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SOBRE EL CONCEPTO
Y LA ORGANIZACION
PUBLICA DE LA
PROTECCION CIVIL

Proleccian Civil, establece el necesario

marco institucional para la puesta en
funcionamienlo en Espafa de un sislema in-
tegrado de proteccion civil. La imporiancia de
eslos sistemas para las modernas sociedades
indusiriales y postindusiriales asi como o re-
lativamente reciente de la promulgacian de &s3
ley y de sus desarrollos reglameniarias crea
justifican la oportunidad de dedicar una breve
reflexion, desde la perspectiva juridico-publica,
a una cueslion como esla cuya progresiva
rrascendencia social es innegable. Prueba de
ello es, por gjemplo, el impacto que tuvieran
sobre la opinidn pdblica mundial sUces0s como
los de Chernovyl en la URSS, Seveso en ltalia.
Union Carbide en la India o Nevada del Ruiz
en Colombia

| A Ley de 21 de enero de 1985, sobre

1. Consideraciones previas.

Dificilmente padria hoy discutirse la pertinencia
de que la sociedad instrumenle soluciones para
satistacer la creciente pluralidad de necesidades
senlidas colectivamente. Es mas, es una ca-
racteristica del Estado contemparanao la pro-
gresiva extension de sus fines y la acumulacian
historica a sus cldsicas funciones de Palicia.
Hacienda y Juslicia. de toda una serie dé ac-
tividades —nuevas o resultantes de la modulacion
de dichas funcionas— que han ampliado &l
ambito de la responsabilidad de las organiza-
ciones politicas. Digamas, puas, al paso, que
la posible puesta en cuestion, actualmente en
boga, del lamado Eslado Social, se refiere.
entiendo, mas a la connotacidn del misma camo
Esiado del bienaestar, si prelendido, cuestionado
por los avatares economicas mundiales de 1os
Gitimos afios, que a la idea luerza que |0 con-
farma; una organizacion de la vida en sociedad
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que me permita {mediante la actuacidn pre-
dominante de los aparatos institucionales ©
mediante tormulas que la equilibren con el libre
desenvolvimiento social, esta es otra cuestion)
garantizar un extenso campo de derechos a
todos |os ciudadanos.

E| fendmeno refleja el progreso histdrico lanto
del principic de solidaridad, que raiz de toda
organizacién politica, justifica la accién de |os
poderes publicos y de su intervencionismo
social, como del de libenad, pues esa solidaridad
alcanza su expresidn acabada cuando l0s
mecanismos que la articulan se desarraollan &n
un marco demacratico garante de que su logro
tenga lugar dentro de las imprescindibles li-
berlades (por eso el moderna constitucionalismo
recoge con detalle un abanico de derechos
sociales y de libertades publicas, doble faz del
reconocimiento juridico de una y ofra idea). Un
principio de racionalidad discurre por uitimo,
también, en la conformacion histdrica del Estado
contemparaneo; la superacion de un poder que
invocaba la trascendencia como argumento
de su inmanencia frente a los gabernados, las
Declaraciones de Derechos, el progreso del
igualitarisma y de la idea de justicia social, la
misma formulacién democratica, que da como
razén del somelimiento de los ciudadanos al
poder la decisidn libre de éstos {expresada en
el vaoto) y como justificacion de su esfuerzo
interdependiente en sociedad, la distribucion
equitativa de sus resultados y 1a satistaccion
de las necesidades imprescindibles, tareas
éstas no en escasa medida demandadas de
los paderes publicos. estan determinados, en-
tiendo, junta a otros argumentos concomitantes,
tambign por el hecho de que olras soluciones
distintas no resistirian la critica racional,

E| fenameno de |la praleccidn social frente
al riesgo colectivo se halla intimamente unido
a estos hilos conductores. En las modernas
sociedades industriales, ante el riesgo colectiva,
las ideas de solidaridad y de racionalidad, que
de manera |ogica se reclaman reciprocamante,
cobran nueva fuerza, Tras el avance cientifico
y técnico producido a lo larga de este siglo y
la similacion social y en los habitos mentales,
de la razédn cientifica, una creencia (socialmente
convertida en exigencia} es la del dominic del
riesgao, su anulacian, y, en tado caso, |a pre-
yencian y correccion de sus efeclos; a mayor
abundamienio cuando, por otra parte, la misma
alta tecnificacion de la vida actual solicita
indeludiblemente el control del riesgo que la
misma comporia, Por lo demas, ese logro de
“seguridad”, arliculada en fdrmulas solidarias.
publicas o privadas, se extiende a multiples
parcelas de la vida social (seguras medicos,
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sociales, elc.). Entre este plano inmedialo del
dominio del riesgo individual previsto y &l hi-
polético control del “azar” como objetivo de
un espirilu cientifico caracteristico de nuestra
época, se sitla el dominio del riesgo calectivo
como tarea solidaria concebida, cada dia mas,
como funcion ineludible de los poderes pablicos.
%@ ha dicho acertadamente (Jean Pierre Richer,
1982) gue si, anles el accidente era considerado.
mas o menos, como una falalidad, actualmente
la opinién publica reacciona de modo diferente,
buscando el responsable, cualquiera que sea
el origen del accidente o catastrofe, que no la
haya previsto o no haya movilizado adecua-
damente los auxilios y recursos correciores
de sus efectos. El aseguramiento ante |0s
riesgos publicos es, pues, imputado por la
opinién publica (que ha sustituide 1a conciencia
de “tatum’’ por una asimilacién intuitiva de la
razon cientifica) a los poderes publicos.

Ante esa circunstancia, éstos han reaccionado
creando sistemas y dispositivos de caracter
permanente que tignden a la consecucion del
necesario margen de seguridad frente a los
diversos riesgos de incidencia colectiva, de
un lada crecientes, de otro sentidos como tales
de modo progresiva, a traves de su prevencion
y de la correccion y mitigacion de sus electos.
Es éste un dato conlrastado en las acluales
sociedades industriales avanzadas, por mas
que su propia expenencia histdrica recienie
les hagan enfatizar mas ¢ menos esa exigencia,
¥ @s asi porque la solidaridad y el aslablecimignlo
de los consecuentes mecanismos institucionales,
una vez demastrados imprescindibles ante la
perentoriedad de las necesidades colectivas,
permanecen posterigrmente ¢omo una “reve-
lacian” social, institucional & incluso psicaldgica.
Si ello nos da una clave del auge del interven-
cionismo publico caracteristico del Estado
Sgcial, conformade especialmente tras las dos
guerras mundiales de este siglo, explica tambien
el surgimiento de los sistemas de proteccion
civil.

2. Los sistemas de proteccién civil.

Los sistemas de proleccian civil tienen su
origen inmedialo en la necesaria proteccian
frente a los electos sobre |a retaguardia de las
dos dltimas conflagraciones mundiales y de
sus secuelas. De ahi que, conceptual e insti-
\ucionalmente, queden entremezcladas nociones
tales como "defensa pasiva’’, "defensa civil”,
y “prateccion civil”, 0 que, por ejempla. en &l
marco de las Gltimas iniciativas de este orden,
se eslé desarrollando, precisamente siguiendo



orientaciones de la OTAN, un sislema de “pla-
neamiento civil de emergencias” gue, a traves
de arganismos y actividades fundamentalmente
civiles, garantice en tiempo de paz g en caso
de guerra, ademas de la continuidad de la
accion de los poderes plblicos v la seguridad
del territorio, la seguridad plblica v la proteccion
de personas y bienes ante las catastrofes y
graves riesgos tecnaldgicos o los producidas
por canductas antisociales,

