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Dictamen n°: 414/18

Consulta: Vicepresidente, Consejero de Presidencia y
Portavoz del Gobierno

Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo

Aprobacion: 20.09.18

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 20 de
septiembre de 2018, emitido ante la consulta formulada por el
vicepresidente, consejero de Presidencia y portavoz del Gobierno, al
amparo del articulo 5.3 de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, para
someter a dictamen el proyecto de decreto del Consejo de Gobierno por
el que se aprueba el Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de
las Agrupaciones Municipales de Voluntarios de Proteccion Civil en la
Comunidad de Madrid.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 23 de julio de 2018 tuvo entrada en este o6rgano
consultivo, una solicitud de dictamen preceptivo firmada por el
vicepresidente, consejero de Presidencia y portavoz del Gobierno, sobre

el citado proyecto de decreto.

A dicho expediente se le asigno el numero 368/18, comenzando el
dia senalado el computo del plazo de treinta dias habiles para la emision
del dictamen, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.1 del

Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica

Gran Via, 6, 3% planta
28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



Asesora, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de
Gobierno (en adelante, ROFCJA).

Por reparto de asuntos, la ponencia correspondi6 a la letrada vocal
Dna. M? Dolores Sanchez Delgado, quien formul6 y firmé la oportuna
propuesta de dictamen que fue deliberada y aprobada en la reunion del
Pleno de este organo consultivo, en la sesion celebrada el dia 20 de
septiembre de 2018.

SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

El proyecto de decreto viene a derogar y sustituir al Decreto
125/1998, de 2 de julio, por el que se aprobo el Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del Voluntariado Municipal de
Proteccion Civil (en adelante, Decreto 125/1998) con el fin de actualizar
el marco juridico en esta materia a la luz de los nuevos cambios
normativos producidos por la Ley 45/2015, de 14 de octubre, de
Voluntariado (en lo sucesivo, Ley del Voluntariado) y la Ley 1/2015, de
24 de febrero, de Voluntariado de la Comunidad de Madrid (en adelante,
LVCM).

La norma proyectada consta de una parte expositiva y una parte
dispositiva integrada por un unico articulo por el que se aprueba el

nuevo reglamento.

La parte final consta de cinco disposiciones transitorias, una unica

disposicion derogatoria y tres disposiciones finales.

La disposicion transitoria primera se ocupa del plazo de adaptacion

de los reglamentos internos de las agrupaciones.

La disposicion transitoria segunda se refiere a las inscripciones en
el Registro de Agrupaciones Municipales del Voluntario de Proteccion
Civil de la Comunidad de Madrid.
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La disposicion transitoria tercera se ocupa de los jefes de las

agrupaciones y de su formacion.

La disposicion transitoria cuarta dispone la adaptacion de la

uniformidad, vehiculos y distintivos comunes.

La disposicion transitoria quinta obliga a las agrupaciones a
formalizar acuerdos de colaboracion con el Cuerpo de Bomberos y el
SUMMA 112.

La disposicion derogatoria Unica deja sin efecto expresamente
Decreto 125/1998, ademas de la Resolucion 8066/2003, de 7 de
octubre, relativa a la tarjeta de identificacion personal de los voluntarios

de proteccion civil.

La disposicion final primera habilita al titular de la consejeria
competente en materia de proteccion civil para dictar las disposiciones
que sean precisas para el desarrollo y aplicacion del decreto y para

actualizar los datos que contienen sus anexos.

La disposicion final segunda regula la entrada en vigor de la norma,
prevista el dia siguiente al de su publicacion en el “Boletin Oficial de la
Comunidad de Madrid”.

El nuevo reglamento que se aprueba se inserta a continuacion de la
parte final del proyecto de decreto y consta de treinta y seis articulos

distribuidos en ocho capitulos, ademas de tres anexos.

El capitulo I, dedicado a las disposiciones generales, consta de dos
articulos: el primero determina el objeto del reglamento y el segundo

define las agrupaciones municipales de voluntarios de proteccion civil.

El capitulo II se extiende desde el articulo 3 al articulo 13. El

articulo 3 se refiere a la constitucion y dependencia.
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El articulo 4 dispone la organizacion y funcionamiento de estas

agrupaciones municipales.
El articulo 5 delimita su ambito de actuacion.
El articulo 6 especifica sus funciones.

El articulo 7 se refiere a los medios y recursos de las agrupaciones

para desempenar sus funciones.
El articulo 8 prevé la posibilidad de que participen colaboradores.

El articulo 9 concreta la estructura de las agrupaciones

municipales de voluntarios.

El articulo 10 se ocupa de la jefatura de la agrupacion y precisa sus

funciones.

El articulo 11 estipula que las agrupaciones cuenten con un

reglamento propio.

El articulo 12 ordena la inscripcion de las agrupaciones de nueva
creacion en el Registro Especial de las Agrupaciones Municipales de
Voluntarios de Proteccion Civil en la Comunidad de Madrid, y regula el

tramite de inscripcion de las Agrupaciones Municipales.
El articulo 13 dispone el fomento de las agrupaciones.

El capitulo III, sobre los voluntarios de proteccion civil, consta de

cinco articulos (del articulo 14 al 18).
El articulo 14 define al voluntario de proteccion civil.
El articulo 15 se refiere a la integracion de los voluntarios.

El articulo 16 concreta los requisitos para ser voluntario.
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El articulo 17 establece un periodo de practicas y actuacion como

voluntario de proteccion civil.

El articulo 18 se dedica al personal voluntario al servicio de las

agrupaciones municipales de voluntarios de proteccion civil.

El capitulo IV en tres articulos determina la baja temporal y

definitiva de la agrupacion.

El articulo 19 senala cuando el voluntario quedara en situacion de

baja temporal.
El articulo 20 se reserva para concretar la baja definitiva.
El articulo 21 preveé un certificado de servicios prestados.
El capitulo V se ocupa de los derechos y deberes de los voluntarios.
El articulo 22 enumera los derechos.
El articulo 23 especifica los deberes.

El articulo 24 senala la uniformidad e identificacion con la que

deben contar.

El articulo 25 puntualiza la actuacion de los voluntarios fuera de

servicio.

El capitulo VI se dedica a las recompensas, de las que se ocupa en

el articulo 27, para premiar las conductas excepcionales.

El capitulo VII se ocupa en tres articulos de la formacion de los

voluntarios.

El articulo 28 precisa la formacion basica.
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El articulo 29 se refiere a los voluntarios como auxiliares de los

agentes de trafico.

El articulo 30 prevé la formacion continuada y la homologacion de

los cursos que se impartan.

El capitulo VIII se ocupa de las actuaciones de las agrupaciones
municipales de voluntarios de proteccion civil a lo largo de seis

articulos.

El articulo 31 distingue los tipos de actuaciones que pueden llevar
a cabo las agrupaciones de proteccion civil, y que se describen en los

articulos siguientes.

El articulo 32 se reserva para las actuaciones preventivas; el
articulo 33, para las actuaciones operativas en emergencias; el articulo
34 para las actuaciones operativas ante emergencias ordinarias; y el
articulo 35 para las actuaciones operativas ante emergencias

extraordinarias.

Concluye el capitulo con el articulo 36, referido a los equipos de

respuesta inmediata en emergencias (ERIES).

A continuacion del reglamento, se insertan tres anexos: el primero
concreta los distintivos, la uniformidad y los vehiculos; el segundo se
refiere al carné de voluntario de proteccion civil de la Comunidad de
Madrid, y el anexo III se ocupa del contenido minimo del curso de “Jefes

de Agrupacion Municipal de Voluntarios de Proteccion Civil”.

TERCERO.- El expediente que se remitio a esta Comision Juridica

Asesora consta de los siguientes documentos:

1. Solicitud de dictamen (documento n°® 1 del expediente

administrativo).
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2. Texto del proyecto de decreto (documento n° 2 del expediente

administrativo).

3. Memoria del Analisis de Impacto Normativo de 12 de julio de
2018, elaborada por el director general de Seguridad, Proteccion Civil y

Formacion (documento n°® 3 del expediente administrativo).

4. Informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid,
emitido el 9 de mayo de 2018 (documento n° 4 del expediente
administrativo), que formula varias consideraciones esenciales y otras

observaciones sin tal caracter.

S. Informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid,
emitido el 19 de febrero de 2018 (documento n°® 5 del expediente
administrativo), sobre la consulta relativa a la posibilidad de incorporar
un régimen sancionador en el proyecto de decreto, en el que se nego6 su
viabilidad juridica por no estar reconocida en una norma con rango de
ley el ejercicio de la potestad sancionadora y la tipificacion de las

infracciones y sanciones en esta materia.

6. Informe de la Direccion General de la Familia y el Menor
(Consejeria de Politicas Sociales y Familia -documento n° 6 del
expediente administrativo), firmado el 19 de febrero de 2018, en el que
no se hacen observaciones por no implicar impacto sobre la familia, la

infancia y la adolescencia.

7. Informe de la Direccion General de Servicios Sociales e
Integracion Social (Consejeria de Politicas Sociales y Familia -documento
n® 7 del expediente administrativo), firmado el 19 de enero de 2018, que
no aprecia impacto por razon de orientacion sexual, identidad o
expresion de género puesto que la aplicacion del proyecto de decreto no

puede suponer en ningun caso trato discriminatorio en la materia.
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8. Informe de la Direccion General de la Mujer (Consejeria de
Politicas Sociales y Familia -documento n°® 8 del expediente
administrativo-), firmado el 24 de enero de 2018, por el que aprecia un
impacto positivo por razén de género al contemplar que no podran ser
aspirantes a voluntarios las personas con antecedentes penales no

cancelados por delitos de violencia de género.

9. Informe del Area de Comunicacion de la Direccién General de
Medios de Comunicacion (Consejeria de Presidencia, Justicia y
Portavocia del Gobierno —documento n° 9-), de 3 de abril de 2018, por el
que se da el visto bueno al uso de la imagen institucional de la
Comunidad de Madrid.

10. Certificado de la Comision de Proteccion Civil de la Comunidad
de Madrid, fechado el 16 de enero de 2018, sobre el informe favorable al
proyecto emitido el 21 de diciembre de 2017 (documento n° 10 del

expediente administrativo).

11. Informe de la Direccion General de Presupuestos y Recursos
Humanos, de 11 de diciembre de 2017 (documento n° 11 del expediente
administrativo) que emite informe favorable al proyecto normativo, ya
que, al venir desarrollandose actuaciones relativas a esta materia, ya se
han previsto en los Presupuestos Generales de la Comunidad de Madrid
de 2018 los créditos necesarios para el desarrollo de las funciones en
este ambito, y advierte que, si el desarrollo de alguna de las atribuciones
recogidas en el proyecto supusiera una actividad nueva no
presupuestada, habria de llevarse a cabo con cargo a los créditos

disponibles en el presupuesto aprobado.

