TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. PLENO. SENTENCIA 133/1990, de 19 de julio. Recurso de
inconstitucionalidad 355/1985. Contra la Ley 2/1985, de 21 de enero, de Proteccién Civil,
y conflicto positivo de competencia 1699/1989, acumulado, frente a determinados anexos
de la Orden de 29 de marzo de 1989, que dispone la publicacidén de Acuerdo del Consejo
de Ministros que aprueba el Plan Basico de Emergencia Nuclear, Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucianal, compuesto por
don Frang¢isco Tomas y Valiente, Presidenta, don Fran-
¢cisco Rubio Llorente, don Fernandoc Garcia-Mon vy
Gonzalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas,
don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel Rodriguez-Pifero
y Bravo-Ferrer, don Luis Lopez Guerra, don José Luis
de los Mozos y de los Mozos, don Alvaro Rodriguez
Bereijo, don Vicente Gimeno Sendra y don José Ga-
baldén Lépez, Magistrados, ha pronunciado.

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad, nim. 3551985,
promovido por el Gobierno Vasco, représentado por ios
Letrados don Pedro J. Caballero Lasquibar y don José
J. Portuondo Herrerias, contra 1a Ley 211985, de 21 de
enero, sobre Proteccion Civil, y el conficto positivo de
competencia, acumulado al recurso anterior, ndm.
1694/1989, también promovido por el Gobierno Vasco,
representado por el Letrade don Koldo Eskudi Jauris-
ti, frente a determinados anexos de la Orden de 29 de
marzo de 1989, por la que se dispone la publicacion
del Acuerdo del Consejo de Ministros de 3 de marzo
de 1989, que aprueba el Plan Basico de Emergencia
Nuclear. Ha sido parte el Abogado del Estado en re-
presentacidn del Gobierno y Magistrado Ponente don
Luis Lépez Guerra quien expresa el parecer del Tribu-
nal.

I. ANTECEDENTES

1. Mediante escrito presentado en &l Tribunal Cons-
titucional el 25 de abril de 1985, el Gobierno Vasco, re-
presentado por los Letrades don Pedro J. Caballaro
Lasquibar y don José J. Portuondo Herrerias, interpo-
ne recurso de Inconstitucionalidad contra la Ley 2/1985,
de 21 de enero, sobre Proteccion Civil, por infringir los
arts. 149.1.29 de la Constitucién y 17 del Estatuto de
Autonomia para el Pais Vasco entre otros preceplos.

2. Inician sus alegaciones los Letrados que osten-
tan la representacion del Gobierno Vasco, poniendo de
manifiesto una cuestion previa: La legitimacion que po-
seen los organos colegiados ejecutivos de las Comu-
nidades Autonomas para impugnar Leyes del Estado
«que puedan afectar a su propio ambito de autonomia»

(segun el art. 32.2 de la Ley Organica del Tribunal Cons-
titucional, desde ahora, LOTC), asl «<ambito de autono-
mia» s una clausula que debe entenderse en su
maxima extensioén, es decir, como «ambito de interés
politico», lo que es algo cualitativamente distinto a la
mera suma de competencias estatutarias.

3. Por lo gue atafe al fondo del asunto, el gscrito
de interposicion del recursc comienza con unas con-
sideraciones generales gue se dividen en 10s siguien-
tes apartados y que cutminan en una conclusion: A} La
STC 12311984, de 18 de diciembre, como imprescindi-
ble punto de referencia. B} La contraposicion entre lo
expuesto en dicha Sentencia y la filosofia y el conteni-
do de la Ley impugnada. C) Los criterios de delimita-
cion de la competencia controvertida. D} La extension
de la competencia autondmica cuando no existan las
«superiores exigencias del interés nacional». E) Laex-
tensién de dicha competencia cuando, en cambio, ta-
les exigencias concurran. F) Conclusion.

A) El punto de partida en este asunto debe ser la
STC 12311984, de 18 de diciembre, en la que se reco-
noce la competencia vasca sobre proteccion civil al re-
solver un conflicio de competencias suscitado por un
Decreto del Gobierno Vasco, en el que se crearon unos
llamados Centros de Coordinacién Operativa. Sin em-
bargo, pese a que la competencia discutida ya ha sido
interpretada por el propio Tribunal Censtitucional, 1a Ley
ahora impugnada se contrapone frontalmente a la doc-
trina expuesta en aguella Sentencia, la gue nc es de
extrafiar dada su fecha de aprobacidon (antes incluso
de dictarse tal Sentencia) y de publicacion en el {«Bo-
letin Oficial del Estado» el 25 de enerc de 1985), con
apehas un margen de tiempo de cinco semanas de di-
ferencia.

B) De este modo, la Ley parte de la premisa de que
las Comunidades Auténomas carecen de competen-
cia sobre la proteccion civil mientras que la Sentencia
indicada reconocia expresamente la competencia de
la Comunidad Autonoma del Pais Vasco. Por consi-
guiente, la Ley incurre en una clara invasion de com-
petencias. Esto se hace evidente en el apartado Il de
la Exposicion de Motivos de la Ley cuando se dige que
1a proteccion civil es un problema de organizacion que
corresponde principa/mente al Estado en cuante com-
petencia para la proteccion de personas y bienes inte-
grada en la seguridad pudblica; y que esta competencia
tiene como mecanismos de actuacion técnicas de pla-
nificacion y de coordinacidn a nivel superior y juridica-
mente, pues se da, respecto de esta materia, «el
supuesto del num. 3 del art. 149 de la Constitucidn:.



