roja®®®. Durante esos afios, se
produce la “desmilitarizacion”?*’ de la organizacion, de forma que en esos momentos, las
personas que prestaban sus servicios en la Institucién eran de tres tipos: por un lado, el
voluntario convencional, por otra, el que efectuaba el servicio militar y por otra, aquellos
que en base a la Ley de Objecidn de conciencia, prestaban el servicio social sustitutorio en
la Cruz Roja.

Aunque la Cruz Roja nace en Espafia a partir de 1867238, los ultimos Estatutos antes de los
actuales, datan de 1939. Pero, tal y como la conocemos hoy dia, es a partir de 1988,
cuando se efectta una verdadera reorganizacion aprobando unos nuevos Estatutos?3?, se
crea la Unidad de Voluntarios de Socorros y Emergencias?*?, que surge como unidn de las
Brigadas de Tropas de Socorro y la Cruz Roja del Mar, con uniforme diferente de caracter
civil y se eliminan las jerarquias “pseudomilitares”?*! existentes hasta entonces.

En 1988, fruto de un convenio entre la entidad bancaria Banco Bilbao Vizcaya (BBV)?*?y la
Cruz Roja, se ponen en servicio 1000 ambulancia en toda Espafia, asi como, centros
coordinadores a través del nimero de teléfono 222222 y la asignacién, por parte de
Telefdnica?*3, del niumero abreviado 060, que nunca llegd a implantarse.

235 Término por el que se conocia a los hospitales de campafia donde se efectua el triage de los heridos. Este
recurso contaba con un quiréfano con material de cuidados intensivos, una zona de atencién médica para 8
pacientes y unos anexos laterales con capacidad para atender 40 pacientes mas.

26 proceso liderado por José Miguel Varo Ledn, verdadero pensador del proceso de modernizacién y
“desmilitarizacion” de la Institucidn. Bajo su mandato se crearon las Unidades de Voluntariado de Socorros
y Emergencias.

237 proceso por el cual se fusionaron las Brigadas de Tropas de Socorro y la Cruz Roja del Mar, credndose las
Unidades de Voluntarios de Socorros y Emergencias. De esta manera, se eliminaban sus mandos y simbolos
similares a los militares pasando a tener un caracter meramente civil.

238 \Ver SAMANIEGO, E., La Cruz Roja: memoria y paz, Michelena. Gipuzkoa, 2013, pag. 36. Esta obra ha sido
editada con el apoyo de la Fundacién Kutxa y presentada en septiembre de 2013. Trata magnificamente
sobre la evolucidn histérica de la Institucidn

239 Acuerdo de Gobierno del 22 de abril de 1988, Fuente: SAMANIEGO, E., Historia de la Cruz Roja... obra
citada, pag. 130.

240 | 35 Unidades de Voluntariado de Socorros y Emergencias, denominadas UVSE, son creadas en 1989, por
la Asamblea Suprema de la Cruz Roja Espafiola. Su primer Director Nacional, Don Mikel Bagiies Erriondo,
fue nombrado por el Presidente de la Asamblea Suprema de la Cruz Roja Espafiola, el 11 de mayo de 1989.
El Sr. Baglies, también fue Jefe de la Brigada de Tropas de Socorro y posteriormente Presidente de la Cruz
Roja de Gipuzkoa. Fuente: CRUZ ROJA ESPANOLA, Revista Cruz Roja, Madrid, junio 1989, pag. 8y ss. El autor
del texto participd en el proceso de creacion de las UVSE, desde la oficina central de la Cruz Roja.

241 | os distintivos de graduacién en las Brigadas de Tropas de Socorro eran muy parecidos a los del Ejercid
de tierra hasta el grado de Brigada. A partir de este grado, las estrellas de los oficiales eran de 5 puntas (en
el Ejercito de 6) y las de los jefes de 7 (en el Ejercito de 8).

242 pActualmente, Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA).

23 En 1990 la asignacién de numeros de teléfono de marcacion abreviada, tipo OXY (cero, equis, y)
correspondia a la Companiia Telefénica Nacional de Espafa y su eleccién no respondia a criterio operativo
conocido.
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A finales de los 80, estamos ante un verdadero liderazgo de la organizacion en la
prestacion del servicio de ambulancias en Espafa, pero es fundamentalmente en la
década de los noventa, cuando se produce la gran modernizacién de la Institucién y su
adaptacion a los nuevos retos que planteaba la sociedad Espaifola. Por una lado, la
consolidacion de la intervencién social con los colectivos vulnerables (personas mayores,
refugiados e inmigrantes, afectados de SIDA, drogodependientes, infancia y juventud,
poblacion reclusa, discapacitados, mujer en dificultad social); por otro lado, el
espectacular incremento de los programas internacionales (cooperacién al desarrollo,
ayuda humanitaria, cooperacidn institucional) que han supuesto un importante
incremento de los recursos humanos y materiales dedicados a este ambito. Todo este
periodo, va acompafiado por un proceso de modernizacién de las estructuras vy
democratizacidn y mayor autonomia, que culmina con la aprobaciéon de unos nuevos
Estatutos de la organizacion.

Asi, la Cruz Roja, ha sido una Institucidon que siempre ha estado presente y estd en la
asistencia y transporte sanitario en Espafia. Ha sido un gran catalizador y sensibilizador,
tanto hacia los profesionales sanitarios, al sector privado de ambulancias, como a la
administracion publica sanitaria, sobre la importancia que tienen este tipo de servicios en
el proceso asistencial, entendiendo éste como el devenir que trascurre desde que ocurre
un incidente y un primer observador llama a un nimero de teléfono, hasta que el
paciente estd ya rehabilitado sanitariamente.

En la actualidad, en la mayoria del territorio del Estado Espafiol su presencia en el
transporte sanitario urgente inmediato, es decir, el de atencidon permanentemente, es
mas bien simbdlica, pero mantiene una importante intervencidon en los servicios
preventivos?44,

Cruz Roja Espaiiola, cuenta con mas de 700.000 socios y mas de 700 Asambleas Locales
en todo Espaiia.

10.5 La Asociacion de Ayuda en Carretera.

La Asociacion de Ayuda en Carretera cuyo lema es “detente y ayuda”
(DYA), es una organizacién sin animo de lucro, principalmente formado
por voluntarios y cuyos origenes parten de la atenciéon a heridos en
carretera.

Se constituyé en Bizkaia en 1966, por el Dr. Juan Antonio Usparitza?®.
Le siguid Gipuzkoa?*® donde nacié en 1973, a imagen y semejanza de
su antecesora en Bizkaia.

244 Servicios en los que se ubica un recurso por generarse un riesgo potencial que hace adecuado mantener
una atencion. Generalmente son eventos o espectaculos publicos, campaiias de trafico, y similares.

