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Preadmbulo

La Diputacion Foral de Bizkaia aprobd en su Consejo de Gobierno del dia 23

de agosto de 2006 el Decreto Foral 135 / 2006 sobre Seguridad en Ttneles de
Carretera. Este decreto, que constituye la transposicion de la directiva europea
2004/54/CE y su adaptacion a las especificidades de Bizkaia, fija los requisitos
técnicos y organizativos que deben cumplir todos los tuneles de Bizkaia, en todas
sus fases; planificacion, proyecto, servicio y obra.

El decreto foral va acompafiado de un conjunto de instrucciones técnicas que
cubren las dreas de Infraestructura, Energia, Illuminacion, Proteccidn contra incen-
dios, Ventilacion, Sistemas de Seguridad, Vigilancia y Control y Explotaciéon. En
Enero de 2008 se puso en marcha el Organismo de Inspeccion de Tuneles de Bizkaia,
en estos dos afios de trabajo se han revisado un total de 27 tuneles en servicio y
11 tdneles en proyecto.

En este articulo se van a describir las experiencias de estos dos afios de trabajo
del Organismo de Inspeccion de Tuneles de Bizkaia (OITB).
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El Decreto Foral de Seguridad en Tuneles de Bizkaia

El Parlamento y el Consejo Europeo aprueban el 29 de abril de 2004 1a Directiva
2004/54/CE sobre requisitos minimos de seguridad para tineles de la red transeu-
ropea de carreteras. Esta directiva en el articulo 18 establece que:

“Los Estados miembros adoptardn las disposiciones legales, reglamentarias y
administrativas necesarias para dar cumplimiento a lo establecido en la presente
Directiva a mas tardar en 24 meses después de la entrada en vigor de la presente
Directiva. Comunicardn de inmediato a la Comision el texto de estas disposiciones,
asi como un cuadro de correspondencias entre estas disposiciones y la presente
Directiva.”

El Ministerio de Fomento ha publicado el Real Decreto 635/2006 de 26 de mayo
sobre requisitos minimos de seguridad en los tineles de carreteras del Estado. Este
decreto se aplica a la red de carreteras del Estado.

De forma anéloga, la Diputacion Foral de Bizkaia, a través del Departamento de
Obras Publicas ha publicado el Decreto Foral 135/2006 sobre Seguridad de Ttineles
en Carretera. Este decreto foral supone la transposicion de la directiva europea
al Territorio Histérico de Bizkaia.

Como desarrollo al Decreto Foral 135/2006 se aprob¢ el Decreto Foral 134/2008
en el que se publican las instrucciones técnicas

Las Instrucciones Técnicas

El Departamento de Obras Publicas de la Diputacion Foral de Bizkaia tiene tradi-
cién en publicar instrucciones técnicas de acompafiamiento a los decretos forales
en los que se desarrolla la aplicacion de las normas establecidas. En este caso, en
el Decreto Foral 134/2008, de 20 de agosto de 2008, se aprueban las instrucciones
técnicas de seguridad y explotacion de tuneles de carreteras.

Las instrucciones que se aprueban son las siguientes:
* Instruccidén Técnica para el Disefio Seguro de Tuneles I: Infraestructura.
* Instruccién Técnica para el Disefio Seguro de Tuneles 1I: Energia Eléctrica.
* Instruccidon Técnica para el Disefio Seguro de Tuneles III: Alumbrado.
* Instruccidn Técnica para el Disefio Seguro de Tuneles I'V: Ventilacion.
* Instruccion Técnica para el Disefio Seguro de Tuneles V: Sistema
de Proteccion Contra Incendios.
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* Instruccion Técnica para el Diseno Seguro de Tuneles VI: Sistemas de
Seguridad, Vigilancia y Control.
* Instruccion Técnica de Explotacion de Tuneles.

Estas instrucciones fueron publicadas en el Boletin Oficial de Bizkaia n°240 de 15
de diciembre de 2008, se puede obtener una copia de las mismas en la pagina Web
del boletin.

Tal y como su nombre indica, estas instrucciones estuvieron originalmente pensa-
das como una guia a los proyectistas de tuneles. Estas instrucciones definen cuales
son los requisitos de seguridad minimos que se ha fijado la Diputacién Foral de Biz-
kaia para sus ttneles de carretera. Son unas instrucciones muy detalladas, para todos
los sistemas y equipos de los tuneles se realiza una descripcion del mismo, sus es-
pecificaciones técnicas y funcionales, las normas de instalacion, las acciones de
mantenimiento que hay que realizar, etc. El disponer de estas instrucciones tiene sus
ventajas y sus inconvenientes:

La principal ventaja es que en la fase de disefio, el proyectista tiene ampliamente
definidos los sistemas que debe de incluir en el tunel, los criterios de disefio y las
condiciones que deben cumplir.