Ello permite que mas adelante se diga que la parti-
cipacién de las restantes Administraciones publicas se
produce «an los términos establecidos en esta Ley» (art.
2.1}, de manera que la Ley se erige en instrumento ha-
bilitador de ias competencias que se confiere a las Co-
munidades Autdnomas. Esta concepcitdn se contrapone
con lo dicho en la STC 123/1984, donde se deduce la
competencia autonomica del Pais Vasco directamente
de la Constitucién y del Estatuto, sin necesidad de la
mediacion de la Ley de las Cortes Generales. Asi, el
titulo competencial de 'a Comunidad Autonoma del Pais
Vasco viene constituido sustancialmente por el art. 17
del Estatuto en relacion con el art. 149.1.29 de la Cons-
titucion, la seguridad pablica en la forma no restrictiva
en la que fue interpretada por el Tribunal Constitucio-
nal en la Sentencia resefada y, ademas, por otros ti-
tulos competenciales como son las potestades de
autoorganizacion y aquefios titulos que se refieren a
los distintos sectores materiales de actuacién: todo ello
impide la operatividad del art. 149.3 de la Constitucidn
que se pretende en la Exposicién de Motivos de la Ley
y que ya fue rechazada por el Tribunal Constitucional.

C) Por el canirario, debe partirse de lo resuelto en
el fundamento juridico 4° de la STC 12311984 donde
el Tribunal Constitucional sostuvo que en la materia es-
pecifica de la proteccion civil se producen competen-
cias concurrentes sin mengua de las competencias
inalienables y, en este sentido, exclusivas del Estado.
Partiendo de este pronunciamiento, el término «concu-
rrencia» es susceptible de una doble utilizacién: Una
situacién en la que ambos entes disponen de la mis-
ma competencia de manera solidaria: o bien dos com-
petencias separadas en razén de las distintas
potestades ¢ de parcelas diferentes de la materia. Pe-
ro de los mismaos términos de la Sentencia se despren-
de que en realidad se emplea el término en su segundo
sentido, como concurrencia con competencias sepa-
radas, pues de no ser asi la exclusividad de 1a compe-
tencia estatal resultaria imposible.

Por eso en la misma Sentencia (fundamento juridi-
co 52 se disefia una distribucion competencial de
acuerdo con las distintas parcelas existentes en la ma-
teria de proteccion civil. Asi se dice que la competen-
cia autondmica «queda subordinada a las superiores
exigencias del interés nacional» en los casos en que
éste pueda entrar en juego, que son los siguientes: a)
Cuando se declaren los estados de alarma, excepcién
y sitio que regula la Ley 4/1981 de 1 de junio: b) Igual-
mente aquellos supuestos en los que, pese a no de-
clararse estos estados, la catastrofe o calamidad posea
un caracter supraterritorial y exija, por ello, una caor-
dinacidn de elementos distintos de los que dispone la
Comunidad Auténoma: y ¢) Cuando la emergencia sea
«de tal envergadura que requiera una direccién de ca-
racter nacional»,

0} Por consiguiente, cuando no concurran esas su-
periores exigencias del interés nacional, la extensién
de la competencia autonémica debe comprender to-
das las potestades y acciones que integran la protec-
citn civil, de acuerdo con esta separacion competencial
por parcelas.

En esta linea se razonamieto, el fundamento juridi-
co 3° de la reiterada Sentencia reconocia a la Comu-
nidad Auténoma competencia, «especialmente», para
la elaboracién de planes de prevencion de riesgos y
calamidades y para la direccidn de sus propios servi-
cios al producirse estas situaciones de emergencia.,
Mas estas potestades que especialmente se sefialan
no pueden agotar toda la competencia autonémica que
debe, logicamente abarcar cualesquiera clase de ac-
ciones necesarias sobre esta parcela de materia. Di-
cha competencia debe ser tanto a nivel de legislacion
comao de ejecucion, pues el reconocimiento de com-
petencia que el Tribunal Constitucional efectua no dis-
tingue entre ambas clases de potestades y, por otra
parte, no se veda la intervencién de la Ley autondmica
cuando se analiza la posibilidad de imponer por Ley
deberes a los ciudadanos en estas situaciones, segun
lo exigido por el art. 304 de la Constitucion.

Por daltimo, es menester determinar la extensién de
la competencia vasca desde el punto de vista de las
Administraciones y sujetos afectados. Ya se ha recor-
dado como en su dia se reconocit expresamente la po-
sibilidad de que la Administracién autondmica dirija sus
propios servicios de proteccidn civil. Y en lo gue con-
cierne a las demas administraciones y a los sujetos pri-
vados, debe deducirse de la STC 123/1984, fundamento
juridico 8%, que la Comunidad Autdnoma puede proyec-
tar también su competencia sobre ellos. No obstante,
en estos casos, el ejercicio competencial habra de ser
efectuado con arreglo a algunas especificidades o ma-
tizaciones, tal y como fueron detaliadas en los funda-
mentos juridicos 5° a 72 de 1a Sentencia indicada, en
relacion con el papel del Delegado del Gobierno y de
la Junta de Seguridad prevista en el art. 17 del Estatuto.