12. Informe de legalidad de la Secretaria General Técnica de la
entonces Consejeria de Presidencia, Justicia y Portavocia del Gobierno,

de 19 de abril de 2018 (documento n° 12 del expediente administrativo).
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13. Solicitud de la Secretaria General Técnica de la entonces

Consejeria de Presidencia, Justicia y Portavocia del Gobierno
(documento n° 13 del expediente administrativo), de un informe al
Servicio Juridico sobre la consulta relativa a la posibilidad de incorporar

un régimen sancionador en el proyecto de decreto.

14. Escritos de las secretarias generales técnicas de las consejerias
de la Comunidad de Madrid en los que manifiestan que no formulan
observaciones al texto del proyecto de decreto (bloque de documentos n°
14 del expediente administrativo), salvo la Secretaria General Técnica de
la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda, que el 5 de febrero de
2018 formulé observaciones sobre la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo y la técnica normativa del proyecto, al tiempo que cuestiona
la regulacion del régimen sancionador en una norma de caracter
reglamentario; la de Politicas Sociales y Familia, de 15 de febrero de
2018; y la de Sanidad, que en su informe de 15 de febrero de 2018 no
nego la posibilidad del desarrollo reglamentario del régimen sancionador
siempre que existiese previamente una ley que describiese los elementos
esenciales del tipo, al tiempo que apunto la necesidad de especificar la
nacionalidad que se exigia a los voluntarios. Se acompanan también las
observaciones de la Direccion General de Coordinacion de la Asistencia
Sanitaria y de la Viceconsejeria de Humanizacion de la Asistencia

Sanitaria.

15. Resoluciones de 22 de agosto de 2017 y de 14 de septiembre de
2017, del Director General de Proteccion Ciudadana, por la que se
somete al tramite de audiencia e informacion publica el decreto
proyectado y por la que se acuerda la ampliacion de dicho plazo (bloque

de documentos n° 15 del expediente administrativo).

16. Alegaciones al proyecto formuladas por distintas entidades y

municipios (bloque de documentos n° 16 del expediente administrativo):
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- La Direccion General de Emergencias y Proteccion Civil del
Ayuntamiento de Madrid, el 20 de diciembre de 2017.

- Don R.M.F., sin fechar, ni firmar.

- La Asociacion Nacional de Especialistas Profesionales de

Proteccion Civil y de Emergencias, sin fechar, ni firmar.

- La Asociacion de Responsables de Agrupaciones de
Voluntarios de Proteccion Civil de la Comunidad de Madrid, el 14
de septiembre de 2017.

- El Ayuntamiento de Villaviciosa de Odon, el 1 de septiembre
de 2017.

- El Ayuntamiento de Arroyomolinos, el 6 de septiembre de
2017.

- La Federacion de Municipios de Madrid, el 26 de septiembre
de 2017.

- El Ayuntamiento de Torremocha del Jarama, el 13 de

septiembre de 2017.

- El Ayuntamiento de Moéstoles, el 13 de septiembre de 2017,

sin firmar.

- El Ayuntamiento de Getafe, el 1 de septiembre de 2017.

- El Ayuntamiento de la Villa de Parla, el 20 de septiembre de
2017.

17. Resolucion de 21 de junio de 2017, del director general de

Proteccion Ciudadana, por la que se acuerda la apertura del tramite de
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consulta publica del decreto proyectado (documento n°® 17 del

expediente administrativo).

18. Proyecto de decreto y Memoria Abreviada del Analisis de
Impacto Normativo de 18 de agosto de 2017, sometidos al tramite de
audiencia e informacion publicas (bloque de documentos n°® 18 del

expediente administrativo).

19. Proyecto de decreto y Memoria Abreviada del Analisis de
Impacto Normativo de 17 de enero de 2018, remitidos a las secretarias
generales técnicas de las distintas consejerias (bloque de documentos n°

19 del expediente administrativo).

20. Proyecto de decreto y Memoria Abreviada del Analisis de
Impacto Normativo de 4 de abril de 2018, remitidos a la Abogacia
General de la Comunidad de Madrid (bloque de documentos n° 20 del

expediente administrativo).

21. Certificado del secretario general del Consejo de Gobierno, de
17 de julio de 2018, relativo a la solicitud de dictamen a la Comisiéon
Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid sobre el proyecto de

decreto (documento n°® 21 del expediente administrativo).

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora emite su dictamen
preceptivo, de acuerdo con el articulo 5.3.c) de la Ley 7/2015 de 28 de

diciembre, que dispone que “la Comisiéon Juridica Asesora debera ser
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consultada por la Comunidad de Madrid en los siguientes asuntos: |...] ¢)
Proyectos de reglamentos o disposiciones de cardcter general que se
dicten en ejecucion de las leyes, y sus modificaciones”; y a solicitud del
vicepresidente, consejero de presidencia y portavoz del Gobierno, 6rgano
legitimado para ello de conformidad con el articulo 18.3.a) del ROFCJA):
“Cuando por Ley resulte preceptiva la emision de dictamen de la comision
Juridica Asesora, este sera recabado: a) Las solicitudes de la
Administracion de la Comunidad de Madrid, por el Presidente de la
Comunidad de Madrid, el Consejo de Gobierno o cualquiera de sus

miembros”.

El presente proyecto tiene la misma naturaleza de reglamento
ejecutivo que el decreto al que viene a reemplazar, el Decreto 125/1998,
y ser una disposicion de caracter general dirigida a una pluralidad
indeterminada de destinatarios, con vocacion de permanencia, y que

innova el ordenamiento juridico.

Asi se desprende también de lo senalado en la Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Galicia de 3 de octubre de 2014
(recurso 151/2013), en la que se recoge un resumen de la doctrina
jurisprudencial en relacion con las disposiciones reglamentarias

senalando que:

«Conforme a la citada doctrina jurisprudencial, lo esencial para
reputar un reglamento como ejecutivo y no como meramente orgdnico,
ha de ser la produccion de efectos ad extra de la esfera
administrativa, fuera del seno o ambito de las llamadas relaciones

de supremacia especial o del esquema organizativo a que se refiere.

En concreto, la sentencia del Tribunal Supremo de 25/05/2004,
recogiendo las previas de 05/06/2001 y reproducida ésta en las
posteriores de 16/06/2006 y 15/10/2008, afirma, que la
consideracion de reglamento ejecutivo, se configura desde una

perspectiva sustantiva o material, comprendiendo aquellos
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reglamentos que total o parcialmente '"completan, desarrollan,

pormenorizan, aplican o complementan” una o varias leyes
(entendido como instrumento normativa con rango formal de ley), lo
que presupondria la preexistencia de un minimo contenido legal
regulador de la materia. No obsta a ello, la configuraciéon formal,
relativa a aquellos reglamentos que ejecutan habilitaciones legales,

con independencia de cualquier desarrollo material.

En este caso, la habilitacion vendria contemplada en la LVCM, que
se refiere especificamente al voluntariado de proteccion civil en su

disposicion adicional Gnica:

“El voluntariado de proteccion civil se regird en cuanto a Ssu
organizacion, funcionamiento y régimen juridico por su normativa
especifica, constituida por el Decreto 125/ 1998, de 2 de julio, por el
que se aprueba el Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del
Voluntariado Municipal de Proteccion Civil, y en los aspectos no

regulados por dicha normativa, por la presente ley”.

El proyecto de decreto corresponde dictaminarlo al Pleno de la
Comision Juridica Asesora a tenor de lo previsto en el articulo 16.3 del
ROFCJA.

El Tribunal Supremo se ha pronunciado sobre la importancia del
dictamen del Consejo de Estado o del 6rgano consultivo autonémico en
el procedimiento de elaboracion de los reglamentos ejecutivos. Asi la
Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 6 de febrero
de 2017 (rec. num. 1397/2015) sennala que la finalidad de tal dictamen,
“es contribuir a la legalidad de la disposicion proyectada: contribuye a
una buena administracién con el consiguiente efecto positivo en términos
de seguridad juridica, certeza y de calidad normativa en un ambito
normativamente complejo en lo sustantivo, cambiante y numeroso”.

También incide en su necesidad otra reciente sentencia de 22 de mayo
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de 2018 (recurso 3805/2015) que senala que “la potestad reglamentaria
se sujeta a los principios, directrices o criterios que marca la Ley a
desarrollar, y no se ejerce soélo segun el buen criterio o la libre
interpretacion del Gobierno. La funcién consultiva que ejerce el Consejo de
Estado es idénea para coadyuvar a los principios citados, porque se
centra en velar por la observancia de la Constitucion y del resto del
ordenamiento juridico (articulo 2.1 LOCE) lo que explica el caracter
esencial que institucionalmente tiene para nuestra doctrina el dictamen
previo de este o6rgano, como proteccion del principio de legalidad y

garantia de la sumisién del reglamento a la Ley”.
SEGUNDA.- Habilitacion legal y competencial.

En materia de proteccion civil, ni la Constitucion Espanola ni el
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid (asi como tampoco
los Estatutos de Autonomia de primera generacion) recogen una
mencion expresa que delimite su titularidad competencial. Solo
podemos encontrar referencias a dicho concepto en el apartado 4 del
articulo 30 de la Constitucion Espanola cuando se afirma que, mediante
ley, podran regularse los deberes de los ciudadanos en los casos de

grave riesgo, catastrofe o calamidad publica.

Esta falta de atribucion expresa ha sido fuente de conflictos
competenciales y ha sido el Tribunal Constitucional el que, a lo largo de
varias sentencias, ha considerado que en dicha materia concurren las
distintas Administraciones publicas (del Estado, de las Comunidades
Autonomas y de los Entes Locales) y ha sentado las bases para delimitar
las competencias estatales y esclarecer el ambito de desarrollo de las

competencias autonomicas en lo referente a la proteccion civil.