245 Médico ginecdlogo, nacido en Lekunberri (Navarra), el 7 de mayo de 1919 y director de la clinica
Usparitza, pionero en el parto sin dolor. Fuente: DYA, Memorias de la DYA 1966-2008, Bilbao, 2009.
Disponible en http://www.dya.es/Web/Modulos/Dya/Documentos/Memorias%20DYA.pdf

248 Sy principal impulsor fue el Sr. José Antonio Malo Fernandez, Gipuzkoano sensibilizado por la atencién a
los demds y  especialmente a las  victimas de accidentes de trafico. Ver
http://www.diariovasco.com/20081023/al-dia-local/durante-anos-20081023.html

El autor del texto fue socio fundador de la Dya de Gipuzkoa, ingresando en ella en Octubre de 1973.
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Esta organizacién fue un verdadero impulso a la atencién sanitaria urgente en general,
aunque su misién principal fue, al menos en origen la atencién a los accidentados de
trafico. Tuvo importantes actuaciones en la formacién y concienciaciéon de las personas
para una atencidn adecuada en accidente de trafico. En este sentido destaca la
organizacién durante mas de ocho afios de la denominada “Semana objetivo: salvar una
vida”, cuya misidn era concienciar a la ciudadania sobre una actuacién correcta en caso
de accidentes de trafico.

En la actualidad, DYA estd presente en la mayoria de las provincias y Comunidades
Auténomas ?*’ : Bizkaia, Gipuzkoa, Araba, Alicante, Barcelona, Cantabria, Caceres,
Extremadura, Girona, la Rioja, Lleida, Malaga Navarra, Zaragoza y también en Filipinas.

La DYA actualmente ha extendido sus servicios a otras areas de actuacién como la ayuda
social, concretamente en su cartera de servicios figuran:

- Asistencia sanitaria urgente.

- Trasporte sanitario no urgente.

- Servicios de cobertura sanitaria preventiva.
- Rescate y Proteccidn Civil.

- Formacién.

- Transporte adaptado.

- Vigilancia y salvamento acuatico.

- Superacién de barreras arquitecténicas.

- Emergencias sociales.

- Cooperacién internacional.

La Dya en el Estado Espafiol, cuenta con 35 delegaciones, mas de 2000 socios voluntarios
y 240 vehiculos (2013)2%,

247 Datos en 2017. Fuente: www.dya.es

248 Fyente: Federacion Espafiola de DYA’s.
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11 COORDINACION OPERATIVA EN SEGURIDAD PUBLICA

11.1 Concepcidn inicial

Entendemos por coordinacién operativa al conjunto de actuaciones organizadas que
permiten la optimizacién de los recursos disponibles para responder a una situacién de
emergencia.

Este servicio es prestado a través de los centros de mando y control de cada organizacidn
y recibe las llamadas de los ciudadanos a través de nimeros de teléfonos establecidos al
efecto.

11.2 Marco histdrico

En 1979, el Ministerio de Sanidad y Seguridad Social planteaba la problematica de la
seguridad en centros sanitarios y determind la conveniencia de mantener un contacto
directo entre éstos y los servicios de emergencias, estableciendo:

“Todo establecimiento dispondra de un sistema de alarma interior —pulsador de
alarma, teléfono, intercomunicador o radio- que permita informar rdpidamente de
la existencia de un incendio al Centro de comunicaciones de la Institucion, desde
donde se iniciara instantdaneamente la ejecucién del Plan de Incendios”?#,

Aunque Espafia se caracterizé por la gran proliferacion de numeros de teléfono de
emergencias, los primeros esbozos de teléfono Unico surgen por parte de la
Administracién General del Estado con la implantacién, a comienzos de la década de los
80, del nimero de emergencias 006.

El 006, llegd a disponer de tecnologia propia en todos los Gobiernos Civiles, aunque
Unicamente se pusieron en funcionamiento operativo, de manera destacada, los de
Ciudad Real, Asturias y Tarragona. De hecho, la Direccién
General de Proteccion Civil del Ministerio del Interior llegd
incluso a publicitarlo y difundirlo a través de varias
publicaciones, afirmando que,

“(...) lamando al 006 y dando una breve explicacion
del suceso, la experiencia, conocimientos y formacion
del que atiende la llamada, hace que vayan los que
tienen que ir con los medios que tengan que utilizar. Y
asi, la eficacia ante una catdstrofe alcanza los niveles
adecuados”?°,

A finales de esta década, se escribia en un periddico sobre la
incertidumbre a la hora de donde llamar en caso de

2% Orden de 24 de octubre de 1979, sobre Proteccién antiincendios en los Establecimientos Sanitarios.
Todavia vigente. [http://noticias.juridicas.com/base _datos/Admin/0241079-msss.html]

250 DIRECCION GENERAL DE PROTECCION CIVIL, Conocimientos generales de Proteccién Civil, Ministerio del
Interior, Madrid, 1989, pags. 36y ss.
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emergencia®l.

A nivel autonémico publico, la primera experiencia surge en Euskadi que configurd los
llamados Centros de Coordinacién Operativa (Sos Deiak)?*?, a través del nimero de
teléfono 088. El Decreto que los cred, fue recurrido ante el Tribunal Constitucional por el
Estado, sentenciando?>3 el mencionado 6rgano jurisdiccional, a favor del Gobierno Vasco.

Esta sentencia resultd muy interesante, ya que, de alguna manera, venia a re-definir el
concepto y marco de la seguridad publica y de la Proteccién Civil. No obstante, el
legislador no la tuvo mucho en cuenta ya que pese a su contenido, se promulgo la Ley de
Proteccién Civil de 1985, que como era de esperar, a resultas del pronunciamiento del
Alto Tribunal dos afios antes, también fue recurrida por el Gobierno Vasco, logrando
también un fallo a su favor en varios de sus articulos, lo que hizo necesarias ciertas
matizaciones posteriores a través de la Norma Basica de Proteccién Civil, de 1992.

Posteriormente, como consecuencia de la aplicacion de la Decisién Comunidad
Econdmica Europea®®, se comienza a implantar el Teléfono Unico Europeo de Urgencias,
a través de la marcacién abreviada, uno, uno, dos, (1-1-2).

En Espafia habia una tradicidon de coexistencia de multiples nimeros de teléfono para el
acceso a los servicios de seguridad, tanto de marcacién abreviada, tipo OXY (cero, equis,
y) como de nueve cifras.

En Espafia habia una tradicidon de coexistencia de multiples numeros de teléfono para el
acceso a los servicios de seguridad, tanto de marcacion abreviada, tipo 0XY (cero, equis,
y) como de nueve cifras®>

Solo de marcacién abreviada, se contabilizan los siguientes:

L EL PAIS. jSocorro! ¢ Qué teléfono marco? 31 de enero de 1989.

[http://elpais.com/diario/1989/01/31/espana/602204421 850215.html]

252 Decreto 34/1983, de 8 de marzo, de Centros de Coordinacién Operativa (Sos Deiak).
253 Sentencia numero 123/1984, de 18 de diciembre.
254 Decisién 91/396, de la Comunidad Econdmica Europea, de 29 de julio.