Una vez delimitada la competencia autonomica en
los supuestos en que no se planteen las superiores exi-
gencias del interés nacional, es preciso rechazar, por ul-
timo, la pretendida aplicacion de los preceptos constitu-
cionales que la Ley invoca en su Exposicién de Motivos
para justificar su intraduccién en el ordenamiento juridi-
co. De esta manera, no se aprecia con facilidad Ia vir-
tualidad como titulo competencial de los arts. 15, 2, 103
y 30,4 de la Constitucion hasta el punto de poder alte-
rar las regias especificas de distribucion competencial
ni tampoco podria traerse a colacion, en su caso y aun-
que la Ley no lo haga, lo previsto en el art. 149.1.1 de
la Constitucion, porque la proteccion ¢ivil no es una ma-
teria encuadrable dentro de un derecho fundamental,

En suma, la Comunidad Auténoma posee en esta
materia una competencia que concurre con la estatal
pero de manera separada, porque $e proyecta sobre
aguellos casos en que no se plantean las superiores
exigencias del interés nacional.

E) Por otro lado, ni siquiera en los supuestos en que
concurra el interés nacional puede entenderse gue to-
das las competencias correspondan al Estado, pues,
en todo casa, deben pertenecer a la Comunidad Auté-
noma los aspectos de la competencia en los que no
se planteen esas superiores exigencias derivadas ds)
interés nacional.



F} A modo de conclusion de cuanto antecede, de-
be decirse que la competencia autondmica sobre pro-
teccion civil viene delimitada directamente por la
Constitucion y el Estatuto. En su virtud, sera necesa-
ria una integracién de competencias cuando se este
en presencia de los supuestos en los que se plantean
las supetiores exigencias del interés nacional, pero no
cuando dicho interés no concurra, lo que evita una in-
necesaria duplicidad de actuaciones y servicios, y pre-
cisamente en aras del principio de eficacia de toda
organizacién que la Ley impugnada dice tratar de sal-
vaguardar. Por tanto, la ley recurrida debi¢ limitarse a
regular la competencia estatal en los aspectos en que
concurran dichas exigencias, esto s, en los tres ca-
sos que se mencionan en el fundamento juridico 4° de
la Sentencia controvertida.

4. Después de este planteamiento impugnatorio ge-
neral, el escrito de interposicion del recurso descien-
de a enjuiciar el contenido concreto de algunos
preceptos de la Ley impugnada, como a continuacion
se expone, sin perjuicio de que en unas consideracio-
nes finales de la demanda se aclara que, en realidad,
la tacha de inconstitucionalidad por el pretendido vi-
cio de incompetencia se extiende a toda la Ley y en
la medida en que sus preceptos puedan constituir una
invasion competencial.

Articulo 1.2 y 2.1.

La concepcitn de la proteccion civil como un servi-
cio publico de titularidad y competencia estatales y de
competencia de las demas Administraciones publicas
«en los términos de esta Ley» es en si misma inconsti-
tucional, de acuerdo con lo expuesto, y segun esta de-
safortunada concepcidn la Ley va encadenando el resto
del articulado.

Articulo 5.

La potestad para establecer un catalogo de activida-
des que puedan dar origen a situaciones de emergen-
cia no puede atribuirse al Gobierno, pues forma parte
del contenido minimo de la competencia autondmica.

Articulo 6.1, parrafo segundo.

También vulnera la distribucién competencial atribuir
al Gobierno facuitades para establecer unas directri-
ces basicas (previo informe de la Comision Nacional
de Proteccion Civil) que regulen las medidas de auto-
proteccion que deben cumplir los Centros que realicen
actividades incluidas en el catalogo anterior.

Articulo 7.2.

Otorgar capacidad a los Ministerios del Interior y de
Defensa para establecer conciertos con determinadas
brigadas de la Cruz Roja es, asimismo, inconstitucio-
nal porque se ignora la paralela capacidad de concer-
tacién autondmica al no efectuarse excepcion alguna:
en este sentido, el Departamento del interior del Go-
bierno Vasco tiene un convenio con la Cruz Roja del

Territorio Historico de Alava en orden a la coordinacion
de |a red de transporte sanitario de urgenciay a la eje-
cucién del plan general asistencial.

Articulo 8.

Ningun precepto constitucional o estatutario autori-
za a atribuir al Gobierno facultades para elaborar una
Norma Basica de Proteccion Civil que contenga direc-
trices a seguir en la elaboracion de los correspondien-
tes Planes Territoriales. Esto reduce injustificadamente
la competencia autonémica al simple desarrollo de di-
chas directrices que incluso puede venir condicionado
en fase de ejecucién seglin el art. 13 de la misma ley.

Articulo 9.

Se establece en este precepto un contenido minimo
de los Planes Territoriales que no se compadece con
lo hasta ahora expuesto.

Articulo 10.