En general, circunslancias ligadas a la or-
ganizacion territorial de cada Estado, su siluacian
geostratégica y su expeniencia histdrica, explican
las caracteristicas y evolucidn de los distintos
sistemas de proleccion civil. Eza evolucidn,
por lo demds, ha revelado la ditucultad de
alcanzar un deslinde preciso de los conceptos
en materia como ésta, falta aun de la necesaria
elaboracidn tedrica. De ahi que todavia cons-
tituyan elementos disculibles en este terreno,
desde el titulo legitimador de las acciones de
proteccion civil (la defensa, 1a seguridad plblica,
etc.) hasta la extensian y ambito de las mismas
{simple proleccion y socorro versus prevision
¥ prevencion; de personas o de personas y
bienes, etc.}. En todo casc, superada la fase
inmedialamente posterior a la Segunda Guerra
mundial, en que es predominante |la nocion de
“defensa pasiva’’ coma organizacion de servicios
de orientacion y estructura basicamente militar
dirigida a garantizar la proteccion de las personas
y los bienes esenciales frente a los riesgos de
la guerra, el panorama europed muesira los
rasgos gue sintetizamos a continuacion en torno
a lres aspectos basicos: nocidn de la “proteccidn
civil”, arganizacion territorial y recursos,

Algunos paises vinculan la "proleccion civil”
{la identifiguen o no textualmente con la "detensa
civil') a la organizacién y acciones de proleccion
de persanas y hienes en caso de confliclo
armadg, susceplibles, no obstante, de entrar
en funcionamiento ante catastroles, calamidades
o siniestros acascidos en liempo de paz. Es
el case del Reino Unide {Ley de 1548}, Bélgica
(Ley de 1963), Suiza (Ley de 1571) o Dinamarca
{Leyes de 1949 y 1981}, donde por'ejemplo,
y en tanlo gue “defensa civil", se concibe como
parie de la defensa integral del pais. Por &l
contrario, en olros paises se distingue antre
“defensa civil” y “proteccian civil”, En la Republica
Federal de Alemania la "defensa civil" tiene
por objeto la alarma, proteccidn, rescata y
asislencia de la poblacion vy la prevencidn y
reparacidn de los dafios sobre las instalaciones
civiles en caso de guerra; y |a "proteccion civil”,
la prevencion y respuesla frente a catastrofes
y desastres en tiempo de paz. En ltalia (Ley de
1970) la "defensa civil” integra el conjunto de

medidas dirigidas a sostener un eventual esfuerzo
bélico, mientras que la "proteccion civil” cons-
tituye una actividad social de asistencia y
socorro a las personas afectadas por calami-
dades publicas. En Francia, la "proleccian civil”,
separada de la "dafensa cwvil” e inlegrada en
¢l concepto mas Amplio de “'seguridad civil”,
abarca también la prevencion y auxilio &n
catastrotes y siniestros, Ello no significa, empera,
que en estos aitimos supuestos no haya una
imbricacion de ambos planos: en Alemania, los
etectivos de defensa civil acldan lambign en
tiempo de paz y, viceversa, coma en Francia,
la proteccidn civil la constituye un soparte
operacional y psicologico para la defensa civil.

En lo que respecta a la organizacion admi-
nistrativa, un esquema descentralizado ofrecen,
por ejemplo, la RFA o el Reine Unido. En |a
primera, la detensa civil compete al Goerno
Federal (a través del Ministeria del Interiar,
aunque su ejecucion se arganice en parte a
través de los “Lander’, "Kreise" {distritos) y
municipalidades, y la proteccion civil a los
"Lander”, gue cuentan tambien con la coope-
racion —previsia en la legislacion de estos—
de distritos y municipalidades (existen, no
obstante, convenios entre el "Bund” y los "Lan-
der” para la coardinacidn y colaboracion ante
los riesgos de uno u otro onigen). En el Reino
Unido, las funciones se distribuyen entre 103
condados, los Comites Regionales de Emergencia
¥y &l Ministeric del Interior, que interviene en
los supuestos de emergencia nacional o en las
gue su actuacion s demandada por los primeros.
LUIn esquema de ceniralizacién piramidal pre-
sentan, por el contranio, Francia, Bélgica, Di-
namarca, lalia e incluso Suiza, En el sistema
frances, que integra escalonadamente a mu-
nicipios ¥y Administracion del Estado, ésla as-
tablece las normas y planes generales (&l mas
importante, €l plan de auxilios ORSEC) y actia
cuando el riesgo supera el ambito o los medios
municipales en estrecha conexion entre Prefeclos
y Ministario del Interior, En Nalia (Decreto de
6 de febrero de 1981} la organizacion es tambien
basicamente nacional: una Comisidn Intermi-
nisterial de Proteccian Civil y la Comisidn In-
terministerial Técnica aseguran, con la cola-
boracion de Comiles Regionales, inlegrados
por la Administracian regional y [os municipios
cabecera de provincia, la planificacion y pro-
gramacidn, y el Ministerio del Interiar, por si
o a traves del Comisario del Gobierno en las
Regiones, Prefectos y Alcaldes, la coordinacion
y direccion de las acciones. Incluso en Suiza,
pais de regimen federal y autonomia municipales,
ademas de una general accién subsidiaria, la
campetencia normativa, la vigilancia y direccion
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superior y los recursos financieros corresponden
mayoritariamente a la Federacion, siendo los
Cantlanes responsables de la ejecucion de las
normas federales y de la vigilancia en su territorio,
y los municipios de la respuesta en praclica
de las medidas decretadas por la Federacion
y los Cantones.

Por lo que se refiere a la organizacion y
medios operativos, una resefia de los sistemas
comparados muestra la coincidencia en los
siguientes extremos: existencia de noarmas
generales de ambito estatal sobre prevision
y prevencidn de riesgos y proteccion y auxilio
a personas y bienes, sin perjuicio de la cola-
boracion en su disefio y ejecucion por parle
de las Administraciones territoriales inferiores,
existencia de planes generales o especiales;
de una infraestructura coordinada (cenlros
operativas de ambito estatal o regional, enclaves
técnicos o puestos de deteccidn, infraestructura
material para el rescate y salvamenito, ele.) y
de programas de fomento de la autoproteccidn.
La previsién de una amplia disponibilidad de
recursos publicos y privados no excluye, sin
embago, |la existencia de medios personales
permanentes. En este apartado, los sistemas
ofrecen un panorama mixio, que en Mayor o
menor grado, combina unidades profesionales,
unidades especializadas y voluntario en la
Repiblica Federal de Alemania; unidades es-
pecificas de prevencién e intervencian y de
instruccidén para la seguridad civil durante el
servicio militar en Francia; unidades permanentes
a tres niveles territoriales (cuadros superiores,
medios € inferiores) respectivamente depen-
dienles de |a Federacidn, Cantones y Municipios
en Suiza; "columnas maviles” de organizacion
paramilitar aptas para servicios en tiempo de
guerra y paz en Bélgica, Suiza, talia, etc. En
este (ltimo pais, por lo demas, éstas se com-
plementan con secciones de "socorro publico”
de la policia del Estado y del Arma de Carabineros
estratégicamente distribuidas en el territorio.
En todo caso, como regla general, la planificacion
y actuacion —tanto en la modalidad de defensa
civil coma en la de proleccion civil— compele
a las autoridades civiles, sin perjuicio de l1a
cooperacion de las Fuerzas Armadas en la
alarma, evacuacion de la poblacién y control
de desaslres en tiempo de paz.