255 Ver: ISTURITZ J.J., “Proliferacién de los nimeros de teléfono de urgencia y la coordinacién de servicios
urgentes”, en Emergencias. 1989. Volumen 1, nUmero 9, pdgs.: 9y ss.
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NUMEROS DE TELEFONO DE URGENCIA DE MARCACION ABREVIADA EN ESPANA2%¢

SERVICIO | NUMERO | CUERPO/ORGANIZACION | AMBITO

Leyenda: Estado: todo el territorio peninsular e insular de Espafa. Local: cobertura
municipal. Provincial: Cobertura provincial. Comunidad: Cobertura en la Comunidad
Auténoma

1-1-2 Comunidad Auténoma \ Todas
1006
GENERAL (antes 006) En desuso. Derivados al 1-1-2
088
091 Nacional de Policia Estado
POLICIA 092 Policia Local Local
062 Guardia Civil Estado
080 Bomberos municipales Local
BOMBEROS 085 Bomberos provinciales o de | Provincial/Comuni
Comunidad Auténoma dad
EMERGEN. 061 Gobierno de la Comunidad Icnzg:::tlgzj en
SANITARIAS Autdnoma
todas.
OTROS 011 Informacion de trafico Estado

11.3 Regulacién

Europa regula la implantacion de un Unico numero para el acceso al sistema de seguridad
publica, a través de la marcacion abreviada, uno, uno, dos, (1-1-2)%*7, en el afio 199128
mientras que en Espafia los primeros servicios fueron los de las Comunidades Auténomas
de Baleares, Madrid y Canarias®*®, de hecho, estas regularon estos servicios antes que el
propio Estado.

256 Fyente propia. Actualizado 2017

257 Sjgnatura que debe pronunciarse como uno, uno, dos y no ciento doce, para facilitar su conocimiento
entre nifios que numeren solo hasta el diez y pacientes mayores con dificultades numéricas o dislépsicas.

258 Decisidn del Consejo 91/396/CEE, de 29 de julio de 1991, relativa a la creacién de un nimero de llamada
de urgencia Unico europeo.

[http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31991D0396:ES:NOT]

29 yer Canarias: DECRETO 62/1997, de 30 de abril, por el que se regula la implantacién del Servicio de
Atencién de Urgencias y Emergencias a través del Teléfono Unico Europeo de Urgencias 112. Disponible en:
http://www.112canarias.com/info/pag/199762D/DECRETO62 1997.html
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El Estado Espafiol reguld su uso en 19972 3 iniciativa del Ministerio de Fomento vy al
margen del Ministerio del Interior de forma que:

“se regula el acceso, mediante redes de telecomunicaciones, al servicio de
atencion de llamadas de urgencia a través del numero telefénico 112”.

Para el acceso al servicio de atencion de llamadas de urgencia se habilita, con
cardcter exclusivo nacional, el numero telefonico 112 de llamadas de urgencia
Unico europeo.

2. El servicio de atencion de llamadas de urgencia 112 serd compatible con otros
servicios de telecomunicaciones que sean utilizados en el dmbito de las diferentes
Administraciones publicas para la atencion de llamadas de urgencia de los
ciudadanos.

3. Los operadores de redes telefonicas publicas y de servicios de telefonia bdsica,
de redes digitales de servicios integrados y de redes de telefonia mdvil automdtica,
deberdn realizar a su cargo las adaptaciones técnicas pertinentes para permitir la
implantacion del numero telefonico 112, como numero unico de acceso a los
servicios de atencion de urgencias en todo el territorio nacional, en el plazo de seis
meses desde la entrada en vigor de este Real

Decreto.

4. A través del numero 112 los usuarios de las redes

citadas en el apartado anterior podrdn acceder a

los centros de recepcion de llamadas a que se

refiere el articulo 4 de este Real Decreto que tengan emergencies

disponibles las entidades prestatarias que, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 5, estén
habilitadas para la prestacion del servicio de
atencion de llamadas de urgencia, posibilitando asi Marca del 1-1-2 de
la atencién de las llamadas por los citados centros Catalunya)

de recepcion.

Articulo 2. Acceso al numero 112.

1. El numero telefénico 112 podrd utilizarse por los ciudadanos para requerir, en
casos de urgente necesidad, la asistencia de los servicios publicos competentes en
materia de atencion de urgencias sanitarias, de extincion de incendios y
salvamento, de seguridad ciudadana y, por la posible necesidad de coordinar los
anteriores, de proteccion civil, cualquiera que sea la Administracion publica de la
que dependan.

2. Para garantizar la respuesta y atencion adecuadas de las llamadas que se
produzcan y asegurar una actuacion rdpida, ordenada y eficaz de los mencionados
servicios, en el dmbito de las funciones y competencias que a cada uno le
correspondan, las entidades prestatarias del servicio de atencion de llamadas de

260 Real Decreto 903/1997, de 16 de junio, de acceso mediante redes de telecomunicaciones, al servicio de
atenciéon de urgencias y emergencias, a través del numero de teléfono 1-1-2.
http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1997-14058.
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urgencia 112 adoptardn las medidas necesarias en relacion con los servicios de
urgencia de su dependencia y establecerdn los acuerdos o convenios de
colaboracion que sean precisos cuando tales servicios no sean de su titularidad.

Como puede comprobarse, estamos ante un Decreto de caracter tecnolégico, al amparo
del dmbito de las telecomunicaciones y que regula el acceso pero en caso alguno se
concibié como un servicio de gestién de emergencias, lo que fue un verdadero error,
solventado posteriormente por las Comunidades Auténomas en la practica y con su
propia regulacion ordinara.

11.4 Prestacion actual

Aunque actualmente el 1-1-2, se encuentra operativo en
toda Espafia, el grado de implicacién, respuesta vy
coordinacion de recursos es muy variado de unas
Comunidades Autdnomas a otras. S OS

Este servicio de teléfono Unico de urgencias se encuentra
regulado por la Administracién General del Estado, en el
ambito de la tecnologia, no en vano fue el Ministerio de
Fomento el que lo impulséd, pero es el adrea de la seguridad
y mas concretamente el de Proteccion Civil, la que se ha
venido ocupando de él, desde su creacién. Con el paso del
tiempo, se ha ido imponiendo la operativa sobre Ia
tecnologia y actualmente suele ser tema constante a tratar
en la Comisién Nacional de Proteccién Civil. Sefal de trafico 1-1-2 de

emergencias

Se trata de un teléfono que permite el acceso del publico al Canarias (1999).
Sistema de Seguridad, es por lo tanto su puerta de entrada. Actualmente instaladas.
Puerta, que no es Unica, ya que este teléfono 1-1-2 puede y

de hecho convive, con otros numeros de urgencia, aunque cada vez en menor medida
estadistica.

Es un instrumento de facil utilizacion, bajo la tutela publica, de ambito europeo, de
funcionamiento permanente y permite que, estando donde se esté, se pueda pedir
ayuda.