Ya el Tribunal Constitucional en su Sentencia num.123/1984,
acudiendo a lo senalado en el Decreto de 29 de febrero de 1968, partio
del concepto de “proteccion civil” como “el conjunto de medios y

actividades civiles dirigidas a evitar, reducir o corregir los danos
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causados a personas Yy bienes por toda clase de medios de agresion por

los elementos naturales y extraordinarios en tiempos de paz, cuando por
la amplitud y gravedad de sus efectos les hace alcanzar el cardcter de
calamidad publica”. Desde esta concepcion, enmarco la proteccion civil
en el articulo 149.1.29 de la Constitucion Espanola, relativo a la
“seguridad publica”, que es competencia exclusiva del Estado, pero
“considerdandolo grosso modo como el conjunto de actividades dirigidas a
la proteccion de las personas y de los bienes y a la preservacion y el
mantenimiento de la tranquilidad y del orden ciudadano”, y tanto en
dicha sentencia como en la num. 133/1990, reconocié que en dicha
materia se producia un encuentro o concurrencia de las diversas
Administraciones publicas, que debian aportar sus respectivos recursos
y servicios, por lo que la competencia dependeria de la naturaleza de la
situacion de emergencia y de los recursos y servicios a movilizar y la
competencia autonémica vendria limitada por la existencia de un posible
interés nacional o supraautonomico. En la misma linea incidieron otras
sentencias posteriores, que han ido concretando la cuestion (SSTC
31/2010, de 28 de junio de 2010, y 155/2013, de 10 de septiembre de

2013) hasta la reciente sentencia num. 58/2017, de 11 de mayo.

Esta ultima sentencia, siguiendo lo senalado en la STC 87/2016,
de 28 de abril (FJ5), considero que “el ambito de la competencia estatal
viene condicionado por la concurrencia de un interés nacional, interés que
se encuentra determinado, por un lado, por el alcance y dimension de la
emergencia o por la necesidad de establecer un modelo nacional minimo
Yy, por otro, por las concretas acciones a realizar de manera que la
competencia estatal «puede llegar a ser clara en lo que se refiere, tanto a
las acciones preventivas como a las acciones tendentes a la proteccion y
socorro rdpido de personas Yy bienes consecuencia de situaciones
catastroficas de cierta importancia Yy que requieren una respuesta
inmediata. Sin embargo, tal vinculacién con la seguridad publica se

difumina cuando se trate de aquellas acciones de restablecimiento de la
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normalidad en la zona siniestrada, pues, si bien es posible considerar
dentro de la proteccion civil vinculada con la seguridad publica aquellas
acciones reparadoras que se refieren a la inmediata puesta en
funcionamiento de los servicios esenciales de la comunidad, como
abastecimiento de agua potable, electricidad, saneamiento de aguas o
telecomunicaciones, el vinculo con la seguridad publica, entendida como
aquella actividad dirigida a la proteccion de bienes y personas con la
finalidad de garantizar la tranquilidad y el orden ciudadano, no

concurriria cuando se trate de acciones de reparacion no inmediatay”.

En definitiva, al amparo del articulo 149.1.29 de la Constitucion
espanola, el Estado puede asumir una funcion general de coordinacion
en materia de proteccion civil que, en principio, puede amparar la
prevision normativa de un sistema de proteccion civil de ambito
nacional, a fin de fijar lineas directrices relativas al mismo, sin perjuicio
de las competencias que, sobre esta materia, correspondan a las
Comunidades Auténomas y a las Corporaciones Locales, que, segun el
articulo 137 de la Constitucion Espanola tienen autonomia para la
gestion de sus intereses, y a tenor de lo dispuesto en el articulo 25.2,f)
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local (en adelante, LRBRL), también tienen competencias en materia de
proteccion civil, en los términos de la legislacion del Estado y de las
Comunidades Autonomas. Ademas, hay que tener en cuenta que, en
cuanto a la coordinacion municipal de las corporaciones locales
integradas en una provincia, en principio, corresponde a las
diputaciones provinciales (articulo 36 de dicha Ley) que han de
garantizar la prestacion integral y adecuada de los servicios de
competencia municipal en la totalidad del territorio provincial. Dicho
papel se asume por la Comunidad de Madrid, de conformidad con lo
dispuesto en la disposicion transitoria cuarta del Estatuto de

Autonomia, al ser una comunidad uniprovincial.
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Las competencias de las Comunidades Autonomas en materia de

proteccion civil, por tanto, debe respetar el limite que supone la
existencia de facultades estatales, derivadas de la competencia exclusiva
estatal de seguridad publica del art. 149.1.292 de la Constitucion, y el
derivado del ambito territorial propio, en tanto ambito espacial en el que
han de desarrollarse dichas competencias, con respeto de las

correspondientes a los entes locales.

Por otro lado, dadas las caracteristicas de las diversas actuaciones
que pueden englobarse en la proteccion civil, la competencia en materia
de proteccion civil dependera, como ya hemos visto, de la naturaleza de
la situacion de emergencia y de los recursos y servicios a movilizar, que
pueden incidir en otras competencias de caracter sectorial que vienen
atribuidas a la Comunidad de Madrid por su Estatuto de Autonomia,
aprobado por la Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero. Tal es el caso de
los “ferrocarriles, carreteras y caminos cuyo itinerario discurra
integramente en el territorio de la Comunidad de Madrid” (art. 26.1.1.6),
de la “vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones” (art.
26.1.1.27); 'y competencias de desarrollo legislativo, potestad
reglamentaria y ejecucion en materia de “régimen de los montes y
aprovechamientos forestales, con especial referencia a los montes
vecinales en mano comun, montes comunales, vias pecuarias y pastos”
(art. 27.3), de “sanidad e higiene” (art. 27.4), de “proteccion del medio
ambiente, sin perjuicio de la facultad de la Comunidad de Madrid de
establecer normas adicionales de proteccion. Contaminacién bidtica y
abidtica. Vertidos en el ambito territorial de la Comunidad” (art. 27.7), y
de “proteccion de los ecosistemas en los que se desarrollen la pesca,

acuicultura y caza. Espacios naturales protegidos” (art. 27.9).

Por lo que respecta al voluntariado, el ya citado articulo 30.4 de la
Constitucion Espanola afirma que, mediante ley, podran regularse los

deberes de los ciudadanos en los casos de grave riesgo, catastrofe o
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calamidad publica. Otra referencia indirecta se encuentra en el articulo
30.3 al disponer que podra establecerse un servicio civil para el

cumplimiento de fines de interés general.

Mas genéricamente se reconoce en el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid, que, en su articulo 7.1 dispone que los derechos
y deberes fundamentales de los ciudadanos de la Comunidad de Madrid
son los establecidos en la Constitucion Espanola, mientras que en su
articulo 1.3, impone a la Comunidad de Madrid el facilitar la mas plena
participacion de los ciudadanos en la vida politica, economica, cultural y
social, lo que reitera en el articulo 7.4 al atribuir a los poderes publicos
de la Comunidad de Madrid, en el ambito de su competencia, facilitar la
participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econoémica,

cultural y social.

Esa participacion de los ciudadanos en las situaciones de
emergencia ha sido reconocida por la Ley 17/2015, de 9 de julio, del
Sistema Nacional de Proteccion Civil, cuyo articulo 7.2 prevé canalizarla
a través de entidades de voluntariado, a las que se refiere mas
concretamente en su articulo 7 quater, remitiendo su disposicion
adicional primera, al régimen juridico, valores y principios de la

normativa propia del voluntariado.

Dicha normativa viene constituida, en el ambito nacional, por la ya
citada Ley de Voluntariado que, segin su disposicion adicional primera,
se aplica con caracter supletorio a las actividades de voluntariado en el
ambito de proteccion civil, y deja a salvo las competencias de las
comunidades autéonomas en materia de voluntariado (disposicion final

segunda).

Por su parte, ya hemos apuntado que en la Comunidad de Madrid
la LVCM se refiere especificamente al voluntariado de proteccion civil en

su disposicion adicional unica, que remite a su regulacion especifica,
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siendo de aplicacion supletoria la LVCM en los aspectos no regulados

por dicha normativa.

Por tanto, cabe afirmarse que el proyecto de decreto sometido a
dictamen tiene suficiente cobertura legal y que la Comunidad de Madrid

ostenta los titulos competenciales necesarios para dictarlo.

La competencia para su aprobacion corresponde al Consejo de
Gobierno de la Comunidad, quien tiene reconocida genérica y
originariamente la potestad reglamentaria por el articulo 22.1 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid “en materias no
reservadas en este estatuto a la Asamblea” y a nivel infraestatutario, por
lo dispuesto en el articulo 21.g) de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre,

de Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid.

Por otro lado, el rango normativo -Decreto del Consejo de Gobierno-
es el adecuado, en aplicacion de lo senalado en el articulo 50.2 de la
citada Ley 1/1983, y porque tal rango es el que reviste la norma que se

pretende modificar mediante el presente proyecto.

TERCERA.- Cumplimiento de los tramites del procedimiento de

elaboracion de disposiciones administrativas de caracter general.

La norma proyectada es propuesta por el vicepresidente, consejero
de Presidencia y portavoz del Gobierno, que segun el Decreto 58/2018,
de 21 de mayo, del Presidente de la Comunidad de Madrid, por el que se
establece el numero y denominacion de las Consejerias de la Comunidad
de Madrid, ostenta competencias en materia de proteccion ciudadana,
incluyendo la prevencion y extincion de incendios y la coordinacion de
emergencias, atribuidas por el Decreto 87/2018, de 12 de junio, del
Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la
Vicepresidencia, Consejeria de Presidencia y Portavocia del Gobierno, y

cuyo articulo 24 atribuye a la Direccion General de Seguridad,
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Proteccion civil y Formacion la competencia para proponer la norma

proyectada.

En cuanto al procedimiento aplicable para la elaboracion de
normas reglamentarias, este no se encuentra regulado de una manera

completa y cerrada en el ordenamiento de la Comunidad de Madrid.