Este articulo regula un procedimiento para la elabo-
racion de los citados Planes Territoriales y establece
qué instancia de la Comunidad Auténoma (el Consejo
de Gobierno) es competente para ello, asi como la ne-
cesidad de su homologaccion por la Comision Nacio-
nal de Proteccién civil o por la andloga Comisién de
ta Comunidad Auténoma, buscando la adecuacion del
plan con los contenidos de la precitada Norma Basi-
ca. Nada de esto es constitucionalmente posible, pues
se introducen facultades de tutela estatal que ni la
Constitucién ni el Estatuto prevén y, ademas, s& inci-
de en un ambito organizativo que es exclusivo de la
Comunidad Autdnoma segun el art. 10.2 del Estatuto.
Por su conexion con este articulo es también inconsti-
tucional el art, 11, parrafo 2°

Articulo 12.

Recabar la informacién necesaria para la elabora-
cion de los planes de las entidades publicas o priva-
das que resulten afectadas es algo que corresponde
a la Comunidad Auténoma, de acuerdo con lo que la
propia STC 1231984 manifiesta.

Articulo 13.

La importancia de este precepto es tal que coloca
a la competencia autonomica en una situacién de ab-
soluta precariedad. Pues se atribuyen facultades para
la aplicacién del plan que corresponde bien al Gober-
nador Civil bien al Ministro del interiar, en razén del &m-
bito territorial, y se deja a los drganos de las Comu-
nidades Auténomas una facultades de simple propues-
ta. Estas potestades de ejecucion no pueden quedar
fuera de la competencia autondmica.

Articulo 14.

Se efectlia en este articulo una atribucion de com-
petencias sobre actuaciones preventivas de riesgos a



las diferentes Administraciones publicas implicadas, in-
cuida la Comunidad Auténoma, pero, de nuevo, el Es-
tado no puede definir en este punto la competencia
autondmica.

Articulo 15.1.

Se califica aqui al Gobierno como érgano superior
de direccién y coordinacion de la proteccion civil. Na
se discute tal calificacién que es obvia. Pero debid aia-
dirse que esto es asi «en el &mbito de sus competen-
cias», para dejar en todo caso a salvo la competencia
vasca.

Articulo 16.

Debe de reiterarse en relacidén con este precepto en
su apartado a) lo ya dicho respecto del art. 8; ningin
precepto del blogue de la constitucionalidad autoriza
al Gobierno a elaborar una Norma Basica de Protec-
cién Civil y, consecuentemente, tampoco a atribuir al
Ministro del Interior potestades para su elaboracién. Por
otra parte, no puede otorgarse al Ministro del Interior,
la facultad de elaborar el Catalogo Nacional de Recur-
sos Movilizables {apartado b}, porgue esto es algo que
debe ir parejo a la competencia autonémica para ela-
borar planes. El ejercicio de la superior direccion, coor-
dinacion e inspeccion de las acciones (apartado d),
debe corresponder en cada caso al ente que ostente
la competencia; y por lo que atafe a las facultades de
coordinacién que en la misma letra se otorgan al cita-
do Ministro, cabe pensar que han de ser gjercidas me-
diante la intervencion de la Junta de Seguridad prevista
en el art. 17 de| Estatuto Vasco o del Delegado del Go-
bierno en los demas casos; por el contrario, cuando
se trate de actividades realizadas por la Comunidad
Autonoma en el ejercicio de su competencia, esta la-
bor de coordinacion ha de corresponder a la propia Co-
munidad, y, si de la concurrencia de las superiores
exigencias del intereés nacional se habla, no es preci-
so prever |a coordinacion, porque la finalidad de esta
coordinacién ya se cumple con la misma subordina-
cién a aquellas exigencias. La facultad de requerir a
las Administraciones plblicas v a los ciudadanos su
colaboracién en los casos de simulacro y en cuantas
obligaciones imponga esta Ley (apartado e), incurre en
los mismos vicios de inconstitucionalidad gue los de-
mas preceplos en los que no se diferencia ni excep-
cionan las situaciones de competencia autonomica. Y
lo mismo cabe decir del apartado g).

Articulos 17 y 18.

La pretension de regular la composicion de la Comi-
sién Nacional de Proteccion Civil y de la analoga Comi-
sién de la Comunidad Auténoma, invade las potestades
de autoorganizaccion autondmica, previstas en el art.
10.2 del Estatuto Vasco como competencia exclusiva.

Articulo 19 y DISPOSICION FINAL SEGUNDA.

La potestad para regular las infracciones a la presen-
te Ley y establecer las correspondientes sanciones es
algo que se vincula normalmente a competencias ma-

teriales, por ello las tachas de inconstitucionalidad que
se predican de los preceptos atributivos de competen-
cia deben de extenderse a este régimen sancionador,
pues se olvida que alli donde la Comunidad ostente la
competencia debe poder establecer y ejecutar las fa-
cultades sancionadoras.

DISPOSICION ADICIONAL

Una argumentacién igual a la anterior puede ofrecer-
se respecto de la atribucion al Gobierno de las potesta-
des para elaberar un plan financiero incorporado a los
Presupuestos Generales del Estado, atribucion que
transgrede la competencia autonémica y la paralela au-
tonomia financiera (arts. 156.1 de la Constitucion y 1 de
la LOFCA) en el ejercicio de las propias competencias.