11.4.1 Centro Coordinador.

Pero este servicio, que aporta un valor en si mismo, como es el acceso facil al Sistema,
guedaria cojo si no fuera mas alld, por lo que surge su evoluciéon y aportacion como
Centro Coordinador encargado de regular y optimizar recursos.

Aprovechando la tecnologia existente con el 1-1-2 y su equipo humano, se impone
constituir, un espacio fisico comun, donde los diferentes agentes de los servicios de
Policia, Bomberos, Sanitarios?®'y Proteccidon Civil, comparten tecnologia y saber hacer,
para lograr una eficiencia a través de la coordinacion de recursos. Es un “juntos pero no
revueltos”.

261 \er: FERRANDIZ, S., Asistencia de emergencias en Catalunya y respuesta sanitaria al 112, Mimeo,
Barcelona, 1998.
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Es por tanto este segundo valor, la coordinacidn, el que fundamentalmente da caracter al
Sistema de Seguridad Publica, ya que teniendo garantizada la puerta de entrada, la
coordinacion de servicios es uno de los pilares de cualquier Sistema de Seguridad.

Con este formato, el primero en implantarse en Espafia fue el 1-1-2 de las islas Canarias,
conviviendo en sus Salas Operativas profesionales de diferentes Cuerpos, tantos de
Sanidad, Policia, Como Bomberos.

11.4.2 Ambito de responsabilidad.

En el ambito de responsabilidad de este servicio, radica una buena parte de su éxito, pero
es también lo que genera mas diferencias de criterio entre los servicios intervinientes. De
hecho, es lo que esta imposibilitando su impulso definitivo.

En nuestra opinidn, el 1-1-2 debe ser un servicio de tipo “marca blanca”, es decir, no
implicado con ninguno de los intervinientes, ni con la Policia, ni Bomberos, ni sanidad.
Debe ser un servicio profesional, especializado en el despacho y control de llamadas y
servicios de seguridad y emergencias. Debe disponer de operadores y gestores especificos
y con formacion y acreditacidon en materia de optimizacion y coordinacién de recursos.

Se trata por tanto de una singularidad mas en los servicios de seguridad publica, que ha
aparecido, fruto de la evolucién tecnolégica y que nos permite ofrecer un servicio de mas
calidad a los ciudadanos y visitantes.

Este servicio debe también respetar las particularidades y protocolos de los
intervinientes, y por lo tanto, no entrar a valorar como éstos efectian sus servicios
especificos, de los que son verdaderos especialistas y responsables, sino lograr una “casa
comun” en donde todos se sientan comodos.

Coincidimos plenamente con FERRANDIZ en el sentido de que,

(...) “la respuesta sanitaria al 112 estd dentro de un modelo mas amplio que es el
de asistencia de emergencias. (...) Esta actitud aporta concrecién y coherencia y en
definitiva ahorros de tiempo ya que cada paso sera sélido y definitivo “262

11.4.3 Coordinacion de servicios.

Se trata por tanto, de no competir con ningun interviniente, ya que el 1-1-2 no interviene
directamente sobre la emergencia, sino sobre su coordinacién, sobre la coordinacién de
los intervinientes, es un instrumento al servicio de todos ellos, no de uno en particular.

Con el nacimiento del 1-1-2 surgieron importantes diferencias entre los diferentes
operadores?®® que actuaban en la emergencia, especialmente en el dmbito de la gestion
de la urgencia sanitaria ya que fue identificado como una amenaza?®.

262 FERRANDIZ, S., Asistencia de emergencias en Catalunya y respuesta sanitaria al 112, Mimeo, Barcelona,
1998. En este trabajo el Dr. Ferrandiz, abunda en la integracidon del sistema de atencién de emergencias
médicas en el 112.

263 policia, Bomberos, Emergencias Sanitarias y transporte sanitario.

264 ISTURITZ, J. J., “La gestidn de la urgencia y emergencia sanitaria”, en: Las Emergencias Sanitarias en
Canarias: Sistema y régimen juridico, Litografia Romero, Las Palmas de Gran Canaria, 2004, pdg. 245y ss.
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Debe diferenciarse con claridad entre, la prestacion del servicio de Policia, la de los
Bomberos y la de Emergencias Sanitarias (atencién prehospitalaria urgente), con la de
recibir lamadas en demanda de auxilio y la coordinacién de los servicios operativos. Esta
coordinacion es el principal valor que puede aportar el 1-1-2 al Sistema de Seguridad, el
envio de los recursos mas adecuados al tipo de incidente, evitar la duplicidad y conocer la
operatividad de estos, asi como, el tiempo de resolucion de los incidentes.

La coordinacion debe darse, por lo tanto, en base a protocolos operativos consensuados,
que permitan determinar quién y cuando va a actuar en un incidente tipo. Debe
efectuarse una planificacidon previa entre iguales, entre intervinientes en los que ninguno
estd por encima o debajo de otro, sino que cada uno participa prestando su servicio al
lado del otro?®® en la resolucidon del incidente. El centro coordinador se limita a ejecutar
aquellos protocolos que los intervinientes, con esa planificacidon previa, hayan acordado
para cada tipo de incidente.

Desde este punto de vista, el servicio de coordinaciéon no debe depender de ninguno de
los intervinientes. Es mas, en la situacidn actual en la que se encuentra Protecciéon Civil,
donde existe una confusidn entre si su papel es de planificador, pero simultdaneamente
actlia como interviniente, se podrian producir interferencias y conflictos de intereses en
la gestion del centro coordinador, en el caso de que la gestién de éste fuera realizada por
uno de los intervinientes.

No obstante, al actuar el Centro Coordinador, como Centro de Coordinacién Operativa
(CECOP) previsto en la Ley de Proteccién Civil, en caso de activacion del Plan de
Emergencias, deberd actuar a las érdenes de la autoridad de Proteccién Civil por ser
claramente el érgano competente en estas situaciones.

11.4.4 La coordinaciéon como instrumento de mejora de la eficacia.

No hay que olvidar que en definitiva lo que pretendemos es mejorar la eficacia de los
servicios de seguridad publica al menor coste, es decir, ser mas eficientes, evitando
duplicidades, compartiendo informacion clave, optimizando recursos. En definitiva,
trabajando como sistema.

Para ello es preciso utilizar cauces interpuestos que, ademas de lograr nuestro objetivo
permitan alcanzar otros que nos hagan optimizar recursos.

Pero para lograr la coordinacién, lo primero es pum
conocerse. Conocerse es un elemento
imprescindible, sin él, en términos generales, no
es posible una coordinacién y la experiencia nos
dice que incluso los mandos que operan en una
misma zona, no siempre se conocen, ya que en
muchos casos, no se han visto fisicamente
nunca, habran podido hablar por teléfono
incluso, pero el conocimiento personal, el
trabajo codo con codo habitual favorece la
coordinacion.

1-1-2 de Reus (Catalunya). 2010

265 VVer BALLBE, M., MARTINEZ, R., Soberania dual y constitucién integradora...”, op. cit.
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Es preciso tener en cuenta que, aunque tratamos con organizaciones jerarquizadas, no
quiere eso decir que siempre se cumplan las érdenes en los términos en los que se desea,
ya que por encima de la jerarquia estd la condicion humana, y ésta tiende a crear
estructuras de compartimentos estancos que dificultan la coordinacion.