Por ello ha de acudirse -al amparo del articulo 149.3 de la
Constitucion y el articulo 33 del Estatuto de Autonomia- a lo dispuesto
en la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (en adelante, Ley
del Gobierno), tal y como ha sido modificada por la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, cuya disposicion final
tercera, apartado doce, ha anadido un articulo 26 relativo al
procedimiento de elaboracion de normas con rango de ley y reglamentos.
Esta regulacion ha de completarse con lo dispuesto en el Real Decreto
1083/2009, de 3 de julio, por el que se regula la Memoria de Analisis
del Impacto normativo (en lo sucesivo, Real Decreto 1083/2009), en
virtud de lo dispuesto en la disposicion transitoria unica del Real
Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria de
Analisis del Impacto normativo, segin la cual este nuevo Real Decreto
no es aplicable a los proyectos normativos iniciados con anterioridad a
su entrada en vigor, que se produjo el 4 de diciembre de 2017, mientras
que la tramitacion del presente proyecto es anterior ya que constan en el
expediente remitido diversos tramites previos a esa fecha (memoria de
analisis del impacto normativo de 18 de agosto de 2017, tramites de
audiencia, informacion y consulta publicas realizados en junio, agosto y
septiembre de 2017). También habra que tener en cuenta la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas (en adelante, LPAC) y las diversas
especialidades procedimentales dispersas en la normativa madrilena, las
cuales han sido recogidas en el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 31

de octubre de 2016, si bien el mismo no tiene caracter normativo.
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No obstante, cabe destacar que la reciente Sentencia del Tribunal

Constitucional num. 55/2018, de 24 de mayo (recurso de
inconstitucionalidad 3628/2016) ha declarado que algunas previsiones
de la LPAC relativas al procedimiento para la elaboracion de
disposiciones generales (los articulos 129 -salvo el apartado 4, parrafos
segundo y tercero-, 130, 132 y 133 de la LPAC, asi como que el articulo
132 y el articulo 133, salvo el inciso de su apartado 1 y el primer parrafo
de su apartado 4) vulneran el orden de distribucion de competencias de
las Comunidades Autéonomas. Sin embargo, conviene precisar que estos
preceptos no han sido declarados inconstitucionales y mantienen su
vigencia, por lo que son de aplicacion supletoria en la Comunidad de
Madrid en defecto de regulacion propia, al igual que la Ley de Gobierno,

que refleja también la tramitacion de disposiciones generales.

1.- Por lo que se refiere a los tramites previos, ha de destacarse que
tanto el articulo 132 de la LPAC como el articulo 25 de la Ley del
Gobierno establecen que las Administraciones aprobaran anualmente
un Plan Anual Normativo que se publicara en el portal de la
transparencia. En el caso de la Comunidad de Madrid, mediante el
Acuerdo de 25 de abril de 2017, del Consejo de Gobierno, se aprobo el
Plan Anual Normativo para el ano 2018. En su anexo se prevé la
aprobacion del proyecto de reglamento a que se refiere la consulta
incluyéndolo entre las propuestas normativas a promover dentro de las
competencias de la entonces llamada Consejeria de Presidencia, Justicia

y Portavocia del Gobierno.

2.- Igualmente el articulo 133.1 de la LPAC y el articulo 26.2 de la
Ley del Gobierno establecen que, con caracter previo a la elaboracion del
proyecto normativo, se sustancie una consulta publica a través del
portal web de la Administracion competente para recabar la opinion de
los sujetos y organizaciones mas representativas potencialmente

afectadas por la norma que se pretende aprobar. En este caso, consta en
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el expediente la resolucion del entonces director general de Proteccion
Ciudadana de 21 de junio de 2017 por el que se acordo la apertura del
tramite de consulta publica a través del portal de transparencia durante
un plazo de 15 dias. Segun la Memoria de Analisis del Impacto

normativo no se presento ninguna sugerencia o solucion alternativa.

3.- Por lo que se refiere a la denominada Memoria de Analisis del
Impacto normativo, prevista en el citado articulo 26.3 de la Ley del
Gobierno y desarrollada por el Real Decreto 1083/2009, es un

documento esencial en la elaboracion de toda disposicion normativa.

Como tiene senalado esta Comision Juridica Asesora en sus
dictamenes (el 253/17, de 19 de junio; 383/17, de 21 de septiembre;
412/17, de 11 de octubre; y el 38/18 de 1 de febrero, entre otros), la
Memoria de Analisis del Impacto normativo se configura en su
normativa reguladora como un proceso continuo, que debe redactarse
desde el inicio hasta la finalizacion de la elaboraciéon del proyecto
normativo, de manera que su contenido se vaya actualizando con las
novedades significativas que se produzcan a lo largo del procedimiento

de tramitacion hasta culminar con una version definitiva.

En este proyecto se observa que se han incorporado al
procedimiento cuatro memorias, firmadas por el entonces director
general de Proteccion Ciudadana y el actual director general de
Seguridad, Proteccion Civil y Formacion el 18 de agosto de 2017, y el 17
de enero, el 4 de abril y el 12 de julio de 2018. Las tres primeras
Memorias adoptaron la forma de Memoria abreviada mientras que en la
version definitiva ha seguido el esquema no abreviado de la misma,
aunque no se explica la razéon que ha motivado dicho cambio. Es de
hacer notar que se siguen los tramites y se aplica el Real Decreto
931/2017, de 27 de octubre, a raiz de las observaciones de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda, si

bien como ya hemos senalado, al haber comenzado la tramitacion del
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presente proyecto antes de la entrada en vigor de dicho real decreto, de

conformidad con su disposicion transitoria unica, debe aplicarse el Real
Decreto 1083/2009, por lo que habra de corregirse la mencion al Real

Decreto 931/2017 en la ultima version de la Memoria.

La ultima Memoria que figura en el expediente remitido, que
incorpora también la ficha del resumen ejecutivo, contempla la
necesidad y oportunidad de la propuesta y justifica el proyecto en la
nueva regulacion del voluntariado y del Sistema Nacional de Proteccion
Civil en los anos 2015 y 2016, unido a los veinte anos transcurridos
desde el anterior decreto regulador de las asociaciones de voluntarios de

proteccion civil.

Segun la Memoria el objetivo principal del proyecto es la
adecuacion de la regulacion de las agrupaciones municipales de
proteccion civil a los nuevos requerimientos legales. Al lado de este
objetivo principal se detallan otros objetivos especificos: determinar
dentro del territorio autonémico los requisitos minimos que deben
cumplir las agrupaciones municipales de voluntarios de proteccion civil,
diferenciar las agrupaciones operativas de las preventivas, incorporar a
las personas con discapacidad y establecer una uniformidad comun

para todas las agrupaciones municipales.

En relacion con el contenido y analisis juridico de la misma, la
Memoria se limita a enumerar los capitulos que contiene el proyecto e
identificar los titulos, lo que habria de completarse para identificar las
lineas de la nueva regulacion. También se refiere someramente al orden
de distribucion de competencias. Ademas, la Memoria incluye un
apartado relativo a la base juridica y rango normativo y otro apartado
referido al impacto normativo, que convendria sistematizar y refundir en
la ultima version que se elabore de la Memoria en aras de una mayor
claridad. Se identifica asimismo en la Memoria la normativa que va a ser

derogada por el nuevo proyecto.
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En cuanto a los principios de buena regulacion a que hace
referencia el articulo 129 de la LPAC, convendria que se realizara un

mayor esfuerzo justificativo y acorde a lo dispuesto en dicha norma.

Por lo que se refiere a los impactos de la norma proyectada, la
Memoria contiene una referencia al impacto presupuestario, refleja el
informe de la Direccion General de Presupuestos y Recursos Humanos y
senala que, desde el punto de vista del gasto publico, las incidencias de
la norma son, en principio, nulas, sin que sea necesario ampliar los
medios materiales ni personales existentes. No se hace referencia, sin
embargo, —a diferencia de la ficha del resumen ejecutivo que si lo
menciona- al impacto econémico que el proyecto pueda suponer, como
exige el Real Decreto 1083/2009, por lo que debera incluir en la ultima

version de la Memoria.

Por otro lado, el articulo 26.3.d) y f) de la Ley del Gobierno exige la
evaluacion del efecto sobre la competencia, la unidad de mercado y la
competitividad, asi como la identificacion de las cargas administrativas
que conlleva la propuesta y su coste. En este sentido, la Memoria
asegura, por un lado, que el proyecto no plantea nuevas cargas
administrativas (aunque al hilo del principio de eficiencia la Memoria
senala que las cargas administrativas se reducen) y, por otro, que no
supone impacto sobre la unidad de mercado, sin que se haga referencia
al impacto sobre la competencia —que se niega en la ficha del resumen
ejecutivo-. La version definitiva de la Memoria habra de hacer mencion
al impacto sobre la competencia y resolver las discrepancias en cuanto a

las cargas administrativas.

Asimismo, la Memoria incluye la mencion a la ausencia de impacto
sobre la infancia, la adolescencia y la familia, tal y como se exige por el
articulo 22 quinquies de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de
Proteccion Juridica del Menor, y la Disposicion adicional 10* de la Ley

40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion a las Familias Numerosas,
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introducidos ambos por la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion

del sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia.

Figura ademas incorporado a la Memoria el examen del impacto por
razon de género, de orientacion sexual, identidad o expresion de género,
en cumplimiento de las Leyes 2/2016, de 29 de marzo, de Identidad y
Expresion de Género e Igualdad Social y no Discriminacion de la
Comunidad de Madrid y 3/2016, de 22 de julio, de Proteccion Integral
contra la LGTBifobia y la Discriminacion por Razéon de Orientacion e
Identidad Sexual en la Comunidad de Madrid. Respecto al impacto de
género, siguiendo lo informado por la Direccion General de la Mujer, lo
considera positivo al prohibir el proyecto que puedan ser aspirantes a
voluntarios las personas que tengan antecedentes penales no
cancelados por delitos de violencia de género. Por el contrario, senala
que no tiene impacto por razén de orientaciéon sexual, identidad o
expresion de género, tal y como informé la Direccion General de

Servicios Sociales e Integracion Social.

También contempla la Memoria la descripcion de los tramites
seguidos en la elaboracion de la norma y, de manera sucinta, las
observaciones que se han ido formulando a lo largo de su tramitacion
asi como el modo en que han sido acogidas por el 6rgano proponente.
Esta inclusion “refuerza la propuesta normativa y ofrece una valiosa
informacién sobre la previsiéon del grado de aceptacion que puede tener el
proyecto”, segun la Guia Metodologica para la elaboracion de la
Memoria de Analisis del Impacto normativo aprobada por el Consejo de
Ministros el 11 de diciembre de 2009, en cumplimiento de la disposicion
adicional primera del Real Decreto 1083/2009, y confirma el caracter ya
senalado del proceso continuo de la Memoria, que debe redactarse desde
el inicio hasta la finalizacion de la elaboracion del proyecto normativo,
de manera que su contenido se vaya actualizando con las novedades

significativas que se produzcan a lo largo del procedimiento de
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tramitacion (articulo 2.3 del Real Decreto 1083/2009) hasta culminar

con una version definitiva.

Como resumen de todo lo expuesto hasta ahora en relacion con la
Memoria, esta Comision Juridica Asesora no puede dejar de observar la
importancia de la citada Memoria en el seno del procedimiento, que
trasciende de su consideracion como un mero tramite con
independencia de su contenido, por lo que consideramos necesario que
antes de la remision del proyecto al Consejo de Gobierno se redacte una
version definitiva de la Memoria, en la que se subsanen las deficiencias

de contenido que hemos expuesto en las lineas anteriores.