Una posible desventaja viene a la hora de evaluar los tineles en servicio con estas
instrucciones, ya que los sistemas con algunos afios de antigiiedad no cumplen todas
las especificaciones técnicas que éstas fijan. Otra desventaja puede ser la evolucion
técnica que permita la aparicion de sistemas no contemplados en las IT. Sin embargo,
el Decreto Foral se ha dotado de mecanismos para solucionar estos posibles proble-
mas, como es el Organismo de Inspeccion de Tuneles.

El Organismo de Inspeccién de Tuneles de Bizkaia (OITB)

El Decreto Foral 135/2006, de 23 de agosto, sobre seguridad en tuneles de carretera,
establece una organizacion de seguridad formada por la Autoridad Administrativa
(Diputacion Foral de Bizkaia) y apoyada por un Organismo de Inspecciéon. Ambos
entes tiene encomendada la tarea de velar que los tuneles de carretera del Territorio
Histérico de Bizkaia cumplan con los requisitos minimos fijados en este decreto y
en sus instrucciones técnicas.

La Diputacién Foral de Bizkaia, Autoridad Administrativa, decide en el afio 2007
iniciar el procedimiento administrativo para la contratacion de los servicios de ins-
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peccion de los tuneles de carretera del Territorio Histérico de Bizkaia. A finales del
ano 2007 se adjudica este contrato a la empresa Labein — Tecnalia. Esta empresa
lidera un consorcio formado por Labein — Tecnalia, la ingenieria SENER, la empresa
TEKIA y el LISITT de la Universidad de Valencia.

Este consorcio se ha creado con objeto de disponer de un equipo multidisciplinar
con gran potencial humano y técnico en todos los aspectos relacionados con la
seguridad de tuneles. Las empresas que forman el consorcio son complementarias
en muchos campos y en la mayoria de los temas varias de ellas disponen de personal
especializado para realizar la evaluacidn o verificacidn de los sistemas.

Actualmente el reparto competencial dentro del consorcio es el siguiente:

* La empresa LABEIN-TECNALIA se encarga de la coordinacién y de
los sistemas de Iluminacién, Energia Eléctrica, Ventilacion y Proteccion
contra incendios.

* Laempresa SENER se encarga de evaluar la infraestructura

* Laempresa TEKIA de los estudios de seguridad

e E] LISITT de la explotacion y de los sistemas de Seguridad, Vigilancia
y Control.

El OITB inici6 sus trabajos el dia 1 de enero de 2008, el contrato estaba fijado para
dos afios de trabajo con la posibilidad de prorrogarse dos afios més. Actualmente
el contrato ha sido prorrogado, por lo que el OITB estard en funcionamiento con
la estructura actual hasta final del afio 2011.

Debemos remarcar que El OITB, tal y como esta definido en la directiva europea,
ha sido pionero constituyéndose en el primer Organismo de Inspeccién de Tuineles
que se ha creado en Europa. Esto ha supuesto un esfuerzo adicional ya que no se
disponia de ningun referente de trabajo, asi que se ha tenido que partir de cero en
todos los aspectos, la organizacion, las metodologias de trabajo, etc. Pero también
ha supuesto que actualmente en el afno 2010 se disponga de mds de dos afnos de ex-
periencia.

La experiencia ha demostrado que ha sido positivo que el OITB esté formado por
varias empresas ya que el esfuerzo combinado ha permitido definir un conjunto de
metodologias, procedimientos de trabajo y pruebas de sistemas que permiten evaluar
el grado de seguridad de los tineles de carretera del Territorio Histdrico de Bizkaia.
La Diputacion Foral de Bizkaia ha valorado positivamente la creacion de este con-
sorcio multidisciplinar ya que cada vez son mds los sistemas que se integran en la ex-
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plotacion de tineles y también son muy diversos los problemas de explotacion que se
plantean, por lo que este tipo de consorcio nos proporciona una vision amplia de en-
foque y analisis de los problemas, asi como diferentes formas de afrontar la solucion.