3. La proteccion Civil en Espafa.

También en Espafa, en una primera fase, la
proteccian civil se identifica o liga a |a defensa
pasiva, organizandose, consecuentemente, bajo

crilerios y direccidn de caracter basicamenie
militar. A esta concepcion responde el esla-
blecimiento en 1941 de la Jefatura Nacional
y el Servicio de Defensa Pasiva y del Territoria
{1}, como conjunto nacional organizado de la
retaguardia (su objetivo es "la proteccion de
la poblacién y los recursos y riquezas de lodo
arden conlra las posibles agresiones aéreas’)
e incluso la creacion en 1960 de una Direccion
General de Proteccidn Civil (2), 1oda vez que
aungue ésla extiende ya sus cometidos no sdlo
al supuesto de guerra, sino también al de los
dafios producidos por calamidades plblicas,
mantiene, sin embargo, una estrecha conexian
con la organizacion y el mande de la Defensa.
En una segunda fase, que preside el Decreto
de 29 de febrero de 1969, la proteccion civil
adquiere una nueva orientacion al vincularse
al conceplo de defensa civil, como un servicio
civil nacional y elementa de |a defensa nacional
coordinado con los Ejércitos y |as fuerzas de
Cirden Pablico que, sin embargo, no comprende
acciones de combate, ni aun las pasivas o de
defensa. Mo obstante, ya en esta fase, se predica
de la proteccidn civil una mision permanenie
dirigida no solo a la proteccion de la pablacian
y los recursos, sino al estudio y prevencion de
los peligros y perjuicios posibles (3)

Es, sin embargo, tras la Constitucion de 1978
cuando la proteccidn civil va a ser objeto de
un ambicioso intento de sistematizacion ins-
titucional a través de la Ley 2/1985, de 21 de
enera, No podria ser menos. Las connotaciones
sociales vy juridicas de las actuales sociedades
industriales a que antes nos referimas tienen
entonces un claro referente constilucional: el
derecho a la vida y a la integridad fisica. como
primero de los derechos fundamentales reco-
nocidos en la Constitucion (articulo 13} ¥ & cuya
garantia estan obligados los poderes publicos.
y el principio de solidaridad ante el riesgo
colectivo gue concreta el articulo 30.4 de la
misma al prever las correspondientes obliga-
ciones de los ciudadanos ante el caso de "grave
riesgo, catastrofe o calamidad” publica. Pre-
cisamente la arliculacian institucional de ambas
planos [obligaciones de los adminisirados,
prestaciones de las Administraciones Publicas)
constituye el primer rasgo caracteristico, explicito,
de dicha ley, De esa misma formulacion se
deriva, ademas, lo que en mi opinidn &5 su
segunda nota caracteristica: la configuracidn
de la Proteccidn Civil coma un Sistema de
caracter civil y autdnoma —sin perjuicio de la
eventual mutua conexidn operaliva— respecto
de olros dispositivas de cobertura del riesgo
calectivo.
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3.1. El sistema de Proteccién Civil en la
Ley 2/1985.

La Ley 2/1985, que identitica |la proleccion
civil con "la proteccidn fisica de las personas
y los bienes en las situaciones de grave riesga,
catastrofe o calamidad publica™ (es decir, los
supuestos previstos en el articulo 30.4 de |a
Constitucion), la configura como un servicio
publico en cuya organizacion, funcionamignio
y ejecucion participan las diferentes Adminis-
traciones Publicas asi como los ciudadanos
a lravés del cumplimiento de los correspondientes
deberes y la prestacion de su colaboracion
voluntaria. La Ley requla tales deberes (1) y
{5), las correspondientes infracciones y san-
ciones, asl comop la accidn de los poderes
publicos. Concebida ésta come de caracter
permanente y orientada al doble plano del
estudio y prevencion de las citadas siluaciones
y de |a proteccidn y socorro de las personas
y bienes cuando las mismas se produzcan, se
ordena en un sistema integrado cuyas lingas
basicas son las siguientes;

La Proteccidn Civil, segun la Ley 271985,
daclia, no a traveés de servicios especificos, sino
de procedimientos de ordenacion, planificacion,
coordinacion y direccion de los diversos servicios
relacionados con la emergencia de que se lrate
¥ a lraves de una estructura operativa que se
desarrolla, de acuerdo con la planificacion
establecida, bajo la superior direccion y co-
ordinacion del Gobierno Central y la colaboracidn
de las distintas Administracicnes Publicas. A
partir de esta idea central, |a ley atribuye la
competencia en ese sistema a la Administracion
del Estado y en los lérminos previstos por ella
misma, "'a las reslantes Administracionas Pl-
blicas" (previendo, de oira parte, la participacion
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en las
acciones de proteccion civil “siempre que |as
circunstancias lo hicieran necesario”, asi como
la colaboracion de las Fuerzas Armadas en las
misiones de proteccion civil que se le asignen,
cuando con cardcter extracdinario en tiempo
de paz lo exija la gravedad de la emergencia).

Apoyada en diversos argumentos juridico-
canslitucionales (integracidn de la prolgccian
civil en el &mbito de la "seguridad publica™,
malteria ésta de competencia estalal segin el
articule 149.1.29 de la CE; su necesario desarrollo
mediante lécnicas de planificacion y coordinacion
superior, asi como los principios de unidad v
caardinacién administraliva que se recogen
en los articulos 2 y 103 de la CE), la Ley 2/1985
decide |a distribucidon competencial entre la
Administracidn del Estado v las restantes Ad-
ministraciones Publicas, incluidas las Comu-

nidades Aulénomas, mediante técnicas de
reconduccidn a la unidad —y a la competencia
prevalente de la primera— en los tres grandes
niveles en que se estructura el sislema de
proteccion civil: el de la planiticacidn y progra-
macion, el de la prevencion y el de la acluacidn

Todo el sislema se incarding en una Norma
Béasica de Proteccidn Civil, aprobada por el
Gobierno, que tije las directrices para la ela-
boracian de distintos Planes: Territoriales (de
Comunidad Autdnoma, Pravinciales, Supramu-
nicipales, Insulares y Municipales) v Especiales
{por sectores de actividad, lipos de emargencia
y actividades concretas). Los planes, que cons-
tituyen el instrumento capital para la definician
y operatividad de la proleccion civil {estableceran
el catalogo de recursas mavilizables, directrices
de funcionamienta de los servicios, criterios
de movilizacion y coordinacion de recursos,
asi como la estructura operativa de log servicios
intervinientes en cada emergencia con expresion
del mandeo dnico de las operaciones) deben
quedar imbricados por niveles (los municipales
se gjustaran a los provinciales, efc. y 1odos ellos
a la Norma Basica). A este fin, la ley establece
un mecanisme escalonado de verificacion de
dicho ajuste: los planes territoriales de ambita
lacal, aprobados por los carrespondientes or-
ganas locales, deben ser homologados por la
Comision de Proteccion Civil de la Comunidad
Autdnoma (integrada por representanties de
la Administracidn del Estado, de la Comunidad
Auténoma y de las Corporacioneslocales) y
los de ambito autondmico, aprobados por el
Consgjo de Gobierno de la respectiva Comunidad
Auténoma, por la Comisidn Macional de Pro-
teccion Civil {drgano de coordinacidn enire la
Administracian del Estado y las Comunidades
Auténomas) (6). Por su parte, los planes es-
peciales de ambito eslatal y los que atecten
a varias Comunidades Autdnomas seran apro-
bados por el Gobierno previo informe de la
Comisidn Macional de Proteccidn Civil, mientras
que los de exclusive ambilo autonémico, una
vez aprobados por la respectiva Comunidad
Autdnama, deben ser homologadoes par es5a
misma Comision Macianal,

En el campo de las medidas prevenlivas
contempla la Ley un amplio repertorio de fun-
ciones de las distintas Administraciones Plblicas
(realizacion de prughas de préevencion de rigsgos
y calamidades, promacidn y contral de la aulo-
proteccion de los particulares, aseguramiento
de exislencia de servicios de extincidn de
incendios y salvamento, formacian de personal
y mandos de servicios de proteccidn civil,
promaover la vinculacion ciudadana voluntaria.
asegurar el cumplimienio de la normativa vigente
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en la materia) entre ellas, y no la de menor
importancia, la obligacién de revisar en cada
caso sus Reglamentos, Normas u Ordenanzas
sobre seguridad de empresas, aclividades,
edificaciones, industrias, etc. para adecuarlas
a la legislacion de proteccion civil.