4.- De acuerdo con el articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, a lo
largo del proceso de elaboracion del proyecto normativo deberan

recabarse los informes y dictamenes que resulten preceptivos.

En cumplimiento de esta prevision han emitido informe la
Direccion General de la Familia y el Menor, la Direccion General de la
Mujer y la Direccion General de Servicios Sociales e Integracion Social,

que no han apreciado impacto sobre los aspectos que les incumben.

También, conforme a lo previsto en la disposicion adicional primera
de la Ley 12/2017, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid para el ano 2018, ha emitido informe preceptivo
la Direccion General de Presupuestos y Recursos Humanos de la
Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda, en sentido favorable al
proyecto, del que destaca que la Comunidad de Madrid ya realiza
actuaciones relativas a esta materia, que son desarrolladas basicamente
por la Direccion General de Seguridad, Proteccion Civil y Formacion, e
identifica el programa presupuestario en el que se consignan los créditos
necesarios para desarrollar dichas actuaciones, que se han dotado para
el ano 2018.
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Ademas, en el ambito de la Comunidad de Madrid, el articulo 4.1 a)

de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios
Juridicos de la Comunidad de Madrid prevé que dichos Servicios emitan
un informe con caracter preceptivo, entre otros asuntos, acerca de los
proyectos de disposiciones reglamentarias, salvo que tengan caracter
meramente organizativo. Por ello, se ha evacuado por la Abogacia
General de la Comunidad de Madrid el informe de 9 de mayo de 2018,
formulando diversas observaciones al proyecto, algunas de ellas de
caracter esencial que han sido tenidas en cuenta por el o6rgano
proponente de la norma tal y como se recoge en la ultima Memoria de
Analisis del Impacto normativo que figura en el expediente. También
emitio otro informe posterior el 18 de mayo de 2018 sobre la posibilidad
de incorporar al proyecto un régimen sancionador, en el que se nego su
viabilidad juridica por no estar reconocida en una norma con rango de
ley el ejercicio de la potestad sancionadora y la tipificacion de las

infracciones y sanciones en esta materia.

De conformidad con el articulo 27.2,f) del Decreto 130/2017, de 31
de octubre, del Consejo de Gobierno, por el que se establecia la
estructura organica de la Consejeria de Presidencia, Justicia y
Portavocia del Gobierno, vigente en el momento de solicitar el informe y
derogado en la actualidad por el Decreto 87/2018, de 12 de junio, cuyo
articulo 21.2,f) se pronuncia en los mismos términos que aquel (lo cual
podria ser reflejado en la version definitiva de la Memoria), también se
solicito informe de la Direccion General de Medios de Comunicacion,
que inform6 favorablemente el uso de la imagen institucional de la
Comunidad de Madrid.

Segun lo dispuesto en el articulo 3 del Decreto 61/1989, de 4 de
mayo, por el que se crea la Comision de Proteccion Civil de la
Comunidad de Madrid, se establece su composicion y se determinan sus

funciones y su régimen de funcionamiento, también se recabé informe a
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dicha Comision, que lo emitio en sentido favorable el 21 de diciembre de
2017, aunque no se remiti6 el mismo sino solo un certificado del

secretario de la Comision.

Por otro lado, conforme a lo dispuesto en el articulo 35.1 del
Reglamento de funcionamiento interno del Consejo de Gobierno y de sus
Comisiones, aprobado por Decreto 210/2003, de 16 de octubre, se han
evacuado informes con observaciones al texto por la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Sanidad, de la Consejeria de Economia,
Empleo y Hacienda y la Consejeria de Politicas Sociales, algunas de las
cuales se han tenido en cuenta segin se senala en la Memoria, sin que
las demas secretarias generales técnicas del resto de las consejerias

haya presentado objeciones al proyecto.

5.- En aplicacion del articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, conforme
al cual, en todo caso, los proyectos normativos habran de ser
informados por la Secretaria General Técnica del Ministerio proponente,
se ha unido al expediente el preceptivo informe de la Secretaria General
Técnica de la consejeria que promueve la aprobacion de la norma,
emitido el 19 de abril de 2018.

6.- El articulo 133.2 de la LPAC y el articulo 26.6 de la Ley del
Gobierno, en desarrollo del mandato previsto en el articulo 105.a) de la
Constitucion Espanola, disponen que, sin perjuicio de la consulta
previa, cuando la norma afecte a derechos o intereses legitimos de las
personas se publicara el texto en el portal web con objeto de dar
audiencia a los ciudadanos afectados y recabar aportaciones adicionales
de otras personas o entidades. También podra recabarse la opinion de
organizaciones o asociaciones reconocidas por ley que agrupen o

representen a las personas afectadas por la norma.

En el caso analizado, segun refiere la Memoria, se ha llevado a cabo
la publicacion de la propuesta normativa en el Portal de Transparencia.

En el expediente figuran las resoluciones de la Direccion General de
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Proteccion Ciudadana de 22 de agosto de 2017 en el que se ordenaba su

publicacion por un plazo de 15 dias, y la de 14 de septiembre de 2017,
que amplié dicho plazo por un periodo de otros 7 dias, con lo que el
plazo para alegaciones finaliz6 el 25 de septiembre de 2017. Asimismo,
se remitio el proyecto a varias asociaciones de voluntarios de proteccion
civil y a la Federacion de Municipios de Madrid. Como resultado de
dicho tramite figuran incorporadas al expediente las alegaciones
formuladas por diversas asociaciones de proteccion civil y de distintos
ayuntamientos, que han sido valoradas en la Memoria, dandose

respuesta a cada una de ellas.

CUARTA.- Cuestiones materiales. Analisis del articulado.

El proyecto de decreto tiene por objeto, tal y como indica su titulo,
aprobar el reglamento de organizacion y funcionamiento de las
agrupaciones municipales de voluntarios de proteccion civil en la
Comunidad de Madrid y derogar el ya citado Decreto 125/1998 que se

ocupaba de esta materia.

El proyecto consta de una parte expositiva y una parte dispositiva
que contiene un uUnico articulo por el que se aprueba el nuevo
reglamento. La parte final comprende cinco disposiciones transitorias,

una Unica disposicion derogatoria y tres disposiciones finales.

El nuevo reglamento que se aprueba se inserta a continuacion de la
parte final del proyecto y consta de treinta y seis articulos distribuidos
en ocho capitulos, ademas de tres anexos que se ocupan de los
distintivos, la uniformidad y los vehiculos; del carné de voluntario de
proteccion civil de la Comunidad de Madrid; y del contenido minimo del
curso de “Jefes de Agrupacion Municipal de Voluntarios de Proteccion
Civil”.
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Debe destacarse la depuracion que ha sufrido la norma durante su
tramitacion, como muestra el hecho de que este proyecto que
dictaminamos es el cuarto de los elaborados por el centro directivo
proponente ya que, segun consta en la ultima Memoria que obra en el
expediente, se han ido acogiendo en buena medida las observaciones
juridicas y de técnica normativa que se han ido formulando por los

organos que ya han informado el proyecto.

Procede a continuacion analizar el contenido de la norma
proyectada en aquellos aspectos en los que sea necesario o conveniente
atender a alguna cuestion de caracter juridico. No obstante, sin
perjuicio de referirnos después especificamente a las cuestiones de
técnica normativa que se adviertan, en esta consideracion de derecho
también se apuntaran algunas observaciones al respecto al hilo del
examen del reglamento cuando afecten a su contenido material. Para
ello acudiremos a las Directrices de técnica normativa (en adelante,
directrices), aprobadas por el Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de
julio de 2005 al que se remite expresamente el Acuerdo de 31 de octubre
de 2016, del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, por el
que se establecen instrucciones generales para la aplicacion del
procedimiento de iniciativa legislativa y de la potestad reglamentaria

previsto en la Ley del Gobierno.

La parte expositiva cumple con el contenido que le es propio, a
tenor de la directriz 12. De esta manera describe la finalidad de la
norma, contiene los antecedentes normativos e incluye las habilitaciones
en cuyo ejercicio se dicta. No se citan, sin embargo, las competencias
que facultan a la Comunidad de Madrid para acometer la regulacion de
las agrupaciones municipales de proteccion civil, lo que deberia
completarse con las menciones a la Constitucion Espanola y al Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Madrid, en los términos senalados
tanto por el informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid

como por esta Comision.
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En relacion a su contenido, objeto y finalidad, seria conveniente,

por razones sistematicas que, tras la referencia a las competencias y
habilitaciones, se transcribiesen los parrafos octavo, duodécimo, décimo
tercero y décimo cuarto, antes de proceder a justificar los principios de

buena regulacion establecidos en el articulo 129 de la LPAC.

La justificacion de estos principios ha sido incluida en esta parte
expositiva a raiz de la consideracion esencial formulada por la Abogacia
General, si bien habran de completar lo relativo al principio de
seguridad juridica, mencionar y justificar el principio de eficiencia y
hacer referencia a las cargas administrativas si las hubiere o en qué
medida se ven afectadas, sin las discrepancias observadas en la
Memoria y que ya se han puesto de manifiesto con anterioridad en este
Dictamen. También habria que realizar un mayor esfuerzo justificativo
del principio de proporcionalidad ya que no se motiva sino que solo se
indica que el decreto supone el medio necesario para conseguir su fin
sin suponer una innovacion que pueda ser innecesaria. Es decir, se
limita a afirmar dos veces (una en sentido positivo y otro con una doble
negacion) que es el medio necesario y que sus innovaciones no son

innecesarias.

La parte expositiva ha de destacar también, si bien someramente,
algunos de los tramites que se han seguido en la elaboracion del
proyecto de decreto, lo que no se refleja en este caso y habra de
completarse en la version definitiva del proyecto, ya que se echa en falta
la alusion expresa a los informes recabados durante su tramitacion
(como la peticion y emision del informe por parte de la Abogacia General
de la Comunidad de Madrid y la solicitud de dictamen a esta Comision
Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, por ejemplo), y la
referencia a otros tramites relevantes como los de consulta publica,
audiencia e informacion publicas que, si bien ya se senalan al hilo del

principio de transparencia, ello no obsta para que puedan reiterarse en
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la descripcion de la tramitacion del proyecto, maxime cuando se ha
remitido el proyecto también a la Federacion de Municipios de Madrid y

se han realizado observaciones por algunos municipios.

Por ultimo, de conformidad con la directriz 16, la parte expositiva
recoge de manera adecuada la formula promulgatoria con la necesaria

referencia al dictamen de este 6rgano consultivo.