DISPOSICION TRANSITORIA

La atribucién al Gobierno de la facultad para dictar
las medidas necesarias en aplicacion de la presente
Ley y hasta la promulgacion de la Norma Bésica pre-
vista en el art. 8, es una habilitacién legal para dictar
normas reglamentarias frente a la que cabe esgrimir
la misma tacha de inconstitucionalidad que afecta a to-
das las disposiciones de la parte final de la Ley.

DISPOSICION FINAL PRIMERA

Tampoco es posible imponer a la Administracion
autonomica la obligacién de verificar los extremos que
en esta disposicion se establecen (relativos a la revi-
sion de determinadas reglamentaciones de normas de
seguridad) para comprobar que se adectan a esta Ley.

DISPOSICION FINAL TERCERA

La creacion por el Gobierno de una Red de Alarma
Nacional, coordinada con los drganos correspondien-
tes del Ministerio de Defensa, para alertar a la pobla-
cion afectada en casos de emergencia, olvida que este
soporte material debe ser un instrumento conocido por
quien ostente la competencia, y que carece de senti-
do una duplicidad de redes paralelas; por todo ello la
Comunidad Auténoma Vasca debe disponer de su pro-
pia red de alarma dentro de su territorio, debidamente
conectada con los servicios extraterritoriales. Ademas,
debe destacarse que el Decreto del Gobierno Vasco
3411983, de 8 de marzo, cred unos Centros de Coordi-
nacion Operativa que estan ya en funcionamiento y cu-
ya titularidad competencial reconocid la STC 123/1984;
estos centros poseen el cardcter de un embrién de la
futura red de alarma.

5. Tras examinar el articulado de la Ley, se efec-
tuan unas consideraciones finales. Pudiera pensarse
que esta Ley puede situarse toda ella dentro de la com-
petencia estatal en relacién con las superiores exigen-
cias del interés nacional y «ello podria ser correcto»,
pero con algunas matizaciones: el contenido de la Ley



habra de ser interpretado en un sentido congruente con
las consideraciones generales que encabezan este es-
crito: sin embargo, es dificil, si no imposible, aicanzar
en |a practica tal congruencia respecto de los precep-
tos que han sido objeto de un andlisis especifico: y, en
todo caso, resuitan incompatibles con la extension de
la competencia estatal las referencias al art. 149.3 que
se hacen en la Exposicion de Motivos y los art. 9, 10
y 18 relativos, respectivamente, a los Planes Territoria-
les de &mbito autonémico y a la Comisién de Protec-
cion Civil en dicho ambito, porque las exigencias del
interés nacional no pueden justificar una duplicacién
del sistema de planificacidn ni invadir la competencia
exclusiva de autoorganizacion que confiere al Pais Vas-
co el art. 10.2 de su Estafuto. Por lo demas, el conteni-
do de la Ley en cuanto excede de la competencia
estatal sélo podra tener valor de derecho supletorio. Y,
por otra parte, debe insistirse en que [a participacidn
autonomica en la competencia estatal que resulte de
lo dispuesto en la Ley no empece la propia competen-
cia auténomica cuando no concurra el interés nacional.

6. Por dltimo, no es ocioso traer a colacion que el
propio Estado ha reconocide en varias ocasiones la
competencia vasca en materia de proteccion civil. En
primer lugar, en el Real Decreto de 22 de diciembre
de 1980, relativo al restablecimiento y regulacion de los
Cuerpos de Mifiones y Miqueletes, que en su art. 486
les otorga funcicnes participativas en la ejecucion de
los planes de proteccidn civil y de cooperacion y pres-
tacion de auxilic en caso de calamidades pablicas. Y,
en segunda lugar, en el acuerdo firmado entre el Go-
bierno central y el Gobierno vasco en torno a la Cen-
tral Nuclear de Lemoniz que dio lugar al Decreto del
Gobierno Vasco 134/1982, de 19 de abril, sobre Orga-
nizacion de Proteccion Civil en materia de energia nu-
clear y radiactiva, este Decréto, precisamente por traer
causa en un acuerdo previo, nunca fue impugnado. En
definitiva, la promulgacion de esta Ley suponse un ac-
tuar en contra de sus propios actos anteriores por par-
te del Estado.

7. De acuerdo con lo anterior, se solicita de este Tri-
bunal que se declare la inconstitucionalidad de Ia re-
ferida Ley en los términos expuestos y que se declare
la nulidad o, en su caso, inaplicabilidad de la misma
en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

8. Por providencia de 8B de mayo de 1985, la Sec-
cién Segunda dei Pleno del Tribunal Constitucional
acuerda admitir a tramite el presente recurso de incons-
titucionalidad promovido por el Gobierno Vasco y dar
traslado del mismo al Congreso de Jos Diputados y al
Senado, por conducto de sus Presidentes, y al Gobier-
no, a través de! Ministerio de Justicia, a fin de que pue-
dan personarse en €l procedimiento y formular las
alegaciones gue estimen pertinentes. Asimismo se
acuerdo publicar la incoacién de) recurso en e) «Bole-
tin Oficial del Estado» para general conocimiento.

9. El Presidente del Senado, por escrito registra-
do el 28 de mayo de 1984, solicita que se tenga por

personada a la Camara y por ofrecida su colaboracion
a los efectog del art. 881 de la LOTC. En escrito regis-
trado en la misma fecha, el Presidente del Congreso
de los Diputados comunica que dicha Camara no ha-
ce uso de sus facultades de personacién ni de formu-
lar alegaciones, sin perjuicio de que se pongan a
disposicion de este Tribunal las actuaciones que pu-
dieran precisarse.