En el terrena de |as actuaciones operativas
en caso de emergencia, la Ley 2/1985, sin
embargo, na establece excesivas previsiones,
limitandose a atribuir con caracter general la
gompetencia decisoria a |la Administracion del
Estado. Definido el Gobierno como organc
superior de direccién y coordinacion de la
prateccion civil (7), ante las siluaciones de grave
riesgo, catdstrofe o calamidad publica, la decision
sobre la aplicacion del plan correspondiente
v la movilizacidn de los servicios y medios
necesarios compete al Gobernador Civil si la
emergencia se produce en uno & Mas MunicIpios
de su provincia y al Ministro del Interior en los
demas casos. No pbstante, a iniciativa de la
Administracion local o autondmica afectada.
el Gobierno podra delegar todo a parte de su
funcidn de direccidn o decisidn cuando |a
naturaleza de la emergencia o hiciera acon-
sejable (como se advierle, se frala de una
delegacion para casos concrelos),

3.2. Réglmen de transiclon: el Real Decrelo
1378/1985.

Resulta evidente, por lo expuesto, la com-
plejidad que conlieva el establecimiento del
sistema integrado de Proteccién Civil disenado
por la Ley 2/1985. Algunas dificultades san
intrinsecas {de orden técnico, juridico, etc.) a
la oportuna promulgacion de la Norma Basica
de Proteccion Civil y a la elaboracién y homo-
logacion del amplic abanico de planes previsto
{olras derivan, a mi juicio, del excesivo caracter
de Ley marco de la Ley 2/1985 y de su mimima
determinacion de un régimen de acluacion
pperativo en casos de emergencia, que queda
deferido a los futuros planes territoriales). Quiza
consciente de ello, la Ley facultd al Gobierno
a estabiecer medidas provisionales para su
aplicacion hasta que la norma béasica y los
planes fueran aprobados y homologados. El
Real Decreto 1378/1985, de 1 de agosto, que
dio cumplimiento a esa prevision, constituye,
aln en su provisionalidad, una pieza basica de
nuestro aclual sistema de proteccion civil,
porgue incluye un cuadra preciso, ciertamente
necesario, en el orden competencial y en el de
las actuaciones operativas.

La distribucion de la competencia de actuacion
en la materia entre las distintas Administraciones
territoriales, uno de los aspectos mas desvaidos

del texto legal, queda ahora delimitado contorme
a estas reglas: el municipio, las entidades
supramunicipales o insulares y la provincia
actuarédn mediante sus prapios servicios re-
lacionados con la proteccidn civil asi como con
la colaboracién de los pertenecientes a oiras
Administraciones Pablicas o particulares exis-
lentes en su respectivo territorio; las Comu-
nidades Auténomas, medianie los servicios gue
tengan constituidos para |a ejecucion de sus
competencias y con la colaboracién, cuando
sea necesaria, de los pertenecientes a las
demas Administraciones Plblicas existentes
en su territorio. Finalmente, el Estado, a traves
del Ministerio del Interior y de |a Direccidn
General de Proteccign Civil dependiente del
primera, ejerceran las funciones que les reconoce
la Ley 2/1985 y el Real Decreto 1547 /1980
{ademas de una competencia general subsidiaria
en la acluacion, toda vez que las anleriores
entidades territoriales asumen su tuncidn cuando
SUS FECUrS0S ¥y Servicios sean inicialmente
suficientes para afrontar la emergencia de que
se trate).

For ofra parle, dada la inexistencia transitoria
de la Norma Bésica y los planes de proteccidn
civil, instrumentos de base para la programacion
v caordinacian de las correspondienies actua-
ciones, el Real Decreto 1378/1985, reenvia
como marco de cobertura, a las previsiones
de los planes ya existentes elaborados por
Ayuntamientas y Gobiernos Civiles (B} y, en
todo caso, a las disposiciones que adoplen “as
autaridades competentes”, Esla remisidn residual
a las autoridades compelenias se repite, por
lo demas, en lo que respecta a la determinacion
de los recursos utilizables en caso de emergencia,
cuando no haya prescripciones especiales de
ese arden en los planes aplicables. Légicamente,
desde esta perspectiva transitoria, cobran al-
cance las funciones de coordinacion y armo-
nizacion de actuaciones enire las distinlas
administraciones Plablicas que el Decreta re-
conoce a diversos drganos colegiados (la Co-
misian Macional de Proteccion Civil, las Co-
misiones de Proteccidn Civil de cada Comunidad
Autdnoma, la conterencia Seclorial de Consejeros
de Gobernacidn de estas Comunidades) o las
de cooperacion entre éstas y la Administracion
del Estado a Iravés del Delegado del Gobierno
en las mismas.

También en |0 gue respecta a la direccidn
y coordinacidn de las actuaciones relacionadas
con la proteccion civil en siluaciones de emer-
gencia, el Real Decreto 1378/1985 desarrolla
v maliza las previsiones de la Ley, atribuyendaola
a los Alcaldes (siempre gue la emergencia no
rebase el respectivo térming municipal), a los
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Gobernadores Civiles o Delegados del Gobierno
en las Comunidades Autdnomas uniprovinciales,
y, finalmente, a los Delegados del Gobierno,
al Ministro del Interior o a la persona, que, en
su casa, designe el Gobierno, Como se apracia,
omitida en este terreno toda referencia com-
petencial a las Comunidades Autdnomas (y por
la antes comentada remision a la decisidn de
“las autoridades competentes’ la cuestion
refuerza su problematismo) las funciones de-
cisorias de éstas quedan, en principio, limitadas
a la hipdtesis de una delegacidn discrecional
a su favor por parte de la Administracion Central
(no es sorprendente, por tanto, gue el Heal
Decreto 1378/1985 haya sido objeto tambien
de controversia juridica por parte de las Co-
munidades Autonomas).

Por dltimo, quiza el apartado mas relevante,
par su oparluna precision, del Real Decreata que
comentamos sea la regulacion y determinacion
de las actuaciones operativas en caso de emer-
gencia que eslablece a partir de eslas reglas:
realizacion por los Servicios, Unidades y En-
tidades que intervengan en cada emergencia
de la mision correspondiente a la especializacion
funcional gue tengan atribuida por sus normas
constitutivas o las reglamentarias o estatutarias
aplicables; asignacion a cada Servicio (Servicios
conlra incendios y de salvamento; sanitarios;
sociales, de seguridad, Tecnicos, entidades
colaboradoras y particulares) de una especifica
acluacion basica; principio de mando dnico de
las actuaciones en la zona siniestrada designado
por la autoridad responsable de la direccidn
en coordinacion con las Administraciones Te-
rritoriales inleresadas, asi como sus previsiones
sobre la intervencion de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad y de las Fuerzas Armadas. (9).

3.3. Algunas cuastiones disputadas.

El sistema de proteccidn civil disefado por
la Ley 2/1985 resulta ciertamente arquitrabado,
aunque en un contexto de arganizacion territorial
del Estadao como la muestra pueda plantear mas
de una dificultad. La funcionalidad de un sistema
global integrado (del conjunto de acciones
publicas y privadas, de |a accidn de [odas las
administraciones, de todos |os servicios publicos
relacionados con la posible emergencia, &lg.)
como el gue pretende, depende en gran medida
de una clara delimitacidn previa (en la via
centralizada o en la descentralizada o la federal)
de los ambitos de responsabilidad de cada una
de las entidades publicas concernidas, asi como
de olros deslindes concepluales; y, adn asi,
concebido como estd sobre la base de un
conjunto instrumental determinante de planes

¥ programas, siempre sara precisa una parma-
nente accidn para su efectiva implantacidn y
seguimiento. Siende la proteccion civil una
materia no excesivamente elaborada desde
el punto de vista tedrico, no es extrafo, pues,
que pueda aflorar mas de una cuestidn objeto
de controversia. Dedicamos un breve comentario
a algunas de ellas desde |a perspectiva de
nuestra actual ordenacion

a) La participacion de las Comunidades
Autdénomas en el sistema de proteccion
civil.

For lo hasta ahora expuesto, resulla evidenle
el caracter marcadamente estatal del sistema
de proteccidn civil disefiado por la Ley 2/1985,
no tanto en el nivel de la planificacion (donde
se produce un oportuno equilibrio en fas funciones
de las distintas Administraciones Pdblicas) sino
en la direccion y coordinacion de las acciones
y servicios. Ya hicimos referencia a los titulos
compelenciales invocados por la Ley para
decidirse por esa solucion. La cuestion no
resulla, sin embargo, pacifica, No sdlo porgue
la Ley, el Decreto 1378/1985 v el BB8/ 1986,
gue regula la Comision Nacional de Proteccion
Civil, s& hallen aclualmenta impugnados en
tramite jurisdiccional, sino porque el Tribunal
Constitucional en Senlencia de 18 de diciembre
de 1984 (confliclo de competencia interpuesto
por &l Gobierno Central contra el Decreto del
(Gobierno Vasco 34/1983, de 8 de marzo, de
creacion de Centros de Coordinacion Operativa),
dictada apenas un mes antes de la aprobacian
de la Ley 2/1985, ha llegado a unas conclusiones
no exactamente coincidentes con las premisas
de dicho 1exio legal.