En cuanto a la parte dispositiva, tras la observacion realizada por
la Abogacia General, se han refundido en un unico articulo los dos
preceptos que inicialmente contenia el proyecto y en €l se senala el
objeto de aprobar el nuevo reglamento de organizacion y funcionamiento
de las agrupaciones municipales de voluntarios de proteccion civil en la
Comunidad de Madrid junto con los tres anexos, que se insertan a

continuacioéon.

La parte final comprende cinco disposiciones transitorias, una

Unica disposicion derogatoria y tres disposiciones finales.

Una vez aquilatada esta parte final con las observaciones al
proyecto que se han venido vertiendo, la disposicion transitoria tercera
se ocupa de los jefes de agrupacion y formacion nombrados con
anterioridad a la entrada en vigor del decreto, que no estan obligados a
realizar el curso de formacion especifico. En su segundo parrafo, sin
embargo, les posibilita para obtenerlo mediante la solicitud en cualquier
convocatoria. Se sugiere la sustitucion de la palabra “solicitud” por la de
“participacion” para evitar el equivoco que pudiera surgir sobre la
posibilidad de obtener el certificado de superacion del curso especifico
de jefes de agrupacion y formacion de aquellos solo con la solicitud en

cualquier convocatoria, sin haber participado en el curso.

En la disposicion transitoria cuarta relativa a las agrupaciones

municipales de proteccion civil que se constituyan con posterioridad a la
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entrada en vigor del decreto, habria de suprimirse el segundo apartado

de la disposicion.

Las disposiciones transitorias, segun la directriz 40 tienen el
objetivo de facilitar el transito al régimen juridico previsto por la nueva
regulacion de aquellas situaciones preexistentes, esto es, son
disposiciones temporales que tratan de determinar el régimen que debe
regir en las relaciones juridicas existentes en el momento de producirse
un cambio legislativo, por lo que carece de sentido establecer una
disposicion transitoria para agrupaciones que todavia no se hayan
creado en el momento de la entrada en vigor del proyecto ya que, desde
ese momento, dichas agrupaciones habran de regirse necesariamente

por lo que disponga el nuevo reglamento.

En relacion con el reglamento de organizacion y funcionamiento de
las agrupaciones municipales de voluntarios de proteccion civil en la
Comunidad de Madrid, consta de 36 articulos distribuidos en ocho
capitulos, division que solo debe hacerse por razones sistematicas y no
por la extension de la norma, segun la directriz 23, lo que en este
proyecto esta justificado. Por lo demas, los capitulos estan numerados

en numeros romanos y llevan el titulo correspondiente.

El Capitulo II se extiende desde el articulo 3 hasta el articulo 13 y
se dedica a las agrupaciones municipales de voluntarios de proteccion

civil.

En relacion con el articulo 3 la Abogacia General advirtio, con cita
de sentencias del Tribunal Constitucional que damos aqui por
reproducidas, que tanto este articulo como otros que se enumeraban
podian rebasar los limites de la capacidad de autoorganizacion de las
entidades locales. En la Memoria se senala que se ha acatado dicha
observacion y se han modificado los preceptos afectados por la

observacion de caracter esencial formulada. No obstante, subsiste en el
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articulo 3 la imposicion de que sea el pleno de cada ayuntamiento el que

apruebe la constitucion de las agrupaciones municipales.

Cierto es que tal imposicion ya se encontraba en el articulo 21.2 del
Decreto 125/1984 que se va a derogar, y que los municipios que han
formulado observaciones al proyecto no se han pronunciado al respecto.
Ello no obstante, la determinacion en el decreto de quién deba autorizar
la constitucion de las agrupaciones municipales incide en la esfera de
las competencias de las entidades locales y, salvo disposicion legal que
otra cosa disponga, deben ser estas las que establezcan el 6rgano que

deba autorizarlas.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Por otro lado, el apartado segundo del articulo 3 reitera lo que ya se
ha establecido en el parrafo segundo del articulo 2, esto es, que la
agrupacion depende del ayuntamiento, por lo que habria de suprimirse
dicha reiteracion tanto del apartado 2 como del titulo, que quedaria
limitado a la constitucion de las agrupaciones municipales. El apartado
2 del articulo 3 también se ocupa de la organizacion de la agrupacion, lo
que, por razones sistematicas, deberia incluirse en el siguiente articulo
que especificamente se dedica a la organizacion y funcionamiento de las

agrupaciones.

Al hilo de lo senalado en relaciéon con el articulo 3, en el articulo 5.2
se establece la posibilidad de ampliar el ambito de actuacion de las
agrupaciones, en principio circunscrito a su término municipal, y
contempla cuatro supuestos. En los dos primeros no se establece quién
debe autorizar esa ampliacion, mientras que en los dos ultimos
apartados lo autoriza el alcalde o autoridad en quien delegue cuando la
intervencion de la agrupacion sea requerida por otro municipio
[apartado c)], o lo autoriza genéricamente la “autoridad competente” para
los distintos tipos de emergencias y catastrofes originadas por causas

naturales o derivadas de accion humana [apartado d)].
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No obstante, la LRBRL, en su articulo 124.4,h), atribuye al alcalde

la competencia para adoptar las medidas necesarias y adecuadas en los
casos de extraordinaria y urgente necesidad, dando cuenta inmediata al
Pleno, por lo que habra que adaptar este precepto 5.2 para respetar el
orden de atribucion de competencias establecido en la LBRL, de forma
que sea el alcalde (o la autoridad en quien delegue) el que autorice la
ampliacion del ambito territorial de la agrupaciéon cuando se produzca
una situacion de extraordinaria y urgente necesidad, y la autoridad

competente en otros supuestos.
Esta consideracion tiene caracter esencial.

En el apartado 2 del articulo 7 prevé la suscripcion de un seguro de
accidentes en el que deberia especificarse que es para hacer frente a los
riesgos en los que los miembros de la agrupacion puedan incurrir en el

desempeno de sus funciones.

El articulo 9 se refiere a la estructura de las agrupaciones y
establece una organizacion concreta —“se estructurard”™, si bien se
“podra” ajustar a las funciones organicas, funcionales y operativas de
cada municipio. De esta forma, la estructura que se impone con caracter
general “se puede” alterar para ajustarse a las particularidades de cada
municipio. Ya en el mismo precepto se prevé la posibilidad de que la
configuracion de la agrupacion sea distinta —“independientemente de la
configuracion de la agrupacion” y de que incluso se constituya solo para
desarrollar funciones preventivas si no se dispone de cuatro voluntarios
que puedan formar un equipo de intervencion operativa. La redaccion
del precepto es confusa y contraria el objetivo de dar uniformidad a la
estructura de las agrupaciones por lo que deberia ser objeto de nueva
redaccion que respondiera a tal finalidad, dejando a salvo los supuestos
de aquellos municipios en los que no se pudieran alcanzar todos los

niveles estructurales que se proponen en el precepto.
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Para ello, podria senalarse que, para desarrollar las tareas
encomendadas en el marco operativo, la agrupacion debera contar con
un equipo de intervencion operativa formado por cuatro voluntarios y,
en caso de no poder alcanzar dicho numero de voluntarios para formar
el citado equipo, la agrupacion solo podra constituirse para desarrollar
las funciones preventivas del articulo 32 del reglamento y las
actuaciones concretas recogidas en acuerdos especificos que puedan

desempenarse con un numero inferior.

Partiendo de esta estructura minima, podria establecerse que, en
funcion de las funciones organicas, funcionales y operativas de cada
municipio, las agrupaciones se ajusten a la estructura senalada en el

proyecto.

En el articulo 9 también se prevé el nombramiento por parte del
ayuntamiento de un jefe de agrupacion. Por razones sistematicas,
convendria que dicho parrafo sobre el nombramiento de la jefatura se
incluyera en el articulo 10 que especificamente se ocupa de las
jefaturas, que deberia titularse “jefatura de la agrupacion”, lo que no
empece que en el articulo 9, sobre la estructura, se establezca que toda

agrupacion municipal contara con un jefe de agrupacion.

Del juego conjunto de los articulos 9 y 10 parece derivarse que el
nombramiento del jefe de la agrupacion es previo a la realizacion del
curso de formaciéon. Por otro lado, de la expresion del articulo de que el
curso “debera cursarlo en la primera convocatoria que se celebre” se
desprende la idea de que es la primera convocatoria desde el
nombramiento, sin que se haya regulado el supuesto de que no se
supere el curso de formacion. Por ello, habra de redactarse nuevamente
el precepto para concretar el momento del nombramiento (antes o
después del curso), a qué convocatoria se alude y, si el nombramiento es

previo al curso, qué ocurre en el caso de no superarlo.
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El articulo 11 habra de cambiar su titulo para, de conformidad con

la directriz 28 ajustarse a su contenido (“Reglamento de la agrupacion, o
de la agrupaciéon municipal”, segun hayan elegido denominarlas de forma

abreviada).

Por otro lado, en este mismo articulo 11, la referencia al articulo 65
de la LBRL no se entiende en el contexto de la remision del reglamento
para su archivo. Mas bien parece que habrian de haber aludido al
articulo 56 de dicha norma. No obstante, dado que tanto el envio de los
acuerdos de la corporacion municipal, como su comprobacion y
eventual impugnacion posterior por la Administracion del Estado o por
la Comunidad de Madrid ya se establecen en la LRBRL resulta
innecesaria la mencion en este reglamento, que ha de ajustarse en todo
caso a la ley basica. Por ello, el segundo parrafo del articulo 11 podria
concluir tras la determinacion del plazo en que hay que remitir el

reglamento a la Comunidad de Madrid.

En el articulo 12 habria de simplificarse su titulo: “Registro de las
agrupaciones e inscripcion” y senalar en el primer parrafo el nombre
completo del Registro en el que se debe solicitar la inscripcion de las
agrupaciones. Segun el proyecto, el modelo para formalizar la
inscripcion lo tiene que aprobar la direccion general competente en
materia de proteccion civil a la entrada en vigor del decreto, lo que, por
un lado, contraria la recomendacion de la directriz 3 de que en una
misma disposicion se regule todo el contenido del objeto y los aspectos
que guarden directa relacion con él, procurando una regulacion
completa y no parcial, y, por otro lado, se demora la efectividad de la
creacion de las agrupaciones hasta el momento en que dicho modelo se

establezca.