10. Ei Abogado del Estado, en escrito de 23 de ma-
yo de 1985, solicita la prérroga del plazo de quince dias
concedido para personarse y formular alegaciones ante
la sobrecarga de asuntos pendientes. Por providencia
del dia 29 siguiente, la Seccidn precitada acuerda te-
ner por personado y parte al Abogado del Estado y ac-
ceder alo que se solicita, concediendo un nuevo plazo
de ocho dias.

11. Por escrita presentado en este Tribunal el 11 de
junio de 1985, el Abogado del Estado, en representa-
cion de! Gobierno de la Nacidn, manifiesta, primera-
mente, que este recurso de inconstitucionalidad parece
responder a un malentendido, pues la cuestion contro-
vertida ya quedd suficientemente zanjada en la STC
1231984, y sélo puede deberse a un erréneo entendi-
miento de la nocion de proteccion civil. Asi la Ley im-
pugnada hace referencia, como se dice en su propia
Exposicion de Motivos, a situaciones de grave riesgo
colectivo, @s decir, absolutamente excepcionales de
emergencia que imponen la movilizacion masiva de
amplios recursos humanos y materiales y que nada tie-
nen que ver con la proteccién de personas y bienes
en una situacion de normalidad social. La demanda,
en cambio, no parece haberio entendido de este mo-
do y parte de una idea de proteccion civil gque identifi-
¢a con cualquier medida indiferenciada de proteccion
de personas y bienes. Esta premisa errénea le impide
advertir el sentido y alcance de las invocaciones que
la Exposicion de Motivos hace de los arts. 15. 2, 103
y 304 de la Constitucién que no son, en modo alguno,
exageradas. En suma, en la demanda no se percibe
la excepcionalidad de la accion administrativa en es-
tos casos y se propicia una visién de la cuestion me-
ramente estatica.

Tampoco puede resultar de recibo la interpretacién
que en la demanda se hace de la STC 123/1984 por-
que la proteccion civil constituye una competencia di-
ficiimente parcelable, a diferencia de io que ccurre en
otros ambitos, ya que las normas que ordenan |a se-
guridad publica no contemplan realidades fisicas tan-
gibles. Por ellc 1a referencia en la Sentencia controver-
tida a las superiores exigencias del interés nacional no
entrafia la configuracién de una parcela que sea fa Uni-
ca exclusivamente reservada al Estado. Por el contrario,
la seguridad publica presupone una distribucion pre-
via de todas las competencias sectoriales y la posible
irrupcion de los intereses nacionales en cualquier sec-
tor de la actividad administrativa; y la competengia en
materia de proteccion civil debe englobarse en el con-
cepto de seguridad poblica del art. 149.1.29 de la Cons-
titucidn, debiendo entenderse que las competencias
autondmicas estan subordinadas al interés general.



Pero, sobre todo, la distincidn competencial que se
propene en la demanda, segun concurra o no dicho
interés, no puede ser valida dentro de la Ley impugna-
da, puesto que en ella se parte como presupuesto de
gue se dé alguno de los supuestos excepcionales de
grave riesgo, catastrofe o calamidad publica a los que
se refiere el art. 1 de la Ley, y que, en si mismos, per-
miten la aparicion del interés nacional.

La demanda, en cambio, no ha demostrado que en
jos supuestos que la Ley contempla no concurra este
interés y se ha limitado a hacer una tedrica delimita-
cién competencial. Por el contrario, una mera lectura
del Capitulo primero de la ley revela que lo que se re-
gula en él son situaciones excepcionales: caso de gue-
rra (arts. 1.3 y 3.2); estado de alarma, excepcidn y sitio
{(art. 3.1); o situaciones de emergencia grave en gene-
ral. Pero claro esta la excepcionalidad de estas situa-
ciones de emergencia no equivale a la excepcionaldad
de la misma competencia y aunque la posibilidad de
su ejercicio real dependa de un evento imprevisible.
Precisamente por esa excepcionalidad la facultad pa-
ra determinar cuando concurren las circunstancias que
justifiquen los superiores intereses nacionales debe co-
rresponder s6lo al Gobierno.

Por esas mismas razones, la competencia basica del
Estado prevista en la Ley se configura como una ac-
cién permanente y de signo preventivo, a la par que
posteriormente sobre 1as calamidades publicas ya pro-
ducidas y donde la demanda no cpone reparos a la
competencia estatal, porque prevencion del riesgo y
proteccidén se encuentran unidas como un todo en una
I6gica indisoluble. Esto confirma de nuevo que el ras-
go definidor de la proteccién civil no es la rutina diaria
en el ejercicio de competencias sectoriales (muchas
de ellas de titularidad autondmica) sino una accién ten-
dente a prevenir y a reparar situaciones excepciona-
les de grave riesgo. La misma amplitud de los medios
a emplear requerira de la intervencién autondmica, pe-
ro no puede llevar a confundir ambos extremos.