Para finalizar cabe citar a BELTRAN DEL PINO (2014) que afirma:

“En el atardecer del 2.0, antes de que salga el sol del 3.0. Necesitamos otro efecto
2000 que resetee todo el sistema. Es el momento de que todos los servicios de
emergencias tengan los mismos cddigos y se coordinen.

La administracion no necesita estar en la cresta de la ola de las nuevas tecnologias
salvo casos muy concretos. A partir del 1 de enero del 2000 el sistema volvid a
fragmentarse, motivo por el cual es necesario hacer un pseudoefecto 2000 y
sentarnos todos en la misma mesa”?°®,

266 BELTRAN DEL PINO, J. Es el momento de unificar cédigos en los servicios de emergencias. 8 dias web.
2014. Disponible en:

http://www.ochodiasweb.es/sociedad/entrevistas/2014/10/7/juan-beltran-es-momento-unificar-codigos-
servicios-emergencias-861.html

J.J. Isturitz Pagina 105 de 118


http://www.ochodiasweb.es/sociedad/entrevistas/2014/10/7/juan-beltran-es-momento-unificar-codigos-servicios-emergencias-861.html
http://www.ochodiasweb.es/sociedad/entrevistas/2014/10/7/juan-beltran-es-momento-unificar-codigos-servicios-emergencias-861.html

Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

12 LA FORMACION

La formacion es una pieza clave en la prestacién de los servicios, no solo porque capacita
a las personas, sino porque también crea un estilo organizacional que ademads, evoluciona
con el tiempo ya que es dinamico.

Existen programas formativos tanto para el ingreso, ascenso como reciclaje y
especializacién.

12.1 Formacion policial

La formacién de los funcionarios policiales se efectia en Academias publicas bien
dependientes de la Administracion General del Estado, como por ejemplo los casos de la
Guardia Civil y el Cuerpo Nacional de Policia y las de las Policias Auténomas y Policias
Locales, a través de organizaciones publicas de formacidn policial de las Comunidades
Autonomas, como por ejemplo Arkaute en el caso de la Ertzaintza o Instituto de
Seguridad Publica para los Mossos d’esquadra.

12.1.1 Administracion General del Estado
12.1.1.1 Cuerpo Nacional de Policia

A la Escuela Nacional de Policia del CNP le corresponde desarrollar e impartir los cursos y
programas formativos de acceso a las Escalas Ejecutiva y Bdsica del Cuerpo Nacional de
Policia, asi como las acciones formativas dirigidas a alumnos de otros cuerpos policiales
gue se establezcan en el dmbito de la cooperacién policial, tanto a nivel nacional como
internacional.

Asimismo llevard a cabo la programacion y la ejecucidn de los cursos relacionados con la
promocién interna de los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia, con excepcién de
aquellos encomendados al Centro de Altos Estudios Policiales. En la Escuela Nacional de
Policia, se incardinard, preferentemente, la actividad docente del Centro de Actualizaciéon
y Especializacién. La sede de la Escuela Nacional de Policia radicara en la ciudad de Avila.

12.1.1.2 Guardia Civil

Al Centro de Enseflanza de la Guardia Civil en el que se imparten las ensefianzas de
formacién. A los aspirantes para su ingreso en la Escala de Cabos y Guardias del Cuerpo,
con un curso académico de 9 meses de duracion, que se completa con cuarenta semanas
de practicas en las Unidades Territoriales de la Guardia Civil. Al finalizar con éxito los
planes de estudios y la evaluacién del periodo de formacién obtendran el empleo de
Guardia Civil y la titulacién de Técnico del Sistema Educativo General.

A los Guardias Civiles para obtener el empleo de Cabo de la Guardia Civil. Tras finalizar
con éxito los planes de estudios del curso correspondiente obtendran el empleo de cabo.

A los Cabos y Guardias para acceder a la escala de Suboficiales, con un curso académico
de 9 meses de duracién, y que se completa con un periodo de practicas a determinar en
la convocatoria, en las Unidades Territoriales del Cuerpo. Al finalizar con éxito los planes
de estudios y el periodo de formacién obtendran el empleo de Sargento de la Guardia
Civil y la titulacién de Técnico Superior del Sistema Educativo General.

Se encuentra ubicada en Jaén.
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12.1.2 Comunidades Autonomas
12.1.2.1 Catalunya

La formacidon de los Mossos d’esquadra se efectia mediante la Escuela de Policia del
Instituto de seguridad publica de la Generalitat?®’ ubicado en Mollet del Vallés
(Barcelona)

12.1.2.2 Euskadi

La formacion de los Ertzainas se efectia mediante la Academia Vasca de Policia vy
Emergencias ubicada en Arkaute (Araba)?8,

12.1.2.3 Resto

Las Comunidades Autédnomas tienen centros publicos para la formacién de sus policias y
de los policias locales de su dmbito territorial.

12.2 Formacion en seguridad privada

Para ejercer una profesion en el ambito de la seguridad privada debe realizarse el examen
correspondiente y obtener una habilitacion especifica y registro en el Ministerio del
Interior.

12.2.1 Vigilantes
La formacidn en materia de seguridad privada se efectia en academia privadas
acreditadas, aunque el examen lo efectua el Ministerio del Interior.

12.2.2 Jefes y directores de seguridad

Obtencion bien de un titulo universitario oficial de grado en el ambito de la seguridad que
acredite la adquisicidn de las competencias que se determinen, o bien del titulo del curso
de direccién de seguridad, reconocido por el Ministerio del Interior.

12.2.3 Detectives privados

Para los detectives privados, en la obtencion bien de un titulo universitario de grado en el
ambito de la investigacién privada que acredite la adquisicién de las competencias que se
determinen, o bien del titulo del curso de investigacion privada, reconocido por el
Ministerio del Interior.

La formacion de los detectives privados es de caracter universitario y se trata de un titulo
de al menos 180 créditos universitarios (tres afios)
12.2.4 Acreditacion para la docencia

El profesorado de seguridad privada debe tener una acreditacién especifica del Ministerio
del Interior.

267 \/er: http://ispc.gencat.cat/ca/formacio/01 escola policia_catalunya/

268 \/er http://www.arkauteakademia.net/web/plea-avpe

J.J. Isturitz Pagina 107 de 118


http://ispc.gencat.cat/ca/formacio/01_escola_policia_catalunya/
http://www.arkauteakademia.net/web/plea-avpe

Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

12.3 La formacidon en Emergencias Sanitarias:

Los primeros esbozos en formacidn se tienen de la mano de la Cruz Roja Espaiola a través
de sus Escuelas de Socorrismo y de la Federacion Espafiola de Salvamento y Socorrismo
(FESS).