Por otro lado, se cita la LPAC para justificar que la inscripcion se
solicite de manera telematica. Sin embargo, salvo que se cite el precepto

concreto de la LPAC conforme al cual deba solicitarse la inscripcion
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telematica, de forma que se remitan a la norma para determinar la
forma de solicitar la inscripcion, debera suprimirse dicha mencion pues
no es preciso citar en cada articulo la normativa que lo justifica, de
conformidad con la directriz 67 que senala que, cuando la remision
resulte inevitable, no sea genérica sino que se realice a su contenido

textual.

Lo mismo puede decirse del articulo 13 que nombra la normativa
que sera aplicable para otorgar las subvenciones. Evidentemente las
subvenciones se han de ajustar y conceder segun lo que establezca la
normativa de subvenciones pero para evitar la obsolescencia del
precepto en caso de que la legislacion varie, bastaria con senalar que las
subvenciones se concederan de conformidad con la normativa relativa a
las mismas. Ademas también se cita la Ley de Presupuestos de la
Comunidad de Madrid y deja fuera la mencion a otras normas que
pudieran ser aplicables segun los casos (por ejemplo, la Ley 3/2001, de
21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid). Por ello, habria
de hacerse una referencia genérica a la normativa aplicable a los
distintos supuestos (subvenciones, donaciones, lineas de ayuda y cesion

de material) sin especificar la concreta normativa de que se trate.

El Capitulo III se dedica a los voluntarios de proteccion civil y

contiene cinco articulos (del 14 al 18).

En el apartado 1 del articulo 14 se sugiere sustituir la expresion
“que son el conjunto de actividades de interés general desarrolladas por
personas fisicas”, que tiene un caracter explicativo que es impropio de
una norma, segun la directriz 26, por “las actividades de interés general

contempladas en el articulo...”.

El articulo 16 se ocupa de los requisitos de los voluntarios a lo
largo de ocho apartados. No obstante, ni el apartado e), ni el g), ni el h)

son propiamente requisitos.
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El apartado e) se refiere a la exencion del curso de formacion de

determinados voluntarios, por lo que dicho apartado tendria un mejor

encuadramiento en el articulo relativo a la formacion.

Los apartados g) —sobre determinacion de las capacidades a efecto
de las actividades que puedan desarrollar los voluntarios- y h) -
limitacion para pertenecer a mas de una agrupacion- podrian
encuadrarse en nuevos apartados en el articulo 15, relativo a la

integracion de los voluntarios.

En el articulo 16,g) se menciona la posibilidad de que los
municipios requieran a los aspirantes a voluntarios la documentacion o
certificaciones necesarias para organizar las agrupaciones. La Abogacia
General senal6 respecto a este apartado una observacion de caracter
esencial en el sentido de acomodar tal prevision con lo dispuesto en el
articulo 28.2 de la LPAC de forma que se eximiera a los interesados de
aportar los documentos elaborados por cualquier Administracion
publica siempre que diera su consentimiento a que se consultasen o
recabasen los mismos. La Memoria senala que se procedia a corregir
este apartado pero se limité a subsanar solo el apartado e) al que
también afectaba el reproche, por lo que habran de adaptar también
este apartado g) para ajustarse a lo dispuesto en el articulo 28.2 de la

LPAC que es un precepto basico segiin su disposicion final primera.
Esta consideracion tiene caracter esencial.

El articulo 18 hace referencia a los aspirantes a voluntarios y a los
voluntarios acreditados. Se sugiere mejorar la redaccion del apartado
referido a estos ultimos para senalar que los voluntarios acreditados son
los que, una vez superado el periodo de practicas y con el nombramiento
de voluntario de proteccion civil, cuentan con la habilitacion acreditativa
tramitada por su ayuntamiento y expedida por la direccion general

competente en materia de proteccion civil y no aquellos a los que se les
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tramita tal habilitacion por su Ayuntamiento y se expide por la direccion

general competente en materia de proteccion civil.

En el apartado 3 se reitera la necesidad de que los voluntarios de
edad comprendida entre los 16 y los 18 anos cuenten con el
consentimiento de sus progenitores, tutores o representantes, lo que ya
se especifica entre los requisitos para ser voluntario en el articulo 16.a)
por lo que la mencion a este requisito en este apartado puede ser

suprimida.

El Capitulo IV, sobre la baja temporal y definitiva en la agrupacion,

consta de tres articulos (del 19 al 21).

En el articulo 19.1, b) habria que suprimir la expresion “prescrita
por el médico de familia” porque la baja podria expedirse por otros
facultativos y porque sin dicha mencion no varia el sentido del requisito

a exigir para la baja temporal por cuestiones médicas.

En el articulo 20.1, b) no se especifica qué tipo de resolucion
administrativa es precisa para causar baja definitiva en la agrupacion.
Habrian de concretar si es una resolucion administrativa de la entidad
local o si se necesita especificamente una resolucion de incapacidad

emitida por la autoridad competente para ello.

Por otro lado, también en el articulo 20.2, sobre la devolucion del
material por baja definitiva, habran de anadir que podra realizarse por el
voluntario y “por sus causahabientes” u otra expresion similar
(“allegados” por ejemplo) para contemplar la baja definitiva por

fallecimiento.

Ademas, en ese mismo articulo 20.2 habrian de especificar el plazo
para efectuar la entrega, evitando el término indeterminado “inmediata”

para que la seguridad juridica no se resienta.
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El articulo 21 se refiere al certificado de servicios prestados. En la

actualidad, el articulo 13 del Decreto 125/1988 atribuye esa funcion,
dentro del ayuntamiento, al alcalde, mientras que el proyecto determina
que sea el ayuntamiento, sin especificar la autoridad a quien
corresponde. Esta prevision, si bien se aparta de lo dispuesto en los
articulos 14.2, k) y el 24 de la Ley de Voluntariado y en el articulo 8 de
la LVCM, que atribuyen esa funcion de certificacion a la entidad de
voluntariado, no es censurable puesto que tanto la Ley de Voluntariado
(disposicion adicional primera) como la LVCM (disposicion adicional
Unica) senalan que el voluntariado de proteccion civil se regira por su
normativa especifica (en cuanto a organizacion, régimen y

funcionamiento, concreta la LVCM).

No obstante, si convendria sustituir en el titulo del precepto la
mencion a los “servicios prestados” por la de “actividades”, “funciones” o
“actuaciones” para evitar la presuncion que podria darse de prestacion
de servicios de caracter laboral o funcionarial al ayuntamiento porque,
independientemente de la negacion de los vinculos laborales o
funcionariales de sus miembros respecto de la entidad local, dicha
relacion dependera de la forma en que se determine el funcionamiento y
las relaciones de los voluntarios con la agrupacion y la entidad local, por
lo que habria que evitar las referencias que pudieran llevar a inferir ese
tipo de relacion, como ha estimado en Cantabria su Tribunal Superior
de Justicia en la Sentencia de 30 de marzo de 2015 del TSJ de

Cantabria (rec. num. 1038/2014) respecto a voluntarios de proteccion

civil.

No obstante, en relacion con esta cuestion, debe revisarse el
articulo 22,i) que, entre los derechos de los voluntarios, senala el de
“obtener reconocimiento de la entidad de voluntario” porque podria llevar
al equivoco de considerar que se esta refiriendo a la entidad de

voluntariado, como se senala en el articulo 10.1,i) de la Ley de
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Voluntariado, lo que entraria en contradiccion con el articulo 21 del
proyecto. Por ello, se propone la sustitucion de la palabra “entidad” por

la de “condicion”.

Los derechos y deberes de los voluntarios se contemplan en cuatro
articulos (22 a 25) del Capitulo V.

En el ambito de los derechos, respecto a los gastos reembolsables
que se mencionan en el apartado f) de este articulo 22, se sugiere que se
haga referencia genérica a todos los gastos autorizados en lugar de
enumerar cuales son estos para evitar que puedan producirse otros
gastos que, al no estar contemplados en el reglamento, queden sin

reembolsar.

En el apartado j) del articulo 22 se menciona expresamente el
Reglamento UE 2016/679 del Parlamento Europeo y el Consejo, sobre
Proteccion de Datos. Como ya hemos dicho al comentar el articulo 13,
para evitar la obsolescencia del precepto en caso de que la legislacion
varie, bastaria con senalar que los datos de los voluntarios sean
tratados y protegidos de conformidad con la normativa relativa a la

proteccion de datos, de conformidad con la directriz 67.

En cuanto a los deberes, el articulo 23.c) impone a los voluntarios
el deber de rechazar cualquier tipo de contraprestacion econdémica o
material de las personas destinatarias de la accion voluntaria, a lo que
habria que anadir, de acuerdo con el articulo 11,c) de la Ley de
Voluntariado “y de otras personas relacionadas con su accion

voluntaria”.

Los apartados k) (incorporacion en situaciones de emergencia o
catastrofe) y 1) (activacion de dispositivos preventivos de alto riesgo) de
este articulo 23 podrian suprimirse puesto que son deberes que ya estan
comprendidos con caracter general tanto en el apartado a) (cumplir los

compromisos adquiridos con la agrupacion) como en el e) (desarrollar su
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labor con la maxima diligencia y participar en el desarrollo de las

actividades relacionadas con su tarea). No se trata en este reglamento de
especificar todos los deberes de los voluntarios en cada una de las
situaciones que puedan darse sino de establecer una normativa de

minimos.

El Capitulo VI, relativo a las recompensas, consta de dos articulos.

El articulo 26 se refiere a la valoracion de las conductas pero no
especifica a quien corresponde dicho reconocimiento, que si se
especifica en el articulo 27, dedicado a las conductas excepcionales,
cuando en su apartado 2 determina que sea la autoridad competente del
ayuntamiento el que valore las conductas meritorias, que también son a
las que se refiere el articulo 26. Por razones sistematicas convendrian
refundir en un solo articulo, dedicado a la valoracion de las conductas,

los articulos 26 y 27, en diferentes apartados.

El Capitulo VII se ocupa de la formacion en tres articulos (28 al 30).

El articulo 28 se destina a la formacion basica. En su apartado 2, el
parrafo segundo contiene la finalidad del curso de formacion basica.
Aunque se trate de una cuestion de técnica normativa, conviene
adelantar aqui que la directriz 16 seniala que los articulos no deberan
contener motivaciones o explicaciones, cuyo lugar mas apropiado es la
parte dispositiva de la disposicion. No obstante, podria refundirse este
parrafo con el anterior para describir el contenido del curso de
formacion basica y en lugar de mencionar los conocimientos
relacionados con las funciones del voluntariado de proteccion civil, se
refiera a los conocimientos basicos, las realidades vinculadas a la
proteccion civil municipal y sus campos de actuacion, lo que capacita al

voluntario para incorporarse en condiciones de eficacia a su agrupacion.
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La indicacion de que el curso consistira en una formacion teorico-
practica puede trasladarse al apartado 3, antes de la mencion a los

aspirantes voluntarios que presenten algin tipo de discapacidad fisica.