El Decreto del Gobierno Vasco cred dichos
Centros como servicios de organizacién y co-
ordinacion de arganismos u entidades pulblicas
¥ privadas en el supuesio de incidentes o
emergencias para |la seguridad de las personas,
5us bienes y derechos, vy establecid un deber
general de colaboracién en la materia. En el
conflicto planteado, el Estado argumentd |a
incompetencia del Gobierno Vasco porque los
hechos objeto de los cilados Centras podrian
corresponder a la competencia estalal reco-
nocida en la Ley 4/1981 reguladora de los
gstados de alarma, excepcion y sitio y. sobre
todo. porgue inciden en una materia como de
la "seguridad publica" gue el articulo 149.1.29
de la CE atribuye en exclusiva al Estado sin
perjuicio de la creacidon de Policias por las
Comunidades Auldnomas, excepcidn esta que
no podria ser interpretada como tilulo de com-
petencia autondmica en la materia. ya que la
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ordenacion de Cuerpos de Policia con funciones
materiales de proteccion de personas y bienes
no implica para las Comunidades Autonomas
una competencia general de direccion y co-
prdinacion de los servicios de seguridad, y a
mayaor abundamiento porque, habida cuenta
de gue el Estatuto Vasco no recoge una refe-
rencia exprasa a la “proteccidn civil”, dicha
compelencia corresponde al Estado par apli-
cacidn del articulo 149.3 de la Constitucian.
El Gobierno Vasco, por su parte, argumentd que
la “seguridad plblica” no puede reducirse en
2| Estade moderno a la actividad de los Cuerpos
de Policia, y el “orden pablico” a un “a posterion”
de la ruptura del orden juridico, sino que implicado
aclividad preventiva y correclora, la competencia
en esa malaria debe derivarse del reparto
compelencial existente sobre un conjunio de
materias diversas conecladas a esa seguridad
en sentido amplio y de una facullad de autoor-
ganizacidn de la Comunidad Autdnoma derivada
de sus titulos competenciales especiticos sobre
dichas materias (policia, sanidad, carreteras,
maontes, etc.). Por lo demas, esta ditima argu-
mentacion sefalaba el caracter instrumental
de |ps controvertidos Centros Operativos y que
sus funciones no afectarian a las estalales en
el caso de declaracion del estado de alarma,
gn que pasarian a depender de la autoridad
estatal, ni a la “Defensa Civil" que a la luz de
la Ley 6/1980 queda orientada a la defensa
nacianal

El Tribunal Constitucional declard la cons-
tilucionalidad del Decreto controvertido, en-
tendiendo que la vinculacion exislente en el
articulo 149.1.29 de la CE entre la “seguridad
publica” v las Palicias Autbnomas fundamenta
un reconocimiento de competancia a las Co-
munidades Autdnomas en materia de proteccidn
civil, especialmente para |a elaboracion de 03
planes de prevencion de riesgos y calamidades
y para la direccion de sus propios servicios en
&l caso de gue las correspandientes emergencias
se produzcan. No obstante, concluye el Tribunal
Constitucional que la competencia autonomica
an la mateia —que a parlir de lo dispuesto en
las articulos 149.29 v 14B.22 de la CE, entiende
es concurrente con la del Estado— debe su-
bordinarse a las superiores exigencias del
interés nacional, en lodo caso en los supuestos
de alarma, excepcion y sitio previstos en la Ley
4/1984, cuando la calamidad o catdstrofe
alcancen caracter supraterritorial y exijan la
coordinacion de elementos distintos de los que
dispone la Comunidad Auténoma, y cuando
sean de lal envergadura gue requieran una
direccién de caracler nacional.

Al margen de la complejidad juridico-tormal

de la cuestidn v del debalible argumento del
Tribunal Constitucional (derivacidn de un tilulo
material de competencia sustantiva en la "se-
guridad plblica” desde el meramente instrumental
de creacion de Cuerpos de Policia expresamente
pravisto en la Constitucidn) sus conclusiones
muestran un equilibrado reparto de funciones
entre Comunidades Autdnomas y Estado, que
posiblemente pudiera revelarse funcional desde
el punto de vista territorial y a partir de las
propias lineas directrices de |a Ley 2/1985 (que,
coma hemos visto, contempla la prevision de
una delegacién del Gobierno a favor de aguéllas
en la materia). Es posible gue, en el fondo, las
dificultades suscitadas en esle campo deriven
de la tradicional vinculacidn de la praleccion
civil al ambito de |la defensa nacional y a otros
dispositivas de excepcion configurados legal-
menie (de hecho esa correlacidn aparece en
los argumenios utilizados por las partes con
la controversia comentada), en suma, del deslinde
conceptual de la "proleccion civil'.

b) Caracterizacidon y deslinde de la pro-
teccidn civil.

La Ley 2/1985 define la proleccion civil como
un servicio publico en cuya organizacion, fun-
cionamienta y ejecucién parlicipan las diferentes
Administracionas y los ciudadanas, y cuya
compelencia ejercen dichas Administraciones
can la participacién de |as Fuerzas y Cuerpos
de Sequridad siempre gue las circunstancias
lo hicieran necesario,

Ahora bien, la Ley contempla también, de un
lado, la colaboracion de las Fuerzas Armadas
en las misiones de proteccidn civil gue se le
asignen cuando, con cardcter extraordinario,
en tiempo de paz la gravedad de la emergencia
lo exija y, de otra, y sin perjuicio de 08 que
dispongan leyes especiales, el cumplimienta
por la Proteccidn Civil de una serie de misiones
en tiempo de guerra: la autoproteccion, servicio
de alarma, refugios, evacuacion, dispersion y
albergue, &l socorro, rescate y salvamento,
asistencia sanitaria y social y la rehabilitacion
de los servicios plblicos esenciales (la Ley se
siltia, asi en el plano previsto para la “profeccion
civil” por el Titulo IV de los Prolocolos Adicionales
de 1977 a la Convencidn de Ginebra de 1945).

Se produce, pues, una hipdtesis de conexidn
del sistema de proteccion civil con otros con-
ceplos y dispositivos gue conviene deslindar.
En primer lugar, la “defensa civil". La Ley
Organica 6/1380, de 1 de julio, por la que se
regulan los criterios basicos de la defensa
nacional y la organizacion militar, define "la
defensa civil” como la "disposicion pérmanente
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de lodos los recursos humanos y materiales
no propiamente militares al servicio de la defensa
nacional y lambién en la lucha conlra todo tipo
de catastrotes extraordinarias™, remitiéndase
a "una ley de defensa civil que regulard sus
condiciones, organizacion y funcionamiento”
(art. 21}, Establece, por otra parte, de un lado,
la contribucidn a la defensa nacional en e
marco de la defenga civil, bajo la direccion del
Ministro del Interiar, coordinadas por &l Minisiro
de Defensa, de |las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad del Estado v las Policias de las Comu-
nidades Autonomas {art. 20); y, de otro, la
colaboracion de |las Fuerzas Armadas con la
autoridad civil, a requerimiento de ésta en la
forma que esiablezca la Ley para casos de
grave riesga, calastrofe o calamidad u otra
necesidad pablica de naluraleza analoga (an
21). Dada la contluencia existente enlre la L.O.
6/1980 (la "defensa civil", vinculada a la defensa
nacional ¥ a la que contribuyen los recursos
no propiamente militares disponibles, incluye
entre sus objetivos la lucha contra las cataslrofes
extraordinarias en tiempo de paz) v la Ley
2/1985 (la Proteccidn Civil asume en tiempo
de guerra las misiones antes enumeradas,
aungue “'sin perjuicio de lo que dispongan leyes
especiales”™), cabe preguniarse, ;son "defensa
civil” y "proteccion civil” una misma cosa,
duplicada con distinta denominacian en ambas
leyes? ;Son conceptos y Ambitos distinios pero
concomitantes en su operatividad y por 850
reciprocamente llamados en una y olra Ley?
Mo es facil la respuesta. sobre lodo cuando la
Ley de Defensa Civil referida por la L.G. 6/1980
no se ha promulgado. Por lo demas, la imbri-
cacion de ambos planos incluso ha dado arigen
(quiza por la cual versalilidad no propiamente
bélica con que pueda manitestarse una con-
frontacion —terrarismo, guarra psicoldgica,
elc.—) & la aparicion de nuevos conceplos
significativos de un dispositivo integrado [como
el aludido de “planeamiento civil de emergencias”
de la OTAN, o el de "gestidn de emergencias”
de los Estados Unidos de America). Pudiera
concluirse, no obstanle, que, dadas las con-
notaciones de la “proleccidn civil” expresadas
en el Protocolo Adicional a la Convencidn de
Ginebra ("tareas humanitarias”, "organismos
y personal exclusivamenlte civil'), su concepto
no parece coincida estrictamente con la nocidn
de la "detensa civil' de la L.O. 6/1980 (“al
servicio de la defensa nacional”, "'recursos
—tan sdlo— no prapiamente militares™) y que,
consecuentemente, “defensa civil” v “proteccién
civil” son en nuestra pais dispositivos distinlos
para dmbitos distintos (en tiempo de guerra y
en liempo de paz, respectivamenta) y que, aln