Respecto de la Federacion de Salvamento y Socorrismo, los origenes del salvamento
deportivo se remontan al afio 18782%°, cuando se organiza en Marsella el Primer Congreso
Internacional de Salvamento, reuniendo a personas interesadas en todas las facetas del
salvamento y se plantea la creacion de un organismo internacional que regule las
asociaciones interesadas en el salvamento. En Espafa, la primera asociaciéon de
salvamento se crea en 1914, bajo el nombre de Sociedad Espanola de Salvamento de
Naufragos, que posteriormente entrara a formar parte de la Federacion Espafiola de
Natacidn, como Seccién de Salvamento Acudtico. En 1961 se crea la Federacién Espafiola
de Salvamento y Socorrismo, organizacién desvinculada de la Federacién Espaiiola de
Natacidn, encargada a partir de 1963 de la organizacién de los campeonatos de Espaiia de
Salvamento y Socorrismo que se celebran anualmente.

No obstante, esta organizacion comienza también impartiendo cursos de socorrismo
convencional, ademas de la especialidad de acudtico, de forma que a finales de la década
de los 70, toda la de los 80 y principios de los 90, es una de las pocas organizaciones que
titula personal en socorrismo y socorrismo acudtico, asi como su especialidad docente de
“monitor”.

La Cruz Roja Espaiiola, ha tenido una gran experiencia impartiendo cursos de primeros
auxilios desde hace mas de treinta afios. Comenzd, a través de la Inspeccién de
socorrismo, creando posteriormente el Instituto de Formacién de Socorrismo,
implantando en las provincias centros de formacion y creando, posteriormente, la Escuela
Nacional de Socorrismo y los Departamentos Provinciales de Formacién.

En el Estado espanol, los primeros esbozos desde el punto de vista publico estan de la
mano del Gobierno Vasco, al regular indirectamente en 1985, el Asistente Sanitario de
Ambulancia (ASA)?7°

En la actualidad, no existe una escuela de ambito nacional que se encargue de la
formacién, supervisién o acreditacion de este equipo humano, quedando de la mano de
cada Comunidad Auténoma, quienes normalmente la imparten a través de las Escuelas de
Salud de cada Comunidad.

El personal médico y de enfermeria se especializa a través de Masteres profesionales de
ambito universitario y recientemente a través de Masteres Oficiales en el dmbito del
Espacio Europeo de Educacion Superior?’?.

269 Fyente: Real Federacidn Espafiola de Salvamento y Socorrismo. http://www.rfess.es

20 Orden de 9 de Agosto de 1985 del Departamento de Trabajo, Sanidad y Seguridad Social por la que se
convocan ayudas destinadas a la formacion de recursos humanos de las Entidades Publicas o Privadas sin
animo de lucro que colaboran en la red del transporte sanitario de urgencia de la Comunidad Auténoma
Vasca. Programa Asistente Sanitario Ambulancia (ASA) en el que participd el autor de este texto.

[http://www9.euskadi.net/cgibin k54/ver c?CMD=VERDOC&BASE=B03J&DOCN=000024226&CONF=/confi
g/k54/bopv c.cnf]

J.J. Isturitz Pagina 108 de 118


http://www.rfess.es/
http://www9.euskadi.net/cgibin_k54/ver_c?CMD=VERDOC&BASE=B03J&DOCN=000024226&CONF=/config/k54/bopv_c.cnf
http://www9.euskadi.net/cgibin_k54/ver_c?CMD=VERDOC&BASE=B03J&DOCN=000024226&CONF=/config/k54/bopv_c.cnf

Marco organizacional del sistema de seguridad y emergencias

En cuanto a los técnicos de transporte sanitario, el Ministerio de Educacion, ha regulado
el titulo de Técnico en Emergencias Sanitarias?’?, como formacion de caracter profesional,
que habilita para el ejercicio profesional en esta materia y que corresponde a un ciclo
formativo de grado medio, equivalente al titulo de formacidn profesional de primer grado
anterior. No obstante, en estos momentos, no estd regulado el titulo inmediatamente
superior a este, el que seria formacién profesional de segundo grado, de forma que existe
un importante vacio legal en este ambito profesional.

Especial relevancia tuvo en 1989, el Primer Plan Nacional de Resucitacién cardiopulmonar
(RCP)?73, de la Sociedad Espafiola de Medicina Intensiva, Critica y Unidades Coronarias
Sociedad Espaiiola, actualmente implantado en todo Espafia y que ha formado a mas de
125.000 profesionales.

12.4 La formacion en Bomberos.

Espana tiene un incipiente sistema de formacidn reglado para el acceso a la profesién de
bombero. En este sentido, el Instituto Nacional de las Cualificaciones?’4, (INCUAL) del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales ha regulado la cualificacion profesional de
“Extincién de incendios y salvamento?”?”, dentro de la familia profesional de “Seguridad y
medio ambiente?’®”. Por otra parte, existe cierta formacion especializada para los
Bomberos impartida en la Escuela Nacional de
Proteccién Civil 27, entre cuyas funciones estd la
formacidn tedrica y practica, para la gestion de riesgos y
emergencias de los colectivos pertenecientes a las
administraciones publicas, que tendrian que actuar en el
caso de que se produjera una catdstrofe o situacién de
emergencia, asi como, la formaciéon y entrenamiento de
mandos y personal de los diferentes servicios vy
organizaciones implicadas en la proteccién de personas y
bienes en caso de emergencia. Esta Escuela, creada a comienzos de los afios 90, ha
intentado en varias ocasiones asumir el liderazgo de la formacidn de los equipos de

271 Reguladas mediante el Real Decreto 1393/2007, de 29 de octubre, por el que se establece la ordenacién
de las ensefianzas universitarias oficiales.

[http://www.boe.es/boe/dias/2007/10/30/pdfs/A44037-44048.pdf]

272 Real Decreto 1397/2007, de 29 de octubre, por el que se establece el titulo de Técnico en Emergencias
Sanitarias. (BOE numero 282, del 24 de noviembre, pagina 48178 y siguientes).
[http://www.boe.es/boe/dias/2007/11/24/pdfs/A48178-48211.pdf]

273 PERALES, N., I Plan Nacional de Resucitacién Cardiopulmonar, Aran, Madrid, 1985.

274 Fyente: Instituto Nacional de las Cualificaciones creado por Ley Organica 5/2002, de 19 de junio, de las
Cualificaciones y la Formacion Profesional. [https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2002-12018]

275 Real Decreto 1087/2005, de 16 de septiembre. [http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2005-
16420

276 Formacién de nivel 2, cddigo SEA 129 2 del Real Decreto 1087/2005.

277 Creada por el articulo 4.3 del Real Decreto 901/1990, de 13 de julio. Es un érgano de la Direccidn
General de Proteccion Civil y Emergencias de Espafia del Ministerio del Interior.
[http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1990-16844]
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Bomberos, pero Unicamente lo ha logrado y solo en algunos afos, para la formacién de
Bomberos de la Comunidad de Madrid. En la actualidad, el programa de estudios es muy
variado y estd orientado a cursos de especializacién, tanto de Bomberos, como de
Proteccion Civil.