12. Pasando ya a analizar los preceptos impugna-
dos, dentro del capitulo | se impugnan los arts. 1.2 y
2.1, sin embargo, dichos preceptos han de vincularse
en su extension y ambito a la nocién de proteccidn ci-
vil que acaba de exponerse y que se recoge en el art.
1.1. Este supuesto, la competencia se perfila como com-
partida pues en el art. 1.2 se dice que participan en
ella las diferentes Administraciones publicas; lo que su-
cede es que la competencia de direccién y coordina-
¢ién corresponde al Estado, y s6lo asi debe entenderse
la expresidn del art. 2.1 «en los términos establecidos
en esta Ley», esto s, en concordancia con las funcio-
nes de direccién y coordinacién que el art. 15 otorga
al Gobierno. Pero todo ello no significa que las Comu-
nidades Auténomas no puedan adoptar otras medidas
en esta materia al margen de las situaciones configu-
radas en el art. 1. En definitiva, la Ley atribuye al Esta-
do facultades de direccion y coordinacion en los casos
que contempla, pero esto no impide que las Comuni-
dades Autdnomas ostenten competencias tanto den-
tro como fuera de esta Ley.

13. Se impugnan en el capitulo Il los arts. 5 y 6.1,
partiendo de la afirmacién de que la competencia pa-
ra regular las medidas de seguridad y prevencién alli
previstas corresponde a las Comunidades Autdnomas.
Sin embargo, y frente a esta tesis debe sostenerse que
esa competencia autonémica no se afirma en ningudn
precepto concreto, y que la competencia estatal se re-
fiere Gnicamente a las situaciones de emergencia pre-
vistas en el art. 1 y no a una potestad indiferenciada
sobre todas las industrias: ademas, esta intervencion
estatal se fundamenta en la necesidad de que exista
una regulacion uniforme de 1as medidas de seguridad,
y en el propio Estatuto {art. 10.30) se contempla el ca-
so de las industrias sujetas a normas especiales por
razones de seguridad como una excepcién a la com-
petencia autondmica sobre industria.

En lo que afecta a la atribucidn de capacidad a los
Ministerios del Interior y de Defensa para concertar
acuerdos con la Cruz Roja (art. 7.2), el precepto se re-
fiere iUnicamente a las Brigadas de Tropa y de la Cruz
Roja del Mar que son personal militar, por tanto, tan
5610 se prevé una capacidad de concertacion sobre ele-
mentos humanos que el propio Estado ha aportado a
esta institucion. Por otro lado, el Tribunal Constitucio-
nal ha declarado reiteradamente que no puede ser mo-
tivo de inconstitucicnalidad lo que la ley no dice o las
remisiones y excepciones que no se efectian.

14. En el capitulo Il se impugna, en primer lugar,
el art. 8 del que se afirma supone un vaciamiento de
las competencias autondmicas. Sin embargo, ha de
destacarse que la aprobacion de una norma basica que
requle las lineas de actuacion en caso de emergencia
resuita imprescindible. Pues sin ello no seria posible
prevision o planificacién alguna de estas emergencias.
Y es légico que quien puede decidir cuando sobreven-
gan estas contingencias, pueda también planificar o
cuandc menos determinar el contenido basico de lo
que deba ser planificade. Y dificilmente se puede in-
tervenir, v. gr., sobre los servicios contra incendios o
los medios de comunicacién social, si no se conocen
previamente unos datos que permitan obtener unos cri-
terios de actuacién. Por esta misma razon, el art. 10
de la Ley se remite a las Comunidades Auténomas para
la aprobacion de un plan, que tendra eficacia cuando
se trate de contingencias ajenas a los casos de esta
Ley, y podra ser regulado por ley autonémica y ejecu-
tado sin limitacién alguna. Estos Planes Territoriales
vendran ademas integrados en otro mas amplio, para
lo cual es preciso que dichos planes se acomoden a
unos criterios generales que permitan luego una ac-
cion estatal. De ahi que junto a la competencia auto-
némica se imponga la homologacion de aquellos
planes. En definitiva, debe rechazarse toda idea de ex-
clusividad en la competencia en esta materia como se
pretende en la demanda, pues ello es incompatible con
la necesidad de coordinar elementos distintos de los
gue dispone la Comunidad Autdnoma.

Respecto de los deberes de informacion que en el
art. 12 se establecen a cargo de otros entes plblicos
0 de sujetos privados, no puede sostenerse que sea



una competencia autonémica exclusiva ni pretenderse
que el Estado no pueda recabar la informacidn nacesa-
ria para ila elaboracion y ejecucion de narmas y planes.

En relacidn a la aplicacién dei pian (art. 13), no es
adecuado contraponer, como se hace en la demanda,
norma bésica y facultades de gjecucion, pues no sirve
aqui el deslinde de técnicas entre potestades normati-
vas y de ejecucion, porque la ejecucion de un plan s
algo intarno e inherente al mismo.

15. Ei art. 14 (capitulo IV) se impugna en cuanto
pueda presentar una improcedente habilitacion de fun-
ciones a las Comunidades Auténomas, pero este pre-
cepto serd efectivamente una habilitaciéon tan sdlo
respecto de las Administraciones para las que dicha
habilitacidon sea precisa y, en todo caso, un mandato
a los drganos del propio Estado para que se facilite una
ejecucion coordinada.