susceplibles de confluencia operativa en uno
u otro supuesto, la primera tigna ariginariamente
objetivos de participacion en la detensa nacional
y la segunda solo humanitarios (tanto en tiempo
de paz como de guerra). Esta interpretacion,
de otra parte, es acorde con los abjetivos
aceplados para |os dispasitivos de “defensa
civil”, gue incluyen, entre otros, |a sequridad
del territorio, el apoyo civil a las Fuerzas Armadas
o la consecucion de una maral de resistencia.
Otro conceplo limitrofe es el de "movilizacion™.
La Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, preve
la movilizacion por el Gobierno de todos los
recursos humanos y materiales y todas las
actividades, cualesquiera que sea su naturaleza,
para salisfacer las necesidades de |la defensa
nacional o las planteadas por "circunstancias
excepcionales” en los 1&rminos que establezca
la Ley de Movilizacion Macional. Esta referencia
a las “circunstancias excepcionales” (que, por
lo demas se recoge también en la vigente Ley
50/1969, de 26 de abril, Basica de Mavilizacion
Macional] planiea una hipdlesis de cancomitancia
con el sisterma de “proteccion civil”, ESle caracter
fronterizo creemos podria deslindarse, no obs-
tante, por la excepcionalidad de las circuns-
lancias determinanies de la "movilizacion”
(supuesto de guerra, alarma, excepcion o silio,
etc.) frente al caracter normal y permanente
del disposilivo y servicios de la Proleccion Givil
cuyo referente son las situaciones de riesgo,
catasirofe o calamidad publica. Ello no excluye,
ciertamente, |la evenlual integracion del sistema
de proleccion civil en la eventual mavilizacidn
decretada ante tales "circunstancias excap-
cionales”, Por eso, la Ley 2/1985, de Prateccign
Civil, preve gue en el supuesto de movilizacidn
general o parcial por causa de guerra, el Gobierno
dispondra la ulilizacidn de los medios de pro-
teccion civil, asegurande la colaboracion entre
las autoridades militares y civiles.

Una tercara nocidn concamitanie es el “estado
de alarma”. Regulado por la Ley ©rganica
4/1981, de 1 de junio, de los eslados de alarma,
excepcion y sitio, el eslado de alarma puede
ser declarado por el Gobierno, en todo o parte
del territorio nacional, cuando se produzcan
alleraciones graves de la normalidad como
catastrofes, calamidades o desgracias publicas
tales como terremotos, inundaciones, etc. (si-
tuaciones estas paradigmaticas para la "pro-
teccion civil") en cuyo casc entra en funcio-
namiento un disposilive de integracion bajo las
drdenes directas de las autoridades compeatentas,
de las autoridades civiles, las Fuerzas de Se-
guridad y el personal de las Administraciones
en lo necesario para la proteccidn de las per-
sonas, bienes y lugares. ;Como se relacionan
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estas previsiones y el sistema de proteccion
civil? Entendemos que el dispositivo de |a
proteccian civil esta inicialmente previslo para
supuestos de emergencia menos relevanles
que el estado de alarma, aungue en este Ultimo
caso las acciones de proteccidn civil puedan
integrarse en ese dispositivo. Asi lo recoge |a
Ley 2/1885, al dispaner que de acuerdo con
lo establecido en la citada Ley 4/1981, |a
Proteccion Civil guedara somelida a las auto-
ridades competentes en cada caso. Dejamaos
al margen las posibles antinomias entre las
previsiones sobre direccidn y control de |a
proteccitn civil incluidas enla Ley 2/1385 ¥
las de corte mas descentralizado que incorpara
la Ley 4/1981 {donde se contempla una direccion
territorial asurnible por las maximas autoridades
de las Comunidades Aulénomas).

Una dltima nocién langente es la de “emer-
gencia o crisis” recogida en &l Real Decreto
de 30 de diciembre de 1985, que crea la Comisidn
Delegada del Gobierno para situaciones de
crisis (por Real Decreto de 6 de febrero de 1987
se constiluye la Direccién de Infraestruciura
y Seguimiento para situaciones de crisis). Al
sevicio y apoyo del Gobierno y enmarcada en
el Plan General de Defensa Macional (L.O.
6/1980 v L.O. 1/1984), estos drganos tienen
por objeto permitir al Gobierno la prevencion,
contral y conduccion de una eventual situacion
de crisis de caracter nacional o internacional
que pueda atentar a la vida, seguridad © bienestar
de los espafioles y conseguir una utilizacian
coordinada, rapida y eficaz de todos DS recursos
publicos y privados disponibles. El ambite na-
cional o internacional de referencia, la consi-
deracian finalista de garantia de "la continuidad
de la accion del Gobierno y el funcionamiento
normal de la vida ciudadana" en lales situaciones
farticulo 2. del R.D. de 30 de diciembre de 1987)
y la integracidn de tales drganos en la Presidencia
del Gobierno distancian, creemos, este dispositivo
del sistema de proteccion civil,

Hechos estos distingos y sobre |a base de
lo dispuesto en la Ley 2/1985, del apoyo cons-
tilucional invocado en la misma (el articulo 30.4
de la CE} y de los pronunciamientos de nuestro
Tribunal Constitucional, padriamos llegar a eslas
conclusiones: la “proteccion civil” se inlegra,
como subambito de la misma, en la "seguridad
plblica”, concepto este definide como el "con-
junto de actividades dirigidas a la proleccion
de las personas y de 10s bienes y a la preser-
vacion y mantenimiento de la tranguilidad y el
orden ciudadano' ({Sentencias del Tribunal
Constitucional de 8 de junio de 1982 y de 18
de diciembre de 1984). Pero, dentro de esta,
la proteccion civil tiene como objetivo especifico