12.5 Emergencias y Proteccion Civil:

La formacion de los técnicos de Proteccidn Civil, desde un punto de vista reglado ha sido
regulada muy recientemente mediante el Real Decreto 907/2013, de 22 de noviembre,
por el que se establece el titulo de Técnico en Emergencias y Proteccidn Civil y se fijan sus
ensefianzas minimas?’8 que es un titulo de Formacion Profesional de Grado Medio; y
mediante el Real Decreto 906/2013, de 22 de noviembre, por el que se establece el titulo
de Técnico Superior en Coordinacién de Emergencias y Proteccidn Civil*’°y se fijan sus
ensefianzas minimas, siendo un titulo de Formacion Profesional de Grado Superior.

Existe otro tipo de formacidn mas general en sistemas de emergencias, de organizaciones
privadas con convenios con Universidades?8°,

12.6 Formacion profesional

Una de las principales carencias de nuestro sistema de Proteccion Civil es la falta de
regulacion de titulaciones relacionadas con la atencion de emergencias y proteccion civil.
De hecho la actual Ley en vigor?®! de 1985, no prevé ninguln tipo de formacidn especifica,
mientras que otras Leyes semejantes han regulado figuras profesionales que, de una u
otra forma, tienen que ver con materias relacionadas con la autoproteccién y/o la
proteccion civil, tal y como por ejemplo, la Ley de Seguridad Privada?®?, regulando el
director de seguridad y la de Prevencion de Riesgos Laborales?®3, con las funciones de
nivel basico, intermedio y superior -los denominados técnicos de prevencion de riesgos
laborales-.

Esta situacidon ha caracterizado a los técnicos de proteccién civil en un absoluto vacio
regulatorio en cuanto a su formacién, lo que ha favorecido la proliferacién de gran

278 Disponible en: http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-13164

279 Disponible en: http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-13163

280 er RUIZ, A., “Simulacro de accidente de multiples victimas: sinergia docente y profesional con los
servicios operativos”, en: Emergencias 112, n? 83, Asociacién Profesional de Técnicos de Bomberos, Leioa
(Bizkaia), 2010. Disponible en:

http://www.aptb.org/articuloEmergenciall12/22/55#.Ukxtdla-Ous

El Prof. Agusti Ruiz Caballero es Director Gerente del Instituto de Estudios Médicos (IEM) y Director del
Master en Asistencia Integral en Urgencias y Emergencias de la Universidad Auténoma de Barcelona (UAB)
para medicina y enfermeria. Responsable de la asignatura Emergencias Médicas Pre-Hospitalarias en
situaciones especiales de la Facultad de Medicina (UAB). Director del Master en Medicina de Urgencias y
Emergencias de la Universidad de Barcelona.

281 | ey 2/1985 de 21 de enero, sobre Proteccidn Civil. Nota: En la fecha de redaccién de este documento, se
esta tramitando ante Las Cortes Generales el proyecto de Ley del Sistema Nacional de Proteccion Civil.
Disponible en: http://www.congreso.es/public_oficiales/L10/CONG/BOCG/A/BOCG-10-A-125-1.PDF

282 | ey 5/2014, de 4 de abril, de Seguridad Privada.

283 | ey 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencién de Riesgos Laborales.
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numero de actividades formativas, impartidas por organizaciones publicas y privadas, con
importante contenido, pero sin ningln valor académico ni profesional?84,

En los ultimos afios se han regulado varios titulos de formacion profesional y certificados
de profesionalidad en materias relacionadas con la atencién de emergencias y proteccion
civil, por eso, este documento pretende dar una luz sobre su organizacion y oficialidad.

12.6.1 Organizacion marco de los niveles formativos:
12.6.1.1 Efectos académicos y profesionales

Debemos distinguir primeramente el efecto que produce la formacion o acreditacion. Por
una parte, aquella formacién que tiene efectos académicos y también profesionales; y de
otra, que solo aquella que tiene efectos profesionales pero carece de académicos.

De esta manera, la formaciéon con efectos académicos permite una equiparacion y
oficialidad, asi como, la promocién con efectos académicos, por ejemplo, los titulos de
bachiller, el de formacién profesional o el de grado universitario.

Por otro lado, esta la que Unicamente tienen efectos profesionales, es decir, surte efectos
exclusivamente laborales y no académicos, de forma que éstos Ultimos no permiten una
equivalencia oficial con otros programas formativos, pero légicamente si habilitan para el
ejercicio de una determinada profesidn. Por ejemplo, podemos citar el titulo de Director
de Seguridad o los Certificados de Profesionalidad.

12.6.1.2 Nivel académico

En cuanto al rango académico, tenemos por una parte, aquella formacién de nivel de
formacién profesional, conformada por los titulos de formacién profesional (FP) y los
certificados de profesionalidad y por otra, la formacién de caracter universitaria, tanto de
Grado (anteriores Licenciaturas y Diplomaturas) como de postgrado (Master vy
Doctorado).

12.6.2 Formacion Profesional y Certificados de Profesionalidad
12.6.2.1 Tipos de formacidn profesional

Con validez a efectos profesionales y de nivel formativo previo al universitario, existen
dos tipos de acreditaciones. Por una lado, la de “mddulos de formacién profesional (FP)”,
con titulos expedidos en el ambito del Ministerio de Educacion, y por otro, los
“certificados de profesionalidad”, expedidos por el Ministerio de Empleo. Los primeros,
tienen validez académica y profesional y los segundos Unicamente profesional.

a) Niveles
En cuanto a la formacion profesional hay de dos niveles:

— FP de grado superior: Es la de mayor nivel y cuya competencias profesionales son en
actividades que requieren dominio de técnicas y que se ejecutan con autonomia.
Existe responsabilidad de supervision de trabajo técnico y especializado vy

4 yer: ISTURITZ, J.J, “Regulacién y organizacién de servicios de atencidén de emergencias y proteccidn
civil”. Tesis doctoral depositada en la Universidad Auténoma de Barcelona. Barcelona. 2013. pag. 93.
Disponible en: http://www.tdx.cat/bitstream/handle/10803/129317/jjipldel.pdf?sequence=1
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comprensidon de los fundamentos técnicos y cientificos de las actividades y del
proceso.

— FP de grado medio: Es aquella cuyas competencias son en actividades determinadas
que pueden ejecutarse con autonomia, con capacidad de utilizar instrumentos y
técnicas propias y conocimientos de fundamentos técnicos y cientificos de la actividad
del proceso.