La Aplicacién de las Instrucciones Técnicas

En primer lugar hay que destacar que tanto el decreto foral 135/2006 como el
134/2008 imponen condiciones més exigentes que la directiva europea 2004/54/CE
o el propio Real Decreto 635/2006, todos ellos referidos a los requisitos minimos
de seguridad en tuneles. Por lo que su aplicacion no es facil en los tineles en servi-
cio, principalmente en tuneles antiguos y cortos, menores de 500 metros. Por ejem-
plo, las auditorias se han fijado con periodos no superiores a 2 afios, los simulacros
son cada dos afios para tineles de tipo I (los de mayor riesgo).

Como ya se ha comentado anteriormente, las Instrucciones Técnicas fueron creadas
como guia de referencia para los proyectistas de nuevos tuneles, donde se fijan los
umbrales minimos de exigencia en las especificaciones técnicas y funcionales para
alcanzar unos estdndares de seguridad. Esto ha supuesto un esfuerzo a la hora de re-
alizar las auditorias de los tuneles en servicio. Ha sido necesario ajustar la exigencia
a la situacion real del tinel, por ejemplo, un tinel de 5 afios de antigiiedad dispone
de un CCTYV perfectamente valido pero sus especificaciones técnicas eran inferiores
a las que marca las IT, mucho méds modernas. El OITB tiene la capacidad de validar
estos sistemas por su funcionalidad.

Otro aspecto de ajuste ha sido debido a que algunas exigencias que se han fijado
en las instrucciones técnicas son imposibles de cumplir, principalmente desde el
punto de vista de la infraestructura del tinel. Sin embargo, se permite realizar pro-
puestas alternativas siempre que se conserven los estdndares de seguridad fijados
en laIT y en el Decreto. Para ello se debe de justificar cualquier medida alternativa
mediante un estudio de seguridad que determine que el nivel de riesgo de la solucién
propuesta es equivalente al fijado por la norma.

La experiencia ha demostrado que no es posible realizar las auditorias de seguridad
mediante el empleo de una lista de chequeo, pueden ser una base para la auditoria,
pero es imprescindible realizar una interpretacion de la normativa. En los tuneles
construidos, se requiere evaluar la funcionalidad de los sistemas para determinar si
cumplen con los requisitos minimos de seguridad que fija el espiritu de las Instruc-
ciones Técnicas, y en cualquier caso, siempre asegurando que se cumple los
requisitos minimos que fija la Directiva Europea 2004/54/CE.
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La Organizacién de la Seguridad

La Directiva Europea 2004/54/CE ha supuesto un cambio organizativo en los entes
involucrados en el ciclo de vida de un tunel. La aprobacién del Decreto Foral
135/2006 y del Real Decreto 635/2006 ha supuesto la creacion de un organigrama
de seguridad. Este organigrama ha significado un cambio en la forma en la que se
organizaban las distintas fases de un tinel, desde el planeamiento, el proyecto, la
construccion y puesta en marcha y la explotacion. También, sin duda, ha supuesto
un cambio en las exigencias de documentacidn, pruebas y simulacros necesarios
para la puesta en servicio, que hasta ahora no estaban fijados y quedaban un tanto
al arbitrio de cada director de obra.

En algunos casos ha supuesto renombrar algunos de los perfiles que ya existian,
como ha sido el caso de la Autoridad administrativa (Diputacién Foral de Bizkaia),
el Gestor del tunel (Responsable de la Infraestructura) y los gestores delegados
(empresa explotadora o de mantenimiento). Aunque pueda parecer que este pro-
ceso es sencillo, no siempre es asi, ya que ha supuesto anadir algunas responsabili-
dades a un servicio o persona que no estaba contemplada en su perfil de puesto
de trabajo.

La implantacion del nuevo concepto de Seguridad en la que se ven involucrados
muchos agentes no es tarea baladi y resulta primordial que cale en todos y cada uno
de ellos. Esto ha supuesto presentaciones, nombramientos, reuniones de trabajo.

En otros casos como el Organismo de Inspeccion (OITB) o el Encargado de Segu-
ridad, no existian y ha sido necesario crearlos, lo cual ha supuesto la preparacion
de concursos de licitacion o la contratacion o subcontratacion de servicios, lo cual
supone incrementar el coste de la explotacion.