— 66

“la proteccion fisica de las personas y los bienes
en siluacion de grave riesgo, catastrofe o ca-
lamidad publica” o, como cancluye la citada
Sentencia de 18 de diciembre. "la prevencion
de riesgos y catastrofes y la aminoracion de
sus consecuencias'’, concretandose en una
accién permanente de caracter plblico orientada
al estudio y prevencion de dichas siluaciones
y a la proteccion y socorro de personas y bienes
cuando las mismas se produzcan (art. 1.° Ley
2/1885). La proteccian civil, en sentido eslriclo,
se configura, ademas, abstraccion hecha de
todo objetivo directo o indirecto de defensa
frente a la agresidn bélica, siendo el supuesto
de hecho que la determina, el riesgo, la calasirofe
o la calamidad publica producida en tiempo de
paz {aunque, ciertamente, sus disposilivos
pueden utilizarse lambién, en todo caso para
cumplir sus objetivos intrinsecos y mediante
una organizacion de caracter civil, frente a las
riesgos para las personas y bienes civiles
derivados de hostilidades bélicas). Son €508
rasgos los que ante el supuesto belico en que
esa diferenciacion se hace precisa (asi las
previsiones de la Convencion de Ginebra) la
perfilan y definen como tal. Esa misma conclusion
se deriva también, entienda, de nuestra normativa
vigenie. El Real Decreto 1378/ 1985 de desarrollo
pravisional de la Ley 2/1985, aunque progra-
maticamenie atribuye a la proleccion civil un
marca genérico (‘cuantas actuaciones con-
tribuyan a evitar, controlar y reducir los danos
causados por las situaciones de emergencia’’
se silia en ese mismo criterio de deslinde
cuando detalla las acciones gue especiicaments
desarrolla la proteccion civil (“articulacian de
un sistema de transmisiones que garantice 1as
comunicaciones entre servicios y autoridades,
informacidn a la poblacidn, proteccion en la
zona siniesirada de las personas y de |os bienes
que puedan resullar atectados, rescate y sal-
vamento de personas y bienes, asistencia sa-
nitaria a las victimas, atencidn social a los
damnificados y rehabilitacion inmediata de los
servicios pablicos esenciales”).

c) Coordinacién de serviclos y servicios
especializados.

Desde su concepcion de fondo, la Ley 2/1885
concibe la proteccion civil como un sislema
global integrado gque debe acluar a traves de
la ordenacion. planiticacion, coordinacian y
direccidn de los distintos servicios puablicas
relacionados con la emergencia que se trate
de afrontar, y no a través de servicios especiticos
que “suplantaran o ejercieran directamente”
los servicios publicos relacionados con la pro-



teccion civil. Esta apreciacion es evidentamente
cerlera dada la heterogeneidad y amplitud de
las eventuales siluaciones de emergencia, de
las necesidades que las mismas producen y
de los medios susceptibles de participacion
en las acciones. Ahora bien, precisamente ese
alcance operativo de molliples servicios para
los objetivos de proteccidon civil (&l margen de
la vinculacion implicita de algunos de ellos, por
ejemplo los de salvamento y contra incendios)
comportan para 6stos una nueva dimension
que dentro de su respecliva especializacidn
funcional debe ser logicamente propiciada,
particularmente en aquellos vifualmente ligadas
a los ohjetivos intringecos de la proteccion civil
Es esta una consecuencia ldgica en un sistema
como el disefiado por la Ley 2/1985, que si
pretende y arlicula una amplia panoplia de
medidas de imbricacidn social de la proteccidn
civil (mediante la autoproteccion, |a informacion
y la prevencidn) a mayor abundamiento debiera
consequir esa virtualidad en los distintos servicios
publicos concurrentes. En esa linea se sitdan,
no hay duda, las previsiones de la Ley sobre
el contenido de los Planes da Proteccion Civil
y las del Decrelo 1378/1985 acerca de las
funciones operativas basicas segln su espe-
cializacion funcional de los servicios participes
en las actuaciones de proteccion civil en caso
de emergencia, extremo este que, a nuesiro
juicio, resulta de gran importancia.

4. La proleccion civil y la Guardia Civil.

Desde esta dltima perspechtiva abardamos,
finalmente, una cuestion que estuvo en el origen
de las presenles consideraciones: la funcidén
gue pueda cumplir en el sistema de Proteccidn
Civil un Instituto comao la Guardia Civil, La
correlacion existente entre las expresiones de
"Proteccidn Civil” y "Guardia Civil” conslituye
ya un primer argumeanto, casi inlulivo, para ese
interés, gue se acrecienta, por lo demas par
el que, dados sus objetivos fundacionales,
empareja a la Guardia Civil con la salvaguarda
de los valores y bienes juridicos que para la
“proteccion civil” reclama la Ley 2/1985. Perg,
s mas, ese interés preliminar se ve sobrada-
mente justificado cuando en el marco del ade-
cuadamente malizado alcance de fa "seguridad”
como bien necesario e indispensable para la
Comunidad, distinto y separable del no siempre
bien interpretado concepto de "orden publico”,
s& calibran y valoran |as detalladas previsiones
concomitantes con la proleccién civil que re-
cogen las narmas reguladoras del Cuerpo de
la Guardia Civil como cometidos intrinsecos
de la misma.

Sila proteccidn civil —como recoge en su
Exposicion de Motivos la Ley de 21 de enero
de 1985— “se wentifica doctrinalmente comao
proteccion tisica de las personas y de |os bienes
en situacion de gran riesgo calectivo, calamidad
publica o catéstrofe extraordinaria, en ia gue
la seguridad vy la vida de las personas puedan
peligrar y sucumbir masivamente”, la Guardia
Civil, por prevision de sus afiejas normas re-
guladoras, el Reglamenio Militar y el Reglamento
para el Servicio del Cuerpo {en adelante, R.M,
y R.5.), liene como "mision especial”’, la de
“velar por las personas y propiedades”, objetivo
este que se manifiesta entre otras funciones
en |la de "prestar cuantos auxilios se encuentren
a su alcance en caso de incendios, inundaciones,
epidemias u otra calamidad publica, asi como
los que se detallan en el Reglamento de Servicia”
(articulo 1. B.M. e Instruccidn Primera del R.S.).
Esta mision, que 1an claramenta se explicita
desde 108 crilerios que presiden las Prevenciones
Generales, Cap: |, del R.5., en su articulo 8.
("El Guardia Civil sera siempre un pronostico
feliz para el alligida, infundienda la confianza
de gue a su presentacion el que se crea cercado
de asesinos se vea libre de ellos; el que lenga
sU casda presa de llamas, considers el incencio
apagado; el que vea su hijo arrastrado por la
carriente de las aguas, lo crea salvado; v, por
ultimo, siempre debe velar por la propiedad de
tadas”) a en la prelacidn de servicios a la que,
al ser requerida para varios de elios, debe
ajustarse la Guardia Civil (articulo 244 RS), se
concreta en una amplia variedad de funciones
relacionadas con la proteccidn civil {cfr. los
articulos 75 a B5 y 289 R .5} asi comao en la
peculiar caracterizacion del Cuerpo para asumir
funciones operativas en un sistema de proteccidn
civil (asi, en despliegue territarial, lag previsiones
sobre sus misiones de vigilancia y conirol
—articulos 44, 48 vy 107 R.M. vy 50 a 66, 134, 137
y 166 RS, etc.).

Por lo demas y ateniéndonos a la normativa
més reciente de la Ley Organica 2/1986, de
13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
se deriva una nalural participacion de estos
en actuaciones relacionadas con la proteccion
civil, no salo como consecuancia de su mision
genérica de “"auxiliar y proteger a las personas
¥ asegurar la conservacion y custodia de los
bienes que se encueniren en situacidon de
peligro por cualguier causa”, sino de la especifica
“colaboracidn con los servicios de Prateccion
Civil en los casos de grave riesgo, calastrofe
o calamidad pdblica en los 1&rminos que se
establezcan en la legislacion de proteccion civil”
expresamente previsio en la L.O. 2/1986. Esia
remision cobra reforzado sentido, cuando se
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advierte que la Ley 2/1985, de Proteccion Civil,
como vimaos, prevé su participacién en las
acciones de proteccion civil con clausula tan
determinanta para esa funcidn como la de
“siempre que las circunstancias lo hiciesen
necesario’ (articulo 2., 1). Esla clausula que
a nueslro juicio conlleva la hipdlesis de un
ambita territarial de funciones en la maleria gue
excede del inicialmente previsto para la Guardia
Civil porla Ley 0. 2/1986, unido a su propia
misidn constitutiva, atorga a ésta un amplio
abanico de posibilidades de actuacion en la
maleria que debieran desarrollarse en el marco
de la consalidacian del sistema de Proteccién
Civil gue tan imperiosamente precisa nuestra
pais.