16. Los aspectos organizativos que en el capitulo
V se regulan son impugnados con dos tipos de obje-
-ciones: Las mismas ya expuestas respecto de los pre-
ceptos de contenido sustantivo y, por ofro lado, no
haberse salvado expresamente las competencias auto-
ndmicas. Esta Gitima objecidn carece de consistencia
con arreglo a reiteradas decisiones del Tribunal Cons-
titucional. Y, con respecto a la primera, debe insistirse
en que fuera de la proteccion civil que la ley define los
organos de la Comunidad Auténoma podran tener las
facultades gue les correspondan, y los intereses su-
periores de la nacion no son un caso particular de ha-
bilitacion estatai.

Los dérganos que an los arts. 17 y 18 se instituyen
(Comisidén Nacional de Proteccion Civil y la correspon-
diente Comisidn de la Comunidad Auténoma) son dr-
ganos estatales y, precisamente por esto, no hay
vulneracién alguna de las potestades autonémicas de
organizacion previstas en el art. 10.2 det Estatuto Vas-
co. La Ley ha pretendido asequrar la existencia de un
organo —Ilas Comisiones de Proteccién Civil de la Co-
munidad Autonoma-— que representen los intereses de
cada Comunidad y de sus entes locales, pero de ahi
no se puede desprender que sea un érgano de la Co-
munidad y regulado por ella misma.

17. Por lo que atafie a la regulacién de infraccio-
nes y sanciones y a la elaboracion de un plan finan-
ciero (capituio Vi y Disposicidn adicional), la demanda
no afade argumentaciones nuevas, por 10 que basta
con atenerse a lo ya expuesto.

18. La Disposicién final primera se justifica en la
adecuada realizacién de los fines de seguridad y es
una competencia que sustancialmente habran de ejer-
cer las Corporaciones Locales, aungue la regulacién
de esta materia sea de ia competencia de{ Estado al
amparo de!l art. 149.1.29 de la Constitucién. Sin embar-
go, la diversidad de las numerosisimas ordenanzas mu-
nicipales en este tema exige su adaptacion a esta Ley
para evitar la confusion actual.

18. Finalmente, la demanda pone especial éniasis
de la Disposicion final tercera, relativa a la creacién de
una Red de Alarma Nacional coordinada con el Minis-
terio de Defensa. Parace dificil que se pueda objetar
la presencia del interés nacional en este punto que se
hace evidente por la supraterritorialidad del servicio.
E!l que &l Gobierno Vasco posea ya una red propia es
algo que atafie mas a la coordinacidn y al buen senti-
do gue a los términos juridicos que corresponden a una
ley y no se ve inconveniente en que dicha red pueda
integrarse en la general.

En virtud de lo anteriormente expuesto, se suplica
que se dicte sentencia por la que se desestime 8l pre-
sente recurso de inconstitucionalidad.

20. El4 de agosto de 1989 tiene entrada en este Tri-
bunal escrito de don Koldo Eskudi Juaristi, Letrado ads-
crito al Departamento de Presidencia, Justicia y Desa-
rrollo Autonémico del Gobierno Vasco, por el que plan-
tea conflicto positivo de competencia frente al Gobierno
del Estado por entender que la Orden de 29 de marzo
de 1989, por la que se dispone la publicacion del Acuer-
do del Consejo de Ministros de 3 de marzo de 1989, que
aprueba el Plan Basico de Emergencia Nuclear («Bole-
tin Oficial del Estado») de 14 de abril de 1989) no respe-
ta el orden de competencias establecido en la Constitu-
¢ion y en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.

Expone como motivos de la impugnacién, primera-
mente, que en maiteria de seguridad publica no existe
una competencia exclusiva por parte del Estado como
se raconocio en la Sentencia 59/1985, fuera de la ver-
tiente criminal, delictiva o antisocial, es decir, que no
existira exclusividad de la competencia del Estado en
materia de proteccion civil en lo que de ella se conten-
ga la regla de! art. 149.1.29 de la Constitucion, como
resulta también de la Sentencia 123/1984, del Tribunal
Constitucional. Sefiala que sin perjuicio de que la nor-
ma objeto de conflicto sea concrecion y desarrollo de
un precepto de una norma también cuestionada como
es el art. 8° de la Ley 211985, sobre Proteccion Civil,
resulta conveniente realizar diversas consideraciones
sobre la competencia de las Comunidades Auténomas
en materia de proteccidn civil. Partiendo de la STC
123/1984 ha de reconocerse que las Comunidades
Autdnomas tienen competencia para participar en la
actividad planificadora de proteccion civil. Incluso en
aquellos supuestos en los cuales existe una subordi-
nacién a las superiores exigencias del interés nacio-
nal, tal subordinacidon no tiene por qué supaoner una
completa exclusion de las competencias de la Comu-
nidad Autdnoma, sino que podra justificar en todo ca-
so la intermediacion de técnicas armonizadoras de
coordinacion ¢ de direccién. Pero es que, ademas, y
cualquiera que sea la conclusién a que se llegue s0-
bre la actividad planificadora, lo que en ningun caso
cabra sera que el Estado se arrogue competencias que
puedan afectar a la potestad autoorganizatoria sobre
los propios servicios de titularidad autonémica.

21. Partiando de estas afirmaciones se procede a
analizar lo que se consideran contravenciones gene-