El Organigrama de seguridad que ha resultado de esta nueva normativa se ha
plasmado en el siguiente diagrama:
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AUTORIDAD
ADMINISTRATIVA

— = | Organismo de Inspeccion

GESTOR DEL TUNEL — —[ Encargado de Seguridad ]

[ Director de Explotacion ]

Agentes de Jefe de Jofes de Jefe de Turno

Campo Operaciones Mantenimiento y Operadores

de Consola

La nueva normativa no solo ha supuesto una nueva organizacion de los entes in-
volucrados en la vida de un tinel, si no que también supone un cambio en la forma
de trabajo que existia hasta la entrada en vigor de las normas. El OITB ha tenido
que realizar una tarea de formacién e informacién en la que se ha transmitido el
nuevo concepto de seguridad que marca la Directiva y el Decreto Foral. Todos los
gestores han sido receptivos y se han involucrado en el proceso de puesta en marcha
del decreto y las instrucciones.

Ahora se ha hecho mayor hincapié en la seguridad, lo que supone la necesidad de
cambiar la forma de trabajo actual, antes en algunos casos la infraestructura viaria
se llegaba a poner en servicio antes de que todas las instalaciones de seguridad es-
tuviesen acabadas y la documentacion no siempre llegaba a estar completa. Ahora
se han fijado unos procedimientos para asegurar la calidad, que requiere que todas
las instalaciones estén acabadas, probadas y certificadas, se fija un conjunto de do-
cumentacion que debe estar lista. La puesta en servicio de la infraestructura requiere
que se haya desarrollado el Manual de Explotacidn, en el que se incluya el Plan de
Autoproteccion del tunel y se requiere que los entes involucrados en la explotacion
y en la atencién de las emergencias hayan sido formados y conozcan la infraestruc-
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tura. Sin lugar a dudas, en un cambio muy importante y necesario para alcanzar unos
estandares de seguridad aceptables.

Quisiéramos resefiar en este sentido, el trabajo desarrollado por el OITB en la
supervision del Proyecto de instalaciones y centro de control de la futura VSM,
proyecto viario estratégico actualmente en fase de construccion.

El Desarrollo de las Inspecciones

Las inspecciones se han planificado de tal forma que en dos afios se han podido
realizar las auditorias de todos los tineles de Bizkaia en servicio (27). Cabe destacar
que desde la creacion del OITB hasta la realizacion de la primera inspeccidn pasaron
casi 6 meses. En este tiempo fue necesario acometer la realizacion de metodologias
y plantillas. También hay que destacar que se necesitan varias semanas desde que
se inicia el proceso de la auditoria hasta que se consigue entrar al tinel para su
inspeccion.

Para la realizacion de las auditorias se ha desarrollado el siguiente protocolo:

* Visita a los gestores y explotadores del tunel para presentar el OITB
y para indicarles la documentacion necesaria para la inspeccion.

* Recogida de la documentacién disponible de la infraestructura y de los
sistemas. En este punto hay que destacar que en los tuneles antiguos
es muy escasa la documentacion de la que se dispone.

* Fijar las fechas para la visita al tanel, para la realizacion de la inspeccion.

* Visita al tunel, durante las inspecciones se ha revisado los equipos y siste-
mas, también se han realizado pruebas selectivas de funcionamiento. En
el centro de control se ha revisado el Manual de Explotacién y se han
probados los protocolos de actuacion que hay definidos en el Plan de
Autoproteccion. Las inspecciones mayoritariamente han sido nocturnas
con cortes alternativos en los tubos.

* Redacciodn de los informes de auditoria y envio del borrador a los gesto-
res del tunel.

* Reunidn con el gestor del tinel y la explotadora en la que realizan las
alegaciones que estimen oportunas al borrador del informe del OITB

* Emision del informe final al Gestor del tinel y a la Autoridad Adminis-
trativa.

Una vez finalizada la inspeccion, el informe final refleja un conjunto de No
Conformidades y de Observaciones. Se ha decidido valorar las No Conformidades,
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de tal forma que algunas se han catalogado como graves. Esta decision se ha tomado
para ayudar a los gestores de los tiineles a priorizar sus actuaciones.

Las No Conformidades deben ser todas subsanadas en el menor tiempo posible,
principalmente las graves. Las observaciones son recomendaciones que realiza el
OITB para mejorar la seguridad de los tuneles o la explotacion, son aspectos que
no incumplen la norma, pero que mejorarian algtin aspecto de la seguridad. Estas
observaciones suelen ser propuesta de mejoras en los aspectos organizativos o
en actuaciones de bajo coste.

Durante la ejecucion de las auditorias se han presentado una serie de problemas
que es interesante destacar:

Los trabajos de la explotadora en la realizacion de las auditorias del
organismo de inspeccion ,no estaban contemplados en los contratos de
conservacion y/o explotacion y por lo tanto no tenian asignacion econo-
mica. En los siguientes contratos esto se debera corregir.