Por lo demas, las previsiones de competencia
malerial especitica que para la Guardia Ciwvil
establece |la Ley 2/1986 (articulo 12,B) incluyen
seclores claramente imbricados con los ambitos
en que el riesgo susceptible de actuaciones
de proteccion civil es especialmenie carac-
teristico v que, ciertamente, han sido ya des-
arrolladas en |la reglamenlacion especifica da
prfeccidn civil canlenida en las normas gue
anteriormente resefiamaos. De otra parie, esa
deseable crienlacion funcional hacia la proteccion
civil concomitante con los cometidos infrinsacos
de los diversos Servicios y Fuerzas a que antes
aludimos es ya una realidad en el caso de la
Guardia Civil (asi los Grupos Especiales de
rescale y salvamento de montafia, las unidades
especiales de helicopteros y buceadores, la
colaboracion con el SAR, elc. o la pretlendida
creacion de “columnas moviles” de proteccian
civil). &

161 Dascretor che 205 de enver e 1941,
Decreto de 4 de marmo de 1960y O, de 5 de mugyn de 1962
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131 El Decreto de 20 de icbrero de 1965 que regula las funciones
de la Subdireccln General de Proteceion Clvil, dependiente de
la Direccitén General de Lo Guardia Clvll [l Direccion General
de Protecoldn Civil fue suprimida por el Decredo de 27 de novdembre
de 1267, de reorganizaclton de la Administracidn del Estado par
reducte el gasto pablicol, formuld por primera vez en Espana unas
Thivaes doctrmales™ soline b Proteceldn Chvl

4} Con antereridad la organizacion de b Proteccion Cldl fue
reestruciurada por e Decreto de 24 de Jullo de 1980 que cred la
Comisitn Naclonal de Priteceion Civil, drgans eoleglado de cardcter
consultivo y para la coordinacion en Iln materia, ¥ de nueva la
Direccion General de Proteccion Clvil {Por Reales Decretos de
23 de jullo de 1982 ¥ 17 de octubre de 1984, vy OM. de 5 de
diciembire de 1984 s esbisbdeca Iy sclual estrociiec de esta alohmal.

15] Entre esas obligaciones [quedan especialmente ohligadns
gulenes reciban prestaclones econdmicas por desempleo y los
sufetos a prestackon social sustitutorla del Servielo MUlitar] Incluye
la Ley 2/1985: colaborar personal ¥ matertalmente; cumplie la
normativa de prevencidn ¥ proteceidn: realizar las pricticas e
Intervenclones operativas requerldas; la colaboracién de la Cruz
Ruja ¥ olras entldades palillcas con fres relaclonados con la
protecclon clvil: la difusién de informacienes por los medios de
ceamunleacton soclal y 1a requisa v ocupacidn temporal de blenes,
For 1o demss, estabilecido par el Goblerno = Catdlogo de actividades
s.usl:eplﬂ:lm de emergencia v los cenimos v estabilscimienios domicle

puedan tener lugar, estos quedardn obligados a adoptar las
medidas preventlvas reglamentarias asi como las de auteprotecoion
cuyas direciriees establecerd ¢l Goblerno. previo Informe de la
Comibsitin Macional de Proteecidn Clvil). Estas previsiones no han
sido ann desarmibielia).

(6] S5u composicidn v funclones fueron redefinidas, baje esia
niwesi coneepeion, por el Beal Decreto de 2] de marso de 1988,

(71 El Ministerlo del Inierior ostenta la superior autercidad en
L materia, elabora la Norma Basica, los Planes Especiales y el
l:'aia]ugu nacional de Recursos Movillzables, elerce la superlor
direccién y coordinacldn de las acclones ¥ glecucion de los planes,
requlere la eolaboracidn y cumplimienio de las obligaciones de
las Admindsmaciones Pililicas, organiesaciones priviidas y cludadanos,
dispone la Intervenclén de las Fuerzas v Cusrpos de Seguridad
el Estado, ¥ solleita del Minlsterlo de Defensa la coloboracidn
de las Fuerzas Armadas v de las autoridaces Iocabes ¥ Comunldades
Autdnomas la imervencion de sus Cuerpos de Policia vy Servicios
the Proteceldn Clvil

(8] Habria que ansdit las nommas sectoriales de prodecclén el
fue resenamos: Real Decrewo 17231/1084 de 20 de Junlo, que da
nuevn redaecion al Real Decreto 19807 1575, de 20 de [unlo, sobre
el Reglamento Macional de] Transporte de Mercancins Peligrosis,
complementado por la Orden de 2 de noviembre de 15881 que
apruehiy el Plan de aciuwwcion pam los poaibles casos de accidentes
en el transporte de mercancias peligrosas: la de 2.3 de octubre
de 1885 que aprueba las Instrucclones para la actuacitn de los
servickns de Intervencion en sawcidenles en el ransporte de mer-
canclas peligrosas por ferrocaril: l|a Orden de |7 de junio de 19A2,
gue aprueba el Plan basico de lucha contra Incendios forestales
¥ normid complementarlas; [ Grden de 27 de junle de 1983 que
p|,|l'.||1|;:|. el Awvsercho clel l‘.m'lnm_]-:r e Minslstroes e 1 de junlo de LEEd,
que aprucba el Plan especial de emergencia por sequin sobre
acciones coordinadas de Protecclon Civil; el Decreio 537 1963,
e 10 de eners, sobre establecimilento de una red de alerta a la
radiactividad: Real Decreio G927 1981, de 27 de marzo, sobre
courtliruaeltn de medldog comn maotive de sltasciones de omergencia
o de naturaleza catastrafica; Ley de 5 de diciembre de 1986, de
incendios forestales y Real Decreto 88671988 de 15 de julio sobre
prevenclon de aceldentes mayores en delerminadas actlvidades
industriales.

(9 En las emergencins previstas en ns correspondienties Planes,
las Fuerzas ¥ Cuerpos de Seguridad del Estade [asi comno s
pollcias autdnomas ¥ locales] intervendran de iInmediato por
clerdsldn de sus mndos natuniles o @ reguerimiento de la autoridad
local correspondiente, Integrindose sus jeles o responsables en
&l mando fnicre o puestos de mande constiuidos. previa soliciiud
el Gobermador Clvil o Delegado del Gobleeno respectiva. No
obstante, sus mandos naturales podran disponer la actuaclon
e clichios Cuerpos ¥ Fuerzas en situaciones de emergencla de
protrrridn elvil cuando iy misma esté previsia en sus normas
constitutivas o cuando clreunstane las de notorla urgencia la
Teruieran, La Interveneidn de wnidades l.-.spm::!an-_-'l de reacate ¥
salvamento dependientes de las Fuerzas y Cuerpos de Segurnidad
tlel Estado, deberd ser interesada por ¢l Gobernador Civil ¥ en
s de wrgenwia por sus soandes naturales, de la Direcclén General
e que dependan,

Los Cucrpos de Policias Avtdnomas y Locales, excepto en
situaciones Imprevistas, Intervendran en las emergencias dentro
clel dAmbitn derrtorad e=n qul-.q':ilun.-']mn tlestbnacas, a requertmiento
de la autoridad competente o de la persona que asuma & Mando
unieo e s operaclones ¥ coordinacdn sus actuaciones con las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado de acuerdo con In
establecido en ¢l plan correspondlenie o en las direeirices que
para I intervencion se dicten por los dcganos compelenties. La
Intervenclén de las Policlas Autdnomas o de las Policias locales
luera de su respectivo terrllorio. seed interesado por ¢l Mintstro
clel Interior ¥ por Ios Gobecnadores Civiles del Presidenie de 1a
Comunidid y de los Alcakdes, pespectiviunente.

La colaboracidn de las Fuerzas Armadns que. de acwendo con
la Ley 25/ 1085, serd requerida del Minisiro de Defensa por el de
Tnterlor {salvo imposlbilldad de comunleackon con éSie por pan:
de las autoridades locales. gque en este caso podran recabarla
directamente de las auteridades militares correspondlenies]
cuando b gravedad de L siioacion o exija, se Devar o cabo bajo
la direccidn de sus mandos naturales v de conformidad eon fo
esabbecido en el Decretn 1125/ 1076, de B de abell sobee colaboracitn
de las autoridades militares con Tas gl.:lhl,‘-rtl.illl'\.:ut e esticlos e
normalldad y excepeidn,
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