Conviene dejar claro, por tanto, que a efectos profesionales, ambos tipos de titulos, los
de formacion profesional y los certificados de profesionalidad permiten el ejercicio de la
profesién o actividad relacionada.

b) Titulaciones disponibles

En el ambito de la atencidn de emergencias y proteccién civil, los titulos oficiales
existentes son los siguientes:

c.1 Formacion profesional académica (Ministerio de Educacion)

Recientemente, se han establecido varios titulos de formacién profesional en el
ambito de la atencidn de emergencias, principalmente los siguientes:

a) Relacionado con las emergencias sanitarias (familia de sanidad): Técnico de
Emergencias Sanitarias (FP de nivel medio).

b) Relacionado con la proteccidn civil (familia de seguridad y medio ambiente): El
Técnico Superior en Coordinacion de Emergencias y Proteccidon Civil (FP de
nivel superior) y el de Técnico en Emergencias y Proteccién Civil (FP de nivel
medio)

c.2 Certificados de profesionalidad (Ministerio de Empleo):
a) Relacionado con las emergencias sanitarias (familia de sanidad):
a. Atencidn sanitaria a multiples victimas y catdstrofes.
b. Trasporte sanitario.
b) Relacionado con la proteccidén civil (familia de seguridad y medio ambiente):
a. Gestidn y coordinacién en proteccion civil y emergencias.
b. Tele operaciones de atencidn, gestion y coordinacién en emergencias.

c) Relacionado con la prevencion y extincion de incendios (familia de seguridad y
medio ambiente):

a. Extincién de incendios y salvamento.
b. Prevencion de incendios y mantenimiento.
c. Otros relacionados con los incendios forestales.

Posteriormente, analizaremos los titulos de formacién profesional existes relacionados
con la atencién de emergencias y proteccidn civil.

12.7 Formacion universitaria

Existen dos tipos de titulaciones universitarias, la denominadas propias, que son titulos
que expiden las Universidades en el ambito de su competencia y cuya validez es
principalmente a efectos profesionales, en funcién del reconocimiento que cada
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organizacién pueda dar; y por otra, los titulos oficiales, con validez en todo el territorio
del Estado y efectos, tanto académicos como profesionales esto ultimo para aquellos
titulos que asi lo tengan reconocido como tal.

Existen dos niveles:

b.1. Pregrado: Hasta hace unos aifos —aunque todavia existen con los planes
antiguos- las titulaciones superiores universitarias eran de Licenciado, Ingeniero o
Arquitecto, normalmente de cinco afios de duracién-, o las de grado medio:
Ingeniero Técnico, Arquitecto Técnico o Diplomado. Con la entrada en vigor del
Espacio Europeo de Educacion Superior (Plan Bolonia), las titulaciones anteriores
han pasado a denominarse de Grado, con una duracién con caracter general, de
cuatro anos.

b.2. Postgrado: Son los denominados Master, con una duracidén de uno o dos
cursos. También el titulo de Doctor, con una duracidon de tres afios, siendo este el
de mayor rango académico.

Actualmente, no existe una norma que exija una titulacién de rango universitario para el
ejercicio de una profesion de gestién en el sector de atencion de emergencias y/o
proteccion civil. Hay varias titulaciones denominadas Grado en seguridad o
denominaciones similares, pero mas relacionadas con la actividad policial y de seguridad
privada. Grosso modo, actualmente y solo a titulo orientativo, existen las siguientes con
relacion con el objeto de este trabajo:

De nivel de Grado: Grado en prevencion y seguridad integral de la Universidad Auténoma
de Barcelona. Grado en seguridad y control de riesgos de la Universidad de Las Palmas de
Gran Canaria.

De nivel Master: Master oficial en prevencion y gestion de riesgos a la comunidad de la
Universidad Autéonoma de Barcelona. Master en seguridad de la Universidad Nacional de
Educacién a Distancia.

De nivel Doctor: Programa de doctorado de la Universidad Autdnoma de Barcelona.

12.8 Figuras reguladas en formacion profesional

12.8.1 Técnico superior en coordinacion de emergencias y proteccion civil

La figura del Técnico Superior en Coordinacién de Emergencias y Proteccion Civil estd
regulada en el Real Decreto 906/2013%%5, como formacidn profesional de grado superior y
perteneciente a la familia profesional de seguridad y medioambiente, con una duracién
formativa de 2.000 horas.

La competencia general de este titulo consiste en coordinar y supervisar la evaluacién de
riesgos, planificacion e intervencidn en emergencias y acciones de proteccién civil y
logistica humanitaria que tienen origen natural, tecnoldgico y antrépico, garantizando la
seguridad de las personas y de los bienes.

285 Real Decreto 906/2013, de 22 de noviembre, por el que se establece el titulo de Técnico Superior en
coordinacién de Emergencias y Proteccién Civil y se fijan sus ensefianzas minimas. Disponible en:
http://www.boe.es/boe/dias/2013/12/17/pdfs/BOE-A-2013-13163.pdf
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12.8.2 Técnico en emergencias y proteccion civil

La figura del Técnico en Emergencias y Proteccion Civil esta regulada en el Real Decreto
907/2013%%, como formacién profesional de grado medio de la familia profesional
seguridad y medioambiente y una duracién formativa de 2.000 horas.

La competencia general de este titulo consiste en intervenir operativamente, cumpliendo
con las normas de seguridad, en emergencias provocadas por sucesos o catdstrofes
originadas por riesgos diversos (naturales, antrépicos y tecnoldgicos), tanto en entorno
rural y forestal como urbano, realizando las actividades de control, mitigacion y extincidn
de los agentes causantes de dichos sucesos (fuego, avenidas de agua y sustancias NBQ,
entre otros), el rescate, el salvamento y la atencion como primer interviniente de las
personas afectadas y la rehabilitacién de emergencia de las zonas o bienes concernidos,
manteniendo operativos los vehiculos, equipos, maquinas y herramientas de
intervencién, asi como organizar los equipos y unidades bajo su responsabilidad vy
contribuir a la divulgacién y cumplimiento de los principios y normas de proteccion civil,
aplicando la normativa vigente en materia de inspeccién y planes de autoproteccién de
edificios e instalaciones industriales.

12.8.3 Técnico emergencias sanitarias

La figura del Técnico en Emergencias Sanitarias (TES), esta regulada en el Real Decreto
1397/2007%%7, como formacién profesional de grado medio de la familia profesional
sanidad y una duracién formativa de 2.000 horas.

La competencia general de este titulo consiste en trasladar al paciente al centro sanitario,
prestar atencién basica sanitaria y psicolégica en el entorno prehospitalario, llevar a cabo
actividades de tele operacién y tele asistencia sanitaria, y colaborar en la organizacién y
desarrollo de los planes de emergencia, de los dispositivos de riesgo previsibles y de la
logistica sanitaria ante una emergencia individual, colectiva o catdstrofe.

285 Real Decreto 907/2013, de 22 de noviembre, por el que se establece el titulo de Técnico en emergencias
y Proteccién Civil y se fijan sus ensefianzas minimas. Disponible en:
http://www.boe.es/boe/dias/2013/12/17/pdfs/BOE-A-2013-13164.pdf

287 Real Decreto 1397/2007, de 29 de octubre, por el que se establece el titulo de Técnico en Emergencias
Sanitarias v se fijan sus ensefianzas minimas. Disponible en:
https://www.boe.es/boe/dias/2007/11/24/pdfs/A48178-48211.pdf
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