La limitacién horaria de los cortes condiciona la planificacién de las
tareasde auditoria, en algunos tuneles no se podia entrar a trabajar hasta
las 12 de la noche y antes de las 6:00 de la mafnana siguiente el tinel
tenia que esta abierto al tréafico.

Las especificaciones técnicas y funcionales de los mismos sistemas son
diferentes en cada tinel, el tipo de sensor lineal, las comunicaciones,
los elementos de control ambiental, la aplicacion de centro de control
es de proveedores diferentes en cada explotacion o es una version muy
distinta, etc.quizd todo ello consecuencia de la evolucion tecnoldgica y
de la competencia del mercado. Todo esto dificulta la inspeccidn al ser
mas heterogénea de lo que a priori se pudiera planificar.

La coordinacién de los trabajos de inspeccion con otros trabajos en los
tuneles, no siempre ha sido posible, en alguna ocasién los trabajos de
auditoria se vieron muy condicionados, por lo que se ha optado por
no hacer coincidir los cortes de inspeccion con otros trabajos.

La coordinacion de los diferentes equipos; PCI y ventilacion, Fuerza
e iluminacién y Seguridad, Vigilancia y Control ha sido necesaria para
evitar saturar al operador con diferentes alarmas o pruebas provenientes
de distintos equipos de trabajo. Por esta razdn se reforzaba con personal
de la auditoria el centro de control y se ayudaba al operador en la
gestion de alarmas y pruebas.

747



V SIMPOSIO DE TUNELES
SEGURIDAD PARA LOS TUNELES DEL SicLo XXl

Aspectos Claves a Resaltar en la Implantacién del Organismo
de Inspeccién en Bizkaia

- EL OITB como promotor del cambio:
* Divulgacion e implantacion de la cultura de la Seguridad.
* Detonante y catalizador de las modificaciones en los métodos de trabajo,
en las planificaciones de los proyectos y las obras de construccién, asi como
en la organizacion de los agentes.

- Para el buen funcionamiento del OITB ha sido clave:
» La cooperacion de todos los agentes involucrados.
e La interpretacion de las Normas e Instrucciones técnicas.
e La ponderacién de las No Conformidades.

- Para asegurar la calidad del funcionamiento del OITB en el futuro sera clave:
e Potenciar la multidisciplinariedad ante la proliferaciéon de sistemas de
vigilancia, control e intervencion.
» Exigencia al OITB en su know-how y puesta al dia del “estado del arte”
en tecnologias y sistemas ITS asociados a la seguridad.

Conclusiones

En primer lugar hay que destacar que la directiva europea 2004/54/CE, el Real
Decreto 635/2006 y los decretos forales 135/2006 y el 134/2008 han supuesto un
cambio cualitativo muy importante para conseguir unos tineles mds seguros. Tam-
bién han supuesto un cambio organizativo y en la metodologia de trabajo que van a
darle mayor importancia a la seguridad a la hora de la puesta en servicio de un tunel.

La creacion de los decretos forales y del OITB han supuesto un reto importante,
pero ha valido la pena, ya que se estd consiguiendo cambiar la inercia existente y se
estdn incluyendo en los planes de obra y en los presupuestos de los tineles en cons-
truccion periodos amplios para la realizacion de pruebas, se estd contemplando la
realizacion de simulacros y se disponen de partidas econdmicas para su realizacion.

La puesta en marcha del OITB ha significado varios meses de trabajo para
la creacion de las metodologias, plantillas y procedimientos necesarios para la rea-
lizacion de los trabajos que tiene encomendados. También ha sido necesario invertir
un esfuerzo no despreciable en la realizacion de reuniones con los entes implicados,
estas reuniones, en muchos casos, tenian un componente pedagdgico con objeto
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de ir introduciendo paulatinamente los cambios organizativos y de requisitos técni-
cos que la norma exige e ir transmitiendo la “cultura de la seguridad”.

La adecuacion de los tineles en servicio a la normativa existente de seguridad en
tuneles no va a ser sencilla y va a suponer un esfuerzo conjunto para poder acometer
estas actuaciones de forma responsable, priorizando las actuaciones y tomando me-
didas complementarias que permitan asegurar un nivel minimo de seguridad en la
explotacion. Estas medidas permitirdn ir consiguiendo unos estandares de seguridad
cada vez mayores y que ayuden a evitar grandes incidentes 0 a minimizar sus con-
secuencias.

Desde la Diputacion Foral de Bizkaia creemos que el esfuerzo merece la pena
y que las acciones emprendidas son el camino.
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