El Capitulo VIII consta de seis articulos dedicados a las actuaciones

de las agrupaciones municipales de voluntarios de proteccion civil.

El articulo 31 distingue escuetamente los dos tipos de actuaciones
que llevaran a cabo las agrupaciones: preventivas y operativas en
emergencias que después se desarrollan en los siguientes preceptos, en
los que se determinan las funciones que desempenaran en cada una de
las situaciones, diferenciando también los casos en los que se trate de

emergencias ordinarias (articulo 34) y extraordinarias (articulo 35).

En relacion con el articulo 34 hay que senalar, aunque sea una
cuestion mas de técnica normativa, que el articulo 34 es excesivamente
largo, lo que contraria la directriz 30, que recomienda que no tengan
mas de cuatro apartados. Por su parte, la directriz 26 determina cual
debe ser su contenido: cada articulo, un tema; cada parrafo, un

enunciado; cada enunciado, una idea.

En este sentido el apartado 1 del articulo 34 dispone que el ambito
de actuacion de las agrupaciones sea el respectivo término municipal,
aunque admite excepciones segun lo dispuesto en el articulo 5.2 del
reglamento. Dado que el articulo 5.1 ya senala el ambito territorial de
las agrupaciones, el apartado 1 del articulo 34 deberia suprimirse al ser

una reiteracion innecesaria.

Por otro lado, y en atencion a lo apuntado, deberia revisarse este
articulo y reformularse en otros nuevos articulos, por ejemplo,
destinando un precepto separado a las funciones de los voluntarios ante
emergencias ordinarias, otro a la colaboracion con otros servicios y otro

a la coordinacion de las actuaciones de las agrupaciones tanto en
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situaciones de emergencia ordinaria como extraordinaria (articulo 35.4 y
5).

Por razones de sistematica y coherencia interna del proyecto,
convendria intercambiar el orden de los apartados 10 y 11 del articulo
34.

El titulo del articulo 35 no responde a su contenido, como exige la
directriz 28, puesto que mas que actuaciones operativas ante
emergencias extraordinarias se ocupa de las funciones del grupo
logistico y de la integracion de las agrupaciones en el mismo, incluyendo

su coordinacion.

Por otro lado, resulta confusa su redaccion cuando se refiere al
resto de grupos de accion (apartado 2 y 4), al resto de los grupos
(apartado 3) y otros grupos de accion (apartado 3), por lo que debera
redactarse de forma mas clara para permitir distinguir a qué grupos se
estan refiriendo, suprimiendo la expresion “del resto”. Se ignora si esa
expresion se ha utilizado para diferenciar al grupo logistico de los
grupos de accion, si hay varios grupos de accion y se trata de
diferenciarlos entre ellos o si, ademas de los grupos logisticos y de los de
accion, existen otros. Ademas el apartado 3 no es sino una concrecion
de las acciones de apoyo logistico de abastecimiento y transporte
apuntados en el apartado 2, salvo que ese “resto de los grupos” haga
mencion a grupos distintos de los grupos operativos. En cualquier caso,
no seria necesaria la enumeracion del apartado 3 al quedar subsumida
en las funciones de apoyo logistico de abastecimiento y transporte, y
bastaria anadir la colaboracion en la organizacion de las areas de
recepcion y albergue. Tampoco queda claro el tipo de acciones de apoyo
para otros grupos de accion al que se refiere el apartado 3, si es otro tipo

de apoyo distinto del logistico y cuales sean esos otros grupos de accion.
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Por ello, habria que redactar nuevamente este precepto para aclarar

su contenido.

En relacion con los anexos, hay que senalar que el punto segundo
del anexo II, referido al carné del voluntario tiene un contenido
normativo que excede del que es propio de los anexos, segun la directriz
46, por lo que convendria que dicho punto se incorporase al articulado
del reglamento. Lo mismo puede senalarse del anexo III en cuanto al

contenido minimo del curso de los jefes de la agrupacion.
QUINTA.- Cuestiones formales y de técnica normativa.

El proyecto de decreto se ajusta en general a las directrices de

técnica normativa.
Ello no obstante hemos de efectuar algunas observaciones.

En el apartado segundo de la parte expositiva deberan revisar el
nombre del Decreto 125/1998, respetando las mayusculas en todas las
palabras que la contengan, segun la denominacion oficial de tal decreto,

segun recomienda el anexo V.a,1) de las directrices.

Con caracter general, habran de revisar el texto del proyecto
ajustando el uso de las mayusculas siguiendo las normas de la Real
Academia Espanola y restringiéndose lo maximo posible segun lo que

dispone el Anexo V. a).

En el titulo de la disposicion transitoria primera habra que anadir
articulos a las palabras “Reglamentos” y “Agrupaciones”, para ajustarlo
a las normas linglisticas generales de la Real Academia Espanola
(directriz 102), y anadiendo “Municipales de Proteccion Civil” puesto que
no se ha senalado anteriormente que dichas agrupaciones vayan a
denominarse en adelante en el decreto solo con el sustantivo

“agrupaciones”.
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En este sentido, si quieren nombrarlas solo con dicha palabra

deberan anunciarlo tras la primera mencion completa en la parte
dispositiva del texto del decreto. En caso contrario, habran de
mencionarlas con el nombre completo. En todo caso, una vez que se
disponga como se van a mencionar, habra de respetarse tal

denominacion a lo largo del texto.

Habran de uniformar el nombre del registro donde se inscribiran
las agrupaciones municipales, creado por el articulo 27 del anterior
Decreto 125/1998 y que quedara subsistente, para adaptarlo a la
denominacion correcta, tal y como se menciona en el articulo 12 del
proyecto: Registro Especial de Agrupaciones Municipales de Voluntarios
de Proteccion Civil de la Comunidad de Madrid, en lugar de Registro de
Agrupaciones Municipales del Voluntario de Proteccion Civil. Lo mismo
puede decirse del articulo 3.1 del nuevo proyecto, si bien en ese caso,

habran de anadir la palabra “municipales”.

En la disposicion transitoria cuarta, apartado 1, hay que separar

las palabras anos y contados.

»

En la disposicion final primera debe sustituirse la palabra “decreto
por “reglamento” ya que el decreto es el instrumento aprobatorio y el
reglamento el que establece la regulacion que ha de aplicarse o

desarrollarse.

Tal y como ya hemos senalado en relacion con la parte expositiva,
también en la parte dispositiva debera determinarse como se van a
denominar a las agrupaciones a lo largo del reglamento. En el articulo 2
del reglamento se menciona el nombre completo de las agrupaciones y
se advierte que, en adelante, se las citara como “agrupaciones”, lo que
debera realizarse en el articulo 1 al ser donde primero se ha mencionado
a dichas agrupaciones. Sin embargo, después, a lo largo del texto

algunas veces se las denomina agrupaciones municipales (por ejemplo,
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en el articulo 3) y otras se las vuelve a citar de forma completa (por
ejemplo, en los articulos 13, 18 y 31), o de forma parcial, lo que habra

de revisarse en todo el texto para respetar la coherencia del texto.

En el articulo 8 y en el apartado 8,b) del articulo 34 deberan
suprimir los puntos suspensivos y sustituirlos por una expresion que
sugiera que no se trata de una enumeracion exhaustiva. Ademas, en el

segundo parrafo, habran de suprimir la coma tras la palabra “solo”.

En el titulo del articulo 10 deberan anadir “de la agrupacion”.

En el articulo 11 hay una errata en la palabra “administraciones”.
Por otro lado, dado que la palabra reglamento se repite dos veces,
deberian sustituir la segunda mencion por otra palabra (norma,

disposicion, por ejemplo).

Deberan corregir el ultimo parrafo del articulo 12 la errata al
referirse a la direccion general competente y suprimir la expresion “de
los mismos” al encontrarse ya comprendidos en el pronombre posesivo
“su”.

En el titulo del Capitulo IV, al referirse a la baja temporal y baja
definitiva habra que sustituir “de la agrupaciéon” por la de “de los

voluntarios en la agrupacion”.

El titulo del articulo 19 se refiere a la baja temporal y el del articulo
20 a la baja definitiva de la agrupacion. Habria que coordinar ambos
preceptos y bien anadir “en la agrupacién” en ambos o suprimirlos en
los dos. En todo caso, habria que sustituir la preposicion “de” por “en”

(baja definitiva en la agrupacion).

En el articulo 20.1, b) falta el punto que finaliza el apartado.

En el apartado i) del articulo 23 hay que suprimir la expresion

“tiene el deber de” para guardar la debida coherencia con el resto de los
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apartados que comienzan por el infinito del verbo correspondiente a la

obligacion de que se trate.

En el articulo 28, habra que uniformar las menciones a la direccion
general competente en materia de proteccion civil en los dos apartados,
si es esta la que tiene encomendada la formacion de los voluntarios de
proteccion civil. De la forma en que esta redactada parece desprenderse
que hay una direccion general competente en materia de proteccion civil

y otra que se encarga de la formacion de los voluntarios en esta materia.

En el apartado 2 del articulo 28 habra que sustituir la expresion
“que contiene” por la de “que contenga” para respetar la concordancia de

los tiempos verbales.

El articulo 29, por cuestion sistematica, deberia cerrar el capitulo
dedicado a la formacion, tras la formacion basica y la formacion
continuada y homologacion, puesto que se trata de una formacion

especifica ajena a lo que propiamente es proteccion civil.

En el apartado 8,c) del articulo 34 hay una coma aislada.

En el anexo I, al referirse a la descripcion de las prendas, habran
de corregir la errata de la palabra “direccion” general competente en

materia de proteccion civil.

En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid formula la siguiente
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CONCLUSION

Que una vez atendidas las observaciones efectuadas en el cuerpo
del presente dictamen, algunas de caracter esencial, procede someter al
Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid el proyecto de decreto
del Consejo de Gobierno por el que se aprueba el Reglamento de
organizacion y funcionamiento de las agrupaciones municipales de

voluntarios de proteccion civil en la Comunidad de Madrid.

V.E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.

Madrid, a 20 de septiembre de 2018

La Vicepresidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 414/18

Excmo. Sr. Vicepresidente, Consejero de Presidencia y Portavoz del

Gobierno

C/ Pontejos n° 3 - 28012 Madrid
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